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FOREWORD  

This anthology is an outgrowth of a conference t i t led “The Russian Armed Forces at  the 
Dawn of the Mil lennium,” held at  the Coll ins Center  of the Army War College’s Center  for  
St rategic Leadership from 7 through 9 February 2000. The genesis for  the conference was the 
real izat ion by several members of  the staff of  the Col l ins Center  and Army War Col lege 
faculty that  the U.S.led NATO operat ion in Kosovo resulted in a significant  shift  of Russian 
views  on  the  United  States  and  NATO.  The  conference  also  complemented  our   general 
object ive of examining the changing environment  in which the United States—including i ts 
armed  forces—finds  i tself.  The  conference  brought   together   over   50  individuals  from 
academia and the pol icy and intel l igence communit ies to examine the current  state of the 
Russian mil i tary.  Focusing pr imar i ly on the sociopol i t ical dimension of the mil i tary but  not  
ignor ing the mil i tarytechnical dimension, the presentat ions del ivered dur ing the conference 
looked at  Russia’s domest ic environment , the state of the mil i tary, perceived threats, and 
Russia’s capacity to generate responses to those threats. 

Although the chapters in this anthology are organized into four  sect ions, the conference 
i tself was conducted in seven panels. The first  two panels examined how the Russian mil i tary 
fi ts into the changing domest ic pol i t ical environment  and the impact  of Russia’s depressed 
economic state on the mil i tary, with a key quest ion being the abi l i ty of the economy to suppor t  
future mil i tary developments. The topic then shifted to the Russian mil i tary’s response to i ts 
current  environment , with the third panel focusing on the Russian approach to the revolut ion 
in mil i tary affairs, the four th on regional secur i ty and threat  percept ions issues, and the fi fth 
on  nont radi t ional   threats  to  Russian  secur i t y,  including  the  dangerous  state  of  the 
environment . The sixth panel addressed the halt ing Russian effor ts at  mil i tary reform, whi le 
the seventh looked at  changing Russian mil i tary doct r ine and st rategy.  The final morning of 
the conference was dedicated to a l ively discussion of the issues raised dur ing the previous 
two days. 

The conference was conducted dur ing the per iod between the appointment  of Vladimir  
Put in as Act ing President  at  the end of 1999 and his elect ion as president  in his own r ight  in 
the  spr ing  of  2000.  Dur ing  the  same  per iod,  the  Russian  mil i tary  was  conduct ing  i ts 
campaign in Chechnya.  These developments made for  a dynamic intel lectual and polemical 
environment  as the conference speakers and at tendees addressed a wide range of current  
issues affect ing the Russian mil i tary.  There have been a number of dramat ic developments 
affect ing the Russian mil i tary in the subsequent  per iod, perhaps most  obviously the t ragic 
loss of the Russian nuclear  submar ine Kursk and i ts ent ire crew.  However , none of these 
developments  cont radict   t he  basic  conclusions  generated  by  t he  presentat ions  and 
discussions of the workshop. 

I  would l ike to commend al l  the authors for  their  cont r ibut ions to a bet ter  understanding of 
the issues, as wel l  as the at tendees for  their  valuable addit ions to the discussions throughout  
the conference.  Their  effor ts shed considerable l ight  on the chal lenges faced by the Russian 
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leadership as i t  seeks to determine the form and funct ion of the Russian mil i tary in the years 
ahead. 

DOUGLAS B. CAMPBELL  

Di rec tor , Center  for  St rate gic Leader ship 

U.S. Army War Col lege 
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Alexander  (“Sasha”) Kennaway was born in Vienna into a Russian émigré family, gaining 
the advantage of speaking l i terary qual i ty Russian as wel l  as the language of his adopted 
country. His family later  moved to Br i tain, and Sasha graduated in Mechanical Engineer ing 
at  Cambr idge in 1942. He joined the Royal Navy as Engineer  Officer  and served in the Arct ic, 
Mediter ranean (where his ship was torpedoed &  sunk), and in the Far  East . After  leaving the 
Royal Navy in 1947, he served as a L ieutenant  Commander  in the Royal Naval Reserve, 
studying Soviet  naval technology. 

For   over   two  decades,  Sasha  worked  in  indust ry  in  a  wide  var iety  of  chemical  and 
mechanical engineer ing posts, which included work on the development  of ar t i ficial  l imbs. 
From 1973, he was a visi t ing professor  at  the Imper ial  Col lege of Science, London, and he also 
lectured at  Japanese and Chi lean Universit ies. 

From 1993, he was a consultant  at   the Confl ict  Studies Research Centre, Camber ley, 
wr i t ing and  lectur ing on  the Russian mil i taryindust r ial   complex.  He also visi ted many 
factor ies and research inst i tutes in the former Soviet  Union as an adviser  on conversion or  
commercial izat ion of defence indust r ies. 

The dynamism and insights that  Sasha brought  to our  workshop in February 2000 were 
but  a sample of the depth of his knowledge and the l ivel iness of his conversat ion.  He was 
marr ied to Jean for  27 years, and he leaves fr iends al l  over  the wor ld who value the pr ivi lege of 
having known him. 
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Par t One:  DomesticPolit ical Environment 

I ntroduction 

M arybeth P. Ulr ich 

The chapters in this sect ion address the domest ic civi l mil i tary, social, environmental, 
and economic contexts  that  affect   the specific  issues  raised  in  subsequent  panels.  Each 
author  addresses the intersect ion of these issues and mil i tary pol icy.  Marybeth P. Ulr ich 
looks at  the fragi le state of Russian democracy through the lens of the two Chechen wars, 
concluding that  Russia is clear ly not  act ing as a democrat ic state in the conduct  of i ts nat ional 
secur i ty pol icy.  As evidence of Russia’s gradual democrat ic decl ine, Ulr ich examines  the 
undemocrat ic nature of the Russian nat ional secur i ty pol icymaking process, the connect ion 
between st rategic ends and undemocrat ic means in the conduct  of the wars, and the general 
undermining of democrat ic inst i tut ions in the pursuit  of the al leged nat ional interest .  She 
argues that  the “democrat ic defici ts” within the nat ional secur i ty process have begun to spi l l  
over  into other  pol icy arenas and threaten Russia’s potent ial  for  consol idat ing i ts democracy. 
Ulr ich analyzes both Chechen wars of the post Soviet  era, concluding that  the conduct  of the 
second Chechen campaign was less rest rained by democrat ic forces within Russia than the 
first .  Par t icular ly t roubl ing has been the complici t  role of the Russian news media in the 
second confl ict  coupled with the government ’s crackdown on access to informat ion about  the 
war .  Ulr ich documents the deviat ions from the expected behavior  of democrat ic states in the 
fi rst  war  that  cont inued unchanged into the second.  Lack of accountabi l i ty for  war  cr imes, 
at rocit ies against  Russian  civi l ians  in  the war   zone, and a pat tern of  fabr icat ing official  
versions of the war  character ized both wars. The ineffect iveness of levers within Russian civi l  
society  to  keep  the  government   in  compliance  with  the  democrat ic  pr inciples  of  i ts  own 
const i tut ion was also a common feature of Russia’s conduct  in Chechnya in the past  decade. 
Ulr ich’s focus on the conduct  of nat ional secur i ty pol icy in general, and the prosecut ion of an 
internal confl ict  specifical ly, i l lust rate that  cumulat ive democrat ic backsl iding, just i fied in 
the name of nat ional secur i ty, can gradual ly weaken the  fragi le democrat ic st ructures of 
t ransit ioning states to the point  of col lapse. 

Mikhai l  Tsypkin surveys the Russian mil i tary’s pol i t ical influence in the general power 
st ructure  of  the  Russian  government   and  more  specifical ly  within  the  realm  of  defense 
pol icymaking.  He paints a picture of a nat ional secur i ty decisionmaking process  that   is 
chaot ic  and  lacking  clear   procedures  for   the  mi l i tary’s  proper   inter face  with  civi l ian 
pol icymakers throughout  the post communist  era.  Tsypkin out l ines how Yeltsin preferred 
personal cont rol of the mil i tary over  creat ion of accountable mil i tary and pol i t ical inst i tut ions 
capable of execut ing and par t icipat ing in the formulat ion of sound nat ional secur i ty pol icy. 
His por t rayal of the r ise and fal l  of two largerthanl i fe personal i t ies, Alexander  Lebed and 
Lev Rokhl in, highl ights the difficulty of harnessing the forces of int r igue and power which 
hold sway behind the scenes of Russian pol i t ics. I ndeed Tsypkin’s chapter  notably cedes l i t t le 
relevance to the funct ioning of Russian civi l  society or  a Russian pol i ty  in general  in  the 
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pol icymaking  process.  The  absence  of  these  significant   influences  in  the  conduct   of  the 
government   is  a  theme  that   permeates  each  author ’s  character izat ion  of  the  domest ic 
pol i t ical environment . 

As the feeble st ruggle for  mil i tary reform plods on and defense ministers, chiefs of general 
staff, and compet ing defense pol icy bodies feud for  influence in the pol icymaking process, 
Russia l imps from cr isis to cr isis.  Tsypkin effect ively analyzes two recent  cr i t ical nat ional 
secur i ty pol icy decisions, the dar ing move to seize cont rol of the Pr ist ina airpor t  in June 1999 
and the select ion of a st rategy for  the second Chechen War, as indicat ive of the mil i tary’s 
undue influence in secur i ty pol icy.  Tsypkin warns that  this influence is unl ikely to wane in 
the future since i t  is fueled by an ant iWestern mood that  permeates al l  aspects of Russian 
society  and  government .  Fur thermore,  he  argues  that   weak  and  fragmented  Russian 
pol i t ical inst i tut ions, the lack of competent  and visionary civi l ian pol i t ical leaders in nat ional 
secur i ty  affairs,  and  the  tendency  of  Russian  presidents  to  make  decisions  based  on  a 
calculat ion of shor t term selfinterest , cont r ibute to the present  dominance of the Russian 
mil i tary in secur i ty pol icy. 

Dr . Odel ia Funke argues that  environmental issues are an ignored dimension of nat ional 
secur i ty interests and that  Russia has t reated both i ts environment  and i ts populat ion as 
expendable, renewable resources.  This has resulted  in a si tuat ion  in which Russia  faces 
immense  environmental  and  health  chal lenges,  with  profound  implicat ions  for   both  the 
mil i tary and society as a whole.  Point ing out  that  i f a country’s “ci t izenry is not  healthy, the 
state cannot  be secure,” she underscores the impact  of decades of environmental damage in 
the Soviet  Union and the Russian Federat ion. She cites increasing mortal i ty, decl ining bir th 
rates,  increased  incidence  of  occupat ional  and  communicable  diseases,  and  a  decl ining 
populat ion  that   has  since  been  noted  with  concern  by  President   Put in  himself;  she  also 
underscores the pervasive and ser ious r isks to the physical health and mental development  of 
Russian chi ldren.  Her  chapter  points out  that  there were sound environmental laws under  
the Soviet  regime, but  that  these laws were vir tual ly ignored. She also raises quest ions about  
both the commitment  and the abi l i ty of the Russian government  to cont rol ongoing pol lut ion, 
let   alone  tackle  the expensive process of  remedying past   abuses.  Final ly,  she notes  the 
potent ial  for  cooperat ion between the West  and Russia in the environmental arena. 

Dr .  Ted  Karasik   argues  that   heal th  and  demographic  problems  pose  signi ficant  
chal lenges not  only to Russia’s current  mil i tary capabi l i t ies but  also to i ts abi l i ty to respond to 
the demands and oppor tunit ies of contemporary and future revolut ions in mil i tary affairs. 
He cites a wide var iety of  factors  that  cont r ibute  to  the current  health and demographic 
problems,  including  communicable  diseases,  environmental   neglect ,  var ious  types  of 
substance abuse, including alcohol, tobacco, and drug use. Other  factors include substandard 
publ ic health systems—within  the mil i tary and  the  rest  of  society—and a  relat ively  low 
regard for  the welfare of ci t izens who compr ise the “human capital” of society and the armed 
forces. 

Karasik also ci tes the current  t rend of decl ining populat ion that  could result , in the worst  
case,  in  the Russian populat ion being halved by midcentury.  Other  problems  include a 
mil i tary leadership that  has not  ful ly recognized the need for  comprehensive mil i tary reform, 
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to include the el iminat ion of disrupt ive pract ices such as the hazing of junior  soldiers.  Al l  
these factors, Karasik argues, wi l l  l imit  Russia’s abi l i ty to respond to the types of confl icts i t is 
most  l ikely to face in the near  future—counter insurgency and urban operat ions. He cites the 
need for  the Russian leadership to address health and demographic problems on a broad scale 
in the society at  large and within the mil i tary establ ishment . 

Dr . Steven Rosefielde’s chapter  reviews the economic chal lenges facing the new Russian 
leadership.  He argues that  the new generat ion of Russian leaders is unl ikely to adopt  real 
economic reform and the surrender ing of real power that  such a course of act ion would entai l , 
in  large par t  due  to cultural ly embedded  forces  that   frust rated reform under   the Yeltsin 
regime.  Rather ,  those  in  power  wi l l   adopt   a  different   path  that   is  determined  by  el i te 
pr ior i t ies and the exist ing economic system.  Looking at  the economic capabi l i t ies necessary 
to suppor t  a mil i tary establ ishment , Rosefielde argues that  Russia’s capital  and labor  assets 
have deter iorated less than many assumed. 

Consequent ly, Russia could rearm relat ively quickly.  However , Rosefielde argues that  
the  Erevolut ion  in  microelect ronics  and  communicat ions  have  barely  touched  Russia, 
“leaving the nat ion far  behind in a technological t ime warp.”  He argues that  there are two 
opt ions for  Vladimir  Put in, who is unl ikely to opt  for  real reform, to choose from: (1) to remain 
with Yeltsin’s “kleptocommand” economy and cont inue to fal l  fur ther  behind the West  and 
even  less capable nat ions; or   (2)  to  return  to Mikhai l  Gorbachev’s concept  of a command 
economy by discipl ining the kleptocracy, exercising cent ral cont rols, and using the power of 
state cont ract ing, largely for  arms, to rehabi l i tate the economy. Rosefielde sees Put in as more 
l ikely to adopt  the lat ter  course, largely because he does not  harbor  the host i l i ty against  the 
old system that  character ized Yeltsin and because such a course is feasible.  Rosefielde sees 
such a choice as protect ing inefficient  and obsolescent  indust r ies, fur ther  l imit ing the abi l i ty 
of the Russian economy to compete on the wor ld markets.  Among Rosefielde’s project ions is 
one scenar io in which Russia’s per  capita gross domest ic product  in 2025 is roughly eight  
percent  that  of the United States and only 11 percent  that  of the People’s Republ ic of China. 
He concludes with the judgment  that  al though Russia has the capabi l i ty, mot ive, and perhaps 
the  wi l l   to  rearm,  i t   probably  lacks  the  abi l i ty  ei ther   to  restore  a  command  economy  or  
t ransit ion to compet i t ive free enterpr ise. The result , according to Rosefielde, is that  Russia is 
l ikely to be a source of significant  instabi l i ty. 
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Russia’s Failed Democratic National Secur ity State 
and the Wars in Chechnya 

M arybeth P. Ulr ich 

I n tro duc tion 

An examinat ion of post communist  Russia’s pursuit  of nat ional secur i ty through the lens 
of i ts behavior  in the wars in Chechnya shows a clear ly underdeveloped understanding of the 
l ink  between  st rategic  ends  and  democrat ic  means  in  the  formulat ion  and  execut ion  of 
nat ional secur i ty pol icy.  Russian behavior  across the two Chechen wars reveals a pat tern of 
wi l l ing deviat ions from the course of shor ing up the nascent  democrat ic inst i tut ions that  are 
cr i t ical for  the eventual consol idat ion of democracy in Russia. 

Al l  democracies must  balance the mandate to provide for  the nat ional secur i ty of their  
people with their  char ter  to protect  and foster  the l iber ty of their  ci t izens.  Indeed, these 
somet ime compet ing  imperat ives are at   the core of a democrat ic government ’s reason for  
being.  To sacr i fice l iber ty in the pursuit  of nat ional secur i ty is to have fai led in the most  
fundamental   mission  of  democrat ic  government .  Ci t izens  of  democracies  accept   the 
l imitat ions on their  freedom that  the rule of law imposes in exchange for  the protect ion of 
their  individual r ights and l iber t ies. 

Any decision or  act   that  degrades  the  rule of  law or   that  undermines  the democrat ic 
inst i tut ions establ ished to preserve individual r ights and l iber t ies should be taken with the 
utmost  caut ion and reluctance.  The pr imary nat ional  interest  of a democrat ic state is to 
protect  the democrat ic values upon which i t  was founded. Only when the survival of the state 
i tself is threatened may such deviat ions be just i fied, and even then the leaders of a democrat ic 
state  who  adopt   such  measures  must   be  vigi lant   for   the  fi rst   oppor tunity  to  correct   the 
undemocrat ic course that  is weakening the fabr ic of their  democracy. 

The nat ional secur i ty inst i tut ions of democrat ic states are charged with achieving their  
cr i t ical funct ion in a manner  that  does not  threaten the democrat ic character  of the state. 
Nat ional secur i ty professionals ent rusted with achieving the nat ional interests of democrat ic 
states must  balance  the need  to achieve specific st rategic object ives with  the concurrent  
imperat ive that  the means employed do not  undercut  the democrat ic values at  the core of the 
state.1  This democrat ic mil i tary professional ism pervades the nat ional secur i ty apparatus of 
democrat ic  states  and  is  exhibited  in  the  manner   of  prepar ing  nat ional  secur i ty  plans, 
observing the l imits of par t icipat ion in pol icy decisions, and actual conduct  in war t ime.2 

This chapter  argues that  Russia has not  been act ing as a democrat ic state in the conduct  of 
i ts nat ional secur i ty pol icy. The first  Chechen War (19941996) and the second Chechen War 
(1999today)  paint   a  tel l ing  por t rai t   of  the  state  of  democracy  in  Russia  at   two  cr i t ical 
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crossroads in the post communist  era.  Each war  serves as a sor t  of microcosm of the overal l  
democrat ic  t ransit ion underway at   the  t ime of  the confl ict .  The decisionmaking process, 
leadership tendencies of individual pol i t ical leaders, and conduct  of the confl icts indicate a 
general state of pol i t icalmil i tary affairs immune to the expectat ions of democrat ic pol i t ies 
and pol i t ical systems. The result  has been an ad hoc st ream of pol icy decisions that  are flawed 
by both the undemocrat ic nature of their  formulat ion processes and their  subsequent  general 
author i tar ian qual i ty. 

The Russian state and society embarked on the second Chechen campaign in a different  
place from the fi rst , and wi l l  finish in a weakened posit ion in terms of the democrat ic health of 
nat ional secur i ty st ructures.  Democrat ic values and the foster ing of democrat ic inst i tut ions 
have come to mean less, whi le the pursuit  of a st rong state and the asser t ion of power in the 
wor ld or  at  least  within Russia’s own sphere of influence have come to mean more—perhaps 
at  the cost  of fur ther ing the consol idat ion of democracy in Russia. 

The Undem o cratic Nature of the Russian National Secu r ity 
Policymaking Process 

The Russian nat ional secur i ty pol icymaking environment  dur ing the fi rst  Chechen War 
was character ized by very l imited par t icipat ion by the emerging democrat ic inst i tut ions and 
elements of democrat ic civi l  society.  Indeed, a secret  war  was carr ied out  in late October  and 
ear ly November 1994 against  the rebel forces in Grozny.  On 26 November 1994, Russian 
regular  army forces joined Russian mercenar ies hired by the FSK (the successor  to the KGB 
and  later   renamed  the FSB)  in an at tempted coup against  General Dzhokhar  Dudayev’s 
government .3  This effor t  to secret ly al ly with internal opposit ion forces to crush Dudayev’s 
independence movement  fai led miserably, forcing a move to the open use of force against  the 
Chechen rebels.4 

I n ear ly August  1994,  the Russian Secur i ty Counci l ,  the President ial  Commission on 
Secur i ty, and the cabinet  under  Pr ime Minister  Viktor  Chernomyrdin assembled to discuss 
the Chechen pol icy.  In the end, however , the decision to intervene specifical ly and the power 
to make broad Chechen pol icy were taken over  by the Secur i ty Counci l  as par t  of a general 
plan to boost  the influence of Bor is Yeltsin’s “secur i ty cl ique.”5  Some analysts hold the view 
that  the decisionmaking circle may have been even more l imited.  Though the Russian press 
repor ted  that   the  decision  to  disarm  the  Chechen  format ions  by  force  was  made  at   a 
November 24, 1994, Russian Federat ion Secur i ty Counci l  meet ing, there are other  repor ts 
suggest ing that  such a meet ing never  took place and that  whatever  meet ing did take place did 
not  include those opposed to the use of force in Chechnya.6 

As  Anatol  L ieven  points  out ,  in  1994  nothing  had  yet   replaced  the  top  communist  
inst i tut ions such as the Pol i tburo and Central Commit tee  in terms of al ternat ive cent ral 
decisionmaking funct ions.7  The Secur i ty Counci l  was a tool of the President  in that  i t  was 
merely an advisory body compr ised of members appointed by president ial  decree who were 
not  accountable to anyone but  the President .  I ts operat ions were not  t ransparent  and i ts 
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decisions were not  subject  to democrat ic oversight .8  I n any case, Yeltsin ran the Secur i ty 
Counci l  in a pseudodemocrat ic style reminiscent  of the Soviet  Pol i tburo.  Al l  members were 
requested to vote in favor  of a resolut ion to go to war  in Chechnya without  debat ing the issue. 
When Yeltsin signed the final decree to restore “the const i tut ion and law and order  on the 
ter r i tory of the Chechen republ ic,” the decision was kept  secret  from the nat ion.9 

Meanwhile, the post communist  decisionmaking st ructures were frequent ly ignored or  
circumvented, and effor ts were made to l imit  par t icipat ion of bodies potent ial ly capable of 
checking power in the pol icymaking process.  Both the Duma and the Federat ion Counci l  
(upper  house of Par l iament) resolved that  the government  should solve the mat ter  peaceful ly. 
But  both par l iamentary bodies proved to be power less because Yeltsin did not  issue a state of 
emergency at  the star t  of the war , an act ion which would have required the approval of the 
Federat ion Counci l  before Defense Minist ry forces were deployed in the confl ict .10 

A br ief look at  the state of key nat ional secur i ty inst i tut ions in the fi rst  Chechen War wi l l  
highl ight  a few of the “democrat ic defici ts” within the Russian nat ional secur i ty process that  
marked this era.  Democrat izat ion had not  yet  made great  inroads into the conduct  of the 
Russian  nat ional   secur i ty  process.  Yel tsin’s  Chechen  pol icy  was  promulgated  via  a 
president ial   decree  issued  on  9  December   1994.  The  decree  ci ted  Ar t icle  13  of  the 
Const i tut ion, which prohibited the creat ion of armed format ions aimed at  undermining the 
integr i t y  of  the  Russian  Federat ion.  Al though  the  mi l i tary  act ion  was  just i fied  on 
const i tut ional grounds, the Const i tut ional Cour t  was bypassed in the pol icymaking process.11 

I n addit ion, at  the t ime of the fi rst  Chechen War, the Defense Minist ry was in effect  a 
pyramid of purely mil i tary staffs and administ rat ions whose inner  workings were hidden 
from the publ ic and beyond the cont rol of the pol i t ical leadership.12  Civi l ian control of the 
secur i ty  apparatus  was  not   dependent   on  the  per formance  of  democrat ic  inst i tut ions  of 
government , but  on Yeltsin’s personal cont rol and manipulat ion of informat ion networks that  
were direct ly subordinate to him.13  One analyst  went  so far  as to define civi l ian control in 
Russia at  the t ime as “a monitor ing system involving the t imely del ivery of cr i t ical repor ts to 
the President , a system of guaranteeing that  mil i tary personnel do not  become insubordinate 
and stage a putsch or  some other  such out rage.”14 

However , this method of civi l ian cont rol did not  result  in the uniform obedience of Yeltsin’s 
commanders. Many commanders simply refused to send their  units to the front , whi le others 
spoke  out   openly  against   t he  war   wi thout   ret r ibut ion.  One  par t icular ly  egregious 
t ransgression was the fai lure of President  Yeltsin to halt  the bombing of Grozny when he 
ordered the shel l ing to cease on 27 December 1994.  Yeltsin’s impotence as commander  in 
chief fueled speculat ion that  a group known as “the par ty of war” was dictat ing pol icy in the 
Chechen operat ion according to the preferences of the chiefs of the power minist r ies.15  This 
influent ial  group of Yeltsin’s  inner  circle  included  the ministers  from the secur i ty  forces, 
former KGB officers with confidant  status, and hardl ine pol i t icians.  Other  members of the 
par ty of war  included such figures as First  Deputy Pr ime Minister  Oleg Soskovets, who had 
close l inks to the mil i tary and stood to benefi t  financial ly from war .16  Each member was 
guided by his own interests and the shared view that  a war  in Chechnya might  be the death 
knel l  for  a l iberal agenda in Russia.17 
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The Russian Duma’s par l iamentary role in the nat ional secur i ty decisionmaking process 
in  the  fi r st   Chechen  war   was  weak  and  general ly  ineffect ive.  I n  the  199496  era 
par l iamentary cont rol in Russia was at  the stage of development  where i t  was possible to 
lodge complaints and conduct  inquir ies, but  the body being invest igated was not  compelled to 
respond in a substant ive way.  The Duma’s pr imary leverage within the nat ional secur i ty 
process, budgetary cont rol, was largely unreal ized.  A key reason for  the Duma’s inabi l i ty to 
exer t  real oversight  over  the mil i tary was that  i t  lacked crucial informat ion, such as budget  
l ine  i tems,  essent ial   to  even  knowing  what   act ivi t ies  the  mil i tary  was  conduct ing.  In 
addit ion, the defense commit tees and the Duma as a whole were general ly t imid toward the 
mil i tary.  For  instance, the issue of mil i tary reform—even after  stunning defeat  in the fi rst  
war—was largely avoided.  Many observers regarded the Duma as ir relevant  to the pol i t ical 
process as a whole.  In a country that  was largely being run by president ial  decree, many 
al leged that  the Par l iament  was l i t t le more than a nat ional debat ing club. 

In general, Yeltsin’s circle of l iberal reformers had faded from prominence by the t ime of 
the fi rst  Chechen War.  Those few who remained were marginal ized or  ignored, l ike human 
r ights adviser  Sergei Kovalyev. Management  of the fi rst  Chechen War indicated that  those at  
the top of the pol i t ical power st ructure had a view of democracy that  was l imited to sol ici t ing 
the input  of the pol i ty only at  elect ion t ime. Even democrats held the view that  once they came 
to power they could decide what  was best  for  the country, with l i t t le or  no fur ther  consultat ion 
with those who elected them. The decision to launch the fi rst  Chechen War revealed a return 
to  Soviet   era  pract ices  evidenced  by  the  complete  indi fference  to  publ ic  opinion  and 
democrat ic st ructures.18 

Similar ly, the decision to go to war  for  a second t ime in Chechnya was not  the result  of a 
comprehensive consultat ion of the relevant  actors in a democrat ic nat ional secur i ty process. 
Much of the decisionmaking process is st i l l  shrouded in secrecy, but  ear ly repor ts indicate 
that  the decision’s final shape reflected the preferences of then Pr ime Minister  Put in and the 
secur i ty  establ ishment .  In  a  February  2000  interview,  former  Pr ime  Minister   Sergei 
Stepashin stated that  pol i t ical leaders in the Yeltsin government  had star ted to develop a 
st rategy for  deal ing with the unstable ter r i tory back in March 1999.  The st rategy set t led 
upon before Put in was appointed Pr ime Minister  was l imited to the modest  goals of seal ing 
Chechnya’s front iers and establ ishing a buffer  around the republ ic.19  However , once Put in 
came  to  power   he  was  persuaded  by  the  arguments  of  key  leaders  in  the  secur i t y 
establ ishment  who rejected a l imited approach.  Although his predecessors in office lobbied 
him to st ick to the or iginal plan, the generals seeking revenge for  defeat  in the fi rst  Chechen 
War carr ied the day.20 

Stepashin also cal led into quest ion the l ink between the Moscow apar tment  blasts and the 
decision to go to war . In a January 2000 interview with Nezavisimaia Gazeta he asser ted that  
Russian author i t ies had actual ly planned an invasion for  August September 1999—months 
before either  the apar tment  bombings or  the invasion of Dagestan.  Stepashin said that  he 
personal ly  visi ted  the  Caucasus  region  when  he  was  Pr ime  Minister   to  oversee  the 
preparat ions of t roops for  the operat ion. Fur thermore, he accused Put in of capital izing on the 
apar tment  bombings to whip up publ ic suppor t  for  the mil i tary act ion that  the Kremlin had 
already planned and to just i fy i ts expansion to include the storming of Grozny.21 
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Like the fi rst  Chechen war , the Duma had no role in the author izat ion of the use of force in 
Chechnya, nor  was there any debate or  par t icipat ion among other  formal and informal actors 
in  Russian  society.  There  is  l i t t le  evidence  that   democrat ic  inst i tut ions  or   specifical ly 
designated actors in the nat ional secur i ty process par t icipated in a del iberat ive and inclusive 
nat ional secur i ty pol icymaking process before the employment  of the mil i tary inst rument  of 
power  and a significant  amount  of Russia’s scarce resources. 

What is at Stake and H ow H ave the Wars Been Justified? 

Democracies that  engage in war  normally have to make some effor t  to gain and sustain 
publ ic suppor t  for  the act ion. This involves a process of educat ion and just i ficat ion to convince 
the publ ic that  the war  aims are wor th the cost  to society in terms of nat ional t reasure, l ives, 
and the sacr i fice of l iber ty necessary to obtain the war ’s object ives.  An impor tant  difference 
between the two Chechen wars has been how they were rat ional ized to the Russian people. In 
the fi rst  Chechen War the focus was on whether  or  not  Chechens should have the r ight  to 
independence.  The picture was cer tainly muddied by the Chechens’ preference for  armed 
rebel l ion over  peaceful negot iat ions and the undemocrat ic pract ices of the Dudayev regime in 
Grozny.22  But  many Russians differed with  the government  on  the decision  to mount  a 
ful l scale mil i tary invasion to prevent  independence, prefer r ing that  a pol i t ical set t lement  be 
pursued to resolve the cr isis.  I ndeed, after  defeat  in the fi rst  Chechen War most  Russians 
were wil l ing to al low Chechnya to go.23   I n March 1997 the popular  Moscow mayor , Yur i  
Luzhkov, declared that  i t  was t ime to grant  Chechnya independence.24 

However , the Russian government  successful ly framed the second Chechen War in terms 
of a state—Russia—fulfi l l ing i ts obl igat ion to protect  i ts ci t izens from ter ror ists.25  As Pr ime 
Minister ,  act ing  President ,  and  President ,  Put in  consistent ly  conveyed  the  government  
message that  the war  was in l ine with the widely shared goal of combat ing internat ional 
ter ror ism, whi le insist ing that  the fight  was purely an internal mat ter .26  Pr ime Minister  
Put in explained to the Amer ican people in a November 1999 oped piece publ ished in the New 
York Times that  “no government  can stand idly by when ter ror ism st r ikes.  I t  is the solemn 
duty  of  al l   governments  to  protect   their   ci t izens  from  danger .”  He  went   on  to  l ink  the 
“Chechen ter ror ists” to the same rel igious fanat icism that  threatened US interests and to the 
archenemy of Amer ica, Osama bin Laden himself.27 

The framing of the second Chechen War in these terms has been a crucial component  of 
maintaining the suppor t  of the Russian people.  The government ’s orchest rated informat ion 
campaign is focused on convincing the publ ic that  the key components of i ts story are t rue. 
However , the ongoing speculat ion that  the Kremlin i tself may have been responsible for  the 
August  1999 apar tment  bombings speaks  to  the  lack of  legit imacy  that  both  the Yeltsin 
government  and i ts successor  have with the Russian people. Russian scholar  Stephen Cohen 
remarked in a NewsHour  roundtable air ing in the midst  of the second Chechen War that  
“many very sensible people, people who are absolutely normal, have been  led  to ask  the 
quest ion whether  i t  was the Kremlin i tself that  set  off those bombs inside Moscow.  I  mean 
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what  kind of government  would be suspected of such a thing?”  He added, “And that ’s the 
pol i t ical context  in which this ter r ible war  is unfolding.”28 

The I nfor  ma tion War  

Lack of informat ion and misinformat ion character ized the Russian government ’s release 
of  news  in  the  fi rst   post communist   RussoChechen  War.  For   instance,  i t   was  often 
impossible  for   famil ies  to  find out   informat ion about   servicemen who had been ki l led or  
injured.29   However ,  for   the  most   par t   the  role  of  the  press  as  a  lever   of  democrat ic 
accountabi l i ty was largely hai led as a success story in the fi rst  war .  The unflappable gr i t  of 
the press in i ts coverage of the war  ensured that  the ear l ier  Chechen campaign would go down 
in history as  the  fi rst   publ icly  repor ted and presscovered mil i tary operat ion  in Russian 
history.  Television coverage enabled people to see the negat ive impact  of government  pol icy 
for   the  fi rst   t ime  and  to  draw  their   own  conclusions  about   the  wisdom  of  leaders  who 
promulgated such an i l l founded pol icy.30 

I ndeed, the Russian press directed the greatest  cr i t icism ever  at  the government  over  the 
conduct  of mil i tary operat ions.  Media  coverage splashed uncensored scenes of  gore and 
suffer ing, which helped to shape publ ic opinion against  the war .31  This occurred despite the 
fact , according to the Russian human r ights commissioner  Sergei Kovalyev, that  the Russian 
government  made i ts best  effor t  to generate l ies through i ts propaganda machine in order  to 
cont rol the news from Chechnya.32  But  the accurate accounts repor ted in many newspapers 
and in news broadcasts “shredded the official  fabr icat ions,”33 and by the midpoint  of the war  
repor ters agreed that  the mil i tary was becoming more recept ive to the press’s role and had 
l i fted  the  pol icy  of  harassment   that   character ized  the  relat ionship  of  the  press  and  the 
mil i tary at  the onset  of the confl ict .34 

I n the second Chechen war , however , the combinat ion of a media disi l lusioned with the 
Chechen cause for  independence and the Russian government ’s steppedup effor t  to win the 
“informat ion war” led to st r ik ing differences in press coverage from that  of the fi rst  Chechen 
war .  First , the once dovish Russian news media that  had pr ided i tself on turning publ ic 
opinion  against   the  fi rst   Chechen  war   wi th  i t s  object ive  and  gutsy  repor t ing—often 
cont radict ing official  repor ts—began the second Chechen War in the government  camp.  As 
one Russian journal ist  noted, “Never  since the appearance of free speech in Russia have the 
author i t ies enjoyed such fr iendly suppor t  from the media as dur ing the course of the current  
Chechen war.”35 

After  the fi rst  war , Chechnya dissolved into a chaot ic land of kidnappings and bandit ry, 
lacking  any  semblance  of  cont rol   by  a  funct ioning  cent ral   government .  This  led  to 
selfcensorship within the press and the tendency of many journal ists and news agencies to 
serve  as  wi l l ing  accomplices  to  the  government ’s  “pat r iot ic  war .”  Much  of  the  media’s 
suppor t , of course, also reflected the views of the “ol igarchs” who own them.  The media’s 
progovernment  bias was also a measure of the popular i ty of the war  among the Russian 
people.36 
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Meanwhile, in the course of i ts st rategic planning for  the second Chechen War Russian 
mil i tary planners and government   leaders made a conscious decision to correct  one of  i ts 
greatest  perceived deficiencies of the fi rst  war—the inabi l i ty to win the war  for  publ ic opinion. 
Evident ly, Russian informat ion t roops were acute students of NATO’s air  war  in Kosovo and 
at tempted to repl icate the methods employed in Operat ion Al l ied Force to manage the flow of 
informat ion to the press. 

The creat ion of a new government  press center  overseen by the Minist ry of the Press was 
the greatest  manifestat ion of this new thinking.  To keep mil i tary informat ion officers “on 
message,” a common glossary of  terms was disseminated  to  include such  inst ruct ions as 
refer r ing  to  Chechen  fighters  as  “ter ror ists”  and  refugees  as  “reset t lers.”37   At   the  dai ly 
br iefings  the progress  of  the  Army was  favorably  spun and  the  latest   casualty  accounts 
detai led the alwayslow Russian Army losses and alwayshigh Chechen ter ror ist  losses, and 
recounted the negl igible effect  of the war  on civi l ians.38 

The prosecutors of the war  were concerned that  some journal ists might  be eager  to repor t  
object ive news from both sides of the confl ict .  These st rategists decided that  the best  way to 
prevent  independent  news coverage from turning the publ ic against  the war  was to prevent  
domest ic and foreign media access to the confl ict  zone and to bul ly and otherwise intercept  
and  censor   object ive  repor t ing  to  the  greatest   extent   possible.  Many  journal ists  were 
detained or  subjected to t ight  Federal Secur i ty Service (FSB) survei l lance to ensure that  they 
did not  wander  away from the close supervision of Russian mil i tary handlers. 

The much publ icized arrest  and detent ion of Andrei Babitsky, a correspondent  for  the 
USfunded Radio L iber ty who had broadcast  hardhit t ing invest igat ive repor ts from behind 
rebel  l ines,  drew  the  at tent ion  of  the  internat ional  press  to  Russia’s  war   on  object ive 
journal ism.  Russian forces arrested Babitsky in midJanuary 2000 and detained him for  
several weeks  in  the notor ious Chernokozovo detent ion center   in Chechnya  for  al legedly 
aiding  the  separat ist   rebels.39   Babitsky  was  st i l l   under   invest igat ion  in  June  2000  for  
al legedly forging documents and is not  permit ted to leave Moscow.40 

As Fred Weir  repor ted in the Chr ist ian Science Monitor , “Journal ists are apparent ly the 
enemy.”41  At  Russian mil i tary checkpoints soldiers confiscated videotapes and fi lm while 
scrut inizing  repor ters’  wr i t t en  notes.  Since  the  war   began,  journal ist s  have  been 
inter rogated, ar rested, and even ordered to undergo psychiat r ic  tests—a dusted off  tact ic 
from the Soviet  era.42  I n cont rast  to the fi rst  Chechen War, because of both the requirement  
imposed by the government  to l imit  repor t ing to the area cont rol led by Russian mil i tary units 
and the fear  of being subjected to kidnappings in Chechen ter r i tory, there was vir tual ly no 
repor t ing  fr om  Chechenheld  t er r i t or y.43   Human  Right s  Watch  cr i t i cized  Russian 
author i t ies for  harassing journal ists and for  imposing “arbit rary and obst ruct ive regulat ions” 
rooted in a desire to achieve a vir tual ban on coverage of the war .44 

Consequent ly, repor ts cont rary to official  government  repor ts went  uncorroborated by TV 
images or  newspaper  photos and the government  carr ied on with i ts st rategy of denying any 
repor t ing  host i le  to  i t s  prefer red  account   of  the  war .  For   instance,  when  Amnesty 
I nt er nat ional   (AI )  demanded  an  off i cial   gover nment   account ing  for   t he  per ceived 
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indiscr iminate use of force against  civi l ians in several incidents where AI  had gathered the 
specific test imony of eyewitnesses, one of Russia’s ambassadors simply issued a denial: “I  
would l ike to draw your  at tent ion to the fact  that  your  let ter  to a large extent  consists of 
episodes and events which are concocted [by] Chechen war  propagandists, have not  taken 
place, or  at  least  remain not  independent ly confirmed.”45  The let ter  simply did not  address 
the specific incidents raised by Amnesty Internat ional. 

However , by ear ly January 2000 some cracks began to appear  in the united front  of the 
doci le domest ic press corps.  Some out lets began  to  react  negat ively  to  the government ’s 
overplaying of i ts “informat ion war” hand and inabi l i ty to admit  even the sl ightest  of setbacks 
in  the  field.  The  official   account   of  the  war   had  been  so  grossly  misleading  that   the 
government ’s repor ts final ly began to lose credibi l i ty with the Russian media and the publ ic. 
For  instance, as foreign news agencies in Grozny repor ted that  115 Russian soldiers were 
lying dead amid the wreckage of their  armored vehicles as the result  of a Chechen ambush, 
Russian defense officials denied that  any bat t le had occurred at  al l .46 

The Mil i tary News Agency, founded and staffed by former  mil i tary informat ion officers at  
the t ime of the fi rst  Chechen war  in an effor t  to br ing down the wal l  between the news media 
and  the  Defense  Minist ry,  has  been  at   the  forefront   of  the  domest ic  effor t   for   accurate 
repor t ing in the war .47 

The most  closely guarded informat ion is that  related to casualt ies.  As of June 2000, the 
official  death tol l  in the Nor th Caucasus region stood at  2,400 ki l led and 7,000 wounded since 
the fight ing began in Dagestan in August  1999.48  Other  credible est imates place the real total  
much higher .  The est imate of the respected watchdog group on human r ights in the Russian 
army, the Commit tee of Soldiers’ Mothers, is usual ly two to three t imes the official  number , 
based  on  t roop  visi ts  and  informat ion  obtained  from  relat ives.49   A  cer tain  amount   of 
underrepor t ing in the official  account ing system based on count ing techniques also leads to 
lower  counts. Only soldiers who die on the bat t lefield are considered ki l led in act ion. Soldiers 
who are wounded but  later  die in a hospital , or  those whose bodies are never  recovered, are not  
counted as ki l led in act ion. 50  Bodies too badly damaged to be ident i fied are not  included, nor  
are records kept  on the number of t roops missing in act ion.51 

Another   casualty  count ing  technique  employed  from  the  era  of  the  Soviet   war   in 
Afghanistan is to spread the repor t ing of casualt ies from a single casualtyintensive event  
over  several weeks or  months. The publ ic discredit ing of some such official  figures has raised 
the ire of government  media manipulators.  On 23 January 2000 Russia’s main commercial 
television stat ion, NTV, repor ted that  i t  had been ejected from the mil i tary journal ists’ pool 
cover ing the war  because i t  aired an interview of a Russian officer  who descr ibed an at tack on 
a  Russian  column  with  large  losses.52   Accounts  of  Russian  t roops  themselves,  Chechen 
accounts substant iated by video footage in some cases, and the invest igat ions of independent  
repor ters consistent ly painted a picture at  odds with the official  account ing.  They confirmed 
that  Russian t roops suffered heavy losses in the war .53 

Many fear  that  the “informat ion war” waged in the second Chechen War to cont rol the flow 
of informat ion from the war  zone was the beginning of a more comprehensive campaign to 
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control the media in al l  aspects of nat ional pol icy.  Pr ime Minister  Put in created the new 
Russian Press Minist ry on the eve of  the second Chechen confl ict  and appointed Mikhai l  
Lesin, a pol i t ical al ly openly determined to increase the cent ral government ’s cont rol over  the 
media, as minist ry head.54 

The war  in Chechnya proved to be a vehicle conducive to exer t ing broad cont rol over  the 
press. Sergei Gr igoryants, president  of the Glasnost  human r ights fund, argued that  “the war  
in  Chechnya  came  in  very  handy  for   this  purpose.  Cit ing  st rategic  considerat ions  and 
Russia’s nat ional interests, the Put in administ rat ion set  new rules for  the media to cover  the 
mil i tary campaign in Chechnya, and i t  wi l l  star t  applying these rules in everyday l i fe too.”55 

Many  analysts  fear   that   Put in’s  heavyhandedness  in  Chechnya,  the  appointment   of 
former  KGB  al l ies  as  “president ial   representat ives”  to  oversee  elected  governors  in  the 
regions,56 and effor ts to exer t  greater  cont rol over  the independent  media are al l  par t  of a plan 
to restore an author i tar ian power center  in the Kremlin.57  The arrest  of independent  media 
baron and leading ol igarch cr i t ic Vladimir  Gusinsky clar i fied the comprehensiveness of the 
ant iindependent  media crackdown and led many to note that  Put in is dist inguishing himself 
from Yeltsin with his employment  of preglasnost  st rongarm tact ics.58 

A par t icular  Soviet era pract ice evident  in the second Chechen War and beyond has been 
the “repet i t ion of obvious l ies that  the publ ic is told to accept  and pretend to bel ieve.  Publ ic 
acquiescence is then ci ted abroad as substant iat ion of the or iginal l ie.”59  Even the tact ic of 
at tempt ing to commit  cr i t ics to a mental hospital  has been revisi ted with the government ’s 
harassment  of Moskovsky Komsomolets repor ter  Aleksandr  Khinstein in the midst  of the 
second Chechen War.60 

Con duct of the War  

I n each confl ict , both the Russians and Chechens have violated internat ional norms and 
t reat ies governing the conduct  of war .  Regardless of Chechnya’s disputed legal status in this 
per iod, human r ights groups such as Human Rights Watch/Helsinki consider  the Chechens to 
be obl igated to uphold those human r ights inst ruments to which Russia is a par ty.  These 
include,  among  others,  the  Internat ional  Covenant   on  Civi l   and  Pol i t ical   Rights,  the 
I nternat ional   Convent ion  Against   Tor ture  and  Other   Cruel   I nhuman  or   Degrading 
Treatment  or  Punishment , and the Helsinki Final Act .61 

Moreover , both sides were obl igated  to uphold Common Ar t icle 3 of  the 1949 Geneva 
Protocols. This agreement , governing internal armed confl ict , states: “Persons taking no par t  
in the host i l i t ies, including members of armed forces who have laid down their  arms and those 
placed  hors de combat  by  sickness,  wounds,  detent ion,  or   any  other   cause,  shal l   in  al l  
circumstances be t reated humanely, without  any adverse dist inct ion founded on race, color , 
rel igion or  fai th, sex, bir th or  wealth, or  any similar  cr i ter ia.”62  Addit ional ly the Organizat ion 
on Secur i ty and Cooperat ion in Europe (OSCE) Code of Conduct , which obl igates combatants 
to ensure that  the use of force by their  armed forces “must  be commensurate with the needs 
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for  enforcement” and to “take due care to avoid injury to civi l ians or  their  proper ty,”63 appl ies 
to both par t ies. 

Widespread and egregious human  r ights violat ions occurred  in both confl icts on both 
sides, but  this chapter ’s scope wil l  focus pr imar i ly on the conduct  of the Russian combatants 
and government  leaders that  has been incompat ible with democrat ic norms.  Human Rights 
Watch/Helsinki ci ted Russia in the fi rst  Chechen War for  violat ing the accords l isted above 
through the indiscr iminate shel l ing and target ing of civi l ians, tor ture, and the use of civi l ians 
as human shields.64  Other  misconduct  documented by human r ights organizat ions included 
the systemat ic detent ion and mist reatment  of males fleeing vi l lages and using civi l ians as 
bar ter  in exchange for  servicemen.65  Est imates of the number of civi l ians ki l led, many of 
them ethnic Russians,  ranged  from 50,000  to 100,000, or   five  to  ten percent  of  the 1994 
prewar  Chechen populat ion. 66  The inabi l i ty or  unwil l ingness of both sides to account  for  the 
missing or  to exhume mass graves cont r ibuted to the lack of precision of the var ious death 
tol ls.67 

Of  par t icular   concern  to  many  human  r ights  organizat ions  and  democrat ic  act ivists 
within  Russia  and  abroad  was  the  paral lel   systemat ic  fai lure  to  hold  accountable  those 
responsible  for   the  unlawful  acts.  Neither   the  Russian  mil i tary  nor   Russian  pol i t icians 
acknowledged the need to invest igate or  punish individuals who took par t  in indiscr iminate 
and dispropor t ionate at tacks against  civi l ians dur ing the host i l i t ies.68 

I ndeed, the bel ief that  there was no threat  of being held cr iminal ly responsible for  their  
act ions  created  a  permissive  environment   that   only  encouraged  the  cont inuat ion  of  the 
misconduct .  This lack of accountabi l i ty permeated every dimension of the confl ict  from the 
pol i t ical decision to use force to i ts actual implementat ion—all  of which were pol icy decisions 
that  should have involved the input  of civi l ians accountable to the publ ic. While a small  circle 
of civi l ians within the government  was responsible for  the decision to use force in the fi rst  
Chechen  War,  the  choice  to  implement   “scorched  ear th”  tact ics  was  under taken  by  the 
Mil i tary High Command alone without  the consultat ion or  pr ior  approval of the country’s 
par l iament ,  the  execut ive  pol i t ical  leadership,  or   the  other   inst i tut ions  of  the  civi l ian 
government .69  Such a pat tern of behavior  unchecked by democrat ic inst i tut ions and civi l  
society led to the spiral ing cycle of human r ights abuses in the fi rst  Chechen War, and i t  
seems to have cont inued unabated into the second. 

Grave breaches of  internat ional humanitar ian law have also character ized the second 
Chechen  War.  Amnesty  Internat ional  issued  a  repor t   in  December  1999  al leging  that  
Russian forces carr ied out  indiscr iminate at tacks or  direct  at tacks on civi l ians.  The repor t  
also expressed the human r ights’ organizat ion’s concern over  the manner  in which Chechens 
have been targeted by author i t ies in Moscow for  harassment , detent ion, and depor tat ion: 
“The  gover nment   has  been  i nvol ved  i n  a  campai gn  t o  puni sh  an  ent i r e  et hni c 
group…’Fight ing cr ime and ter ror ism’ is no just i ficat ion for  violat ing human r ights.”70 

I n ear ly December 1999, the Russian mil i tary issued a now notor ious ult imatum to the 
cit izens of Grozny, warning that  al l  who were st i l l  there five days later  would “be dest royed.” 
Due to a swift  and out raged internat ional response, several safe corr idors were opened, but  
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few dared to use them.71  The air  bombardments against  Grozny did not  let  up pr ior  to the 
Russian takeover , and there were some repor ts that  unguided incendiary weapons were used 
against  civi l ians huddled in basements hoping to r ide out  the at tacks.72 

Another  shor t l ived order  was issued in midJanuary 2000 to round up al l  Chechen males 
between the ages of 10 and 60 to send to holding camps reputed to be venues for  widespread 
tor ture and other  abuses.73  This pol icy was another  indicat ion of the Russian government ’s 
view that  the ent ire Chechen populat ion was the target  of  i ts mil i tary campaign.  Again, 
internat ional condemnat ion convinced the Russians to back off from the pol icy, but  the fact  
that  i t  was promulgated cer tainly gives r ise to significant  concern about  the ease with which 
individual r ights are sacr i ficed for  expediency in war t ime. 

A Br i t ish repor t  from the war  zone in ear ly March 2000 detai led a 4 February Russian 
at tack on the refugeeswollen vi l lage of Katyr Yur t .  Russian forces subsequent ly at tacked 
convoys of fleeing refugees flying white flags ki l l ing 363 people who were purpor tedly told 
that   their  escape route was a  “safe corr idor .”74   I n addit ion, Russian  television networks 
broadcast  fi lm suppl ied by a German television stat ion of mass graves fi l led with Chechen 
fighters who had been tor tured, mut i lated, and ki l led execut ion style after  their  capture.75 

The  UN  High  Commissioner   for   Refugees  est imates  that   chi ldren  made  up  30  to  40 
percent  of the est imated 240,000 refugees who had fled Chechnya into other  par ts of Russia or  
the Nor th Caucasus at  the height  of the confl ict .76  I t  was widely repor ted that  the refugees 
were poor ly provided for  and were often subjected to extor t ion en route by Russian soldiers in 
addit ion to frequent ly coming under  fi re. As a doctor  in the Chechen town of Shal i  remarked, 
“Last  t ime one [Chechen] fighter  was ki l led for  every 170 civi l ians. This t ime the fighters are 
bet ter  t rained, he added, so more civi l ians wil l  die for  each dead guerr i l la.”77 

The US State Depar tment ’s annual Country Repor t  on Human Rights Pract ices in Russia 
highl ighted the violat ion of human r ights in i ts December 1999 repor t . Among the numerous 
human r ights violat ions at t r ibuted to the Russian government  were the use of indiscr iminate 
force in Chechnya against  civi l ians, the existence of mil i tary detent ion centers in the war  
zone  that   held  civi l ians  in  l i fethreatening  condit ions,  and  the  raping  of  civi l ians  by 
government  forces.78 

The Counci l  of Europe al leged that  ser ious human r ights violat ions and war  cr imes had 
taken place in Chechnya, embarrassing Put in with the revocat ion of Russia’s vot ing r ights in 
the body on 7 Apr i l  2000.  The mot ion stat ing that  “Russia has violated some of  i ts most  
impor tant   obl igat ions  under   both  the  European  Convent ion  on  Human  Rights  and 
internat ional law” passed by a clear  twothirds major i ty and cal led for  complete suspension of 
Russia’s membership i f evidence of “substant ial , accelerat ing and demonst rable progress” 
was  not   made  immediately.79   On  26  June  2000,  the  Counci l   of  Europe’s  Par l iamentary 
Assembly (PACE) repor ted that  only 12 people have been prosecuted for  al leged human r ights 
abuses by Russian forces in Chechnya.  PACE President  Lord Russel l  Johnston cal led the 
number small  compared to data on abuses documented by internat ional human r ights groups 
and even official  Russian numbers.80 
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The Effec tive ness of Levers Within Civil Soci ety to Uphold Democ-
racy 

The abi l i ty of organized groups in civi l  society to exer t  countervai l ing pressure against  the 
government  in the conduct  of the second Chechen War has clear ly decl ined from the l imited 
leverage that  existed in the fi rst .  The government  set  aside the democrat ic process in the 
pursuit  of a selfproclaimed nat ional pr ior i ty, “to clear  the ter ror ists from Chechnya.” Al l  who 
suppor ted the effor t  and stuck with the program were considered pat r iots.  Al l  who wavered 
were perceived to be gui l ty of t reasonous acts.  Gr igory Yavl insky, who suppor ted the war ’s 
aims 100 percent  but  suggested that  considerat ion of pol i t ical negot iat ions be inser ted into 
the plan, was at tacked by fel low “l iberal” Anatoly Chubais as a t rai tor .81 

One constant  actor  across the two cases that  seems to have held i ts own into the second 
Chechen War is the Commit tee of Soldiers’ Mothers. This act ivist  group formed in 1988 as an 
advocate for  soldiers’ r ights came into i ts own in the fi rst  Chechen War and is credited as one 
of the key actors responsible for  shaping publ ic opinion against  the Russian government ’s 
conduct  in that  war .82  The organizat ion has remained act ive in the second Chechen War, 
serving one of the few voices seeking to hold the government  accountable for  i ts pract ices and 
tact ics that  negat ively impact  Russian soldiers—especial ly conscr ipts—and their  famil ies. 

Memor ial  is another  homegrown and respected human r ights organizat ion, which has 
col lected detai led evidence of war  cr imes by Russian forces in order  to balance the official  
story  being  told  by  the  Russian  media.  I t s  field  workers  have  been  painstak ingly 
interviewing  Chechen  refugees  arr iving  in  neighbor ing  Ingushet ia  as  wel l   as  Russian 
soldiers,  who  were  shocked  by  the  carnage  they  were  ordered  to  infl ict   in  Chechnya.83 

Memor ial at t r ibutes many of the worst  offenses to paid mercenar ies known as “kont raktniki” 
and special pol ice units act ing with impunity in the war  zone. 

One par t icular  voice in the government  who refused to be muted dur ing the fi rst  the war  
was that  of the Russian Chief Commissioner  on Human Rights.  Sergei Kovalyev t i relessly 
and bravely pointed out  the human r ights abuses of his own government  in the first  Chechen 
War with some real effect  domest ical ly.  Although the Russian government  largely ignored 
Kovalyev’s vigorous protest ing of Russian mil i tary conduct , he effect ively used his posit ion to 
shape publ ic opinion. 

Oleg Mironov current ly  fi l ls  the human r ights post , and he has broadly approved  the 
government ’s largescale mil i tary campaign in the rebel region of Chechnya.84  He has rarely 
spoken out  on human r ights issues and even pronounced the highly repressive Belarussian 
regime as being free from human r ights violat ions fol lowing a recent  t r ip there.85  I n response 
to human r ights accusat ions from the internat ional community, Put in appointed Vladimir  
Kalamanov as special representat ive to safeguard human r ights in Chechnya in February 
2000.  Human  r ights  advocates  widely  regard  the  appointment   as  cosmet ic,  cr i t icizing 
Kalamanov  for   doing  l i t t le  more  than  accusing  Western  pol i t icians  of  bias,  rather   than 
invest igat ing humans r ights abuses.86 
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Russian leaders bel ieve that  rest r ict ing the press direct ly and indirect ly is just i fied for  the 
cont r ibut ions such act ions can make to restore confidence in the state. Indeed, this is the logic 
behind Put in’s effor t  to bui ld up the state media.  Put in declared, “The state should have i ts 
own media out lets to be able to br ing the official  posit ion of the government  through to the 
publ ic.”87  He added that  the government  was count ing on the “talented suppor t  to be given by 
the media to al l  the posit ive steps taken by Moscow.”88  Such an “accentuat ion on the posit ive” 
may be moraleboost ing to Put in’s administ rat ion, but  obviously ignores the vast  democrat ic 
backsl iding current ly taking place in Russia. 

Con clu sion 

From the perspect ive of Russian mil i tary and pol i t ical leaders, the achievement  of their  
respect ive missions depends on maintaining publ ic suppor t  for  the war  even at  the cost  of 
sacr i ficing  democrat ic  pr inciples.  The  ends  are  al limpor tant—mil i tary  victory  and  the 
pol i t ical  success  of  Put in.  The  undemocrat ic  means  are  tolerated  as  the  requisi te  cost . 
Mil i tary leaders argue the impor tance of restor ing honor  to the armed forces and boost ing the 
image (and budget) of the Russian mil i tary as essent ial  inst i tut ional aims that  are dependent  
on success in the war .  Indeed, Defense Minister  Igor  Sergeyev remarked at  the inaugural 
ceremonies  for   the Russian  Informat ion Center   that   “the act ions of Russian soldiers and 
officers should be covered  to  reflect   the presentday momentum so as  to make  them  feel 
needed by society and to boost  their  morale.”89 

For the pol i t ical leadership, maintenance of publ ic suppor t  for  the war  is i tself a cr i t ical 
pol i t ical object ive, which, as noted ear l ier , is considered by many to be the very reason for  
ini t iat ing the confl ict .  The cumulat ive sacr i fices of democrat ic pr inciples, compromising of 
var ious r ights of free press and free speech, along with ser iously l imit ing access to cr i t ical 
informat ion about  the war  are perhaps the most  t roubl ing developments surrounding the 
pol i t ics and conduct  of the second Chechen war . 

The power st ructure, with the wi l l ing though manipulated suppor t  of the people, is shor t  
sightedly pursuing  the goal of  reconfigur ing post communist  Russia.  The aim of Put in’s 
Russia is to be a st rong cent ral ized state that  stands up for  i ts nat ional interests in the face of 
Western opposit ion, cracks down against  ter ror ism, cr ime, and corrupt ion, and regains i ts 
“sense of pr ide and selfwor th after  a decade of economic dislocat ion and pol i t ical dr i ft .”90 

This resurgent  nat ional ism  is a path  inconsistent  with  the goal of creat ing a  tolerant  
society capable of peaceful ly resolving the differences of i ts diverse peoples through vibrant  
democrat ic inst i tut ions instead of violent  means.  As Fred Weir  observed, since the demise of 
the  Soviet   Union,  Russia  has  fai led  to  offer   i ts  ethnic  minor i ty  ci t izens  an  integrat ing 
pr inciple to mot ivate them to stay in the Russian Federat ion fold. He quotes a Russian major  
as saying, “I f we don’t  take st rong measures now, al l  this instabi l i ty wi l l  spread.”91  Yet  the 
methods employed to save the integr i ty of the union are simultaneously tear ing the fragi le 
fabr ic  of  Russia’s  tenuous  democracy  by  breeding  intolerance  and  promot ing  cynicism 
concerning the value of “democrat ic” inst i tut ions. 
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I f the crucible of war  is a val id measure of the st rength of democracy in a state, then Russia 
has miserably fai led this test  twice in the post communist  era.  The thoughts of a Moscow 
editor ial ist  captured this not ion quite eloquent ly with the thought  that  October  1999 may be 
remembered, l ike so many other  infamous Octobers in Russian history, as the t ragic month 
when so many democrat ic inst i tut ions final ly sl ipped away: 

We have become inured to the idea that  Russia commits horrors in Chechnya; that  the media in 
Rus sia serve not  the publ ic but  the agendas of this or  that  int r igue or  cabal; that  the Russian 
pres i  dency is vested with enormous powers for  a single man; that  the Kremlin wil l , from t ime to 
t ime,  “backslide”  on  demo crat ic  pr inci ples  or   values;  that   the  nat ion  is  ruled  by  a  corrupt  
nomenklatura.  None of this bothers us as much as i t  might , or  should.  We are simply used to 
these ideas.  But  there are degrees of war horrors, of int r igue, of corrup t ion and of backsl id-
ing—and in al l  of these areas, Russia is rapidly sinking.  Not  since the Soviet  era have the me dia 
been so cr ippl ingly pol i t  i  cized—not  even in 1996, when the media were unified against  the Com-
mu nists.  The sheer ugly corrup t ion, Kremlin int r igue, and Chechnya have al l  long been threats 
to nat ional secu r i ty, but  never  have al l  three looked so out  of control.  And when the elect ions 
com mis sion chief recent ly announced he feared for  his l i fe, i t  was barely even news.  Stunned 
and sullen, we again watch civi l  ians being ki l led with a casual air  in Chechnya;  we watch the 
gov ern ment  l ie and the media fol low; evenings we watch the worst  sor t  of media smear cam-
paigns, pit t ing clans against  clans while ordi nary people watch in confu sion; and we wonder:  I s 
there anyone out  there who believes that  we wil l  soon have free and fair  elect ions? 92 

The editors of the Moscow Times captured an impor tant  t ruth—democrat ic inst i tut ions 
that  are not  nur tured and protected from blows infl icted by those serving their  selfinterest  
wi l l  crumble and be replaced by alternat ive governmental forms to democracy.  Democrat ic 
theory teaches us that  democracy cannot  be restored unt i l  al l  the var ious condit ions that  led 
to i ts demise are repaired.  This requires st rong leadership focused exclusively on this end. 
The post communist  Russian pol i t ical environment  has thus far  proven incapable of foster ing 
or   advancing  such  a  leader   or   set   of  leaders.  The  undemocrat ic  pract ices  that   have 
character ized the promulgat ion of both Chechen wars just i fy their  act ions in the name of 
nat ional  secur i ty.  But   the  tact ics  and  processes  fol lowed  are  gradual ly  result ing  in  the 
perpetuat ion of a state where democrat ic pr inciples and r ights are increasingly less secure. 
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The Russian M ilitary, Polit ics and Secur ity Policy in 
the 1990s. 

M ikhail Tsypkin 1 

The ten years of post author i tar ian pol i t ical development  in Russia (count ing from the 
first  free elect ions to the USSR Congress of People’s Deput ies in the spr ing of 1989) have seen 
an acr imonious debate about  the role of the mil i tary in pol i t ics.  The decade star ted with a 
growing  chorus  of  warnings  about   an  imminent   mil i tary  intervent ion  in  pol i t ics,  and  is 
ending without  a rel iable mechanism for  const i tut ional cont rol of the mil i tary.  I t  began with 
the at tempts to make civi l ian influence a major  factor  in defense pol icy, and ends with the 
mil i tary somet imes seeming to dr ive Russian secur i ty pol icy. 

Just  about  everything that  can aggravate civi l mil i tary relat ions has happened in Russia: 

Civi l mil i tary cr isis is most  l ikely under two sets of condi t ions. First , mi l i  tary 
and civi l  ian orga ni za t ions may fal l  out  i f ei ther  side concludes that  the other , be 
i t  due to misman age ment , denial of resources, or  some other  reason, is doing an 
un ac cept  ably poor  job of safeguard ing nat ional secu r i ty. A bungled war , a gross 
dis crep ancy between defense budgets and secu r i ty needs, heavyhanded civi l-
ian inter  fer  ence in inter  nal mil i  tary decisionmaking, or  creat ion of an ant iarmy
mi l i  t ia may spark this recog ni t ion. In a second pat tern, mil i  tary radi cal iza t ion 
fol  lows govern men tal fai lure within the normal core of civi l  ian jur is dic t ion. Mil
i  tary leaders here come to perceive, usual ly after  years of gr ief, that  the pol i  t i-
cians and civi l  service are so corrupt , inept , or  disor  der ly that  the very survival 
of the state they are sworn to defend is in jeopardy.2 

I ndeed,  the  Russian  mil i tary  is  impover ished,  suffered  a  humil iat ing  defeat   in  the 
Chechen war  of 199496 and is not  yet  victor ious in the second war  in Chechnya, and has to 
compete for  resources with the bet ter  paid t roops of the Minist ry of Internal Affairs, (to name 
just  the largest  of the several mil i tar ized organizat ions in today’s Russia).  The fai lure of the 
Russian  government   in  i ts  civi l ian  dut ies,  along  with  i ts  corrupt ion  and  inept i tude,  are 
unfor tunately not  in doubt .  Civi l mil i tary relat ions in Russia are obviously dysfunct ional, 
and Western pol i t ical science tends to see mil i tary intervent ion in pol i t ics as a l ikely result  of 
this dysfunct ion. 

The mil i tary’s pol i t ical influence can be exer ted in three domains: the issue of sovereign 
power, defense pol icy proper , and societal choice (economic, technological, and sociocultural 
issues “loosely related to mil i tary secur i ty”).3  I  wi l l  invest igate the fi rst  two domains, that  of 
sovereign power and defense pol icy.  The mil i tary influence in the domain of societal choice 
has been minimal in the last  decade.  Under  Vladimir  Put in some tentat ive steps have been 
made to reasser t  this influence, but  since the picture is not  yet  clear , I  wi l l  leave the issue of 
societal choice out  of this analysis. 
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Another  and very impor tant  subject  largely left  out  of this paper  is the role of the Russian 
par l iament , especial ly i ts lower  house, the State Duma, in establ ishing const i tut ional civi l ian 
cont rol over  the mil i tary.  The issue of the Duma and civi l mil i tary relat ions is wor thy of a 
special study, because Russia’s legislators have passed a number of laws per taining to the 
mil i tary.4  At  the same t ime, the Duma’s real influence on mil i tary affairs has been minimal. 
This is t rue to the spir i t  of Yeltsin’s Const i tut ion of December 1993, which minimized the role 
of the Duma in general and in mil i tary affairs in par t icular .  Even in budgetary mat ters, 
where the Duma has been given considerable author i ty on paper , i ts real power  is minimal. 
This is because the government  has rout inely ignored the budgets (including the mil i tary 
ones) passed by the Duma, and the Duma lacks an invest igat ive arm capable of unear thing 
the t ruth about  how the government  spends the money al located by the Duma. 

I  wi l l  argue that  the mil i tary has not  been interested in seizing pol i t ical power in Russia. 
Despite i ts impor tant  role in the domest ic balance of power, the mil i tary has suffered from 
decl ining pol i t ical influence dur ing most  of Yeltsin’s term in office.  The mil i tary has been 
much more successful  in preserving, and even st rengthening,  i ts  immunity  from civi l ian 
ideas on defense pol icy and has recent ly come to exer t  a growing influence on Russian secur i ty 
pol icy as a whole. 

The Background 

Since  the  days  of  Mikhai l   Gorbachev’s  perestroika,  the  main  issue  in  civi l mil i tary 
relat ions in the USSR, and then in post communist  Russia, has been how to bui ld modern 
“civi l ized” armed forces appropr iate for  a democrat ic state and society, and commensurate 
with i ts real secur i ty requirements and avai lable resources. A keen observer  of civi l mil i tary 
relat ions in Russia has noted that , unl ike Amer icans, Russians have t radit ional ly not  feared 
their  mil i tary as a potent ial  threat  to democracy; rather , the mil i tary is seen as the bulwark 
against  external threats.5  This does not  exclude fears of a mil i tary coup, which were r i fe 
dur ing the per iod 19891991.  Most  of the speculat ion on the possibi l i ty of a mil i tary coup in 
the  waning  days  of  the  USSR  focused  on  a  move  by  react ionary  nat ional ist communist  
pol i t ical  forces  with  par t icipat ion  of  some  of  the  top  generals.  This  was  exact ly  what  
happened on August  19, 1991, when the mil i tary as a whole refused to play the role that  the 
ant iGorbachev pol i t ical cabal hoped i t  would play.  In fact , the mil i tary refused to play any 
pol i t ical role, which doomed the coup’s chances to succeed even in the shor test  term. 

The post communist  and post imper ial  t ransit ions have been slow to move the mil i tary 
closer  to the ideals of the proponents of mil i tary reform.  Bor is Yeltsin’s ear ly approach to 
mil i tary  issues suggested  that  he was pr imar i ly  interested  in secur ing  the armed  forces’ 
suppor t  (or , at  least , neut ral i ty) in his st ruggle for  power, fi rst , against  Mikhai l  Gorbachev, 
and then, against  the Supreme Soviet  of the Russian Federat ion. Reforming the mil i tary was 
going to be clear ly secondary for  Russia’s fi rst  president .  Before the col lapse of the Soviet  
Union, Yeltsin had cour ted the top ranks of the mil i tary, even abandoning for  some t ime his 
cal l   for  the creat ion of a “Russian mil i tary,” something which had caused concern among 
many officers.6 
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A  Commit tee  of  Defense  and  Secur i ty  funct ioned  in  the  government   of  the  Russian 
Federat ion as an embryonic Minist ry of Defense, beginning in July 1990 and last ing unt i l  
March 1992, when the Russian Minist ry of Defense was created.7  I t  was staffed pr imar i ly by 
recent ly ret ired or  discharged middlerank mil i tary officers dedicated to the idea of drast ic 
mil i tary reform.  Yeltsin would not  fi l l  the job of the commit tee chairman with any of these 
reformers, and left  i t  open unt i l  he found a highranking act ive duty officer , Colonel General 
Konstant in Kobets, to fi l l   the posit ion.  As the then Deputy Chairman of the Commit tee, 
Colonel (ret .) Vital iy Shlykov, commented in 1998, “We real ized that  Yeltsin needed at  least  
one general on his side, and that ’s why Kobets was appointed, and [we real ized] that  there 
would be no reform in the Armed Forces.”8 

The reformers on the Commit tee of Defense and Secur i ty were planning to bui ld a new 
mil i tary for  Russia.9  This mil i tary was supposed to respond to a democrat ic system of civi l ian 
cont rol,  and  be  much  smaller   and  less  expensive  than  i ts  Soviet   predecessor .10   Yeltsin, 
however , ended up inher i t ing the largest  chunk of the armed forces of the USSR.  In the fi rst  
months after  the defeat  of the August  1991 coup, Yeltsin had an oppor tunity to appoint  a 
civi l ian as the fi rst  minister  of defense of Russia, but  obviously prefer red ensur ing the loyalty 
of the mil i tary high command by appoint ing a mil i tary officer .  Thus, Yeltsin’s pol i t ical al ly 
Colonel General Pavel Grachev became the Minister  of Defense, and, as a gesture towards 
those  clamor ing  for   more  civi l ian  cont rol,  Dr .  Andrei  Kokoshin  was  appointed  as  one  of 
Grachev’s fi rst  deput ies, in charge of the defense indust r ial  issues. 

In the Soviet  era, civi l ian cont rol of the mil i tary was ensured by a mixture of a robust  
system of subject ive civi l ian cont rol (that  is, cont rol implemented by denial of professional 
autonomy  of  the  mil i tary  through  “civi l ianizing”  them)  and  a  considerable  measure  of 
object ive civi l ian cont rol  (cont rol by maximizing mil i tary professional ism and autonomy) 
thanks to the inevitable professional ism of a superpower officer  corps.11  I n post communist  
Russia, both facets of civi l ian cont rol have deter iorated. Throughout  his term as president , 
Bor is  Yeltsin  has  cont inued  to  cour t   the  mil i tary  high  command,  although  with  sharply 
diminishing returns.  Yeltsin, through Grachev, would simply buy the loyalty of top officers 
through generous promot ions and by tolerat ing corrupt ion.  At  the same t ime, the rapidly 
progressing  impover ishment   of  the  middle  rank  and  junior   officers  has  widened  and 
deepened the chasm between Yeltsin’s generals and the rest  of the officer  corps.  Thus, loyalty 
of the Russian high command does not  guarantee the loyalty of the officer  corps as a whole. 
El iminat ion of the inst i tut ion of pol i t ical officers and weakening of the pol i t ical pol ice (FSB) 
have made civi l ian cont rol over  the officer  corps even more tenuous. 

The  professional ism  of  the  Russian  officer   corps  has  also  been  jeopardized.  Lack  of 
funding has dramat ical ly reduced the oppor tunit ies for  t raining and exercises. There is l i t t le 
future in being an officer .  The impover ishment  has forced many officers into second jobs and 
into star t ing their  own small  businesses.  As a result , they frequent ly neglect  their  mil i tary 
dut ies with the connivance of their  commanding officers, who know that  their  subordinates’ 
famil ies  simply  cannot   survive on what   the government   pays  them  (see Table 1),  not   to 
ment ion that  even these meager  payments have been frequent ly delayed. 
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Rank 
Monthly Salary (in 

Rubles) 
Pover ty L ine for  Family of 

Three Per  month 

L ieutenant   1,354 
2,600 to 4,600 with 
regional var iat ions 

Lt . Colonel  2,135  Same as above 

Table 1. Salar ies of Russian Officers12 

I n  discussing  civi l mil i tary  relat ions  in  Russia  i t   is  impor tant   to  note  that   the  term 
“mil i tary” is, to a cer tain degree, misleading insofar  as i t  projects an image of a monoli thic 
organizat ion.  Although command of the Russian mil i tary cont inues to be cent ral ized, i t  is a 
highly  complex  organizat ion  with  i ts  own  diversified  subcultures,  interest   groups,  and 
internal bureaucrat ic pol i t ics of high intensity, especial ly in view of the very l imited financial 
resources avai lable.  I t  is a simpli ficat ion to view the mil i tary always as a single agent  in 
deal ing with the wor ld of pol i t ics at  large, but  for  the sake of convenience and brevity I  wi l l  
refer   to  “the  mil i tary”  unless  the  circumstances  require  me  to  be  more  specific  about  
personal i t ies and interest  groups within the mil i tary. 

The M ili  tary and Polit  i  cal Power  

Attempts  to  involve  the  mil i tary  in  pol i t ics  have  been  going  on  pract ical ly  since  the 
establ ishment  of the independent  Russian Federat ion.  The most  impor tant  episode was the 
October  1993 const i tut ional cr isis.  Both sides in the confl ict , the Supreme Soviet  and the 
president , appealed to the mil i tary.  I ni t ial ly, on September  21, 1993, the Minist ry of Defense 
spokesman proclaimed that  the mil i tary was neutral in the pol i t ical standoff.13  This posture 
quickly changed to that  of outward suppor t  for  Yeltsin once the Supreme Soviet  appointed i ts 
own  minister   of  defense  and  the  Supreme  Soviet ’s  suppor ters  from  a  procommunist  
organizat ion  of  exofficers  at tacked  a  mil i tary  instal lat ion  in  Moscow.  St i l l ,  when  the 
Supreme  Soviet ’s  suppor ters  took  up  arms  in  Moscow  and  threatened  the  existence  of 
Yeltsin’s government , the mil i tary (that  is, the top brass) acted quite reluctant ly and only 
after  a considerable hesitat ion and pressure from Yeltsin.14  I t  was apparent  to some in the 
Kremlin that  the mil i tary would be more wil l ing to intervene on Yeltsin’s side i f the publ ic 
were to demonstrate i ts suppor t  for  such an act ion, and thousands of Muscovites duly took to 
the st reets  to defend Yeltsin  in  response  to  the cal l  of  the Deputy Pr ime Minister  Yegor  
Gaidar . 

Al l  the noise and smoke from the tank guns shel l ing the bui lding of the Supreme Soviet  on 
October  4, 1993, concealed the equal ly i f not  more crucial role played by the t roops of the MVD 
(Minist ry  of  Internal  Affairs)  the  previous  day.  While  the  mil i tary  high  command  was 
tempor izing (General Grachev demanded a wr i t ten order  from Yeltsin to use the mil i tary 
against  the rebels), i t  was the MVD t roops who prevented a potent ial  disaster  by saving the 
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nat ional television center  from fal l ing into the hands of the Supreme Soviet .15  St i l l , once the 
mil i tary was commit ted to bat t le, the outcome of the pol i t ical st ruggle was no longer  in any 
doubt . 

The mil i tary’s decisive role in the cr isis did not  t ranslate into greater  pol i t ical influence 
and  fat ter   budgets—quite  the  contrary.  And  to  add  insult   to  the  fiscal  injury,  Yeltsin 
author ized a sharp increase in the number of MVD t roops, financed and paid bet ter  than the 
mil i tary and  r ival ing  the ground  forces  in numbers.16   Why?  I t ’s  possible  that   once  the 
mil i tary had cast  i ts lot  with Yeltsin and helped him dramat ical ly weaken the opposit ion, 
Yeltsin fel t  less need for  them and less to fear  from them—thus, he reduced i ts funding.  I t  is 
also possible that  the mil i tary’s reluctance to defend Yeltsin made him view the MVD t roops 
as more essent ial  for  his pol i t ical survival.  Perhaps Yeltsin wanted to preclude the mil i tary 
from becoming a pol i t ical force and therefore cut  i ts budget  and used the growth of MVD 
t roops as a useful counterweight  to the mil i tary.17  I n any event , i t  appears that , as a result  of 
the change of the Russian pol i t ical and economic systems, the state has lost  much of i ts cont rol 
over  the nat ion’s resources, and the mil i tary has lost  much of the pol i t ical clout  required to 
obtain the l ion’s share of whatever  budgetary resources are avai lable. 

The lesson of the 1993 cr isis, that  the mil i tary is not  a rel iable or  wi l l ing par t icipant  in 
domest ic pol i t ics and that  the civi l ians are not  grateful par tners, apparent ly was learned by 
both Yeltsin and the mil i tary.  According to the then Minister  of Internal Affairs General 
Anatoly Kul ikov,  in March 1996 Yeltsin  told his secur i ty chiefs  that  he was planning  to 
dissolve the Duma, but  Minister  of Defense General Grachev was not  among them.  Yeltsin 
told the gather ing that  Grachev’s cooperat ion had been already obtained.  However , once 
Kul ikov contacted him, General Grachev stated that  he was completely unaware of Yeltsin’s 
plan.18  The plan was then dropped by the president . 

Bor is Yeltsin did his utmost  to ensure his personal cont rol over  the mil i tary, or  at  least  to 
deny the mil i tary’s loyalty to others, by creat ing a network of compet ing bodies with vaguely 
defined  responsibi l i t ies.  One  such  body  has  been  the  Secur i ty  Counci l   of  the  Russian 
Federat ion, which served as a col lect ive smoke screen for  Yeltsin’s decisions.  The Defense 
Counci l  headed by Dr . Yur iy Batur in was created in 1996 to counterbalance the influence of 
then Secretary of the Secur i ty Counci l  General (Ret ired) Aleksandr  Lebed and his protégé, 
Minister  of Defense General Igor  Rodionov.  With both Lebed and Rodionov out  of the way, 
Yeltsin removed Batur in and promoted the First  Deputy Minister  of Defense, Dr . Andrei 
Kokoshin,  to  the  posit ions  of  Secretary  of  the  Defense  Counci l   and  the  State  Mil i tary 
Inspector .  Within  several  months,  Dr .  Kokoshin  became  the  Secretary  of  the  Secur i ty 
Counci l , and soon the Defense Counci l  and the Mil i tary Inspectorate were abol ished, with 
their   staffs  joining  the  Secur i ty  Counci l .  With  this  shuffle,  the  Secur i ty  Counci l   was 
becoming more than a simple appendage to the President ’s staff.  Eventual ly, Dr . Kokoshin 
was fi red, and the Secur i ty Counci l  entered an era of i r relevance.19 

The mil i tary has made no at tempt  as an inst i tut ion to impose i ts wi l l  on the Russian pol i ty 
by unconst i tut ional means.  The civi l mil i tary confl ict  was at  i ts peak dur ing the tenure of 
General Igor  Rodionov as the Defense Minister .  As I  wi l l  discuss later , Rodionov behaved as 
an  advocate  of  the  officer   corps,  not   as  a  cabinet   member ,  and  he  did  threaten  the 
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government—but  with  the disintegrat ion of  the armed  forces,  not  with  a mil i tary  coup! 
(Without  a civi l ian minist ry of defense, civi l mil i tary relat ions tend to become aggravated 
because every bureaucrat ic confl ict  between the Minist ry and other  government  agencies, 
such  as  the  Minist ry  of  Finance,  the  mi l i tary’s  most   frequent   scapegoat ,  becomes  a 
civi l mil i tary confrontat ion.)20 

Never theless, the mil i tary card has been played indirect ly in Russian pol i t ics since 1993. 
The mil i tary has t r ied to enter  civi l ian pol i t ics through const i tut ional means for  the most  
par t ,  wi thout   an  endorsement   or   backing  by  the  armed  forces.  Prominent   mi l i tary 
commanders have run for  office, and pol i t ical movements for  ret ired and act ive duty mil i tary 
have been created.  In a couple of interest ing cases, the mil i tary backed an organized effor t  at  
pol i t ical representat ion.  In 1995, Minister  of Defense General Grachev organized an at tempt  
to elect  123 officers (23 of them generals) to the Duma, and the command of the mil i tary 
garr ison in Volgograd ran a campaign to elect  an officer  as mayor  and 24 other  officers as ci ty 
counci l  members.  Neither  at tempt  was a resounding success.21 

For  the most  par t , upon enter ing  the pol i t ical scene, prominent  mil i tary personal i t ies 
rapidly lose their  char ismat ic qual i t ies and, at  best , become run of the mil l  pol i t icians.  In 
addit ion, “mass” movements do not  actual ly go far  beyond their  organizing conferences. Such 
were the cases of the last  Soviet  commander  in Afghanistan, Colonel General Bor is Gromov, 
and the exDeputy Chief of  the General Staff and Director  of  the Federal Border  Service 
General Andrei Nikolaev. Such was also the fate of the Russian Mil i tary Brotherhood, the Al l  
Army Officers’ Assembly, and many other  groups. 

Gen eral Aleksandr  Lebed 

I  wi l l   br iefly  discuss  the  cases of  two officers  that   seemed  for   some  t ime  to defy  this 
pat tern—first , because  they achieved meaningful pol i t ical successes, and second because 
their  act ions and popular i ty suggested the possibi l i ty of an unconst i tut ional power grab by at  
least   some  elements  in  the  mil i tary.  These  cases  are  the  pol i t ical  career   of  L ieutenant  
General Aleksandr  Lebed and the story of L ieutenant . General Lev Rokhl in, founder  and first  
leader  of  the Movement   in Suppor t  of  the Army, Mil i tary Science, and Defense  Indust ry 
(DPA). 

General Lebed, in the imaginat ion of quite a few journal ists and scholars, was the best  
candidate to become a “Russian Pinochet .”  His chances of becoming Russia’s leader  were 
deemed so high in the West  that  the Rand Corporat ion publ ished a booklength study of the 
man.22  Lebed became a pol i t ical figure whi le commanding the Four teenth Army based in 
Moldova, where he decisively ended the war  between the government  of Moldova and the 
separat ists of  the Transdniest r ian Republ ic.  I n his numerous  interviews with  the mass 
media,  Lebed  successful ly  cult ivated  an  image  of  an  independentminded,  plainspoken 
soldier   of  the  former  empire.  His  relent less  cr i t icism  of  the  powers  that   be  in  Moscow, 
including General Grachev, culminated in statements (whi le st i l l  on act ive duty) against  the 

28 



war  in Chechnya  (19941996).  This behavior  eventual ly got  him  “ret ired”  from mil i tary 
service, but  not  unt i l  he had become a popular  and closely watched pol i t ical figure. 

Upon his ret irement , Lebed set t led in Moscow, successful ly ran for  the Duma from the ci ty 
of Tula, where he had been a division commander  several years ear l ier , and establ ished a 
“mass” organizat ion of veterans as an embryo of a future pol i t ical par ty. Then Lebed deviated 
from the pat tern of mediocre pol i t ical achievement  of other  mil i tary figures by mount ing a 
credible president ial  bid in 1996. He appealed to a large segment  of the nat ional ist  electorate, 
and he brought  i t  to the Yeltsin camp in the second round of vot ing.  I t  has been suspected 
(although  never   proven)  that   Lebed’s  campaign  dur ing  the  fi rst   round  of  president ial  
elect ions received funding from the same pol i t ical sources that  suppor ted Bor is Yeltsin (i .e., 
the “ol igarchs”), and that  the deal between the fi rst  and second rounds, making Lebed (in 
June 1996) the Secretary of the Secur i ty Counci l  in exchange for  his endorsement  of Yeltsin, 
had been cut  wel l  in advance. 

The events of  the next  several months clear ly demonstrated Lebed’s weaknesses as a 
pol i t ician.  Some of these were rooted in his personal i ty, such as his boor ishness and al leged 
disloyalty to his aides, but  others were obviously the result  of his being a recent ly ret ired 
mil i tary officer .  He did not  read at  al l  wel l  the map of the corr idors of power in the Kremlin, 
for  example his at tempt  to sidel ine Yeltsin before acquir ing any significant  pol i t ical al l ies.23 

After   doing  his  second  (the  fi rst   being  del iver ing  his  voters)  signal  service  to  Yeltsin  by 
hammer ing out  the peace agreement  with Chechnya, Lebed was dismissed by the ai l ing and 
seemingly power less President  Yeltsin in October  1996.  At  the t ime rumors abounded that  
Lebed was prepar ing a mil i tary coup.24  Lebed may have given grounds for  such rumors when, 
in September 1996, he talked about  a possible mil i tary “mut iny” because of pay arrears.25 

I n fact , i t  appears that  he did not  make any ser ious at tempt  to mobi l ize the mil i tary’s 
suppor t .  And this is despite the fact  that  in September 1996 Lebed was rel iably rated in an 
opinion survey to be by far  the most  t rusted pol i t ical figure in Russia – with 34 percent  of the 
publ ic expressing confidence in him and with the communist  leader  Gennady Zyuganov and 
President  Yeltsin distant  second and third with 15 and 12 percent  respect ively.26  I t  was also 
despite the fact  that  General Rodionov was appointed as Minister  of Defense in July 1996 on 
Lebed’s recommendat ion.  What  prevented Lebed, who had made no secret  of his ambit ion to 
lead Russia, from t ranslat ing his popular i ty and powerful connect ions at  the very top of the 
Minist ry of Defense into pol i t ical power? 

First , the Russian mil i tary, as suggested ear l ier , is a complex organizat ion with i ts own 
sharp internal r ivalr ies and st rong parochial loyalt ies.  This factor  quickly drove a wedge 
between Lebed and Rodionov, when the lat ter  proposed reducing the size of the Airborne 
Troops  (VDV),  which  had  been  t reated  preferent ial ly  by  General  Grachev,  the  former 
Commander  in Chief of the VDV.  Lebed, a l i felong VDV officer , ferociously and publ icly 
cr i t icized Rodionov’s proposal as a “cr iminal document .”27  Also, Lebed was not  necessar i ly 
popular  with al l  the top brass—he had just  ordered a purge of a number of some, but  by no 
means al l , generals connected with Grachev. Those remaining on act ive duty probably had no 
desire to see Lebed’s fur ther  pol i t ical elevat ion. 
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Second, Yeltsin and his entourage successful ly l imited Lebed’s influence over  the mil i tary. 
Soon after  he had become the Secretary of the Secur i ty Counci l , a draft  bi l l  was prepared in 
the Duma by the Chairman of i ts Defense Commit tee General Lev Rokhl in regarding the 
establ ishment  of a Mil i tary Counci l  within the Secur i ty Counci l .  This bi l l  would have given 
Lebed  vast   author i ty  not   only  over   the  mil i tary,  but   also  over   var ious  secur i ty  forces.28 

Yeltsin  rejected  the  draft   bi l l   and  establ ished  a  very  different   Defense  Counci l ,  a  body 
separate from the Secur i ty Counci l . Lebed became just  one of the Defense Counci l ’s members. 
I ts work was to be supervised by the Defense Counci l  Secretary Dr . Yur iy Batur in, a civi l ian 
and Yeltsin loyal ist .  On top of this, Batur in was to chair  the commission in charge of al l  
promot ions of senior  officers, much to Lebed’s chagr in, who in turn boycot ted the meet ings of 
the Defense Counci l .29 

Third,  the mil i tary was wel l   counterbalanced by  the MVD with  i ts growing  Internal 
Troops.  In the undiscipl ined Russian government , Lebed quickly developed a bit ter  confl ict  
with the powerful Minister  of Internal Affairs Colonel General Anatoly Kul ikov. Ini t ial ly, the 
quarrel was over  Lebed’s pol icy of negot iat ing peace in Chechnya.  Subsequent ly, the confl ict  
escalated to the point  of Kul ikov’s accusing Lebed of high t reason and Lebed’s pr ivate secur i ty 
detai l  seizing an MVD undercover  team t rai l ing him. 

Four th, the Russian officer  corps was not  incl ined towards the idea of the mil i tary taking 
power.  In their  responses to a Russian survey of the officer  corps conducted in 199495, when 
asked to view the l ikel ihood of three scenar ios, 23 percent  of the officers surveyed expected the 
mil i tary to stay completely out  of pol i t ics, 41 percent  bel ieved that  the mil i tary might  become 
involved in solving “domest ic confl icts” from t ime to t ime, and only 16 percent  bel ieved that  
the  mil i tary  would  take  power.30   While  the  methodology  of  Russian  surveys  has  been 
frequent ly cr i t icized, a survey of 600  field grade Russian officers, prepared by Amer ican 
scholars and carr ied out  in 1995, suggested that  the Russian officers “are for  the most  par t  
democrat ic, not  author i tar ian.”31 

Aleksandr  Lebed cont inues to be a notewor thy pol i t ical figure, but  he owes his current  
prominence much more to the pol i t ical games of the ol igarchs, who generously underwrote his 
campaign for  governor  of the Krasnoyarsk Region, than to his influence among the officer  
corps. His pol i t ical movement , Chest’ i  Rodina (Honor  and Mother land), remains just  a cl ique 
of Lebed’s suppor ters, not  a mass organizat ion. 

Lev Rokhlin And the M ovement in Suppor t of the Army 

Lieutenant  General Lev Rokhl in gained prominence as one of the few commanders who 
per formed well  in the ear ly stages of the First  Chechen War.  In 1995, he became a Duma 
deputy as  “number  three” on  the  l ist   of  the  “cent r ist ” NDR  (Russia  I s Our  Home) par ty 
associated with then Pr ime Minister  Victor  Chernomyrdin.  He was thereupon selected as 
chairman of  the Duma Defense Commit tee.  He  just i fied his decision  to enter  pol i t ics as 
something that  would benefi t  the mil i tary. I ndeed, he ran for  the Duma as one of the officers 
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DATE  ACTI ON 

December 
1995 

Elected to Duma as NDR deputy 

July 1996 
Proposes Igor  Rodionov as Minister  of Defense; advocates creat ion of 

Mil i tary Counci l  under  Lebed; accuses Pavel Grachev and five top 
generals of corrupt ion.  I zvest iya accuses Rokhl in or  corrupt ion. 

August  1996  Says the si tuat ion in the mil i tary is “explosive” because of pay arrears. 

December 
1996 

Suppor ts reappointment  of Rodionov as a civi l ian, after  his ret irement . 

Apr i l  1997  Reveals Russia’s clandest ine shipments of weapons to Armenia. 

May 1997  Cr it icizes Rodionov’s removal, but  praises Sergeyev. 

June 1997 

Sends personal appeal to Yeltsin, accusing him of fai l ing the mil i tary 
and star t ing the war  in Chechnya.  MOD says the appeal is meant  to 

push the mil i tary toward havoc.  Sergeyev says “Rokhl in violated 
Russian laws aimed at  prevent ing “pol i t ical agitat ion” in the armed 

forces and compared the appeal to Bolshevik agitat ion in the Russian 
army in 1917.”

34

 Rokhl in cal ls for  a mass movement  to help the mil i tary 
and defense indust ry the Movement  In Suppor t  of the Army (DPA) 

July 1997 

The CPRF fact ion wi l l  not  help NDR to remove Rokhl in as Chairman of 
the Defense Commit tee.  Rodionov suppor ts the idea of DPA.  Rokhl in 

and Rodionov at tack Sergeyev’s plan for  mil i tary reform.  CPRF 
suppor ts Rokhl in, who tours Russia, addresses leaders of defense 

indust ry, but  complains that  he was prevented from addressing generals 
of the Leningrad Mil i tary Dist r ict .  Also slams the growth of MVD 

forces, whi le the mil i tary is being reduced.  Lebed says Rokhl in kept  
Honor  and Mother land out  of future DPA. 

August  1997 
Says DPA would cal l  for  Yeltsin’s resignat ion.  CPRF:  i ts act ivists are 

helping DPA establ ish regional branches. 

September 
1997 

Promises to br ing together  al l  opposit ion forces under  DPA umbrel la to 
unseat  Yeltsin; is expel led from NDR.  DPA founding congress br ings 
2,000 suppor ters from 68 regions.  Rokhl in threatens st reet  protests, 

fears assassinat ion.  Government  concerned that  he is advocat ing 
violent  unconst i tut ional act ion. 

Table 2.  Timeline of Lev Rokhlin’s Political Activities35 
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designated to do so by Minister  of Defense Grachev in his at tempt  to create a large mil i tary 
fact ion in the Duma.32 

Very  quickly  Rokhl in  made  a  name  for   himself  as  a  pol i t ical  figure  by  voicing  loud 
accusat ions of corrupt ion against  senior  mil i tary officers (see Table 2).  Then his accusat ions 
escalated to include President  Yeltsin, whom Rokhl in blamed for  the miserable condit ion of 
the mil i tary, especial ly payment  ar rears, and whose resignat ion he demanded.  Rokhl in’s 
confrontat ion with the government  became par t icular ly sharp after  Igor  Rodionov (whose 
candidacy  Rokhl in  or iginal ly  promoted)33  had  been  replaced  as  minister   of  defense  by 
General Igor  Sergeyev, who final ly began the mil i tary reform by implement ing personnel 
cuts.  The cuts,  combined with nonpayment  of  salar ies, created an atmosphere of acute 
misery among the officer  corps. 

This  t imel ine  demonst rates  that   Rokhl in’s  sharp  radical izat ion  coincided  with  the 
removal of “his” defense minister  and the beginning of real reduct ions of the armed forces. 
DPA  developed  a  considerable  regional  presence,  something  no  other   purpor ted  mass 
movement  for  the mil i tary achieved, but  i t  would have been impossible without  the help from 
the communists.  There has never  been any evidence that  DPA organized protests among 
servicemen, but   the government  was defini tely worr ied.  The Volgograd garr ison, where 
Roklhin  had  served  as  the  commander   of  the  Eighth  Guards  Corps,  had  been  under  
par t icular ly close observat ion, and DPA act ivi t ies there provoked considerable fear  of the 
author i t ies.34 

I n ret rospect , the author i t ies’ nervousness over  the possibi l i ty of some kind of a mil i tary 
upr ising  under   the  leadership  of  the  Movement   in  Suppor t   of  the  Army  seems  to  be 
unjust i fied.  Whatever  the pr ivate sympathies of mil i tary officers, most  of them were fear ful 
of an open affi l iat ion with DPA, especial ly at   the  t ime of cuts  in  the officer  corps, when 
pol i t ical disloyalty to the regime could easi ly be punished by forced ret irement .  The threat  
was par t icular ly potent  for  middle rank officers, colonels and l ieutenant  colonels, who hold 
the daytoday command of  the armed  forces  in  their  hands:  these officers could already 
ant icipate ret irement  and ful l  pensions within a few more years of service, and were not  l ikely 
to r isk i t . 

Rokhl in may have hoped that  mass discharges of officers would produce protests, but  they 
did not .  For  the most  par t , an officer  discharged from act ive duty would t ravel to his chosen 
place  of  residence  and  only  there  discover   whether   the  government ’s  promise  of  his 
discharge/ret irement  package (pr imar i ly housing) would real ly be for thcoming. By that  t ime, 
the officer  would be far  away from his garr ison, and thus his fate would not  serve as a catalyst  
to discontent .35 

Rokhlin designed the Movement  in Suppor t  of the Army as a potent ial ly broad pol i t ical 
movement ,  embracing  not   only  the  officer   corps  but   al l   the  sectors  of  the  former   Soviet  
mil i taryindust r ial   complex.  Thus,  i f  successful,  DPA  would  have  involved  a  number  of 
officers  in a  radical ant igovernment  movement .  This would have damaged  the chain of 
command and rel iabi l i ty of the mil i tary as a pol i t ical inst rument , but  would not  have resulted 
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in a mil i tary coup because Rokhl in lacked al l ies at  the very top of the chain of command, 
especial ly after  Rodionov’s replacement  with Sergeyev. 

By the t ime of Rokhl in’s death, the DPA was past  i ts zenith.  Rokhl in turned out  to be a 
talented organizer , but  a somewhat  naive pol i t ician.  He fai led to take into considerat ion the 
internal  balance  of  power  in  the  CPRF  between  i ts  relat ively  moderate  leader   Gennady 
Zyuganov and t rue ext remists such as Viktor  I lyukhin.  He formed a close relat ionship with 
I lyukhin, thus st rengthening the ext remist ’s hand in deal ing with Zyuganov in the par ty and 
in the Duma.  The consequences fol lowed soon: Rokhl in was removed as chairman of the 
Defense  Commit tee  of  the  Duma,  thus  losing  his  bul ly  pulpit   as  the  spokesman  for   the 
disgrunt led officers.  His removal could be taken only with the suppor t  of the communist  
fact ion.  The  CPRF  also  began  to  distance  i ts  regional  organizers  from  the  DPA,  which 
undercut  the lat ter ’s al l Russian presence. 

The select ion of Rokhl in’s successor  as the DPA leader  underscored the degree to which i t  
became a radical pol i t ical movement  in which many ret ired officers par t icipate rather  than a 
movement  of act ive duty officers with a radical pol i t ical agenda. There were three candidates 
to replace Rokhl in.  One was the ret ired Colonel General Vladislav Achalov, a prominent  
Airborne  Troops  officer   with  the  impeccable  radical  left   credent ials  of  plot t ing  against  
Gorbachev in 1991 and then being the defense minister  of the rebel l ious Supreme Soviet  in 
1993. Another  candidate was the ret ired Colonel General Al ’ber t  Makashov, who had similar  
credent ials.  The  third was Viktor   I lyukhin himself, a  former prosecutor  and communist  
fi rebrand.  Unl ike Achalov and Makashov, whose role in the Duma has not  been impor tant  
(Makashov acquired notor iety for  his ant isemit ic pronouncements), I lyukhin is an effect ive 
pol i t ician. He chairs the Commit tee on Secur i ty of the Duma, and he conceived, together  with 
Rokhl in,  the  idea of  impeaching President  Yeltsin, and spearheaded  this plan’s eventual 
implementat ion that  near ly succeeded in May 1999. I lyukhin has no mil i tary credent ials, but  
he was elected chairman of the DPA and has kept  this posit ion unt i l  now. 

The mil i tary has not  been  immune to  the st ruggle  for  pol i t ical power .  The prevalent  
pat tern has not  been an at tempt  by the mil i tary establ ishment  to seize power for  i tself, or  for  a 
civi l ian “front ” for  the mil i tary’s interests.  Rather , pol i t ical ly ambit ious officers have used 
their  mil i tary careers as a launching pad for  their  pol i t ical futures.  To be a success, such an 
enterpr ise requires an al l iance with an establ ished pol i t ical force. General Lebed’s weakness 
was that  he simply did not  have such a force behind him—and his char isma, popular i ty, and 
mil i tary  connect ions  did  not   help  him.  General  Rokhl in  at tempted  to  establ ish  such  a 
pol i t ical force, but  his fi rst  successes in this enterpr ise turned out  to be his last . 

Opposit ion pol i t icians and ambit ious mil i tary officers cont inue to measure each other  up 
in search for  an al l iance that  may br ing them to power.  For  instance, Chief of General Staff 
General Anatoly Kvashnin once entered into al l  but  open confl ict  with Minister  of Defense 
Marshal  Sergeyev  over   the  course  of  mil i tary  reform;  he  also  dist inguished  himself  by 
obtaining Yeltsin’s permission to send Russian parat roopers to seize the Pr ist ina air field in 
Kosovo without  asking Sergeyev’s permission, after  which the hypernat ional ist communist  
opposit ion began to flat ter  him as a hero and possible “savior ” of Russia.36  While an al l iance 
between  the  mil i tary  and  Russian  hypernat ional ists  has  defini tely  been  a  threatening 
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prospect  since the late 1980s, the probabi l i ty of such an al l iance becoming a potent  pol i t ical 
force  is  not   very  high.  The  main  reason  for   this  is  a  fai lure  of  a  largescale  organized 
hypernat ional ist  movement  to mater ial ize.37 

M il i  tary and Secu r ity Policy 

While the abi l i ty and incl inat ion of the mil i tary to gain cont rol of pol i t ical power in Russia 
has not  grown in the post Communist  era, the mil i tary has somewhat  st rengthened i ts role in 
the  formulat ion  of  secur i ty  pol icy  dur ing  the  Yel tsin  era  compared  to  the  per iod  of 
Gorbachev’s perestroika.  Gorbachev at tempted, with  l imited success,  to make  the Soviet  
mil i tary doct r ine fi t  his “new thinking” secur i ty pol icy.  This meant  the int roduct ion of such 
changes  as  reasonable  sufficiency,  defensive  st rategy,  and  inadmissibi l i ty  of  any  use  of 
nuclear  weapons, al l  to be authored by exper ts from outside the mil i tary. This was quite a 
break with the establ ished (especial ly since the fal l  of Khrushchev) Soviet  pat tern of  the 
mil i tary’s unchal lenged pr imacy in formulat ing the “mil i tarytechnical” aspect  of mil i tary 
doct r ine.The  high  command  ini t ial ly  resisted  these  changes  and  greeted  wi th  fury 
publ icat ions by civi l ian academic exper ts cr i t ical of Soviet  mil i tary doct r ine and st rategy, as 
wel l  as the media revelat ions about  the condit ions of the conscr ipts (for  example, the pract ice 
of dedovshchina, or  brutal hazing) in the Soviet  armed forces. 

Eventual ly, the mil i tary (or , to be precise, the upper  crust  of the officer  corps) complied 
with the General Secretary of the Communist  Par ty’s demands to reduce convent ional forces, 
compromise on nuclear  and convent ional arms cont rol (INF and CFE t reat ies), and change 
mil i tary doct r ine and st rategy.  At  the same t ime, deep fissures emerged within the officer  
corps.  A minor i ty of senior  officers agreed with the thrust  of civi l ianini t iated reforms of the 
mil i tary, and a number of junior  officers also suppor ted such effor ts and vocal ly proposed 
reform  ideas  of  their   own.  The  major i ty,  especial ly  among  the  senior ranking  officers, 
fol lowed the ideas of civi l ians on mil i tary reform only reluctant ly. 

Yeltsin’s fai lure to appoint  a civi l ian minister  of defense was indicat ive of his reluctance to 
encroach  on  the  high  command’s  prerogat ive  in  formulat ing  defense  pol icy.  I t   was  also 
symbolic  of  the  fai lure  of  object ive  exper t ise  to  replace  vested  interests  among  the  new 
Russian el i te in mil i tary and defense indust r ial  issues. The civi l ian nat ional secur i ty exper ts 
who rose to prominence as cr i t ics of the Soviet  mil i tary establ ishment  dur ing the Gorbachev 
era had l i t t le knowledge of the ext remely complex Soviet  mil i taryindust r ial  her i tage that  
Russia had inher i ted. Academics in the Soviet  era studied the mil i tary and defense indust r ial  
issues of Western nat ions, and even then their  conclusions were viewed by the mil i tary with 
suspicion and they were kept  out  of the defense pol icy ki tchen.38 

Yeltsin’s government  at  t imes found i t  quite difficult  to asser t  civi l ian cont rol even over  
such  basic  issues  as  the  defense  budget .  This  became  quite  obvious  dur ing  General 
Rodionov’s  term as Minister   of Defense  (19961997).  In  the  course of  his oneyear   term 
Rodionov became the fi rst  civi l ian Minister  of Defense, since after  several months in office he 
reached the mandatory ret irement  age of 60.  Rather  than use his power to extend Rodionov 
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on  act ive  duty,  Yeltsin  al lowed  him  to  cont inue  as  a  civi l ian.  Even  in  muft i ,  however , 
Rodionov resisted the at tempts of the civi l ian author i t ies to cont rol the direct ion of defense 
pol icy.  Rodionov, and those  in  the mil i tary who suppor ted him, simply  insisted  that   the 
government  provide the Minist ry of Defense with al l  the resources that  i t  requested in order  
to  carry  out   mil i tary  reform;  otherwise,  no  mil i tary  reform  would  be  carr ied  out   at   al l . 
Rodionov’s  resistance  took  the  form  of  a  very  obvious  civi l mil i tary  confl ict ,  because  the 
opposite view was held by a powerful civi l ian official , Secretary of the Defense Counci l  Yur iy 
Batur in. (The Defense Counci l  membership consisted of President  Yeltsin, and Dr . Batur in, 
the Minister  of Defense, the Chief of General Staff, and several top civi l ian officials.) 

The “civi l ian” view was that  the mil i tary had to learn to l ive with the resources avai lable 
and stop dreaming about  the Soviet  days of glory.  As one prominent  civi l ian analyst  wrote in 
the Russian Navy’s professional journal in the spr ing of 1997, “the gap between the MOD 
requests for  minimal funding of the exist ing st ructure of the armed forces and the exist ing 
resources for  defense financing have reached in the 19921996 per iod the size of five annual 
defense budgets!”  He added provocat ively, “What  kind of armed forces can be suppor ted by a 
nat ion with a GDP equal ing that  of Brazi l  or  Mexico?”39 

Rodionov incessant ly and loudly complained about  poor  financing, refused to proceed with 
mil i tary  reform, embarrassed  the Russian government  by saying  that   the command and 
cont rol of st rategic nuclear  forces was dangerously degraded, and behaved as an ambassador  
of the officer  corps to the civi l ian government  rather  than as a member of that  government . 
After  a year  of this, President  Yeltsin fi red Rodionov. 

While the term “nat ional secur i ty pol icy” has become popular , Russia finds i t  di fficult  to 
establ ish  a  nat ional  secur i ty  pol icy  capable  of  coordinat ing  i ts  diplomat ic  and  mil i tary 
inst ruments. For  instance, whi le Foreign Minister  Andrei Kozyrev focused in the ear ly 1990s 
on Russia’s relat ions with the West , the mil i tary’s top pr ior i ty was ext ract ing i ts assets from, 
and preserving i ts bases, in the post Soviet  nat ions. 

Yet , the quest ion remains, what  impact  does the mil i tary have on the overal l  secur i ty 
pol icy?  How much influence do civi l ians have on the mil i tary pol icy? Let ’s look at  two recent  
cases. 

The M ili  tary and Russian Policy in the Kosovo Cr isis 

The most  reveal ing recent  case of the mil i tary in secur i ty pol icy formulat ion is the Russian 
decision to seize cont rol of the Pr ist ina airpor t  in Kosovo from NATO forces at  the end of the 
Kosovo  campaign  in  June  1999.  The  plan  was  hatched  in  secrecy  in  the  Operat ions 
Directorate of the General Staff.  The Minister  of Foreign Affairs was not  informed, so the 
mil i tary claimed, in the name of operat ional secur i ty.  Pr ime Minister  Sergei Stepashin was 
also left  in the dark.  Even the highest  ranking Russian officer , Minister  of Defense Marshal 
Igor  Sergeyev was informed only after  the Chief of General Staff General Anatoly Kvashnin, 
using his r ight  of direct  access to the President , had already convinced Yeltsin to sign off on 
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the operat ion. The Minister  of Foreign Affairs denied to his Western counterpar ts the rumors 
of  the  Russian  advance  on  Pr ist ina.  The  denial  was  probably  sincere,  because  had  the 
Minist ry  of  Foreign  Affairs  been  consulted,  they  would  have  explained  to  the  Russian 
generals,  who  were  ignorant   of  the  nuances  of  internat ional  pol i t ics  and  law,  that   their  
muchcher ished plan was fatal ly flawed.  Only 200 Russian parat roopers dispatched by road 
from Bosnia seized the Pr ist ina airpor t—too few to establ ish a ser ious presence in Kosovo. 
Moreover , they could not  be suppl ied by the Russian peacekeeping congingent  in Kosovo.  The 
General Staff, of course, was aware of these problems; the seizure of the airpor t  was supposed 
to  be  only  the  fi rst   step  of  the  operat ion,  to  be  fol lowed  by  an  air l i ft   of  2,500  Russian 
parat roopers and suppl ies.40 

The General Staff planners fai led to appreciate several factors: 

�	 Rus sia needed permis sion from three former Warsaw Pactnat ions (Bulgar ia, Roma-
nia, and Hungary) for  the over fl ight  of their  ter r i  to r ies. 

�	 Such permis sion in the post Warsaw Pact  wor ld needed to be secured in advance 
through diplo mat ic channels. 

�	 There was no chance that  the three East  Euro pean nat ions in quest ion, one of them 
al ready a NATO member, and two aspir  ing to admis sion to NATO, would grant  such 
an over fl ight  permit . 

The result  was the very thinly vei led anger  of NATO, and an embarrassing demonstrat ion 
of the Russian pol icymaking chaos and mil i tary weakness.  I t  appears from some repor ts that  
those who planned the Pr ist ina operat ion in the General Staff had a goal that , had i t  been 
achieved, would have ser iously affected Russian secur i ty pol icy: the goal was to establ ish a 
Russian sector  in the indust r ial  nor thern and nor thwestern par ts of Kosovo with significant  
Serbian populat ion and in the immediate proximity of the Serbian border , which would have 
enabled the Russian forces to cooperate with the Yugoslav mil i tary.41  Needless to say, an 
acquisi t ion of a par iah state as a st rategic par tner  in an area of confrontat ion with NATO 
would have cast  Russia in a confrontat ional role with the West  for  a long t ime to come. 

The roots of the Pr ist ina plan l ie  in a quasimonarchic Russian pol icymaking pat tern, 
bureaucrat ic  and  personal i ty  confl icts  within  the  top  echelons  of  the  mil i tary,  and  the 
mindset  of the el i tes and the publ ic.  Despite the prol i ferat ion of di fferent  bodies which are 
supposed  to  advise  the  president   of  Russia—such  as  the  Secur i ty  Counci l   and  the  now 
disbanded Defense Counci l—on mat ters of nat ional secur i ty, Yeltsin made these decisions by 
himself on the basis of repor ts by this or  that  cour t ier  current ly in the president ’s favor . 
General Kvashnin happened to be in the r ight  place at  the r ight  t ime to offer  his plan to 
Yeltsin. 

The Pr ist ina operat ion gave Kvashnin a chance to score in a bureaucrat ic tur f war  against  
Minister  of Defense Sergeyev.  The lat ter  had been promot ing a plan to establ ish the Joint  
Command of St rategic Nuclear  Forces, which would remove the cont rol of these forces from 
the General Staff and make their  commander  a powerful compet i tor  to the Chief of General 
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Staff.  The apparent  goals of  this  reorganizat ion were  to cent ral ize both operat ional and 
administ rat ive cont rol of st rategic nuclear  forces and to fur ther  st rengthen the preeminent  
role  of  the  St rategic  Rocket   Forces,  which  Igor   Sergeyev  had  previously  commanded. 
Sergeyev apparent ly obtained approval of this plan from President  Yeltsin, bypassing the 
Chief of General Staff, who has ever  since bat t led the plan and conducted a rumor campaign 
against  Sergeyev.42 

While a st rategic fai lure, the Pr ist ina operat ion was a domest ic publ ic relat ions success, 
and Kvashnin could count  on some pol i t ical benefi ts from it .  Kvashnin’s name has become 
associated with Russia “showing i t ” to NATO, whi le i t  fel l  to Marshal Sergeyev to negot iate 
wi th  the  Uni ted  States  the  real   condi t ions  of  Russian  par t icipat ion  in  the  Kosovo 
peacekeeping operat ion, which were far  less grandiose than the expectat ions of many in the 
high command.43   This  could not   enhance  the popular i ty  of Sergeyev, whose program of 
mil i tary  reform  resulted  in  the  involuntary  discharge  of  many  officers.  This  lessened 
popular i ty pleased Kvashnin and his suppor ters.  Indeed, the rumors of Sergeyev’s imminent  
dismissal and his replacement  by Kvashnin as a more decisive figure intensified to such a 
degree  that   by  the  beginning  of  the  Chechen  campaign  in  SeptemberOctober   1999,  the 
official  mil i tary dai ly had to speak up in defense of the minister .44 

I f we go beyond personal i t ies, the SergeyevKvashnin confl ict  represents a clash between 
those in favor  of radical mil i tary reform and those opposed to i t . The lat ter  cont inue to adhere 
to a somewhat  at tenuated form of Soviet  mil i tary doct r ine; these opponents of reform think 
that  the West  is a real threat  to Russia and that  i t  must  be deterred by a combinat ion of 
st rategic nuclear  forces and sizable convent ional forces.  The former bel ieve that  the threat  
from the West  or  from China is unl ikely to ar ise in the immediate and midterm future as long 
as Russia maintains i ts nuclear  arsenal.  They bel ieve that  this al lows for  a breathing space, 
dur ing which money could be saved by reducing the convent ional  forces to the minimum 
necessary for  prevai l ing in local confl icts. 

Final ly, one may argue that  the Pr ist ina operat ion would never  even have been conceived 
i f not  for  the ant iNATO hyster ia in the Duma, the mass media, and the publ ic.  After  al l , the 
real mot ivat ion behind the operat ion was to st rengthen pol i t ical ly a cer tain fact ion of the high 
command.  Indeed,  subsequent   events  have  suggested  that   Kvashnin  at   least   par t ial ly 
achieved his goal, since planning for  a Joint  St rategic Command appear  to be shelved for  now. 
Thus, Russian secur i ty pol icy at  the end of the Kosovo cr isis was st rongly influenced by the 
mil i tary, or , to be more precise, by a confl ict  within the Russian mil i tary.  I t  appears that  the 
Kosovo exper ience is having a ser ious impact  on the conduct  of the present  war  in Chechnya. 

The Second War  in Chechnya 

The Russian mil i tary campaign against  Chechnya fol lowed an incursion by the Chechen 
war lords  into  the  neighbor ing  Dagestan  and  a  ser ies  of  st i l l   unresolved  ter ror ist   bomb 
explosions in Moscow and other  ci t ies which the Russian government  quickly at t r ibuted to 
ter ror ists  operat ing  from  Chechnya.  In  the  beginning  of  the  campaign,  Pr ime  Minister  
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Vladimir  Put in explained i ts st rategy: “To prevent  involvement  in the confl ict  of large masses 
of people, which  is  the goal of  the  tact ics of  the bandits.” Fur ther , Put in proclaimed  the 
Khasavyur t   peace  agreement   with  Chechnya  of  1996  dead,  and  proposed  a  “temporary 
quarant ine” along the whole administ rat ive boundary with Chechnya and el iminat ion of al l  
Chechen guerr i l la groups in Dagestan.  I f the government  of Chechnya refuses to turn over  to 
Russia  the  “bandits,”  they  wi l l   be  dest royed  as  soon  as  they  “cross  the  administ rat ive 
boundary  wi th  Chechnya.”  Then,  economic  sanct ions  should  be  int roduced  against  
Chechnya.45 

This plan of act ion appears reasonably wel l   thoughtout  and could safeguard Russia’s 
interests insofar  as i t  appeared to avoid massive bloodshed among both the Russian t roops 
and  the Chechen civi l ians.  There  is not  a hint  of a possibi l i ty of occupying  the whole of 
Chechnya.  One may argue, of course, that  the speech was an elaborate decept ion, meant  to 
reassure a Russian publ ic mindful of  the  losses of  the  fi rst  war   in Chechnya, and  to  lul l  
Chechen leaders into a false sense of secur i ty with regard to an imminent  invasion.  St i l l , the 
plan descr ibed by Put in to the Duma rather  closely corresponded to the socal led “phase one” 
of the campaign, that  is, occupat ion of the easi ly defensible par t  of Chechnya nor th of the 
Terek River .46  According to a usual ly very wel l  informed Russian analyst , after  complet ing 
“phase one” the government  did not  have a plan for  a fur ther  advance, and Pr ime Minister  
Put in and Minister  of Defense Sergeyev ini t ial ly preferred to stop there and star t  bui lding the 
“quarant ine.”47  I ndeed, the mil i tary even star ted bui lding for t i ficat ions along the proposed 
l ine of the “sanitary cordon.”48  Then on October  20, 1999 a meet ing was held between Yeltsin 
and  the  chiefs  of  the  “power  agencies”—the  Minist ry  of  Defense,  FSB  (Federal  Secur i ty 
Service), etc. At  this meet ing the decision was made to proceed with the “second phase” of the 
campaign.49 

The  “second phase” violated each point  of Put in’s or iginal plan.  Chechnya was  to be 
occupied, and al l  armed format ions (not  just  the “ter ror ists”) were to be dest royed. This would 
lead to the vict imizat ion and al ienat ion of i ts populat ion as a whole, which is l ikely to lead to 
more ter ror ism and a long guerr i l la war .  I n addit ion, Russia’s reputat ion in the West  has 
suffered,  with  possible  negat ive  consequences  for   the  Russian  economy  and  state.  This 
secur i ty pol icy resembles the Russian response to Kosovo, which was very much shaped by 
the  mil i tary;  again,  pol i t ical  considerat ions  were  ignored,  direct   appeals  were  made  to 
Yeltsin, and the desire to demonst rate the power of Russian arms to a recept ive publ ic has 
reigned supreme.  What  could mot ivate the mil i tary in this case? 

I t  has been repor ted that  the “second phase” st rategy has been pushed by the generals in 
charge of the t roops in the Nor th Caucasus.50  There is obviously a desire on the par t  of the 
mil i tary to set t le scores with the Chechens for  the defeats of 199496.  In addit ion, a speedy 
mil i tary victory would be highly beneficial  for  the careers of the generals involved; Major  
General Vladimir  Shamanov, commander  of the Zapad group of forces in Chechnya, publ icly 
threatened a “civi l  war” i f the pol i t icians stopped the mil i tary from achieving complete victory 
in Chechnya.51 

A  victory  is  especial ly  impor tant   for   General  Kvashnin.  He  commanded  the  Nor th 
Caucasus Mil i tary Dist r ict  dur ing the disast rous fi rst  war  against  Chechnya, something his 
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cr i t ics never  fai l  to ment ion.52  Kvashnin not  only covets Sergeyev’s job, he has to worry about  
his own.  Russian observers ment ion ambit ions of another  general, Viktor  Chechevatov, who 
has been recent ly moved from the command of the Far  Eastern Mil i tary Dist r ict  to Moscow, to 
assume the posit ion of the Commander  of the General Staff Academy.  General Chechevatov 
is an enterpr ising figure who ran for  president  of Russia in 1996, only to concede ear ly in the 
game in favor  of Yeltsin. Dur ing the Kosovo war , he publ icly offered to lead a group of Russian 
volunteers to fight  on Serbia’s side. Another  possible candidate is Army General (ret .) Andrei 
Nikolaev,  who  has  become  chairman  of  the  Defense  Commit tee  in  the  new  Duma.53  A 
prot racted  “quarant ine”  was  cer tainly  less  l ikely  to  impress  the  future  new  president   of 
Russia when i t  comes to awarding promot ions to mil i tary brass.  Many officers also complain 
that  in 199496 the pol i t icians did not   let  the mil i tary “finish” the job, hoping that  “this t ime” 
the pol i t icians wi l l  not  inter fere.54 

Just  as  in  the case of Kosovo, publ ic suppor t  of  the war  against  Chechnya must  have 
encouraged the mil i tary command, which ini t ial ly was very caut ious about  casualt ies among 
the conscr ipts, to proceed with an al lout  war  against  Chechnya.  The same est imat ion of the 
publ ic mood probably was responsible for  Put in’s embrace of the new and bolder  mil i tary 
st rategy, because a quick victory made him a ser ious contender  for  the Russian presidency. 
Yeltsin may have hoped that  a victory by the spr ing (as envisaged by the ini t ial  plan) would 
have st rengthened him against  his pol i t ical enemies and al lowed him and his family an exit  
from  the  pol i t ical  scene  on  favorable  condit ions.  Thus  the  broad  publ ic  and  the  el i tes 
encouraged the mil i tary to shape the secur i ty pol icy in the Nor th Caucasus. 

The counterproduct ive shape the Chechnya campaign took, that  of total war , is by i tself 
the  result   of  the  fai lure of  the  civi l ians  to guide and  implement  a mil i tary  reform.  The 
Russian generals feel sat isfied that  they are conduct ing a war  according to al l  the precepts of 
mi l i tary  science  as  they  have  been  taught   in  the  Soviet   and  now  Russian  mi l i tary 
academies—as i f i t  were a war  against  NATO.55  The Russian mil i tary establ ishment  has, by 
and large, cocooned i tself in i ts steadfast  refusal to recognize the real i ty that  Russia is no 
longer  a superpower and that  i ts concerns should be with relat ively smallscale insurgencies 
(the whole populat ion of Chechnya is wel l  under  one mil l ion people, smaller  than the number 
of men under  arms in Russia). 

While the threat  of war  was already hanging over  Russia’s southern r im in the spr ing of 
1999, the Russian mil i tary conducted i ts fi rst  major  exercise in years.  Named “West  99,” the 
exercise’s mission was to repel a NATO at tack on Belarus, and i ts scenar io included sor t ies of 
st rategic bombers close to Amer ica’s shores!  In the meanwhile, l i t t le i f anything had been 
done to prepare the Russian mil i tary for  a l imited counter insurgency campaign that  could 
have bot t led up the Chechen war lords, such as const ruct ion of garr isons. Once the war  began, 
the fear  that  the Russian forces in Chechnya simply would not  survive winter  in the field 
repor tedly influenced General Kvashnin to speed up the offensive.56 

Dur ing the Kosovo campaign, the eagerness with which the Russian top brass embraced 
the fanciful   idea that  NATO might  very wel l  at tack Russia over  her  act ions in the Nor th 
Caucasus is quite suggest ive of their  col lect ive fl ight  from real i ty. Having NATO as an enemy 
is obviously more flat ter ing to their  selfimage and professional standing, not  to ment ion 
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potent ial ly more  fat tening  for   the defense budget ,  than deflat ing  their   force posture and 
mindset  to deal with the real opponent .  This st rategic daydreaming has been codified in the 
nat ional secur i ty concept , which was approved in January 2000, and in the draft  mil i tary 
doct r ine approved in October  1999.  Both point  in less than thinly vei led terms to the United 
States and NATO as the main threats to “wor ld peace.”57  The threats from Russia’s southern 
r im are recognized as wel l , but  with NATO supposedly at  the gate, the profound reforms that  
the Russian mil i tary needs wil l  be delayed. 

Con clu sions 

The Russian mil i tary has no t radit ion of aspir ing to power. The officer  corps would rather  
pursue pol i t ical influence needed for  advancing i ts corporate interests and individual careers 
by extending crucial suppor t  to a recept ive pol i t ical fact ion l ikely to win in a power st ruggle. 
Throughout   most   of  the  Soviet   per iod,  save  for   a  few  crucial   episodes,  the  mil i tary  was 
prevented from playing this role, but  i t  also received highly preferent ial  t reatment  from the 
regime. 58  The Yeltsin years did not  add to the mil i tary’s appet i te for  pol i t ical power or  i ts 
abi l i ty to seize i t . Tradit ion may be one reason. Another  possible reason is the enormous and 
unappeal ing complexity of running Russia, especial ly i ts economy.  The Russian mil i tary is a 
large and complex organizat ion, usual ly spl i t  by personal and service confl icts  in  i ts  top 
echelons.  With  the demise of  communism,  the secur i ty services have  lost  much of  their  
int imidat ing power, but  they can st i l l  spy on the mil i tary.  The bui ldup of MVD Internal 
Troops has created a significant  counterbalance to the mil i tary’s coercive power . 

Those  individual mil i tary officers who aspired  to pol i t ical power discovered that   their  
mil i tary careers had not  prepared them for  the Byzant ine wor ld of pol i t ics in Moscow.  They 
made obvious mistakes, fai led to gain al l ies, and were easi ly used and discarded by civi l ian 
pol i t icians.  The mil i tary as an inst i tut ion did not  give them suppor t .  St i l l , every armed 
confl ict  in the late 1980s and 1990s has produced i ts candidate for  Napoleon.  Afghanistan 
produced  Colonel  General  Bor is  Gromov;  the  confl ict   in  Moldova,  L ieutenant   General 
Aleksandr  Lebed; and the first  war  against  Chechnya, L ieutenant  General Lev Rokhl in. As is 
clear , defeat  can produce char ismat ic mil i tary personal i t ies as surely as victory.  So far , the 
generals  fight ing  in  Chechnya  have  provided  an  approving  chorus  to  Vladimir   Put in’s 
pol i t ical career , but  a downturn in his for tunes may st i l l  present  us with another  spectacle of a 
general eyeing the Kremlin. 

The mil i tary star ted the decade very much disor iented by the impact  of Gorbachev’s “new 
thinking,” which was highly skept ical about  the ut i l i ty of mil i tary power in the modern wor ld. 
The “new thinking” died an unt imely death probably as ear ly as 1993,59 and the mil i tary 
began to reasser t   i ts monopoly on defense pol icy and i ts  influence on secur i ty pol icy as a 
whole.  By  1997,  the  mil i tary  was  disintegrat ing  because  of  budget   shor t fal ls.  At   that  
moment ,  the  inspirat ion  for   drast ic  and  necessary  force  reduct ions  came  both  from  the 
mil i tary (but  from its most  “unmil i tary” service—the Strategic Rocket  Forces, which is run 
not   by  “real  soldiers”  but   by  highly  ski l led  technical  special ists  l ike  Marshal  Sergeyev 
himself) and from the civi l ian Andrei Kokoshin, fi rst  in his job as the Secretary of the Defense 
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Counci l  and Chief Mil i tary Inspector , and then as the Secretary of  the Secur i ty Counci l . 
M i l i t ary  reform  is  by  no  means  over ,  but   the  armed  forces  are  at   least   no  longer  
disintegrat ing.  I t  remains to be seen, now that  the catast rophe seems to have been avoided, 
whether  the mil i tary wi l l  t ry to isolate themselves again from “civi l ian” ideas. 

The mil i tary’s renewed influence on Russian secur i ty pol icy has been amply demonstrated 
by Russian conduct  at  the endgame in Kosovo and dur ing the current  war  in Chechnya. Why, 
after  years of cr i t icism of the excessive mil i tary influence upon Soviet  secur i ty pol icy, is the 
mil i tary in the dr iver ’s seat  again?  One reason is the ant iWestern sent iment  now pervasive 
in Russian society.  I f the West  is so threatening and t reacherous, the mil i tary is a logical 
choice to handle secur i ty pol icy.  Moreover , mil i tary act ion, be i t  in Kosovo or  in Chechnya, is 
for  the t ime being one of the very few emergency valves avai lable to Russians bat tered again 
by the twists and turns of their  turbulent  history.  But  the most   impor tant  reason is the 
weakness and fragmentat ion of the pol i t ical inst i tut ions, pr imar i ly that  of the presidency, 
which has come to operate as a cour t  system where decisions are based not  on rat ional pol icy 
analysis but  on the whims and perceived shor t term selfinterests of the quasimonarch. 
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Environmental I ssues and Russian Secur ity 

Odelia Funke 

I n tro duc tion 

How  should  we  frame  nat ional  secur i ty  pol icies  for   the  21st  century?  Tradit ional 
approaches to nat ional secur i ty have assumed that  other  states are the pr incipal source of 
danger  to nat ional welfare and secur i ty, and that  therefore nat ional defense and secur i ty are 
best  served by being prepared for  some form of aggression involving other  states.  As we 
grasped  the  impor tance of economics  for   internat ional pol i t ics, we  incorporated economic 
considerat ions as a key component  into our  secur i ty analysis.  But  there are several reasons 
why our  previous approaches were  insufficient   to  capture pol i t ical  real i ty. The  threat   of 
ter ror ism by nonstate groups is one i l lust rat ion that  a focus on state inst i tut ions and power 
relat ions is not  adequate. Environmental issues, at  the global, regional, and even state level, 
const i tute another  dimension that  is impor tant  to secur i ty interests. 

Near ly three decades ago, Lynton Caldwell  cal led for  a real ignment  of our  understanding 
of secur i ty.  He pressed for  a reevaluat ion of the pr ior i ty we give to environmental mat ters, 
based on a recognit ion that  humans are par t  of a biosphere, and that  i ts integr i ty is cr i t ical to 
human  l i fe  and  wel lbeing.1   Giving  pr ior i ty  to  mil i tary  expenditures  and  technological 
developments without  evaluat ing environmental  consequences  is not  only an  incomplete 
st rategy, i t  has led states to pursue avenues that  are not  sustainable over  t ime and that  are in 
fact  selfdest ruct ive.  A more hol ist ic approach to secur i ty—urged by the United Nat ion’s 
Brundt land  Commission,2  cont inued  at   the  1992  UN  Conference  on  Environment   and 
Development   in Rio, and suppor ted by an expanding group of pol icy analysts, histor ians, 
pol i t ical scient ists, natural scient ists, and pract i t ioners over  the past  25 years—requires that  
we  incorporate  environmental  mat ters  into  our   analyses.  NATO  too  has  embraced  the 
concept .3  We should consider  the impact  of elements such as the wealth and integr i ty of the 
resource base, the health of the environment , populat ion growth and migrat ion, as wel l  as 
t rade pat terns and t rends.  Societ ies must  learn to l ive within their  ecological resources, or  
suffer   ter r ible  consequences  that   wi l l   spi l l   past   their   borders  to  the  global  commons. 
Environmental consequences have to be par t  of  the equat ion for  calculat ing pol i t ical and 
economic health and stabi l i ty. 

Environmental, as wel l  as pol i t ical and economic real i t ies,  have a profound influence on 
the mil i tary and i ts relat ionship to civi l ian author i t ies. These real i t ies provide a context  that  
wi l l   suppor t   or   undermine  the  mil i tary  and  i ts  pol icies.  The  interconnected  nature  of 
environmental  and  sociopol i t ical   issues,  and  their   int imate  relat ion  to  technical  and 
st rategic mil i tary concerns, are nowhere more evident  than in the former Soviet  Union.  This 
chapter   wi l l   address  secur i ty  chal lenges  Russia  faces  in  l ight   of  environmental  secur i ty 
concepts.  First  the chapter  reviews the environmental secur i ty perspect ive and the close 
relat ion between the environment  and a nat ion’s health and wealth. Then the discussion 
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turns to the environmental condit ions in Russia, with a br ief considerat ion of internat ional 
environmental secur i ty issues, including a discussion of Caspian Sea oi l  product ion. 

An Envi ron men tal Secu r ity Perspec tive 

First ,  i t   is appropr iate  to note  that  whi le  the environmental  secur i ty perspect ive has 
gained broad suppor t , i t  is not  universal ly accepted.4  Some of the pr incipal concerns have to 
do with the implicat ions for  del ineat ing secur i ty issues, and who wil l  cont rol the defini t ions of 
and pol icy responsibi l i ty for  environmental problems.  Some are concerned that  the mil i tary 
wi l l  be diver ted from its most   impor tant  funct ion—nat ional defense—if  i t   is embroi led in 
environmental mat ters.  This diversion could take the form of l imitat ions on mil i tary choices 
and act ions  relat ing  to  research, development , and acquisi t ion because of environmental 
consequences, or  the draining of mil i tary resources to address environmental problems at  
home or  abroad.  The diversion of resources can be direct , such as using mil i tary personnel 
and equipment  to address environmental problems, or   indirect , such as funnel ing budget  
al locat ions the mil i tary needs to nonmil i tary concerns couched in st rategic terms.  Other  
cr i t ics fear  that  the pr imary analyt ical issues per t inent  to secur i ty wi l l  be confused or  di luted 
by a focus on environmental issues.  They argue that  those few environmental problems that  
t ruly  r ise  to  the  level  of  nat ional  secur i ty  threats  can  be  handled  within  the  t radit ional 
nat ional secur i ty analysis  framework.  A paral lel   set  of  fears  is  raised by  those who are 
concerned that  the mil i tary wi l l  coopt  environmental issues and distor t  pr ior i t ies. They note 
that   defense  act ivi t ies  are  the  source  of  much  environmental  degradat ion;  they  fear   a 
mil i tar izat ion of the environmental agenda and are suspicious of any genuine “greening” of 
the defense sector .  Some suspect   that  environmental mat ters wi l l  be put  on the defense 
agenda only as a way to guarantee cont inued access to funding that  might—and should—be 
real located for  expressly environmental secur i ty object ives. Rather  than relying pr imar i ly on 
the defense establ ishment  for  impor tant  environmental analyses and programs, there should 
be a shift   in  the nat ional budget   to provide  funds  to other  ent i t ies  to address  impor tant  
envi ronmental   issues.  From  this  perspect ive,  st rategic  considerat ions  should  t ake 
environmental  resources  and  consequences  into  account ,  but   we  should  not   rely  on  the 
defense establ ishment  to handle this analysis or  promote this kind of agenda.  Adopt ing the 
language and perspect ive of nat ional secur i ty, these skept ics bel ieve, encourages coopt ion of 
an impor tant  agenda. 

While the debate is undoubtedly not  over , environmental secur i ty analysis has gained 
legit imacy.  One can find author i tat ive evidence over  the past  decade, from the White House 
to the State Depar tment  to the Pentagon, that  the U.S. government  has begun to adopt  this 
broader  perspect ive.5  I f i t  is clear  that  our  secur i ty pol icies must  take environmental costs 
and consequences into account  that  st i l l  leaves open the quest ion of what  role the mil i tary 
should play in the analysis or  solut ions.6  I t  seems obvious that  a successful integrat ion of 
environmental issues into the secur i ty establ ishment  requires the par t icipat ion and suppor t  
of the mil i tary.  The mil i tary uses the environment  direct ly to carry out  i ts mission of test ing 
weapons and conduct ing t raining exercises.  In the United States, we have made increasingly 
greater  demands on the mil i tary to be good stewards of the vast  nat ional lands ent rusted to 
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their  care.  In fact , we somet imes rely on the mil i tary to safeguard endangered species as 
animals flee to large instal lat ions to escape the encroachment  of civi l ian developments.  But  
there  is  a  larger   set   of  act ivi t ies  the  mil i tary  can  legit imately  address  because  of  their  
exper t ise and their  wor ldwide operat ions. Hence, advocates inside and outside of the defense 
establ ishment  bel ieve the mil i tary should have an impor tant  role in environmental secur i ty 
mat ters.7  On the other  hand, environmental secur i ty in the U.S. has not  been the domain of 
any one establ ishment .  I t  is a topic widely discussed in academe, in the publ ic interest  sector , 
and across government  agencies.  For  example, the U.S. Environmental Protect ion Agency 
has signed agreements with other  agencies (Defense, Energy, and State Depar tments)  to 
address issues affect ing environmental secur i ty.  The EPA has ar t iculated i ts acceptance of 
the  environmental  secur i ty  perspect ive,  with  a  corresponding  intent ion  to  cont r ibute  to 
secur i ty  by  managing  the  hazardous  condit ions  that   are  a  legacy  of  the  Cold  War;  give 
at tent ion to global environmental issues; ant icipate emerging issues at  the nat ional, regional 
and global level; and enforce environmental t reat ies.8 

I f  the  nat ional   secur i ty  problem  necessar i ly  entai ls  an  interconnected  complex  of 
elements, with environmental impacts and carrying capacity being a major  factor , what  does 
that  mean for  secur i ty analysis? A real ist ic assessment  of nat ional secur i ty requires a hol ist ic 
look,  including environmental  integr i ty, because a healthy environment  is cr i t ical for  the 
economy, for  the health and welfare of the people, and for  overal l  stabi l i ty of  the society. 
I ndeed, the mil i tary st rength of a nat ion rel ies on environmental qual i t ies in several ways. 
The wealth of a nat ion, which suppor ts i ts abi l i ty to exer t  influence and to sustain a power ful 
mil i tary,  is  bui l t   on  i ts  natural  resource  base.  Nat ions  have  fought   to  cont rol  natural 
resources, both to enhance overal l  wealth and to secure specific st rategic mater ials under  
domest ic cont rol.  I n the 20th century alone cont rol of natural resources was the cause of a 
dozen or  more wars in addit ion to a broad range of confl icts that  threatened regional peace.9 

An environmental secur i ty approach broadens and deepens our  analysis of state interests, 
highl ight ing  the  complex  inter relat ionship  among  the  social,  economic,  ecological,  and 
pol i t ical elements operat ing at  the domest ic and internat ional levels.  Pol i t ical stabi l i ty and 
societal wel lbeing are closely connected  to environmental protect ion.  Because pol lut ion 
i t sel f  can  spread  beyond  borders,  and  because  some  consequences  of  environmental 
degradat ion can cause major  disrupt ions nat ional ly and regional ly, i t  is a mat ter  of nat ional 
interest  to minimize ecological damage not  only domest ical ly, but  also internat ional ly. 

The environmental  secur i ty concept   is par t icular ly useful  for   thinking about  Russian 
secur i ty goals and US pol icy toward Russia.  From the Russian perspect ive, giving adequate 
weight  to environmental considerat ions would mean al locat ing more at tent ion and resources 
to  environmental  cr ises.  I t   might   also  leaven  suspicion  and  secrecy,  and  convince  the 
Russians to seek the Western assistance they desperately need for  addressing chemical and 
radiological contaminat ion associated with mil i tary as wel l  as indust r ial  act ivi t ies—even i f 
this entai ls providing informat ion from previously classified sources.  Foreign assistance in 
the form of exper t ise, loans, or  out r ight  grants is l ikely to be quite l imited in the absence of 
informat ion from Russia intended to assure donor  governments about  the nature of the need 
and to provide ongoing assurance that  the money is being used for  the targeted purposes. 
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Scandals involving large amounts of diver ted US funding to Russia in the ear ly 1990s wi l l  
make donor  governments especial ly caut ious. 

Based on an environmental  secur i ty perspect ive,  other  nat ions wi l l   be more  l ikely  to 
act ively suppor t  Russian recovery and environmental restabi l izat ion.  There are st rategic 
reasons for  the West  to help Russia cont rol  i ts chemical and nuclear  mater ials,  including 
wastes.  But  even where economic or   t radit ional st rategic object ives are not  obviously at  
stake,  other   governments  see  a  clear   interest   in  the  cleanup  and  secur i ty  of  dangerous 
mater ials  and  the  proper   management   of  toxic  mater ials.  Western  European  neighbors 
quickly real ized, for  example, that  spending money on pol lut ion cont rols in Russia makes 
bet ter  economic sense than spending the same amount  at  home.  The benefi ts of reducing the 
hor rendous  pol lut ion  problems  in  Russia  in  some  cases  provides  relat ively  greater  
environmental  benefi ts  in  Western  Europe,  whi le  at   the  same  t ime  br inging  significant  
benefi ts  to  the Russian people and helping  to  insure social and pol i t ical stabi l i ty  in  that  
count r y  and,  by  ext ension,  across  Europe.  Perhaps  less  obvious  is  t hat   fr om  an 
environmental secur i ty perspect ive the health of the Russian ci t izenry is a secur i ty concern of 
the United States and Western Europe.  I f a health cr isis develops in Russia (some bel ieve i t  
has  already  begun),  i t   wi l l   dramat ical ly  affect   economic  and  pol i t ical  as  wel l   as  social 
stabi l i ty.  With  domest ic  instabi l i ty,  economic  markets  would  l ikely  col lapse  total ly,  and 
pol lut ion problems would spread even wider .  Of immediate concern would be who cont rols 
nuclear  mater ials and weapons.  But  chaos would undoubtedly br ing other  t roubles as wel l ; 
turmoil  often spi l ls across borders.  Fur ther , providing assistance for  severe environmental 
problems fi ts ar t iculated Western values of promot ing human health and natural resource 
protect ion.  Final ly, adopt ing a more comprehensive approach encourages us to confront  the 
implicat ions of  t ransborder  problems and issues that  cannot  be solved  individual ly.  I n a 
frequent lyci ted ar t icle over  a decade ago, Jessica Tuchman Mathews wrote about  the shift  in 
our   most   fundamental  concepts,  not ing  that   t radit ional  l ines  separat ing  nat ions,  and 
separat ing foreign from domest ic affairs, are increasingly ir relevant  to solving our  problems. 
She pressed for  pol icymakers to recognize that  our  borders are porous and that  secur i ty rests 
“more and more on internat ional—rather  than st r ict ly nat ional—condit ions.” Secur i ty in the 
mil i tary sense, she cont inued, “remains impor tant , but  i t  is now only a par t  of the essent ial  
equat ion.”10 

A Clean Envi ron ment: I mpli ca tions for  Wealth and H ealth 

The  impor tance of  environmental  integr i ty  for   the secur i ty of a nat ion can hardly be 
exaggerated. Reference has already been made to the impor tance of the natural resource base 
to shape wealth.  An abundance of  resources can provide  the basic mater ials needed  for  
existence—fer t i le lands to grow foods, metals and minerals to bui ld what  is needed for  civi l ian 
and mil i tary use, abundant  water   for  consumpt ion and energy, etc.  I t   is axiomat ic  that  
nat ions wi l l  seek to cont rol fundamental resources and avoid dependence on other  nat ions i f 
possible,  not   only  for   resources  to  feed  the  people,  but   also  for   resources  that   feed 
sophist icated  technologies,  and  most   par t icular ly  those  st rategic  resources  required  for  
mil i tary research, development , and acquisi t ion.  The abi l i ty to provide for  the people is an 
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ingredient  of domest ic stabi l i ty, and resources undergird that  capabi l i ty.  Natural resources 
reduce the need for  impor ts and are a source of both wealth and influence through t rade with 
other  nat ions.  Resources at t ract   investment   from foreign and domest ic sources, and can 
at t ract  tour ism, another  source of domest ic wealth. 

But   wealth  from  natural  resources  can  only  be  real ized  i f  these  resources  are  well  
managed.  This involves the efficiency with which the resources are tapped or  ext racted, as 
well  as how they are consumed, processed, and turned into products.  We have become more 
cognizant  of the need to conserve precious resources. Wor ld oi l  and gas reserves, though very 
large, are being consumed at  a fast  rate.  Even “renewable” resources, such as clean water  or  
fish, are not  inexhaust ible.  Russia has had an abundance of water  resources for  dr inking 
water , i r r igat ion, t ranspor tat ion, and power generat ion.  Yet  Russia has al lowed a shocking 
deter iorat ion  of  this  vast   wealth,  leading  to  the  disappearance  of  huge  areas  of  once 
magnificent   water   bodies,  contaminat ion  of  much  of  the  sur face  water ,  and  threats  to 
underground water  sources. The United States is fast  consuming deep aquifers of fresh water  
to ir r igate crops on deser t  plains; use rates now dramat ical ly exceed the slow recharge rate. 
Contaminated air  and water  have ser ious deleter ious effects in both the long and shor t  term. 

Environmental degradat ion tends to create a downward spiral. The fate of the Aral Sea in 
Central Asia provides an  infamous example.  The sea has been reduced  in size by about  
twothirds,  due  to  unsustainable  cot ton  farming  in  the  surrounding  area,  farming  that  
depleted the water  sources feeding the sea and overused chemicals and pest icides.  Not  only 
surrounding lands, but  lands hundreds of miles away, are contaminated with salts, metals, 
and chemicals, which were carr ied by winds from the exposed seabed.  As the land became 
dr ier  and more depleted, the erosion and dispersion increased—7.9 mil l ion hectares of arable 
land were degraded. These contaminants cause human i l lness as wel l  as dest ruct ion of water  
resources and wider  land deter iorat ion.  Occurrences of typhoid fever  there, for  example, are 
up to 29 t imes the regional average.  Alarming rates of anemia in women and chi ldren have 
been  found in one area, as wel l  as severalfold increases in viral hepat i t is.11  Dest ruct ion of 
fishing on the sea has caused addit ional col lateral damage. Exper ts bel ieve that  the Aral Sea 
is dead, i ts condit ion being so deter iorated that  the process is no longer  reversible. 

I f the ci t izenry is not  healthy, the state cannot  be secure. The health of the ci t izens should 
be a fundamental goal of any state, so as to maintain the contentment  as wel l  as the capabi l i ty 
of the people.  People are the source that  keeps the inst i tut ions funct ioning, the most  vi tal  
asset .  The future of the workforce, including the pool of people avai lable for  mil i tary service, 
depends  upon  a  cont inuing  source  of  competent   and  physical ly  capable  individuals.  A 
widespread problem with neurotoxic chemicals, for  example, could cause mental disabi l i t ies 
and loss of intel l igence and cognit ive reasoning abi l i t ies that  would in turn jeopardize the 
intel lectual reservoir  upon which the nat ion depends to operate sophist icated indust r ial  and 
mil i tary systems. 

Chi ldren are a par t icular ly impor tant  asset , as they represent  the future st rength of the 
nat ion.  At   the  fetal  and  ear ly  developmental  stages,  their   body  systems  are  especial ly 
vulnerable  t o  t oxins.  Contaminat ion  can  pass  fr om  the  mother   t o  chi ld  in  uter o 
(contaminants can even leach out  of mothers’ bones dur ing pregnancy) or  through breast  
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milk.  Neurotoxins are very dangerous for  the fetus and small  chi ld, as their  systems cannot  
successful ly el iminate toxins. Propor t ional ly, a toxin such as lead wi l l  do far  more damage to 
a  fetus or   chi ld,  not   only  because of  body mass,  but   because  their   neural  st ructures are 
growing rapidly and are vulnerable.12 

Some key indicators of nat ional health are l i fe expectancy rates, the prevalence of var ious 
diseases, and the general health of chi ldren, including l ive bir th rates.  I f these indicators or  
other  general health stat ist ics show high rates of i l lness or  death, surely this const i tutes a 
chal lenge to the nat ion’s secur i ty.  Often health factors der ive from environmental factors, 
par t icular ly the avai labi l i ty of clean dr inking water , though contaminated air , soi l , or  food 
can also cause severe problems.  Environmental contaminat ion can involve a complicated set  
of cascading problems—for  instance, contaminated water  can lead to i l lness and death; i t  also 
contaminates fish l iving in i t , or  other  animals that  dr ink from it , which creates problems up 
the food chain.  Water  and sediments from contaminated water  can affect  crops and cat t le, 
and can be carr ied long distances to contaminate other  places and l i fe forms.  Aside from the 
drain on workforce power, widespread health problems pose a formidable cost  to the nat ion in 
the form of medicine, care faci l i t ies, rehabi l i tat ion, and so for th.  The costs of ident i fying and 
cleaning up these sources can be overwhelming—even when cleanup methods are avai lable. 

State of the Envi ron ment in Russia 

Russia covers a vast  area, with a r ich store of natural resources.  These resources have 
been  severely  compromised  through  the pract ices of  the past  halfcentury or  more.  The 
regime pract iced no rest raint  or  any stewardship, seemingly confident  that  the r ich resource 
base was inexhaust ible—a t ragical ly delusional at t i tude. Fur ther , i t  appears that  Russia has 
similar ly t reated i ts people as an expendable, renewable resource.  The government  showed 
vir tual ly  no  concern  for   human  l i fe  or  welfare. Now  they are  reaping  the  results  of  this 
dissociat ion from ecological and natural systems.  In par t icular , Russia might  be scraping the 
bot tom of i ts human resource cache.  Some of the ser ious ecological and health problems may 
not  be  reversible, or  at   least  not   for  many decades or  even centur ies.  The possibi l i ty of 
deplet ing the stock of healthy, intel l igent  youth has direct  relevance for  the future of their  
armed forces, par t icular ly when seen in the context  of the mult iple cr ises facing the mil i tary. 

Informat ion  about   Russian  environmental  condit ions  can  be  somewhat   confusing,  for  
several reasons.  Many faci l i t ies fai l  to provide required emissions data, and data that  are 
provided are not  deemed rel iable.  Repor ted monitor ing data might  vary over   t ime, or   in 
di ffer ent   st udies,  or   might   not   be  r epr esent at i ve.  Some  off i cial   heal t h  st at i st i cs 
underest imate or  ignore significant  indicators of poor  health.  And whi le the press and other  
sources contain impor tant  environmental descr ipt ions and issues, the data relate to specific 
areas or  sources, so i t  is best  not  to rely too heavi ly on any single set  of data. I t  is di fficult  to 
general ize across al l  of Russia. 

According to stor ies and studies coming out  of the former  Soviet  Union since i ts breakup, i t  
is clear  that  environmental condit ions have severely deter iorated.  Russia is suffer ing the 
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consequences  of  a  halfcentury  of  neglect   and  incredible  mismanagement ,  fol lowed  by  a 
decade of inabi l i ty to deal with many of the ser ious cleanup problems and ongoing insults to 
ecological systems, even though they were recognized. There are ser ious threats to water , air  
and soi l  across the country, with  indust r ial  areas and cit ies hardest  hit .  As one Moscow 
newspaper  said, “Russian cit ies are very pol luted and i t  is hazardous to l ive in them; everyone 
knows that .”13  And cit ies contain most  of the populat ion: 70 percent  of the approximately 147 
mil l ion  (1998)  Russian  populat ion  l ives  in  ci t ies.  The  three  largest   ci t ies,  Moscow,  St . 
Petersburg, and Nizhniy Novgorod, account  for  almost  15 mil l ion of them.14  I n many areas, 
the  environment   is  pol luted,  with  dangerous  levels  of  chemicals,  including  pest icides, 
diseasecarrying water , and pol luted air .  People are being exposed to a var iety of pol lutants 
with dire health consequences.  Most  commercial enterpr ises are not   in compliance with 
Russian environmental standards; many faci l it ies fai l  to provide required emissions data, 
and the emissions data that  are provided are not  deemed rel iable.15 

There  is  a  di rect   relat ionship  between  the  largescale  release  of  toxins  into  the 
environment  and negat ive impacts on human health, both premature deaths and the onset  of 
a var iety of i l lnesses. In the pol luted indust r ial  regions, morbidity rates for  chi ldren under  six 
years  old  exceed  that   of  chi ldren  in  less  pol luted  areas  by  a  factor   of  seventofive.16 

Environmental problems across Russia pose a major  r isk to workers, who suffer  occupat ional 
i l lnesses, and also threaten the general publ ic due to widespread contaminat ion of air , water , 
and soi l .  The deter iorat ing health of ci t izens is a direct  and obvious cost  of environmental 
mismanagement .  Disease threats that  have increased in recent  years (many associated with 
contaminated  water   suppl ies)  include  tuberculosis,  cholera,  typhoid,  hepat i t is  A  and  E, 
dysentery, and asthma.  The rate of environmental ly related bir th defects has r isen, as has 
infect ious disease.17  Diseases result ing from compromised immune systems are increasing 
because of chemical exposures and a deter iorat ing publ ic health system.  Contaminated food 
and water  cause diar rhea and other  i l lnesses.  Contaminat ion is passed from mother  to chi ld 
through mothers’ breast  milk. 

The disast rous state of environmental/medical affairs in Russia (and the former Soviet  
republ ics) was documented in the ear ly 1990s by Murray Feshbach and Alfred Fr iendly, who 
t ied environmental problems direct ly  to health consequences.18  Other  studies, ci ted  in a 
Cent ral   I ntel l igence  Agency  (CI A)  repor t ,  have  confi rmed  this  l inkage,  finding  that  
heal t hr elat ed  pr oblems  wi l l   cont inue  t o  gr ow.  For   example,  st udies  have  found 
environmental factors that  cont r ibuted to an increase in developmental problems as wel l  as 
acute and chronic respiratory and gast rointest inal i l lnesses in chi ldren in several ci t ies; high 
rates of asthma, endocr ine system problems, and chronic digest ive diseases; 25 percent  of 
kindergar ten  chi ldren  in  one  city  with  lead  levels  above  that   which  causes  impaired 
intel l igence;  and  an  increase  of  waterborne  diseases  (e.g.,  cholera,  dysentery)  and 
environmental ly  related  bir th  defects.  According  to  a  Russian  government   repor t ,  air  
pol lut ion cont r ibutes to 17 percent  of chi ldhood and 10 percent  of adult  i l lnesses. The Russian 
Secur i ty Counci l  repor ted premature mortal i ty and loss of labor  potent ial  of about  82,000 
people in 1991 due to environmental causes. Losses from nonlethal environmental ly related 
i l lnesses are far  higher .19 
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A  relat ionship  between  increased  air   and  water   pol lut ion  and  increases  in  human 
mortal i ty and morbidity has been demonstrated. Soviet  researchers concluded that  acute air  
and water  pol lut ion are related to occurrences of cancer  and blood and l iver  diseases, among 
other  ser ious i l lnesses. Russia has the dubious dist inct ion of being a modernized, “advanced” 
nat ion,  but   with  decreasing  l i fe  expectancy  rates.  In  Moscow,  between  1970  and  1990, 
residents had lost  10 years of l i fe expectancy.20 

Some of the problems have been widely broadcast  in the West . As the USSR disintegrated, 
horrendous stor ies emerged from far  and wide.  The fate of the once magnificent  Aral Sea in 
Uzbekistan and Kazakhstan, ci ted above, is the most  infamous of the catast rophes that  beset  
the  former  Soviet   states.21   But   Lake  Baikal,  in  Siber ia,  is  another   symbol  of  massive 
environmental deter iorat ion, though there is st i l l  hope of reversing the process there. Baikal 
is the deepest  lake in the wor ld, and the eighth largest  lake.  I t  contained 20 percent  of the 
wor ld’s supply of fresh water , and 80 percent  of the USSR’s.22  Decisions to bui ld a plant  for  
aircraft  t i res, over  the protest  of many, have resulted in largescale pol lut ion of this once 
pr ist ine water  body. A pulp and paper  plant  cont inues to create ser ious pol lut ion problems in 
that  basin.  By the late 1980s, much of the sur face water  in the former Soviet  Union was 
classified as pol luted.  About  onethird of the pol luted wastewater  in the USSR went  total ly 
unt reated.  In Russia i tself, about  a third was t reated to some extent , though not  completely; 
in other  par ts of the former USSR, t reatment  was at  an even lower  rate. The great  major i ty of 
major  r ivers have dangerous levels of pol lut ion, including sewage. Water  samples from 200 of 
them showed 79 percent  with bacter ial  and viral  agents at  dangerous levels.  In 1988, the Ob 
River  in Siber ia contained pol lutant  levels at  4,000 t imes the establ ished health l imit .23 

Water  pol lut ion is the most  pressing issue.  Al l  major  Russian waterways are poisoned to 
some extent ; some are dying.  Clean water , a precious resource that  sustains ecosystems, 
suppor ts agr iculture, and provides dr inking water  and fresh fish, is endangered in Russia.  In 
some areas, sur face water   is  the pr imary source of dr inking water , and these waters are 
pol luted; current  rates of usage are unsustainable.24  Dr inking water  suppl ies al l  over  Russia 
have been severely compromised. Intest inal i l lnesses associated with contaminated dr inking 
water  are frequent ly repor ted in urban areas.25  Exper ts est imate that  less than onehalf of 
Russia’s  populat ion  has  access  to  safe  dr inking  water ;  69  percent   of  their   wastewater  
t reatment  systems have insufficient  capacity. The Russian government  stated that  near ly al l  
water  courses in the Volga watershed, which covers twothirds of European Russia, do not  
meet  their  standards.  Municipal i t ies are the pr imary source of pol lut ion, with indust ry and 
agr iculture fol lowing.26  Water  bodies surrounding Russia are l ikewise very pol luted.27  The 
fishing indust ry has been badly injured because of pol luted waters, including a decl ine in the 
lucrat ive caviar  t rade.28  I n Siber ia, according to one source, there are huge pol lut ion levels 
annual ly, and 40 mil l ion tons of pol lut ion discharged to water  bodies, including organics and 
metal at  levels 30 percent  higher  than the permissible level.  The average l i fe span in Siber ia 
is 1618 years less than across Russia; tuberculosis and chi ld mor tal i ty rates are significant ly 
higher  than in the rest  of the country.29 

Poor  air  qual i ty is another  very ser ious problem. I t  is est imated that  30 to 80 percent  of the 
residents l iving in ci t ies with annual concentrat ions four  t imes higher  than the maximum 
al lowable concentrat ions (MACs) have respiratory diseases.  Average annual sulfur  dioxide 
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concentrat ions at  two to four  t imes the MAC are associated with a 12 to 23 percent  great  
incidence of respiratory diseases.30  Over  200 Russian ci t ies often exceeded prescr ibed health 
maximums for  annual concentrat ions for  at  least  one pol lutant  in 1996. Eight  ci t ies exceeded 
standards  for   three  or   more  pol lutants,  and  excesses  were  by  a  factor   of  10  or   more.31 

Pollut ion from motor  vehicles  is becoming more of a problem in ci t ies. Air  qual i ty also  is 
degraded. 

Increased pest icide and fer t i l izer  use has resulted in degraded soi ls as well  as impaired 
human health in Russian.  Food qual i ty is said to be general ly poor .  Manmade chemicals 
have been widely misused and overused, deplet ing the fer t i l i ty of the soi l  and loading i t  with 
dangerous levels of chemicals that  persist  over  t ime.  Farmlands have been badly damaged, 
and  crop  yields  have  decl ined,  making  Russia  more  dependent   on  impor ts  and  fur ther  
draining scarce Russian capital  whi le increasing nat ional dependencies.  By the mid1980s 
crop yields per  acre were far  below those in the United States.  Near ly half of the arable land 
was ser iously threatened by erosion.  And what  the fields were producing was not  healthy.  A 
late 1990 study claimed  that  only  four  of  432  farms studied produced healthy  crops—or 
farmers.32  Cat t le also suffer  from contaminated lands and water . Fur ther , the Soviet  regime 
pushed farmers into marginal and fragi le lands; excessive levels of ni t rates are in up to 10 
percent  of the food.33  Mor tal i ty and morbidity rates also correlate to high pest icide use areas. 
Chi ldren are especial ly suscept ible.  Russia has found that  infant  mortal i ty rates are up to 
twice as high as the norm where pest icide use is high.34  As the Soviet  era was drawing to a 
close, Feshbach and Fr iendly noted that  25 mil l ion acres of cropland were over loaded with 
DDT, which was st i l l  being used in the USSR long after  other  nat ions banned i t ; that  40 
percent   of  baby  food  was  significant ly  contaminated;  and  that   by  the  end  of  the  1980s, 
pest icide poisoning deaths of Soviet  farmers jumped 18 to 20fold compared to the per iod 
197685.  The Soviet  Health Minist ry had data  l inking pest icide use  to a wide var iety of 
pathologies, including anemia, tuberculosis, viral  hepat i t is, and acute upper  respiratory t ract  
infect ions.  Overuse  of  ni t rates  for   fer t i l izer   also  has  deleter ious  effects,  par t icular ly  on 
infants.  I t  inter feres with the oxygen supply to the brain and can even cause death.35 

I n  some  regions,  chi ldren  have  dangerously  high  blood  lead  (Pb)  levels,  which  affect  
cognit ive capabi l i t ies.  Despite unequivocal human health data showing neurotoxic effects 
from  lead  exposures,  and  the  ser ious  danger   par t icular ly  to  fetuses  and  small   chi ldren, 
Russia has st i l l  not  banned leaded gasol ine.  In 1995, 5.7 thousand tons of lead were  released 
to the atmosphere in Russia.  Of this, road t ranspor t  accounted for  almost  71 percent , the 
metal lurgical indust ry for  about  12 percent , aviat ion and space for  about  7 percent , and the 
energy and fuel sector  for  about  7 percent .  While total emissions from stat ionary sources 
decreased 55 percent  between 1992 and 1997, the est imates above show that  l i t t le of the 1995 
releases were from stat ionary sources.36  At  the same t ime, Russia is increasing the number of 
vehicles on the roads (by 250 percent  between 1991 and 1997).  I n heavi ly congested areas, 
ambient  lead levels frequent ly reach four  t imes the U.S. air  qual i ty standard.37  Mercury 
contaminat ion, present  in some indust r ial  areas, is another  source of neurotoxic disorders 
par t icular ly dangerous for  chi ldren.  A study in St . Petersburg found chi ldren with mercury 
levels 1.52 t imes higher  than is typical for  chi ldren in large Western ci t ies.38 
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Resources have been wasted, adding copious amounts of potent ial ly valuable resources to 
the environment  as pol lut ion.  Energy is wasted through poor  management  and inefficient , 
aged del ivery systems. For  example, oi l  leaks and spi l ls have been fair ly common.  In Siber ia, 
oi l  pol lut ion has done ir reversible damage.  One area has about  120 spi l ls per  year .  One 
newspaper  ci ted a layer  of oi l  eight  cent imeters thick that  flowed for  a week in one r iver . 
Every year  there are some 11,000 accidents along Russia’s main oi l  pipel ines, which in total 
are about  100,000 ki lometers long.  In 1977, there were 22,000 breaks in longdistance oi l  
pipel ines and 33,000 breaks in onsite pipel ines. Ini t ial  processing entai ls up to two percent  
loss; in western Siber ia by 1997, this had amounted to 100 mil l ion tons lost .  Western Siber ia 
is est imated to have 2,000 km2 of contaminated land near  oi l  and gas ext ract ion si tes. I t  is not  
surpr ising that  water  bodies are also highly contaminated. The Ob River  exceeds l imits for  oi l  
contaminat ion by a factor  of 500. Lake Samot lor  (280 ki lometers by 100 ki lometers) in Siber ia 
was ki l led by the late 1980s from oi l  contaminat ion.39  Foundr ies release valuable metals as 
pol lutants; metals dangerous to human health and the environment  are found at  very high 
levels in surrounding soi ls. 

We have heard cont inuing descr ipt ions of the contaminat ion from nuclear  development  
and wastes. The catast rophic fai lure of the nuclear  power plant  at  Chernobyl, Ukraine, was a 
dramat ic  i l lust rat ion  of  the  potent ial   for   environmental  dest ruct ion  with  dire  human 
consequences, not  only domest ical ly but  also internat ional ly.  Russia st i l l  has 47 of the older  
commercial reactors in use that  are thought  to be dangerous. 

Russia’s  three  mi l i t ary  si tes  for   plutonium  product ion—Mayak  (Chelyabinsk65), 
Tomsk7, and Krasnoyarsk26—are said to be highly contaminated, with wastes seeping into 
and  threatening water  suppl ies;  they have contaminated waterways, which have carr ied 
pol lutants to the Arct ic Ocean, and in some places pol lute agr icultural products around the 
r ivers and ocean.40  The Mayak faci l i ty began in the 1940s as the center  for  col lect ing and 
processing al l  nuclear  waste generated in Russia, for  mil i tary or  civi l ian purposes. Two r ivers 
(Techa and I slet ) from this area are said to be the most  radiological ly contaminated sites in 
the wor ld.  And some sediments in this area are said to yield an hour ly dose that  is twice the 
lethal level.  From the late 1940s, in this region where 3.6 mil l ion people current ly l ive, over  
146 mil l ion cur ies of radiat ion were released over  t ime; by compar ison, 5080 mil l ion cur ies 
were released at  Chernobyl. Human health effects in the area are ser ious, cover ing a range of 
problems.  Farm animals cont inue to graze on the r iver  banks and dr ink the contaminated 
water .41  Though nuclear  waste storage is repor ted as ful l  or  at  9599 percent  capacity, and the 
Mayak faci l i ty cannot  adequately and safely process exist ing wastes, Russia’s Atomic Energy 
Minist ry pressured the Duma last  summer to change the law and al low the impor t  of spent  
nuclear  fuel from within the Federat ion for  processing—as a moneymaking venture.42  While 
the government   is planning  to  impor t  wastes,  the Russian press has  repor ted about   the 
over fi l led storage faci l i t ies, the total ly inadequate funding al located (despite a decree going 
back to 1992, i t  has been financed at  4.3 percent  of the required amount), and the shor t  t ime 
frame for  adopt ing emergency measures in order  to avoid disaster .43 

At Tomsk, processed nuclear  waste has been pumped underground for  longterm storage. 
Weaponsgrade plutonium is produced at  Krasnoyarsk reactors and contaminated cool ing 
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waters  are  released  direct ly  into  the  r iver .  Reprocessed  wastes  have  been  pumped 
underground. Krasnoyarsk is one of the 10 most  pol luted Russian ci t ies.44 

Unt i l  a few years ago, Russia disposed of radioact ive wastes in the Arct ic Sea, the Sea of 
Japan,45 and the Nor thern Pacific Ocean.46  Nuclear  cores disposed of in surrounding waters 
have contaminated seas to the nor th and east  of Russia.  Under  the 1992 Star t  I I  Treaty, 
Russia agreed to dismant le par t  of i ts nuclear  submar ine fleet .  Decommissioning of nuclear  
submar ines at  naval faci l i t ies on the Kola Peninsula in the nor th and at  Vladivostok in the 
Far   East   has  evoked  internat ional  concern.  Norway  and  Japan  have  been  par t icular ly 
worr ied about  longterm dest ruct ion of fishing waters. According to the Defense Intel l igence 
Agency, the Russian navy is stor ing thousands of spent  nuclear  fuel assemblies in inadequate 
faci l i t ies on the Kola Peninsula.  Over  30 leaking containers have been stored in the open 
there for  over  30 years.47  The EPA noted that  fuels are being stored in vessels not  designed for  
this purpose off Murmansk, the largest  populat ion center  nor th of the Arct ic Circle.  Fears of 
mishap are growing in that  area.  In Vladivostok, there is current ly a 10year  backlog in the 
shipping and processing of spent  nuclear  fuel rod assemblies—of which there are 700—and 
other  nuclear  wastes.  There is a considerable backlog of l iquid wastes and leaky storage 
faci l i t ies,  making  a  ser ious  release  quite  possible.  Far   East   naval  bases  are  stor ing 
submar ine reactor  cores in vaults.48  While these environmental threats from product ion and 
storage are sober ing, they do not  take into account  the very heavy pr ice for  nuclear  test ing, 
much of which occurred in Kazakhstan.49 

The Soviet  Union produced chemical weapons from 1924 to 1987.  These weapons were 
stored at  many si tes throughout  the USSR. Not  al l  of these storage si tes and bases are known, 
and  abandoned  sites  cont inue  to  be  found  in  former  Soviet   ter r i tor ies.  Toxic  chemicals 
produced dur ing Wor ld War I I  were par t  of over  4.5 mil l ion chemical munit ions. There are no 
official   data  avai lable  about   the  fate  of  these  chemicals.  Of  the  postwar   chemicals 
manufactured,  Moscow  suppl ied  40,000  metr ic  tons  of  toxic  chemicals  for   dest ruct ion 
between 1990 and 1992. But  they had ear l ier  dismant led and dest royed chemical product ion 
faci l i t ies  and  chemicals,  showing  careless  disregard  for   human  and  envi ronmental 
consequences.  Methods  of  disposal  included  incinerat ion,  open  explosion,  bur ial ,  and 
dumping of unt reated mater ials in domest ic and internat ional waters.  For  example, they 
used open burning to dest roy approximately 2,000 metr ic tons of mustard gas at  a si te that  is 
now  pol luted  with  dioxins.  At   other   faci l i t ies  where  chemicals  were  produced  and/or  
dest royed, concentrat ions of arsenic  in the soi l   in  the mid1990s st i l l  exceeded maximum 
permissible standards by a factor  of 8,500 at  one si te and 10,000 at  another .  Once again, the 
Volga River  basin was a largescale product ion area, and wastes were discharged direct ly to 
the River .50  Russia dumped chemical munit ions in the surrounding waters as wel l , though 
some conclude that  these pol lutants wi l l  do only local ized harm.51  But  the product ion i tself 
claimed many l ives and caused chronic i l lnesses, involving both workers and local residents. 
And the tol l  among workers is cont inuing; according to one source, worker  i l lnesses cont inue 
to grow even many years after  product ion has stopped.  Children  in one area studied  in 
19941995  had  a  complex  of  pathologies,  including  aging  and  intel lectual  degenerat ion. 
Gast rointest inal  and nervous system disorders have also been  found.  Current  plans  to 
dispose of the chemical weapons stockpi les, under  the Chemical Weapons Convent ion, do not  
address publ ic health and environmental aspects of weapons product ion.  One commentator  
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asser ts  that   el iminat ion  cannot   occur   in  ten  years;  i t   wi l l   take  at   least   1520  years, 
par t icular ly since not  al l  of the sites have yet  been discovered.52 

Many mil i tary faci l i t ies are contaminated with spi l led and leaked pet roleum products as 
wel l . Of other  hazardous wastes, Russia is said to have col lected and stored 1,407 mil l ion tons 
of toxic indust r ial  and consumpt ion wastes in var ious places (including dumps, target  ranges, 
warehouses, etc.) by 1996.  In 1996, an addit ional 84 mil l ion tons were generated and 10 
mil l ion  tons  were  recycled.53   While  we  al l   recognize  the  potent ial   danger   of  radioact ive 
wastes, i t  is wor th not ing that  many toxic chemicals do not  biodegrade, or  have a halfl i fe. 
Safe recycl ing or  disposal of these chemicals should be a very high pr ior i ty. 

The threat  of catast rophic fai lure in a var iety of environmental arenas poses a genuine 
secur i t y  t hreat   t o  Russia,  for   example:  deplet ion  of  onceabundant   water   suppl ies; 
contaminat ion of major  waterways and bodies, including fish poisoning; contaminat ion of 
arable land; increasing mortal i ty and morbidity, higher  infant  mortal i ty rates, and lower  l i fe 
expectancy rates; and contaminat ion of  internat ional water  bodies.  These wil l  const i tute 
chal lenges to economic viabi l i ty and pol i t ical stabi l i ty in the coming years. Economic impacts 
are nearterm in the increased need for  impor ts to subst i tute for  reduced product ivi ty of the 
land and reduced fish stocks, and paral lel  reduct ion in income from expor ts that  rely on fresh 
water   and  arable  land.  Some  Russian  exper ts  est imate  overal l   economic  losses  from 
environmental degradat ion at  10 to 12 percent  of GDP.54  Deter iorated health of the people, 
already ser ious, could soon become a cr ippl ing element . 

Sta tus of Envi ron men tal Programs/Ac tion in Russia 

Russian environmental standards are in theory sound. The problem does not  appear  to be 
lack of recognit ion of the issues, nor  has there been an unwil l ingness to set  standards in this 
complicated and cont roversial  arena. Russia has long had st r ict  rules on the books, some that  
were developed many decades ago.  The USSR Const i tut ion guaranteed protect ion of  the 
environment  and efficient  use of natural resources, declar ing environmental protect ion to be 
one of the basic funct ions of the state.  The Soviet  Republ ics developed a set  of rules in the 
1950s and 1960s. The Law on Air  Protect ion, for  example, was enacted in 1960, and the Water  
Code  in 1972.  The standards  set  were  very  st r ingent   compared  to  those  in many other  
nat ions.55 

The new Russian Federat ion was establ ished in 1991. The 1991 Law on Environment  and 
Protect ion specifies government  responsibi l i t ies and also ci t izens’ r ights to have informat ion 
and  to  seek  redress  for   environmental  damages.  The  1993  Const i tut ion  recognizes  the 
impor tance of the environment  and natural resources. Another  impor tant  aspect  of the new 
regime  is  decentral izat ion.  Regions  now  carry  out   much  of  the  pol icy.  They  have  the 
author i ty and responsibi l i ty, and therefore they are the key to br inging about  environmental 
improvements.  The  framework  of  laws,  codes,  etc.  sets  minimal  standards;  regional 
governments may set  st r icter  standards.56  But  regions mir ror  many of the same difficult ies 
as the cent ral government , which cr i t ical ly impairs environmental protect ion. 
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The scheme of nat ional  laws and  inst i tut ions  is extensive, but   i t  does not  equate  to a 
comprehensive  or   effect ive  framework.  Unfor tunately,  i t   appears  that   the  Soviet ,  and 
Russian, governments have never  taken the rules ser iously. According to the OECD repor t  on 
envi r onment al   per for mance,  at   l east   some  i nspect i on,  l i censing,  and  moni t or i ng 
requirements are being enforced.  But  data for  compliance are incomplete; even i f these data 
are correct , big compliance gaps are evident .57  The rhetor ic has always far  exceeded the 
wi l l ingness, or  abi l i ty, to implement  the standards.  Those in power do not  seem to take the 
longterm sustainabi l i ty of resources, or  the health of ci t izens, ful ly  into account .  Surely 
precious resources were not  t reated as secur i ty reserves in this nat ion that  sacr i ficed so much 
to secur i ty and defense interests.  Cheap energy and the development  of heavy indust r ies 
were given pr ior i ty in the Soviet  era. Environment  cr ises were a ral lying point  at  the breakup 
of  the  empire,  which  demonstrated  that   the  people  were  aware  of  and  alarmed  by  the 
crumbling environmental  condit ions.  But   the  level of  concern has not  been sufficient   to 
sustain  nat ional   commi tment   for   t he  formidable  t asks—and  costs—of  cleanup  and 
real ignment   of  indust r ies  toward  environmental  protect ion.  Pressing  issues  include  the 
protect ion of natural resources, including sur face and dr inking water , but  also t imber  and 
fisher ies.  St i l l  looming is the cleanup of pol lut ing faci l i t ies, and of the widespread indust r ial  
pol lut ion and pest icides that  have contaminated the environment .  Chemical and nuclear  
stockpi les, from mil i tary and energy sources, beg for  the implementat ion of safe handl ing 
processes and faci l i t ies. And these await ing problems from past  pract ices are not  al l ; there are 
emerging  new  issues  such  as  pol lut ion  from  an  increasingly  consumeror iented  society, 
increased auto emissions, and products from biotechnology. 

One clear  indicat ion of the pr ior i ty of environmental protect ion is the status and funding 
of  the  nat ional   inst i tut ions  that   set   and  enforce  pol icies.  The  quest ion  is  whether  
environmental issues have a st rong voice at  the highest  levels of state pol icymaking, and 
whether   they  have  the  resources  to  carry  out   the  pol icies.58   What   was  a  Minist ry  for  
Envi ronmental   Protect ion  and  Natural   Resources  under   t he  new  Const i t ut ion  was 
downgraded in 1996 to the State Commit tee on Environmental Protect ion and the Minist ry of 
Natural Resources, a clear  sign of the reduced impor tance of this issue at  the nat ional level. 
Neither  the cent ral nor  the regional governments have successful ly implemented the legal 
environmental framework.  A couple of the regions, those less economical ly cr ippled, have 
made some progress. 

Act i vi st s  and  analyst s  offer   var ious  r easons  for   t he  r elat i ve  impot ence  of  t he 
environmental protect ion infrast ructure in Russia.59 

Economic Cr isis.   Among  not   only  government   officials  but   also  the  general  publ ic, 
protect ion of the environment  ranks surpr isingly low on their  l ist  of concerns, par t icular ly 
given the evidence of concern with health consequences already emerging.  (One 1994 publ ic 
opinion survey ci ted in a Russian study found that  “80 percent  of respondents associated a 
decl ine  in  their   health  with  pol lut ion,  and  68  percent   bel ieved  pol lut ion  affected  their  
chi ldren’s  health.”60)  Environmental  issues  rank  consistent ly  below  pressing  economic 
needs.  Managers and government  al ike are looking for  shor t term measures rather  than 
longerterm  environmental  investments  to  br ing  about   fundamental  changes.  With  the 
current  economic cr isis,  the government  does not  have  the wi l l , capabi l i ty, or   funding  to 
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ar t iculate good pol icy and enforce i t . The exist ing framework is largely ignored, without  legal 
or  administ rat ive consequences. Pol ls show that  people are concerned about  their  health and 
know some of the relat ionships between health and the environment , but  they do not  seem to 
be wil l ing to make the required t radeoffs.  Government  funding for  environmental programs 
is very low, less than 0.5 percent  of their  federal budget . 

There  is  no  money  for   cleanup.  The  mil i tary  is  a  pr ime  example.  They  have  left  
environmental hazards, including munit ions, wi l lyni l ly across the landscape.  Even though 
there has been a decl ine in product ion the past  decade, there has not  been a propor t ional 
decl ine in emissions. Reasons given for  this are that  indust r ies are cut t ing corners (including 
turning off pol lut ion cont rols) to save money and safeguard business.  Companies hard hit  in 
the economic cr isis cannot  or  do not  comply; there is also  widespread misrepor t ing or  simple 
ignor ing of requirements.61  Whether  through need or  greed, most  faci l i t ies can effect ively 
ignore standards, as the government  does not  pol ice them. The environmental agencies do not  
have the funding to do effect ive nat ional implementat ion and enforcement . Local commit tees 
are  said  to  be  under funded  and  overworked.  Fur ther ,  the  system  has  a  significant  
disincent ive in having the environmental agencies depend financial ly on the fees which are 
paid for  development  act ivi t ies.  This reduces the wi l l ingness of these agencies to disapprove 
or  stop act ivi t ies which fund their  work, par t icular ly given the woeful inadequacy of nat ional 
funding,  in a t ime of economic cr isis,  investors are more wary of commit t ing their   funds. 
Upgraded indust r ies (cleaner  technologies) are among the casualt ies, and there has been a 
huge drop in the rate of new equipment  acquisi t ion since 1991. 

I nsti tutional  Fai lure: Capaci ty.  There  are  other   aspects  that   go  beyond  economic 
capabi l i ty and incent ive.  The Russian bureaucracy is not  implement ing the environmental 
protect ion system establ ished by legislat ion.  Pol i t ical ly, environmental inst i tut ions do not  
have enough clout  to br ing about  significant  changes.  There is l i t t le effect ive pressure for  
st rong environmental protect ion. While environmental issues have become more publ ic, and 
the press now airs some of the issues, there is a cont inuing lack of inst i tut ional capacity to 
carry out  the requirements of the legislat ive direct ives.  Some note poor  management  ski l ls 
for  environmental protect ion, and poor  processes for  oversight .  Others note that  whi le the 
laws are protect ive,  they might  be unreal ist ical ly st r ict  and unenforceable  in the current  
si tuat ion; st i l l  others argue that  environmental agencies do not  have adequate guidance for  
implement ing the laws.  I t  is di fficult  to implement  a system if the infrast ructure is not  in 
place;  for   example,  there  are  insufficient   landfi l ls  to  accept   the  wastes  being  generated. 
Infrast ructure refers not  just  to environmental inst i tut ion, but  also to elements such as a 
legal  framework  to  define  and  defend  proper ty  r ights  and  clear   cont ract ing  pract ices. 
Investors need these societal mechanisms to safeguard their  assets, guarantee cont inuity, 
and provide for  set t lement  of disputes i f necessary. 

I nsti tutional  Fai lure: Corruption.  Widespread  corrupt ion  and  br ibes  which  hamper 
implementat ion are another  kind of basic organizat ional problem. A related complaint  is that  
environmental   officials  have  t ies  to  indust r ies  they  regulate,  and  so  do  not   enforce 
compl i ance.  Anot her   syst emi c  fai l u r e  i s  t hat   bl ack   mar k et s  for   goods  (e.g., 
chlorofluorocarbons for  refr igerants, or  CFCs) are r i fe, which means an evasion of the ent ire 
government  system.  The black market ing carr ies compound damages. I t  often results  in 
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pol lut ing act ivi t ies that  the government  does not  have a chance to regulate, which can result  
in  resource  deplet ion  and  also  dispersion  of  contaminated  goods.  Black  markets  also 
comparat ively disadvantage anyone wil l ing to abide by environmental requirements; they 
feed a general context  of  lawlessness  regarding environmental  requirements.  And black 
markets exacerbate the financial pover ty of the government  by avoiding taxat ion. 

The  most   ser ious  cr iminal  assessment ,  however ,  points  to  inst i tut ional  cr isis.  Many 
sources  have  descr ibed  widespread,  power ful   cr iminal   networks,  wi th  internat ional 
operat ives. These mobsters, often with t ies to the mil i tary, exercise broad cont rols in both the 
economic and pol i t ical realms; the consequences are widespread and cr ippl ing.  Economist  
Steven  Rosefielde  character izes  the  pervasive  nature  of  mobster   cont rol  in  Russia  as  a 
“kleptocracy.”62 

Western-style Consumer ism.  Western influences toward increased consumpt ion pat terns 
have fur ther  burdened the system by adding significant ly to some kinds of pol lut ion.  There 
are more cars, and the auto is a significant  source of pol lut ion, especial ly since Russia has st i l l  
not  banned leaded gasol ine. 

I neffective Independent Organizations.  The government  is general ly not  responsive to 
nongovernmental organizat ions (NGOs).  Despite the st rength of the green movement  as a 
catalyst  for  change in the Soviet  regime, i ts influence is now quite small . There is no t radit ion 
of publ ic phi lanthropy in Russia to suppor t  these organizat ions, and once the regime was 
toppled and economic pressures rose, at tent ions turned elsewhere. 

Sti fl ing Envi ronmental  Activism.  The government  has not  been content  just  to ignore 
dissent ing voices that  cal l  for  more st r ident  act ion environmental ly.  I t  has fur ther  ret reated 
from environmental protect ion by adopt ing int imidat ion techniques.  I t  has jai led several 
prominent  environmental advocates on charges of t reason, for  disclosing informat ion about  
radioact ive contaminat ion result ing from government  act ions, especial ly in water  bodies off 
the nor th and east  coasts.  As noted in the Russian press, the government  is not  going after  
those causing pol lut ion, or  the Mafia, or  those impor t ing hazardous and radioact ive wastes 
i l legal ly, but  i t  is target ing environmental ists.  St rong indust r ial  and mil i tary groups have 
succeeded in having laws, even ret roact ive laws, passed by the Duma to promote secrecy. 
This harkens back to the Soviet  approach of declar ing opponents and t roublemakers to be 
“enemies  of  the  people,”  a  tact ic  used  against   at   least   one  prominent   opponent   of  Lake 
Baikal ’s environmental degradat ion in the 1960s, for  example (enemies could be si lenced or  
executed).  More  recent  ar rests have not   resulted  in execut ion or   internal exi le, and  the 
Russian  cour ts  have  shown  an  encouraging  wi l l ingness  to  cont rol  the  more  repressive 
government  elements, but  there is an obvious element  of int imidat ion in effor ts to el iminate 
act ivism on at  least  some key issues.63 

Power of the Mi l i tary El i te.  I n addit ion  to  the economic cr isis which places economic 
recovery at  the forefront , there is a separate pol i t icocultural element  that  exer ts influence: 
the mil i tary.  The first  war  in Chechnya might  have damaged that  status severely, but  the 
recent  more successful campaign seems to indicate that  the mil i tary is st i l l  in favor . There is a 
st rong push toward secrecy and quiet ing any discussion that  might  discredit  the pol icies or  
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t he  campaign.The  mi l i t ary  wi l l   undoubtedly  see  themselves  as  being  at   odds  wi th 
environmental act ivists in at  least  two ways: they wil l  be compet ing for  budgetary funds to 
promote their  agendas, and some of the most  expensive and difficult  environmental problems 
were in fact  caused by the defense establ ishment , which was pr imar i ly led by Russians dur ing 
the Soviet  era.  Those who fear  Western involvement , and therefore fear  shar ing informat ion 
on  the  locat ion  and  technical   character ist ics  of  Russian  st rategic  faci l i t ies,  advocate 
increased secrecy. 

The prognosis for  substant ial  improvement  in the near  term is not  good.  Russians are 
coping with an economic cr isis which consumes their  concerns.  They do not  appear  to be 
convinced that  environmental issues are key to resolving the problems creat ing a nat ional 
cr isis. They have had some success in el ici t ing assistance from other  nat ions to safeguard and 
process weapons mater ials, and to ident i fy and address some other  ser ious problems.  But  
these act ivi t ies are far  from adequate, given the scope of the environmental chal lenges. They 
are  not   doing  the  difficult   and  gr inding  job  of  pol icing  standards,  instal l ing  pol lut ion 
prevent ion equipment , and adopt ing improved techniques.  And they cannot  stop product ion 
of cr i t ical mater ials by outmoded, pol lut ing  faci l i t ies without   the capital   to  replace  those 
operat ions.  In keeping with a long (preSoviet ) legacy of squander ing their  human capital, 
they do not  appear  to ful ly appreciate the t remendous scope of the human tol l  that  is l ikely to 
be expended. 

Fur ther  deter iorat ion of the natural resource base and of the health of the people, together  
with an ongoing cr isis facing lowefficiency indust r ies, poses a threat  to Russian nat ional 
secur i ty. I t  could lead to a more severe bunker  mental i ty, with a dangerous escalat ion of force 
st ructure  to  protect   a  crumbling  infrast ructure,  secure  el i te  power,  or   diver t   ci t izens’ 
at tent ion  from  bankrupt   nat ional  pol icies.  On  the  other   hand,  i t   could  also  lead  to  a 
wi l l ingness to r isk fur ther  assistance from other  nat ions, most  l ikely the r icher  West , to shore 
up infrast ructure and provide breathing room for  addressing endemic, cr ippl ing problems. 
After  many years of undervaluing human  resource capital, Russia has  reached a cr i t ical 
point . Fai lure to reverse the t ide could lead to a catast rophic col lapse of i ts human resource 
reserves. The extent  to which the mil i tary recognizes the ser iousness of the issue is not  clear . 
But  there are purpor tedly indicat ions that  the Russian mil i tary does take environmental 
issues ser iously, par t icular ly given the economic const raints.64  And whi le many note the 
diminishment  of environmental act ivism, others note small  but  measurable progress in the 
gather ing of informat ion and in influencing publ ic author i t ies.65 

Transborder  I ssues and Pollu t ion 

Many of the environmental problems that  plague Russia are of  internat ional  interest , 
because of  t ransboundary pol lut ion.  A nuclear  disaster  would quickly affect  neighbor ing 
countr ies.  Heavi ly pol luted r ivers and dumping into the seas provide a less catast rophic, but  
very real scenar io for  internat ional concern. Russia borders on 14 other  count r ies (close to 
20,000  k i lometers  of  shared  border )  and  13  seas.  Sixtytwo  large  and  mediumsized 
t ransboundary r ivers flow from Russia, and 40 flow into Russia.  Over  7,100 ki lometers of 
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r ivers border  with other  nat ions.66 The Volga River  basin  is responsible for  37 percent  of 
Russia’s pol luted wastewater .  I t  empt ies into the Caspian Sea, which each year  receives 28 
cubic ki lometers of l iquid waste, including 11 cubic ki lometers or  unt reated wastewater .67 

Aside from direct  pol lut ion consequences, other  nat ions would be vi tal ly affected by fur ther  
drast ic deter iorat ion and fai lures in Russian agr iculture, clean water  resources, or  publ ic 
health.  Member states of the former Soviet  Union, except  the Balt ic states and Ukraine, 
cooperate  wi thin  the  I nterstate  Ecological   Counci l   created  by  a  1992  agreement   on 
envi ronmental   protect ion.  Eleven  members  general ly  meet   annual ly  to  discuss  and 
coordinate issues, and create working groups to address common problems.  There has been 
suppor t  for  the idea of an interstate center  for  environmental monitor ing, but  commitment  
has floundered due to lack of funding.68  The Balt ic states have a st rong st rategic interest  in 
having Russia’s major  pol lut ion problems resolved, especial ly  those in nor thwest  Russia. 
Domest ical ly  these  states  are  deal ing  wi th  the  legacy  of  envi ronmental   dest ruct ion 
associated  wi th  Soviet   occupat ion.  They  also  fear   the  consequences  of  catast rophic 
environmental fai lure in Russia. 

The former Norwegian minister  of foreign affairs ident i fied a clear  connect ion between his 
government ’s overr iding goal of human health and  the need  to clean up  radioact ive and 
chemical contaminat ion  in Russia. Norway wants these new secur i ty chal lenges to be an 
impor tant  element   in  the  fur ther  development  of  relat ions between NATO and Russia.69 

Pollut ion from a nickel smelter  on the Kola Peninsula has led to a bi lateral agreement  with 
Norway.  Some bel ieve that  Norway is dramat izing the threat  of nuclear  contaminat ion from 
Russian sources “to at t ract  US and EU resources and exper t ise to assist  with the massive 
cleanup and containment  tasks in the Kola Peninsula region.”  But  Norway has to temper i ts 
alarms so as not  to undercut  their  fishing indust ry; and the threat  is therefore descr ibed as a 
potential  disaster  which demands at tent ion.70  Some Russians argue that  the contaminat ion 
has been exaggerated, that  the government  is not  gui l ty of hiding anything or  of violat ing 
agreements, and that  problems are relat ively minor .71  Norway does have genuine concerns, 
par t icular ly after  Chernobyl, which are substant iated in the significant  funding they have 
provided to help clean up nuclear  problems.72  I n 1995, Norway launched a Plan of Act ion for  
Nuclear  Safety I ssues, based largely on Russia’s pr ior i t ies, to garner  internat ional suppor t  
for  cleanup.73  Japan has similar  concerns, and has funded const ruct ion of a faci l i ty to process 
low level radioact ive wastes in the Russian Far  East .74 

Central   Asian  states  former ly  par t   of  the  Soviet   Union—Kazakhstan,  Uzbekistan, 
Kyrgyzstan, Tajik istan and Turkmenistan—st i l l  rely on Russia for  their  stabi l i ty.  Russian 
t roops st i l l  help guard their  borders, and al l iance with Russia helps stabi l ize their  domest ic 
st ructures.  These countr ies are to a greater  or  lesser  degree seeking some level of autonomy 
within a cont inued al l iance.75  Fur ther  destabi l izat ion of the Russian economy or  pol i t ical 
infrast ructure,  brought   on  by  a  major   environmental  disaster ,  would  destabi l ize  those 
regimes as wel l .  Signs of  such a possibi l i ty might  push  them  to seek st ronger  al l iances 
elsewhere.  Moves towards greater  independence, especial ly involving closer  t ies with the 
West  or  China, are l ikely to heighten secur i ty fears in Moscow, and increase regional tensions 
dangerously.  Emerging Russian regional ism brought  on by pol i t ical decentral izat ion is a 
factor  here, according to the OECD study.  Russian regional governments have developed 
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cooperat ive  relat ions  with  border   states,  and  play  a  significant   role  in  environmental 
cooperat ion in their  areas.76 

Of course these environmental secur i ty issues cannot  be disentangled from other  factors 
in internat ional relat ions.  The avai labi l i ty of government  or  pr ivate sectorbacked financial 
investment   from  the  internat ional  community  typical ly hinges on pol i t ical and economic 
considerat ions  more  than  environmental  consequences.  But   even  i f  the  toxic  effect   of  a 
faci l i ty’s pol lut ion is not  direct ly of concern to investors, the inefficiencies of wasted mater ials, 
the dysfunct ions  int roduced because of  increased occupat ional  i l lness,  the possibi l i t ies of 
deal ing with local or  t ransborder  opposit ion, and the uncer taint ies of operat ing in violat ion of 
nat ional standards are al l  per t inent  concerns for  investors, whether  they be pr ivate investors 
or  other  governments. 

Both  Russia  and  NATO  should  be  interested  in  increasing  technical   assistance, 
par t icular ly when i t  can be accomplished by shar ing alreadydeveloped research and tools. 
Under   the  CCMS  (Commit tee  on  Chal lenges  of  Modern  Society),  NATO  has  conducted 
significant   research  per taining  to  environmental  protect ion  that   could  benefi t   Russia. 
Assist ing Russia is in keeping with CCMS’s stated bel ief that  cooperat ion on the environment  
is a tool for  both environmental improvement  and peace.  A 1999 CCMS study counsels a 
comprehensive effor t  “to integrate environmental concerns into al l  other  pol icy areas and 
relevant  inst i tut ions and contexts in order  to at  least  manage, i f not  prevent , the secur i ty 
impacts of environmental st ress.”77  But  how far  can NATO go in helping Russia address i ts 
environmental problems?  NATO is at  root  a mil i tary al l iance.  Some (similar  to domest ic 
cr i t ics of the “greening” of the mil i tary) judge that  the st ructures of NATO are not  wel l  suited 
for , or  capable of, addressing nont radit ional (‘soft ’) secur i ty tasks, including environmental 
chal lenges. Mil i tary inst i tut ions must  be rest ructured and reor iented to address these newer 
concerns.  U.S. defense  leaders do seem to  intend such a shift   in NATO,  from defense of 
ter r i tory to defense of common interests, defined to include elements beyond NATO terr i tory. 
Even at  that , col lect ive secur i ty organizat ions, bui l t  on the nat ionstate, may be i l l  fi t ted to 
resolve environmental chal lenges, many of which are t ransnat ional in character .78  CCMS 
reasons  that   because  there  is  a  close  relat ionship  between  environmental  problems  and 
secur i ty r isks, a real i ty insufficient ly appreciated in the past , cooperat ive ventures to address 
environmental problems should be used as a tool to prevent  confl icts and to reduce secur i ty 
r isks.79  How  flexible  NATO  can  become,  wi thout   total ly  di lut ing  the  organizat ional 
framework and perhaps undermining i ts st rength, has yet  to be seen. 

The Arct ic Mil i tary Environmental Cooperat ion (AMEC) agreement , signed in 1996 by 
Russia, Norway, and the United States, is meant  to foster  sustainable mil i tary use of the 
Arct ic region.  The EPA led an ini t ial  project , the const ruct ion of a prototype storage faci l i ty 
for  spent  and damaged fuel assemblies from nuclear  powered vessels. A Depar tment  of State 
effor t , the Nor thern European Ini t iat ive, in cooperat ion with Norway, Finland, and Sweden, 
is seeking to bet ter  integrate Russia into the western internat ional community.  Under  this 
umbrel la,  the  United  States  proposed  helping  Russia  develop  a  safecask  technology  for  
stor ing spent  nuclear  fuel now under  civi l ian cont rol.  The European Union together  with 
Norway, Sweden, and Finland star ted the effor t  in 1998. Fuels now sit t ing in the two ships off 
Murmansk wi l l  be safely stored when the project  is completed.80 Russia par t icipates with 
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seven  other   countr ies  in  the  Arct ic  Counci l ;  the  Counci l   has  an  Arct ic  Environmental 
Protect ion St rategy, and members have exchanged informat ion for  surveys, assessments, 
and scient i fic analysis.81 

Russian  openness  about   environmental  threats  might   be  an  impor tant   factor   in  the 
coming years, as discussed ear l ier  in the paper .  Openness wi l l , for  the West , have legit imate 
substant ive as wel l  as symbolic significance. However , some powerful fact ions in Russian wi l l  
undoubtedly oppose openness, both out  of parochial interests relat ing to the internal power 
balance, but  also out  of fear  that  the West  wi l l  t ry to use informat ion gained in the name of 
environmental assistance for  st rategic purposes,  to  the  longerterm det r iment  of Russian 
global power and influence.  To complicate the equat ion fur ther , Western nat ions are more 
l ikely  to  recognize  their   own  interests  in,  and marshal  domest ic  suppor t   for ,  addressing 
problems related to nuclear  waste or  chemical weapons dest ruct ion than in those related to 
nonmil i tary problems.  In knowing this, as surely they must , Russian leaders are faced with 
the same need to maintain a del icate balance as Norway: how to st imulate enough fear  to 
receive assistance without  creat ing unacceptable fear  about  purchasing Russian expor ts or  
invest ing in Russian enterpr ises.  But  they face another  difficult  di lemma—whether  to seek 
funding for  these domest ical ly sensit ive mat ters, since nuclear  and weapons issues are more 
l ikely to garner  Western suppor t , rather  than seeking assistance for  other  pressing pol lut ion 
problems that  do not  raise secur i ty hackles internal ly.  Openness is l ikely to be an essent ial  
element  to encourage investors to r isk money in underwr it ing new, cleaner  technologies and 
expensive  cleanup  operat ions.  But   some  kinds  of  cooperat ive  ventures  wi l l   draw  heavy 
cr i t icism  in  Russia,  and  could  fuel  a  debate  that   would  be  used  by  neonat ional ists, 
communists,  and  conspiracy  theor ists  to  feed  ir rat ional  fear   for   pol i t ical  purposes.  The 
alternat ive, a ret reat  into secrecy and suppression of dissent , wi l l  repel Western help, making 
environmental  cr isis  more  l ikely  and  fuel  chances  for   a  more  ext remist   government ,  or  
perhaps pol i t ical col lapse. 

A  pol icy  of  openness  and  internat ional  cooperat ion  has  more  promise,  and  should  be 
encouraged.  I t   is not  unprecedented  in  recent  Russian/Soviet  pol icy.  The  former Soviet  
Union, and now Russia, has suppor ted internat ional environmental goals and agreements. 
In fact ,  the Soviet  government  was quicker  than the U.S. government   in several cases to 
promote internat ional cooperat ive act ions and endorse environmental t reat ies.82 Because i t  
was in their  selfinterest  to do so is not  suspicious; nat ions typical ly act  within a range of 
perceived selfinterest .  The United States and Russia have cooperated in addressing the 
cl imate change issue.  Russia is more enthusiast ic about  the carbon reduct ions in the Kyoto 
Protocol than is the United States. Significant  opposit ion exists in the United States because 
of the huge est imated domest ic costs for  meet ing the reduct ion goals.  The Russians would be 
able to sel l  excess reduct ion credits because their  severe economic downturn has resulted in 
reduced emissions there.  Russia signed over  30 bi lateral agreements and rat i fied over  25 
regional mult i lateral, agreements on environmental protect ion in the 1990s.  In addit ion to 
t hose  al r eady  ment ioned,  t he  Uni t ed  States  and  Russia  have  joined  in  numerous 
environmental projects, such as air  and water  qual i ty cont rol at  Lake Baikal, sustainable 
forest ry,  biodiversity  conservat ion,  management   of  nature  reserves,  and  environmental 
educat ion. Nordic count r ies and the European Union have worked with Russia not  only on 
nuclear  cleanup, but  on a wide range of environmental issues, including hazardous waste 
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management , energy conservat ion, and waste water   t reatment .83  Russia has cooperated 
with  OECD  countr ies,  and  signed  an  agreement   with  OECD  in  1994,  on  implement ing 
environmental pol icies compat ible with market based economies.84  As noted ear l ier , Russia 
signed the Star t  I I  Treaty in 1992. I t  is expected that  Russia wi l l  sign the London Dumping 
Convent ion of 1972 once the low level radioact ive waste faci l i t ies are ful ly operat ional.85  I t  
would  suppor t   longterm  internat ional  stabi l i ty  and  natural  resource  maintenance,  and 
therefore serve both U.S. and Russian nat ional secur i ty interests, to encourage cont inued 
cooperat ion toward the accomplishment  of global environmental goals. 

Ex am ple Situ a t ion: Caspian Sea Oil 

I ssues and opt ions for  development  of Caspian Sea oi l  i l lust rate some of the complex ways 
in  which  environmental  secur i ty  is  inter twined  with  economic  and  t radit ional  mil i tary 
concerns and object ives  for  Russia and  i ts potent ial   al l ies.86  What   is  at   stake?  From a 
geopol i t ical perspect ive, Russia has a st rong interest  in maintaining i ts hegemonic influence 
in i ts own back yard and minimizing Western influence. 

Developing  the product ion of Caspian Sea oi l   could  fur ther   st rengthen al l iances with 
former Soviet  states. Of course, mishandl ing the negot iat ions could fur ther  al ienate Russia’s 
neighbors.  From an economic and st rategic standpoint , Russia wi l l  want  to maximize i ts 
abi l i ty  to  cont rol  these  valuable  oi l   resources  and  advance  the  interests  of  i ts  own  oi l  
companies.  For  these same reasons, Russia has to favor  using and expanding i ts exist ing 
infrast ructure for  t ranspor t ing oi l .  Russia should suppor t  development  that  wi l l  preserve 
and  protect   other   resources—for   example,  their   fisher ies,  par t icular ly  sturgeon.  Safe 
ext ract ion  and  t ranspor t   processes  should  therefore  be  a  pr ior i ty,  though  neither   an 
underwater  pipel ine nor  shipping across the Black Sea is without  environmental r isk. 

Turkey has raised st rong object ions to fur ther  clogging t raffic at  the Bosporus, which has 
suffered  a  number  of  major   environmental  disasters  with  the  expansion  of  ship  t raffic. 
Turkey has responded by  issuing more st r ingent  rules for   t ranspor t   through the St raits. 
Russia has an interest  in minimizing Turkish involvement  and avoiding confrontat ion at  the 
Bosporus. The fact  that  Turkey is a st rong Western al ly would surely confirm concerns about  
enhancing their  role. 

The former Soviet  states involved in the oi l  negot iat ions have similar ly complicated and 
perhaps not  ent irely compat ible issues to juggle. They want  to keep on fr iendly relat ions with 
Russia, but  have an interest  in a developing balance of power  in the region to give them more 
autonomy—but  without  antagonizing Russia.  Ethnic and rel igious minor i ty disputes must  
be a factor  in pol icymaking in any of these states, because of the tensions that  exist  within 
their  ar t i ficial ly created borders.  Tensions have already broken out  into violence in several 
places as one group or  another  won ascendancy domest ical ly and then st ruggled to establ ish 
stable  regimes.  Cor rupt ion  has  been  another   bar r ier   t o  establ ishing  internat ional 
independence and t rust .87  These states cannot  underwr ite  the  large capital   investments 
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themselves,  so  they seek  rel iable  financial  backing external ly without   jeopardizing  their  
independence. They then want  to maximize ext ract ion and t ranspor t  efficiency in the future. 

The West  is also a player  because Western nat ions and companies wi l l  be the source of 
finance capital .  Mult inat ional companies compet ing among themselves and with regional 
companies, wi l l  not  necessar i ly promote the nat ional goals of any Western nat ion.  But  they 
have many  interests  in common with Western governments.  A pipel ine  through  I ran  is 
at t ract ive to companies, for  example, but  not  to the U.S. government .88  The U.S. government  
has encouraged explorat ion and investment  because this venture would provide access to 
cr i t ical resources and act  as a wedge to balance Russian power in the region whi le fur ther ing 
our  t ies with the former Soviet  states. This goal must  be tempered by a recognit ion of Russia’s 
undeniable  regional  and  financial  interests  in  the  Caspian.  By  promot ing  the  financial 
interests of Western companies,  the United States would gain a vested  interest   in  these 
impor tant  st rategic resources.  The Caspian oi l  reserves are very large, but  not  near ly as 
extensive as those in the Persian Gulf.  I t  is not  l ikely they can ever  provide more than a 
marginal  al ternat ive—but   in  any  case,  this  source  has  i ts  own  pol i t ical  and  st rategic 
complicat ions.  The United States wil l  also be watching out  for  Turkish interests, especial ly 
as they might  compete with I ranian interests and help promote Azerbai jan independence.89 

Final ly, the United States wi l l  seek to influence choices so as to avoid routes through areas 
with st rong rebel or  ter ror ist  components.  This would simultaneously present  st rategic and 
environmental threats, leaving the oi l  and the pipel ine route hostage to var ious unruly forces 
and the vagar ies of unset t led domest ic st ruggles. 

Long oi l   routes are essent ial   to market   the oi l   from  the geographical ly  isolated area. 
Compet ing oi l  routes of course represent  a cont rol issue. The routes that  entai l  graver  danger  
of oi l  spi l ls, fi res, pi l fer ing, or  ter ror ist  at tacks pose environmental as wel l  as pol i t ical and 
economic r isks.  Terror ist  at tack anywhere along the routes would create spi l lover  effects far  
beyond the si te. Concerns about  ruptured pipel ines across the vast  expanses under  the Black 
Sea or  between the Black Sea and the Mediter ranean are both environmental and financial 
considerat ions.  Weighing  t he  var ious  interest s  involves  geopol i t i cal   and  st rategic 
calculat ions but  also ecological factors. The point  is not  that  environmental factors should be 
foremost  in st rategic assessments or  decisions. The fact  is that  ecological factors are a par t  of 
each nat ion’s st rategic concerns, with  longterm, even permanent ,  impl icat ions for  future 
generat ions.  These issues, including environmental consequences, are par t  of any rat ional 
analysis of issues and opt ions.90 

Con clu sions 

The perspect ive promoted by the terminology of environmental secur i ty is not  a cal l  to 
abandon nat ional needs, nor  to assess issues and choices separately from t radit ional st rategic 
and economic approaches. Rather , i t  offers a warning to take a more hol ist ic and longerterm 
perspect ive, and to consider  an added set  of elements.  I t  has the benefi t  of focusing at tent ion 
on issues of mutual concern that  require col laborat ion, rather  than concentrat ing on what  
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separates states. I t  provides, minimally, a different  window on the same complex real i ty for  
nat ional secur i ty analysis.91 

Significant   issues  and  problems  cont inue  to  l imit   progress  on  cr i t ical  environmental 
threats.  How wil l  these nont radit ional threats shape Russian threat  percept ions and their  
response in shaping a future force st ructure? Consider ing the dire environmental condit ions, 
the widespread repor ts of toxins that  can damage immune and nervous systems, the fal l ing 
bir th rates, the fal l ing l i fe expectancy rates, the r ising mortal i ty and bir th defects rates, and 
increased  rates  of  disease  among  the  populat ion—it   is  reasonable  to  fear   not   only 
catast rophic st rains on key natural resources but  also on Russia’s human resource base. 
Given  the  myr iad  problems  facing  the  mil i tary  (ser ious  economic,  ethnic,  and  morale 
chal lenges, for  example), i f they also face a diminishing pool of healthy young men, i t  could 
threaten the viabi l i ty of their  mil i tary force st ructure.  I f Russia perceives i ts largest  internal 
threat   to be  the col lapse of  impor tant  ecological  resources and cont inued deter iorat ion of 
publ ic  health  from  imprudent   and  nonsustainable  pract ices,  i t   might   be  interested  in 
expanding  cooperat ive  ar rangements  for   cleanup  and  the  adopt ion  of  less  pol lut ing 
technologies. 

Internat ional ly,  both  the  United  States  and  Russia  have  embraced  some  cooperat ive 
act ion to preserve global environmental resources.  Russia broke with i ts pract ice of secrecy 
and suspicion to seek help from the West  to manage some of i ts highly toxic mater ials.  These 
cooperat ive arrangements with former enemies must  be par t icular ly difficult  as they also 
const i tute a blow to Russia’s nat ional pr ide.  Western nat ions, including the United States, 
have  recognized  their   sel finterest ,  and  made  offers  to  assist   in  addressing  chemical 
demil i tar izat ion and containment  of nuclear  mater ials, and to provide financial and technical 
aid  for   many  pressing  environmental  problems.  Consequent ly,  Russia  has  reaped  large 
benefi ts from Western assistance across a broad set  of environmental issues. 

Substant ial  progress for  Russia is far  from assured, however .  Even i f there was massive 
and effect ively targeted assistance, the sheer  size and scope  of  the  problems are daunt ing. 
In the current  cl imate, investors are not  confident  about  whom to t rust  and how to secure 
agreements.  The domest ic economic and pol i t ical si tuat ion is in turmoil , and investments 
cannot  be reasonably assured, so government  and pr ivate sector  investors are caut ious about  
r isking the very large investments that  significant  environmental progress wi l l  require. At  
mult iple  levels  ser ious  inadequacies  discourage  investors,  including  concerns  about   the 
stabi l i ty of  the pol i t ical system,  the  lack of a rel iable banking system and clear  proper ty 
ent i t lements, and pervasive cont rol by mobsters, who appear  to be connected throughout  the 
pol i t ical, mi l i tary, and economic power  st ructures.  I t  is di fficult  to have sufficient  t rust  in 
individuals  or   cur rent   inst i tut ions  to  embark  upon  mult i year   funding  for   impor tant  
under takings.  And those cont rol l ing the funding for  complex projects are said to lack the 
competence to provide adequate oversight .  Another  aspect  of this si tuat ion is that  Western 
governments often  require projects  in Russia  to have extensive assessments or  planning 
conducted  by  Western  companies,  which  depletes  most   of  the  money.  Because  Russia’s 
post Soviet  government   is decentral ized,  i t  might  not  be feasible  to deal with  the cent ral 
government  to assess and manage projects.  As noted ear l ier , at  least  some of the regional 
governments have been addressing environmental problems.  But  governments, whether  
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central or  regional, have a difficult  tension between at tent ion to under lying problems and 
concentrat ing on more immediate rel ief and inter im solut ions. 

Finding knowledgeable, t rustwor thy officials who wil l  maintain endur ing author i ty and 
pol icy cont inuity is perhaps not  a reasonable goal. The assurances investors wi l l  expect  might  
seem too invasive in the st i l l  emerging nat ion—and internal r isks for  making assurances to 
former  enemies  might   be  too  high  domest ical ly.  The  mil i tary  has  already  suffered  a 
significant  social and pol i t ical loss of power and prest ige.  They wil l  be sensit ive to perceived 
nat ional humil iat ion in the name of environmental/publ ic health improvements, par t icular ly 
regarding those issues that  touch upon their  own mismanagement  or  excess. There are those 
who want   the publ ic  to bel ieve  that   contaminat ion of  the nor th and east   seas  is  largely 
ant iRussian propaganda;  they are undoubtedly poised  to oppose  the perceived  threat  of 
fur ther  losses to pr ide and status. Western governments are torn between using investments 
to  sway  fact ions  toward  moderat ion,  or   wait ing  unt i l   they  have  some  assurance  that  
neonat ional ists, communists, or  mil i tar ists wi l l  not  dominate nat ional ly.  I t   is a del icate 
balance; but  wait ing  for  moderate  forces  to prevai l   before offer ing assistance might  give 
fur ther  ideological ammunit ion to those who seek mil i tary solut ions to perceived problems of 
power  loss. 

The Russian mil i tary is l ikely to be caut ious about  cooperat ive arrangements.  Given the 
ser ious  environmental  problems,  however ,  i t   is  possible  that   some  wil l   see  cooperat ive 
ventures as a reasonable way to solve some otherwise unmanageable problems, and a way to 
safeguard scarce financial resources for  defense rather  than publ ic projects.  The mil i tary 
might  welcome, or  at  least  remain neut ral about , involvement  with the West  in arenas where 
current  defense issues and past  defense sins are not  relevant .  Recent  moves to at tack and 
si lence those reveal ing nuclear  contaminat ion informat ion would seem to indicate that  key 
mil i tary  leaders  are  l ikely  to  exer t   heavy  influence  to  prevent   disclosures  that   would 
implicate  the  defense  establ ishment   in  ser ious  damage  to  the  nat ion,  or   by  inference  to 
prevent  being held accountable for  ul t imately  injur ious act ions i t  deemed in the nat ional 
interest . 

U.S. and NATO pol icies over  the past  decade to share informat ion and bui ld relat ions 
(mil i tarytomil i tary programs) with nat ions of the former  Soviet  Union and Warsaw Pact  
could provide a br idge  for  a broader   range of cooperat ive effor ts.  The more open NATO 
appears  to  be,  the  less  threatening  i t   should  appear   to  the  Russians.  Programs  for  
environmental  protect ion—for   example,  detect ion  and  cleanup  techniques  for   hazardous 
waste si tes used  in Hungary and other   former  Eastern bloc nat ions at  abandoned Soviet  
mi l i tary  instal lat ions—might   provide  an  excel lent   mechanism  for   improving  relat ions 
between  east   and  west .92   Global  environment   issues  such  as  greenhouse  gases,  ozone 
deplet ion, and CFC phaseout , al though difficult  to resolve, can provide arenas for  cooperat ive 
problemsolving that  go beyond individual state needs and st rategies.  I f Russia can earn 
carbon “credits” that  i t  can sel l  to acquire much needed funds, i t  wi l l  make deal ing with the 
West  on these kinds of issues al l  the more at t ract ive.  I f the Russian defense establ ishment  
can achieve a reasonable level of confidence that  the West  is not  a significant  st rategic threat  
to  i ts  sphere  of  influence,  i t   can  save  i ts  already  cr ippled  economy  the  massive  defense 
expenditures which r ivalry requires. These funds can be diver ted to other  cr i t ical needs. The 
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mil i tary is more l ikely to suppor t  peaceful col laborat ion i f i t  receives assurances; these same 
assurances would help moderate voices prevai l  over  the neonat ional ists. 

Western assistance from pr ivate or  government  sources should be t ied to a framework of 
accountabi l i ty.  The West  should be expl ici t  about  minimum requirements and expectat ions. 
Western nat ions, for  instance, should warn against  having their  assistance result  in a fur ther  
diversion of Russia’s GNP toward enhancing mil i tary force st ructure rather  than addressing 
socioeconomic or  environmental needs. This same logic would advise against  using avai lable 
resources under  NATO to suppor t  mil i tary capabi l i t ies in East  Europe, both because of the 
need to reassure Russia and as a way to focus Western resources on the more impor tant  
ecological problems in the former Eastern bloc nat ions.  Similar ly, the West  should pract ice 
rest raint   in  pursuing  influence  in  the  former Soviet   states,  including how  i t   pursues oi l  
interests in the Caspian Sea area.  Mechanisms such as the Par tnership for  Peace and the 
CCMS might  be effect ive tools for  col laborat ive effor ts, despite NATO affi l iat ion, as they have 
a nonmil i tary focus and are therefore not  as provocat ive.  Suppor t  should concentrate on 
specific agreements with clear  object ives, which means that  progress wi l l  at  best  be slow and 
incremental. Projects addressing regional and local problems might  prove more at t ract ive in 
several ways  in  that   they are  less  l ikely  to  involve high pol i t ical  stakes,  could minimize 
nat ional secur i ty fears and rhetor ic, and increase the chances for  cont inuity of leadership. 
Where feasible, regional and local defini t ions of problems and accountabi l i ty for  solving them 
are probably more rel iable than deal ing with t ransient  nat ional pol i t icians.  Projects that  do 
not  rely on high technology solut ions wi l l  be more affordable and t ransferable.  Some issues, 
such as safe disposal of spent  nuclear  mater ials, are necessar i ly negot iated at  the nat ional 
level. I n any case, publ ic health needs wil l  undoubtedly cont inue to put  grave pressure on the 
system.  I t  wi l l  be very difficult  to channel scarce resources to systemic improvements whi le 
funds are lacking to help people suffer ing from deter iorat ing health condit ions.  However , 
longterm environmental stabi l i ty requires that  at tent ion be given to under lying condit ions 
and pract ices. 

I f U.S. and West  European suppor t  is based on assurances that  Russia wi l l  not  diver t  i ts 
own resources more lopsidedly to mil i tary expenditures, Russia’s wi l l ingness and abi l i ty to do 
this wi l l  depend not  only on plausible Western assurances that  the West  poses no threat , but  
also on Russia’s secur i ty visàvis regional  issues and concerns.  Regional  threats wi l l , of 
course,  shape  Russian  threat   percept ions,  and  consequent ly  their   future  force  st ructure 
planning.  Russia’s legit imate concern for  stabi l i ty in former Soviet  states wi l l  cont inue to 
require mil i tary out lays, including helping these states pat rol their  borders and deploying a 
credible force to prevent  or  combat  insurgent  forces.  I s China a potent ial  threat?  Surely 
Russia should not  assume that  i ts long border  with China can go untended—part icular ly 
since China is overcrowded and the neighbor ing par t  of Russia has vast  expanses that  are 
very sparsely populated. This potent ial ly tense situat ion wi l l  only worsen i f Russia cont inues 
to sel l  mil i tary technology to China. The West  cannot  afford to leave Russia in a posit ion such 
that  i ts most  at t ract ive opt ion is to help increase the mil i tary st rength of i ts massive and 
emerging neighbor  to the south.  At tent ion to environmental factors wi l l  not  compete wel l  
against  border  defense and ethnic confl icts.  Fur ther , i f Russia is now openly consider ing the 
adopt ion of  tact ical  nuclear  weapons as a  viable  opt ion  for   convent ional war   in  regional 
theaters,  one  has  to  wonder   whether   i t   wi l l   also  reembrace  chemical  weapons  as  a 
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reasonable, more affordable alternat ive for  defense.  While the West  cannot  determine this 
dynamic,  i t  can pursue pol icies  that  at tempt   to  reduce  tensions  rather   than encouraging 
Russia’s pol i t ical or  economic isolat ion. 

The  history  of  the  Soviet   state  and  i ts  legacy  in  Russia  highl ights  the  impor tance  of 
environmental integr i ty as a subst ratum of fiscal and human resources.  Secur i ty concerns 
drove Stal inist  Russia to under take Herculean effor ts to modernize and secure i ts nat ional 
defenses, at  incalculable cost  to the people and ecology.  The longterm ecological bankruptcy 
of these pol icies is evident .  But  environmental pol icies in general and cleanup in par t icular  
wi l l   have  to  be  integrated  into  Russian  pr ior i t ies  wi thout   total ly  abandoning  these 
modernizat ion  and  defense  goals.  While  environmental  problems  are  not ,  and  wil l   not  
become, the dr iving force in Russian domest ic or  internat ional pol icy, they are an unavoidable 
real i ty and wil l  set  l imits on the future of the Russian state.  We need to encourage those 
forces  which  recognize  the  need  to  concentrate  nat ional  resources  on  restabi l izing  the 
ecological foundat ions of the state.  The West  must  see this as a pol i t ical and diplomat ic as 
wel l   as  a  technical   chal lenge.  The  effor t   needed  to  address  the  cor rosive  sources  of 
environmental deter iorat ion could paral lel  the incredible determinat ion marshaled by the 
Russian people dur ing Soviet  indust r ial izat ion. 

Endnotes 

1.  See Lynton K. Caldwell, In Defense of Earth: International  Protection of the Biosphere (Bloomington: 
Indiana University Press, 1972). Caldwell wrote a number of other  important  works in subsequent  years, urging 
that  we refocus our  definit ion of secur ity, and real ign our  pol icies, to take environmental real i t ies into account . 

2.  Wor ld Commission on Environment  and Development  (Brundt land Commission), Our Common Future 
(New York: Oxford University Press, 1990). The Commission concluded that  an environmental cr isis exists, one 
that   threatens  nat ional  secur ity  and  even  human  survival.  I t   caut ioned  that   this  cr isis  has  no  mil i tary 
solut ions.  See especial ly pp. 2930. 

3.  In  1969,  NATO  created  the  Commit tee  on  Challenges  of  Modern  Society  (CCMS)  as  a  forum  for  
cooperat ion on t ransboundary environmental  issues. NATO is “increasingly concerned with nont radit ional 
threats to secur ity, including the consequences of environmental change.” In late 1995, members decided to 
conduct  a study to summarize current  knowledge on the l inks between environment  and secur ity.  They noted 
that   “manmade  environmental  degradat ion,  resource  deplet ion,  and  natural  disasters  may  have  direct  
implicat ions for  the secur ity of the internat ional community, and that  a comprehensive threat  assessment, a 
r isk  analysis,  as  well   as  a  pr ior i t izat ion  of  r isks  to  internat ional  secur ity  were  needed  to  address  these 
challenges.” See CCMS, “Environment  &  Secur ity in an Internat ional Context ,” Final Report  (No. 232), March 
1999, pp. 1, 4; hereafter  cited as “CCMS Report .” 

4.  See,  e.g.,  Thomas  HomerDixon  et   al.,  “Environmental  Scarcity  and  Violent   Confl ict :  A  Debate,” 
Environmental Change and Secur ity Project  Report , Spr ing 1996,  I ssue 2 (Washington, DC: The Woodrow 
Wilson Center , 1996), pp. 4971; see also “When Are Environmental I ssues Secur ity I ssues?” ibid., pp. 3944. 
Daniel H. Deudney and Richard A. Mat thew, eds., Contested Grounds (Albany: SUNY Press, 1999) discuss the 
adequacy of the environmental secur ity concept  in several chapters. For  a clear  and interest ing categor izat ion of 
var ious posit ions about  environmental secur ity, see Stacy D. Van Deveer and Geoffrey D. Dabelko, “Redefining 
Secur ity  Around  the  Balt ic:  Environmental  I ssues  in  Regional  Context ,”  Global  Governance,  5  (1999),  pp. 
225229. 

69 



5.  See,  e.g.,  The  White  House,  National  Secur i ty Strategy of the Uni ted States,  August   1991,  which 
recognizes  the  importance of a healthy environment   for  a healthy economy, and fur ther ,  that   the st ress of 
environmental challenges “is already contr ibut ing to pol i t ical confl ict .”  I t  names addressing environmental 
degradat ion among our  st rategic pr inciples for  the 21st  century.  Ambassador Mark G. Hambley, in a speech at  
the Nat ional Defense University (NDU), August  8, 1996, noted that  “the importance of the environment  to the 
health and wellbeing of each and every one of us has come to be recognized as a key pr ior i ty for  governments, 
both domest ical ly and internat ional ly.” He cited a speech by then Secretary of State Warren Chr istopher, Apr i l  
9, 1996, in which Chr istopher st ressed that  “our  abi l i ty to advance our  global interests is inextr icably l inked to 
how  we  manage  the  Ear th’s  natural  resources.”  Chr istopher   embraced  the  importance  of  integrat ing 
environmental goals into US diplomacy.  In addit ion to several speeches ar t iculat ing this posit ion, he sent  a 
memorandum to al l  Under and Assistant  Secretar ies on this mat ter , specifying areas in which they should 
enhance effor ts to achieve this goal.  See “Official Statements and Documents,” Environmental Change and 
Secur ity Project  Report , ci ted in n.4, I ssue 2, pp. 7780.  The Defense Department  now has a Deputy Under  
Secretary  of  Defense  for   Environmental  Secur ity.  At   the  August   8,  1996,  NDU  workshop,  the  pr incipal 
assistant  to this Under Secretary emphasized the view of environmental secur ity as “defending our  future”; he 
presented his vision to “t ransform the mil i tar ies of the wor ld into environmental ly sensit ive organizat ions,” and 
out l ined a pr inciple of peace and stabil i ty through enhancing the quali ty of l i fe and of the environment . Gary D. 
Vest , “Environmental Secur ity: Internat ional Act ivit ies,” presentat ion at  NDU workshop, August  8, 1996. For  a 
more recent  statement  see Kurt  M L ietzmann and Gary D. Vest , “Environmental Secur ity in an Internat ional 
Context :  Execut ive  Summary  Repor t ,”  Envi ronmental   Change  and  Secur i t y  Project   Repor t ,  I ssue  5 
(Washington, DC: The Woodrow Wilson Center , 1999). See, “Official Statements and Documents,” cited above in 
this note, for  statements about  environmental pol icies by other  officials . 

6. Though the United States never corrupted its resource base in a way comparable to the Soviet  Union, our  
own legacy of contaminat ion and even i l legal act ivi t ies in the name of defense have resulted in human injury and 
left   very  sizable  and  expensive  environmental  cleanup  problems.  The  US  government   budget   recognizes 
cleanup responsibi l i ty.  In 1970 there was no environmental budget  within the mil i tary.  By fiscal year 1994, 
DOD had a $5.9 bi l l ion environmental budget  with about  10,000 environmental professionals.  By 1999, even 
with closing instal lat ions and reduced budgets, DOD’s environmental budget  was about  $4.2 bi l l ion, with about  
8,000 environmental professionals.  See Gary Vest , “U.S.—Russian Mil i tary Cooperat ion on the Environment ,” 
in Geoffrey D. Dabelko and D.J. Peterson, eds., The Toxic Legacy of the Cold War in the Former Soviet  Union 
(Washington, DC: Wilson Center  Press, for thcoming). 

7.  Kent   H.  But ts,  “Why  the  mil i tary  is  good  for   the  environment ,”  Green  Secur i ty  or   Mil i tar ized 
Environment  (Brookfield, VT: Dartmouth, 1994).  But ts and other  commentors have suggested var ious kinds of 
contr ibut ions the mil i tary can make beyond a bet ter  maintenance of lands and stewardship of mater ials.  The 
mil i tary  directs  a  large  and  sophist icated  research  component .  This  expert ise  might   be  directed  toward 
pollut ion prevent ion and mit igat ion, finding new ways to reduce the footpr int  of the mil i tary, whether  i t   is 
technologies  for  armaments,  t raining act ivi t ies, or   the purchase, storage, and handling of mater ials on an 
instal lat ion.  Defense Department  expert ise might  be employed for  assessment and cleanup of hazardous sites. 
Mil i tary l iaison and t raining could be par t icular ly effect ive with counterpar ts in other  countr ies.  The mil i tary 
has  already  launched  a  sizable  effor t   in  mil i tarytomil i tary  t raining  and  assistance  on  a  bi lateral  and 
mult i lateral basis to reduce toxic impacts on the environment .  Perhaps the most  controversial role for  the 
mil i tary is the use of peacekeeping forces to prevent  or  defuse environmental cr ises.  While this deployment  
might  prevent  or  contain some of the catast rophic consequences of environmental degradat ion, such as the mass 
movement  of peoples or  local confl icts, i t  is a seemingly endless set  of tasks with high deployment costs and 
(often) uncer tain object ives. 

8.  EPA, “Environmental Secur ity: Strengthening Nat ional Secur ity Through Environmental Protect ion,” 
September 1999 (160F99001), pp. 12. 

9. Stockholm Internat ional Peace Research Inst i tute (SIPRI ), “The Global Ecology,” in Warfare in a Fragi le 
Wor ld (London: Taylor  and Francis, 1980); see also Ar thur  H, West ing, “Global Resources and Internat ional 
Confl ict : An Overview,”  in Global  Resources and International  Confl ict, ed. Ar thur  H. West ing (New York: 
Oxford University Press, 1986). 

70 



10.  Jessica Tuchman Mathews, “Redefining Secur ity,” Foreign Affairs, 68 (Spr ing 1989), pp. 162177. 

11.  EPA, “Environmental Secur ity: Strengthening Nat ional Secur ity Through Environmental Protect ion,” 
September 1999 (160F99001), p. 1. 

12.  Effects of environmental pol lutants are much more grave for  chi ldren than studies on average adults 
indicate. Children should not  be thought  of as l i t t le adults; their  bodies and suscept ibi l i t ies are quali tat ively 
different . Pest icides and other  chemicals that  the adult  body tolerates can ki l l  or  do permanent  damage to a 
chi ld. 

13. Sergey Morgachev and Mikhail  Sergeyev, “Hazard as the Norm,” in Moscow Kommersant-Vlast, May 11, 
1999, t rans. FBIS, Doc. ID: FTS19990512001243. 

14.  OECD, Center   for  Cooperat ion with NonMembers, Environmental  Per formance Reviews: Russian 
Federation (Par is: OECD, 1999), p. 39. 

15.  Ibid., p. 50. 

16.  Ibid., p. 161. 

17.  There has been a ser ies of dysentery and cholera epidemics in cit ies such as St . Petersburg.  See CIA, 
“The Environmental Out look in Russia,” [U] Intel l igence Community Assessment  (ICA 9808), January 1999, p. 
16; (hereafter  cited as “CIA Report ”). Typhoid outbreaks have occurred in Chechyna and other  places, and there 
has been an increase in hepat it is A; both of these diseases are general ly associated with contaminated water . 
See DIA, “Infect ious Disease Risk Assessment : Russia, European (West  of and Including the Ural Mountains),” 
[U] DI 18123499, pp. 4 and 9; and DIA, “Environmental Health Risk Assessment : Russia, European (West  of 
and Including the Ural Mountains),” [U] DI 18161899, June 1999, p. 8. 

.

18. Murray Feshbach and Alfred Fr iendly, Jr ., Ecocide in the USSR (New York: Basic Books, 1991). 

19.  CIA Report , pp. 2, 1618.  Deter iorat ion of health nat ionwide might  result  in outbreaks of unfamil iar  
i l lnesses. For  instance, the Oblivsiy Dist r ict  repor ted that  chi ldren were being at tacked by an unknown disease 
that  affects soft  brain t issues.  They bel ieved that  the source was a substance used in t reat ing wood, which 
t r iggered a virus.  A food and swimming ban was put  into effect .  Sergey Trofimov, ITARTASS, July 16, 1999, 
t rans. FBIS, Doc. ID: FTS19990716000401. 

20.  Feshbach and Fr iendly, pp. 89. Current  repor ts from the Russian press are alarming; but  they provide 
only a spot ty picture and therefore are not  general izable.  A study conducted in Gatchina Rayon by the state 
public health center  reported an increase in deaths of more than 25 percent  between 1991 and 1996, with a 
dropping bir th rate dur ing the same per iod.  L . Gr igoryeva, “Ecology, Safety, L ife,” Gatchinaskaya Pravda, 
March 30, 1991, t rans. FBIS, Doc. ID: FTS19990507001337. 

21. Uzbekistan seems unable or  unwil l ing to change its selfdestruct ive cot ton farming, upon which the area 
now depends, but  which has sucked  l i fe  from the sea and a vast  area. Kazakhstan has decided to at tempt  
recovery of par t  of the nor thern shore area by building a large ear then dike to separate i t  from the rest  of the sea. 
They hope to rebuild a por t ion of the precious resource. 

22.  Feshbach and Fr iendly, p. 113. 

23.  Feshbach and Fr iendly, pp. 113114. 

24.  OECD, pp. 8384. 

25.  A DIA study states that  in a 1996 countrywide test , 22 percent  of the dr inking water  fai led to meet  
government  standards because of chemical contaminat ion, and 9 percent  fai led with microbial contaminat ion. 
DIA, “Environmental Health Risk Assessment : Russia, European” (see n. 17), p. 7. Another  DIA study gives 

71 



comparable fai lure rates, but  with much larger  microbial contaminant  percentages for  the 1996 countrywide 
study; see “Infect ious Disease Risk Assessment : Russia, Far  East  (East  of Lena River),” [U] DI 18123599, June 
1999, p. 4. 

26.  CIA Report , p. 8. 

27.  For  a summary of problems in var ious seas, see OECD, pp. 179189. 

28. E.g., DIA, “Infect ious Disease Risk Assessment : Russia, European” (n. 17), p. 11, notes an increase of 36 
percent  in one infect ion from raw fish consumpt ion in the Dneiper  River  watershed in the late 1980s.  The 
infect ion has been found in other  major  r ivers. 

29.  This perhaps corresponds to having 40 mil l ion tons of pol lutants discharged into Siber ia’s r ivers and 
lakes annually.  Sergey Rykov, “One Spark Could Reduce Lake Samot lor  to Ashes,” Moscow Komsomolskaia 
Pravda, Apr i l  9, 1997, t rans. FBIS, Doc. ID: FTS19970423001275. 

30.  OECD, p. 58.  Coal product ion decreased 39 percent  between 1990 and 1997.  For  other  air  data and 
issues, see pp. 5572. 

31.  CIA Report , pp. 89.  Feshbach and Fr iendly’s numbers are even more alarming.  They reported that  68 
cit ies  regular ly measure air  pol lut ion at  10  t imes or  more  the maximum  level.  And  the  residents, almost  
oneseventh of the populat ion, have i l lness at  1.52 t imes or  more than the nat ional average.  They noted that  
125 cit ies have a 10fold excess of maximum level of some pollutant , meaning that  4050 mil l ion people are 
exposed to threat .  Feshbach and Fr iendly, pp. 8, 201. 

32.  Feshbach and Fr iendly, p. 50. 

33.  CIA Report , p. 13. 

34.  Feshbach and Fr iendly, op. cit .: 2. 

35.  According to a Soviet  Health Minist ry study, there was a 68 percent  increase in st i l l  bir ths from 1980 to 
1984 where pest icides were intensively used in Armenia.  Feshbach and Fr iendly, pp. 2, 6870.  The 1999 CIA 
Report  also notes that  poor soi l  condit ions are widespread, and soi l  is degraded due to the agr icultural pract ices 
of overusing fer t i l izers and pest icides.  See CIA Report , p. 13. 

36.  OECD, p, 57. 

37.  CIA Report , pp. 910. 

38.  CIA Report , p. 16. 

39.  Sergey Rykov, p. 161. 

40.  CIA Report , p. 8; DIA, “Environmental Health Risk Assessment : Russia, Central,” p. 8. 

41. Paula Garb, “Nuclear  Environmental At t i tudes and Act ivism in Chelyabinsk (Russia) and Hanford (the 
United States): More Similar i t ies than Differences,” in Dabelko and Peterson. Thomas Nilsen asserts that  every 
year  Mayak releases into the local environment  the equivalent  of onehalf of the radioact ive contaminat ion 
released by the Chernobyl accident .  See Nilsen, “Naval Nuclear Waste Management in Northwest  Russia,” in 
Dabelko and Peterson, eds. 

42.  FBIS t rans. “Segodnia” newscast , Moscow NTV, August  26, 1999, FBIS Doc. ID: FTS19990826000306. 
This repor t  at tacked the Atomic Energy minister  for  being involved in financial  int r igues with the nuclear  
industry; he was also said to be the one responsible for  the design of the Chernobyl plant . The just i ficat ion of 
income for  waste handling was deemed short sighted, for  this scheme would br ing “a huge burden of financial 
and economic problems that  wil l  haunt  us for  dozens, hundreds, and even thousands of years.” 

72 



43.  Yur iy Banko, “Wil l  Russia’s North Become an Ecological Disaster  Zone? The Quant ity of Radioact ive 
Waste from the Northern Fleet  Exceeds All  Norms,” in Moscow Nezavisimoe Voennoye Obozrenie, October  17, 
1999, t rans. FBIS, Doc. ID: FTS19991014001457. 

44.  DIA, “Environmental Health Risk Assessment: Russia, Central,” p. 8. 

45.  A physicist   (Soyfer) previously arrested  for  his disclosures,  repor ted  that   there has been a 60fold 
increase of nuclear  contaminat ion at  the bot tom of the Chazhma Bay in the Sea of Japan, but  that  in general 
levels in the Sea of Japan are significant ly lower than in the Barents and Northern Seas. The scient ist  also noted 
that  a submar ine which sank  in  the Sea of Japan in August  1985, 9 months before Chernobyl, could have 
provided a warning i f i t  had not  been kept  secret .  Chernobyl had levels 10 mil l ion t imes higher than the Sea of 
Japan. “Scient ist  Warns of Bay’s Nuclear  Contaminat ion,” t rans. FBIS, Doc. ID: FTS19990813001074, from 
Moscow RIA News Agency, August  13, 1999. 

46.  Russia began radioact ive waste dumping at  sea in 1959 and cont inued unt i l  the 1990s.  Reactor  par ts 
and spent  nuclear  fuel probably pose the greatest  danger.  Mult iple reactors have been dumped in var ious 
coastal waters, with and without  fuel; more than 17 ships containing radioact ive waste and other  contaminated 
items were sunk off shore.  Russia has been open about  this dumping; the claim is that  there has been no 
dumping since 1993.  See OECD, p. 183.  Over 130 nuclearpowered submar ines are no longer in act ive service; 
some are par t ial ly dismant led.  None of these has been decommissioned responsibly, in ful l  compliance with 
requirements.  Their  condit ions are not  exact ly known, but  they are deter iorat ing.  See Thomas Nilsen. 

47.  Nilsen. 

48.  DIA, “Environmental Health Risk Assessment: Russia, European,” p. 8; and “Environmental Health 
Risk Assessment : Russia, Far  Eastern,” DI 18161999, June 1999, p. 8. There are also waste sites on land, such 
as the abandoned factory for  cobalt  manufactur ing. The site has radioact ive cesium137; water  contaminat ion is 
posing health threats, including the loss of teeth. “Disused Cobalt  Factory St i l l  Causing Pollut ion,” t rans. FBIS, 
Doc. ID: FTS19990808000342, from Kir i l l  Pozdnyakov, Moscow NTV,  August  8, 1999. EPA, p. 4. 

49.  The human effects are chi l l ing; the death rate in Kazakhstan is st i l l  growing.  For  a considerat ion of 
some of these data, see Kaisha Atakhanova and Gabdolla Kulkebayev, “Fallout  from Nuclear Weapons Test ing: 
Public Health and Cit izen Act ivism in Kazakhstan,” in Dabelko and Peterson. 

50. Lev A. Fedorov, “Implicat ions of Chemical Weapons Product ion, Storage, and Destruct ion in the Former 
Soviet  Union,” in Dabelko and Peterson. Fedorov presents a useful and clear  account  of these impor tant  issues. 

51. CIA Report , pp. 1819. The localized harm includes hur t ing and ki l l ing some commercial fishermen, who 
came in contact  with leaking munit ions.  Russian TV announced that  40,000 tons of toxic agents are stored in 
Russia.  By t reaty, destruct ion was scheduled to star t  by the end of 1999, but  only 1.7 percent  funding was 
al located.  Regional  leaders were upset  by  the situat ion and expected  the  federal government   to do more. 
“Chemical Weapon Stockpile Headache for  Russian Regions,” t rans. FBIS, Doc. ID: FATS, from the “Mil i tary 
Secret” program on Moscow RenTV, October 14, 1999.  Abandoned munit ions are also a problem at  a number of 
faci l i t ies in Russia; e.g., a minefield was found in the Murmansk regions, and has not  been ful ly cleaned up or  
secur ed:  “M any  Expl osi ves  Found  at   For mer   M ur mansk   M i l i t ar y  Base,”   t r ans.  FBI S,  Doc.  I D: 
FTS19991005001098, from Moscow NTV, October 4, 1999. 

52. Fedorov; and Jennifer  Adibi, “Cit izen Act ivism on Chemical Weapons Issues in Russia and Implicat ions 
for  the United States,” in Dabelko and Peterson. 

53.  DIA, “Environmental Health Risk Assessment: Russia, European,” p. 5. 

54.  CIA Report , p. 2. 

55. OECD, pp. 5051. By compar ison, the United States founded the Environmental Protect ion Agency and 
star ted developing a comprehensive set  of laws in the 1970s. 

73 



56.  OECD, pp. 4445. 

57.  See, e.g., OECD, p. 80.  In discussing l icenses for  water  use (ext ract ion and waste water  discharges), 
which each enterpr ise is required to have, OECD found that  “Out  of a total of some 54,000 water  users, 37,000 
have received l icenses or  confirmat ion of their  l icensee’s r ights…. In 1996, about  15,000 compliance inspect ions 
were carr ied out  and 13,980 violat ions were ident i fied…. In many cases, waste water  discharge permits are 
based on pollutant  concentrat ion, thus leading to greater  water  use in order  to di lute the pollutants.” 

58.  A recurr ing issue in the United States over  the past  decade or  more is whether  the EPA should have 
cabinet  status. I t  is inst ruct ive to note that , after  several years of intense debate and maneuver ing, the issue was 
abandoned, largely because of a Congress host i le to the leadership and pol icies of the Agency.  Nonetheless, 
host i le pol i t ical forces have not  been able to significant ly undermine funding for  the U.S. EPA.  Despite i ts 
secondclass status within  the ranks of  federal agencies,  the EPA has cont inued to have powerful  leverage 
through its work force, i ts under lying statutes, and funding levels to carry out  the responsibi l i t ies. This has not  
been the case in Russia, where nat ional legal requirements lack the fiscal or  pol i t ical backing to implement  and 
enforce them. 

59.  See, e.g., CIA Report ; OECD; D.J. Peterson, Summary of Meet ing, “The Environmental Out look in 
Russia: An Intel l igence Community Assessment ,” March 29, 1999, Environmental Change and Secur ity Project  
Report , I ssue 5, pp. 3536. 

60.  CIA Report , pp. 16, 18. 

61.  See,  e.g.,  T.  I zotova,  “Pay  for   Fresh  Air ,”  Ozerskiy Vestinik,  Feb.  3,  1999,  t rans.  FBIS,  Doc.  ID: 
FTS19990506001574.  This ar t icle reports that  the legal pr inciple that  pol luter  pays for  exploitat ion of natural 
resources is rout inely ignored over  5060% of the t ime.  The wr iter  also notes several problems of vanishing, 
abused resources in his city area, including forest  deplet ion, contaminat ion of water  resources, lack of sewage 
t reatment , and an inadequate city dump. 

62.  Steven  Rosefielde,  “Economic  Foundat ions  of  Russian  Mil i tary  Modernizat ion:  Put in’s  Dilemma,” 
chapter  5 in the present  book. 

63.  A  renowned  physicist ,  special izing  in  oceanography,  was  arrested  and  charged  with  t reason,  his 
passport  revoked, and apartment  searched, because he was act ive with a foreign environmental organizat ion. 
The  Defense  Minist ry  had  stopped  financial  support   for   the  Pacific  Ocean  Inst i tute,  where  he  conducted 
research, but  i t  cont inued, at  least  in par t  because of cooperat ion with Amer icans. A Russian official admit ted in 
an ar t icle that  there is “a tendency to expose socalled ‘environmental campaigners’ who pass on informat ion 
about   Russian  terr i tor ies  polluted  by  nuclear   and  chemical  waste.”  His  ar t icle  is  clear ly  cr i t ical  of  the 
government ’s act ion and seems suspicious that  any laws real ly were violated.  Oleg Zhunusov and Yekater ina 
Glebova, “The Case of the ‘Environmental ists,’” I zvestia, July 14, 1999, (also covered in ITARTASS), from FBIS, 
Doc.  I D:FTS19990713001255.  See  also  “Case  of  Envi r onmental i st   Soyfer   Detai led,”  in  FBI S,  Doc. 
ID:FTS19990715000376, t rans. from Moscow Segodnya, July 14, 1999. 

64.  See Vest , in Dabelko and Peterson. 

65.  E.g., Jennifer  Adibi. 

66.  OECD, p. 174. For  example, municipal and industr ial waste waters t ravel to the Balt ic Sea; four  paper  
mil ls near  Kaliningrad alone release .4 mil l ion cubic meters of unt reated waste water  per  year . Industr ial and 
municipal waste and agr icultural runoff have heavily polluted the Black Sea; see p. 179. 

67.  OECD, p. 180. 

68.  OECD, p. 175. 

74 



69. Cited in VanDeveer and Dabelko, “Redefining Secur ity Around the Balt ic,” p. 231. This ar t icle discusses 
a broader array of regional environmental secur ity issues relat ing to Russia and the Balt ic states. 

70. Geoffrey D. Dabelko and Stacy D. VanDeveer, “European Insecur it ies: Can’t  L ive With ‘Em, Can’t  Shoot  
‘Em,” Secur i ty Dialogue, Vol. 29(2), p. 183. 

71.  CaptLt   Sergey  Vasilyev,  “Passions  Over  the  North:  Our  Nuclear   Safety  Disturbs  Everyone,  But  
Especial ly the West ...” Moscow Or iyenti r , May 1, 1999, t rans. FBIS, Doc. ID: FTS19990920000056; second part  
of same ar t icle, Moscow Or iyenti r , July 1, 1999, t rans. FBIS, Doc. ID: FTS19990927000066. 

72. “Russia Cleans Up Nuclear  Base With Norwegian Money,” t rans. FBIS, Doc. ID: FTS19990906000339, 
from  Mar ianna  Maksimovskaya,  Moscow  NTV,  September  6,  1999.  See  also  Agnar  Kaarbo,  “Russian 
Radioact ivity Could Reach Norway  in Hours,” Oslo Aftenposten, September 7, 1999,  t rans. FBIS, Doc.  ID: 
FTS19990910000598;  “Norway  Funds  Radioact ive  Fluid  Waste  Dump  in  N  Russia,”  by  FBIS,  Doc.  ID: 
FTS19990910001040,  f r om  Vl adi mi r   Anuf r i yev,  M oscow  I TARTASS,  Sept ember   10,  1999.  A 
USNorwayRussia plan cal led for  upgrading Russia’s only low level radioact ive waste faci l i ty (in Murmansk) to 
accommodate decommissioning; as of 1990, that  expansion was 90 percent   complete. EPA, p. 3. 

73. The Plan of Act ion focuses on nuclear  safety improvements, economic incent ives for  increasing business 
contacts with Russia, increasing mil i tarytomil i tary contacts and cooperat ion, and closer  poli t ical cooperat ion. 
See Sverre Stub, “Internat ional Assistance: Opportunit ies and Stumbling Blocks,” in Geoffrey D. Dabelko and 
D.J. Peterson. 

74.  EPA, p. 3.  Japan paid about  $20 mil l ion to finance a processing plant  for  lowlevel l iquid radioact ive 
waste in Russia’s Far  East ; see OECD, p. 184. 

75.  Dianne L. Smith, Breaking Away from the Bear ; Report  (Car l isle, PA: Army War College, Strategic 
Studies Inst i tute, August  3, 1998).  See also David M. Crowe, “The Kazaks and Kazakhstan: The Struggle for  
Ethnic Ident ity and Nat ionhood,” National i ties Papers, Vol. 26(3), 1998. 

76.  OECD, p. 174. 

77.  CCMS Report , p. 151. “There is a need to intensify effor ts in order  to address environmental st ress, i ts 
consequences, and their  impact  on the potent ial incidence or  escalat ion of confl ict .” 

78.  Dabelko and VanDeveer, “European Insecur it ies,” pp. 177190. 

79.  CCMS Report , pp. 150157. 

80.  EPA, p. 45. 

81.  OECD, p. 176. 

82. Michael Renner discussed some of the act ions showing promise for  future cooperat ion in secur ityrelated 
mat ters.  Going back to the 1950s, the Soviets init iated cooperat ive agreements for  rest raint  among nuclear  
powers,  which  helped  lead  to  a  l imited  test   ban  t reaty  in  the  1960s.  In  the  1980s,  Gorbachev  inst i tuted 
uni lateral  morator iums  on  nuclear   test ing  and  some  weapons,  reduced  force  size,  and  announced  the 
destruct ion of chemical weapons stockpiles—which the United States did not  quickly reciprocate.  See Renner, 
“Nat ional Secur ity: The Economic and Environmental Dimensions,” Wor ldwatch Paper 89 (May 1989), pp. 
5355. 

83.  OECD, pp. 200201. In 1998, there were 174 internat ional projects addressing Russia’s radioact ive 
waste.  A Task Force under the Barents Council  counted more than 250 projects underway in the Murmansk, 
Arkangelsk, and Karel ia areas alone.  Also in 1998, Japan was consider ing 20 joint  projects and studies cost ing 
bi l l ions of dollars to improve energy efficiency and reduce greenhouse gases; pp. 184196. 

75 



84.  OECD, pp. 173174
. 

85.  EPA, p. 3
. 

86.  “The environmental secur ity issue of scarce energy resources is nowhere more complicated than in the 
Caspian Basin, where other  environmental var iables influence the explorat ion, product ion, and t ransport  of oi l  
throughout  this ethnical ly, regionally, and poli t ical ly diverse region.” Kent  But ts and Arthur  L. Bradshaw, Jr ., 
eds., Caspian Sea Internat ional Environmental Secur ity Game, (Car l isle, PA: U.S. Army War College, Center  
for  Strategic Leadership, 1991): p. 2. 

87.  For  example, in the ear ly 1990s, Kazakhstan at t racted significant  Western investments, up to about  
40% of al l  coming  into  the  former Soviet   republics.  But   the complex dependencies on Russia, government  
corrupt ion, and fai lure to develop pr ivat izat ion programs, al l  discouraged investors by the mid1990s.  This in 
turn  hampers  Kazakhstan’s  abi l i ty  to  develop  domest ic  industr ies.  They  are  using  oi l   to  ent ice  Western 
investment .  See Crowe, pp. 41314. 

88.  I ran, which also borders on the Sea, is a very act ive player  in the negot iat ions. L ike Turkey, I ran is a 
major  regional player  which was not  par t  of the former Soviet  sphere.  I ran seeks to gain a st rong role in the 
Caspian oi l  market  to secure both i ts financial and st rategic interests in this region. 

89.  The United States wil l  probably seek to diminish I ranian involvement  for  ideological reasons, even if 
that  provides a less at t ract ive solut ion from an economic or  environmental perspect ive. But  seeking to deal with 
I ran is st i l l  possible, and might  open a path to bet ter  relat ions. 

90.  The Caspian is the largest  inland body of water  in the wor ld; i t  contains over  40 percent  of the wor ld’s 
fresh lake water .  Development  i tself wil l  exact  big environmental costs separate from the routes selected. 
Harvest ing the resource wil l  involve substant ial pol lut ion; but  there wil l  also be st resses brought by the paral lel  
increase in human act ivi t ies that  accompany oi l  product ion and dist r ibut ion operat ions.  Par ts of the Caspian 
Basin are already exper iencing degradat ion.  The Volga, e.g., is discharging contaminated waters into the Sea, 
and the water  quali ty has been decl ining. The current  r ising of the Sea level and consequent  coastal inundat ion 
is another  factor  damaging surrounding ecologies.  See But ts and Bradshaw, pp. 3472. 

91. As Sverre Stub of Norway’s Minist ry of Foreign Affairs has wr it ten, “We want  to demonstrate that  giving 
higher pr ior i ty to longterm environmental needs and to sustainable development also contr ibutes to social and 
economic  development ,  to  democracy,  and  to  regional  stabi l i ty  and  reduced  tension….Cooperat ion  in  the 
environmental field as well  as in pol i t ical arenas contr ibutes to confidencebui lding and is a stabi l izing factor  
within and among nat ions.”  See Stub, “Internat ional Assistance: Opportunit ies and Stumbling Blocks,” in 
Geoffrey D. Dabelko and D.J. Peterson. 

92.  By 1999, there had been over  70 environmental projects or  act ivit ies between the U.S. mil i tary and 
former Soviet  and Warsaw pact  states.  See Vest , in Dabelko and Peterson. 

76 



Do Russian Federation H ealth and Demography 
M atter  in the Revolution in M ilitary Affairs? 

Theodore Karasik 1 

I n tro duc tion 

The Russian Federat ion (RF) is in the middle of a health and demography cr isis, and the 
consequences  for   the  Russian  mil i tary  have  been  and  wil l   cont inue  to  be  enormous.2 

Environmental problems inher i ted from Soviet  t imes lurk behind much of the current  publ ic 
health problem.3  Radioact ive contaminat ion is r i fe at  several defense and mil i tary indust r ial  
si tes throughout  the Russian Federat ion.4  Chemical contaminat ion by dioxin is largely to 
blame for  the decl ine in  l i fe expectancy for  both sexes.  There also is an inter related and 
unprecedented surge in infect ious and parasit ic diseases that , when combined with exist ing 
high levels of alcohol poisoning, drug abuse, and violent  death, is cont r ibut ing to a lowered l i fe 
expectancy.5  The Russian populat ion wi l l  decl ine by 800,000 to a mil l ion people a year  unt i l  
2010, when the total may be no more than 138 mil l ion.6  Alcohol ism, drug abuse, sexual ly 
t ransmit ted diseases (STDs), malnut r i t ion, and var ious chronic and infect ions diseases may 
result  in a third of the adult  populat ion becoming infer t i le. The incidence of tuberculosis (TB) 
in Russia is skyrocket ing, as is the number of HIV and AIDS cases.  The growing number of 
Russian AIDS cases reflects a sharp r ise in sexual promiscuity and harddrug abuse that  
reaches into the armed forces.7  Several quest ions must  be asked: How sick wi l l  the populat ion 
be in subsequent  years?  Wil l  the Russian populat ion be able to have chi ldren?  Wil l  their  
offspr ing  also  be  sick?  These  are  key  quest ions  in  understanding  the  future  social  and 
economic health of the Russian Federat ion as an economic and geopol i t ical power . 

But  these quest ions also relate to whether  fal l ing health and demographic stat ist ics wi l l  
affect   the  Russian  armed  forces  in  the  near   future.  So  much  of  the  shr inking  Russian 
populat ion  may  soon  be  so  i l l   that   longterm  solut ions  to  mi l i tary  problems  wi l l   be 
inconceivable.  This raises a number of quest ions: What  kind of t roops wi l l  Moscow have i f 
they are not  only smaller  in number and physical size but  suffer ing from ser ious i l lnesses? 
How can Russian health and demography affect  Moscow’s abi l i ty to think about  the socal led 
Revolut ion  in Mil i tary Affairs (RMA)?  These quest ions are a  fundamental component   in 
understanding Russia’s abi l i ty to organize, t rain, and equip a rel iable mil i tary force for  the 
foreseeable future. 

The Decline I n Russian H ealth And Demo graphic Trends, 19902015 

I n the mid1990s, the populat ion of Russia was 148.3 mil l ion. By 2015 i t  is expected to be 
as low as 138.4 mil l ion, and possibly even down to around 131 mil l ion. With more recent  
stat ist ics  and  project ions  on  fer t i l i ty  rates,  the  lower   project ion  seems  l ikely,  especial ly 
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combined with higher  mor tal i ty rates as tuberculosis and AIDS grow through 2005. On this 
t rajectory, a project ion of 80 mil l ion by 2050 is not  out  of the quest ion. Populat ion decl ines for  
the Russian armed forces would be enormous, affect ing Russian pol icy in a number  of ways by 
l imit ing capabi l i t ies to respond to internal and external secur i ty threats. 

With the populat ion decl ining at  such rates, the health of each individual at  the margin 
becomes even more impor tant . With fewer  chi ldren being born, the reproduct ive health of 
their  mothers becomes  the  key  for   healthy offspr ing. The  rates of major   i l lnesses  in  the 
Russian Federat ion lead to more negat ive project ions. Cancer  and hear t  death rates for  15 to 
19yearolds are double the U.S. rates. For  teens, suicides in Russia are also about  double 
those of the United States. In addit ion, high rates of alcohol ism and tobacco use among the 
ent ire populat ion are l ikely to be a burden on a decaying publ ic health system.8 

Russia’s shr inking populat ion took i ts largest  post Soviet  drop in 1999, with decreasing 
immigrat ion on top of a surplus of deaths over  bir ths.  The official  populat ion in 1999 was 
145.6 mil l ion, down by 0.49 percent  or  716,900 individuals dur ing the fi rst  11 months of 1999 
compared to the same per iod in 1998.  Besides ext raordinar i ly high death rates and a low 
bir th rate, decreasing immigrat ion and an aging populat ion are behind the latest  phase in 
Russia’s  health  and  demographic  cr isis.  A  total  of  1,117,000  Russians  were  born  from 
January  through November of 1999, as against  1,953,000 deaths, whi le dur ing  the same 
per iod in 1998, 1,179,900 people were born as opposed to 1,815,100 deaths.  Immigrat ion to 
Russia,  mainly  from  the  Commonwealth  of  Independent   States  countr ies,  slowed  over  
19981999. The flow of immigrants sl id from 478,600 people dur ing the fi rst  11 months of 
1998 to 341,500 people dur ing the same per iod of 1999. The drop in the fi rst  11 months of 1999 
of 716,900 people, or  0.49 percent , was almost  double the decrease of the same per iod in 1998 
of 365,600 people.  Clear ly, this t rend is not  new, as Russia’s populat ion was 148 mil l ion in 
1990 and subsequent ly fel l  0.02 percent  in 1992, 0.2 percent  in 1993, 0.04 percent  in 1994, 0.2 
percent  in 1995, and 0.3 percent  each in 1996, 1997 and 1998.9 

The Russian populat ion is negat ively affected by the t rend of excess of deaths over  bir ths 
along with decl ining immigrat ion from the near  abroad.  The official  repor t  states that  bir ths 
in the fi rst  five months of 1999 are much less than in the same per iod of 1998 (507,300 versus 
531,100, respect ively), that  deaths in the fi rst  five months of 1999 are much more numerous 
than in the fi rst  half of 1998 (903,000 versus 844,400), and  that  net  immigrat ion is much less 
as wel l  for  these per iods (53,300 versus 129,300). Thus, the net  populat ion growth in 1999 for  
the fi rst  five months was minus 342,400.10 

Overal l , the demographic cr isis in the Russian Federat ion serves not  only as a brake on 
the radical t ransformat ion of the Russian armed forces, but  i t  is also deeply rooted in the 
social fabr ic that  reform by i tself is unl ikely to change.  And this pat tern—one very different  
from other  countr ies—almost  cer tainly wi l l  l imit  the abi l i ty of Russian society to reform the 
post Soviet  Russian army.  The epidemiological  si tuat ion wi l l   be difficult   to  reverse, but  
at tempts  to  do  so are being made by  the MOD  in  t radit ional Russian ways. And health 
problems, reflected in both fal l ing l i fe expectancies and decl ining populat ions, might  make i t  
di fficult  for  the Russian Federat ion to bounce back st rategical ly.11 
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H is tor  i  cal H ealth and Demo graphic Trends and the Russian M ili  tary 

Of  the approximately  10 RMAs and 18 major   technological  advances  recorded  in  the 
history of war fare,12 health has played a role in determining the pace and scope of mil i tary 
manpower and technological innovat ion. 13  Through these RMAs, armies with technological 
and organizat ional innovat ions who avoid large casualty rates succeeded only with st rong, 
rel iable, cunning recruits and soldiers.14  One way to measure Russia’s abi l i ty to cope with the 
demands of unhealthy soldiers is by explor ing changes in mil i tary medical services in the 19th 

and 20th centur ies. 

Only  in  the  ear ly  19th  century  did  St .  Petersburg  t ry  to  establ ish  medical  care  for  
unhealthy soldiers in the Imper ial  Russian Army because of major  bat t lefield losses suffered 
from major  changes in mil i tary knowledge.  Nicholas I  (18251855) int roduced reforms in the 
mil i tary medical system that  at tempted to br ing care to Russian soldiers, but  these at tempts 
fai led.  Only by  the  t ime of Alexander   I I   (18551881) and General Mil iut in’s  reforms did 
mil i tary  health  care  final ly  show  an  improvement .  With  the  influx  of  t rained  medical 
personnel ,  t he  advantages  of  improved  evacuat ion  by  rai l ,  t he  designat ion  of  uni t  
st retcherbearers, and the creat ion of divisionlevel field hospitals, wounded and sick soldiers 
stood a far  bet ter  chance of survival than 20 years before.  Yet , tainted dr inking water  and 
recurr ing difficult ies with bad food and field hygiene created for  t roops a greater  l ikel ihood of 
fal l ing i l l  than becoming a casualty in war . 

Medical aid did counter  large bat t lefield losses.  In compar ison with the Cr imean War, the 
changes in medical aid to a sick and poor ly t rained mil i tary had improved dramat ical ly.  For  
instance, medical aid to the sick and wounded dur ing the RussoTurkish War from 1877 to 
1878 was significant ly bet ter  than in the Cr imean War thanks to improved staff t raining, 
evacuat ion procedures, and field hospitals, thus al lowing wounded soldiers a substant ial ly 
higher  chance of survivabi l i ty.  By the beginning of the 20th century, medical services dur ing 
the  RussoJapanese  war   were  the  only  organizat ion  that   did  not   col lapse  dur ing  the 
campaign.  The high death rates in the Imper ial  Russian armed forces were the result  of the 
organizat ion, economy, and t raining system of the army i tself.15 

Under   t he  Soviet s,  heal t h  car e  capabi l i t i es  spr ead  wi t h  t he  i ncr easing  st at e 
indust r ial izat ion, which provided a steady st ream of fresh recruits.16  The Soviet  soldier , i t  
was argued, was “a force to be reckoned with in wor ld affairs” due to i ts formidable potent ial  
on the field of bat t le. Edward Lut twak offered a var iant  of this argument  almost  15 years ago, 
when he warned readers against  “delusions of soviet  weakness.” 

[D]runkenness is no doubt  pervasive in the[ir ] . . . armed forces.But  the Russians have 
always been great  dr inkers.  Drunk they defeated Napoleon, and drunk again they defeated 
Hit ler ’s armies and advanced al l  the way to Ber l in.17 

Yet  this object ion, too, now appears over taken by the scope of mil i tary revolut ion and 
change in the 21st century.  I t  is clear  that  both the Soviet  Union and the post Soviet  Russian 
Federat ion  fai led  to  develop  innovat ive  operat ional  concepts  despite  increases  in  the 
capabi l i ty to provide medical care in the field, par t icular ly in Wor ld War I I  and Afghanistan.18 
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Operat ion Deser t  Storm in the Persian Gulf and Operat ion Al l ied Force over  Kosovo may 
have offered us gl impses of the next  face of war : the hitech, informat ionintensive combat  
that  dr ive today’s debate on RMA. While a debi l i tated Russian populace is unl ikely to suppor t  
a revolut ion in mil i tary affairs, Russia as a nuclear  power must  muster  the intel lectual and 
physical st rength to par t icipate in technological advancements.  In an i l l  count ry, raising the 
necessary soldiery and special ists to conduct  nuclear  and hightechnology war fare may be a 
chal lenge in i tself.19  Drunken soldiers may have succeeded in their  European campaigns in 
the  past ,  but   they  would  fare  rather   less  creditably  today  in  elect ronic  war fare  and 
informat ion operat ions.  More  impor tant ,  though, a debi l i tated Russian populace wil l  be 
hardpressed to finance the expenditures and investments that  a meaningful revolut ion in 
mil i tary affairs would demand, par t icular ly in the defense indust ry. 

I f Russia cannot  suppor t  a ful l fledged revolut ion in mil i tary affairs in the next  decades, i t  
may  st i l l   be  able  to  field  a  large  convent ional  force,  a  force  that   would  perhaps  enjoy 
overwhelming capabi l i t ies by compar ison with a number of neighbor ing states or  armed 
fact ions in the Russian Federat ion. But  this type of an armed force would have l i t t le capacity 
for   project ing  mi l i t ary  power   far   beyond  i t s  borders  no  mat ter   how  courageous  or  
casualtytolerant  the Russians happened to be.20  According to Stephen Blank, successful 
adaptat ion  to  revolut ionary  mi l i tary  condi t ions  requires  not   just   advanced  weapons, 
concepts, and tact ics, but  also advanced tools, people, and organizat ions to sustain them.21 

Counter ing Professor  Blank’s arguments is James Kraska, who states, “For  the most  par t , the 
presence  of  soldiers  in  areas  of  combat   is  becoming  super fluous.  The  advent   of  high 
technology  war   has  int roduced  weapons  where  dest ruct ive  capacit ies  ut ter ly  dwarf  the 
st rength of human soldiers, reducing heroism largely to stat ist ical survival, and making the 
weapons themselves the decisive factor  in mil i tary confl icts.”22  Kraska’s argument  may be 
wrong since technologies, especial ly informat ion operat ions, demand greater  competence and 
stamina from human operators.  Mil i tary success depends on soldiers that  are healthy and 
developing physical ly in a normal manner .  As the Russian Federat ion delays in fixing the 
health of their  forces, the more i ts forces wi l l  fai l  to funct ion in modern war fare. 

Growth in Ado les cent H ealth Problems: 1990  2005 

At  the  star t   of  1998,  there  were  19.2  mil l ion  adolescents  in  the  Russian  Federat ion 
account ing for  13.1 percent  of the populat ion. They represent  the generat ion of Russians born 
in the per iod of the highest  bir th rate (19801987) of the last  35 years.  In the immediate 
future these adolescents wi l l  be responsible for  an increase in the number of people of working 
age and for  the populat ion’s rejuvenat ion.  By the star t  of 2006 the number  of 1629 year  olds 
wi l l  increase by 3.4 mil l ion compared to 1998, or  by 11.6 percent , and their  share of the ent ire 
able populat ion wi l l  increase by 1.6 percent  to 36.1 percent .  At  the same t ime, a gradual 
decrease in the number of adolescents wi l l  begin, and cont inue up to 2013.  Dur ing this t ime 
adolescents wi l l  decrease from 10.7 mil l ion persons to 8.5 mil l ion persons (21 percent ).23 

Morbidity involving temporary and permanent  incapacitat ion is growing in the Russian 
Federat ion. The frequency of ini t ial  cer t i ficat ion of disabi l i ty reached 91 per  10,000 adults in 
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1995, compared to 50.5 in 1985 and 77.8 in 1993.  In 1998 this t rend not  only persisted but  
intensified. Growth of morbidity and disabi l i ty in chi ldren is especial ly t roubl ing. Morbidity 
has grown by a  factor  of 4.5 among newborn  infants and 203 among chi ldren.  Retarded 
mental and physical development  is noted increasingly more often in chi ldren.  According to 
the Minist ry of Health, around 80 percent  of chi ldren in Russia’s schools are now suffer ing 
from chronic diseases.24 

Parental   absence,  according  to  Russian  analysts,  hur ts  Russian  fami ly  heal th  by 
cont r ibut ing to physical and psychological decl ine in the Russian armed forces.  One parent  
was absent  for  one out  of every five famil ies with chi ldren.  In the overwhelming major i ty of 
cases (94 percent ) these were famil ies raised by a mother  in the absence of a father .  The 
probabi l i ty of one or  both parents dying increased from 10.7 to 16.2 percent .  I n 1997, around 
31 mil l ion people, or  20.8 percent  of the populat ion, had monetary income below the pover ty 
l ine.25 

For  some recruits, an imbalanced diet  is seen as the main reason for  a weakening of health 
in the young generat ion of Russians. People are consuming less meat , milk and eggs, and the 
diet   is  vi tamindeficient .  Hypotrophy  or   substandard  weight   is  around  12.5  percent   of 
draftees.26  I n the 1990s the health t rends among adolescents 1517 years old were the worst  
among  al l   populat ion  age  groups.  In  this  case  growth  of  overal l   morbidity  occurs  for  
pract ical ly  al l   age  groups  of  diseases  due  to  accelerated  t ransit ion  of  acute  forms  into 
recidivist  and chronic, and growth of pr imary chronic pathology of  internal organs.  The 
occurrence of diseases of the circulatory system among adolescents increased over  the last  
five years by a factor  of 2.4, whi le diseases of the endocr ine system eat ing disorders, and 
disturbed  metabol ism  and  immuni t y  increased  by  a  factor   of  2.2.  Diseases  of  the 
skeletomuscular  system and connect ive t issue as well  as tumors increased by a factor  of 2.1, 
diseases of the urogenital  system increased by a factor  of 1.9, and infect ious and parasit ic 
diseases increased by a factor  of 1.8. Due to the worsening health of adolescents, the fi tness of 
draftees for  mil i tary service has been noted as steadi ly decl ining.  According to data of the 
Russian MOD, a whopping 2030 percent  of examined draftees were unfi t  to serve for  health 

27reasons. 

Lyudmila Sukharayeva, deputy director  of  the Russian Academy of Medical Sciences, 
bel ieves that  up to 80 percent  of school graduates have chronic i l lnesses, based on up to eight  
diagnoses.  Cardiovascular  and gast rointest inal diseases have been encountered twice as 
often and spinal diseases three t imes more often in teenagers in recent  years.  The number of 
stunted  chi ldren  has  t r ipled  in  the  1990s.  Around  20  percent   of  school  graduates  were 
underweight  for  their  age in 1997.  I f one adds to this fact  that  health care is in decl ine and 
health educat ion in famil ies is poor , then i t  becomes understandable why only a few draftees 
remain ful ly fi t  for  service in the Russian armed forces.  One analyst  notes that  “the Army is 
no health resor t ,” and ser ious chi ldhood i l lnesses that  are concealed from mil i tary medical 
personnel can ser iously affect  combat  condit ions.28  Clear ly, the health of Russian mil i tary 
personnel  is  one  of  the  main  factors  prevent ing  readiness  in  the  Russian  armed  forces. 
Di sease  pr event i on  i s  t he  most   impor t ant   component   of   t r oop  heal t h  car e,  and 
epidemiological oversight  wi l l  become cr i t ical. 
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Another   factor   is  the  morbidi ty  rate  resul t ing  from  the  harmful   health  effects  of 
environmental and social condit ions in Russian mil i tary service. When a future conscr ipt  has 
to check in to the local draft  board, his age, educat ion, family condit ion, and specialty are the 
fi rst  things he is asked. These quest ion have significance—the airborne assault  t roops do not  
take draftees from broken homes since the r igors of t raining demand top per formance from 
recruits.29  Next , the repor t  from the mil i tary medical commission is del ivered to the draft  
board and the recruit . According to stat ist ics, a shocking one in three is unfi t  for  service in the 
ranks because of chronic and psychological i l lnesses.30  Almost  40 percent  of young men have 
been raised in disadvantaged famil ies.31 Each year , according to the Russian mil i tary, 70,000 
cannot  be enl isted because of psychological problems, and some 1,500 are returned from the 
army within  the  fi rst   three months of service.32 Major  General V.N. Pul i t in,  chief of  the 
Organizat ionalMobil izat ion Directorate of the General Staff, asser ted: 

The most  ser i ous problem is fault less select  ing those suited by health for  army service.  That  is 
far  from easy to do, given the cata st rophic dete r i  o ra t ion of the health of our  young people.  Suf-
fice i t  to say that  the draft  commis sions deemed more than 31 percent  of the conscr ipts unfi t  for  
mil  i  tary service last  fal l  for  the first  t ime.  I t  is expected that  the cit i  zens fi t  for  mil i  tary service 
with sl ight  l imi ta t ions among the young replace ments being sent  into the ranks today wil l  be 
more than half.  The situ a t ion wil l  hardly change for  the bet ter  in this regard since RF govern-
ment  Decree No. 1232 of 22 Octo ber  of last  year  has changed the Statute on Mil i  tary Physi cal Ex
am i na t ion,  and  raised  the  require ments  for   the  health  of  ci t i  zens  being  drafted.  There  is 
an other aspect  as well. Because the socal led ado les cent  medi cine that  existed under  the USSR 
has been disrupted, while the new system replac ing i t  is devel op ing very slowing for  a number of 
ob jec t ive reasons, there has been frequent  instances, the fur ther  from Moscow, that  a young per-
son has his first  medi cal exam when he regis ters for  that  draft . 33 

Thus, the draft  has become a cr i t ical test  for  the health of teenage Russian males.  The 
Russian Federat ion’s largest  ci t ies such as Moscow and St . Petersburg have not  been the 
main  suppl iers  of  conscr ipts.  Moscow  provides  about   5,000  young  men  with  70  percent  
serving in and around Moscow while another  30 percent  go to the Nor thern Fleet  or  the Far  
East  mil i tary dist r ict .34  According to the Chief of Staff of the Siber ian Mil i tary Dist r ict , 
L ieutenantColonel  Aleksandr   Morozov,  “There  wil l   be  nobody  to  cal l   up  for   the  armed 
forces.”  According to Morozov,  in 1995 and 1997,  the cal lup revealed 34 percent  and 43 
percent  to be medical ly deficient , respect ively, based on the health cr isis in youth morbidity.35 

Now,  there are 20 cit ies  in Siber ia  that  are not   fi t   to  l ive  in,  including Bratsk, Angarsk, 
Nizhnevar tovsk, Kemerovo, and Barnaul.36 

Funding has been insufficient  to rect i fy the health pl ight  in the Russian armed forces 
result ing from weakened recruits.  In 1998, the plan was to al locate R690 mil l ion for  health 
care, but  only 22.5 percent  of that  amount  (R155 mil l ion) was provided. The planned amount  
to be al located for  medical proper ty and equipment  was R600 mil l ion, as compared with the 
R62.7 mil l ion.37  Each year , more than 40,000 injured mil i tary personnel are admit ted to 
hospitals.  Injury is the cause of loss of almost  one mil l ion days of combat  t raining.  Injur ies 
thus  infl ict   considerable  economic  loss  not   only  from  t reatment   expenses  but   also  lost  
t raining.38 

Water , a cr i t ical component  in operat ing any armed force, is frequent ly pol luted in the 
Russian Federat ion.  In 1997, more than 250 mil i tary units exper ienced a water  shor tage. 
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More than 150 mil i tary units have microbiological indicators for  their  water  which do not  
meet   government   standards.  39   Communal  l iving  condit ions  have  also  affected  health. 
I nvest igat ions  of  the  sanitaryepidemiological  service  show  that   in  170  mil i tary  units 
establ ished standards of bi l let ing were violated.  With a power shor tage and consequent  
unsat isfactory operat ion of boi lers and emergencies in the heat ing networks last  winter , the 
standards temperature level was not  observed in barracks in more than 130 mil i tary units. 
This led to a substant ial  increase in the number  of those suffer ing pneumonia.  About  60 
percent  of the baths and laundr ies do not  meet  sanitary and technical standards, and 95 
percent  of bath and laundry combinat ions are not  provided with disinfect ing chambers to 
prevent  skin diseases and l ice infestat ion.40 

I ntel lectual capabi l i t ies, including the pursuit  of higher  learning, are a cr i t ical asset  that  
the Russian armed forces needs desperately to par t icipate in innovat ive thinking.  Put i l in is 
opposed to using educat ion as a deferment  for  service since the army needs soldiers who are 
healthy and smart .  He states: 

Judge for  yourself: 85.9 percent  of the people registered for  the draft  are not  subject  to 
conscr ipt ion for  var ious reasons in 1999. Of those, 12.8 percent  have health l imitat ions, and 9 
percent  have outstanding or  incomplete cr iminal sentences; of the remaining 64 percent , the 
overwhelming major i ty are studying at  educat ional inst i tut ions at  var ious levels. The figures 
speak for  themselves.  Of course, the large number of students not  cal led for  mil i tary service 
lowers the educat ional potent ial  of the army and navy.  The share of ci t izens with higher  and 
secondary educat ion has decl ined by more than 20 percent  over  the last  ten years, and was a 
l i t t le over  70 percent  in 1998.  There are problems in this regard with manpower acquisi t ion 
for  the mil i tary units t raining junior  commanders and special ists.41 

Clear ly, these health exempt ions lower  the number of el igible ablebodied soldiers. 

Cr it i  cal Factor : The Spread of I nfec tious Diseases in the Russian 
Armed Forces 

I n January 1999, N.N. Lyubimski i  and N.I . Lyshenko clar i fied how the level and st ructure 
of morbidity due to infect ious disease has changed among men serving in the Russian armed 
forces between 1992 and 1997.  They also aimed to determine responses for  ant iepidemic 
work  considered  impor tant   for   maintaining  manpower.42  They  showed  that   there  were 
interest ing diseases differences within the Russian Federat ion mil i tary based on types of 
diseases spread and why.  Amazingly, members of the Russian mil i tary are at  a lower  r isk of 
cont ract ing an infect ious disease than are members of the Russian populat ion.  However, 
compared with the Russian populat ion as a whole, regular  soldiers and sergeants are at  a 
greater  r isk of cont ract ing shigel losis and intest inal infect ions caused by other  pathogens and 
parasit ic diseases.  This fact  comes not  as a surpr ise to mil i tary physicians, and i t  may be 
explained by the fact  that  t ransmissions of these diseases are greatest  in the armed forces. 43 

Simultaneously, despite such factors associated with the epidemic process as densely packed 
accommodat ions, close contact , and  intermingl ing of groups being more prominent   in the 
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armed  services  than  in  the  rest   of  Russia,  members  of  the  mil i tary  are  at   lower   r isk  of 
development  of acute respiratory infect ions.  The most  l ikely reason for  this phenomenon is 
that  respiratory infect ion has more to do with the infect ion process than with the frequency of 
contacts. 44 

Under   the  condit ions  of  mil i tary  units,  whi le  mixing  and  switching  soldiers  in  their  
deployments, the absolute number of infect ious sources with which suscept ible individuals 
come into contact  is general ly less than among the civi l ian populat ion, whi le the landscape of 
pathogens responsible for  acute respiratory infect ions is much more sparse.  The l ikel ihood 
that  a specific soldier  wi l l , over  the course of a year , develop mult iple infect ions with an aer ial  
t ransmission mechanism is therefore significant ly lower  in mil i tary units than i t  is among 
the civi l ian populat ion.45 

The t radit ional leaders among infect ions in the Russian Federat ion army and navy are 
acute respiratory infect ion, angina, hepat i t is A, shigel losis, and acute intest inal infect ions. 46 

These have been accompanied by an  increase  in  the morbidity due  to venereal diseases, 
hepat i t is A, parasit ic diseases, and other  infect ions.  In 19921997, the relat ive prevalence of 
recorded morbidity due to venereal diseases increased by a factor  exceeding 5.5 (from 0.48 
percent  in 1987 to 2.63 percent  in 1997), whi le the relat ive prevalence of morbidity due to 
parasit ic  diseases  increased  by  a  factor   exceeding  1.2  (6.49  percent   versus  8.06  percent , 
respect ively).47 

I nfluenza and other  acute respiratory infect ions accounted for  84.4 percent  of morbidity 
due  to  infect ious disease  in 19871991 versus 78.6 percent   in 19921997.  An  increase  in 
morbidity due to acute respiratory infect ions is observed in near ly al l  the Russian Federat ion 
armed forces with the except ion of the st rategic rocket  forces. I t  was highest  in the air  defense 
forces.  In 19951997, the increase in morbidity due to these infect ions pract ical ly stopped. 48 

However , a r ise in morbidity due to angina was noted in 19891995.49 

I ntest inal infect ions between 1992 and 1997 represented 3.64 percent  in 19871991.  The 
r isk of cont ract ing intest inal infect ions whi le in the armed forces increased by a factor  of 1.19 
from 19871991 to 19921997.  The  increase  in morbidity was observed only  in  the navy, 
where the relat ive r isk was about  1.24.  In the other  branches of the Russian Federat ion 
armed forces, the r isk of morbidity due to intest inal infect ions decreased.  The decrease was 
most  evident  in the air  defense forces (by a factor  of 2.032.04) and in the air  forces (by a factor  
of 1.661.71).  The relat ive prevalence of morbidity due to shigel losis and acute intest inal 
infect ions caused by other  pathogens remained steady in 19741992 but  increased after  those 

50years. 

On  average,  the  morbidity  rate  due  to  act ive  tuberculosis  among  mil i tary  personnel 
accounted for  0.182 percent  of al l  morbidity due to infect ious disease in 19921997 versus 
0.220 percent   in  19871991.  The  r isk of  cont ract ing  tuberculosis  in  the armed  forces  in 
19921997 was pract ical ly the same as in 19871991.  Up to 65 percent  of conscr ipts cont ract  
tuberculosis dur ing their  fi rst  six months. 51 
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Final ly, venereal disease has increased since 1987.  For  the armed forces, figures for  the 
past  five years show an 11fold increase in the number of draftees showing up with syphi l is, 
unfi t  for  service.52  The r isk of cont ract ing venereal diseases in 19921997 was 3.16 to 3.17 
t imes  higher   than  in  19871991.  Before  1993,  the  r ise  in  mult iyear   morbidi ty  was 
character ized  as  exponent ial .  I n  19951997,  morbidity  stabi l ized  due  to  a  decl ine  in 
gonorrhea throughout  the armed forces. 53 

I n  the  Russian  armed  forces,  the  r isk  of  cont ract ing  hepat i t is  A  between  19921997 
decreased by a factor  of 1.201.21 compared to 19861991. Dur ing the same per iod, the r isk of 
cont ract ing hepat i t is A while in the Russian ground forces decreased by 1.211.21, the r isk in 
the  air   force  decreased  by  a  factor   of  2.0672.07,  and  the  r isk  in  the  air   defense  forces 
decreased  by  a  factor   of  1.49  –1.51.  In  the  st rategic  rocket   forces,  the  average  level  of 
morbidity  due  to  hepat i t is  A  remained  unchanged,  whereas  in  the  navy  i t   increased  by 
2.672.68 dur ing outbreaks in 19941995. Overal l , the outbreak of morbidity due to hepat i t is 
A “was a clear  response” to t roop involvement  in Afghanistan.54 

Morbidity due to a parasit ic disease in the navy dur ing 19871991 was significant ly higher  
than in the armed forces as a whole. The greatest  increases in morbidity were observed in the 
st rategic rocket  forces, with an increase by a factor  of 2.43, and in the navy an increase by a 
factor  of 1.79. 55  Morbidity due to parasit ic diseases may be reduced fur ther  by intensifying 
public health programs and oversight  of mil i tary personnel’s bathing and laundry condit ions.56 

Venereal   and  parasi t ic  diseases  and  TB  are  character ized  by  a  relat ively  close 
relat ionship between the level of morbidity and the social changes in the Russian Federat ion. 
But  there is no evidence to suggest  that  acute intest inal infect ions or  hepat i t is A are l inked to 
social changes in the Russian Federat ion.57  Examinat ions reveal that  20.7 percent  of young 
recruits, 1416 percent  of mil i tary personnel who had served three months or  more, and 811 
percent  of mil i tary personnel serving under  cont ract  were immunodeficient .58 

Psy cho log i  cal Trauma: Draft Dodging and H azing 

I n January 2000, the Russian MOD announced that  hazing had dropped ten percent  and 
draft  dodging was down 30 percent .  Draft  dodging dropped due  to  two programs,  “Give 
Yourself  Up” and “Runaway,” that  began in ear ly 1999.59  But  some prel iminary findings 
from  the  General  Staff’s  analysis  of  the  1999  conscr ipt ion  campaign  reveal  that   many 
potent ial  draftees could not  be enl isted for  a var iety of reasons: almost  one in three had poor  
health; onetenth had either  alcohol or  drug abuse problems; and another  40 percent  were 
brought  up in “problemat ic famil ies.”  Another  40,000 young men were est imated to have 
dodged the draft  al together .60  Most  of this effor t  to resist  service, total ly apar t  from health 
issues,  may  be  seen  later   in  the  psychological  st ress  of  t raining  when  immune  systems 
become weakened and infect ious diseases can at tack the body. 61 

According to the Russian General Staff, the autumn 1998 draft  per iod went  rather  wel l . 
The armed forces repor tedly inducted 158,000 young men, 110,000 of whom went  on to the 
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army and navy.  The 110,000 was enough to meet  the mil i tary’s needs.  The other  draftees 
were sent  to mil i tary units fielded by the count ry’s var ious secur i ty minist r ies, including the 
Federal Border  Service and the t roops of the Inter ior  Minist ry.  The General Staff claimed 
that  the qual i ty of the 1998 biannual draft  had even improved somewhat  over  past  years.62 

Even i f the General Staff claims are t rue, however , the Russian mil i tary cont inues to face 
monumental morale and personnel problems in both i ts conscr ipt  and professional forces. 
Defense Minist ry stat ist ics released at  the close of 1998 revealed, for  example, that  cr ime and 
suicide rates in the armed forces cont inue to r ise, whi le the number of noncombat  deaths—a 
major  problem for  more than a decade now—has decl ined only sl ight ly. Between Chechnya 1 
and 2,  approximately 500  servicemen were  ki l led on act ive  service  in 1998,  the Defense 
Minist ry said, compared with 600 in 1997. More than 800 soldiers, meanwhile, were said to 
have died in offduty incidents in 1998, compared with approximately 1,000 in 1997.  The 
number of suicides had repor tedly r isen to approximately 350 in 1997. Some 60 percent  of 
those commit t ing suicide were officers.63 

Former Russian President  Bor is Yeltsin’s 1996 pledge to ban hazing had been directed not  
merely at  improving the army’s professional ism, but  also at  addressing widely held concerns 
among  the  Russian  populat ion  over   t he  dismal   condi t ions  confront ing  the  Russian 
Feder at ion’s  conscr ipt   soldier s.  Br ut al i t y  in  t he  bar r acks—“hazing”—has  been  a 
muchpubl icized phenomenon in Russia since before the Soviet  Union’s dissolut ion, and there 
is  l i t t le  reason  to  bel ieve  that   the  current   mil i tary  leadership  has  made  any  significant  
progress in this area. 64  I ndeed, a secret  General Staff study repor tedly concludes that  the 
incidence of hazing is r ising in the armed forces as par t  of a more general increase in the 
army’s cr iminal izat ion.65  Other  sources have  reached similar  conclusions.  The Soldiers’ 
Mothers Commit tee, a Moscowbased group which seeks to improve l i fe for  Russia’s conscr ipt  
soldiers and an act ive par t icipant   in  the ant iwar  movement   in both Chechnya 1 and 2, 
asser ts that  condit ions for  the conscr ipt  army have sunk to their  lowest  level since the 1991 
dissolut ion  of  the  USSR.  Meanwhile,  the  Russian  Mil i tary  General  Prosecutor ’s  Office, 
repor ts that  outside of the Chechen wars and their  aftermath, 57 soldiers died and near ly 
3,000 were injured dur ing the fi rst  11 months of 1998 as a result  of hazing.  But  an advocate 
for  soldiers’ r ights puts the figures much higher , claiming that  some 2,000 Russian soldiers 
die each year  either  direct ly or  indirect ly as a result  of hazing.  Many of these deaths were 
suicides reflect ing poor  social and health condit ions.66 

Stat ist ics, however , cannot  ful ly reflect  the impact  on the recruit  mental i ty.  Decl ining 
mil i tary  budgets  and  a  more  general  demoral izat ion  of  the  armed  forces  have  great ly 
worsened as substandard l iving condit ions for  many of Russia’s soldiers cont inues. Brutal i ty 
in the barracks—a feature throughout  Russian history—also cont inues to take i ts tol l  on 
Russian conscr ipts, whi le Russian MOD effor ts to address such problems have general ly been 
inadequate.  The result  has been a ser ies of publ icized incidents—some of them involving the 
deat h  or   mur der   of   conscr i pt s  t hr ough  war ,  physi cal   exer ci se,  or   l ack   of   basi c 
necessit ies—that   have  fur ther   discredited  the  mil i tary  leadership  and  reinforced  fears 
among those being asked to serve in Russia’s armed forces.67 
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Repor ts such as the above suggest  why a large number of Russian youths are avoiding the 
mil i tary draft .68  Rather  than ensur ing that  l i fe in the armed forces improves for  the Russian 
Federat ion’s conscr ipts, however , the Defense Minist ry appears to be more intent  on t racking 
down  draft   dodgers  and  deser ters.  I n  January  1999  the  mi l i tary  prosecutor ’s  office 
announced  that   mil i tary  author i t ies  had  arrested  near ly  1,000  such  soldiers  in  a  major  
fourday operat ion aimed at  locat ing and apprehending up to 700 deser ters.69  Significant ly, 
there  is an effor t   to recruit  more  teens by conscr ipt ion when not  al l  or  even half may be 
healthy enough to form the present  or  future Russian armed forces. 

An a lyzing Russian M ili  tary Responses in Chechnya 1 And 2 Based on 
H ealth Trends and M edi cal Aid 

Since the col lapse of the Soviet  Union in 1991, the Russian Federat ion’s abi l i ty to field 
forces has decl ined.  While the Soviet  Army enter tained global ambit ions, the 21st century 
Russian Army’s convent ional  forces now  find  themselves containing an  insurrect ion  in a 
small  region within the nat ion’s borders that  is an almost  overwhelming chal lenge due to 
health, recruitment  qual i ty, and technological const raints. Moreover , health and medical aid 
in urban and rural combat  is a par t icular ly acute problem that  the Russians have had to 
contend with for  the past  200 years. 

Lessons from Chechnya 1 and 2 reveal that  the Russian mil i tary has t r ied a network of 
special ized faci l i t ies, both front  and rear , to render  aid to the wounded and i l l , beginning with 
the  front .  The exper ience of mil i tary operat ions  in Chechnya 1 showed  that   special ized 
medical aid—such as par t icipat ion of highlyski l led special ists, use of unique equipment  and 
suppl ies, and t reatment  at  a progressive mil i tary hospital—would be mandatory i f soldiers 
were to survive Chechen combat  condit ions. There is convincing proof of the need and abi l i ty 
to del iver  aid with the goal of t reat ing the wounded and i l l  in the urban set t ing par t icular ly in 
bat t les for  Grozny. The need is dictated by modern combat  surgical t rauma, marked by severe 
combined and mult iple wounds.  In both Chechnya 1 and 2, surgical groups were formed 
according to the layout  of the bat t lefield.70 

The lethal i ty of severe wounds was lower  by a factor  of two, al though the frequency of 
these wounds decreased by only 2.1 percent . The average length of t reatment  of these wounds 
was 90 days and discharge from the armed forces was 63 percent , leading to a sharp loss in 
personnel.  I n  November  1996,  at   a  meet ing  of  the  Scient i fic  Medical  Counci l   of  the 
ChiefMil i taryMedical  Administ rat ion  of  the  Russian  Federat ion  Minist ry  of  Defense, 
par t icipants agreed that  the Chechen war  can be seen as a model of a largescale emergency 
si tuat ion creat ing a di lemma as to  whether  to evacuate casualt ies or  t reat  them in place. 
Subsequent ly, adjustments were made to t reat  in place rather  than evacuate.71 

I n Chechnya 1, the Russian rear  services bui l t  a tent  ci ty with some 3,000 heated tents, 
114 mess hal ls, shower and bath units, and vehicle wash points.  The  rear  services also 
brought  a shower and laundry t rain forward to Mozdok. Front l ine t roops seldom were able to 
use the laundry and bath faci l i t ies.  As result , skin diseases and l ice were a problem among 
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combatants.72  Many operat ional l ines of communicat ion also had rest  stops containing mess 
tents and heat ing tents.73 

Food  service  is  another   indicator   of  at tempts  to  reform  the  health  defici t .  Russian 
planners decided to provide 150 percent  of the normal rat ion to each soldier .  This would 
exceed 5,000 calor ies and included a dai ly 300 grams (10.5 ounces) of meat , 50 grams (1.75 
ounces)  of  heavy  cream,  and  30  grams  (1.05  ounces)  of  cheese.  Field  baker ies  were 
establ ished on each of the main axes of Mozdok, Vladikavkaz, and Kizlyar .  Later , when the 
nor th Grozny air field was captured, the Russians posit ioned three field baker ies there with a 
dai ly capacity of 18 tons of bread.74  However , Russian forces had t rouble del iver ing rat ions to 
the forward fight ing posit ions.  KP125 and KP130 mess t rai lers would get  stuck in mud in 
and around Grozny.  In addit ion, fuel and water  t rucks had to accompany the mess t rai lers to 
help pul l  the mess t rai lers through mud and were frequent  targets for  Chechen snipers.75 

Often t roops at  forward posit ions had to eat  dry rat ions.76  Troops that  needed the ext ra 
calor ies the most  often were not  given even the minimum dai ly requirement .  Clear ly, the 
ini t ial  plan to provide 5,000 calor ies per  day went  widely ast ray, pr imar i ly due to inadequate 
t ranspor t .77  Final ly, clean dr inking water  was a highdemand i tem, but  del ivery of clean 
water  forward often proved too difficult .  I ndividual water  t reatment  took too long to work, 
and dir ty water  created condit ions where viral hepat i t is and cholera spread quickly.78 

Urban war fare in Chechnya produced a different  dist r ibut ion of casualty types. Red Cross 
stat ist ics for  l imited confl icts usual ly reflect  23 percent  wounded from mines, 26 percent  from 
bul lets, 46 percent  from shrapnel, 2 percent  from burns and 3 percent  miscel laneous.  In 
Grozny, there was a higher  percentage of burns and the major i ty of wounds were caused by 
mortar  fi re. Most  fatal i t ies and lethal head and body wounds were from sniper  fi re. Whereas 
the normal  rat io of wounded  to  ki l led  is  3:1 or   4:1,  urban war fare  in Grozny  featured a 
stat ist ical reverse in that  three were ki l led for  every wounded.  Snipers presented a problem 
for  medical evacuat ion, and frequent ly the wounded could not  be evacuated unt i l  night t ime, 
thus leading to increased deaths.79  Moreover , in Chechnya 1, and presumably in Chechnya 2, 
bul lets made for  the M16 and Russian 5.45cal iber  bul lets infl icted great  injury due to their  
high ini t ial  speed, making t reatment  and heal ing more difficult .80 

Final ly, medical suppor t  is another  cr i t ical factor  in combat  receiving increased at tent ion. 
Russian mil i tary care of the wounded was usual ly wel l  planned and executed once the pat ient  
reached the bat tal ion aid stat ion. Three weeks pr ior  to the Russian incursion in Chechnya 1, 
t he  Russian  Ar my  est abl i shed  and  t r ained  special   emer gency  medical   t r eat ment  
detachments in each mil i tary dist r ict .  Four  of these detachments deployed to Chechnya to 
suppor t   the maneuver  units and supplement   their  TO& E medical  units.81   The Russian 
mil i tary  used  their   normal  convent ional  war   evacuat ion  system  and  usual ly  employed 
ground medical evacuat ion as the quickest  and safest  form of evacuat ion.  Each maneuver  
company was reinforced with a physician’s assistant , whi le each maneuver  bat tal ion had a 
medical doctor  plus the ambulance sect ion.  Surgeons, anesthet ists, and addit ional nurses 
manned the regimental medical post .82  Wounded were normally evacuated to the regimental 
medical post  by makeshift  armored ambulances (BTR80s), since the Chechens fired on the 
soft sided  ambulances.  Forward  medical  stat ions  and  hospitals  needed  to  be  dug  in  or  
deployed  in  basements,  as  the  Chechens  also  shel led  these.  Pat ients  requir ing  more 
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extensive medical care were evacuated by MEDEVAC hel icopter  and aircraft .83  Forward air  
evacuat ion  was  not   used  much,  par t icular ly  after   the  Chechens  shot   down  several 
MEDEVAC hel icopters.  The fight ing  in Grozny proved the need for  a special ly designed 
armored ambulance.84 

The Russian mil i tary’s record in disease prevent ion in Chechnya 1 was nowhere near  as 
impressive  as  their   handl ing  of  the  wounded.  Russian  soldiers  frequent ly  lacked  clean 
dr inking water , clean clothing, hot  rat ions, and washing faci l i t ies.  Personnel suffered from 
viral  hepat i t is, cholera, shigel losis, enterocol i t is, diphther ia, mal ignant  anthrax, and plague. 
One combat  br igade had 240 simultaneous cases of viral  hepat i t is.  Since Russian field units 
were down to 60 percent  st rength or  less at  this t ime, a br igade might  be able to muster  1,500 
personnel.  According to some sources, four  percent  of the sick worked in food handl ing or  
water  dist r ibut ion.85  An outbreak of diphther ia may have also been a result  of Chechnya 1.86 

Psychiat r ic casualt ies are higher  in urban combat . Most  of the fight ing in Chechnya 1 and 
2 was in ci t ies ranging from Grozny i tself  to smaller  ci t ies to towns.  A Russian mil i tary 
psychiat r ist  surveyed 1,312 soldiers dur ing combat .87  The survey found that  28 percent  were 
healthy and the other  71 had some type of psychological disorder , with 46 percent  suffer ing 
from depression.  The percentage of t roops with post t raumat ic st ress was higher  than in 
Afghanistan, thereby reflect ing the impact  of urban operat ions.88  Consequent ly, the Russian 
mil i tary noted that  they should have rotated units frequent ly to al low the soldiers to bath, 
sleep,  t rain,  and  readjust .  This  would  have  required  much  larger   reserves  than  were 
avai lable.89  Pharmacological substances have an impor tant  place in helping to insure an 
acceptable  level  of  mi l i tary  professional  work  under   ext reme  condit ions.  The  use  of 
pharmacological  substances  is  aimed  at   specific  “syndrome”  targets,  i .e.,  combat   st ress, 
physical and psychological fat igue, and the negat ive consequences of the effect  of cl imate and 
habitat ion factors.90 

I nterest ing  is  the  difference  between  the  Russian  Federat ion  armed  forces’  health 
si tuat ion and Chechen cit izens’ morbidity.  Since Chechnya 1, Chechen health faci l i t ies have 
been dest royed, whi le ci t izens’ health has been undermined by st ress and undernour ishment . 
I ntest inal  infect ions,  l ice, scabies,  tuberculosis, hepat i t is, and respiratory  infect ions have 
spread.  Most  of the hospitals and medical assistance and obstet r ic faci l i t ies do not  operate 
because there are no personnel, medicine, or  equipment .  I n Grozny, where 80 percent  of the 
republ ic’s ent ire health care base was concentrated before 1993, many faci l i t ies remained 
closed in 1999.91 

However , in compar ison with the Russian armed forces and the need to help and feed 
soldiers, the effect iveness of Chechens to t reat  combatants plus feed, clothe, and rest  their  
fighters helps them stay healthier .  Chechens commute on their  own accord to rest  and eat  
after  several days of fight ing in both urban and rural environments.  The abi l i ty to move 
between the front  and the rear  gave the Chechens the upper  hand in combat  health care, 
including the digging of lat r ines and washing of hands.92  Both for  Chechen civi l ians and the 
fighters, warrelated injur ies have been the most  common cause of death. However , there has 
been  an  increase  in  communicable  diseases,  neonatal  health  problems,  and  nut r i t ional 
deficiencies. The impact  on health services has adversely affected the management  of people 
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with  chronic,  noncommunicable  diseases.93   For   instance,  90  percent   of  the  chi ldren  in 
Gudermes  dist r ict   suffer   from  var ious  forms  of  tuberculosis.94   Hepat i t is,  scabies,  and 
pediculosis are also present .  TB is the most  common problem, and up to 60,000 IV doses of 
tubercul in were prepared  for   inject ion  to  fight   the disease.95  Pol io  outbreaks have been 
growing.  Only par t ial  analysis of the Chechnya area reveals 137 cases in the nine months 
between March and November 1995 in addit ion to the approximately 150 cases in 1994.96 

These numbers far  exceed those of the Russian Federat ion as a whole.  Not  only do these 
numbers reflect  the prevalence of disease in a war  zone but  a col lapse in modern health care. 

When  think ing  about   how  technological   and  organizat ional   innovat ion  influences 
war fare, one has to admire Chechen resolve.  Despite the fact  that  30 percent  of Chechnya is 
considered to be ecological ly dangerous ter r i tory, Chechnya is able to field a large enough 
force to create havoc with the hierarchical Russian mil i tary.  However , since the ear ly 1990s, 
there have been about  15,000 small  crude oi l  product ion faci l i t ies that  produce some two 
mil l ion tons.  In the fi rst  years of oi l  product ion after  de facto Chechen independence, when 
the processing technology was imper fect , l ight  dist i l late was dumped underground through 
special   wel ls.  As  a  resul t ,  a  huge  oi l   field  of  one  mi l l ion  tons  has  emerged  under  
Starozavodski i  raion.  When Chechens search for  water , pet roleum spr ings up through the 
residue and soi l . This oi l  waste seeps into the Sunzha, Argun, and Terek r ivers, pol lut ing the 
ent ire region and i ts ecosystem.  Oil  wel ls are also ignit ing by accident  and on purpose with 
est imates of up to 300 tons of oi l  per ishing dai ly with flames reaching 1.5 ki lometers into the 
atmosphere.97  Moreover , one of the key problems in Chechnya, and Grozny in par t icular , is 
the lack of potable water  and a sewage system. Al l  wastes have been dumped into the Sunzha 
River  since the sewage system ceased to funct ion in 1993.98  A large amount  of poisonous 
chemical substances, including tet rachlor ide, are enter ing the Chechen watershed.  The fear  
is that  the waste wil l  flow into the Caspian Sea.99 

Chechnya has a wide depository of nuclear  and chemical waste.  The Grozny chemical 
combine remains a danger  area where 27 containers of radioact ive cobalt  are located in an 
underground  vault .  Three  people  have  already  died  from  t rying  to  open  one  of  the 
containers.100  Radioact ive waste is bur ied to the nor theast  of TolstoyYur t  and to the south of 
Vinogradnoye vi l lage.  The bur ial  si te, cover ing more  than 12 acres and containing sol id 
radioact ive  waste—including  cesium  and  cobalt   isotopes,  was  once  considered  safe  from 
sabotage.101  Chlor ine clouds pol lute Chechnya.  Tank cars with a capacity of 60  tons of 
chlor ine solut ion with oi l  were detonated, sending clouds of toxic gas over  the countryside.102 

Chechnya is a wasteland equal to or  beyond most  par ts of the Russian Federat ion. 

Con clu sion 

The Russian Federat ion’s effor ts to craft  a modern mil i tary establ ishment  on par  with 
that  of the United States or  other  advanced nat ions faces a number of chal lenges.  While the 
deter iorat ing health and demographic si tuat ion in the Russian Federat ion seldom at t ract  
much at tent ion, their  consequences are very l ikely to prove cr i t ical to an understanding of the 
future of the Russian armed forces, more so even than many of the events which now garner  
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headlines. Although some health and demographic problems appear  to occur  less often in the 
armed forces than in the populat ion at  large, the mil i tary wi l l  have to expand i ts health care 
system at  a t ime when there is increasing demand for  health care services for  the civi l ian 
populat ion.  This compet i t ion for  medical resources wi l l  be another  impediment  to Russia’s 
effor ts to develop a t ruly modern mil i tary establ ishment . 

I n no small  par t , this is because the type of wars Russia wi l l  l ikely fight  in the future wi l l  
require  healthy  soldiers  who  are  ful ly  capable  of  operat ing  hightech  equipment   and 
exercising  clear   thinking.  Environmental  condit ions  that   impair   the physical  or  mental 
development  of Russia’s chi ldren today cannot  but  have a ser ious impact  on their  physical 
and intel lectual capabi l i t ies as future soldiers, as pointed out  by Dr . Odel ia Funke in this 
volume. Moreover , because Russia’s environmental and health problems are not  amenable to 
easy or  quick solut ions, and the wars of the future are l ikely to be counter insurgency act ions 
or  to take place in an urban set t ing, soldiers wi l l  l ikely require expanded health care.  The 
increase in disease among Russian forces fight ing in Afghanistan is but  one example of these 
problems. This demand for  increased health care wi l l  come at  a t ime when the author i t ies are 
t rying to devote avai lable resources to modernizat ion and, at  t imes, to increased mil i tary 
operat ions such as those in the Nor thern Caucasus. 

Russia’s thinking about  i ts mil i tary wi l l  have to change as well . For  example, the Russian 
armed forces are too ponderous to fight  effect ively in Chechenstyle urban combat  unless, of 
course, they resor t  consistent ly to massed fire techniques that  result  in significant  civi l ian 
casualt ies  and  the  dest ruct ion  of  the  ci t ies  being  fought   over ,  Stal ingradstyle.  The 
combinat ion of soldiers who are both physical ly and mental ly less capable and inappropr iate 
organizat ional and technological models creates potent ial  weaknesses that  can be exploited 
by a ski l l ful  enemy. 

Moreover , even  i f  the Russian Minist ry of Defense wholehear tedly embraced mil i tary 
reform,  i t   would  be  difficul t   economical ly  for   Russia  to  maintain  a  large  cont ract   or  
professional force.  New technologies are l ikely to be highly expensive to develop and place 
into product ion in numbers sufficient  to equip a large force.  With such mult iple demands, i t  
may be beyond Moscow’s abi l i ty to feed, clothe, equip, and t rain a modern and effect ive force of 
500,000 to one mil l ion men in contemporary condit ions.103  Thus, ensur ing that  Russia can 
respond to i ts huge health demands while incorporat ing the developments stemming from a 
contemporary  revolut ion  in  mil i tary  affairs  is  a  mult i faceted  chal lenge.  Beyond  the 
technological and organizat ional advances that  must  be made and incorporated, Russia must  
address health and demographic issues on a broad scale.  I t  must  address the fundamental 
and under lying causes of the deter iorat ing health of the Russian populat ion as a whole to 
ensure the future human capital  that  is required for  a mil i tary establ ishment , but  i t  must  also 
develop a new at t i tude and a new approach to maintaining the health of those already serving 
the count ry in the mil i tary. 
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Economic Foundations of Russian M ilitary 
M odernization: Putin’s Dilemma 

Steven Rosefielde 

I n tro duc tion 

I t  was broadly agreed among discussants at  the conference t i t led  “The Russian Armed 
Forces at  the Dawn of the Mil lennium” that  the Kremlin has fal len on hard t imes.  No one 
disputed  that   Russia’s  gross  domest ic  product   has  roughly  halved  since  1989,  that  
unemployment   is  in  the  high  double  digits;  that   income  inequal i ty  has  widened,  that  
populat ion figures have plummeted, or  that  the mil i tary is in disarray. Nor  is there any doubt  
that  the debacle was caused by some mix of bad western advice, domest ic pol i t ical inept i tude, 
and audacious corrupt ion.1 

I t  is equal ly evident  that  Russia’s fai led t ransit ion has impaired i ts nat ional secur i ty. The 
Kremlin retains ample nuclear  forces, and cont inues some high tech weapons programs, but  
i ts convent ional armies, command cont rol, t raining, and readiness are crumbling. Moreover , 
Moscow is clear ly behind the power curve in the Revolut ion in Mil i tary Affairs (RMA) and 
Informat ion Warfare (IW). 

This reversal of for tune has great ly diminished Russia’s power to influence and subdue. 
The mil i tary cannot  project  i ts forces abroad, and was barely able to quel l  the insurrect ion in 
Chechnya;  i ts histor ical spheres of  influence  in Eastern Europe,  the Balt ic,  the Ukraine, 
Azerbai jan, and the Caucasus region are in jeopardy.2 

What wi l l  Russia’s new helmsman do? This essay explores the economic factors governing 
Vladimir   Put in’s  choices  in  an  effor t   t o  assess  the  probable  course  of  the  mi l i t ary 
modernizat ion  ini t iat ive  he  claims  to  suppor t .  The  emphasis  throughout   wi l l   be  on  the 
determinist ic power  of economics,  rather   than on  the  t radit ional quest ion of Chto delat’? 
(What  ought  to be done?).  The Kremlin does not  need a tutor ial  on what  to do.  I t  knows 
per fect ly wel l   that   i t  should radical ly  rest ructure proper ty  r ights,  instal l   the rule of  law, 
protect  free enterpr ise, and adopt  a defense st rategy that  simultaneously stabi l izes peace, 
and  efficient ly  deters  external  int rusions  on  i ts  sovereignty.  But   i t   won’t .  The  same 
cultural ly  embedded  forces  that   led  Yeltsin  to  sacr i fice  the  development   of  general ly 
compet i t ive  market   capital ism  to  the  higher   purposes  of  annihi lat ing  his  enemies  and 
empower ing kleptocracy are l ikely to dominate Put in’s act ions. I t  is these factors which wi l l  
govern the magnitude and character  of Russia’s mil i tary modernizat ion in the years ahead, 
not  vice versa.  Put in wi l l  not  adopt  an opt imal ly funct ioning market  as the best  st rategy for  
safeguarding nat ional secur i ty, restor ing i ts superpower, and advancing the cause of global 
t ranqui l i ty.  He wi l l  take a different  path codetermined by el i te pr ior i t ies and the economic 
system they entai l .  As promised, he may restore Russian convent ional capabi l i t ies to near  
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the Soviet   level, but   this wi l l  not  suffice.  I t  wi l l   leave  the nat ion vulnerable  to super ior  
technological forces and to a waning posit ion in the global economic hierarchy. These somber 
prospects could make Russia a vor tex of instabi l i ty in an increasingly volat i le Eurasian/Asian 
secur i ty  environment ,  prompt ing  Western  pol icymakers  to  consider   whether   Moscow’s 
int ractable  economic  weakness  warrants  shift ing  from  the  Cold  War  ideal ist   doct r ine  of 
mutual deterrence to st rategic independence in order  to bet ter  cope with intensifying global 
disorders. 

Rus sia’s M ili  taryI ndustr ial Poten tial: Capi tal And Labor  

Economics  imposes  three dist inct  kinds of  rest r ict ions on Russia’s mil i tary power.  I t  
determines the nat ion’s product ive potent ial , demand for  defense services, and efficiency. 
The steep decl ine in post communist  defense act ivi t ies was prompted by the second of these 
factors, a drast ic reduct ion in demand.  Yeltsin vir tual ly el iminated new weapons orders for  
most  systems dur ing his fi rst  administ rat ion, and kept  procurement   low thereafter .  The 
disintegrat ion of product ion l inkages associated with the breakup of the Soviet  Union, and 
subsequent  economic rest ructur ing also had an impact , as did neglect  of the capital  stock. 
These developments led many to surmise that  Russia has sustained an ir reversible decl ine in 
i ts mil i taryindust r ial  capabi l i t ies.  The first  order  of business  therefore  in assessing  the 
Kremlin’s mil i tary modernizat ion prospects is to ascer tain whether  the foregoing conjecture 
is correct . 

The data show that  Russia’s capital  and labor  assets have deter iorated to a lesser  degree 
than supposed.  Moscow can’t  reachieve Soviet  levels of arms procurement  soon, but  i t  could 
come surpr isingly close, especial ly i f par ts suppl iers in the Commonwealth of Independent  
States cooperate.  Figure 1 clar i fies one aspect  of this impor tant  mat ter , i l lust rat ing postwar  
t rends in new capital  format ion and the fixed capital  stock.  New capital  format ion refers to 
current   investment  expenditures on instal led assets and incomplete const ruct ion projects 
intended for  use in the product ion of future goods and services.  I t  is a “flow,” an addit ion to 
past   investments, not  a  total measure of product ive capital  assets, and  is valued here  in 
constant   ruble  pr ices.  The  figure  reveals  that   new  capital  format ion  excluding  housing 
(“product ive investment”) fel l  cont inuously dur ing the 1990s from a benchmark of 100 to 19 in 
1996, a decl ine exceeding 80 percent .  Half of this decrease is explained by Russia’s economic 
hyperdepression, the rest  by the reduced share of new gross fixed capital  format ion in gross 
domest ic  product   (GDP)  from  levels  near ly  t reble  Amer ica’s  to  a  figure  only  50  percent  
higher .3   Since  indust r ial   product ion,  including  mi l i t ary  machinebui lding  also  fel l  
drast ical ly over  the same interval, many analysts infer  that  the capital  stock diminished at  
an equal rate, thereby reducing Russia’s mil i tary indust r ial  capacity catast rophical ly.  I f, as 
Abram Bergson’s est imates suggest ,4 Russia’s capital stock (not  the USSR’s) was 92 percent  
of Amer ica’s in 1990,5 assuming propor t ional i ty the rat io should have fal len to 17.5 percent  in 
1996, precluding any significant  chal lenge to U.S. mil i tary dominance for  decades.6 

Official   stat ist ics  repor t , however ,  that  Russia not  only somehow managed  to aver t  a 
calamitous col lapse of i ts capital stock, but  i t  achieved a modest  advance.  The top l ine in 
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Figure 1.  New Russian Capital Formation and 
Capital Stock Growth 19901996:  I ndex 1190=100 
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Sources:  Rossiiskii statisticheskii ezhegodnik, statisticheskii sbornik , 
Goskomstat Rossii, M oscow 1997, p. 421; Steven Rosefielde, “Russia’s Productive 

Capital Stock:  Trends and Prospects,” Table 4. 

Figure  1  shows  that   fixed  reproducible  product ive  assets  (including  unsold  inventor ies, 
semifinished goods, and mater ials) grew at  one percent  annual ly dur ing the 1990s. Using an 
index with a basis of 100 in 1990, the capital  stock increased to 106 in 1996, and 109 in 1999. 
This miracle is most ly real, but  also par t ly i l lusory. The preservat ion of the stock in the face of 
plummet ing current  product ion is a reflect ion of the nature of the beast .  Most  of the fixed 
capital  stock was previously produced, and is affected only by current  repair , maintenance, 
and decommissionings.  I f exist ing assets are kept  in service and in good repair , then there is 
no reason for  them to cont ract .  And, of course, any new capital  format ion, no mat ter  how 
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small  compared with pr ior  annual  investments, wi l l   cause  the stock  to grow.  From  this 
perspect ive a one percent  rate of annual fixed capital  stock growth isn’t  astounding, and the 
low level of current  arms procurement  should proper ly be  interpreted as an  indicat ion of 
Russia rearmament  potent ial , with several impor tant  caveats. 

The  official   capi tal   stock  data  presented  in  Figure  1  have  not   been  adjusted  for  
decommissionings, that  is, establ ishments and durables removed from act ive service.  Nor  
has any al lowance been made for  physical deter iorat ion (depreciat ion) and the under funding 
of repair  and maintenance.  Fixed capital stocks age and gradual ly lose their  value, even i f 
they are proper ly maintained. Par t  of this depreciat ion is physical, and par t  is at t r ibutable to 
obsolescence, the reduced abi l i ty of equipment  to produce goods people current ly demand. 
Capital  stocks are commonly adjusted for  both types of losses by amort izat ion account ing, 
where stat ist icians est imate the histor ical rates at  which fixed assets lose their  value, and 
apply this informat ion to compute the “net ” capital  stock. The ser ies repor ted by the Russian 
government , and reproduced in Figure 1, does not  do this, and should be discounted to more 
accurately appraise the Kremlin’s mil i taryindust r ial  rearmament  capacity.  I nformat ion on 
Soviet  era amort izat ion rates is avai lable to per form a crude mechanical adjustment , but  is 
less helpful than i t  might  be because these rates don’t  reflect  current  condit ions.  On one 
hand, present  amort izat ion rates should be higher  than before because equipment  has been 
undermaintained, whi le the emergence of markets has accelerated obsolescence.  On the 
other  hand, as incomes fal l  fewer  people are able to afford high cost  subst i tutes l ike foreign 
impor ts,  thus extending the services  l ives of old equipment .  I t   is  impossible  therefore to 
precisely compute the size of Russian’s net  capital  stock.  The McKinsey Global Inst i tute 
plausibly suggests that  i t  is 75 percent  of the 1990 level today, given the product  mix favored 
by the “new Russians.7  A figure closer  to 90 percent  is probably appropr iate for  the old Soviet  
product   mix,  including  mil i tary  procurements.  Although,  the  capital   stock  has  been 
under maintained,  enterpr ise  managers  are  repor ted  to  have  careful ly  wrapped  and 
lubr icated idle equipment , thereby largely preserving the opt ions of the Soviet  era. 

This  appraisal  takes  account   of  st ructural  changes  and  technological  improvements 
cont r ibuted  by  new  capi tal   format ion  dur ing  the  1990s.  Table  1  presents  data  on 
composit ional changes in the Russian indust r ial  capital  stock.  I t  reveals that  the old Soviet  
capital  st ructure  remains  in place.  The  largest  component   is st i l l  machinebui lding and 
metalworking, which is more than t reble the l ight  indust r ial  sector .  The only shift  has been 
an increase in the capital  shares of the elect r ici ty and fuels sectors, represent ing a rat ional 
response to foreign demand, but  no quantum change in Russia’s core product ive st rategy. 
L ikewise, the McKinsey Global Inst i tute, after  under taking detai led sectoral studies, found 
that  embodied Russian indust r ial  technologies haven’t  been significant ly modernized.  The 
Erevolut ion in microelect ronics and telecommunicat ions have barely touched the Kremlin’s 
domains,  leaving  the  nat ion  far   behind  in  a  technological  t ime  warp.  From  a  relat ive 
standpoint , Russia today is probably more poor ly posit ioned to integrate i tself into the global 
market  system than i t  was a decade ago. Dur ing the Cold War, exper ts est imated that  Soviet  
technology was 10 to 20 years behind the West .8  Now the figure is more l ike 30 years.  Other  
things being equal, this impl ies that  whi le Russia should be able to produce between 55 and 
90 percent  of the weapons procured by the Soviet  Union in 1990, depending on the CIS’s 
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par t icipat ion, manufactur ing, and weapons technologies wi l l  almost  cer tainly have fal len 
ser iously behind the Western standard, diminishing their  mil i tary effect iveness.9 

Table 1:  The Composition of Capital by I ndustr ial Sector  (Year end; at 
Balance Pr ices; Billions of Rubles) 

1980  1985  1990  1995  1996 

Electr ici ty  14.8  14.2  13.6  15.1  17.4 

Fuels  12.4  14.6  17.5  22.7  20.9 

Ferrous Metals  7.6  7.2  6.9  6.2  6.3 

NonFerrous 
Metals 

4.9  5.0  4.9  5.4  5.6 

Machine 
Bui lding &  
Metal Working 
(MBMW) 

26.3  26.9  27.2  22.3  22.8 

Chemical  9.0  8.8  8.3  8.9  8.4 

Forest  
Products 
Woodworking 

6.0  5.6  5.1  4.3  4.4 

Construct ion 
Mater ials 

5.8  5.3  4.6  4.5  4.4 

Text i les  3.5  3.2  3.8  2.1  2.1 

Foods  6.5  6.0  6.0  5.7  4.8 

Source: Rossiiskii statisticheskii ezhegodnik, statisticheskii sbornik, Moscow, 
1997, Table 7.12, p. 295. 

The  same  story  holds  broadly  for   Russia’s  labor   force,  including  mil i tary  indust r ial  
employment . Both have suffered substant ial  at t r i t ion and qual i tat ive decl ine.  In 1990 there 
were 75.7 mil l ion Russian jobseekers, which the Amer ican demographer  Stephen Rapawy 
projected would r ise to 81.4 mil l ion in 1998.10  Adjust ing this figure upward to account  for  his 
underest imate of actual migrat ion br ings the figure to 82.6 mil l ion laborers, who should have 
been avai lable  for  work  in 1998.11  The actual figure, however , has turned out  to be 73.1 
mil l ion according  to  the Russian Stat ist ical Bureau’s (Goskomstat ’s) survey compilat ion. 
Somewhere along the l ine 9.5 mil l ion workers who should have been in the labor  force in 1998 
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myster iously disappeared!  And even this number  is an underest imate because i t  doesn’t  
include the t ransfer  of Russian soldiers from mil i tary service to the civi l ian sector .  Al l  told 
there are 11.3 mil l ion fewer  laborers suppor t ing product ion than there should be.  Some 3.9 
mil l ion  died  prematurely;  3.1  mil l ion  men  and  0.8  mil l ion  women.12   The  remaining  7.4 
mil l ion  are  most ly  discouraged  workers,  that   is,  individuals  who  find  the  prospects  of 
employment  so hopeless that  they inform employment  surveyors that  they aren’t  looking for  
work. 

Russia’s labor  assets accordingly have diminished in roughly the same propor t ion as the 
“net ” fixed product ive capital  stock.  I ts labor  force is 13.4 percent  less than i t  should be, and 
5.1 percent  less than 1990.13  The situat ion with respect  to mil i taryindust r ial  employment  is 
more obscure.  This has always been a tangled subject .  Rapawy repor ts that  there were 16 
mil l ion workers in the machinebui lding and metalworking sectors in 1985, which should 
have  been  enough  to  encompass  the  10  mi l l ion  mi l i tary  machinebui lding  employees 
est imated  by  Western  intel l igence.14  According  to  Vitaly  Vitebsky,  Deputy  Director   of 
Russia’s mil i taryindust r ial   complex,  in an  interview with  the author   in June 1999,  this 
figure has fal len to 400,000!  Judging from the 54 percent  decl ine in indust r ial  product ion 
dur ing the 1990s, Vitebsky’s disinformat ive stat ist ic is probably less than onetenth the real 
number , but  there is no reason to doubt  that  at t r i t ion rates have been very high, with many 
key workers reset t l ing abroad.15  This must  be considered a ser ious const raint  on Russia’s 
rearmament  prospects, at  least  in the shor t  run. 

The health of Russia’s workforce should also be considered a significant  negat ive factor . 
This is most  st r ik ingly reflected in the premature death stat ist ics.  Near ly 4 mil l ion workers 
per ished before their  t ime dur ing the 1990s, and soar ing death rates prefigure a cont inuat ion 
of the t rend. The mortal i ty rate (per  1000 people) was 11.2 in 1990 and surged to 15.7 by 1994 
before  level ing  off  at   an  abnormally  high  level.  Alcohol ism,  narcot ics  addict ion,  and 
contagious diseases are at  near  epidemic levels, and Har ley Balzer  repor ts that  almost  50 
percent  of Russian school chi ldren are mental ly or  physical ly handicapped.16  The qual i ty of 
labor  has been similar ly impaired by drast ic budget  cuts and fai lure to modernize Soviet era 
curr icula.  And ominously, bir thrates are plummet ing.  There were 1.3 mil l ion newborns in 
1998, near ly 700,000 fewer  than in 1990.17  Deaths in the same year  exceeded bir ths by near ly 
threequar ters  of  a  mil l ion  people,  and  even  Russian  demographers  are  predict ing  the 
si tuat ion to worsen.  The official  Demographic Yearbook of Russia is forecast ing that  the 
populat ion could decl ine 11.8 mil l ion from 146.5 mil l ion at  the end of 1997 to 134.7 mil l ion in 
2010,18 and Murray Feshbach even more dramat ical ly  is predict ing a  fur ther  drop  to 80 
mil l ion by 2050.19  I f his prognost icat ion is r ight , Russia’s labor  product ivi ty wi l l  have to r ise 
almost  50 percent  above the 1990 level for  i t  to have any chance of rearming to the Soviet  
standard. 

Al l   these  woes  do  not   preclude  Russia’s  mil i taryindust r ial   resurgence.  There  are 
approximately 17 mil l ion idle, roughly 21 percent  of the labor  force, who could be mobil ized for  
civi l ian and mil i tary indust r ial  act ivi t ies, i f Put in successful ly pr imes the economic pump.20 

Labor  is largely fungible and ret rainable over  the medium term, and reachieving Soviet era 
levels of arms procurement  with the Kremlin’s diminished capital  stock is not  unthinkable. 
But  i t  would be a considerable exaggerat ion to say that  the breeze is blowing Moscow’s way. 
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M il i  taryI ndustr ial Poten tial: The Systems Factor  

The  product ivi ty  of  capital   and  labor   par t ly  depends  on  their   embodied  technologies, 
ski l ls, maintenance, the purposes to which they are put , and the economic system used to 
harness  these potent ials.  The  technologies and ski l ls bequeathed  to Put in by his Soviet  
predecessors  were  designed  to  achieve  specific  object ives  with  a  “command”  model  that  
sever el y  r est r i ct ed  i ndi v i dual   scope  and  i n i t i at i ve  i n   educat i on ,  empl oyment , 
ent repreneurship,  management ,  finance,  product ion,  dist r ibut ion,  and  t ransfers,  so  that  
resources could be dependably al located to prefer red ends. The approach was dictator ial . The 
sovereign  chose  the  program,  charged  his  deput ies  with  devising  tasks,  and  appointed 
supervisors to issue assignments and oversee their  implementat ion.  The chief at t ract ion of 
this system was the subordinat ion of the populat ion to the goals of the leader .  The main 
drawback from the state’s viewpoint  was the distor t ion of microeconomic decisionmaking. 
St al in  and  his  successor s  for bade  pr i vat e  owner ship  of  t he  means  of  pr oduct ion, 
ent repreneurship, negot iated pr ices, and compet i t ive markets, subst i tut ing plan direct ives, 
pr icefixing,  and  hodgepodge  bonus  incent ives  that   thwar ted  efficient   factor   al locat ion, 
product ion, finance, and dist r ibut ion.  “Red Directors” ful ly understood that  the command 
model sacr i ficed consumer welfare for  state power, content ing themselves with incremental 
improvements l ike profi t seeking and leasing aimed at  minimizing microeconomic losses. 
Mikhai l  Gorbachev, however , upset  the applecar t , aping Deng Xiaoping, and der ivat ively 
Hit ler ’s infamous financial advisor  Hjalmar  Schacht . 

Gorbachev’s program of radical economic reform as he embodied in Perest roika was to 
reverse  the  “braking”  effect   of  mount ing  microeconomic  inefficiencies  embedded  in  the 
command model, and reinvigorate communism by opt imally mixing markets and planning.21 

The  West   misconst rued  this  intent ion,  assuming  that   he  real ly  wanted  to  abandon 
communism for  compet i t ive market  capital ism. But  he never  aspired to dest roy Par ty rule or  
the command model.  He merely wished to radical ly redesign the system so that  he could 
achieve the dynamism of capital ism with the author i tar ian macrocont rol of communism. 
Deng was having some success along these l ines, and Hit ler  had previously shown the way. 
He bel ieved i t  could be done, but  he was a reckless navigator  who dest royed the Soviet  ship 
before reaching the other  shore. 

Unchastened, Bor is Yeltsin spent  his eight  years in power t rying to salvage Gorbachev’s 
author i tar ian  agenda  (dressed  up  as  usual  in  democrat ic  rhetor ic)  by  displacing  the 
Communist  Par ty as the de facto sovereign, and replacing i t  with a kleptocracy that  retained 
the command mental i ty of subordinat ing the publ ic’s interests to the leaders’ agenda, whi le 
creat ing corrupt  markets to enr ich his cronies.22  He smashed Communist  Par ty power  by 
abol ishing  the  remnants  of  cent ral  planning,  freeing  enterpr ises  from  minister ial   micro 
supervision,  dismant l ing  wage  and  pr icefixing,  disestabl ishing  the  state  foreign  t rade 
monopoly, par t ial ly t ransferr ing ownership in most  enterpr ises to workers, managers, and 
outside shareholders, and promot ing ent repreneurship; act ions perceived in Washington as 
empower ing consumers.  But  this didn’t  happen because Yeltsin never  had any intent ion of 
subordinat ing the state to market  cont rol. Pol i t ics, not  economics, was to be in command, just  
as i t  had been under  Communism, but  with a twist .  I nstead of harnessing markets to bolster  
the efficiency of state programs, Russia’s new inst i tut ions were designed as an engine for  
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t ransferr ing  state  assets  and  conferr ing  “rents”  (unearned  government   largesse)  to  the 
post communist  elect .  Many Western analysts were elated.  They  l ikened Yeltsin’s “new 
Russians” to Amer ican “robber  barons” l ike Rockefel ler , Harr iman, and Hil l , fai l ing to not ice 
that  19th century Western indust r ial ists, for  al l  their  faults, were dedicated to advancing the 
product ive efficiency of  their  enterpr ises, whereas Russia’s kleptocrats aspire only to  l ive 
parasit ical ly off their  wealth and noncompet i t ive cont ract ing, whi le ruthlessly repressing 
upstar t   compet i t ion.  These  dysfunct ional  pract ices  are  descr ibed  in  the  l i terature  as 
“asset grabbing,”  “assetst r ipping,” and “rent seeking.” They are the hal lmarks of a special 
t ype  of  command  economy—kleptocracy—dr iven  by  the  logic  of  plunder   rather   than 
ent repreneur ial  wealth creat ion, and reflected in the halving of Russia’s GDP, and a decade of 
hyperdepression.23 

Yeltsin led Russia into a bl ind al ley.  As long as his kleptocommand system prevai ls, i t  
does not  mat ter  what  the size, character ist ics, and condit ion of the Federat ion’s capital  assets 
and labor  force are.  Russia  wi l l  not   be  able to recover , modernize, and rearm; and as i t  fal ls 
ever  fur ther  behind i ts r ivals i t  wi l l  become increasingly vulnerable to foreign dominat ion and 
dismemberment .  Put in can choose to fol low in Yeltsin’s footsteps, content ing himself with 
lavish personal corrupt ion. But  he has two other  alternat ives, one i l lusory, the other  real. He 
could immediately use his author i ty to renat ional ize the means of product ion, confiscate 
other   unearned  assets,  redist r ibute  these  funds  to  product ive  ent repreneurs,  bui ld 
compet i t ive markets, and end audacious corrupt ion by inst i tut ing the effect ive rule of law. 
This  is  what   Western  “l iberal izers,”  ever   since  Lenin  seized  power  in  1917,  have  been 
recommending  and  asser t ing  would  spontaneously  occur .  But   every  ser ious  Russian 
economist  knows that  i t  is ut ter ly fantast ic. Russia’s el i tes might  rhetor ical ly agree to such a 
social cont ract , but  they would never  abide by i t .  At  best  they wi l l  embark on a t readmil l  of 
reform  to  improve  the per formance of  the  kleptocommand system.  There wi l l   be much 
fanfare, but  l i t t le tangible progress. 

Put in’s other  alternat ive is to jet t ison Yeltsinism, returning to Gorbachev’s concept ion of 
command by gradual ly discipl ining the kleptocracy, and harnessing the state’s cont ract ing, 
market   regulatory,  financial,  and direct ive  cont rols  to maximize output   through  the  ful l  
employment  of  labor  and capital .  This can easi ly be accomplished by adopt ing Frankl in 
Roosevelt ’s st rategy of pump pr iming.  Put in merely has to reinstate government  cont racts 
canceled by Yeltsin for  goods from enterpr ises with idle capacit ies, financed with credits from 
the state bank, or  through defici t  budgetary spending.  Wages and other  incomes earned by 
rehires wi l l  reinvigorate aggregate effect ive demand, as John Maynard Keynes explained 
long ago, and their  employment  taxes can be appl ied later  to the repayment  of the nat ional 
debt .  Western inst i tut ional advisors from the IMF and Wor ld Bank have general ly opposed 
this  solut ion  because  i t   entai ls  reconsol idat ing  the  command  model,  subst i tut ing  the 
cont ract ing  tact ics  of  Schacht   for   Soviet style  administ rat ive  command  planning.  They 
r ight ly reason that  i t  makes l i t t le di fference whether  rearmament  or  the product ion of other  
Soviet era goods is achieved through cont racted procurement  programs or  plan direct ives.24 

But   there  is no reason for  Put in  to  find  this reprehensible.  He doesn’t  hold a grudge 
against   the  Communists  as  Yeltsin  did,  and  he  shouldn’t   feel  obl iged  to  overindulge 
kleptocracy.  Of course, he probably doesn’t  grasp how easy i t  would be to ini t iate a rapid 
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Schacht ian recovery, but  i f he carr ies out  his rearmament  pledge he wil l  learn by doing.  Idle 
product ion capacit ies in the mil i taryindust r ial  complex can be brought  back on l ine quickly, 
and mil l ions rehired.  Reat taining the Soviet  standard as has already been discussed wil l  be 
more arduous.  Lost  capital  wi l l  have to be slowly replaced, and workers and par ts suppl iers 
who exited the mil i taryindust r ial  complex wi l l  have to be reat t racted or  supplanted with 
new recruits.  The closer  economic act ivi t ies in Soviet  vintage fi rms approach old capacit ies 
(their  product ion possibi l i t ies),  the  tougher   the sledding wi l l  become.  And  the  rest r icted 
compet i t iveness  of  Schacht ian  cont ract ing  wi l l   perpetuate  most   of  the  inefficiencies  of 
administ rat ive  command  planning.  Clear ly,  the  opt ion  of  per fect   compet i t ion  would  be 
bet ter .  But  given the real i t ies of the Russian system and culture, Put in is l ikely to find the 
Schacht ian devi l ’s bargain at t ract ive.  Significant ly diminished unemployment , humming 
business act ivi ty, and improved mil i tary prowess should quiet  his cr i t ics and make him a hero 
in most  Russians’ eyes.25 

Struc tural M ili  ta r ism 

The case for  rearmament  can be enhanced moreover  by recognizing that  the preferred 
Western  st rategy  of  rapid  compet i t ive  market   t ransit ion  wil l   necessar i ly  intensify  the 
obsolescence of Russia’s capital  stock and labor  ski l ls.  Moscow can produce large numbers of 
horses and buggies with i ts inher i ted assets, but  i t  can’t  produce new mil lennium cars.  I ts 
capacity  for  manufactur ing high tech weapons, consumer goods, and  investment  goods  is 
comparat ively small ; from the standpoint  of opt imal i ty, this capacity should not  be pursued to 
the exclusion of Soviet  era alternat ives, as the “shock therapists” advise.  This disregard for  
salvaging aspects of the Soviet  legacy has been a prominent  feature of Yeltsin’s radical ism, 
and Put in can make points by seizing neglected oppor tunit ies. 

None  of  these  advantages,  however ,  mean  that   rebui lding  Russia’s  Soviet era  mass 
armies  wi l l   have  decisive  secur i ty  and  economic  benefi ts.  Although  rearmament   pump 
pr iming is bet ter  than Yeltsinism, i t  is also a dead end for  two reasons. First , i t  keeps Moscow 
shackled  to  the command paradigm.  The microeconomic efficiency costs of a Schacht ian 
market based procurement  st rategy, whi le probably less than Gorbachev’s mixed version of 
administ rat ive command planning, wi l l   be substant ial , put t ing  the Kremlin at  a ser ious 
disadvantage in any prot racted contest  with the West , and perhaps with China as wel l .26 

Second, Vitaly Shlykov,  former cochairman of  the Russian Defense Counci l  and GRU 
overseer  of the mil i taryindust r ial  complex, contends that  these losses wil l  be compounded by 
“st r uct ur al   mi l i t ar i zat i on,”   t hat   i s,  an  i nst i t ut i onal   pr opensi t y  for   over bui l di ng 
mil i taryindust r ial   capabi l i t ies  in  preparat ion  for   winning  a  “total”  war .27   H is  seminal 
insight  here is that  rearmament  won’t  just  mean revving up idle capacit ies; i t  wi l l  lead to the 
restorat ion  of exorbitant   st rategic  reserves,  redundant  capabi l i t ies, and heavy  locat ional 
dispersion costs that  wi l l  starve mil i tary and economic modernizat ion.  Instead of scal ing 
defense  forces  to  the  level of  the current  probable  threat , as  the West  does,  the Russian 
mi l i tary  indust r ial   complex  prepares  for   every  cont ingency,  a  mindset   which  causes 
ext ravagant  waste.  For  example, dur ing the Soviet  per iod steel and aluminum product ion 
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vast ly exceeded internal requirements, with surplus output  being reprocessed, or  added to 
the overstocked war  mobil izat ion st rategic reserve.  These peacet ime excesses served the 
Soviet   Union  wel l   in  the  Second  Wor ld  War,  but   i f  resumed  tomorrow  wil l   const i tute  a 
t remendous  economic  burden  that   goes  far   beyond  the  hoary  guns  versus  but ter   debate 
because much of the redundant  procurement  capacit ies are l ikely to have no mil i tary value in 
future confl icts.28 

Put in cannot  afford this ext ravagance.  The command model is inefficient  enough in i tself 
without  having  to shoulder   the addit ional burden of st ructural mil i tar izat ion, yet   this  is 
precisely what  Shlykov predicts wi l l  happen, severely const raining Russia’s development  and 
growth prospects at  a t ime when Amer ica and China are surging ahead.  Figure 2 i l lust rates 
Moscow’s di lemma. I t  shows that  i f Russia’s per  capita GDP grows between 1995 and 2025 at  
the rate of the late 1990s, i ts l iving standard and mil i tary economic potent ial wi l l  be dwarfed 
by al l  the other  great  powers.29  Not  only Amer ica’s, but  also China’s per  capita income wil l  be 
more than ten t imes Russia’s.  Forecasts of these kinds, of course, are not  chiseled in stone. 
Perhaps  the  Kremlin  wi l l   do  bet ter ,  and  China’s heated growth wi l l   decelerate.  Put in’s 
rearmament  pump pr iming  i tself should give Moscow a  temporary  respite. However ,  the 
broad picture is basical ly correct .  The command model, whether  Schacht ian or  Soviet , is 
infer ior , and won’t  al low Russia either  to keep up with the RMA and the IW revolut ion or  
prevent  the other  great  powers from leaving i t  economical ly in the dust .  Since culture and 
pol i t ics almost  cer tainly prevent  Put in from switching to Western free enterpr ise, t ry as he 
might  Russia is l ikely to remain t rapped between a rock and a hard place—unless of course 
the West  and China uni lateral ly withdraw from the secur i ty compet i t ion. 

Stra te gic I nde pend ence 

Economic and cultural forces thus appear  to be fundamental ly reshaping the foundat ions 
of  post Cold  War  secur i ty  pol icymaking.  Throughout   the  Cold  War,  Amer ican  leaders 
appeared to bel ieve that  i t  was too cost ly and dangerous to st r ive for  secur i ty independence, 
set t l ing  instead  for   doct r ines  of  mutual  deterrence  and  superpower  par i ty.  Whenever  
expensive defense programs l ike “Star  Wars” were proposed, many persuasively argued that  
they would exacerbate  the  “arms  race” and be overwhelmed by Soviet  countermeasures. 
Whatever  mer its these old arguments might  have had, the col lapse of the Soviet  Union and 
the dismal decade of Yeltsinism have proven that  the Russian mil i taryindust r ial  complex 
cannot  cope with sustained compet i t ion at  any level of intensity.  This creates the possibi l i ty 
for  theUnited States of a radical ly new implici t  or  expl ici t  secur i ty doct r ine based on st rategic 
independence. Instead of assuming that  some form of par i ty, achieved through bi lateral force 
reduct ions (despite the ever  present  r isks of decept ion) always minimizes the danger  of great  
power confl ict , Amer ica finds i tself in a posit ion to exercise flexible super ior i ty by bui lding 
forces l ike nat ional bal l ist ic missi le defense which countervai l  the Russians regardless of the 
procurement  st rategy they choose to adopt.  By incorporat ing st rategic independence in our  
doct r ine, and demonstrat ing the capabi l i ty from t ime to t ime, we should be able to tutor  Put in 
into rest r ict ing rearmament  pump pr iming to levels legit imate for  the Federat ion’s secur i ty. 
And this pr inciple by extension may hold us  in good stead in managing the destabi l izing 
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threats emanat ing from South Asia, China, Nor th Korea, and perhaps later  Japan, i f events 
t r igger  a nuclear  arms spiral involving these nat ions and Russia.  The economic feasibi l i ty of 
st rategic independence of course does not  make i t  wise, but  the novel concept  does appear  to 
deserve thought ful considerat ion. 

Figure 2:  Great Power  Per  Capita GDP Growth, 19952025 
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Sources: Steven Rosefielde, Pr inciples of Comparat ive Comparat ive Economic Systems: Foundat ions of 
Wealth and Great  Power in the 21st  Century, draft  text  2000, Chapter  15. The under lying data are most ly from 
United Nat ions, Human Development Report  1998, New York: Oxford University Press, 1998. The project ions 
are ext rapolated from the t rends from 1995 to 1999. 

Chaos Theory 

The possibi l i ty that  Amer ica may have a st rategic independence card, because Russia can 
neither  make Schacht ian command work efficient ly nor   t ransit ion  to a market  economy, 
confl icts with Western economic ideal ism.  Although few today are prepared to argue that  
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command  economies  are  as  good  or   bet ter   than  free  enterpr ise,  there  is  a  deepseated 
reluctance to concede that  this means Russiantype economies wi l l  always underper form. 
Without  any basis  in compet i t ive theory, many appear  to bel ieve that  al l  systems can be 
modified, al lowing lagging economies to converge to a common high front ier .  I t  is therefore 
important  to draw at tent ion to the fact  that  the gap between r ich and poor  nat ions has been 
persistent ly widening throughout  the postwar  era and that  there is no evidence to suppor t  the 
not ion that  al l  types of market  economies succeed equal ly. 

Economic  per formance  corresponds  much  bet ter   with  the  revolut ionary  diversity  of 
mathemat ical chaos theory, where mult iple systems coexist  in var ious states of order  and 
unpredictabi l i ty rather  than converging to a unitary ideal as rat ional expectat ions theor ists 
contend.30  H istor ical economic systems repl icate themselves l ike Mandlebrot  fractals, even 
though they are internal ly buffeted by chaot ic turbulence and unpredictable sequences of 
disequi l ibrat ing events. Their  specificat ions can evolve gradual ly, as the Soviet  Union did for  
three decades after  Stal in’s death, or  in quantum leaps (Yeltsinism), and occasional ly they 
can t ransform or  per ish in response to external shocks, chaot ic or  otherwise.  The hypothesis 
that   the Russian command paradigm wil l   persist   for   the next  quar ter   century,  from  the 
perspect ive of chaos theory, thus means that  neither  internal nor  external per turbat ions wi l l  
be sufficient  to const ruct ively t ransform the dominant  culturedr iven pat tern.31  Russians are 
not   unreasonable.  The behavioral pat terns they prefer , l ike asset  grabbing, asset  st r ipping, 
and rent  seeking, or  author i tar ian command, just  do not  happen to be compat ible with the 
efficiency axioms of Adam Smith’s  invisible hand.  Their  conduct   is no st ranger  than the 
ideal ist   not ion  that   people  everywhere  eschew  pr ivi lege  and  scrupulously  adhere  to  the 
pr inciples of fair  play. 

Chaos  theory  also  provides  some  insight   into  the  condit ions  under   which  st rategic 
independence  should  be  prefer red.  The  crucial   factor   is  chaot ic  turbulence.  I f  the 
environment  is most ly wel l  ordered and stable, then st rategic independence is super fluous 
and potent ial ly destabi l izing.  I f, however , i t  is volat i le, as the threat  of Russian rearmament  
and Asian/Eurasian nuclear  r ivalr ies suggest , then st rategic independence may be the lesser  
evi l . 

Con clu sion 

Russia has the capabi l i ty, mot ive, and perhaps the resolve to rearm, but  i t  probably lacks 
the abi l i ty to either  devise a command model which can mil i tar i ly subdue other  great  powers 
or  permit  Put in to t ransit ion to compet i t ive free enterpr ise. As such, given the mount ing per i l  
of an Asian/Eurasian arms spiral and  the  r isks of confl ict  elsewhere on  the Federat ion’s 
per iphery,  Russia  should  be  viewed  as  a  potent ial   vor tex  of  internat ional   secur i t y 
destabi l izat ion that  probably can be bet ter  managed through an impl ici t  or  expl ici t  pol icy of 
st rategic independence than the obsolete Cold War concept  of superpower par i ty. 
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Par t Two: The State of the M ilitary 

I ntroduction 

Stephen J. Blank 

Russia is now enter ing the second year  of i ts second Chechen war .  L ike i ts predecessor , 
this war  was supposed to be terminated quickly and victor iously by the Russian army; and, as 
happened in the fi rst  Chechen war , this forecast  proved to be completely inaccurate.  This 
ongoing  mi l i t ary  fai lure  point s  t o  t he  cont inuing  inabi l i t y  of  t he  Russian  mi l i t ar y 
establ ishment ,  including the defense indust ry,  to come to terms with post Soviet  real i ty. 
Each of the chapters contained in this sect ion reflects the varying degrees to which mil i tary 
reform has or  has not  come to terms with current  real i t ies, ei ther  succeeding or  fai l ing to 
make the t ransit ion to a new era.  In ret rospect , we can observe that  one of the signal fai lures 
of  the  Yeltsin  era  was  the  overwhelming  neglect   of  mil i tary  affairs  by  the  government . 
Yeltsin  and  his  officials  did  not   so  much  demil i tar ize  the  armed  forces  as  they  let   i t  
decompose.  As  a  result ,  the  social  pathologies  of  the  armed  forces—hazing,  corrupt ion, 
brutal i ty,  pol i t icizat ion—that   began  under   Gorbachev  and  Yeltsin  have  flour ished  since 
1991. As Dale Herspr ing and Deborah Bal l  indicate, the basic organism of the armed forces is 
now a very sick one, and, given Russia’s pover ty and st ructural defects that  make mil i tary 
reform a difficult  and often unrewarding chal lenge to pol i t ical leaders, few good solut ions are 
in sight . 

As John Repper t  shows, the armed forces and the pol i t ical leadership have both decisively 
fai led  to deal with  the  requirements of  reform and adapt   their   thinking and  forcesizing 
requirements to present  mil i tary chal lenges. Nor  have they figured out  how to t ransit ion to a 
professional army or  to bui ld forces capable of fight ing in a hightech environment . Although 
there has been some substant ial  progress  in creat ing  force packages  to wage  the second 
Chechen war , as demonstrated by Michael Orr , such measures have not  dealt  effect ively and 
perhaps could not  deal effect ively with  the macrost rategic problems plaguing the armed 
forces.  A readiness to rethink t radit ional st rategic ver i t ies, ver i t ies that  survived due to the 
enormous isolat ion of the Soviet  Union from Western thinking and were then embedded in 
social  and cognit ive st ructures that  are di fficult  to uproot , has proven to be missing in the 
armed forces. 

Moreover , as Alexander  Kennaway forceful ly reveals, the defense indust ry (and perhaps 
indust ry as a whole) has shown i tself ut ter ly unable of coming to terms with contemporary 
requirements for  engineer ing, market ing, product  design, and a host  of other  requirements 
that  could make Russian products compet i t ive either  commercial ly or  mil i tar i ly.  As a result , 
Russian indust ry is unable to cope with contemporary chal lenges, the armed forces cannot  
obtain the weapons i t  needs and wants, and both st i l l  bel ieve that  Russia wi l l  be bai led out  by 
government  orders or  that  i t  must  be prepared to fight  t radit ional superpower coal i t ions and 
wars.  Thus neither  the armed forces nor  the defense indust ry are ready for  the chal lenges 

115 



presented by the current  Chechen war  and the bit ter  infight ing in mil i tary and indust r ial  
circles for  resources. The scapegoat ing for  these fai lures that  has already begun can only 
fur ther  weaken an already dangerously enfeebled and sick pat ient . 
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Seduced and Abandoned: Russian CivilM ilitary 
Relations Under  Yeltsin1 

Deborah Yarsike Ball 

“All  the signs of a social  cr isis in the mil i  tary are evi dent .” 

—Armeiski i  sbornik, journal of the General Staff of the 
Russian Armed Forces, Janu ary 1997 

When Michael Howard publ ished his now classic book Soldiers and Governments over  30 
years ago,  the overr iding  issue  in the field of civi l mil i tary relat ions was how to create a 
mil i tary force that  was st rong enough to defend the nat ion from external aggression whi le 
simultaneously prevent ing i t  “from crushing internal l iber t ies?” More succinct ly, “How could 
the armed forces and their  leaders be prevented from act ing as an independent  and usual ly 
decisive factor  in pol i t ics?”2 

Current  civi l mil i tary relat ions in Russia have turned Howard’s concern on i ts proverbial 
head.  The quest ion  is no  longer  how can the civi l ian  leadership keep the mil i tary out  of 
pol i t ics, but  how can the mil i tary keep the civi l ian leadership from pol i t icizing the armed 
for ces?  Numerous  ar t i cles  have  been  publ ished  in  Russia  t hat   openly  discuss  t he 
pol i t icizat ion of the mil i tary and the disast rous effects i t  has had on both society and the 
combat  readiness of  the armed forces.  A remarkably candid essay  in  the General Staff 
Journal Armeiski i  sbornik, for  instance, notes that  in the beginning of the 1990s, the official  
government  posit ion was that  “the army stood outside of pol i t ics.”  Leaders “cal led upon the 
army  to guarantee stabi l i ty and order   in society  ... but   this did not  diminish  the  level of 
combat  readiness of the armed forces.”3  The ar t icle contends that  this lofty talk gave way to a 
real i ty in which the army was cal led upon to become involved in social and pol i t ical act ivi t ies 
to the det r iment  of both i t  and society: “The army’s par t icipat ion did not  promote a set t lement  
of  the  cont radict ions  and  confl icts,  but   exacerbated  them.”  Moreover ,  these  act ivi t ies, 
culminated  in  the  “inglor ious  war   in  Chechnya  [which]  only  exacerbated  dest ruct ive 
processes in the mil i tary [and created] disast rous condit ions in the former ly powerful and 
combat  effect ive army.”4  These quotat ions refer , of course, to the fi rst  Chechen war , but  the 
use of the mil i tary to resolve pol i t ical disputes character izes the second Chechen war  as wel l . 

Another  example in which the misuse of force was contemplated occurred in June 1996 
when Yeltsin considered cal l ing off the President ial  elect ions out  of fear  that  he would lose. 
Yeltsin’s plot  required the suppor t  of the t roops of the Minist ry of Internal Affairs (MVD), but  
he ult imately scut t led the plan after  the MVD’s Minister , Anatoly Kul ikov, declared that  he 
could not  guarantee the loyalty of his t roops in this par t icular  act ion.5 

This  pol i t i cizat ion  of  t he  mi l i t ar y—using  the  mi l i t ar y  for   pol i t i cal   purposes—in 
combinat ion with the abysmal state of the Russian mil i tary, has led a number of analysts to 
suggest  that  the mil i tary has asser ted undue influence in the pol i t ical arena and may possibly 
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stage a coup.6  I  do not  agree.  Although the mil i tary’s deplorable economic si tuat ion and loss 
of prest ige cer tainly provide a mot ive,  i t   is highly unl ikely that  the Russian mil i tary wi l l  
employ force to rect i fy perceived unjust  t reatment .  The Russian mil i tary today manifests no 
sign of want ing to stage a coup or  becoming involved in high pol i t ics.  The reason is that  the 
Russian  mi l i tary  was  wel l   social ized  in  the  Soviet   era  and  st i l l   retains  i ts  sense  of 
responsibi l i ty to society. 

Yet , al though the mil i tary  is responsible  in  the sense that  Samuel Hunt ington,  in his 
classic volume, The Soldier  and the State, defined professional responsibi l i ty,  the Yeltsin 
leadership, both intent ional ly and through neglect  (or  what  might  be termed malign neglect ), 
undermined  the  mi l i t ar y’s  sense  of  corporateness  and  exper t ise—Hunt ington’s  two 
addit ional key components of a professional army.7  When officers are forced to seek second 
jobs to survive, for  example, they no longer  feel par t  of a unique community because their  
organizat ion is not  adequately providing for  their  wel lbeing.  Their  level of exper t ise also 
decl ines because outside work prevents them from honing their  special ski l ls.  The many 
social problems pervading the mil i tary also prevent  them from focusing on their  profession; 
the effor t  required simply to find food and winter  clothing for  their  t roops can be almost  a 
ful l t ime occupat ion. 

Yet ,  t he  mi l i t ar y  i s  unl i kel y  t o  st age  a  coup  because  t he  f i r st   component   of 
professional ism—a sense of responsibi l i ty to author i ty and bel ief in civi l ian rule—is a more 
impor tant  factor  than corporateness and exper t ise. Resor t ing to violence can yield uncer tain 
results and is a difficult  task to under take.  To be sure, there are individuals in the civi l ian 
workplace and the mil i tary who resor t  to force after  feel ing bet rayed by their  organizat ion, 
but  staging a mil i tary coup depends on many people, not  just  a few disgrunt led individuals. 
Moreover , Russian mil i tary officers do have opt ions.  They can leave the mil i tary, remain in 
the mil i tary (and misuse or  abuse the system), or  simply accept  their  current  status.  Most  
proponents of the coup theory tend to ignore that  the officers have choices.8 

But  even i f the mil i tary does not  stage a coup, the current  si tuat ion in Russia is dire, 
producing enormous  repercussions  for  statebui lding  in Russia.  In order   for   the state  to 
create effect ive inst i tut ions that  can ext ract  resources, whether  i t  be taxes, manpower, or  
suppor t , and serve the needs of i ts ci t izens so that  they in turn are wi l l ing to comply with the 
rules  of  the  state,  the  ci t izens  must   view  the  newly  created  inst i tut ions  as  legit imate. 
Unfor tunately,  as  Gordon  B.  Smi th  point s  out ,  “Russia  is  confront ing,  at   i t s  most  
fundamental level, a problem of statebui lding.”9  The Russian government  is not  meet ing the 
basic  needs  of  i ts  ci t izens,  and  this  is  cer tainly  evident   in  the  microcosmic  wor ld  of  the 
mil i tary. 

This chapter  wi l l  descr ibe the government ’s inabi l i ty to create modern, effect ive pol i t ical 
inst i tut ions fol lowed by an assessment  of the mil i tary’s sense of responsibi l i ty, corporateness, 
and exper t ise.  The mil i tary st i l l  feels responsible to society, but  the other  components of i ts 
professional demeanor  are eroding.  The result  is a mil i tary that  can no longer  adequately 
provide for  the secur i ty of Russia. 
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Rus sia as a Failing State 

At the core of the fai lure of the post communist  Russian government  is i ts fai lure to create 
modern governing and pol icymaking  inst i tut ions.10  Pol icymaking  is a mult i step process 
involving pol icy formulat ion and decisionmaking, implementat ion, and outcome.  The most  
impor tant  pol icies in Russia under  Yeltsin were issued in the forms of president ial  decrees 
rather  than by a consensus of lawmakers. Legislators were frequent ly kept  in the dark about  
government  pol icies and the very inst i tut ions they were expected to supervise.  In the area of 
defense pol icy, for  instance, the Duma commit tees charged with making decisions about  the 
mil i tary  and  providing  oversight   frequent ly  did  not   possess  vi tal   informat ion  about   the 
organizat ions  they  were  assigned  to  oversee.  Mikhai l   Zadornov,  Chairman  of  the  State 
Duma’s Budget  Commit tee in 1997, complained that  the draft  budget  contained “no ar t icle on 
the st rength of the armed forces because the government  would not  tel l  the legislators how 
many personnel were under  arms.”11  The Duma’s Commit tee on Defense had access to a mere 
11 l ines out  of 128 that  dealt  with defense issues in the 1996 budget .  Needless to say, there 
can  be  no  ser ious  for mulat ion  of  pol i cy  and  no  infor med  decisions  on  t he  pol i cy 
recommendat ions of others when incomplete informat ion is made avai lable. 

Something akin to an interagency process that  considers opt ions, analyzes outcomes, and 
reaches a consensus so that  the pol icies chosen are for  the good of the country and not  for  the 
good of a par t icular  organizat ion or  a few individuals is essent ial ly nonexistent  in Russia. To 
be sure, who prevai ls in an interagency forum, such as in the United States, is often a funct ion 
of  individual  personal i t ies  and  personal  t ies.  This  is  the  nature  of  pol i t ics.  But   the 
individuals involved must  bui ld a consensus through the st rength of their  arguments as well  
as their  connect ions. 

In Russia, the only connect ion that  appears to mat ter  is to the one on top.  As Stephen 
Blank notes with regard to the Yeltsin presidency, “Each interested agent  either  acts on his 
own, runs to his boss, or  with his boss appeals to Yeltsin, who, l ike a Tsar , maintains final 
author i ty.”12  This not  only creates a si tuat ion in which pol icy is formulated as a result  of 
personal jockeying and personal relat ionships, but , when President  Yeltsin was absent  or  
medical ly incapacitated, there was no formulat ion of pol icy at  al l . As a result , the country was 
vir tual ly paralyzed.  Nowhere was this problem more apparent  than in the funct ioning of the 
Defense Counci l  which Yeltsin created in July 1996 to deal with the issue of mil i tary reform. 
Despite Yeltsin’s insistence that  mil i tary reform be addressed, the Defense Counci l  managed 
only to engage in acr imonious discussions, most  notably between i ts secretary Yur i  Batur in 
and then Defense Minister  Igor  Rodionov.  A meet ing had been cal led for  January 8, 1997, 
that  was to be chaired by Yeltsin with the hope of resolving the internal disputes.  However , 
Yeltsin’s poor  health led to the meet ing’s cancel lat ion. The meet ing was postponed numerous 
t imes while the mil i tary sat  idle with no direct ion. 

The days of the Batur inRodionov clashes are over , and mil i tary reform has proceeded 
fur ther   under   M inister   of  Defense  Sergeyev,  but   t he  reforms  have  been  pr imar i l y 
administ rat ive rather  than the deep rest ructur ing so badly needed.  The Air  Force and Air  
Defense Forces have been consol idated, the number of mil i tary dist r icts is being reduced from 
eight  to six,13 and the mil i tary dist r icts themselves are being reorganized in an at tempt  to 
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make  sure  that   the  dist r icts  of  the  power   minist r ies—the  MOD,  MVD,  and  Border  
Guards—coincide.14 

Developing common dist r icts for  al l  the power st ructures is an impor tant  step, as i t  wi l l  
el iminate needless dupl icat ion of resources; i t  is expensive to maintain excessive logist ical, 
administ rat ive, and technical suppor t .  Also, a single coordinated command st ructure within 
a region wi l l  lead to bet ter  use of the forces, depending on the nature of the mil i tary response 
required: war , a domest ic hostage situat ion, domest ic confl ict , ter ror ism, and so on. 

Despite recent  exercises to test  this concept—i.e., the August  1998 command post  exercise 
in the Caucasus region and the Apr i l  1999 Far  East  mil i tary dist r ict  exercise (the lat ter  being 
the  fi rst   t ime  the  MOD  commanded  al l   other   power  forces  in  a  dist r ict )—the  evidence 
indicates that  the actual implementat ion of this plan has a long way to go.15 The reason for  the 
delay is par t ial ly financial.  I n the shor t  term i t  costs money to lay off people and become more 
efficient . 

The cont inued bicker ing between Defense Minister  Sergeyev and Chief of the General 
Staff Kvashnin has also cont r ibuted to the holdup.  Sergeyev’s twoyear  old proposal for  a 
unified St rategic Nuclear  Command is st i l l  in the “discussion” phase.  Kvashnin opposed the 
plan and Yeltsin refused to make a decision about  which side to suppor t . I t  remains to be seen 
whether  President  Put in wi l l  be more decisive in this arena. In any event , that  ser ious reform 
is needed to improve combat  efficiency is recognized by the Russian people as wel l .  I n a 1999 
pol l  conducted by the Publ ic Opinion Fund, over  half the respondents (51%) stated that  the 
Russian  army  was  unable  to  ensure  the  country’s  secur i ty  and  twothirds  (64%)  of  the 
respondents fel t  that  army reform was badly needed.16 

To compound problems st i l l  fur ther , even when a decision is made by the leadership, the 
implementat ion stage of pol icymaking is undermined by the absence in Russia of the rule of 
law and the inabi l i ty of agencies to effect ively implement  pol icies.17  As far  as pol icy outcomes 
are concerned, the press has provided a relat ively accurate assessment  of the government ’s 
effect iveness or  lack thereof.  However , the press’s l imited access to the Chechen war  as wel l  
as the government ’s blatant  misuse of the press in the 1999 Duma elect ions point  to a press 
that   is  far   less  independent   than previously  thought .  I n  fact , as act ing President , Put in 
author ized  subsidies  to  2,500  local  newspapers  total ing  6  mil l ion  dol lars.  This  raised 
concerns that  Moscow is t rying to influence or  even asser t  cont rol over  the press nat ionwide.18 

Even on those issues where i t  is able to repor t  candidly, there is no real accountabi l i ty because 
laws  to  ensure  compliance  either   do  not   exist ,  are  cont radictory,  or   are  not   enforced. 
Ministers and heads of agencies are suscept ible to corrupt ion because even i f the press repor ts 
cor rupt ion,  there  are  no  rel iable  or   impar t ial   bodies  equipped  to  invest igate  ser ious 
al legat ions, let  alone ini t iate prosecut ion.  I t  is thus tempt ing to conclude that  the Russian 
government  exists in name only.19 
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The Russian M ili  tary’s Sense of Respon si bil i ty to Soci ety 

Some  bel ieve  that   Russia’s  feeble  inst i tut ional  st ructure  gives  the  mil i tary  a  cer tain 
leeway that  may eventual ly culminate in i ts posing a direct  threat  to civi l ian rule in Russia.20 

I  argue that  despite the poor  t reatment  of the mil i tary by the pol i t ical leadership, the mil i tary 
is a professional organizat ion that  has internal ized the civi l ian leadership’s inst ruct ions of 
the past  80 years that  civi l ians should run the country, al lowing the mil i tary to serve the 
country in i ts area of exper t ise, namely, the defense of the nat ion. 

When the mil i tary was cal led upon to storm the White House in Yeltsin’s 1993 showdown 
with Par l iament , the mil i tary ini t ial ly refused to obey the orders of their  commanderinchief 
because they did not  think i t  appropr iate to resolve domest ic pol i t ical disputes with force. In a 
pr ivate meet ing between Yeltsin and 30 officers from the el i te Vympel and Alfa units on the 
morning of October  4th, “nobody ut tered a word” when Yeltsin inquired whether  they were 
“prepared to ful fi l l  the President ’s order?”  Even after  posing the quest ion in a different  way, 
“Are you refusing to obey the President ’s order?” he was met  with dead si lence. Of course, the 
t roops  eventual ly  did  storm  the  Par l iamentary  bui lding,  but   only  after   Yeltsin  met   the 
mil i tary’s demand to put  his order   in wr i t ing.21  The mil i tary had borne the brunt  of  the 
publ ic’s wrath  for   quel l ing domest ic  disputes  in Tbi l isi   (1989), Baku  (1990),  and Vi lnius 
(1991) and refused to be the object  of blame yet  again for  decisions made by the pol i t ical 
leadership. 

Others have pointed to the mil i tary’s at tempt  to beat  NATO peacekeeping t roops in the 
race  to  Pr ist ina  in  the  summer   of  1999  as  fur ther   evidence  of  the  mi l i t ary  act ing 
independent ly in the pol i t ical arena.  Although many key government  officials were kept  in 
the dark, such as Pr ime Minister  Stepashin, Foreign Minister  I vanov, and the President ’s 
special envoy to the Federal Republ ic of Yugoslavia, Viktor  Chernomyrdin, i t  was Yeltsin, 
himself, who approved of the dash to Pr ist ina by approximately 200 Russian soldiers. Yeltsin 
gave his permission direct ly to the Chief of the General Staff, Anatoly Kvashnin, who in turn 
gave General Viktor  Zavarzin the nod to proceed.22  Thus, the dash to Pr ist ina was not  a rogue 
mil i tary operat ion, either  at  the field level or  at  the headquar ters level. 

Fur ther  evidence of the mil i tary’s acceptance of civi l ian rule and i ts responsibi l i ty to serve 
the state is found in the ease with which defense ministers leave their  posts once rel ieved of 
their   dut ies.  Al l   Russian  defense  ministers  have  left   their   posts  without   any  hint   of 
ext raconst i tut ional resistance to the state. This stands in stark cont rast  to the recent  events 
in  the  I vory  Coast   where  the  Minister   of  Defense  staged  a  successful  coup  after   being 
dismissed.  Civi l ians cont rol mil i tary appointments in Russia, and this is accepted by the 
mil i tary.  I f ei ther  Sergeyev or  Kvashnin were fi red tomorrow, they would both abide by the 
decision and leave their  posts. 

The recent  draft  of the new Russian mil i tary doct r ine was produced as a result  of close 
coordinat ion  with  the  civi l ian  leadership.  Unl ike  most   decisions  made  in  Moscow,  the 
document  appears to have been produced by an interagency group compr ised of 14 minist r ies, 
agencies, and mil i tary research inst i tutes.23  Moreover , the mil i tary doct r ine was drafted 
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with the new nat ional secur i ty concept  in mind, thereby ensur ing that  the civi l ian view of the 
wor ld and future threats would be represented in mil i tary doct r ine. 

Some have pointed to the large number of mil i tary officers who ran in the December 1995 
Par l iamentary elect ions as evidence of the mil i tary’s inappropr iate involvement  in pol i t ics.24 

Although  the  mil i tary  fielded  123  candidates,  they  were  working  within  the  democrat ic 
process and not  against   i t .  Unl ike  the previous Par l iamentary elect ion wherein Defense 
Minister   Pavel  Grachev  discouraged  mil i tary  candidates,  this  t ime  around  the  minister  
encouraged officers to run.  The large number of officers running for  office signified a marked 
increase in pol i t ical act ivism by the nat ion’s arms bearers, raising fears among observers that  
democracy  would  give  way  to  Bonapar t ism.  But ,  as  I   argued  then,  those  fears  were 
unfounded.25  The dire economic si tuat ion drove many officers to seek elected office.  Having 
long been the dar l ings of the Soviet  economy, the officer  corps was especial ly hard hit  with the 
demise of the Soviet  Union.  Pol i t icians were not  del iver ing on their  promises to improve the 
mil i tary’s lot  once elected.  As Krasnaya zvezda observed, “You can count  on your  fingers the 
number of  [par l iamentary] deput ies who actual ly care about   the mil i tary.”  The mil i tary 
decided to field a large number of candidates not  to subver t  the democrat ic process, but  to 
advance i ts own interests within that  process. 

In the recent  1999 Par l iamentary elect ion, only 38 candidates from the mil i tary ran for  
office, considerably fewer  than in 1995.26  The reasons for  the reduct ion are as yet  unclear , but  
may be a  result   of  the mil i tary’s  relat ively unsuccessful  at tempts  to gain office  in 1995, 
leading them to bel ieve that  i t  is not  an avenue wor th pursuing.  Alternat ively, given the 
mil i tary’s low prest ige in society and dear th of st rong, respected mil i tary leaders at  the top, 
the pol i t ical par t ies may have seen no benefi t  to having a “mil i tary man” at  the head of their  
t icket , something they al l  had desired in the previous elect ion. 

Un der  mining the M ili  tary’s Sense of Corporateness 

A sense of unity and belonging to a group that  adheres to the high standards set  by the 
profession is the second cr i ter ion of professional ism.  As Hunt ington states, “This col lect ive 
sense  has  i ts  or igins  in  the  lengthy  discipl ine  and  t raining  necessary  for   professional 
competence, the common bond of work, and the shar ing of a unique social responsibi l i ty.”27 

The economic and social problems prevalent  in the Russian mil i tary are eroding the sense of 
cor por at eness  among  t he  Russian  off i cer   cor ps.  Ever y  i ndi vidual   has  numer ous 
responsibi l i t ies and plays a number of roles in society.  The officer  is not  only a professional 
mil i tary man, but  a father  and husband as wel l . When the economic si tuat ion creates tension 
among these var ious roles, then the officer  may feel less responsibi l i ty to the professional 
organizat ion that  is not  l iving up to i ts social cont ract  and thereby not  al lowing him to take 
adequate care of his family.  The poor  economic si tuat ion in the mil i tary is causing the officer  
corps to behave less than responsibly toward his mil i tary organizat ion. 
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The Social I lls of the Russian M ili  tar y28 

Heal th I ssues.  The health problems prevalent  in Russia obviously affect  the mil i tary as 
wel l .  Most  stat ist ics focus on the conscr ipts, but  the officer  corps is also deeply affected.  The 
mil i tary recognizes that  healthy personnel are a key component  of combat  readiness, but  i t  is 
operat ing in a larger  environment  that  lacks the basic requirements for  good health: qual i ty 
water  is not  avai lable in al l  the regions of the RF, food is frequent ly contaminated, heat  and 
elect r ici ty are often turned off because of insufficient  funds. The mil i tary has seen a dramat ic 
increase in the number  of  i ts personnel requir ing t reatment  for  ser ious ai lments such as 
cardiovascular  disease and malignant  tumors. 

The number of oncological  i l lnesses has  r isen at  mil i tary medical  inst i tutes  to 23,000 
pat ients per  year .  But  the mil i tary is a mir ror  of the larger  society in which i t  resides: “One 
out  of five Russian inhabitants suffers from cancer  in one form or  another !”29  The number  of 
cases of tuberculosis has doubled in the armed forces from only a few years back.  In response, 
the Main Mil i tary Medical Directorate (GVMU) has developed a sixyear  program to combat  
TB  in  the army.  The goal of  this program  is  to  reduce  the  rate of  i l lness by 10 percent  
annual ly.  The goal of reducing TB by 10 percent  suggests that  the mil i tary is using the same 
type of vaccine that  is used only in underdeveloped countr ies.  Given l imited resources, in 
par t icular  the unavai labi l i ty of needles, i t  is quest ionable whether  the mil i tary wi l l  be able to 
achieve i ts object ive of reducing the rate of i l lness in servicemen by even 10 percent .30 

Psychiat r ic disorders have also increased among servicemen.  The last  two years alone 
have witnessed a 19 percent  increase among officers. Among the cent ral causes given for  such 
problems are the st ressful state of condit ions for  famil ies t rying to make ends meet  in Russia 
as wel l  as alcohol and drug addict ion.  Most  astounding is the repor t  that  suicides accounted 
for  27 percent  of al l  mi l i tary fatal i t ies in 1998.31 Conscr ipts commit  more suicides (60%) than 
officers and warrant  officers (40%), but  the number is quite large for  both groups.32  These are 
astonishing stat ist ics that  would never  be tolerated in a developed nat ion. 

Hazing.  Dedovshchina or  hazing is a wel lknown problem in the Russian mil i tary.  What  
appears to be a new phenomenon in the post Soviet  era is that  the pract ice of dedovshchina is 
being conducted not  merely by the senior  conscr ipts but  by commissioned officers as wel l .  I n 
one instance, l ieutenants with “brains,  inflamed by alcohol, suggested the only opt ion for  
solving al l  their  problems i t  was necessary to beat  up their  subordinates…. As a result , six 
men  were  severely  beaten  up.”  I n  another   instance,  an  officer   serving  in  the  Caucasus 
“slammed” [a pr ivate’s] neck so hard that  he fractured the soldier ’s laryngeal car t i lage.33  But  
the mil i tary  leadership at  t imes seems baffled over  the large number of youth who avoid 
mil i tary service as wel l  as the large number of deser ters.  They claim that  “Russian ci t izens 
have  lost   their   sense  of  responsibi l i ty  for   the  count ry’s  safety”  and  that   rather   than 
encouraging the youth to join the mil i tary, “i t  has become fashionable ‘to save the boys from 
the horrors of  the barracks.’”34  The pract ices  that   take place  in  the barracks are  indeed 
horr i fic.  The  pract ice  of  dedovshchina  has  long  been  rout ine  in  the  Russian  mil i tary. 
Dedovshchina  encompasses  much  more  brutal i ty  than  the  usual  fraternal  pract ice  of 
humil iat ing the incoming class by having them clean toi let  stal ls, run outside without  clothes, 
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consume great  quant i t ies of alcohol, and possibly even endure some paddl ing. Conscr ipts are 
beaten up with fists and shovels and often require hospital izat ion. Rape is not  an uncommon 
occurrence.  The t reatment  is so ignominious that  many cannot  cope and commit  suicide. 
Having  heard  int imate  detai ls  of  the  pract ice  of  dedovshchina,  other   youth  under take 
ext r eme  measur es  t o  avoid  mi l i t ar y  ser vi ce  i ncluding  sel fmut i l at i on.  Al t hough 
dedovshchina is not  a new phenomenon in the Russian mil i tary, i t  appears to have worsened 
since Soviet  t imes. 

Housing and Salary.   A  social  cont ract   that   guaranteed  officers  housing,  wages,  and 
medical care for  their  family, as wel l  as a pension, existed between the Soviet  mil i tary and the 
state.  These benefi ts were expected to cont inue for  Russian officers.  Russian officers have 
inher i ted the legal r ight  to these same benefi ts, but  unfor tunately this r ight  exists pr imar i ly 
on paper .  Officers go for  months without  receiving their  wages, and often the money they do 
receive is inadequate to suppor t  their  famil ies.  One reason the money is insufficient  is that  
there is not  enough housing for  officers’ famil ies, and they have to pay rent  i f they are even 
sufficient ly  lucky  to  find an apar tment .  General Yakovlev, head of  the St rategic Missi le 
Troops,  recent ly acknowledged  that  over  16,000 officers do not  have permanent  housing, 
which means that  they cannot  ret ire for  fear  of not  ever  receiving housing.35 

A survey I  conducted in the summer of 1995 of 600 Russian field grade officers in twelve 
regions of Russia revealed that  the major i ty of officers (67%) were dissat isfied with mil i tary 
service.  When asked how they viewed the overal l  economic si tuat ion in Russia at  the t ime, 
93% viewed i t  as very bad or  fair ly bad.  Perhaps more significant ly, when the officers were 
asked whether  their  mater ial  wel lbeing a phrase that  encompasses salary, health care, 
housing, and other  benefi ts discussed above would have been bet ter  i f the Soviet  Union st i l l  
existed, threefour ths of the officers said they would indeed have been bet ter  off under  the old 
system. Onefi fth of the officers bel ieved their  mater ial  wel lbeing would have been the same. 
Unfor tunately, four  years later , the figures probably remain dismal because many officers 
today are dest i tute with l i t t le hope for  improvement , whereas in 1995 there was st i l l  some 
hope of economic progress in the not toodistant  future.36 

Officers Leaving the Mi l i tary.  Rather  than seek to subver t  the pol i t ical system, the best  
officers choose to leave the mil i tary, result ing in an enormous shor tage of young officers in the 
mil i tary:  “They are t i red of roaming from one place of service to another  and of bad housing 
condit ions and are  lured by good prospects and bet ter  payment   in commercial  and other  
civi l ian st ructures.”37  The St rategic Missi le Troops appear  to be especial ly suscept ible to 
losing good officers because they have coveted elect r ical engineer ing ski l ls that  can command 
high wages in the pr ivate sector .  A recent  ar t icle by the mil i tary journal ist  Aleksandr  Golts 
tel ls of three highly qual i fied elect ronics officers who t ransferred to Moscow from their  unit  in 
Chita and were immediately offered jobs in pr ivate indust ry, which they accepted.38 

Officers who leave before finishing their  tour  of duty do not  appear  to face any cr iminal 
proceedings.  Dur ing the fi rst  Chechen war , the mil i tary repor ted 557 cases in which officers 
refused  to  go  to  Chechnya.  There  were  repor ts  of  proceedings  against   a  handful  of 
officers—11  to  be  precise—but   the  cases  do  not   appear   to  have  been  brought   to  any 
conclusion.39  For  a var iety of reasons, the officers disobeyed orders to serve in Chechnya. And 
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they probably understood that  there was l i t t le  legal recourse on the par t  of the mil i tary. 
Loyalty to the mil i tary has cer tainly waned since the Soviet  days.40 

Officers Seek Second Jobs.  Those officers who remain in the mil i tary tend to engage in 
pract ices that  undermine their  sense of corporateness and loyalty to the organizat ion, the 
very t rai ts so necessary to ensure proficient  command of the units. The impact  on the mil i tary 
is dire.  As a result  of their  economic pl ight , officers are either  compelled to seek addit ional 
work  outside  the  mi l i tary  or   engage  in  i l legal   act ivi t ies  (more  on  this  below).  The 
ramificat ions of this cannot  be underest imated.  There can be no order  in a mil i tary where 
si tuat ions prevai l   in which an officer , moonl ight ing as a  taxi  dr iver ,  picks up one of his 
sergeants who can afford the r ide as a result  of i l legal act ivi t ies.  Combat  effect iveness and 
morale are undermined when the officer  spends his t ime thinking about  how to raise money to 
feed  his  family  rather   than  focusing  on  mil i tary  mat ters.  Chaos  reigns  in  the  barracks 
because  there  is  no  one  around  to  hold  the  t roops  accountable.  Accordingly,  combat  
cohesiveness and effect iveness is thoroughly undermined. 

Crime. Cr ime is an enormous problem in the mil i tary, and i t  is not  bounded by rank. From 
the top generals to the conscr ipts cr ime is rampant . Embezzlement  is common, including the 
sale  of  weapons,  munit ions,  and  any  other   mil i tary  proper ty.  Mil i tary  personnel  sel l  
St ingertype weapons, air toground missi les,  tanks, and planes basical ly anything that  
can be moved.  Even honest  officers condone the behavior  because they often have no other  
means to pay their  t roops.  Organized cr ime has penetrated the armed forces, and former 
army  officers  are  apparent ly  prominent   in  var ious  Mafia  organizat ions  as  wel l .41  The 
Minister   of  Defense,  Igor   Sergeyev,  admit ted  that   in  1997  roughly  18,000  officers  were 
charged  with  cr iminal  act ivi ty.  The  act ivi t ies  and  behavior   of  senior   officers  have  been 
par t icular ly  corrupt .  They  not   only  inappropr iately  use  conscr ipts  to  bui ld  dachas  for  
themselves, but  have developed businesses where they profi t  by using conscr ipts to bui ld 
dachas for  others.  In the ear ly 1990s, 300 generals bui l t  dachas in the suburbs of Moscow 
using mil i tary conscr ipts and stolen mater ial .42  Pr ior   to becoming the Defense Minister , 
General Rodionov publ icized corrupt ion among his fel low flag officers. Among the many cases 
he discussed was the disappearance of $23 mil l ion received by the Defense Minist ry’s budget  
chief, Vasi l i  Vorobev, from the sale of ammunit ion to Bulgar ia.43  To date, no charges have 
been brought  against  Vorobev. 

I t  should be noted that  some officers commit  cr imes for  personal aggrandizement , whi le 
others wi l l  go to great  lengths to obtain food, clothes and other  essent ials for  their  t roops. 
Thus i t  is di fficult  to assign the same classificat ion to al l  cr imes.  I  would argue, however , that  
the overal l  effect  is the same. 

The Impact on Conscr ipts.  Taking care of the soldiers is the hal lmark of a professional 
army.  In the Russian mil i tary, the officers are more l ike babysit ters and watchdogs because 
the qual i ty of the conscr ipts is abysmally low.  This leaves insufficient  t ime to develop and 
enhance their  mil i tary exper t ise. 

Drug Abuse.  Drug abuse has become an enormous problem in Russia. The number of drug 
users has increased roughly 250% between 1993 and 1998.  In the past  ten years, there has 
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been a  twelvefold  increase  in  the number of deaths at t r ibuted  to drug abuse, whi le  the 
number of drugrelated deaths among chi ldren “increased by a factor  of 42!”44  Young people 
between the ages of 18 to 25 years compr ise 80 percent  of the drug addicts, and i t  is precisely 
this age group from which people are cal led to serve in the mil i tary.  Drugs appear  to have 
replaced alcohol as the choice substance of abuse.  According to a recent  repor t , “The number 
of chi ldren who are addicted to narcot ics is six t imes more than the number of the persons in 
the same age group who dr ink alcohol ic beverages.”45 

The  rate and scale of  the spread of narcot ics  in Russia point   to an epidemic and  the 
mil i tary has not  been able to shield i tself from this injur ious act ivi ty.  Stat ist ics on cr iminal 
act ivi t ies  indicate  that   more  than  half  of  the  soldiers  apprehended  with  drugs  in  their  
possession began to use them for  the fi rst  t ime dur ing their  mil i tary service.46  The Russian 
Defense Minist ry’s main newspaper  notes that  drug use  in  the mil i tary reflects  the drug 
problem throughout  Russian society.  “Despite the t ightening of measures to keep ‘pot  lovers’ 
out  of the draft , their  penetrat ion into the army ranks cont inues.”47  The mil i tary’s claim that  
i t  has t r ied to keep drug addicts out  of the army is disingenuous. First , i t  admits to not  having 
a  system  to  ident i fy  the  addicts  and  root   them  out .48   At   the  same  t ime,  the  mil i tary 
acknowledges that  i t  conscr ipts teenagers even i f there are many needle markings on their  
arm: “I f a person has pr icked veins, that  st i l l  is not  a reason to reject  him or  her  for  mil i tary 
service.” Unless i t  can prove that  the youth in quest ion is an addict  rather  than a casual drug 
user , the mil i tary conscr ipts the youth.49 

Why No M ili  tary Coup? 

Given the poor  state of the Russian mil i tary, many analysts have inquired why i t  has not  
staged a coup.  The reasons are numerous.  David Mendeloff argues that  al though the officer  
corps has a st rong mot ive to stage a mil i tary coup, they do not  have the capabi l i ty to carry one 
out  as a result  of the many difficult ies facing the mil i tary i tself.50  Stephen Meyer ’s response 
to this query was, “What  mil i tary?”  Meyer  bel ieves that  the mil i tary has been too fractured 
along too many dimensions to act  as a cohesive unit  capable of carrying out  a coup.51  I  would 
also ment ion four  addit ional factors.  First , the mil i tary does not  possess the exper t ise to 
develop bet ter   solut ions  to  improve  the economic and social wel lbeing of  the  ci t izens  in 
Russia.  Second, although the mil i tary feels i ts status in society has decl ined and that  i t  is 
worse  off  than  dur ing  Soviet   days,  other   groups  in  society  have  exper ienced  the  same 
decl ine—notably  Russian  scient ist s.  The  mi l i t ar y,  possibly  recognizing  t hat   other  
professional groups have exper ienced a similar  loss of status in society, most  l ikely views i ts 
lot  as a result  of the demise of the previous system, to which most  members do not  desire to 
return.  Third, pol ls indicate that  whi le the mil i tary does not  ful ly suppor t  capital ism, but  in 
fact  prefers a mix of social ism and the free market , the vast  major i ty suppor ts democracy and 
i ts concomitant  rule by civi l ian leaders.52  Four th, some in the mil i tary have benefi ted from 
the enormous and pervasive corrupt ion and may not  desire change. 
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I n de pend ent M ili  tary Action 

To be sure, there are instances where the mil i tary has acted on behalf of i ts own interests 
without  having  i ts act ions sanct ioned by Moscow.  For  example, when suppl iers cut  off 
elect r ici ty to units because the mil i tary had fai led to pay the bi l l , the units have taken over  
the power stat ions to restore the elect r ici ty.  This happened twice in Chita in 1994, in the 
ci t ies of Borzinsk and Chernyshevsky, and happened as recent ly as October  1999 in the 
region of Altay where an armed detai l  from a nearby St rategic Missi le Troops division seized 
the local power stat ion.53  They occupied the bui lding, confiscated the keys, and kept  the 
operat ing staff out  for  several days.  In Latvia in 1994, a local official  had the Latvian mil i t ia 
surround a Russian army compound because he wanted evidence that  ret ir ing servicemen 
had obtained residency permits.  Three Russian generals ar r ived to negot iate the situat ion, 
but  the local official , act ing brazenly and fool ishly, had them arrested.  (He had the audacity 
to think he could do as he pleased in his own country.)  Russian t roops were immediately 
placed on aler t  and not i fied the Latvian government  that  the t roops would be ready to enter  
the country in 15 minutes.  The incident  was resolved swift ly, as the local official  who was 
heady with independence was fired. Final ly, General Lebed’s act ions in Moldova appear  not  
always to have been sanct ioned by the top civi l ian leadership,  though the complete detai ls 
on that  war  remains to be uncovered. 

Con clu sion 

The dissolving sense of corporateness and exper t ise has had enormous consequences for  
the mil i tary as a whole.  The poor  condit ions and lack of pay in the mil i tary have led to 
ser ious officer  and enl isted manpower problems. Most  companies, bat tal ions, and regiments 
in the land forces are below the required manpower levels.  This results in a loss of fight ing 
effect iveness.  Aleksei Arbatov, a member of  the Duma and staff member of  the Duma 
Defense Commit tee, wrote a penetrat ing analysis of  the spiral ing adverse effects of  the 
abysmal social condit ions in the mil i tary in 1995, which is as t rue today as i t  was then: poor  
social condit ions “undermine army morale.  Officers have to work without  enl isted men and 
take their  places, and the soldiers who are conscr ipted have to do double duty.  The result  is 
more harassment  of subordinates and increased draft  evasion.”54 

The number of deser t ions has increased as wel l .  Officers and conscr ipts deser ted the 
mil i tary in the fi rst  Chechen war .  Within the fi rst  year  of the war , many left  because they 
were not  receiving their  salar ies.55  Moreover , as repor ts fi l tered out  about  how the units 
were quickly cobbled together , had l i t t le t raining t ime as a unit , and were thus i l l  prepared to 
fight , mothers came to Chechnya to ret r ieve their  sons.  In the second Chechen war—the 
popular   one—the  number  of  draftees  evading  service  has  increased  sharply.  Although 
mothers need to have “int imate knowledge of arcane regulat ions” and to be wil l ing to move 
their  famil ies, they are doing this and taking any other  necessary act ions to keep their  sons 
out  of the war .56 
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Moreover ,  the  qual i ty  of  the  t roops  and  officers  serving  in  Chechnya  is  of  less  than 
professional qual i ty.  Top mil i tary officers are accept ing br ibes to spare local civi l ians’ homes 
from shel l ing and loot ing, whi le the Chechens are buying arms from Russian soldiers, which 
they  then  use  to  fight   them.57   The  Kafkaesque  nature  of  both  Chechen  wars  is  t ruly 
fr ightening. 

Thus, whi le the Russian mil i tary has no desire to stage a coup, the pol i t ical leadership’s 
ir responsible t reatment  of the mil i tary and the mil i tary’s fai lure to reform i tself has created 
an army that  has lost  i ts unique ident i ty and i ts fight ing exper t ise.  I t  should have come as no 
surpr ise  to  the  West   that   the  new  Russian  mil i tary  doct r ine  st resses  the  impor tance  of 
nuclear  weapons to ensure the survival of the Russian state, for  i t  cannot  expect  to fight  a 
major  power successful ly using convent ional means. 
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The Continuing Disintegration of the Russian 
M ilitary1 

Dale R. H erspr ing 

“There were vir tu al ly no units which were combat ready in 1997.” 
— Defense Minis ter  Igor  Sergeyev 

I n tro duc tion 

All  indicat ions are that  in spite of the very publ ic role being played by the Russian mil i tary 
in Moscow’s effor ts to subdue Chechen rebels, the si tuat ion inside the Russian armed forces 
—both in terms of mater ial  and personnel—is cont inuing to deter iorate. Indeed, the si tuat ion 
is so bad that  unless the Kremlin is prepared to al locate greater  resources to both reforming 
and modernizing the Russian mil i tary, i t  could soon find i tself incapable of conduct ing combat  
operat ions on a significant  scale. 

In arguing the above proposit ion, I  plan to address two broad topics.  First  is the quest ion 
of the mater ial  si tuat ion within the armed forces. Second, I  wi l l  address some of the personnel 
issues that  seem to plague the Russian mil i tary.  To some this discussion may seem at  bi t  
tedious and repet i t ive.  I  would argue, however , that  i t  is impossible to discuss the role of the 
mil i tary  without   understanding  in  some  depth  just   how  ser ious  the  situat ion  is  within 
Moscow’s armed forces. As those who have spent  t ime either  working in or  analyzing mil i tary 
issues know, turning around a mil i tary force that  is in the kind of shape that  the Russian 
armed forces finds i tself in wi l l  not  be easy.  I t  wi l l  take considerable t ime and effor t .  The 
leadt ime on many weapons systems exceeds five years from planning to product ion, and 
convincing a new generat ion of young Russians to serve in the armed forces wi l l  l ikewise be 
very difficult .  Final ly, I  wi l l  take a look at  the longterm implicat ions of this si tuat ion for  the 
future of nat ional secur i ty pol icy in Russia. 

The M ate r ial Situ a tion Facing the Russian M ili  tary 

Despite Defense Minister  Marshal Igor  Segeyev’s comment  on July 19, 1999, to the effect  
that   Russia’s  armed  forces  are  “combat   ready,  cont rol lable,  and  capable  of  ensur ing  the 
mil i tary secur i ty of the country,” the fact  is that  the mater ial  si tuat ion facing the Russian 
mil i tary  is  nothing  shor t   of  disast rous.2  I ts  equipment   is  outdated,  and  i ts  budgetary 
si tuat ion gives no reason to bel ieve the si tuat ion wi l l  improve any t ime soon.  Indeed, the 
situat ion appears  to be so bad  that  with  the except ion of some of  i ts airborne  t roops,  i ts 
convent ional t roops are in disarray. 
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Everywhere one looks, the Russian mil i tary is beset  with problems. The key issue facing 
the army for  the past  ten years has been money.3  Every year  since 1993 i t  has seen i ts 
budget  cut  and cut  again.  This would not  be so bad i f the mil i tary actual ly received the 
money i t  was promised.  More often than not , however , i t  has had to t ry and run i tself on 
empty promises.  For  example, in 1993 the shor t fal l  was one bi l l ion rubles, in 1994 i t  was 
12.2 bi l l ion, in 1995 i t  was 6 bi l l ion, and in 1997 i t  was 34.4 bi l l ion.4  The mil i tary has been 
arguing for  a budget  share of at  least  3.5 percent , but  even were the armed forces to get  a 
budget   that   large,  there  is no cer tainty  that   they wi l l  not  be t reated as  in  the past—by 
receiving only a por t ion of what   they had been promised.  To make mat ters worse,  the 
Kremlin’s decision to send 3,600 soldiers to Kosovo — not  to ment ion the 100,000 that  were 
sent  to Chechnya—is st raining the mil i tary budget  even fur ther .  I t  was necessary to come 
up with an addit ional $50 mil l ion just  to cover  costs for  the Kosovo operat ion in 1999. 

These constant  budget  shor t fal ls have had a cataclysmic impact  on the mil i tary as a 
whole.  Consider  weapons.  Because of cutbacks in weapons purchases (only two combat  
aircraft  were purchased in 1995 compared to 585 in 1991), by 1998 only 30 percent  of al l  
weapons  in  the Russian  inventory were modern—while  in NATO countr ies  the number 
stood at  6080 percent .5  I f current  condit ions cont inue, by 2005 only five to seven percent  of 
weapons wil l  be new, thereby relegat ing Russia’s mil i tary to the status of a Third Wor ld 
country’s.6  Moscow’s worry about  weapons does not  end with  the need for  new weapon 
systems.  Exist ing equipment  is also in bad need of repair .  Sergeyev noted as recent ly as 
Apr i l  1998 that  53 percent  of al l  aircraft , as wel l  as 40 percent  of their  ant iaircraft  systems, 
hel icopters, armored equipment  and ar t i l lery, were in need of repair .7  The navy is in even 
worse condit ion, with more than 70 percent  of i ts ships in need of major  repairs.8  The t ragic 
loss of the submar ine Kursk in the Barents Sea in August  2000 was only one indicator  of the 
ser ious problems facing the mil i tary. 

Equipment  problems have had a disast rous impact  on Russian combat  operat ions.  For  
example, in i ts losing war  in Chechnya, the army discovered in 199495 that  i t  did not  have 
enough money to carry out  these cost ly operat ions. I t  was necessary to take money out  of the 
regular   budget ,  thereby  fur ther   worsening  the  army’s  abi l i t y  to  meet   is  budgetary 
commitments.  The situat ion was so bad that  the boots and winter  hats worn by Russian 
t roops in the fi rst  Chechen war  were paid for  by a bank in Moscow—the army simply did not  
have the money to buy such “luxur ies.”  Fur thermore, because of a lack of modern weapons, 
the mil i tary is cont inuing to rely on weapons and shel ls from an ear l ier  t ime—some going 
back as far  as Wor ld War I I—in i ts war  against  the Chechens. 

The financial si tuat ion deter iorated to the point  that  by 1997 almost  al l  government  
meteorological stat ions had stopped passing cr i t ical weather  informat ion to the mil i tary, 
and former Pr ime Minister  Chernomyrdin had to sign an order  forcing power stat ions to 
keep supplying mil i tary instal lat ions with power even i f they had not  paid their  elect r ici ty 
bi l ls.  I n spite of this act ion, on July 20, 1999, i t  was repor ted that  a local elect r ici ty suppl ier  
in the Far  East  cut  off power—because the Russian mil i tary had not  paid i ts bi l ls.  As a 
consequence, radar  units were unable to monitor  the country’s air  borders and t roops not  
only lacked elect r ici ty but  were also temporar i ly out  of water  since i t  had to be pumped. This 
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was  at   least   the  third  t ime  that   sensit ive  mil i tary  instal lat ions  have  found  themselves 
without  power because of unpaid bi l ls. 

As far  as equipment  is concerned, the si tuat ion is not  l ikely to get  bet ter  any t ime soon. On 
February 8, 1999, Marshal Sergeyev told an audience at  the Air  Defense University in Tver  
that  the Russian armed forces would not  star t  receiving new weapons unt i l  the year  2005. 
Unt i l  then, exist ing weapons would have to be repaired and updated. This does not  mean that  
weapons product ion has stopped.  There are est imates that  by the end of 1999, Russian arms 
expor ts could reach the handsome sum of 5.7 bi l l ion dol lars.9  As far  as Rosvooruzheniye, the 
country’s official  arms expor t  company, is concerned, i t  expects to double or  t r iple i ts expor ts 
in the next  four  or  five years.  Even South Korea has indicated an interest  in buying Russian 
submar ines and Mi17 hel icopters as a way of helping the Russians pay off their  debts to 
Seoul. The problem for  the Russian mil i tary, however , is that  i t  doesn’t  have the money to buy 
weapons.  I t  must  si t  and watch as Russian companies turn out  weapons and equipment  that  
instead of going into i ts inventory head for  China or  the Middle East  or  some other  par t  of the 
wor ld. 

This lack of money has also hur t  t raining, a cr i t ical act ivi ty in any mil i tary.  I f soldiers 
don’t  t rain, their  abi l i ty to carry out  missions goes down very quickly.  The army has not  
conducted a single divisionlevel ground forces operat ion since 1992.10  Compared with 1991, 
t raining funds are down 90 percent .11  Similar ly, Russian pi lots are lucky i f they get  in 25 
hours flying a year , compared with the 150200 that  is standard among NATO countr ies.12 

And  that   number   was  cut   by  1015  percent   again  dur ing  1999.13   According  to  Russian 
sources, pi lots often spend more t ime sweeping runways than they do in the air . The si tuat ion 
among pi lots has deter iorated to such a degree that  2,000 young pi lots were assigned to the 
infant ry, armor, ar t i l lery, and communicat ions t roops.  There were no aircraft  for  them to fly 
and, in any case, no fuel for  the aircraft  even i f they did exist .  I n addit ion, many of the pi lots 
are working par t t ime as cab dr ivers.  I t  is now a common sight  to see soldiers begging for  
money on the st reets of Moscow. 

Moscow made much out  of the West99 joint  mil i tary exercise, and i t  evoked considerable 
interest  on the par t  of some in the West , especial ly when Russian bombers flew close to the 
Norwegian coast l ine.  In fact , i t  was pr imar i ly a command and staff exercise.  While bet ter  
than nothing—it  involved a number of ships, planes and t roops–it  fel l  far  shor t  of the kind of 
exercises  the Soviet  Army carr ied out   in  the past .  Besides,  repor ts  from senior  Russian 
officers to the effect  that  “the ground forces have the utmost  of seven combatready divisions” 
do not  inspire much confidence in the Russian Army.14  By the end of 1999, one exper t  claimed 
that  out  of a 1.2 mil l ionman army, only 100,000 were combat  ready.15 

Recognizing just  how bad the situat ion is, the Duma passed a resolut ion in 1998 not ing 
that  “the Army and the Navy have vir tual ly ceased to do combat  t raining, and the amount  of 
damaged equipment  is increasing,” a statement  with which almost  no one close to the Russian 
mil i tary would disagree. 

In spite of that  resolut ion, however , the real i ty is that  with the except ion of some el i te 
units—i.e., airborne t roops and those engaged in peacekeeping operat ions—the vast  major i ty 
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of Russian soldiers receive l i t t le or  no t raining. As a result , they are in no posit ion to carry out  
combat  operat ions.  I f  the Russian army were cal led upon  to go  to war   (especial ly  i f  the 
operat ions were  largescale and offensive), given  i ts  lack of  t raining  the cost   in  terms of 
human l i fe would be t remendous. 

As far  as the most  recent  operat ions in Chechnya are concerned, pictures from Russian TV 
suggest  that  al l  of the equipment  being ut i l ized by Russian forces is at  least  five to ten years 
old—and some even older .  Recent ly, for  example, i t  was revealed that  the Russians were 
fi r ing  Scud  missi les  at   Grozny.  In  addit ion  to  the  quest ionable  mil i tary  ut i l i ty  of  such 
weapons,  one  has  to  wonder   why  the  Russian  mil i tary  decided  to  make  use  of  such 
cumbersome and outdated weapons—unless there was nothing else avai lable. 

The  country’s  senior   mil i tary  officers  understand  ful ly  the  extent   of  the  problem. 
Never theless, the t raining si tuat ion wi l l  not  be get t ing bet ter  any t ime soon.  As Marshal 
Sergeyev put  i t , 

Eighty percent  or  more  is spent  on maintain ing  the armed forces, while combat  t raining  is 
funded from what  is left—whatever  can be scraped together , is allo cated for  combat  t raining, 
and that  is obvi ously insuf fi  cient  for  maintain ing combat readiness.16 

The situat ion is so bad that  the Russian mil i tary has faced problems in feeding i ts t roops. 
Sai lors have starved to death because of the mil i tary’s inabi l i ty to feed them. Forces stat ioned 
in the far  nor th have also been gradual ly withdrawn, and those stat ioned in Russia proper  
have often been told to pick mushrooms or  berr ies to supplement  their  diets.  The real i ty is 
that  “Russian soldiers are surviving most ly on bread and stocks of vegetables.”17  The problem 
was brought  home even more clear ly in March 1999 when a young soldier  armed with an 
automat ic weapon broke into a food store.  When he was captured, the soldier  confessed that  
he “was real ly hungry.”18 

For someone famil iar  with the Soviet  Army dur ing the Cold War, i t  is hard to grasp just  
how chaot ic the si tuat ion is within the Russian mil i tary.  This is especial ly evident  when i t  
comes to personnel issues. 

The Person nel Situ a tion Facing the Russian M ili  tary 

One of  the key personnel problems aggravated by  the “creeping disintegrat ion” of  the 
mil i tary is discipl ine. Take, for  example, the issue of cr ime. At  one point , observers could talk 
of  “Prussianstyle”  discipl ine  in  the  Russian/Soviet   mil i tary.  This  wr i ter   can  remember 
having seen many cases where Soviet  soldiers and sai lors were subject  to the most  brutal 
discipl ine  and  behaved  almost   l ike  mechanical  puppets.  While  some  cr imes  probably 
occurred, they were largely l imited to senior level corrupt ion, such as officers using soldiers to 
bui ld dachas for  themselves. Soldiers might  not  have been the most  efficient , and they might  
have taken whatever  they could from the state, but  by and large the amount  of cr ime within 
the mil i tary was l imited. 
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Over  the  past   ten  years,  however ,  discipl ine  has  deter iorated  to  the  point   where  the 
prosecutor ’s office has a ful l t ime job pursuing those gui l ty of the most  ser ious forms of cr ime; 
for  example, murder .  In this regard, the chief mil i tary prosecutor  noted in 1997 that  some 50 
soldiers were shot  by their  fel low servicemen. And this was just  the number of individuals on 
guard duty who shot  each other !  He fur ther  repor ted that  by March 1998 another  ten had 
died in the same way.  And the problem is cont inuing to grow.  In the Far  Eastern Mil i tary 
Dist r ict  in May 1998, four  soldiers repor tedly shot  and ki l led their  commanding officer . Even 
more alarming has been the spate of shoot ings at  nuclear  weapons faci l i t ies.  The situat ion 
became so ser ious that  on October  20, 1998, President  Bor is Yeltsin ordered an inspect ion of 
t roops at  a nuclear  weapons product ion faci l i ty.19  I n fact , from 1997 to 1999 the Russian 
mil i tary dismissed 20 soldiers who had access to nuclear  weapons because of “psychological 
problems.”20  By October  1999, the Duma was expressing concern over  the level of cr ime in the 
mil i tary, not ing that  the si tuat ion was “alarming and in need of emergency measures.”21 

Part  of the reason for  the increase in cr ime is related to both alcohol and drugs, the lat ter  a 
relat ively  new  phenomenon  in  the  Russian  mil i tary.  I n  1996  there  were  only  256  drug 
offenses in the Russian armed forces.  In 1998 there were 605, and the vast  major i ty of those 
who took drugs began their  habit  whi le serving in the armed forces. Even more upset t ing was 
the fact  that  there was a 2.4 percent  increase in drugrelated incidents in the St rategic Rocket  
Forces—among those t roops who have charge of the count ry’s nuclear  weapons!22 

The AIDS virus also appears to becoming a ser ious problem in the Russian mil i tary.  In 
ear ly 1997, for  example, the prosecutor  of the Moscow Mil i tary Dist r ict  claimed that  there 
were 128 cases of HIV, which was up from 32 for  the ent ire per iod from 1993 to 1996.23  And 
there are no signs that  the situat ion wil l  get  bet ter  any t ime soon.  As late as January of this 
year , top mil i tary leaders were complaining about  the qual i ty of soldiers being sent  to Kosovo 
because of their  alcohol and drug problems as wel l  as their  cr iminal pasts.24 

As far  as the overal l  number  of deaths in the army is concerned, dur ing 1997 some 521 died 
as a consequence of cr iminal act ivi ty.  The same source repor ted that  an invest igat ion was 
under  way concerning a major  theft  of fuel.  “This is the most  notor ious case of 1998.  But  i t ’s 
too ear ly to give any detai ls.  The invest igat ion is st i l l  going on.”25 

Dur ing 1997, 487 soldiers commit ted suicide, an increase of 57 over  the previous year .26 

Another   source  repor ted  that   between  January  and  Apr i l   1998  another   132  commit ted 
suicide.27  While the cause of these suicides is unclear , most  observers bel ieve that  factors 
such as poor   food and working condit ions and  the widespread hazing of  recruits are  the 
pr imary causes.  Insofar  as the lat ter  si tuat ion is concerned, this is a longstanding problem. 
Rather   than exer t ing close personal supervision over  enl isted personnel, Russian officers 
have  t radit ional ly  rel ied upon more senior   conscr ipts  to keep  the  junior  ones  in  l ine – a 
pract ice  refer red  to  as  dedovshchina.  The  problem,  however ,  is  that   the  more  senior  
conscr ipts, cal led Deds, have brutal ized many of the junior  ones—to the point  that  a number 
of them have commit ted suicide.  Others have been ki l led.  For  example, as recent ly as May 
1998 a young soldier  was bur ied in the southern Russian city of Budennovsk.  He had been 
beaten  to death because he  refused  to mend an older  conscr ipt ’s  soccer  shoe.  The army 
understands the problem, but  i t  would require a major  change in the way Russian officers and 
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NCOs are t rained and acculturated for  the problem to go away. There is l i t t le indicat ion that  
the high command is prepared to make these kinds of fundamental changes.  Overal l , dur ing 
the fi rst  11 months of 1998 “57 soldiers died and 2,735 were injured from hazing.”28 

Suicide is also a problem among officers.  Sixty percent  of al l  suicides were commit ted by 
officers.  In October  1998, for  example, a major  and a l ieutenant  colonel commit ted suicide in 
Moscow.  An invest igat ion revealed that  their  famil ies were starving, and both officers knew 
that  i f they commit ted suicide their  monthly pension would be paid to their  famil ies when it  
was due—in cont rast  to the paycheck delays of weeks and months faced by those on act ive 
duty.29 

Convent ional cr ime also remains a ser ious problem in the Russian mil i tary.  The Russian 
Defense  Minist ry  repor ted  on  December  1,  1998,  that   about   10,500  cr imes  and  cr iminal 
incidents had been repor ted in compar ison with about  10,000 the previous year—and this in a 
mil i tary  that   was  being  downsized  to  1.2  mil l ion.30   As  far   as  incidents  of  br ibery  were 
concerned, they had r isen 80 percent , and there was a 44 percent  increase in cases of physical 
violence.31   Steal ing  from  mi l i tary  instal lat ions  has  also  reached  cr isis  propor t ions. 
According to Admiral Vyacheslav Popov, the commander  of the Nor thern Fleet , i t  has become 
so  bad  that   “combat   capabi l i ty  is  being  undermined  and  l ives  of  servicemen  are  being 
jeopardized.”32 

Lack of discipl ine also led to a number of accidents—in fact  their  number appears to be 
increasing.  According to the Mothers’ group, which seeks to protect  conscr ipts, dur ing 1997 
some 1,046 soldiers ei ther  took their  own l ives or  were ki l led in accidents. And there is no sign 
of a let up in such incidents.  In February 2000, some 6,000 23mil l imeter  aircraft  cannon 
shel ls exploded dur ing a fi re on an air  force base, whi le in Volgograd at  the same t ime, some 
2,000  tank  shel ls  exploded.  Then  in  June  at   least   two  dozen  soldiers  were  ki l led  at   an 
ammunit ion depot  near  Sverdlovsk.  In al l  these cases, negl igence was l isted as the cause. 

While not  necessar i ly a result  of a lack of discipl ine, accidents also seem to be wait ing to 
happen when i t  comes to the country’s nuclear  submar ines.  Around 100 of them are t ied up 
wait ing to be dismant led, just  in the Nor thern Fleet . There are an addit ional 57 t ied up in the 
Far  East . Some of these ships were decommissioned 25 years ago. Most  exper ts bel ieve i t  wi l l  
take approximately ten to 12 years to unload the nuclear  cores from al l  of the submar ines.33 

The problem is that  meanwhile, these submar ines are si t t ing in salt  water  and rust ing, with 
their   nuclear   cores  on  board.  I nvest igatory  bodies  sent   out   from  Moscow  repor tedly 
discovered  that   i t   was  easy  to  walk  aboard  some  of  these  decommissioned  submar ines 
unchal lenged—because there were not  enough sai lors for  guard duty. Indeed, there are many 
repor ts of officers being forced to per form guard duty because of personnel shor tages. 

Meanwhile, i t  was repor ted that  50,000 young men evaded the draft  in 1997, whi le more 
than 12,000 conscr ipts went  AWOL rather  than endure the brutal i ty of barracks l i fe. Moscow 
mil i tary  author i t ies  themselves  est imate  that   there  are  almost   500  deser ters  l iving  in 
Moscow alone.34  Around the country, there are est imates that  some 40,000 men are hiding 
from the army.35 
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Problems  have  not   been  l imi t ed  t o  enl ist ed  personnel .  According  t o  Sergeyev, 
commanders  in  the  Russian  army  have  been  gui l ty  of  some  18,000  ser ious  breaches  of 
mil i tary discipl ine.  In a number of cases, this involved the issuance of i l legal orders.36  On 
July 1, 1999, i t  was repor ted by Russian prosecutors that  17 army generals and navy admirals 
were found gui l ty of corrupt ion dur ing the preceding year .  Most  upset t ing, they noted that  
the incidence of such cr imes is r ising.37  Fur thermore, there were 818 repor ts in 1998 that  
officers had assaulted and bat tered their  subordinates—a doubl ing of the cases repor ted the 
previous year .38  A year  later  the Mil i tary Prosecutor  repor ted that  the number of known 
cases of br ibery rose 82 percent  from 1993 to 1999.39 

All  of the informat ion avai lable suggests that  the personnel si tuat ion wi l l  not  get  bet ter  
any t ime soon.  Take, for  example, the kind of individual who is now enter ing the Russian 
mil i tary.  The qual i ty of recruits is deter iorat ing steadi ly.  Some 40 percent  of new conscr ipts 
have not  at tended school nor  held a  job  in  the  two years pr ior   to  their  mil i tary service. 
Fur thermore, one in 20 had a pol ice record and others were “drug addicts, toxic substance 
abusers, mental ly disabled, and syphi l i t ics.”  Some 71,000 individuals who had commit ted 
cr imes were not  drafted, but  some 20,000 who had been given suspended sentences were 
drafted—much l ike the old Amer ican pract ice of giving a young man the opt ion of jai l  or  the 
mil i tary. As one source put  i t , “An ever  greater  propor t ion of conscr ipts are coming from lower  
social st rata and from the impover ished countryside.”40 

The situat ion among junior  officers is also get t ing worse.  Not  only are such individuals 
resigning  their   commissions  at   an  alarming  rate,  but   compet i t ion  among  candidates  for  
officers’ schools (which once was very intense) has dropped sharply.  I n 1989, for  example, i t  
was 1.9 appl icants per  space to only 1.35 in 1993.41  By 1999 i t  was even lower .  I n fact , some 
educat ional inst i tut ions wi l l  accept  every appl icant  just  in order  to fi l l  their  vacancies—and 
this when the number of such establ ishments is being reduced from 101 to no more than 50! 
Fur thermore, by 1996 more than 50 percent  of al l  junior  officers had left  the service as soon as 
their  obl igat ion was finished in order  to enter  business.42  Why should they remain in the 
mil i tary when they are paid about  $100 per  month doing a job that  requires heavy physical 
work and has al l  of the physical discomfor ts that  go with i t? Poor  salar ies, an insecure future, 
inadequate family quar ters and suppor t ing inst i tut ions, with prest ige at  an al lt ime low, al l  
take their  tol l .  As of June 1, 1998, there were 110,000 men on duty and 160,000 discharged 
servicemen without  housing.43  I ndeed, providing an idea of just  how bad this si tuat ion is, the 
Defense Minist ry repor ted in 1997 that  the shor t fal l  in junior  officers was equivalent  to the 
number of those graduat ing from al l  mil i tary educat ional establ ishments annual ly.44  Some 
19,000 officers under  the age of 30 left  the mil i tary dur ing 1998 alone!45  By 1999 i t  was being 
repor ted that  10 percent  of al l  officer  posts in the army were vacant .46 

Given  the problems  facing  the mil i tary,  i t   is not   surpr ising  that  morale  is also at  an 
al lt ime  low.  Not   only  do  few  of  the  professionals  see  any  future  in  the  mil i tary,  Pavel 
Felgenhauer , the highly respected Russian commentator  on mil i tary affairs, has repor ted 
that  senior  mil i tary officers have begun to openly tel l  journal ists that  Marshal Sergeyev is not  
fi t  to command the Russian army—another  development  that  would have been inconceivable 
dur ing  the  Soviet   per iod.47   Even  more  t roubl ing  from  the  Kremlin’s  standpoint   are  the 
quest ions being raised concerning what  officers would do i f cal led upon to suppor t  Moscow 
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internal ly.  I n 1995, for  example, a survey was conducted of some 600 field grade Russian 
officers.  The survey showed that  quest ions concerning the army’s rel iabi l i ty were pervasive 
throughout  the officer  corps.48  “Officers were par t icular ly adamant   in their  opposit ion to 
using  the  mil i tary  to  quel l   a  separat ist   rebel l ion  in  one  of  the  regions  of  the  Russian 
Federat ion.”  Only seven percent  suppor ted such an act ion.  In addit ion, when asked i f they 
would  fol low  Moscow’s  orders  i f  one  of  the  republ ics  declared  independence,  39  percent  
“admit ted that  they probably or  defini tely would not fol low orders.” 

Rel iabi l i ty cont inues to be a problem, as indicated by the tendency of Russian officers to 
“threaten”  pol i t ical  author i t ies  openly.  The  clearest   case  was  that   of  General  Vladimir  
Shamanov, commander  of the Western Group of Forces in Chechnya, who warned that   i f 
Moscow  ordered  the  army  to  stop  i ts  act ivi t ies  in  Chechnya,  “there  would  be  a  massive 
defect ion of officers of al l  ranks from the armed forces, including generals.”49 

To make mat ters more difficult , the government  has now decided to increase the amount  
of taxes soldiers pay, a decision that  cannot  but  fur ther  lower  morale.  For  example, in the 
past , mil i tary officers did not  pay an income tax. Now they must  not  only pay income tax, they 
are being depr ived of benefi ts such as free t ravel and a 50 percent  discount  on housing.  In 
addit ion to not  being paid on t ime, officer  pay has not  been indexed for  inflat ion for  over  two 
and a half years. Such a si tuat ion has obvious impl icat ions for  Moscow’s abi l i ty to ensure that  
i ts  t roops  obey  i ts  orders  in  a  cr isis  si tuat ion,  especial ly  i f  i t   led  to  a  ser ious  internal 
confrontat ion. 

Co he sion (?) in the Russian M ili  tary 

The problems that  beset  the Russian mil i tary wi l l  have—in fact , already are having—a 
major  impact  on Russian civi l mil i tary relat ions.  There has long been a mispercept ion in the 
West  that  the Soviet  mil i tary was highly pol i t icized.  Much depends on how one defined the 
term “pol i t icizat ion.”  One commonly accepted defini t ion in the West  refers to the effor t  by a 
par tystate such as the former USSR to inculcate a par t icular  pol i t ical point  of view in the 
minds and hear ts of i ts t roops. In this sense, the Soviet  mil i tary was very pol i t icized. Pol i t ical 
officers and indoct r inat ion lectures were al l  par t  of the l i fe of the Soviet  soldier . 

There is, however , another  type of pol i t icizat ion.  I t  has to do with the involvement  of 
mil i tary officers in pol i t ics.  In this sense, Western mil i tary officers have been much more 
pol i t icized than Soviet  mil i tary officers—one need only spend t ime as a Congressional staffer  
in Washington to note how pol i t icized many senior  Amer ican officers are!50  Russian and 
Soviet  officers were far  more isolated from civi l ian society and, with the except ion of a few at  
the very top, seldom became involved in the pol i t ical process. 

Since the end of the Soviet  Union, this apol i t ical stance on the par t  of Russian mil i tary 
officers has broken down.  Names of former Soviet  (and Russian) generals such as Alexandr  
Rutskoi,  Bor is  Gromov,  Alexandr   Lebed,  Alber t   Makashov,  and  Andrei  Nikolayev  have 
become household terms among those who fol low pol i t ics  in Moscow.  Al l  have taken the 
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plunge into pol i t ics with varying degrees of success.  As far  as civi l mil i tary relat ions are 
concerned, this has had the effect  of increasing the possibi l i ty that  at  some point  Russian 
generals may move direct ly into the pol i t ical realm. 

As far  as the mil i tary i tself is concerned, the increased involvement  by senior  mil i tary 
officers  has  had  the  effect   of  fur ther   undermining  cohesion  as  generals  begin  to  view 
themselves as pol i t ical actors and somet imes find themselves on different  sides of issues. 
After  al l , just  because they wear  (or  wore) uniforms, i t  does not  fol low that  al l  generals think 
al ike, as some Western analysts seem to bel ieve. 

I  am not  suggest ing that  the Russian mil i tary is about  to intervene direct ly in the pol i t ical 
process. The Russian mil i tary is too spl i t  internal ly to engage successful ly in a coup—unless, 
of course, such an act ion was not  resisted by the country’s pol i t ical author i t ies. In such a case, 
a coup would succeed, but  i f the past  few years are any indicat ion, the chances of a “peaceful 
coup” succeeding would appear  small  indeed.  On the other  hand, i f—as this wr i ter  would 
ant icipate—an  at tempt   by  a  general  to  seize  power  were  resisted,  mil i tary  units  would 
probably find themselves on different  sides, thereby raising the danger  of a civi l  war .  At  a 
minimum,  a  bat t le  between  mil i tary  units  would  undermine  fur ther   Moscow’s  abi l i ty  to 
retain cent ral cont rol over  many of the regions that  current ly make up Russia. 

The  greater   danger   facing  the  Russian  Army  in  this  wr i ter ’s  opinion  comes  from  the 
increasing need by senior  officers to make deals with local and regional author i t ies.  When a 
U.S. ship visi ted Vladivostok in 1989, this wr i ter  asked a senior  Russian admiral to descr ibe 
his most  ser ious problem.  He responded by not ing that  i t  was t rying to feed his sai lors.  He 
regular ly made deals with local agr icultural enterpr ises whereby he t raded the labor  of his 
sai lors for  a par t  of the produce. The need to interact  with local author i t ies has increased over  
t ime because units in places l ike Vladivostok cannot  count  on Moscow to provide them with 
the mater ials they need.  As one observer  noted, “Many commanders no longer  bel ieve that  
the state is able to feed i ts t roops and have begun to t ry to do i t  themselves.” For  example, the 
commander  of a Nor thern Fleet  nuclear  submar ine went  to the ci ty fathers of Bryansk to 
request  10 tons of potatoes to feed his crew since he could not  count  on the mil i tary to supply 
them.51 These increasingly close t ies between the country’s mil i tary officers and local pol i t ical 
and economic author i t ies have ser ious implicat ions for  the nature of civi l mil i tary relat ions in 
the count ry. 

Another  possible scenar io is the cont inued disintegrat ion of the mil i tary into the wor ld of 
chaos and cr ime.  What  else can one expect  from hungry and mist reated soldiers?  Instead of 
deciding to suppor t  local war lords, they may decide to take mat ters into their  own hands and 
seize local foodstuffs or  take over  running the area where they are stat ioned themselves. 
Exsoldiers—especial ly parat roopers—are already playing an abnormally significant  role in 
organized cr ime.  After  al l , since cr ime among officers and men within the Russian mil i tary 
has already reached epidemic propor t ions, i t  is not  too difficult  for  these individuals to make 
the t ransit ion to organized cr ime.  Needless to say, such a scenar io would have the most  
ser ious implicat ions for  the safety of Moscow’s nuclear  weapons. 
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Reading official  Russian mil i tary repor ts, one could easi ly get  the impression that  the 
reform process within the Russian mil i tary is wel l  advanced and that  i ts problems wil l  soon be 
solved.  I f fact , i f the reader  were to count  the number of t imes the phrase “mil i tary reform” 
has been ment ioned in Soviet  mil i tary circles dur ing the past  five or  six years, I  suspect  he or  
she would discover  that  i t  was ment ioned l i teral ly thousands of t imes. 

For  our  purposes, the most  impor tant , ambit ious, and cont roversial  plan is the one the 
Russian high command claims is current ly being implemented.  Designed under  Marshal 
Sergeyev’s leadership, but  with heavy pol i t ical influence in the background, this plan divides 
mil i tary reform into two stages.  The fi rst  lasts unt i l  the year  2000. 

In the fi rst  stage, the mil i tary wi l l  be reduced to 1.2 mil l ion t roops.  In order  to reach this 
number, thousands of t roops are being discharged.  The maximum number of generals (in 
both the mil i tary and al l  other  paramil i tary units) is being cut  to 2,300. A way wil l  have to be 
found to pay  those who are discharged, since Russian  law requires  that  soldiers who are 
forcibly discharged receive a hefty separat ion al lowance. 

This proposal also cal ls for  the posit ion of Commander  in Chief of Ground Forces—one of 
the most  powerful in the Russian Army—to be abol ished.  I t  has been replaced by a Ground 
Force  Main  Depar tment ,  as  the  mil i tary  dist r icts  have  been  raised  to  the  status  of  an 
operat ional   st rategic  or   ter r i tor ial   command.  This  lat ter   change  cur rent ly  is  being 
implemented and wil l  lead to the discharge of thousands of officers and soldiers. For  example, 
some 961 Army aviat ion pi lots and 1,134 fl ight  and ground technicians were discharged in 
1998.52  The first  stage also cal ls for  the int roduct ion of more mobile forces, and the Russians 
appear  to be working in that  direct ion, al though progress in this area lags behind the others 
for  lack of the necessary funds. 

The plan also cal ls for  combining the Air  Defense and Air  Force into one service.  This 
process is already wel l  underway. Some 125,000 air  force personnel were discharged in 1998. 
In the meant ime, a number of redundant  offices and organizat ions were disbanded in an 
effor t  to save money.  As far  as junior  officers are concerned, this new plan is making the 
si tuat ion worse.  General Kornukov, the commander  of the now combined air  force and air  
defense forces made his pr ior i t ies clear  when he observed with regard to new graduates of 
officer  schools, 

We had 415 pilots, and 365 of them were dismissed.  This is painful, we feel bad about  i t . But  our  
aim was not  to lose first class pi lots who are 2530 years old.  We should keep them, and we are 
let  t ing younger  and less expe r i enced people go.53 

While one can cer tainly understand Kornukov’s reasoning, his decision to let  so many 
junior  officers go wi l l  only exacerbate an already ser ious problem. 

While al l  of these changes are taking place, Russia is placing pr imary rel iance on nuclear  
weapons. Such weapons are cheaper  than convent ional systems, and easier  to maintain. The 
danger , however , is that  by going to a “launch on warning” system, even greater  rel iance is 
placed on Moscow’s command and cont rol systems as wel l  as i ts missi les. Unfor tunately, both 
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are deter iorat ing.  There is a ser ious danger  that  these ant iquated warning systems could 
misread the situat ion and lead the Kremlin to bel ieve i t  is under  at tack when such is not  the 
case. The Russians have begun to upgrade their  missi les with the int roduct ion of the TopolM 
ICBM, although there have been problems in tests.  Even with the TopolMs in the Russian 
inventory, the nuclear  balance wil l  not  be ser iously affected. Missi les are only as good as their  
command and cont rol systems. 

Stage two of the reform plan cal ls for  even more ambit ious changes.  Space forces may be 
combined with the air  force, mil i tary academies wi l l  undergo major  changes both in terms of 
curr iculum and numbers, and there are suggest ions that  the mil i tary wi l l  be divided into 
convent ional and st rategic nuclear  forces. This lat ter  opt ion wi l l  inevitably lead to a blur r ing 
of service l ines (each has both kinds of forces), and opposit ion on the par t  of oldl ine mil i tary 
and navy officers is already evident . 

The fact   is, however , that  whi le officials  in Moscow have made much of the mil i tary’s 
reform plan, one can find even more ar t icles wr it ten by both mil i tary and civi l ian observers 
which descr ibe in considerable depth the nature of the problems facing the armed forces—as 
this ar t icle has demonstrated. My point  is simple: even i f the reform process were to succeed, 
i t  wi l l  be decades before the problems noted above can be successful ly addressed.  I t  is for  this 
reason that  I  do not  take the new draft  mi l i tary doct r ine too ser iously.  I t  is a statement  of 
Russian mil i tary frust rat ion visàvis the West  and especial ly the United States.  I  doubt  that  
i ts adopt ion wi l l  significant ly change the si tuat ion in which the Russian mil i tary current ly 
finds i tself. 

I t  is hard to be opt imist ic when looking at  the si tuat ion facing the Russian mil i tary today. 
President  Yeltsin gave the impression that  he neither  understood nor  cared about  the state of 
the armed forces. Rather , he tolerated the mil i tary and i f anything seemed more interested in 
the country’s internal secur i ty organs.  After  al l , the lat ter  are especial ly t rained to deal with 
domest ic violence, and i f the col lapse of the East  German mil i tary demonstrates anything i t  is 
that  one cannot   take  the wi l l ingness of  the country’s armed  forces  to put  down  internal 
disturbances as a given. 

As far  as the reform process i tself is concerned, i t  is t rue that  for  the first  t ime the country 
has the out l ines of a plan and appears to be t rying to implement  i t .  The problem, however , is 
that  the mil i tary is cont inuing to fal l  apar t  in the process.  As the West  knows only too well , 
downsizing is a very expensive process. 

President  Vladimir  Put in has suggested on several occasions that  he wants to rebui ld the 
armed  forces.  Fur thermore,  there  have  been  press  repor ts  suggest ing  that   the  more 
outspoken  posit ion  taken  by  Russian  generals  in  pushing  for   a  decisive  solut ion  to  the 
Chechen war  shows that  “the Russian mil i tary appears to be exercising, at  least  temporar i ly, 
ser ious  pol i t ical  clout .”54  While  the  budget   for   the  year   2000  indicates  that   spending  on 
nat ional  defense wil l   r ise by 50 percent   to $5.3 bi l l ion,55  past  pract ice suggests  that   the 
mil i tary  wi l l   be  lucky  to  receive  a  fract ion  of  what   is  promised.  Assuming  the  Put in 
government  does carry through with i ts promise, for  the fi rst  t ime the mil i tary wi l l  be in a 
posit ion to begin some work on modernizat ion—a big i f.  I n any case, i t  is clear  that  he and the 
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country’s  mil i tary  leaders  have  their   work  cut   out   for   them.  Rebui lding  the  mil i tary’s 
infrast ructure wi l l  take bi l l ions of rubles—and considerable t ime.  As far  as the personnel 
issues are concerned, the only answer would seem to be a professional mil i tary.  As Murray 
Feshbach’s analysis of the health and demographic si tuat ion in Russia demonstrates, the 
Kremlin simply won’t  have the numbers of recruits to ever  again field the kind of mass armies 
that  were standard in the past .56  But  such reduct ions wil l  require t remendous amounts of 
money. There is no lack of wi l l  on the par t  of the mil i tary leadership in this area—they would 
love to move toward a professional mil i tary, but  i t  is simply too expensive.  Fur thermore, as 
Steve  Blank  has  pointed  out ,  “Defense  reform,  to  be  meaningful  and  last ing,  entai ls  a 
comprehensive reform of the state.”57  Unt i l  the state has put  i ts house in order , l i t t le wi l l  
change within the mil i tary. 

The bot tom l ine is that  whi le the Russian mil i tary has not  yet  col lapsed, al l  indicat ions are 
that  unless the Put in government  decides to make some major  investments in i t , i ts col lapse 
may not  be too far  off. 
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The Polit ics of Russian M ilitary Reform 

John C. Repper t 

De bates and infight  ing over Russia’s mi l i  tary reform 
are at  the very center  of domes t ic poli  t ics. 

—Gen eralL ieutenant  Lev Rokhlin1 

Although “mil i tary reform” has been a cent ral  aspect  of Russian secur i ty pol icy since the 
founding of the modern Russian State in 1991 and has been a mat ter  of act ive pol i t ical debate 
throughout  the past  eight  years, i t  is st i l l  the source of considerable confusion regarding both 
goals and accomplishments. 

Duma Deputy Alexei Arbatov has provided the best  comprehensive defini t ion of what  
“mil i tary reform” was meant  to be in regard to i ts pol i t ical intent ions: 

The commonly accepted meaning of the term “mil i  tary reform” in Russia (in part ic u lar  as pro-
vided by the draft  law “On The Mil i  tary Reform” elabo rated by the Russian par l ia ment  in the 
spr ing of 1997) is a combi na t ion of pol i t  i  cal, economic, legal, mil i  tary, techni cal, and social  mea-
sures designed to quali  ta t ively t ransform the armed forces of the Russian Feder a t ion, other  
t roops and mil i  tary forma t ions, mi l i  tary exec u t ive agencies, and defense produc t ion orga ni za-
t ions so they can provide a suffi  cient  level of nat ional defense within the l imits of avai lable re
sources. 

I t  should be empha sized that  “mil i  tary reform” impl ies a more compre hen sive framework than 
“re form of the armed forces.”  The lat ter  term is most ly confined to the doctr ine and strategic 
mis sions, st ructure, compo si t ion, force levels, combat  equipment , and t raining of the armed ser-
vices and armed forces of the Russian Minis t ry of Defense (MOD).  “Mil i  tary reform” includes 
com pre hen sive reor  ga ni za t ion of t roops and forma t ions, defense indus t r ies and war mobi l i  za-
t ion assets, the recruit  ment  system and social  secu r i ty for  the mil i  tary, the divi sion  of power and 
au thor  i ty among the branches of the govern ment  on mil i  tary mat ters, the finan cial system for  
fund ing defense and secu r i ty, the orga ni za t ion of the exec u t ive branch and the MOD itself for  
im ple ment  ing defense policy, mi l i  tary bui ldup (or  bui lddown) and force employ ment .2 

Whatever  fai l ings we may wish to at t r ibute to mil i tary reform in Russia, we cannot  blame 
them on the lack of a comprehensive approach and an ambit ious agenda. 

While the focus of this paper  wi l l  be on the armed forces, i t  is impor tant  to understand that  
this element  of reform was intended to be but  one por t ion of a far  more comprehensive shift  in 
secur i ty st ructure and pol icy. Unfor tunately from the perspect ive of the reformers, the effor ts 
to bet ter  integrate the var ious mil i tary format ions of the Russian Federat ion (the Minist ry of 
Internal Affairs, the Federal Secur i ty Bureau, and the forces of the Minist ry of Emergency 
Situat ions,  to name but  a  few) with  those of  the Minist ry of Defense have produced  few 
results.  L ikewise, the ambit ious plans put  for th by First  Deputy Minister  of Defense Andrei 
Kokoshin on how the mil i taryindust r ial  complex (VPK) of Russia would be sl immed down, 
modernized, and focused on the needs of the future have l ikewise been unachieved. Arbatov’s 
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final point  on the reorganizat ion of the Russian government  as a cr i t ical par t  of the overal l  
concept  of mil i tary reform has not  only fai led to be real ized, i t  has not  yet  been real ist ical ly 
addressed. 

Pol i  t ics of Reform of the Russian Armed Forces 

What then can be said about  those effor ts at  reform focused specifical ly on the Minist ry of 
Defense?  As is the case for  the larger  issue of mil i tary reform, much confusion exists in the 
West  (and in Russia) on the more specific issue of reform of the Russian armed forces. 

While no one would argue that  the Russian armed forces of 2000 are not  dramat ical ly 
di fferent  than the Soviet  Armed Forces of the late 1980s, there is widespread divergence of 
views as to whether  the changes are the result  of reform within the armed forces, or  simply 
the result  of fai lure to adapt  to new condit ions.  While descr ibing the extent  of change in the 
last  decade exceeds the scope of this chapter , two author i tat ive capsule comments i l lust rate 
the point . 

A prudent  Ameri can defense policy cannot  rest  on theo r ies of Soviet  mot i va t ion, but  must  re-
spond to the facts of Soviet  mi l i  tary capa bi l  i  t ies.  These are that  the Sovi ets have more than 200 
ground divi sions, roughly 1,400 ICBMs, over  50,000 tanks, and more than 8,400 tact i  cal air 
craft .”3 

The Russian Armed Forces has 24 divi  sions plus 13 t raining units, 771 ICBMs, about  15,500 
tanks, and fewer than 2,000 tact i  cal aircraft .4 

Therefore, acknowledging the obvious that  significant  changes have taken place, there are 
two basic issues to be examined. The first  is whether  the Russian armed forces recognized the 
need to reform and developed appropr iate plans to achieve the needed changes. The second is 
whether  the changes of recent  years are the result  of or  even related to any plan for  reform 
that  had been developed. 

The ini t ial  dr iving force behind the t ransformat ion of the Soviet /Russian army needs to be 
seen in l ight  of the momentum created in the late 1980s and not  exclusively in the post Soviet  
per iod. The per iod of rapid change began from the four  Rs. As a result  of dramat ic changes in 
the pol i t ical  landscape internat ional ly and within Russia,  the Army had to be Relocated, 
Reduced, Rest ructured, and Reequipped.  While reform was not  a total ly al ien concept  to the 
armed forces, in this case i t  was made more difficult  because of the speed with which i t  had to 
be accomplished and the fact   that   i t  was not   in response to any al leged or  acknowledged 
deficiency in the exist ing armed forces or  any fai lure to per form on the bat t lefield.  I t  was an 
imperat ive created by colossal changes in the environment  within which the mil i tary was to 
operate.  Let ’s discuss each of the four  Rs in turn. 
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Re lo ca tion 

The first  of the imperat ives, Relocat ion, emerged as a shaping force on December 7, 1988, 
when  then  Soviet   leader   Mikhai l   Gorbachev  announced  the  beginning  of  a  uni lateral 
withdrawal of some por t ion of Soviet  forces based in Eastern Europe at  a U.N. speech.  The 
val idi ty of  this pledge was  looked at  with some skept icism by Western nat ional secur i ty 
leaders, as reflected in this react ion by U.S. Secretary of Defense Richard Cheney: 

While the United States encour ages the evolu t ion of the Soviet  Union toward a more open soci-
ety, a Soviet  Union demon st ra bly dedi cated to demo crat ic pr inci ples, we cannot  react  uni lat  er-
al ly to Soviet  init ia t ives that  are not  yet  imple mented or  to propos als which, i f imple mented, can 
eas i ly be reversed. . . . I t  is, therefore, clear  that  despite the dramat ic changes occur  r ing in the 
So viet  Union and the Soviet  leader  ship’s decla ra t ion of benign inten t ions toward the West  ern 
de moc ra cies, Soviet  mi l i  tary capa bi l  i  t ies cont inue to const i tute a major  threat  to our secu r i ty.5 

The machinery of the Soviet  General Staff, however , began the immediate task of looking 
for  new homes for  the forces being withdrawn.  While this withdrawal proved over  t ime to be 
real, i t  was both difficult  and expensive.  But  in this case, as opposed to later  effor ts by the 
Russian armed forces to relocate forces within the former Soviet  Union, the Soviets found 
adequate financial suppor t  to both faci l i tate and accelerate the announced pol icy.  Germany 
was the most  generous in providing necessary funding to al low the forces to return swift ly to 
the Soviet  Union.  This assistance was especial ly at t ract ive  in  l ight  of Gorbachev’s next  
chal lenge to the West , “We wil l  depr ive you of an enemy.” 

The  decision  to  withdraw  a  significant   number  of  Soviet   forces  uni lateral ly  from  the 
Eastern European states of the Warsaw Treaty Organizat ion (commonly refer red to as the 
Warsaw  Pact )  was  clear ly  a  leadershipdr iven  pol icy  and  not   one  based  on  mi l i tary 
correlat ion of force considerat ions or  expl ici t  pressure from the host  count r ies for  Soviet  force 
redeployments.  In Apr i l  1985, the fi rst  month of Gorbachev’s sixyear  presidency, the l i fe of 
the Warsaw Pact  had been voluntar i ly extended by i ts members for  another  20 years.  Thus, 
internal   pol i t ics  in  Moscow  was  the  determining  factor   in  this  major   relocat ion  and 
rebalancing of forces in Europe. 

By 1989 Russian and Chinese negot iators had agreed on a new level of cooperat ion along 
their   long  common  border ,  permit t ing  both  sides  to  significant ly  reduce  the  large  t roop 
concentrat ions that  had bui l t  up there.  Specifical ly, Gorbachev pledged dur ing a visi t   to 
China in May 1989 to reduce Soviet  forces along the Chinese border  by 120,000 men.6  The 
Chinese quickly began to reciprocate with comparable reduct ions of their  own. 

By  1990  another   major   considerat ion  emerged  that   would  affect   and  complicate  the 
relocat ion  chal lenge.  The  newly  approved  Convent ional  Forces  in  Europe  (CFE)  Treaty 
included specific l imitat ions on quant i t ies of t reatyl imited equipment  (TLE) which could be 
deployed in cer tain geographical areas. While this in i tself did not  legal ly l imit  the number  of 
t roops deployed in those areas, the reduct ions in tanks, ar t i l lery, armored combat  vehicles, 
combat  hel icopters, and  fighter  aircraft   logical ly  l imited deployed armed  forces.  For   the 
Soviets and later  the Russian armed forces, this was par t icular ly impor tant  in that  i t  affected 
their  abi l i ty to redeploy the forces from Eastern Europe or  the Chinese border  into the flank 
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regions, pr imar i ly the Transcaucasus Mil i tary Dist r ict  to the south where, they argued, the 
greatest  threat  to their  nat ional secur i ty existed.  This problem was fur ther  exacerbated by 
the demise of the Warsaw Treaty Organizat ion in 1990, requir ing the total withdrawal of the 
1,000,000 plus Soviet  forces that  Gorbachev had begun to reduce only two years ear l ier . 

Were that  not  enough, the final redeployment  chal lenge came about  as a result  of the 
demise of  the Soviet  Union  i tself  in December 1991 and the decision  in  the spr ing of  the 
fol lowing year  to break up the Soviet  armed forces, withdrawing vir tual ly al l  stat ioned forces 
and those which had been redeployed from Eastern Europe to the Balt ics, as wel l  as specific 
elements from the Transcaucasus, Central Asia, Moldova, and even Ukraine and Belarus. 
These  movements  also  had  to  accommodate  the  const r ict ions  imposed  by  the  1990  CFE 
Treaty zones. 

Unl ike moves from Eastern Europe, these relocat ions had to be accomplished without  
foreign funding, an except ion being the withdrawal of forces from the Balt ics, which was 
largely underwr it ten by  the West .  One example of  this difficulty was  the  removal of an 
airborne regiment  from Moldova in 1992.  While the Russians were resist ing relocat ing their  
“14th Army” commanded by GeneralL ieutenant  Alexander  Lebed  from the Transdniest r  
por t ion of Moldova, they were wi l l ing to move an independent  airborne regiment  from the 
Moldovan capital  of Chisinau, which was, ironical ly, commanded by Lebed’s younger  brother . 
In December 1992,  the move was accomplished over  protest  by  those  involved when  the 
regiment  was flown to a remote locat ion in Siber ia, where i t  was presented with const ruct ion 
mater ials for  i ts new barracks and storage faci l i t ies.  The regiment  urged to swift ly get  about  
const ruct ing them in the midst  of the Siber ian winter . 

While  the  frequent ly heard Russian claim  that   thousands of officers are st i l l  without  
housing as a result  of the sequent ial relocat ions is misleading, i t  is clear  that  the two major  
barr iers to a more effect ive relocat ion st rategy have been finances and the CFE Treaty of 
1990.  The  Russians  have  repeatedly  sought   to  modify  the  CFE  Treaty  to  al low  greater  
deployments in flank areas, arguing that  there was no longer  any confrontat ion between the 
two armed blocs (NATO and Warsaw Pact ) that  the Treaty had been conceived to const rain. 
Though  this  was  in  par t   acknowledged  by  concessions  in  Vienna  this  past   year ,  the 
deployments of Russian forces to fight  the confl ict  in Chechnya have again raised concerns 
that  Russia is act ing outside the bounds the revised t reaty imposes. 

Re duce 

As in the case of the relocat ion of forces, the clear  star t ing point  for  dramat ic reduct ions in 
the  Soviet   armed  forces  can  be  t raced  to  President   Gorbachev’s  speech  to  the  U.N.  in 
December 1988.  There he pledged to reduce the Soviet  mil i tary by 500,000 men.  Of these, 
200,000 were to come from the Far  East , 240,000 from west  of the Urals (including the 50,000 
he announced were  to be withdrawn  from Warsaw Pact   countr ies), and 60,000  from  the 
Southern borders.7  The base from which these reduct ions would be achieved was reflected in 
a Gorbachev speech in London Apr i l  8, 1989.  Here he repor ted Soviet  st rength at  4,258,000 
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(apparent ly  excluding  490,000  const ruct ion  and  rai lway  t roops,  which  were  said  to  not  
receive mil i tary t raining).8 

Paral lel  to this significant  manpower reduct ion was the surge of bi lateral and mult i lateral 
arms cont rol agreements from 1987 to 1992 that  el iminated one class of weapons for  the two 
superpowers  and  placed  significant ly  lower   levels  on  many  others.  These  included  the 
I ntermediate  Nuclear   Forces  (INF)  Treaty  of  December   1987,  which  resul ted  in  the 
el iminat ion  of  al l   Soviet   and  Amer ican  intermediate  range  nuclear   missi les.  This  was 
fol lowed by the Convent ional Forces in Europe (CFE) Treaty, which capped numbers of tanks, 
ar t i l lery, armored combat  vehicles, combat  hel icopters, and fighter  aircraft  in the area from 
the At lant ic to the Urals. A next  step was the START I I  Treaty of 1992 (st i l l  not  rat i fied by the 
Russian Federat ion), which would cut  st rategic systems by half.  Also, whi le having  less 
impact  on  combat   capabi l i t ies or  plans,  the 1997 agreement  on el iminat ing al l   chemical 
weapons had major  potent ial  budget  impl icat ions for  Russia. 

Ult imately, the dr ive to reduce the armed forces was defined by the decisions regarding 
relocat ion and rest ructur ing, but  even more by demographic and economic real i t ies. With the 
demise of the Soviet  Union, Russia lost  access to the manpowerr ich regions of Central Asia, 
where  large numbers of  recruits had been  inducted  in  the 1970s and 1980s.  Even more 
impor tant , the col lapse of the new Russian economy led to inconceivable reduct ions in the 
defense budget , which not  only foreclosed the opt ion of the 5 mil l ion man army of the past , but  
also precluded opt ions then proposed to move quickly to a highly professional al lvolunteer  
force. 

Whi le  the  economic  pressures  on  the  mi l i tary  are  commonly  associated  wi th  the 
post Soviet  per iod, i t  is wel l  to understand that  this too was a work already in mot ion.  This 
process can also t race i ts modern roots back to a uni lateral ini t iat ive by President  Gorbachev. 
In ear ly 1989, Gorbachev announced that  Soviet  defense spending was to be reduced by 14.2% 
in the 1991 budget .9 

The graphic representat ion of this financial factor  can be seen best  in Western est imates of 
Soviet /Russian defense spending. The budget  for  defense spending announced by the Soviets 
in May 1989  indicated  that   they would  spend $120 bi l l ion at   current  exchange  rates on 
defense.  (Most  Western est imates were higher .)  Ten years later , the budget  with addit ions 
dur ing 1999 was est imated to be closer  to $5.5 bi l l ion at  current  exchange rates a figure not  
chal lenged in the West  except  in terms of purchasing pr ice par i ty advantages enjoyed by the 
Russians. 

In personnel terms, the Minist ry of Defense says the per iod of reduct ions has ended.  The 
Russian mil i tary now stands at  1.2 mil l ion, and Minister  of Defense Sergeyev has repeatedly 
said there are no plans to go below this number.  However , i t  is impor tant  to real ize that  the 
Russian armed forces did not  drop by 75% as a result  of a well  thoughtout  plan.  They fel l  in 
par t  because the draft  system is badly broken, and large numbers of el igible young men evade 
mil i tary service. They also took large reduct ions when the talented young officers decided the 
grass was far  greener  outside of mil i tary service. None of these fundamental problems has yet  
been effect ively addressed. 
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Re struc tur ing 

While ini t ial  effor ts at  the next  imperat ive, Rest ructur ing, were made in the late 1980s 
with  the  col lapse  of  the  Warsaw  Treaty  Organizat ion,  this  process  became  a  decisive 
determinant  as a result  of two dramat ic events of the ear ly 1990s.  The first  case was the 
demise of the Soviet  Union and the subsequent  decision to al locate those por t ions of the Soviet  
Army stat ioned on the ter r i tor ies of a number of former  Soviet  republ ics (Russia, Ukraine, 
Belarus, Kazakhstan, Kyrgyzstan, and Uzbekistan) to those states and their  new nat ional 
armies.  The second was  the new doct r inal  tenet   that   the emergent  Russia state had no 
enemies. 

The first  of these developments resulted in organizat ional chaos since the or iginal Soviet  
mil i tary dist r icts and other  st ructures had not  been organized exclusively along republ ic 
pol i t ical boundar ies.  For  instance, the Transcarpathian front  was divided between Ukraine 
and Moldova, with air  suppor t  for  the front  assigned to one nat ion and ar t i l lery to another . 
The dispute over  al locat ion of ships and assets of the Black Sea Fleet  between Russia and 
Ukraine dragged on for  seven years. 

This division was fur ther  compounded by the considerable ambiguity surrounding the role 
and creat ion of a Commonwealth of Independent  States (CIS) armed forces.  Many former 
Soviet  officers at  the t ime of the breakup of the Soviet  Union envisioned this as a NATOl ike 
mil i tary st ructure with an  integrated command and cont rol, with  the  independent  states 
being largely responsible for  administ rat ion and logist ics. The serving Minister  of Defense of 
Russia, Marshal Shaposhnikov, made his own bet  on  the  future  in 1992  in giving up his 
Russian assignment  as Minister  to become CIS Joint  Armed Forces CommanderinChief. 
Within less than a year  even the most  casual observer  had concluded that  the CIS did not  and 
would not  have joint  armed forces, and even the opt imist ic Shaposhnikov was explor ing new 
career  opt ions. 

The  second  of  these  factors—the  doct r inal  declarat ion  that   Russia  had  no  foreign 
enemies—meant  that  the Russian army no longer  had a rat ionale or  budgetary just i ficat ion 
for  the large tank armies and armored format ions, which had been designed against  NATO 
capabi l i t ies.  This aspect  of the mil i tary reform package caused ir r i tat ion within the armed 
forces and  fr ict ion with  cer tain elements of  society.  On one  level, mil i tary  schools were 
required to revise inst ruct ion and exercises against  confl ict  with NATO forces.  In fact , for  
several years in the mid1990s they conducted exercises at  higherlevel schools in which the 
opposing  forces  were  ident ical  to  their   own  in  st ructure  and  doct r ine  with  quest ionable 
t raining value.  At  the larger  publ ic level, a ser ies of cr i t ics of mil i tary spending (even at  the 
dramat ical ly  reduced  levels)  argued  in  the  press  that   a  nat ion  with  no  foreign  enemies 
requires no armed forces. 

The subsequent  events of NATO expansion, NATO operat ions in Kosovo, and the “fight  
against  internat ional ter ror ism” in Chechnya have al lowed the Russians in 2000 to issue a 
revised Nat ional Secur i ty Concept   and a  revised draft  mil i tary doct r ine  that   once again 
acknowledge  the  existence  of  foreign  enemies,  thus  freeing  the  mil i tary  to  again  adjust  
inst ruct ion and exercises at  i ts schools.  As Put in noted shor t ly after  being appointed Pr ime 
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Minister , “Several years ago we fel l  prey to an i l lusion that  we have no enemies. We have paid 
dear ly for  this.  Russia has i ts own nat ional interests and we have to defend them.”10 

By  the  1996  president ial   elect ion  campaign  in  Russia,  Yeltsin  int roduced  another  
dramat ic element  in rest ructur ing by fi rmly stat ing that  the state was commit ted to creat ion 
of an al lvolunteer  armed force within the next  five years.  Russian officers, who by this t ime 
had gained considerable insight  into the real i t ies of volunteer  forces through contacts with 
Western armies, were suppor t ive in concept , but  universal ly skept ical that  the Russian state 
would provide the necessary resources.  By 1998 they and the members of the Duma had 
convinced  the  President   to  stop  including  this  ambit ious  conversion  pol icy  in  publ ic 
statements, and by 1999 i t  was official ly acknowledged as a distant  goal.  However , having 
observed the army’s per formance in Chechnya, Act ing President  Put in was once more raising 
the quest ion of a professional force in ear ly 2000. 

The few steps in the direct ion of a volunteer  force are wor th not ing.  In one manifestat ion, 
i t  significant ly increased the number of women in the armed forces as officers “recruited” 
their  own wives to serve at  the promised higher  pay and benefi ts.  A single episode observed 
by the author  suggests that  these volunteers may have been capable, but  were probably not  
deployable.  An impressive fi r ing demonstrat ion of individual and crewserved weapons at  
the 2nd Division outside of Moscow was concluded ceremonial ly by having the BDUclad 
volunteers in the fi r ing posit ions remove their  helmets to reveal long hair  flowing over  their  
shoulders.  They then emerged to shake hands with observers, stepping from the t renches in 
high heels, since “the Russian Army doesn’t  have boots for  women.” 

Three  others  concepts  of  rest ructur ing  emerged  in  the  mid1990s.  The  first   was  to 
combine elements and services of the armed forces to create a more efficient  management  
system.  The second was to rest ructure the Mil i tary Dist r icts to bet ter  match the var ious 
federal st ructures, such as the Minist ry of Internal Affairs.  The third was advocacy for  a 
major  internal rest ructur ing of the armed forces based on the int roduct ion of westernstyle 
noncommissioned officers. 

After  heated debate within the Minist ry of Defense, the fi rst  of these concepts was real ized 
in par t  on March 1, 1998, when the air  force and air  defense forces were legal ly merged into a 
single  organizat ion.  A  cont inuing  effor t   on  behalf  of  Minister   of  Defense  Sergeyev  to 
consol idate al l  of Russia’s nuclear  forces into a single agency is st i l l  being st i ffly resisted by 
the General Staff. The effor t  to rest ructure the Mil i tary Dist r icts has met  with par t ial  success 
under  Sergeyev. The Siber ian and Transbaykal MDs were merged in 1998, whi le a final move 
to br ing together  the Volga and Ural MDs is underway. This step would go far  in al igning the 
Minist ry  of  Defense  and  the  other   power  minist r ies  geographical ly  for   more  integrated 
cont rol, al though fur ther  rest ructur ing of the Minist ry of Internal Affairs and the Border  
Guards would st i l l  be required. 

Despite  intense interest  expressed by each of the successive Ministers of Defense and 
Chiefs of the General Staff, as wel l  as a host  of service chiefs, vir tual ly no progress has been 
made on the issue of creat ing a Westernstyle NCO corps.  While the reasons are complex, a 
few basic factors can i l lust rate the problem.  The simplest  is that  i f you wish to at t ract  and 
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retain qual i fied NCOs, you have to be wi l l ing to pay them. No Russian defense budget  has yet  
included that  opt ion.  A second factor  is that  the Russian army is st ructured to have officers 
per form many of the funct ions assigned in other  armed forces in the West  to NCOs.  Any 
int roduct ion of large numbers of NCOs would require paral lel  reduct ions in the officer  corps. 
The officer  corps has rejected this st rongly for  obvious reasons.  Final ly, the creat ion of an 
NCO corps requires a wel lconst ructed longterm plan and program.  This would involve a 
st ructure al lowing increased responsibi l i ty with rank, a school system paral lel ing the officer  
school ing system, and a relat ionship between officers and NCOs that  would al low both to 
succeed through cooperat ion. 

Reequipping 

The dr ive to Reequip the forces was the result  of two independent  var iables. The first  was 
the proposed rest ructur ing to change the army from an armorheavy force to a l ight , mobi le, 
agi le st ructure designed to fight  small  confl icts along the border  of Russia (or  the former 
USSR).  The second was the ongoing “Revolut ion in Mil i tary Affairs,” which premised i ts 
development  on movement  toward informat ion war fare, vast ly improved intel l igence, and 
precision weapons. 

The move to “l ighten” the forces became publ ic with the withdrawals from Eastern Europe 
in 1989.  The Soviets announced that  they would l ighten their  tank divisions by changing 
from a st ructure consist ing of three tank regiments and one motor ized r i fle regiment  to two 
and two.11  This t ransformat ion was great ly accelerated by the l imits the CFE Treaty placed 
on the five categor ies of combat  equipment .  The Soviets quickly implemented change.  For  
instance, largely in response to the Treaty, the Soviets announced that  between January 1989 
and November 1990 they had reduced tanks in the At lant ictoUrals regions from 41,580 to 
20,725.12 

Reequipping has always been l isted as the final stage of mil i tary reform, in par t  because of 
the clear  cost  impl icat ions for  a dramat ical ly reduced Russian defense budget . This has led in 
recent  years to a running st ruggle between Minister  of Defense Sergeyev, former  Commander  
of the St rategic Rocket  Forces, who has stated his preference for  devot ing vir tual ly al l  major  
end equipment  procurement  dol lars to the new TOPOLM missi le to update the st rategic 
forces—and  Chief  of  the  General  Staff  Kvashnin,  who  has  argued  for   investment   in 
convent ional technology.  For  the past  two years Sergeyev has prevai led, and the Russian 
armed forces have deployed 10 new TOPOLM’s  to  their   force each year , as convent ional 
procurement  has languished. 

Russia’s President  has said  that   the government  wi l l   increase  the arms procurement  
budget  by 50% in 2000, thus offer ing an oppor tunity to par t ial ly sat isfy both par t ies and to 
respond to real convent ional equipment  losses in Chechnya.13 
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Con clu sion 

I n al l  fairness to the Russian armed forces, they have dramat ical ly adjusted their  size and 
act ivi t ies  to  the changes  in  their  operat ional environment  and  the cuts  in  their  budget . 
Unfor tunately, the vast  major i ty of steps they have taken along the path prescr ibed by the 
four  R’s have been unrelated to their  own developmental concept . 

A recent  development  may have interest ing implicat ions for  the future of mil i tary reform 
in Russia.  General Nikolayev was selected in February to become the new Chairman of the 
Duma Defense Commit tee.  This was this same General Nikolayev,  then assigned to  the 
Minist ry of Defense in 199293, who was the father  of the ini t ial  comprehensive program for  
reform of the Russian mil i tary and par t icular ly the reform of the Minist ry of Defense.  In a 
conversat ion in Moscow weeks after  Nikolayev had received his new appointment , the author  
reviewed with him the status of the mil i tary reform to which he had given bir th.  Nikolayev 
expressed near  total dismay with the havoc wrought  upon the Russian armed forces in the 
name of reform.  He stated that  get t ing the program back to the or iginal intent ions was to be 
one of his highest  pr ior i t ies. 

As the Chairman of the Defense Commit tee, he wi l l  have an oppor tunity to influence the 
budget , which has been the greatest  const raining factor  on change.  He wil l  receive fur ther  
suppor t   for   his  effor ts  through  the  new  Nat ional  Secur i ty  Concept ,  which  renews  the 
just i ficat ion for  a more capable and diverse mil i tary capabi l i ty. 

However , the chal lenges faced by Nikolayev and the new President  of Russia are more 
than formidable.  Russia’s army has been relocated, but  not  necessar i ly in the opt imal way to 
use  their   l imited  mil i tary  resources.  The  army  has  been  drast ical ly  reduced,  but   often 
through the process of al lowing their  best  and br ightest  young officers to leave to pursue more 
financial ly  rewarding  posit ions.  Fur ther ,  the  conscr ipt ion  system,  which  suppl ied  the 
enl isted manpower for  the armed forces, is ser iously flawed and may not  be salvageable. The 
achievements  of  rest ructur ing  have  been  most   modest ,  and  the  absence  of  mater ial  
acquisi t ion and funds for  t raining have fur ther  const rained the few benefi ts that  the steps 
taken to date might  have been expected to br ing.  Final ly, the big budget  i tem in the reform 
program is reequipping, where the Russian armed forces have made no progress at  al l . They 
are,  i f  anything,  even  less  mobile  and  agi le  than  they  were  in  1991.  They  have  lost   a 
generat ion in R& D, not  to ment ion acquisi t ion, of modern mil i tary weaponry. They have been 
reduced pol i t ical ly and pract ical ly to an armed force st rained to the l imit  in bat t l ing some 
10,000 ir regulars in Chechnya, whi le brandishing their  vast  nuclear  arsenal in order  to hold 
any external enemies at  bay. 

The leadership of the Minist ry of Defense cannot  be congratulated on achieving reform, 
but  deserves praise and even grat i tude for  maintaining the armed forces under  governmental 
cont rol at  a t ime when neither  officers nor  enl isted personnel were adequately fed or  paid. 
They have worked hard to preclude prol i ferat ion of their  weapons of mass dest ruct ion, even 
though foreign buyers were avai lable with desperately needed cash. They have maintained a 
cent ral ly cont rol led and coherent  mil i tary force that  offers the new Russian leadership the 
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oppor tunity to accomplish what  they fai led to do in the fi rst  decade of nat ional existence, but  
the chal lenges remain immense and t ime to move forward is increasingly l imited. 
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New Structures, Old Thinking

M ichael Or r

This paper  examines force rest ructur ing in the Russian armed forces, especial ly in the
ground forces over  the last  decade.   a
useful indicat ion of the real i ty and status of mil i tary reform general ly.   y
make a dist inct ion between “mil i tary reform” and “reform of  the armed forces.”   Mil i tary
reform is a fundamental reassessment  of a state’s defense pol icy and requirements, affect ing
government ,  society,  and  the  economy  as  a  whole;  reform of the armed forces  is  the
reorganizat ion of the armed forces to meet  these changed requirements.   s
somet imes use the pol i t icians’ lack of interest  in mil i tary reform to just i fy their  slowness in
reform of the armed forces, but  a study of rest ructur ing demonstrates that  there is a great
deal which could have been accomplished by the generals without  wait ing for  the pol i t icians
to move and which would have increased the efficiency of the armed forces significant ly.

Rest ructur ing  of  the  Russian  armed  forces  is  dr iven  by  two  major   forces:  internal  or
technical  and  external  or   geopol i t ical.    e
Revolut ion  in Mil i tary Affairs  (RMA), which predates  the establ ishment   of  the Russian
Federat ion.   e
mobile forces, in which greater  fi repower and improved C3I  capabi l i t ies would compensate for  
reduct ions  in  size.    n
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Figure 1. Ground Force Structures: Two Models
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exper iments  with  a  chain  of  command,  which  ran  corpsbr igadebat tal ion  rather   than 
armydivisionregimentbat tal ion (Figure 1). 

I t  is significant  that  these changes would have required deeper  reforms to be effect ive 
because of the higher  standards of leadership and t raining which would have been required in 
these new format ions.  The external or  geopol i t ical force was the end of the Cold War and 
col lapse of the Soviet  Union and Warsaw Pact , with Russia’s consequent  reduced wor ld status 
and  resource  base.  These  demanded  rapid,  in  fact ,  overhasty  t roop  withdrawals  from 
Eastern  Europe  and  saw  the  loss  of  many  format ions  to  newly  independent   republ ics. 
Obviously,  al l   the  NATO  and  Warsaw  Pact   armed  forces  were  subject   to  some  of  these 
pressures, but   I  would argue  that  Russia  faced  the greatest  pressure and was  the worst  
equipped of al l  to face that  pressure. 

In  par t icular ,  dur ing  the  per iod  in  which  General  Grachev  was  Minister   of  Defense 
(19921996),  the  Russian  approach  to  rest ructur ing  was  dr iven  by  a  refusal  to  confront  
real i ty—it  was an at tempt  to retain as much of the Soviet  system as possible, with i ts roots in 
a massindust r ial  war fare mobil izat ion capabi l i ty, and  insofar  as  there was discussion of 
change, i t  was overambit ious and remained merely words.  For  example, i t  was proposed to 
create a new st ructure to be cal led “the Mobile Forces.”  Their  creat ion would have benefi ted 
Grachev’s own branch of the service, the airborne forces (VDV), but  would have st retched 
Russian defense resources even more thinly. 

As  a  result ,  Soviet style  st ructures  were  left   in  place  without   the  demographic  and 
economic resources to sustain them.  By the middle of the 1990s Russian mil i tary format ions 
were becoming a hol low shel l ,  i l lust rated by  the  fate of  the divisions brought   back  from 
Eastern Europe.  Having been “Category A,” First  St rategic Echelon forces, they returned to 
Russia at  reasonably high manning levels, approximately 12,000 men in motor  r i fle divisions 
and 8,000 in tank divisions.  At  the t ime of the fi rst  Chechen War their  st rengths had shrunk 
to 7,000  8,000 men in motor  r i fle divisions and 3,000  4,000 in tank divisions.  By 1997 
st rengths had fal len even lower ; some tank divisions could hardly raise 2,000 men and apar t  
from  some  format ions  in  the  nor th  Caucasus  and  par ts  of  the  socal led  “peacekeeping 
divisions” manning levels were so low that  hardly a format ion in the Russian ground forces 
could be considered combat  effect ive. 

The  consequence  of  this  fai lure  to  adapt   st ructures  to  real i t ies  was  seen  in  the  fi rst  
Chechen War.  “Composite units” were created in every mil i tary dist r ict  for  deployment  to 
Chechnya (see Figure 2). Divisions st ruggled to raise a “composite regiment” and were able to 
do so only by br inging  in  individual reinforcements from al l  over   the dist r ict .  To raise a 
composite bat tal ion of naval infant ry in the Balt ic Fleet , men repor tedly were drawn from 
over  100 ships and establ ishments.  Men were posted without  any regard for  their  mil i tary 
special i t ies; radar  operators might  be expected to become snipers overnight .  With no t ime to 
t rain together  these hodgepodge units were thrown into bat t le, meet ing a ser ies of tact ical 
disasters. 

I t  was obvious that  reform and rest ructur ing could not  be delayed any longer , and a new 
defense minister , General I gor  Rodionov, was appointed. Rodionov, from his posit ion as head 
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of the General Staff Academy, had developed the only effect ive cr i t ique of the exist ing system
and the best founded proposals for  change.   a
fai lure, but  an honorable one.   t
he  would  not   get   pol i t ical  or   financial  suppor t   to  int roduce  them  and  ret reated  into  his

bunker .   e
bloated ground and airborne  forces but  was met  with an uproar , Yeltsin  vaci l lated,  and
rest ructur ing did not  happen.

After  less than a year  Rodionov was made a scapegoat  for  Yeltsin’s inabi l i ty to face the
consequences,  especial ly  the  financial  consequences,  of  mil i tary  reform.    ,
General Igor  Sergeyev, has int roduced the first  major  steps to rest ructure the Russian armed
forces.   e
two men can be summed up by a quotat ion from each of them.   y
reform was the “process of br inging the ent ire defense act ivi ty of the state into conformity
with the new pol i t ical, economic, and social changes in pol icy”.   y
reform as the implementat ion of proposals approved by the president .”   v
thought  that  the pace of reform should be influenced by the need to protect  the welfare of
personnel who might  be made redundant  or  relocated, Sergeyev has been more wi l l ing to
make cuts and changes, whatever  the cost  to individual servicemen.   o
change the balance of power within the armed forces by promot ing the interests of his own
service, the St rategic Rocket  Forces.

This last  tendency is most  clear ly demonstrated in the rest ructur ing of the armed services
since 1997.   r
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His per iod in office wi l l  probably be seen as 
He proposed controversial changes but  was quickly shown tha

Rodionov t r ied to reduce thRestructur ing was an obvious indicator  of his problems.  

His  successor

The difference between thMost  of Sergeyev’s program is based on Rodionov’s ideas.  
Rodionov said that  mil i tar

Sergeyev said, “I  see mil i tar
Whereas Rodiono

He has also sought  t

AfteAl l  spacebased forces have been absorbed into the St rategic Rocket  Forces.  



the nat ional air  defense forces (PVO) had lost  their  ant imissi le component , the remainder  
was amalgamated with the Air  Force, reducing the number of armed services to four .  These 
changes were not  too difficult  to just i fy in mil i tary terms; other  count r ies had never  found i t  
necessary to make nat ional air  defense a separate arm of service, and in procurement  terms 
alone having two separate air  forces was very wasteful. 

I t   is  less easy to  just i fy the abol i t ion of the main command of the ground forces.  The 
ground forces are the largest  of the Russian armed services and had always carr ied most  
weight  in Minist ry of Defense pol i t ics.  Both the Minister  of Defense and the Chief of the 
General Staff have almost  always been drawn from the ground forces.  I t  is therefore difficult  
to see why this large and impor tant  branch of the services should be expected to do without  a 
professional  head.  The  ground  forces  are  now  cont rol led  by  a  directorate,  not   a  main 
command, and by a director , not  a commanderinchief. 

I n addit ion, the mil i tary dist r icts were reorganized (see Maps 1 &  2).  The Siber ian and 
Transbaikal MDs were amalgamated into a new Siber ian MD in 1998.  The Volga and Urals 
MDs were to have amalgamated in 1999 but  the process seems to have been delayed unt i l  
2000 and had not  begun at  the t ime of wr i t ing.  (Some cynics have suggested that  in par ts of 
the Minist ry of Defense mil i tary reform means rest ructur ing the Volga Mil i tary Dist r ict ). 
More impor tant ly the mil i tary dist r icts are supposed to take on such new responsibi l i t ies as 
“operat ionalst rategic” or  “operat ionalter r i tor ial  commands.” This gives their  headquar ters 
operat ion status rather  than administ rat ive status.  Each is responsible for  a st rategic sector  
of Russia’s borders; in theory, al l  forces within that  sector , whether  Minist ry of Defense or  
others, should come under  cont rol of the command, which is i tself subordinate to the general 
staff.  I n pract ice, the detai ls are st i l l  unclear , and i t  is uncer tain how much author i ty the 
general  staff  and  mil i tary  dist r icts  wi l l   possess  over   nonMinist ry  of  Defense  forces  in 
peacet ime.  The second Chechen war  is the fi rst  test  of the system, with the Nor th Caucasus 
Mil i tary Dist r ict  cont rol l ing operat ions through a Joint  Forces Grouping headquar ters. 
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MAP 1

MAP 2

KEY TO MILITARY DISTRICTS: FE = Far Eastern; LE = Leningrad; MO =
Moscow; NC = North Caucasus; SI = Siberian: TB = Transbaikal; UR =
Urals: VO = Volga; VO-UR = Volga-Urals



At the moment , the situat ion appears to be that  there are four  Russian armed services but  
only three main commands and that  the intent ion is to go on to a system of three armed 
services, probably based on land, sea, and air  forces. However , the picture is not  total ly clear , 
with the relat ionship between the St rategic Rocket  Forces and the Air  Force in such a system 
not  having been explained. 

I t  could be argued that  raising the SRF’s status fi ts the new Russian mil i tary doct r ine, 
which st resses the value of nuclear  forces in deterr ing even convent ional confl icts.  However , 
an examinat ion of the personnel appointments made by Sergeyev shows that  he has been 
concerned to end the ground forces’  t radit ional dominat ion of senior  appointments  in  the 
Minist ry of Defense and General Staff and replace i t  with SRF pr imacy. 

Within the ground forces Sergeyev has made the deep cuts which Rodionov proposed. The 
order  of bat t le has been drast ical ly  reduced, but   the  format ions which remain are bet ter  
manned, and a number of “permanent  readiness format ions” have been created.  The first  of 
these  was  a  new  3rd  Motor   Rifle  Division  created  in  the  Moscow  Mil i tary  Dist r ict   from 
elements of two underst rength tank divisions with large drafts of personnel from elsewhere. 
These  permanent ly  ready  forces  are  supposed  to  have  100  percent   of  their   war t ime 
equipment  l ist  and 80 percent  of the war t ime manpower st rength even in peacet ime, and to be 
capable of deployment  within a few days.  By 1999 i t  was claimed that  three ground force 
divisions,  four   ground  forces  br igades  and  three  airborne  divisions  had  achieved  this 
standard.  In  addit ion,  a  number  of  regiments  in  other   divisions  have  been  al located 
permanent  readiness status.  These reducedst rength divisions are said to require 30 days 
not ice to mobil ize as a whole, though the permanent ly ready regiments should be deployable 
ear l ier .  Final ly, there is a mobil izat ion reserve of format ions requir ing 90 days’ preparat ion 
to be ready for  war . 

This is cer tainly a more rat ional st ructure, apparent ly modelled on the old Soviet  pat tern 
of three levels of readiness.  We shal l  have to see how it  wi l l  stand up in t imes of emergency. 
Two case studies from 1999 suggest  that  problems remain. 

De ploy ment of the Russian Contin gent in Kosovo (See Figure 3) 

The first  point  of interest  is what  did not  happen.  A permanent  readiness format ion was 
not  deployed.  Instead a total ly new format ion was recruited and sent  to Kosovo to serve in 
KFOR.  The reason for  this is that  conscr ipts, under  the regulat ions then applying, could not  
be sent   to serve  in a  “hot  spot” outside Russia unless  they volunteered  for  service.  This 
i l lust rates the problem of t rying to form permanent  readiness format ions in a conscr ipt  army. 
Instead, i t  was necessary to recruit  the cont ingent  from serving and reserve soldiers and pay 
them a substant ial  dol lar  al lowance. 

We should also note that  the final deployment  did not  match Russia’s or iginal proposal to 
raise a force of about  10,000 men.  Russia could not  recruit  or  pay a force on the larger  scale, 
which meant  that  i t  was unable to claim i ts own sector  within KFOR. 
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De ploy ment for  the War  in Dagestan and Chechnya (See Fig ure 4)

This was an even st i ffer  test  of the armed forces reforms, and I  wi l l  touch on only some of
the  most   relevant   points  here.    t
improvement  on the chaos of the fi rst  Chechen war .   h
provided the basis of a force of 57,000 Minist ry of Defense t roops and up to 40,000 men from
the  Inter ior  and other  minist r ies have proved  to be a much more coherent   force  than  in
199495. The permanent  readiness units received subunit  reinforcements to improve their
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combat  capabi l i ty, but  individual replacements were required on a much smaller  scale than 
in  1994.  The  deployment   t imetable  al lowed  more  t ime  for   shakedown  t raining,  whi le 
command post  exercises and some field exercises over  the last  two years had improved staff 
work and coordinat ion.  However , there were some ser ious snags in the deployment , largely 
because of the weakness of a conscr ipt ionbased manning system for  supposedly permanent ly 
ready forces. Again the problem was the president ial  decree l imit ing service in a “hot  spot ” to 
those who had served in the armed forces for  at  least  12 months and who had volunteered.  I f 
that   system had been  retained  i t  would have been  impossible  to deploy  the  force.  Both 
l imitat ions were abol ished, but  then in response to publ ic concern a new l imitat ion of six 
months service was  int roduced.  The  requirement   to volunteer  was not   restored.  I t  was 
necessary to return conscr ipts with less than 6 months service from the area of deployment . 
I n some units  this  caused ser ious problems.  The new 3rd Motor  Rifle Division suffered 
par t icular ly  because  i t   was  raised  two  years  before  from  almost   nothing  and  thus  had 
replaced a large propor t ion of i ts conscr ipts in the spr ing of 1999. 

Maintaining  a  significant   force  in  Chechnya  is  l ikely  to  prove  as  great   a  problem  as 
deploying i t . A force of 57,000 men represents about  a fi fth of the total ground forces’ st rength 
and wil l  absorb almost  al l  the permanent ly ready units.  The VDV now has about  one man in 
three deployed in Chechnya or  in a “peacekeeping role” in the Balkans or  elsewhere in the 
Caucasus.  This  represents  a  significant   “overst retch”  of  Russian  manpower  resources. 
Training assets and budgets wi l l  be eaten up in prepar ing the Chechen force and in t raining 
individual and subunit  replacements.  The VDV has been able to conduct  some rotat ion of 
bat tal ion groups since the beginning of 2000, whi le the ground forces star ted to pul l  back 
units in March.  I t  has been suggested that  a permanent  garr ison of a motor  r i fle division and 
an MVD br igade wil l  be required in Chechnya, and some mil i tary dist r icts have been t raining 
units to form par t  of this new format ion. However , i t  would be over ly opt imist ic to bel ieve that  
the Russian force in Chechnya can be reduced to this level in the immediate future without  
al lowing  the  rebels  to  rebui ld  their   st rength  and  counterat tack.  On  the  other   hand, 
maintaining a larger  force wi l l  not  only be financial ly expensive but  is l ikely to cause morale 
problems. 

Russian deployments in both Kosovo and Chechnya demonstrate the inadequacies of the 
t radit ional  Soviet style  force  st ructure  in  the  type  of  operat ions  which  actual ly  face  the 
Russian armed forces.  A decade of debate and argument  has left  the ground forces with a 
force st ructure which mixes the t radit ional armydivisionregimentbat tal ion and the new 
corpsbr igadebat tal ion chains of command.  I f anything, recent  years have seen a shift  away 
from the lat ter  system, with some corps disappear ing or  being conver ted back to armies and 
br igades being disbanded or  conver ted into regiments within divisions.  The just i ficat ion for  
this seems  to be a concern  to preserve  the capacity  to mobil ize convent ional  forces  for  a 
prot racted war . 

I n essence the problem is how best  to achieve force sustainabi l i ty and how to balance the 
toothtotai l   rat io.  The  t radit ional Soviet   approach  favored  l imit ing  tact ical  and  logist ic 
independence at  the tact ical level in order  to maximise flexibi l i ty at  the operat ional level of 
command.  Small   tact ical units, which could be  reinforced with operat ional assets when 
necessary and replaced when exhausted, were best  suited to this requirement .  However , in 

164 



lower  intensity operat ions such as peacekeeping or  counterinsurgency more selfsufficient  
tact ical  units  and  subunits  are  required.  In  par t icular   the  bat tal ion  level  of  command 
becomes more significant , requir ing greater  logist ic autonomy.  This was recognized dur ing 
the Afghan War, but  the inst i tut ional conservat ism of the Russian armed forces and their  
fixat ion with major  war , par t icular ly the threat  of a war  with NATO, delayed real change. 

The unhappy exper ience of composite units in the fi rst  Chechen war  was the result  of 
t rying to make do with the old st ructures. By 1999 the ground forces had developed a concept  
of  “temporary  operat ional  groupings”  (Russian:  Vremennye  Operat ivnye  Gruppirovki,  or  
VOG), which represent  a more considered at tempt  to adapt  peacet ime organizat ions to the 
real i t ies of act ive service.  Figures 5ac i l lust rate three different  levels of VOG, depending on 
the scale of operat ions.  The Russian cont ingent  in Kosovo is an example of the third type of 
VOG, formed by subunits from more than one format ion. VDV divisions provided bat tal ions 
to operate under  a newlyformed br igade headquar ters (compare Figures 3 and 5c).  I n this 
case  bat tal ions  were  not   deployed  intact   but   were  raised  with  a  cadre  from  an  exist ing 
bat tal ion, fleshed out  by volunteers from other  units.  I t  is significant  that  these bat tal ions, 
once deployed, are often referred to as “tact ical groups” because they have been reinforced 
wi t h  addi t i onal   combat   and  ser vi ce  suppor t   el ement s  t o  gi ve  t hem  consider able 
selfsufficiency. 
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The operat ional groupings in Chechnya have been on a larger  scale and have involved 
several branches of the armed forces.  Besides Minist ry of Defense units from the ground 
forces, airborne forces, naval infant ry, and air  force, al l  the other  “force minist r ies” (internal 
t roops, border  guards, rai lway t roops, etc.) have cont r ibuted elements.  Reflect ing this, the 
t i t le “Joint  Force Grouping” (Russian: Ob’edinennaya Gruppirovka Voysk or  OGV) has been 
used.  As  shown  in  Figure  6  the  OGV  has  cont rol led  a  varying  number  of  subordinate 
groupings, each with i ts own sector  of responsibi l i ty.  Or iginal ly there were three of these, 
Nor thern,  Western,  and  Eastern,  but   as  operat ions  developed  a  Southern  grouping  was 
created  to  command  a  force  inser ted  near   the  Georgian  border   of  Chechnya,  whi le  the 
Nor thern grouping became the Groznyy grouping to cont rol operat ions within the ci ty. (I t  was 
subsequent ly  renamed  the  Central  grouping  after   the  fal l   of  Groznyy,  when  i t   became 
responsible for  operat ions in the Argun val ley). 
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The ground forces’ cont r ibut ions to the OGV have been based on regimental and bat tal ion 
“tact ical groups.”  These are al larms groupings, with st rong ar t i l lery components (often a 
mixed rocket  &  tube ar t i l lery unit ) and somet imes an army aviat ion element . The base units 
have been drawn from permanent  readiness format ions and units from most  of the mil i tary 
dist r icts.  Once deployed in Chechnya, these tact ical groups have been al located sectors of 
responsibi l i ty and have been able to plan fi re suppor t  for  their  operat ions with considerable 
autonomy. Previously commanders at  this level would have been able to organize fi re suppor t  
only within the context  of a plan drawn up at  the operat ional level of command.  Tact ical 
groups have been shifted between joint  force groupings with much greater  flexibi l i ty than the 
old armydivisionregiment  st ructure would have al lowed. 

This st ructure of joint  force groupings and regimental or  bat tal ion tact ical groups more 
closely resembles the corpsbr igadebat tal ion st ructure, though the joint  element  is new.  I t  
may wel l  form the basis for  a major  rest ructur ing of the Russian armed forces after  the war . 
The General Staff wi l l  push for  powers to coordinate and even cont rol al l  Russia’s armed 
forces, which would be exercised at   regional  level  through mil i tary dist r ict  headquar ters 
(operat ionalst rategic or  operat ionalter r i tor ial  commands).  Within the ground forces some 
rest ructur ing at  the operat ionaltact ical and tact ical levels is l ikely, but  i ts out l ines are not  
clear .  One possibi l i ty is that  there wi l l  be only minor  changes in peacet ime unit  TO& Es.  In 
this  case,  as  in  the  present   Chechen  campaign,  an  improvised  or   temporary  command 
st ructure would be created as required in t imes of emergency.  Alternat ively, a looser  and 
more flexible st ructure could be created in peacet ime, which would be closer  to that  required 
on  operat ions.  A  key  element   in  such  a  scheme  would  be  to  free  operat ional  units  and 
format ions of the burden of administ rat ive and t raining tasks under  which they present ly 
suffer .  From mil i tary dist r ict  to divisional level and lower , Russian headquar ters have to 
combine administ rat ion and operat ions to a far  greater  degree than in most  western armies. 
In par t icular ,  they have heavy  responsibi l i t ies  for  conscr ipt ion and basic  t raining, which 
det ract  from their  operat ional readiness.  Separat ing recruitment  and basic t raining from 
prepar ing  for   operat ions  would  great ly  improve  the  Russian  army’s  capabi l i ty  for   force 
project ion. 

Con clu sions 

A study of Russian force st ructur ing over   the  last  decade  is a valuable monitor  of  the 
meaning and progress of mil i tary reform in the country. Rest ructur ing, l ike reform general ly, 
has been too slow and often nonexistent .  The guiding pr inciple seems to have been that  
expressed by General Tretyak in 1988: “Any changes in our  army should be considered a 
thousand t imes over  before they are decided on.” 

Reform and rest ructur ing have been affected and distor ted by r ivalr ies between services 
within  the  Minist ry  of  Defense  and  between  the  MOD  and  the  other   force  minist r ies. 
Interservice r ivalry is not  a purely Russian phenomenon, but  i t  is rarely so bit ter  as in Russia. 
In other  states a more open debate on defense mat ters and the greater  number of actors in the 
decisionmaking process act  as a check and balance to interservice pol i t ics. 
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The most  hopeful course  for   rest ructur ing within  the ground forces  is  to  t ry  to match 
peacet ime force st ructures with those required on operat ions and to separate operat ional and 
administ rat ive funct ions.  However , achieving such changes wil l  require a mental flexibi l i ty 
that  has not  been obvious in the Russian mil i tary to date.  In par t icular , the leadership wi l l  
have to review their  ideas of the nature of future wars and the roles of armed forces. 

Final ly, change in toplevel st ructures and the dr ive and resources to make change happen 
lower  down wil l  depend on the new pol i t ical leadership.  Key decisions, such as the role of the 
General Staff in the cent ral cont rol of al l  Russia’s armed forces, whether  the General Staff is 
subordinate to the Minist ry of Defense or  not , and how the armed services are to be st ructured 
within the Minist ry of Defense wil l  be made by the new president . We can be reasonably sure 
that  Vladimir  Put in has a greater  capacity to concentrate on an issue than his predecessor  
and probably a greater  interest  in secur i ty pol icymaking.  However , in the field of defense 
pol icy as in al l  others, Put in’s ult imate object ives remain an unknown factor . 
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What Can the M ilitaryI ndustr ial Complex of Greater  
Russia Deliver  in the Next Decade?1 

Alexander  Kennaway 

M o tives for  the Current Program of Rear  ma ment 

Well  before  Russian  President   Yeltsin  resigned,  many  statements  by  the  leaders  of 
Russia, including then act ing Pr ime Minister  Put in, pointed Russia back to the concepts of 
the Soviet  state.  This was especial ly t rue in the mil i tary and defense indust r ies in order  to 
reasser t  her  posit ion as a Great  Power, and, as the nat ional ists and Communists see i t , to 
save Russian civi l izat ion i tself.2  I f that  view is maintained by Put in as president , the t ime for  
genuine cooperat ion with the West  is probably over  and wi l l  be increasingly being replaced by 
another  era of cold war  war iness, suspicion, and host i l i ty.  These are the old, t radit ional, 
int rospect ive, defensive Russian at t i tudes which, i t  has to be said, the West  has done not  a 
l i t t le to fuel and reinforce.  From a Russian perspect ive, NATO ignored the sensit ivi t ies and 
interests  of  a  once  power ful   nat ion  when  i ts  economic  and  mil i tary  basis  col lapsed. 
Gorbachev insists that  he received a promise that  NATO t roops would not  replace Soviet  
forces in cent ral and eastern Europe when he sanct ioned their  withdrawal, an act  for  which 
Russian  ext remists  st i l l   regard  him  as  a  t rai tor   to  the  Mother land.  Those  ext remists, 
suppor ted by many ordinary people as wel l  as those in posit ions of leadership, bel ieve that  
NATO is del iberately exploit ing Russian weakness to impose i ts wi l l  on the wor ld, ci t ing as 
evidence NATO expansion, recent  mil i tary and pol i t ical events, such as those in I raq and 
at tacks by Turkish forces on Kurds in I ran.  The NATO at tack in Kosovo persuaded them of 
the falsi ty of the Solana doct r ine of NATO, holding that  i t  is a defensive al l iance working to r id 
Europe of ter ror ism, arms and drug smugglers, and local wars leading to mass exodus of 
refugees  and  epidemics.  The  stated  intent ion  of  the  NATO  Par l iamentary  Assembly  to 
redefine  as  “not   i l legal  within  the  UN  Char ter ”  i ts  selfdeclared  humanitar ian  armed 
crusades has, not  unexpectedly, rekindled Russian resistance to, and suspicions of, the West . 

Current ly, the Russians view the wor ld as unipolar , that  is, one run by and in the interests 
of  the  United  States.  This  is  a  phrase  that   we  wi l l   hear   many  t imes.  The  West ’s 
blatant—from the Russian point  of view—exercise of i ts power in the key indust r ies of gas and 
oi l   rekindles  Russian  percept ions  that   the  capital ist   West ,  through  the  mult inat ional 
corporat ions, is set  to steal, or  buy far  too cheaply, her  natural resources.  This extends to 
accusat ions that  the West  is determined to reduce Russia to the status of a colony whose 
commercial role is to supply raw mater ials and to be forced to impor t  Western technology. 
However , this argument  convenient ly over looks a centuryold Russian inabi l i ty to design and 
make engineered products for  civi l ian purposes that  are adequate for  i ts own use, let  alone 
that  are compet i t ive on wor ld markets.  I l logical as the exploitat ion perspect ive may be, i t  has 
led to more than one reject ion of Western offers to invest  in Russian indust r ial  operat ions, 
both mil i tary and civi l ian, with the aim of making them compet i t ive.  The European Union 
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and the Wor ld Trade Organizat ion also are accused of pol icies aimed at  excluding Russia from 
wor ld t rade in civi l ian markets.  The only unregulated internat ional t rade is in arms, and 
Russia  is  pursuing  i t   with  increasing  vigor   and  competence,  regardless  of  the  potent ial  
dangers to herself or  others. 

I t  is also t rue that  the voluminous and highly publ icized Western economic and financial 
advice aimed at  creat ing a  free market  economy  in Russia was  inappropr iate  to Russian 
condit ions.  I t  was very largely responsible for  the theft  of impor tant  state assets by a small  
number of people who seized the oppor tunity to become immensely wealthy and pol i t ical ly 
powerful.  I t  wi l l  take many a year  for  the Russian economy to recover  from this Westernled 
fol ly, admit tedly implemented without  apparent  reluctance by leading Russian pol i t icians 
and “bankers.” I n spite of the exaggerat ions, i t  is small  wonder  that  Russian t rust  in Western 
commercial, financial, and pol i t ical inst i tut ions has evaporated. 

Newton’s Third Law—“To each act ion there is an equal and opposite react ion”—also holds 
t rue in internat ional affairs; we fuel each other ’s paranoia. The Russians claim to bel ieve that  
the West , led by the United States, is conspir ing to dest roy Russia by al l  possible means. 
Given such a bel ief,  i t   is  not  hard  to understand  the current  Russian  return  to  st r ident  
nat ional i sm  backed  by  incr eased  mi l i t ar y  expendi t ur es  and  a  har dening  of  t hei r  
internat ional  negot iat ing  stance.  To  many  of  us,  i t   seems  unl ikely  that   any  Western 
administ rat ion is intel lectual ly or  pol i t ical ly capable of devising or  implement ing a successful 
conspiracy, especial ly among such a disparate set  of nat ions that  compr ise NATO, each with 
i ts  own  anxiet ies  and  internal  preoccupat ions.  Never theless,  we  have  squandered  our  
oppor tunit ies  of  the  past   decade;  i t   wi l l   be  much  harder   now  to  bui ld  mutual  t rust   and 
cooperat ion with Russia in a range of measures essent ial  for  assist ing in developing a st rong, 
stable and developing Russia which wi l l  be less of a danger  to i ts own people, i ts neighbors and 
the West . 

President  Put in’s message to  the nat ion “on  the edge of a new mil lennium,” however , 
presented  a  completely  di fferent   and  far   more  encouraging  picture  of  his  own  current  
thinking.  Nowhere did he repeat  ideas such as the unipolar  wor ld al legedly desired by the 
United States in order  to dominate the wor ld and crush Russia. There was not  a single threat  
to the West , no blame at tached to the West  for  Russia’s current  pl ight .  On the contrary, he 
presented  a  stark ,  t ruthful   analysis  of  Russia’s  present   si tuat ion,  blaming  i t s  own 
deficiencies. In a clever , i r resist ible remark he stated that  whi le one must  not  dismiss the real 
achievements  of  the  Soviet   regime,  i ts  fundamental  fai lure  was  i ts  inabi l i ty  to  create  a 
dynamic society in which people could look forward to planning a bet ter  l i fe for  themselves 
and for  their  chi ldren, enjoying freedom as individuals and as ent repreneurs in economic 
affairs.  He did point  out , correct ly, that  one cannot  apply Western theor ies or  pract ice, lock, 
stock, and barrel; Russia wi l l  have  to  find her  own way and has barely begun.  Russia’s 
greatness is based not  pr imar i ly on i ts armed forces but  on i ts people, intel lect , resources, 
culture, and history.  I n order  to approach the standard of l iving of an individual Por tuguese, 
he  said,  wi l l   t ake  a  decade  of  genuine  reform  and  the  integrated,  sustained,  and 
wellmanaged appl icat ion of those human and physical resources.  I t  wi l l  take far  longer  to 
reach the current  standards of l iving of a Frenchman or  an Engl ishman.  He recognized that , 
without   foreign  investment   in  the  real  economy,  progress wi l l   be  very  slow  indeed.  For  
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progress to come about , a sea change is essent ial  in creat ing the r ight  condit ions. The Russian 
people are accustomed to a st rong government , but  he is against  an imposed official  ideology 
or  government   inter ference  in  spheres where  that   is  unnecessary.  The government  has 
created a St rategic Center  to at tack the social, economic, and secur i ty issues; he emphasized 
the  need  to  reduce  the  gray  economy,  corrupt ion,  and  cr ime.  He  cast igated  the  legal 
author i t ies for  the “l imp” way they have approached these issues. 

As a statement  of intent  i t  cannot  be faulted.  I t  reminds me of Juan Car los of Spain, 
intended by Franco as his successor  in running a fascist  state, but  who emerged from the 
shadows as his own man determined to lead Spain to achieving a funct ioning democracy and 
market  economy. 

Put in’s problem l ies in finding enough competent , wi l l ing, and enl ightened people to carry 
through his program in the real wor ld.  This wi l l  entai l  a slow but  thorough rest ructur ing of 
the apparatus of government  and of every social, educat ional and economic act ivi ty.  One’s 
exper ience is that  there are very few such people in the apparatus, science, and indust ry, 
especial ly  in  the  mil i taryindust r ial   complex.  Too  many  of  them  fal l   back  on  the  only 
exper ience they know and t rust , that  of the past .  The “New Russians” are as l i t t le to be 
t rusted as any “Getr ich Quick Johnny” in the West .  They know how to make money for  
themselves, not  how to serve their  count ry. 

Put in’s statements as Pr ime Minister  and President  are inconsistent ; and i t  remains to be 
seen which wins.  I  have to say that  his latest  statement  reads as the hear t fel t  words of a very 
sincere man who has observed the scene and thought  about  i t  deeply. 

Read ing the Trend Lines 

I t  would be fool ish, however , to speculate overmuch on Put in’s words.  One must  work on 
the basis of al l  other  evidence to date, including considerat ion of Russia’s past  behavior .  The 
declared intent ion by Russian leaders to provide a counterweight  to the imbalance of forces 
provides another  basis for  their  decision to st rengthen their  armed forces and the defense 
indust r ies,  financing  the  lat ter   by  a  more  vigorous  dr ive  for   arms  expor ts  and  to  form 
al l iances  against   the  United  States.  Mil i tary  and  defense  indust r ial   l inkages  wi l l   grow 
between Russia, China, India, and other  countr ies on the Pacific Rim and in the I slamic belt . 
I t  is becoming clear  from their  act ions that  the “people of power” have turned significant ly 
against   involvement   by  foreign  powers,  whether   in  direct   financial   investment   or   in 
manager ial cont rol, despite the fact  that  the lat ter  could provide the essent ial  exper t ise to 
lead the civi l ian economy upward. 

There also is much recent  evidence that  people in government  and those who may aspire to 
the presidency or  senior  office are not  going to put  into l iquidat ion the lossincurr ing sectors of 
the  economy  nor   wi l l   they  reduce  the  share  of  R& D,  design  inst i tutes,  and  product ion 
faci l i t ies devoted to mil i tary and space act ivi t ies. In the foreseeable future, the old st ructures 
and manager ial  systems and at t i tudes of  the Soviet  past  wi l l  cont inue, coupled with  the 
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post Soviet   oppor tunit ies  to  amass  wealth  and  power  that   were  made  possible  by  the 
unregulated rush to “pr ivat ize”  fi rms that  could be milked by crude or   ingenious means. 
These condit ions cont inue to benefi t  a small  number of people who operate at  every level, 
federal, regional, and city; they may be in posit ions of pol i t ical author i ty or  they may own or  
direct  commercial organizat ions. In the present  circumstances there is l i t t le point  in t rying to 
decide who cont rols whom. The outcome of these st ruggles is yet  to be decided.  I t  var ies from 
place  to  place,  indust r ial   sector   to  sector ,  among  the  socal led  “power  minist r ies,”  and 
between them and the president ial  administ rat ion. 

One cannot  rat ional ly talk of “market  reform” or  of a “t ransit ion economy” in Russia, and 
one can do so only with caut ion  in most  of  the other  countr ies of  the CIS.  Other   former 
COMECON countr ies have fared bet ter ; some, such as Poland, Hungary, and Estonia, are 
wel l  on the way towards genuine improvement . The absence of the desire, wi l l , and abi l i ty by 
indust r ial  leaders to embark on the necessar i ly long and hard road toward a thr iving and 
profi table economy is closely l inked with, and indeed is produced by, pol i t ical at t i tudes. 

The  nature  of  the  Russian  government   i tself  is  also  significant .  I n  Soviet   Russia 
(post Stal in),  the  General  Secretary  was  fi rst   among  equals;  in  the  Russian  Federat ion, 
however ,  his  successor ,  the  President ,  is  supreme.  The  const i tut ion  provides  for   a 
superpresidency  whose  occupant   can  and  does  rule  on  capr ice,  ignor ing  the  Duma  and 
Federal Counci l , frequent ly dismissing and replacing the Pr ime Minister  and ministers of 
government .  The president ial  administ rat ion employs 2,500 people; any st rategic thinking 
and decisionmaking that  is done at  the federal level of government  is done there.  I t  is an 
expensive copy of  the old  cent ral  commit tee of  the Communist   par ty, which advised  the 
General Secretary and Pol i tburo, who made the final decisions.  The present  “government” is 
similar  to the Soviet  Counci l  of Ministers, composed of funct ionar ies who are supposed to 
carry out  the inst ruct ions of the president ial  administ rat ion.  The Pr ime Minister  is simply 
the chief administ rat ive officer .  Under  Put in, the government  was even more subservient  to 
the President  than before.  No wonder  Russia survives i ts frequent , abrupt  changes.  I t  is 
doubt ful  i f any president ial  candidate wi l l  at tempt  to amend the const i tut ion to reduce the 
powers of the President . For  this reason i t  is l ikely that  Russia wi l l  cont inue to be governed in 
ways that  have changed l i t t le down the centur ies.3  Yeltsin, i t  wi l l  be remembered, anointed 
Put in  on  the  occasion  of  his  appointment   as  Pr ime  Minister   in  the  summer  of  1999,  as 
Yeltsin’s chosen successor  to the Presidency.  He was almost  unknown at  the t ime, but  the 
second  Chechen  war   of  the  1990s  has  pushed  his  rat ing  in  the  opinion  pol ls  to  heights 
previously unknown in the post Soviet  per iod. 

Put in’s statements in the last  months of 1999 demonstrated the hard l ine set  out  above. 
He wil l  t ry to accelerate economic union within the CIS, thus seeking to replace compet i t ion 
in arms expor ts by, for  example, Ukraine and Kazakhstan with cooperat ion on the old Soviet  
model.  He announced  increased al locat ions  to  the mil i tary, as wel l  as  the defense R& D 
inst i tutes and indust r ies, and fur ther  effor ts to finance them through expor ts of arms and 
t ransfer  of weapons technology.  His intent ions are to use the mil i taryindust r ial  complex 
(MIC) as the engine to revive al l  other  sectors of the economy.4  Based on his record in 1999, 
Western expectat ions of reforms toward a genuine freemarket  economy, internal democracy, 
or  detente with the West  are l ikely to be disappointed. 
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Cur  rent State of the Defense R&D and Design I nsti tutes 

The  size,  number,  and  division  of  labor   between  research,  development ,  design,  and 
product ion organizat ions remain as they were in late Soviet  t imes.  We consider  them to be 
inefficient , unwieldy, and in need of drast ic sl imming and rebui lding i f they are ever  to be 
profi table or  capable of creat ing compet i t ive civi l ian products.  But   that   is not   the pr ime 
object ive,  i f  indeed  i t  ever  was; conversion  is dead.  No one  talks about   i t , and  the sums 
al located to that  end in the federal budget  are mere tokens.  The real issue is whether  any 
ser ious  effor t   was  made  over   the  decade  to  conver t   the  inst i tutes,  design  bureaus,  and 
factor ies  away  from  mil i tary  toward  profi table  and  compet i t ive  civi l ian  product ion. 
conclude that  i t  was al l  a bluff, mere talk.  The West  wasted i ts t ime and money sending 
indust r ial  exper ts to help with the job. But  we did gain something; our  people saw what  those 
factor ies  are  real ly  l ike  and  exper ienced  first   hand  the  abi l i t ies  and  deficiencies  of  the 
directors, managers, and work force.  I , for  one, found i t  i l luminat ing. Having looked for  some 
decades at  Soviet  weaponry which per formed well , I  had assumed that  they must  be made in 
factor ies  that   more  or   less  resembled  ours.  I t   was  a  surpr ise  to  find  that   the  Russians 
produced good stuff in such awful factor ies.  But  the reconci l iat ion of these opposites is to be 
found in their  indifference to cost , rework, and al l  else except  the quant i tat ive (apparent  or  
real) ful fi l lment  of the Plan.  Conversion means what  i t  always meant  in Soviet  t imes, the 
abi l i ty of the MIC to turn out  products either  for  mil i tary or  for  civi l ian use and/or  for  the 
products to have dual funct ions l ike t ractors to pul l  ploughs or  pul l  tanks out  of a ditch. Many 
Russian pol i t ical,  indust r ial , and mil i tary  leaders have gone on  record  to confirm  that   i t  
means this and no more.  The MIC remains the core of their  economy. 

R& D and Design Insti tutes.  Most  of them are separate from MIC factor ies.  The factor ies 
are exact ly what  their  t i t le suggests, purely manufactur ing faci l i t ies with none of the other  
funct ions  deemed  in  the  West   to  be  essent ial   to  a  commercial  organizat ion  based  on 
manufacture.  The number of R& D and design inst i tutes probably l ies between 400 and 600; 
this  figure  may  exclude  civi l ian  higher   educat ional  establ ishments  that   accept   mil i tary 
research cont racts and prepare scient i fic and technical graduates who may enter  the defense 
field.  These inst i tutes have always at t racted the br ightest  graduates in natural sciences, 
mathemat ics, and engineer ing. In 1991 they employed around 1.8 mil l ion of the total number 
of 2.7 mil l ion qual i fied scient ists and engineers in the Soviet  Union, with over  80 percent  
remaining in the Russian Federat ion.  According to official  statements, current  employment  
in defense R& D is now well  below 750,000, fol lowing the cont inued reduct ion of orders and 
funding. People are, with the approval of their  directors, seeking par t t ime work elsewhere so 
that  they may remain avai lable for  mil i tary work when i t  comes.  Actual funds received for  
R& D in 1998 were 2.61 bi l l ion rubles.5  Simple calculat ion of numbers, probable wages, and 
costs shows, however , that  the official  figures for  financial al locat ion are much too low.  They 
remain unbel ievable, l ike most  Soviet  and post Soviet  numer ical data. 

Conversat ions  wi th  di rectors  of  former ly  closed  nuclear   science  and  engineer ing 
laborator ies disclose  that   the best  of  them are unworr ied by  financial const raints.  They 
receive ext ra al locat ions as wel l  as state bonuses. One, from a nuclear  teaching and research 
establ ishment , observed: “We are so impor tant  we can ignore the state budget  and taxes.” On 
the other  hand, visi ts show that  many of them are indeed very run down.  Some of the huge 
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office and laboratory establ ishments once ful ly occupied are now almost  empty, with floors 
remaining unl i t  in winter  and therefore presumably unoccupied.  Some rent  ground floors to 
small  pr ivate fi rms, some of which are run by former graduate employees of the mil i tary; 
others are just  ordinary shops or  offer  financial and software services.  I t  does not  occur  to the 
author i t ies  to concentrate  these  inst i tutes.  They apparent ly prefer   to  leave  them empty 
await ing another  expansion. 

The ones I  visi ted ear l ier  in 1999 invited their  pensioners to talk to me. They ranged in age 
from 60 to 85; al l  were br ight , involved in innovat ions and supervision of PhD students.  An 
enjoyable, wel linformed discussion on the future l ines of science and technology ensued. The 
heads of depar tments and the general directors var ied in abi l i ty. Some were talkat ive, rather  
color less, repeat ing outworn disser tat ions on their  pet  ideas. Most  of these were of no interest  
to us.  Some were merely fantasies, such as the ground effect  plane that  I  was first  shown in 
1989 when i t  was most  secret .  I t  was developed to carry heavy equipment  across a marsh or  
r iver  and has so far  as I  could see no other  use, even i f a large machine could fly in combat  
condit ions. Others, l ike the radar  antenna with no moving par ts, existed only as a laboratory 
model; on a working scale i t  would be prohibit ively expensive, with the claimed reduct ion in 
maintenance cost  not  just i fying the expense. But  i t  was indeed a very clever  idea. Other  ideas 
discussed were, cont rary to their  inventors’ asser t ions, neither  or iginal nor  ahead of Western 
devices and equipment  of which the inst i tutes had never  heard.  One economy measure has 
been the isolat ion from Western technical and scient i fic papers and personnel.  As a result  of 
this and the reduct ion in funding, the research projects chosen are rarely going to achieve 
their  stated object ive of put t ing Russia ahead.  A very few had some at t ract ion to me as a 
former  research  worker ,  but   evoked  no  commercial  or   mil i tary  interest   at   home.  As  a 
pract ical man, I  shared that  view.  I t  is not  enough to be clever ; one has to be clever  to some 
useful purpose. 

Al l  these visi ts confirmed my previous exper iences and knowledge of the Soviet  system. 
With unl imited resources they set  up several research units in the same field, to which  the 
mil i tary provided a mil i tary scenar io and then asked the research units, in compet i t ion with 
each other , to dream up ideas that  would put  them ahead of their  opponent  in that  scenar io. 
This procedure of course resulted in much free thinking, from which the mil i tary chose that  
course which suited them best . Presumably the rest  remained unfunded, but  they l ived on in 
the  minds  of  their   creators.  Over   the  years,  these  people  used  to  t ry  them  on  visi tors, 
including Westerners, to enl ist  suppor t , which was rarely for thcoming. The Russian mil i tary 
was wise in reject ing them!  I  for  one was surpr ised that  people with a good t rack record could 
produce such impract ical ideas; but  then I  had also met  similar  people in the best  universit ies 
in the United Kingdom. Every good scient ist  must  be al lowed one bee in his bonnet , i t  seems. 
I  formed the impression that  the old brainstorming habit  had not  died.  Nor  should i t .  We 
could do with more of i t  ourselves. 

I  conclude that  the Russians are per fect ly capable of producing some useful, imaginat ive 
science along with a mass of mediocr i ty and impract icable fantasy. Russian mathemat icians 
and physicists are very good, and in a mil i tary environment  they and the mil i tary design 
engineers are capable of excel lent  or iginal solut ions to difficult  problems. Put in stated on his 
visi t  to the cruiser  Varyag in October  1999 that  near ly 180 new types of weapons had been 
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issued dur ing 1999 to the armed forces. This shower of new weapons came in spite of al l  their  
claimed  shor tages  of  funds.6   They  have  been  ingenious  at   finding  software  solut ions  to 
overcome their   lack of decent  and advanced elect ronics.  Many of  their   ideas work along 
different  l ines than ours and may be bet ter  and also cheaper  to produce, provided they are 
made in our  advanced factor ies—not  in theirs.  They can also make excel lent  products in 
small  numbers, but  there is rarely a mil i tary or  civi l ian factory that  does not  degrade an 
excel lent  concept  when at tempt ing to mass produce a commercial product  such as is needed 
for  a modern army or  civi l ian market . 

Current State of the Defense Factor ies. Of al l   the  large arms designers and producers, 
Russia is surely the last  to be able to del iver  systems in the required quant i t ies and t ime scale 
along the l ines of the U.S. “Star  2000”. For  that  reason alone I  find i t  hard to conceive that  the 
Russian  armed  forces  wi l l   match  the  United  States  in  i ts  abi l i ty  to  fight   an  almost  
casualtyfree bat t le. However , their  more convent ional equipment  wi l l  cont inue to sel l  wel l  to 
third wor ld count r ies. 

The best  per formers  (for  example,  in aircraft  and personal weaponry) have  their  own 
design depar tments; their  market  research has rel ied on their  own armed forces and research 
units, who have so far  served them well .  Such i tems, including both tact ical and st rategic 
(Topol M) missi les, are as good as the best  in the wor ld. 

The number of factor ies direct ly working in mil i tary product ion is est imated by different  
official  Russian sources to l ie between 2,500 and 1,760, official ly stated to employ 2.7 mil l ion 
workers in 1997.7  The indust ry was repor ted by Krasnaya Zvezda on August  3, 1996, to be 
producing  at   22.9  percent   of  their   total  1991  output   (14.3  percent   of  the  former  level  of 
mil i tary equipment  and 27.1 percent  of civi l ian products).  The figures also showed that  the 
total output  of the MIC factor ies was spl i t , with onethird to the mil i tary and twothirds to 
civi l ian output  dur ing those years. More recent  repor ts, in 1998, placed the mil i tary output  at  
15 percent  and  the civi l ian at  16 percent  of  the 1991  figure.  Thus  the ut i l izat ion of  the 
factor ies had dropped by a fur ther  30 percent , at t r ibuted to a 41 percent  drop  in civi l ian 
output . This drop was almost  cer tainly due to greater  rel iance on impor ted goods. Put in, in a 
recent  speech, claimed  the combined  figure  rose by 6 percent , but  six percent  of what   is 
unclear .  I f i t  refers to the actual output , then i t  is now merely 1.06 t imes 15.5 percent  of the 
1991 output ,  i .e.,  16.4 percent ,  not   a  very  impressive amount .  I f  he meant  a  r ise of  six 
percentage points, as so many unmathemat ical ly t rained people often do when speaking thus, 
then  that   restores  the  output   reduct ion  exper ienced  from  1996  to  1998,  a  much  more 
impressive r ise.  Whatever  the figure, the improvement  was caused by the devaluat ion of the 
ruble in August  1998 and the consequent  reduct ion of expensive impor ts. 

These factor ies, of course, are suppor ted by a wide range of fi rms not  included in the MIC 
count , such as subcont ractors whose defense orders may be only a small  propor t ion of their  
business act ivi ty. The metal ext ract ion indust r ies and energy generat ion stat ions also supply 
the defense indust r ies, but  they are excluded from the figures just  presented. Publ ished data 
suggest  that  these firms cont inue the old Soviet  pract ice in one form or  another  of supplying 
the defense and other  state organizat ions with mater ials and energy at  reduced pr ices.  A 
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considerable propor t ion of their  output  is st i l l  conveyed as bar ter  in l ieu of paying taxes; we do 
not  know how the amounts conveyed are carr ied on the books for  valuat ion purposes. 

Let  us t ry to test  the data to see i f the factor ies can be sustained on current  per formance. 
The  MOD  al locat ion  to  procurement   is  5.97  bi l l ion  rubles,8  to  which  one  might   add  a 
maximum of $2 bi l l ion for  arms expor ts (which equals 610 bi l l ion rubles in 199798 values 
and 50 bi l l ion rubles in post August  1998 values).  The procurement  figure, of course, relates 
to the value of purchases for  the Russian Federat ion MOD.  Star t ing from September 1998, 
the mil i tary income of the MIC factor ies from expor ts might  reach an annual ized value of 50 
bi l l ion  rubles,  deduct ing  a  generous  share  for   Rosvooruzheniye,  the  State  expor t   sales 
organizat ion.  Of course, we have to add in the civi l ian product ion of these factor ies, which is 
roughly equal to, and perhaps sl ight ly above, their  mil i tary output .  But  we do not  know for  
cer tain  whether   the  official   figures  quoted  above,  which  show  rough  par i ty  between  the 
civi l ian and mil i tary output  of the MIC, are in physical or  monetary terms.  Assuming the 
lat ter , because i t  is the only data we have, a rough est imate is therefore 106 bi l l ion rubles in 
today’s  values  for   the  total  income  of  the  MIC  factor ies.  Even  i f  no  account   is  taken  of 
amort izat ion, maintenance, other  overheads, and the bar tered taxes paid to the state from 
the MIC, these sums are inadequate to sustain the factor ies, their  workers, and dependents. 
There must  be fur ther  subsidies from nonbudgetary sources.  We may therefore conclude 
that : 

�	 Even i f the MIC facto r ies, the best  in the Russian Feder  a t ion, can cont inue their  
mod est  post August  1998 increase in produc t ion and sales of civi l  ian goods and sus-
tain their  expor ts (provided they are for  cash), they cannot  be sustained and pre
served for  a future expan sion of mil i  tary orders by the Russian mil i  tary unless they
con t inue to receive signif i  cant  subsi dies or  are reformed. 

�	 Pro cure ment  for  the armed forces is but  a small  propor  t ion of their  total income,  a 
sig nif i  cant  comment  on the state and prospects of the armed forces.  Aver  ages, how
ever , do not  repre sent  the real i  t ies factory by factory.  Obvi ously those with good ex
por t  prospects fare the best .  Russia also expor ts a signif i  cant  amount  of nuclear  
prod ucts, mate r ial , and technol ogy, most  of which presum ably is not  included in the 
fig ure for  machin ery expor ts. 

The MIC factor ies can turn out  vast  quant i t ies of ext remely effect ive weapons, given the 
pol i t ical wi l l  to task them and to provide the means, and provided that  one disregards the real 
costs of supply.  The factor ies by our  standards are managed purely to dr ive forward the 
planned output  and are most ly poor ly laid out .  Some of their  equipment  is good to adequate 
but  the anci l lary tool ing, cont rol systems, and dr ives are often pr imit ive. Moreover , the work 
force  and  i t s  managers  are  unt rained  and  indi fferent   t o  a  regime  of  highqual i t y, 
lowreject ion, lowcost , and profi table manufacture.  For  these reasons the MIC factor ies are 
inefficient , with high waste and a high reject ion rate in product ion. 

The McKinsey Global Inst i tute studied ten representat ive sectors and then publ ished a 
repor t  analyzing some aspects of Russian indust ry.9  Their  conclusions are that  Russia is in a 
dire  economic  si tuat ion,  with  labor   product ivi ty  averaging  19  percent   of  the  U.S.  levels, 
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ranging, for  example, from 7 percent  for  cement  to 38 percent  for  software.  Product ivi ty has 
halved from 30 percent  in 1992 to 15 percent  in 1999 in the old Soviet  factor ies. New assets, i t  
turns out , are surpr isingly unproduct ive.  I t  does not  surpr ise me.  The repor t , st rangely for  
such a management   consult ing  fi rm, over looks many key  factors,  especial ly  that   of  poor  
management , which also bears hard on compet i t iveness, sales, reject  rates, and product ivi ty 
(none of which are proper ly defined in the repor t ). Many Soviet  mil i tary factor ies were awash 
with highqual i ty impor ted product ion and laboratory equipment .  Some of i t  former ly lay in 
the corr idors in packing cases, other  machines were lying idle, their  par ts covered with dust  
and somet imes broken. 

I  was told that  the work force resented ful ly automated equipment  because i t  meant  that  
their  t radit ional craft  ski l ls would be unused.  Though i t   is a widespread view in Russia, 
shared  elsewhere,  that   modern  equipment   is  essent ial   and  sufficient   to  render ing  such 
factor ies ful ly compet i t ive, this view over looks the cultural impediments in the absence of 
which,  they  could  turn  out   compet i t ive  products  at   a  profi t   according  to  the  Western  or  
Japanese model.  Reequipment  could  fol low  in due course and be paid  for  out  of profi ts. 
McKinsey’s assessment  of average product ivi ty is confirmed by this author ’s exper ience in 
Russian mil i tary factor ies in the elect ronic, inst rumentat ion, and mechanical engineer ing 
fields.  Their   managers  and  work  force  do  not   have  the  r ight   at t i tudes  toward  work, 
commerce, design, and manufacture.  These weaknesses,  together  with  the poor  physical 
features  of  the  mil i tary  factor ies,  ensure  that   they  are  even  more  unsuitable  than  their  
Western compet i tors for  “conversion,” i .e., shift ing to making and sel l ing civi l ian products 
that  would be compet i t ive on a wor ld market . The understandable pr ide of the designers and 
researchers  in  their   mil i tary  output   has,  unfor tunately,  led  them  to  denigrate  the  ski l ls 
needed to create wor ldclass civi l ian products. This is another  handicap for  the improvement  
of a manufactur ing sector  that  remains the only one organized to produce what  they regard as 
“hightech” civi l ian products.10  These products sat isfied the populace in Soviet  t imes; with 
bet ter qual i ty impor ts now too highly pr iced for  most  people, they wi l l  again command a place 
in  the domest ic market .  But   the regime has so far  set   i ts  face against  closure or  drast ic 
reorganizat ion of the bankrupt  works that  have no profi table future judged by the norms of a 
freemarket  economy. 

The mil i tary share of the federal budget  for  1999 projected an expenditure of 145.6 bi l l ion 
rubles. There are advantages in making prel iminary assessments of mil i tary expenditures as 
a share of the federal budget  rather  than of GDP.  The first  is that  the budget  is more or  less 
t ransparent  and defined, which is by no means t rue of the Russian GDP. As a measure of the 
health of the economy, Soviet  and post Soviet  data relat ing to GDP and other  calculat ions of 
output  and per formance are far  from providing a rel iable measure.11  GDP is therefore not  a 
rel iable device for  determining i f the intended expenditure on the mil i tary (or  anything else) 
can  be  afforded  and  sustained  without   damage  elsewhere  to  the  economy.  Second,  the 
al locat ions  from  the  state  budget   provide  a  guide  to  the  intent ions  and  pr ior i t ies  of  the 
President , to the mood of the State Duma, since i t  has to pass the budget , and last ly to the 
bargains st ruck, at  least  on paper , between the pol i t icians and the General Staff. 

The 2000 federal budget  of around 800 bi l l ion rubles provides 145.6 bi l l ion rubles ($5.7 
bi l l ion at  current  exchange rates) for  the total mil i tary budget , amount ing to 18 percent  of the 
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federal  budget .  I n 1999,  25 percent   of  the mil i tary al locat ion was  to be  spent   on R& D, 
replacement , maintenance, and decommissioning of mil i tary hardware. In 1998, according to 
ColonelGeneral Lyuboshits, 14.1 percent  of the mil i tary budget  was to be divided as fol lows: 
3.2 percent  on R& D, 7.3 percent  on purchase of mil i tary equipment , and 3.6 percent  on capital  
const ruct ion (presumably civi l  engineer ing and bui ldings).  The Russian armed forces have 
not  purchased much new major  equipment  in recent  years. General Lyuboshits observed that  
R& D actual ly received only 12.5 percent  of the planned expenditure; i .e., 0.4 percent  of the 
slated mil i tary budget .  According to other  data the numer ic sum came to 2.61 bi l l ion rubles. 
This sum by i tself could not  pay for  the 800,000 people claimed to be working in defense R& D. 
But  the defense inst i tutes did receive large nonbudgetary funds. 

One also has to make some adjustments to ar r ive at  the t rue expenditure on defense.  A 
downward  adjustment   is  necessary,  since  the  mil i tary  received  less  than  was  budgeted; 
according to ColonelGeneral Lyuboshits i t  was 87%.  An upward adjustment  is needed to 
br ing  i t   into  l ine with NATO standard budget ing pract ice by  including many  i tems  that  
NATO includes but  Russia does not , for  example, internal t roops, border  guards, and mil i tary 
educat ion  outside  mil i tary  academies.  Then  there  are  the  “nonbudgetary  funds”  which 
enable the government  to top up expenditures where i t  desires from undisclosed sources. 

So  far   as  the  defense  economy  is  concerned,  Russia’s  leaders  have,  after   10  years  of 
flounder ing, abandoned al l  pretense of “conversion” or  reconst ruct ion of the MIC to make i t  
efficient , profi table, or  cont r ibutory to the nat ional economy.  This wi l l  also be t reated in the 
old Soviet  way; direct  foreign col laborat ion, essent ial  to i ts improvement , ei ther  wi l l  not  be 
offered or  wi l l  be refused.  The potent ial ly electable candidates for  the presidency, their  chief 
administ rators,  the  regional  governors,  and  near ly  al l   of  the  ci ty  mayors  as  wel l   as  the 
directors of impor tant  enterpr ises, especial ly those of the MIC, are al l  of one mind.  The only 
way they know and t rust  to survive, to recreate the vision of Russia as a great  power, is to 
employ more  r igorously  the old Soviet  ways within a  system  that   retains  the old Soviet  
st ructure and modus operandi, along with a few new elements.  That  which was lost  with the 
breakup of the USSR they wi l l  work hard to recreate through an economic union of the CIS. 
I f successful, this would put  together  the old connect ions between suppl iers and users in the 
commercial chain, especial ly  in  the MIC, where  they wil l  seek col laborat ion and work  to 
prevent   the present  moves toward compet i t ion among the defense  indust r ies of republ ics 
such  as  Ukraine,  Belarus  and  Kazakhstan.  They  wil l ,  at   the  same  t ime,  expand  the 
oppor tunit ies for  personal gain, for  benefi t ing the MIC and the state monopol ies that  have 
been opened by the crude forms of capital ism, and for  the genuine improvements in export  
promot ion they have learned in the last  decade.  This appl ies with ful l  force to the expor t  of 
ar ms.  Tr ade  M ini st er   Fr adkov  said  t hat   ar ms  expor t s  r ose  over   80  per cent   i n 
JanuaryAugust  1999 compared with 1998 and now account  for  about  40 percent  of al l  expor ts 
of machinery.12  This claim is unl ikely to be sustainable on a yeartoyear  basis. 
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M aking Russian Arms I ndus tr ies Compet i  t ive: The Western M odel? 

We have our  own exper ience  in  the West  of  the consequences of  reducing demand for  
mil i tary  equipment   on  the  defense  indust r ies.  I t   was  not   in  the  interests  of  Western 
shareholders to switch workers from mil i tary work to at tempt  to compete in civi l ian markets 
where  they  were  unl ikely  to  succeed  in  captur ing  a  profi table  share  from  competent , 
wel lestabl ished fi rms.  The reasons were clear : they lacked the commercial abi l i t ies, that  is 
exper ience in perceiving market  needs and designing products giving equal or  bet ter  value for  
the  money.  They  had  after   al l   been  notor iously  highcost   suppl iers  to  the  defense 
depar tments.  This culture was ingrained in the staff and work force and would be difficult  to 
change, especial ly within the same corporat ion.  This is t rue even when people work in a 
successful, innovat ive, ent repreneur ial  market  economy. 

Consequent ly, di fferent  solut ions to the problems of redundant  employees, equipment , 
and plant  were chosen by the directors.  These included: 

�	 Mas sive layoffs, accom pa nied, espe cial ly in the United States, with i ts laudable leg
is la t ion, by paid ret rain ing and help in finding alter  na t ive employ ment  and relo ca-
t ion. 

�	 Mergers with other  defense firms, nat ion al ly and inter  na t ion al ly. 

�	 Clo sures of plant  accom pa nied by sale at  auct ion of plant , which other  businesses 
could put  to bet ter  use or  sel l  the land and bui ldings for  other  purposes. 

Al l  these steps are typical and sustainable in an advanced, enl ightened market  economy. 
In  Br i tain,  for   example,  the  defense  indust r ies  over   roughly  five  years  cont racted  from 
750,000  empl oyees  t o  hal f   t hat   f i gu r e.  Th i s  pr esen t ed  on l y   a  r egi onal —not  
nat ional—problem of unemployment , which was addressed by energet ic steps in cooperat ion 
with the nat ional and regional author i t ies, such as subst i tut ing other  kinds of employment . 
The  net   job  loss  was  small   by  compar ison  with  the  losses  of  over   2  mil l ion  that   had 
accompanied the closure of Br i tain’s sunset  indust r ies, admit tedly over  a longer  per iod.  At  
present , total Br i t ish unemployment  is running just  above one mil l ion out  of a potent ial  work 
force of 27 mil l ion.  The social costs were and st i l l  are high, but   the nat ional economy  is 
healthy enough to sustain them. 

The  Russian  defense  indust ry  shares  al l   the  faults  and  deficiencies  of  Western  arms 
bui lders, and to an even higher  degree.  But  for  many reasons i t  cannot  adopt  most  of the 
West ’s solut ions, especial ly over  the shor t  term. Not  least  is the pl ight  of the several hundred 
onecompany towns.  Without  mil i tary orders they stagnate, becoming breeding grounds for  
disease, cr ime, and social  unrest .  The USSR had no means of suppor t ing movement  of labor ; 
this is st i l l  t rue.  In the interests of stabi l i ty, this issue should be high on the Russians’ l ist  for  
t reatment . 
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What M ight H ave Been Done? 

I n  my  view,  a  sensible  program  should  have  been  careful ly  planned  and  carr ied  out  
without  haste, moving from one step to the next  only after  having reviewed progress.  By 
today, good progress could have been made.  Given that  the design offices and factor ies of the 
MIC are the best  of their  manufactur ing indust r ies, an object ive and real ist ic audit  of their  
potent ial   capabi l i t ies  would  provide  a  useful  new  star t ,  and  i t   should  be  matched  by  a 
ident i ficat ion  of  the  most   essent ial   indust r ial   and  consumer  goods  required  within  the 
country.  This would provide a reasoned basis for  a program of impor t  subst i tut ion, saving 
foreign currency as wel l  as providing work.  I f no design offices exist  in or  near  the chosen 
factor ies, a small  design cont ingent  might  be relocated. 

Russian exper ience shows the fol ly of pushing mil i tary engineers to design something they 
have never  done before, especial ly in the civi l ian field.  Competent  design must  be based on 
evolut ionary exper ience and not , as the Russians have always done, by copying a foreign 
product  that  is already on the market  or  star t ing from a clean sheet  with no exper ience. 
Kokoshin, once in charge of the MIC, wrote that  an aircraft  factory was asked to design a 
machine to package macaroni. After  a few years they gave up the at tempt . I  have myself seen 
in the Leninets elect r ical works in Leningrad their  designs for  simple things l ike a coffee 
gr inder  and a coffee maker .  The former  fai led  the most  elementary safety checks at   the 
Consumers’ Associat ion Engl ish Laboratory, whi le the lat ter  resembled a tabletop 110mm 
mortar  which would not  have found room in the cramped Soviet legacy ki tchens.  I t  would 
also have been much more expensive than the foreign ones enter ing the country.  Russian 
mil i tary designers think that  the civi l ian field is beneath them, l i t t le appreciat ing the wider  
range of condit ions and at t r ibutes required to compete against  exper ienced and successful 
fi rms. 

The best  way to make progress would have been to invite a competent  foreign firm to 
col laborate, cont r ibut ing i ts designs under  l icense, impor t ing ski l ls and components where 
necessary, and expor t ing finished goods or  assemblies to their  other  operat ions.  This would 
profi t  both par tners.  We t r ied this in Russia in Belarus dur ing the middle 1990s.  But  the 
local fi rms fai led dismally to produce even simple components within the required tolerances, 
and consequent ly the foreign fi rms immediately lost  interest  in any form of col laborat ion.  I t  
was essent ial  for  the chief engineer  to stand over  the inspect ion bench and check i t  al l  for  
himself since i t  was such an impor tant  test  order .  I n no case did he bother . This has been the 
exper ience of foreign fi rms in Russia since the 1880s.  That  of Ford USA in the 1930s is a 
wel ldocumented catalogue of total ly unacceptable Russian per formance.  As a result , Ford 
was accused by Stal in of del iberately sabotaging the program. Without  foreign supervisors at  
every stage, the work wi l l  not  succeed. 

The most  effect ive way of get t ing decent  designs is to hire a senior  design engineer  from a 
foreign fi rm special izing in the chosen product  range.  Another  way is to ask USAid or  the 
Br i t ish equivalent , the Br i t ish Execut ive Service Overseas, for  a ret ired special ist  to come on 
a voluntary basis.  I f such a person, famil iar  with avai lable mater ials, product ion systems, 
and  condit ions  of  t ranspor t   and  use,  were  placed  in  charge  of  an  exist ing  design  team, 
something compet i t ive would result  in less than a year  and could be put  into product ion. The 
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team would of course have had to do i ts own market  invest igat ions.  I t  would ascer tain the 
l imitat ions of avai lable engineer ing mater ials, and i ts analysis should ini t iate the essent ial  
program of widening the range and ensur ing consistency of proper t ies that  are today absent . 
The team with i ts market ing, sales, design, prototype shop manufactur ing, and purchasing 
faci l i t ies  should  be  not ional ly  insulated  from  the  rest   of  the  operat ion,  ensur ing  lack  of 
professional contaminat ion and a cost  st ructure rest r icted to that  which is essent ial  to the 
task, thereby excluding general overheads from the rest  of the plant , which of course would 
ensure fai lure from the outset . Success would br ing income and genuine profi ts. Some people 
at  the deputy general director  level would indeed work for  fai lure.  Therefore the general 
director  must  be on the side of such work and receive suppor t  from the highest  author i t ies. 
Our  work in Belarus fai led for  precisely the lack of wi l l  to stop the sabotage inst i tuted by the 
Red Directors.  The MIC and  the Republ ic suffered, but   the aim of preserving  i ts sacred 
mission as a “Soviet  republ ic” intent  on joining Russia was maintained. 

The  team  concept   commended  above  could  be  implemented  in  several  organizat ions 
simultaneously.  They would need r igorous monitor ing from the minist ry responsible for  the 
MIC as wel l  as from abroad. Success might  provide a surplus which could slowly pay for  more 
general improvements, for  example, buying decent  cut t ing tools and power factor  correctors. 
Improvements in layout  and physical st ructure could be made by many of the idle workforce. 
They may or  may not  be paid, but  they would remain on the books to retain their  access to the 
social services of the factory.  The staff and workers would learn by doing and by example; 
classroom t raining need be minimal and should be conducted by the foreign execut ives, who 
may be able to improve the t raining in local technical col leges and “universit ies” in Russia. 
What  I  have seen of current  Russian handbooks and t raining in management  is lamentable. 

As profi tabi l i ty, product ivi ty, and other  essent ial  indicators improved, i t  would become 
possible to organize a longterm program for  closing the worst  design offices and factor ies 
which have no prospects for  a profi table future.  The state budget  would benefi t , subsidies 
would disappear  relat ively quickly, and natural resources and energy would be used more 
efficient ly  and  profi tably.  Old  but   basical ly  adequate  machine  tools  would  be  avai lable 
cheaply to new, perhaps innovat ive, small  businesses, and they might  even be modernized 
with an enhanced sales value.  Small  and medium sized firms might  occupy space vacated 
within the old factor ies and offices, thereby shar ing in the funding of overhead expenses. This 
is what  has occurred in Br i tain to some of the factor ies vacated by defense firms. 

Such  a  program,  i f  successful,  could  serve  as  a  model  to  be  fol lowed  by  others.  Any 
competent  Western indust r ial  engineer , given the author i ty comparable to that  of a Western 
CEO and suppor ted by the minister , could probably make a typical defense factory profi table 
within  two  years.  With  improved  per formance,  the  result ing  products  would  be  refined 
slowly to enable them to compete in expor t  markets, fi rst  in the third wor ld, second in the old 
“social ist  camp,” and last  in the “far  abroad” of the advanced capital ist  wor ld. 

I  see no other  way for  the Russians, or  for  that  mat ter  the Ukrainians or  others in the CIS, 
to achieve  their  ambit ions of providing significant ly more engineered goods  for  domest ic 
consumpt ion or  for  expor t .  Such improved per formance would, of course, spi l l  over  into the 
mil i tary aspect  of the MIC. For  that  reason Russians do not  bel ieve that  we would carry i t  out . 
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But  we probably would run that  r isk because i t  is l ikely to raise the standard of l iving of the 
ordinary Russian and therefore raise his stake in peaceful development , as wel l  as increase 
his exposure to and t rust  in Western exper ts.  Fur thermore the Russians wil l  rearm anyway, 
even at  the cost  of frust rat ing a r ise in popular  standards of l i fe. Perceived foreign intent ions, 
the  need  for   Russian  “selfrespect ,”  and  avai lable  funds—rather   than  the  efficiency  and 
profi tabi l i ty  of  arms  manufacture—determine  issues  of  peace  or   war ;  whether   foreign 
intent ions are perceived to be host i le also determines the volume of arms produced.  I t  is 
arguable whether  Russia has been mot ivated  for  most  of  this century by an exaggerated 
defensiveness  or   by  expansionist   aggression.  Such  col laborat ion  as  out l ined  here  would 
slowly but  surely reduce Russian suspicions of foreign intent ions toward them.  I t  might  be 
possible for  Russia to final ly achieve indust r ial  and economic success through a revital ized 
MIC. 

What I s Russia’s Likely Future? 

Such a program has no chance of implementat ion unless Put in understands i t  and can get  
people to put  i t  into pract ice. Otherwise, to be real ist ic, the t ime for  i t  has regret tably passed. 
We—and the Russians—have misused the decade of oppor tunity.  The Russian author i t ies 
are unwil l ing to adopt  such an approach for  reasons set  out  above, as wel l  as some others. 
These  include the  feel ing  that   “big  is not  only beaut i ful” notably cont r ibut ing  to Russian 
pr ide,  but   that   “big  is  also  effect ive.”  That   is  the  only  way  they  know  how  to  manage. 
Consequent ly, defense firms are encouraged to merge.  In Soviet  t imes aircraft  fi rms offered 
their  own concept  airplanes to the MOD in compet i t ion with each other , relying on the blat  
(“who you know in high places”) method to win. 

They bel ieve that  such assets as bui ldings, land, and equipment  are valuable and to be 
cher ished, even hoarded, even i f they make no profi t  now or  in the foreseeable future and 
require cont inuing subsidies.  This bel ief appl ies to obsolete, stagnat ing factor ies as wel l  to 
equipment  which suffers years of neglect . An example of this i l lness was related to the author  
by a deputy Minister  for  Science in 1993: “We have bui l t  the wor ld’s largest  heated, indoor  
shiptest ing tank; i t  is a wor ld t reasure, the West  must  provide funds to suppor t  i t .”  I t  did not  
occur  to him to ask whether  we needed or  could afford i t . 

Land  is  sacred  according  to  a  t radit ion  spanning  a  mil lennium  and  more:  i t   belongs 
communally to “the people,” i t  may be al located to individuals or  famil ies, but  they do not  own 
i t .  Therefore  i t  can neither  be sold nor  rented  to  foreigners.  Only one or   two provincial 
governors and city mayors have taken the opposite view and rented land to foreign fi rms, for  
49 years in one case, hoping that  before the end of the lease a federal law wil l  legit imize this 
step. Changes of use of land and bui ldings in Russia are also rare. Unl ike ours, Russian state 
organizat ions  in educat ion, R& D, design, and manufactur ing most ly  remain  frozen  from 
incept ion.  The wel lknown Antonov plant  in K iev is a case in point . I n cont rast , the main 
offices of Tupolev  in Moscow are pleasant ly modernized.  These domest ic  habits,  almost  
total ly lacking a concept ion of proper ty r ights, inhibit  change and genuine ent repreneur ial  
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spir i t  or  even adequate manager ial  methods; Russian at t i tudes to foreigners make things 
harder  st i l l . 

Russians and foreigners al ike have a concept  that  Russia is r ich in land.  This led them to 
think i t  could be squandered and misused without  thought .  The sprawl of Russian ci t ies 
provides some evidence. A recent ly ret ired Minister  of Agr iculture, however , pointed out  that  
this was not  the case.  Actual ly, he observed, Russia is shor t  of product ive arable land.  He 
calculated that  i t  amounts merely to 0.25 hectare per  capita (just  over  0.6 acre). 

The specific deficiencies of the MIC also apply with even greater  force to manufactur ing 
indust ry in general.  Several observat ions are in order .  The separat ion of funct ions between 
research,  development ,  design,  and  manufacture  prevents  the  interplay  that   we  find 
essent ial   within  an  integrated,  mult i discipl inary  project   team.  Whereas  some  of  their  
theoret ical  work  is  outstanding,  this  separat ion,  together   with  the  hierarchical  system, 
al lows the perpetuat ion without  chal lenge of inadequate or  even erroneous theoret ical bases 
under lying design. This weakness, as can be seen in the redundant  spoi lers on some aircraft , 
resulted in cost ly remedial work. 

The exper ience of their  qual i fied scient ists and engineers (QSE) is quite narrow.  Their  
basic educat ion on a theoret ical level is no worse than the best  of ours, but  their  socal led 
“advanced t raining for  the improvement  of qual i ficat ions” is more of a formali ty than a bona 
fide oppor tunity for  br inging them in touch with new methods and knowledge. This cr i t icism, 
of course, is often appl icable to cont inuous professional t raining in the West .  Secondly QSEs 
in factor ies rarely do what  we would cal l  professional technical work; they are more concerned 
with  “fi refight ing,”  t rying  to cope with daytoday problems and shor tages.  This  is now 
readi ly admit ted by some object ive Russian commentators. 

The organizat ion and system fai ls to provide the integrated data on a project  team basis 
that  we regard as essent ial  for  the creat ion and product ion of highqual i ty products and for  
flexible,  rapidreact ion  product ion  aimed  at   cont inuous  cost   reduct ion  and  al l round 
improvement .  I t  is interest ing to note the recent  intent ions to apply the ISO 9000 ser ies of 
qual i ty assurance to the MIC. In al l  probabi l i ty, however , they wi l l  be appl ied bl indly, and, as 
before,  slavish  adherence  to  paperwork  rout ines  wi l l   take  the  place  of  proper   technical 
thought  and act ivi ty.  This character ist ic has been noted before; Baedeker ’s guide to Russia, 
publ ished in Engl ish for  the first  t ime in 1914, had this to say: 

Along side of admi ra ble achievements in al l  spheres of intel lec tual act iv i ty, we find also a great  
deal of merely outward imi ta t ion of western forms, with a tendency to rest  content  with a veneer  
of western culture and a stock of western catchwords.  Side by side with the unquench able desire 
for  scien t i fic knowledge, which shuns no sacr i  fice and is constant ly drawing new ele ments from 
the lower classes, there is only too often a total  inabil  i ty to put  into pract ice and to makeef fec tual 
use of what  has been learned. Fancy and emot ion are much more widely devel oped in the soul of 
the Russian than t rue energy and joy in creat ion. 

This is a very contemporary descr ipt ion. 
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Am bi t ions 

The Russians wi l l  probably be very slow to apply a real qual i ty assurance approach.  I  
suspect  that  the workers wi l l  cont inue to make and inspectors reject , as at  present .  Nor  wi l l  
the  buyer   concern  himself  with  the  improvement   of  the  per formance  of  their   suppl iers. 
Current  ar rangements to recreate the old MIC among republ ics and the agreements within 
groups of regions to buy from each other ’s exist ing products wi l l  also rest r ict  compet i t ion and 
hence qual i ty. 

The MIC is to be reorganized into five agencies, according to R. Popkovich, unt i l  ear ly 
December  1999  the  chairman  of  the  State  Duma’s  defense  commit tee.13  These  five  are: 
aircraft /aerospace; naval; explosive devices; convent ional weapons; and st rategic missi les. In 
terms of expor t , the fi rst  is probably the most  lucrat ive, especial ly i f i t  includes the air borne 
missi les. I zvesti ia, in an ar t icle under  the headl ine “Everything for  the front ,” repor ts that  the 
Governmental  Commission  for   Mil i taryIndust r ial   Pol icy  has  increased  the  year   2000 
defense budget  by 1.5 t imes.14  Pr ime Minister  Put in gave I lya Klebanov, his deputy, just  one 
week to determine the pr ior i t ies for  weapon development .  The MOD announced that  money 
would not  be cut  for  the St rategic Missi le Forces (Defense Minister  Sergeyev was their  chief); 
manufacture  of  l ight   weapons,  armored  personnel  carr iers,  tanks,  and  aircraft   would  be 
increased.  Zinoviy Pak, the Director  of the Ordnance Agency, st ressed the impor tance of 
highprecision weapon systems, space  reconnaissance, and communicat ion systems.  The 
I zvestiya ar t icle comments  that   r ight  now such major   real locat ion  toward  the mil i tary  is 
impossible and that  the intent ions put  Russia on the threshold of a mobil izat ion economy.  I ts 
subhead states, “The Government  has bit ten off more than i t  can chew.” 

Other  repor ts show that  MIC elements are, as in the West , combining to survive.  For  
example, 120 factor ies and inst i tutes are planned to move under  the umbrel la of the new 
internat ional  financial  indust r ial  organizat ion FIG Grani t,  involving the known firm CIS 
United Ant iAircraft  Defense Systems.  But  most  of  the 120 barely  survive.  One closed 
enterpr ise assembled up to 1,000 S300 complexes a year , now only 1020.  A single complex 
costs  over   $100  mil l ion.15  The  Moscow  radiotechnical  factory,  which  makes  locators,  is 
pract ical ly at  a standst i l l  and has debts of 440 bi l l ion rubles.  In spite of this, i t  wi l l  not  be put  
into l iquidat ion.  I t  rents space to a defense systems company, a pr ivate company employing 
100 people. In ear ly 1999, the author  visi ted this place and some similar  inst i tutes—they look 
l ike  ghost   towns.  Another   possible  member  of  the  planned  associat ion  Granit   is  the 
wel lknown Almaz design bureau, which created  the S300P system.  Other  mergers are 
planned; one, between two aircraft  fi rms, MIGMAPO and Sukhoi, is st i l l  unresolved, with 
both Sukhoi and MIGMAPO resist ing the loss of their  independence. 

Con se quences Of Russian Policies 

Russia wi l l  cont inue to feel just i fied in i ts assessment  that  the West  is host i le and bent  on 
dest roying  i t  and  i ts “civi l izat ion.”  I t   rejects our  good advice along with  the bad.  I t  wi l l  
consequent ly st r ive to revive the MIC along the exist ing l ines and provide the means for  i t  to 
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sel l  more arms abroad and to increase i ts share of domest ic market  for  civi l ian goods.  I t  wi l l  
redouble  i ts  emphasis  on  science  and  technology  aimed  at   mil i tary  appl icat ions.  I t   wi l l  
cont inue to modernize i ts armed forces and rely on i ts st rategic rocket  forces in, as i t  sees i t , 
the ongoing geopol i t ical st ruggle, and to foreign involvement  in Russian affairs, such as in 
Chechnya.  I t  wi l l  find the resources necessary for  this program by increased expor ts of arms, 
oi l , gas, and other  minerals and semifinished goods such as metal scrap, rol led steel and 
aluminum bi l lets. 

I t  wi l l  st rengthen i ts mil i tary l inks with, and arms sales to, other  third wor ld countr ies, 
which i t  sees as unsympathet ic to an Amer icandominated wor ld.  These are China, India, 
Indonesia, I ran, I raq, South Korea, L ibya and subsequent ly the smaller  former colonies of the 
West  including Cyprus.  I t  wi l l  cont inue offers to former Warsaw Pact  al l ies such as Bulgar ia 
and Slovakia as wel l  as NATO members such as Turkey, Hungary, and the Czech Republ ic. 

Russian  arms  expor ters  have  learned  a  lot   recent ly.  They  have  created  operat ional, 
maintenance, and t raining manuals in Engl ish and other  languages, establ ished t raining 
centers to suppor t  K i lo submar ines, sold and suppor ted fighter  aircraft  and missi les in India, 
and are current ly establ ishing a maintenance base  in Hungary  to service upgraded MIG 
fighters.  They are commercial ly flexible, sel l ing arms to sat isfy old Soviet  debts; accept ing 
bar tered goods for  arms; offer ing to recent ly joined NATO countr ies ammunit ion to NATO 
standards cheaper  than they could get  from domest ic or  West  European sources; modernizing 
old Soviet  del iver ies of MIG planes and other  products in col laborat ion with I srael. They have 
mastered the processes of br ibery, kickbacks, and other  financial games that  profi t  the rulers 
of the buying countr ies as wel l  as the Russian sales organizat ion i tself.  They are sel l ing 
weapons (for  example, to China) whi le extending the r ight  to make deviat ions from Russian 
designs, to improve and fur ther  develop them.  (Eventual ly, China wil l  sel l  in compet i t ion 
with them.) Russia also engages in sel l ing what  i t  cal ls weapons technology; presumably this 
means the designs, manufactur ing and other  knowhow.  In 1999 this new t rade is claimed to 
have earned $500 mil l ion. 

The wor ld’s arms market   is, however , shr inking,  i f slowly.  Russian arms expor ts are 
unl ikely to raise enough funds to sustain their  defense indust ry whi le providing for  increased 
demands  of  their   own.  They  are  st i l l   outsold  by  exper ienced  and  competent   Amer ican, 
Br i t ish, and French companies.  Moreover , they wi l l  face increased compet i t ion also from 
Israel.  However , they claim that  in 2000, they have secured arms expor ts to the value of $3 
bi l l ion. This, i f t rue and paid in cash, would be a considerable r ise over  the present  est imated 
figure of $2 bi l l ion.  Any product  or  service paid for  in goods is admit ted to be wor th only 30 
percent  of i ts or iginal value once the proceeds are conver ted to cash. 

But   i f  the goal of such sales is simply provision of a good show on Independence Day, 
suppor t  for  the rul ing mil i tary governments, and the abi l i ty to put  down rebel l ion and to 
prosecute local wars, then Russian arms sales wi l l  do wel l  enough.  Fur thermore, as bet ter  
qual i ty dualuse technology prol i ferates within the MIC, that  technology, too, wi l l  become an 
at t ract ive package to offer  to other  count r ies, par t icular ly to states former ly compr ising the 
Soviet  Union.  In this way not  only wi l l  the CIS become a credible replacement  for  the USSR, 
but  so wi l l  i ts arms expor ts become more credible, effect ive, and profi table than those of the 
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USSR.  In this way Russian leaders intend to promote their  own influence in the wor ld and to 
confound what  they perceive as unipolar  Amer ican intent ions. 

Po lit  i  cal Conse quences 

I f  my  reading  of  cur rent   Russian  intent ions  (i .e.,  pr ior   to  Put in’s  January  2000 
President ial   address)  is  even  approximately  r ight ,  what   wi l l   be  the  internal  pol i t ical 
consequences?  The move toward reunificat ion of the economy and the defense forces via the 
CIS is the opposite of what  some observers have feared: the breakup the Federat ion. A return 
to hardl ine nat ional ism and a real revital izat ion of the armed forces would unify al l   the 
st r ident  voices from the ext reme r ight  through the nat ional ists to the Communists, and i t  
would maintain a cont inuous internal appeal to “pat r iot ism” whi le using some catch phrases 
borrowed from the Western financial wor ld to moll i fy Russia’s creditors. Simultaneously, the 
quasi monopol ies of oi l , gas, mineral, and energy fi rms wil l  receive every suppor t  from the 
state to extend their  economic power and therefore the pol i t ical influence of Russia in the 
newly independent  states and Eastern Europe, the Balkans, and fur ther  afield. 

This pol icy also suits the top benefactors from crony capital ism at  every level.  They wil l  
probably come to an agreement  with the state to repat r iate some of their  overseas earnings in 
order   to  finance  the  subsidies  to  the  MIC,  mil i tary,  agr iculture,  and  the  rest   of  the 
lossincurr ing organizat ions. Some regions may be al lowed to col laborate with foreign States; 
these may include the Far  East  with the Pacific Rim countr ies, the south with Turkey, I ran, 
and I raq.  The for tunes of the present  small  middle class may improve through professional 
services and improved pay to the bureaucracy and the mil i tary. 

As in Soviet  t imes, however , the interests of the common people wi l l  come last . The regime 
wil l  t ry to pacify the masses with occasional and judicious handouts for  increased pensions 
and minimum wages, even at  the expense of pr int ing money in a cont rol led fashion.  Yet , 
there  wi l l   be  no  revolut ion.  I ts  potent ial   leaders  wi l l   have  joined  the  fat   cats,  and  the 
administ rat ion has pinched their  programs.  Recent  history does not  provide examples of 
revolut ions organized from the bot tom.  Emelyan Pugachev in the 18th century led the last  
significant  revolt  from the bot tom in Russia. 

The  evolved  regime  wil l   be  basical ly  Soviet ,  but ,  having  learned  much  concerning 
commerce  from  abroad,  i t   could,  as  before,  survive  for   decades.  With  regard  to  Put in’s 
Mil lennium Address,  i t   is  surely  the duty of  the West   to  take  i t   at   face value and  to do 
everything to help his program.  This does not  mean giving credits, but  pract ical assistance, 
especial ly in changing at t i tudes and improving competence in every sphere of Russian l i fe. 
This can only be done by bui lding t rust , through pract ical cooperat ion from wor ldclass fi rms 
with their  Russian operat ions staffed by people the Russians can respect .  I f we fai l  to act  in 
this  way,  i f  we  cont inue  to  offend  Russian  suscept ibi l i t ies  and  to  ignore  her   legit imate 
interests, we wil l  be encouraging a slow return to some evolved adaptat ion of the Cold War, 
with al l  the depr ivat ions for  the Russian populat ion and the mil i tary r isks to the rest  of the 
wor ld that  such a course entai ls. 
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Endnotes 

1.  Disclaimer:  The opinions expressed in this paper are those of the author  and not  necessar i ly those of the 
UK Minist ry of Defense. 

2.  They take ser iously Samuel Hunt ington’s thesis regarding “The clash of civi l izat ions,” which is not  the 
case in the West . 

3.  See Alexander Kennaway, “Cont inuity and Confl ict  in Russian Government ,” Confl ict  Studies Research 
Centre, Royal Mil i tary Academy, Sandhurst , September 1999. 

4.  Speech on board the Varyag, October 28, 1999, Morskoy Sbornik, no 11, 1999, p. 1. 

5.  Nezavisimoe voyennoe obozrenie  (hereinafter  NVO), March 26Apr i l  1, 1999, no. 11, pp. 4, &  2228, 
January 1999. 

6.  See note 3. 

7.  Some Western sources, such as the CIA, est imated that  the USSR MIC employed between 12 and 16 
mil l ion people, which, with hindsight , was probably an overest imate.  D. Steinberg, quoted in Duchene, Paper  
2.3 of the book The Soviet Defense Enigma (1986), reduced his est imates from 6.5 mil l ion down to 4 mil l ion for  
1982.  A figure frequent ly used in Russia today is that  the Soviet  MIC consisted of 2,700 factor ies.  Since others 
say that  roughly half of them were within the present  Russian Federat ion this figure is probably about  r ight . 
This est imate is not  only of histor ical importance but  is especial ly significant  since the Russian Federat ion 
intends once more to reunite the old MIC within the CIS. 

8.  NVO, January 2228, 1999 and March 26  Apr i l  1, 1999. 

9.  McKinsey Global Inst i tute, “Unlocking Economic Growth in Russia,” October 1999.  The ten sectors 
studied are steel, cement , oi l , dairy, confect ionery, resident ial construct ion, food retai l ing, general merchandise 
retai l ing, hotels, and software. 

10.  Washing machines, kitchen equipment , TV, radios, floor  cleaners, and the l ike. 

11. Fudge factors include: (1) a huge unofficial economy which, by definit ion, is incalculable. Est imates vary 
between 40 and 70% of total act ivi ty; (2) overest imates of t rade based on bar ter , IOUs, and other nonmonetary 
means of account ; (3) underest imates of monetary t ransact ions made in order  to reduce taxat ion; (4) slanted 
data either  way given by regional and city author it ies to bolster  demands for  support  from the federal budget , 
and internat ional bodies offer ing loans, credits, and grants; (5) overest imates of act ivi ty designed to at t ract  
foreign direct  investment ; (6) poor  definit ion of elements that  are convent ionally included in more set t led and 
t ransparent  foreign economies; and (7) del iberate concealment  by the state. 

12.  Inter fax, October  27, 1999. 

13.  A. Khvorov, “VPK to be divided into agencies,” Krasnaia Zvezda, July 8, 1999, No 150, p. 1. 

14. I zvesti ia, October 7, 1999, p1. Presumably, the 2000 defense budget  increase means from a base of 100 to 
150. 

15.  This st r ikes the author as unreal. 
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Par t Three: Russia’s I nternational Situation 

I ntroduction 

R. Craig Nation 

Dur ing the years of Soviet  power, Moscow was fond of boast ing that  no problem in wor ld 
pol i t ics could be resolved without  taking i ts own posit ion  into account .  A highly codified 
foreign pol icy doct r ine wrapped in the arcane categor ies of Soviet  MarxismLeninism only 
par t ial ly  disguised  the  imper ial   ideology of  a  dominant  wor ld  power.  The Soviet  Union 
aspired to play a leading role in al l  major  wor ld regions, and i ts engagement  in a var iety of 
regional confl icts through the 1970s and 1980s was an impor tant  source of discord with the 
West .  Though  ideological affini ty with  internat ional communism (often  interpreted as a 
var iety of ant icolonial ism) won the Soviets some adherents in developing regions, the key 
source of whatever  influence they were able to garner  was usual ly mil i tary power. 

In the fi rst  years of i ts post communist  t ransit ion, under  the direct ion of Foreign Minister  
Andrei Kozyrev, the new Russian Federat ion downplayed compet i t ive regional engagement  
(at  least  in areas outside the post Soviet  space) in the hope of reinforcing cooperat ion with the 
West .  The precipitous  loss of  stature  that  accompanied  the process of  change, however , 
quickly gave r ise to a backlash against  pol icies of accommodat ion that  seemed to neglect  
Russia’s  own  nat ional  interests.  Under   the  direct ion  of  new  Foreign  Minister   Evgeni i  
Pr imakov beginning in 1996, Russia adopted a much more compet i t ive approach to regional 
affairs.  Pr imakov’s prescr ipt ion for  internat ional redress included a st rong emphasis upon 
the cult ivat ion of regional leverage and st rategic al l ies as sources of influence. 

Today’s Russia cannot  aspire to the role of a global power.  Domest ical ly t roubled and 
without  economic clout , i t  has no choice but  to reduce radical ly the extent  of i ts internat ional 
engagements.  I ts  regional  pr ior i t ies  are  present ly  focused  in  the  former  Soviet   areas 
immediately cont iguous with i ts own borders (the “Near  Abroad”), and in adjacent  power 
complexes  that   represent   ei ther   longterm  threats  or   prospects  for   mutual ly  beneficial  
interact ion (in par t icular  Europe and East  Asia). Once again, in large measure due to a lack of 
posit ive alternat ives, mil i tary means have become an essent ial  source of leverage—whether  
asser ted  via  out r ight   intervent ions  or   “peacekeeping”  deployments,  an  int imidat ing 
diplomacy  of  force,  or   aggressive  arms  t ransfer   and  mi l i t ary  assistance  packages. 
Compet i t ion for  influence in cr i t ical regions is a source of fr ict ion between the new Russia and 
the West , and a potent ial  source of confrontat ion. 

The chapters  in  this  sect ion out l ine  the shift ing contours of  the Russian approach  to 
secur i ty into the tenure of new President  Vladimir  Put in and examine regional engagement  
in Europe, in the Far  East , and in the post Soviet  Nor thern Caucasus and Transcaucasus. 
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Stephen Blank begins by summar izing official  perspect ives on secur i ty as presented in the 
new Russian nat ional secur i ty concept  and mil i tary doct r ine.  He notes that  both documents 
express a much more acute sense of threat  percept ion than comparable documents that  have 
preceded  them.  The most   significant   response  to heightened  threat  percept ion  that   has 
emerged  from  current   Russian  secur i ty  discourse  is  a  new  rel iance  upon  an  asser t ive 
deterrence posture and war fight ing scenar ios including the use of tact ical nuclear  weapons. 
These  are  dangerous  and  destabi l izing  commitments,  intended  to  suppor t   a  pol icy  of 
engagement  inspired by an outmoded doct r ine of derzhavnost’, or  great  power chauvinism, 
that  great ly exceeds Russia’s means and that  works to frust rate the difficult  but  essent ial  
task of basic reform. 

R. Craig Nat ion looks at  the evolut ion of Russia’s European pol icy. He argues that  despite 
the  concerns  expressed  in  Moscow  over   NATO  enlargement   and  the  impl icat ions  of  the 
Al l iance’s engagement  in the Kosovo cr isis, the secur i ty environment  along Russia’s western 
border lands is essent ial ly benign.  Though the Russian Federat ion cannot  aspire to join key 
Western inst i tut ions any t ime soon, NATO and the European Union are anxious to engage 
Russia in a common process of adaptat ion to post Cold War real i t ies.  In order  to make that  
engagement  a real i ty, Russia wi l l  have to grow beyond an inher i ted st rategic culture that  has 
consistent ly achieved consensus by focusing on real and imagined external threats. 

The assessments of Russian engagement  in the Caucasus and the Far  East  presented by 
Pavel Baev and Frank Umbach are considerably more somber.  Baev suggests that  in the 
Caucasus, and along i ts ent ire southern t ier , Russia’s reach has come far  to exceed i ts grasp. 
The Second Chechen War may be regarded as the very symbol of Russia’s clumsy at tempts at  
redress.  Though i t  has created some shor t term domest ic advantages for  the Put in team, i t  
has  also  left   the  country  isolated  internat ional ly  and  is  effect ively  unwinnable.  As  a 
prot racted  lowintensi ty  confl ict ,  the  contest   in  Chechnya  wi l l   represent   a  source  of 
considerable instabi l i ty in the Nor thern Caucasus and Transcaucasus for  some t ime to come. 
Umbach emphasizes the decisive shift  in the balance of power that  is t ransforming Russia’s 
relat ions with China in the Far  East .  The rhetor ic of SinoRussian “st rategic par tnership” 
disguises the real i ty of China’s steady r ise  to  the status of a dominant  regional power, a 
real i ty with unset t l ing longterm impl icat ions for  Russia i tself. I n both cases object ive t rends 
point  toward an inexorable process of decl ine and ret reat . 

Al l   of  the  cont r ibutors  make  note  of  the  gap  between  Russia’s  ambit ious  regional 
aspirat ions and the weak mater ial  base upon which those aspirat ions rest .  This imbalance 
imposes a cer tain caut ion upon Russian pol icymakers, but   i t   is also a potent ial  source of 
danger .  Over r el i ance  upon  mi l i t ar y  inst r ument s  of  power   can  have  unint ended 
consequences.  One example is the case of Russian arms t ransfers to China, which secure 
shor t term  mater ial   advantage  and  pol i t ical  leverage  at   the  expense  of  st rengthening  a 
longterm st rategic  r ival.  Another   is Russia’s  “dash  to Pr ist ina” dur ing  the culminat ing 
phase of the war  in Kosovo, where compet i t ive angl ing for  influence in the context  of a volat i le 
regional cont ingency brought  both sides to the br ink of an undesired confrontat ion.  Posit ive 
engagement  is a much bet ter  opt ion for  Russia and i ts key internat ional par tners, but , as al l  
of the authors agree, i t  is not  an opt ion that  wi l l  be easy to pursue. 
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M ilitary Threats and Threat Assessment in Russia’s 
New Defense Doctr ine and Secur ity Concept 

Stephen J. Blank 

Gen erals have told me that  we must  build a monu ment  to Clinton because the campaign over  
Kosovo drast i  cal ly changed pol i t  i  cal  at t i  tudes here.  Now there is no more oppo si t ion to the idea 
that  Russia should restore its mil i  tary poten t ial . 

—Rus sian Mili  tary Corre spon dent  Alex an der  Zhyl in 

I n tro duc tion 

I n October  1999 Moscow publ ished a draft  defense doct r ine and in the fol lowing month a 
draft  of the nat ional secur i ty concept .  That  concept  was then revised and given the official  
impr imatur  in January 2000.  A revised and official  version of the mil i tary threat  wi l l  be 
publ ished  dur ing  the  spr ing  of  2000.  Because  those  publ icat ions  have  an  official   and 
normat ive  (i f  not   jur idical)  character ,  their   content  and unusual  sequence of  publ icat ion 
possess crucial significance.  They aroused considerable interest  due to their  provisions on 
nuclear  use and their  frank postulat ion of the United States and NATO as the source of r ising 
mil i tary and pol i t ical threats. This essay focuses on those threat  assessments which under l ie 
whatever  just i ficat ion may exist  for  the use of nuclear  weapons or  for  any other  defense pol icy. 

Back ground: The Secu r ity Concept, the Draft Defense Doctr ine, and 
Their  Context 

Because  of  these  documents’  impor tance,  their   content ,  threat   assessments,  and  the 
context  of those assessments mer it  careful scrut iny. The draft  doct r ine states i ts purposes in 
i ts very opening. 

Rus sian Feder a t ion mil i  tary doctr ine (henceforth mil i  tary doctr ine) repre sents a system ized ag-
gre gate of funda men tal offi  cial  views (guidel ines), concen t rated in a single docu ment, on pre
vent  ing  wars  and  armed  confl icts,  on  their   nature  and  methods  of  waging  them,  and  on 
or  ga niz ing the act iv i  t ies of the state, soci ety, and cit i  zens to ensure the mil i  tary  se cu r i ty of the 
Rus sian Feder a t ion and its al l ies….  Mil i  tary doctr ine elabo rates on the 1993 “Basic Provi sions 
of RF Mil i  tary Doctr ine” and, as applied to the mil i  tary sphere, concret izes guidelines of the RF 
Na t ional Secu r i ty Concept .  I t  is based on a compre hen sive assess ment  of the status of the mil i-
tarypoli t ical situ a t ion; on a st rate gic forecast  of i ts devel op ment ; on a scien t i f i  cal ly substan t i-
ated deter  mi na t ion of current  and future missions, objec t ive require ments, and real capa bi l  i  t ies 
for  ensur ing RF mil i  tary secu r i ty; and on conclu sions from a systems analy sis of the content  and 
na ture of modern wars and armed confl icts and of the domes t ic and foreign expe r i  ence of mil i-
tary orga ni za t ional devel op ment  and mili  tary ar t .1 
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The character , impor tance, and cent ral i ty of the threat  assessment  of the draft  doct r ine 
and secur i ty concept  ensure that  both documents (and par t icular ly their  threat  assessment) 
emerge from cont inuing intense pol i t ical st ruggles over  the defini t ion of the threats.  These 
st ruggles are so highly charged because the winner  in these st ruggles then gains decisive 
leverage over  doct r ine, st rategy, pol icy, and resource al locat ion. 

These assessments are developed through an ongoing “ordered ferment” that  constant ly 
assesses  the nature of war ,  i ts character ist ics, potent ial   threats  to Russian secur i ty, and 
desirable repl ies to those threats.  Since this debate remains largely, though not  exclusively, 
confined to officers within the General Staff, the Minist ry of Defense, and the key nat ional 
secur i ty officials  in  the  leadership st ratum,  the  issues under  debate are mat ters of high 
pol i t ics  and  pol i t ical  st ruggle  within  the  mil i tary  leadership  and  highest   levels  of  the 
government .  Indeed,  the  ongoing  debate  over   a  revised  nat ional  secur i ty  and  defense 
doct r ine to replace that  of 1993 had begun by 1996.  Once the government  announces an 
official  doct r ine based on the threat  assessment  and out l ines ensuing pol icy requirements, 
that  doct r ine should  then determine  the pol icies and st rategy  to meet   those  threats and 
defend Russia.  But  discussion and cont roversy clear ly cont inue, since the draft  doct r ine was 
sent  back for  revisions in February 2000. 

Al l   these  documents  appeared  under   very  inauspicious  condit ions.  Russian  mil i tary 
apprehensions have grown with the col lapse of Russian power, the augmentat ion of Amer ican 
and  NATO  power ,  Kosovo,  the  AngloAmer ican  bombing  campaign  against   I raq,  the 
Revolut ion in Mil i tary Affairs (RMA), and the onset  of informat ion war fare and informat ion 
operat ions (IW and IO, respect ively). The NATO operat ion in Kosovo was the last  st raw since 
i t  united many of the most  feared mil i tary and pol i t ical elements of threat .2  Author i tat ive 
spokesmen l ike Defense Minister  General Igor  Sergeyev, and Deputy Chief of the General 
Staff ColonelGeneral Valery L . Mani lov who chaired  the doct r ine’s editor ial   “col lect ive,” 
admit ted that  Kosovo led to revisions of the draft  doct r ine.  Manilov also admit ted that  there 
were enormous differences of opinion among those charged with prepar ing the draft  doct r ine, 
with the publ ished draft  doct r ine represent ing the fi fth at tempt  since 1997 to draft  a doct r ine. 
Not  surpr isingly, he claimed the draft  doct r ine’s “super task” was to ensure unanimity among 
everyone concerning the threats, nature of contemporary war , and pol icy recommendat ions 
presented therein.3 

I t  is impor tant , therefore, to understand exact ly what  threats Kosovo posed or  rat i fied in 
the minds of the Russian mil i tarypol i t ical el i te and what  the final unanimity concerning 
threats signified.  According  to Harvard University Professor  Celeste Wallander , Kosovo 
presented or  confirmed the fol lowing negat ive assessments of NATO enlargement . 

For Russia al l  the hypo thet  i  cal secu r i ty concerns of the past  decade are the threats of today. 
NATO is now closer  to Russian borders, and is bombing a nonNATO state. Even before NATO’s 
new st rate gic concept , the al l i  ance’s devel op ment  of Combined Joint  Task Forces offered  ways 
for   the al l i  ance  to employ  forces outside  the constraints of Art i  cle 5 (selfdefense).  NATO’s 
changes, combined with i ts deter  mi na t ion to use force against  nonmembers, threatens Russia 
be cause poli t  i  cal turmoil  in the former  Soviet  Union increases the l ikel i  hood of NATO involve-
ment  near and perhaps even in Russia.  Moscow has long feared that  expan sion of the al l i  ance 
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could radi cal ize or  destabil ize neighbor  ing countr ies, sparking inter  nal spl i ts or  civi l  wars that  
could drag in Russia—a role i t  neither  wants nor  can afford. 

Un for  tu nately, NATORussia coop er  a t ion fai led to address these concerns even before Kosovo. 
Af ter  Kosovo, i t  is diffi  cult  to see what  kind of coop er  a t ive rela t ion ship NATO and Russia can 
have. For  one thing, the air  st r ikes (as viewed from RussiaSB) vio lated several pr inci ples of the 
NATORussia Founding Act—pr imar i ly NATO’s commit  ments l imit  ing i ts r ight  to use force and
prom is ing the set t le ment  of disputes by peaceful  means.  Russians inter  pret  the ongo ing mil i-
tary campaign absent  UN Secu r i ty Council  approval as NATO’s dr ive for  unilat  eral secu r i ty in 
Eu rope.  NATO’s new Strate gic Concept  adopted at  the 50th anni ver  sary expanded the al l i-
ance’s mission to include nonNATO Europe as a poten t ial  area for  fur ther  NATO use of force. 
While the Concept  recog nizes the role of the UN Secu r i ty Council , i t  does not  require that  NATO 
ob tain [a] UN mandate for  act ions beyond the all i  ance’s border .4 

Clear ly  these  are  largely  pol i t ical  threats  that   i f  carr ied  out   would  reduce  and  even 
potent ial ly marginal ize Russia’s role in European and even Eurasian secur i ty processes. But  
they are not , for  the most  par t , mi l i tary threats against  Russia or  i ts vi tal  st rategic interests. 
However , this assessment , whi le correct  as far  as i t  goes concerning Russian percept ions of 
Kosovo’s impor tance, does not  go far  enough.  Conversat ions with Russian mil i tary leaders 
and mil i tarypol i t ical analysts indicated to the author  that  they see Kosovo as present ing 
ser ious mil i tary threats to Russia’s mil i tarypol i t ical interests. 

For  example, by 1999 Russia had come to see i tself “as being under  threatened or  actual 
informat ion at tack, even i f not  to the same extent  as i ts fr iend Serbia.  Western react ions to 
the ‘ant iter ror ist ’ operat ion in Chechnya is a case in point ,”5 even though this percept ion 
actual ly preceded that  operat ion.  Mil i tary leaders and analysts also argued that  NATO’s 
Kosovo operat ion represented the template of future NATO operat ions against  Russia or  i ts 
vi tal   interests  in the “near  abroad” as out l ined in NATO’s Apr i l , 1999, st rategy concept .6 

Again, that  percept ion preceded Kosovo, but  the lat ter  cemented and seemed to val idate i t . 

A  cent ral   element   of  t hat   Russian  percept ion  is  t hat   NATO  harbors  designs  of 
enlargement  and uni lateral out ofarea operat ions in both the Balkans and the Caucasus, 
areas that  are regarded as more or   less equal ly vi tal  areas of Russian nat ional  interests. 
When NATO SecretaryGeneral Javier  Solana told a NATO conference in September 1998 
that  both those regions were t roubled areas from which NATO “cannot  remain aloof,” he was 
not  merely reiterat ing ideas he had already voiced publ icly, he was confirming the expansive 
threat  assessment  held with increasing convict ion in Moscow.7  H is subsequent  statement  
that  “we are not  condemned to be the vict im of events that  l ie beyond our  cont rol—we can 
shape  the  future,”  seemed  to  prove  NATO’s—and  especial ly  Washington’s—hegemonic 
aspirat ions. 8 

While official  pol icy as embodied in the documents under  examinat ion here had not  yet  
ful ly crystal l ized, the t rend by 1998 was moving (at  least  in leading mil i tary circles) toward 
publ ic  acceptance  of  the  expansive  threat   assessment   found  later   in  the  documents  of 
19992000.  The  fol lowing  statement   of  November   1998  by  Colonel  General   Yur i   N. 
Baluyevski i , Chief of the General Staff’s Main Operat ions Directorate, indicates a desire to 
por t ray the mil i tarypol i t ical threat  as growing and that  i t  must  be met  by mil i tary means, 
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but  i t  also reflects the concomitant  pressure not  to go beyond the more opt imist ic l ine enforced 
by the 1997 secur i ty concept .  Baluyevski i  observed that , 

A deepen ing of inter  na t ional inte gra t ion, forma t ion of a global economic and infor  mat ion space, 
and increased acuteness of the compet i  t ive st ruggle by wor ld centers of st rength for  consol i dat-
ing and expand ing spheres of influ ence are among the main t rends of the mil i  tarypol i t ical sit  u
a t ion.  Views on [the] use of mil i  tary force have also changed.  Despite this, however, i ts role as 
an impor tant  factor  in the process of achieving economic and pol i t  i  cal  objec t ives has been pre
served.8 

Yes, largescale threats to Russia are basi cal ly hypo thet  i  cal in nature.  They can and must be 
neu t ral ized by poli t  i  cal means with rel i  ance on the state’s mil i  tary might , and first  and fore most  
on combatready st rate gic nuclear  forces and generalpurpose forces with precisely funct ioning
com mand and control, commu ni ca t ions, intel l i  gence, and ear lywarning systems.  At  the same 
t ime, with a dimin ished proba bi l  i ty of a major  war being init i  ated and with the main empha sis of 
in ter  state contra dic t ions [being] t ransferred from the area of ideol ogy into the sphere of poli  t ics 
and econom ics, there has been a signif i  cant  growth in the danger  of outbreak of armed confl icts 
where esca la t ion can lead to their  expanded geographic scale, an increased number  of part ici-
pants and devel op ment  into a local and then a regional war.  Therefore the Russian Armed 
Forces must  be ready both to local ize and neutral ize them as well  as to carry on widescale mil i-
tary oper a t ions.9 

These remarks clear ly out l ine the armed forces’ and General Staff’s desire to have i t  both 
ways, to conform to pol icy whi le register ing the sense of expanding threats, the need for  a 
large  army,  and  the  impor tance  of  the  mil i tary  factor   as  an  inst rument   for   resolving 
nonmil i tary problems as wel l  as actual confl icts and wars.  They just  barely stay within the 
confines of the 1997 secur i ty concept  that  the mil i tary resented because i t  stated that  the 
main threats for  now and the foreseeable future were not  mil i tary but  “are concent rated in the 
domest ic, pol i t ical, economic, social, environmental, informat ion, and spir i tual spheres.” The 
1997 concept  also cited the par t icular ly cr i t ical state of the economy.10  There is no doubt  this 
approach “unset t led” mil i tary commanders. General Leont i i  Kuznetsov, CINC of the Moscow 
Mil i tary  Dist r ict ,  publ icly  stated  that   the  main  provisions  of  the  1997  Secur i ty  Concept  
wrongly ci ted the low probabi l i ty of largescale war  within the next  few years. Kuznetsov 
complained that  civi l ians had reinser ted the statement  there that  Russia’s army should be 
prepared only for  conduct ing regional and local wars which he had removed from the or iginal 
draft .  I nstead, Russian t roops should prepare for  largescale aggression.  The Kremlin, he 
lamented, accepted the draft  “without  his amendments.”11 

“Worse” than this was the fact  that  the 1997 concept  expressly invoked the avai labi l i ty of 
numerous pol i t ical mechanisms and avenues for  resolving disputed issues.  Thus, 

There has been an expan sion in the commu nity of Russia’s inter  ests with many states on prob-
lems of inter  na t ional secu r i ty, such as counter  ing the prol i f er  a t ion of weapons of mass destruc-
t ion,  set t l ing  and  prevent  ing  regional  confl icts,  counter  ing  inter  na t ional  terror  ism  and  the 
drugs business, and solving acute ecolog i  cal problems includ ing nuclear  and radi a t ion  se cu r i ty. 
This  signif i  cant ly  increases  the  oppor  tu nity  to  ensure  Russia’s  secu r i ty  by  nonmil i tary 
means–through legal t reat ies, pol i t  i  cal, economic, and other  measures.12 

This posture presented Russian armed forces as more of a burden than an asset , and one 
whose pr ior i ty had shifted from prepar ing for  the previous total war  template to the more 
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ext reme areas of the spect rum of confl ict , namely nuclear  deterrence, IW, and space war  at  
one end, and preparedness for  smallscale, local and even internal confl icts, at  the other  end of 
the spect rum.13  While that  posture met  the desiderata of President  Yeltsin, his nat ional 
secur i ty teams of 199798, and the Defense Minister , General Igor  Sergeyev, former CINC of 
the St rategic Nuclear  Forces, i t  assuredly did not  conform to the General Staff’s views on the 
threats facing Russia and the mil i tary forces needed to counter  them.  Their  view emerges 
from another  example of preKosovo threat  assessments, an ar t icle that  also appeared in 
November 1998 under  the authorship of lowerranking but  knowledgeable members of the 
General Staff. 

This ar t icle, wr i t ten as the cr isis in Kosovo was near ing i ts zenith, lambasted NATO for  
desir ing to act  uni lateral ly out  of area and impose a new wor ld order  by bypassing the UN and 
the Organizat ion for  Secur i ty and Cooperat ion in Europe (OSCE).  I t  accused NATO and 
specifical ly the United States of t rying to go beyond the Washington Treaty and conver t  the 
al l iance  into an offensive mil i tary bloc  that  was expanding  i ts  “zone of  responsibi l i ty” by 
punit ive, mil i tary means.14  The authors charged that , 

At the same t ime, i t  is not  unl ikely that  NATO could use or  even orga nize cr ises simi lar  to that  in 
Kosovo in other  areas of the wor ld to create an excuse for  mil i  tary inter  ven t ion since the “pol icy 
of double standards” where the bloc’s inter  ests dictate the thrust  of policy (the possi  bi l  i ty of the 
use of mi l i  tary force in Kosovo against the Yugo slav Army and simul  ta neous disre gard for  the 
prob lem of the genocide faced by the Kurds in Turkey, the mani  fes ta tion of “concern” at the use of 
mi l  i  tary force in the Dniester  Region, Chechnya, and Nagorno-Karabakh) is typi cal of the al l i-
ance’s act ions (empha sis added).15 

The authors went  beyond this hint  that  the war  in Chechnya was already on the agenda to 
forewarn NATO openly of Russia’s l ikely react ion to an operat ion against  Serbia.  Rather  
than accept  a NATOdictated isolat ion from European secur i ty agendas and the negat ing of 
organizat ions l ike the UN and OSCE, Russia would act  because this cr isis provided NATO 
with an oppor tunity to project  mil i tary force not  just  against  Serbia but  also against  Russia 
i tself.  This was because the main object ive of NATO enlargement  was perceived to be to 
weaken Russia’s influence in Europe and around the wor ld. Therefore the fol lowing scenar io 
was seen as possible:  “Once our  count ry has coped with i ts di fficult ies, there wi l l  be a fi rm 
NATO r ing around i t , which wi l l  enable the West  to apply effect ive economic, pol i t ical, and 
possibly even mil i tary pressure on Moscow.”16  Specifical ly, 

When ana lyz ing the devel op ment  of events in the Balkans, paral lels with the devel op ment of 
event s  i n   t he  Cauca sus  i nvol  un t ar i l y  suggest   t hemsel ves:  Bosni aH er zegovi na  i s 
NagornoKarabakh; Kosovo is Chechnya. As soon as the West  and, in part ic u lar , NATO, has re-
hearsed the “divide and rule” pr inci ple in the Balkans under cover  of peacekeep ing, they should 
be expected to inter  fere in the inter  nal affairs of the CIS countr ies and Russia.  I t  is pos si ble to 
ex t rap o late the imple men ta t ion of “peacekeep ing oper a t ions” in the region involv ing mil  i  tary 
force without  a UN Secu r i ty Council  mandate, which could result  in the Cauca sus being wrested 
from Russia and the last ing consol i  da t ion of NATO’s mil i  tary presence in this region, which is 
far  removed from the al l i  ance’s zone of respon si bi l  i ty.  I s Russia prepared for  the devel  op ment of 
this scenar io? I t is obvi  ous that, in order  to ensure that the Cauca sus does not become an arena for  
NATO Al l ied Armed Forces’ mi l i  tary inter  ven tion, the Russian Govern ment must imple ment a 
wel l  defined tough pol icy in the Balkans, guided by the UN charter  and at the same time de-
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fending i ts national  inter  ests in the region by identi  fy ing and provid ing the appro pr iate support 
for  this pol icy’s al l ies.(em pha sis added)

17 

Clear ly we were warned here that  Moscow would intervene in Kosovo along with Serbia in 
the event  of an at tack, and, second, that  i t  was ready to use force in Chechnya not  just  against  
secession and ter ror ists, or  whatever  threat  Chechnya presented, but  to forceful ly oust  NATO 
from the Caucasus, an area that  remains insofar  as these authors and those for  whom they 
spoke  are  concerned,  exclusively  par t   of  Russia.  The  fact   that   NATO  went   ahead  and 
intervened in Kosovo, probably not  even understanding such warnings which probably were 
lost  in the background noise of the Kosovo cr isis, only confirmed for  the General Staff i ts view 
of the threats to Russia and the uni lateral measures i t  had to take, e.g., landing in Pr ist ina, 
and at tacking Chechnya to reor ient  defense pol icy and force st ructure. I t  was essent ial  for  the 
General Staff that  i t  do so to reor ient  threat  assessments and thus subsequent  defense pol icy 
in the direct ion that  these documents then took.  I f one then adds the threat  posed by the 
pending U.S. decision about  theater  and nat ional missi le defense (TMD and NMD), which 
Russia regards as a threat  to the very basis of st rategic stabi l i ty wor ldwide, then the reason 
and context  for  subsequent  Russian statements and pol icies become much clearer . 

The Content of the Draft Doctr ine and Secu r ity Concept 

The secur i ty concept ’s nuclear  provisions state that  a vi tal  task of the armed forces is to 
exercise deterrence to prevent  nuclear  or  other  aggression on any scale against  Russia and i ts 
al l ies.  Thus,  Russia  extended  deterrence  to  i ts  al l ies,  presumably  the  CIS  members. 
L ikewise,  “Nuclear  weapons should be capable of  infl ict ing  the desired extent  of damage 
against  any aggressor  state or  coal i t ion of states in any condit ions and circumstances.”18  The 
concept  also stated that  nuclear  weapons use would become possible “in the event  or  need to 
repulse armed aggression, i f al l  other  measures of resolving the cr isis si tuat ion have been 
exhausted and proven ineffect ive.”19  The secur i ty concept  tai lors nuclear  use to the par t icular  
threat  at  hand as implied by i ts phrases “aggression on any scale, nuclear  or  otherwise” and 
“to the desired extent  of damage.”20  Key officials, e.g., Deputy Defense Minister  Vladimir  
Mikhai lov, confirm this interpretat ion of the condit ions for  nuclear  use, thereby proclaiming 
l imited  nuclear   war   as  Russia’s  official ly  acknowledged  st rategy  in  response  to  many 
different  kinds of cont ingencies.21 

I n  this  context ,  Russian  nuclear   weapons  serve  two  crucial ,  but   not   necessar i ly 
complementary, funct ions.  First , they deter  a wide range of phenomena across the spect rum 
of  confl ict   that   could  conceivably  threaten  Russia.  Second,  they  are  also  war fight ing 
inst ruments that  are to be used in a wide range of actual confl ict  si tuat ions, including even 
smallscale operat ions.22 

These documents’ nuclear  provisions also clear ly  relate  to NATO’s Kosovo operat ion. 
Officers and analysts told the author  in June 1999 that  Kosovo led doct r ine wr i ters to include 
cont ingencies  for   deploying  tact ical   nuclear   weapons  (TNW)  in  convent ional   t hreat  
scenar ios.23  I n December  1999, General Vladimir  Yakovlev, CINC of the St rategic Nuclear  
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Forces,  admit ted  this,  at t r ibut ing  the  new  st rategy  to  Russia’s  economic  cr isis—where 
nuclear  forces receive about  half the funds they need—and new regional prol i ferat ion threats. 

Rus sia, for  objec t ive reasons, is forced to lower the threshold for  using nuclear  weapons, ex tend 
the nuclear  deter  rent   to smallerscale confl icts, and openly warn poten t ial  oppo nents about  
this.24 

Russia  would  also  cont inue  to  replace  old  arms  with  new  TopolM  intercont inental 
bal l ist ic missi les.  The foregoing statements i l lust rate as wel l  the bel ief that  Russia can use 
nuclear   weapons  for   the  purpose  of  deescalat ing  confl ict   si tuat ions  and  wars.25   These 
remarks also  i l lust rate some of  the  “threat  context ” animat ing  the  formulat ions  in  these 
documents,  ampli fy  the  secur i ty  concept ’s  intent ions,  and  suggest   that  TNW wil l   be  the 
weapon and/or  deterrent  of choice for  many of the smaller scale cont ingencies that  Russia 
fears. Russian doct r inal statements also represent  the latest  i terat ion (or  plateau) of a debate 
going back at  least  to 1993 over  nuclear  fi rst st r ike use against  cer tain kinds of convent ional 
at tacks on Russian interests and targets.26 

Conforming to the secur i ty concept , Yakovlev t ied the new posture to the mult iple threats 
facing  Russia.  He  stated  that   nuclear   weapons  serve  the  pol i tical   funct ion  of  deterr ing 
“possible aggression of any intensi ty” to convince everyone to desist  from using aggressive 
power   methods  against   Russia.27   L ike  vi r tual ly  every  other   senior   commander   and 
mil i tarypol i t ical analyst , he invoked Kosovo as a just i ficat ion.  NATO’s campaign convinced 
Russia, he said, that  Washington and other  NATO al l ies were rehearsing methods of war fare 
that  wi l l  be the basis for  future wars to which Russia must  adjust .  The General Staff shares 
this bel ief that  Kosovo is a template of future NATO st rategy.28  Yakovlev asser ted that , 

The massive use of avia t ion and longrange preci sion weapons; elect ronic counter  mea sures; and 
in te grated use of space infor  ma t ion assets—all these approaches have become a firm par t  of U.S. 
mil  i  tary threats begin ning with Oper a t ion Desert  Storm against  I raq in 1991.  Moreover, the 
pr i  mary targets in the course of the confl ict  were clear ly speci fied; key instal la t ions of the eco-
nomic infra st ruc ture, ele ments of the state and mil i  tary command and control system, and l ines 
of t ranspor ta t ion.  NATO’s eastward enlarge ment  not  only radi cal ly altered the force rat io in 
the aters of mil i  tary oper  a t ions, but  also permit  ted a number of kinds of  tact i  cal and oper a-
t ionaltact ical weapons to perform st rate gic missions previ ously set  aside for  Pershing I I  mis si le 
com plexes and cruise missi les.29 

Therefore, the draft  doct r inal/secur i ty statements on nuclear  issues are a fundamental 
aspect  of Russia’s adaptat ion to future war . Yakovlev and the Russian leadership are equal ly 
adamant  about  blocking U.S. effor ts  to bui ld bal l ist ic missi le defense (BMD), which  they 
regard as a threat  to the foundat ions of st rategic stabi l i ty between Moscow and Washington 
and a violat ion of the 1972 ABM Treaty.30 

The  defense  doct r ine  and  the  secur i ty  concept ,  as  wel l   as  publ ished  statements  by 
author i tat ive officials and spokesmen, also invoke a broad range of pol i t icalmil i tary threats, 
many of which direct ly emerge out  of NATO enlargement , Kosovo, and the AngloAmer ican 
I raqi operat ion of 199899. NATO enlargement  and i ts st rategic repercussions const i tute the 
most  significant  of the mil i tarypol i t ical threats.  Apar t  from pol i t ical or  mil i tarypol i t ical 
threats, we also can ident i fy three specific mil i tary threats displayed in Kosovo and I raq that  
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par t icular ly t rouble Russian leaders: IW and IO, the use of hightech precision weapons in a 
pr imar i ly aerospace and longrange offensive (what  the Russians cal l  contact less war), and 
BMD. 

These  documents’  threat   assessments  also  por t ray  the  United  States  and  NATO  as 
threats in and of themselves, formulat ions that  serve two purposes.  They just i fy and shape 
the  increasingly  ant iNATO  and  ant iAmer ican  pol i t ical  or ientat ion  of  the  mil i tary  and 
government .  And at  home they are the essent ial  pi l lars of the General Staff’s unprecedented 
resolve to define and cont rol Moscow’s ent ire nat ional secur i ty pol icy, gain higher  status, and 
garner  more resources for  defense.  Indeed, Sergeyev stated that  the for thcoming official ly 
revised defense doct r ine examines 12 new external threats and 6 new internal ones that  have 
appeared recent ly.31  I nasmuch as only two years have elapsed since the old secur i ty concept  
and i ts official  threat  assessment , this remark tel ls us how much of the threat  assessment  we 
are now reading has been fabr icated out  of a sense of paranoia  to  just i fy obtaining more 
resources from the government . Or , in other  words, threat  assessment  is a major  aspect  of the 
mil i tary’s  resourceseeking  procl ivi t ies  as  wel l   as  a  just i ficat ion  of  i ts  status  in  Russian 
pol i t ics and the quest  to retain Russia’s global standing. 

Consequent ly, the new secur i ty concept  repudiated i ts 1997 predecessor ’s opt imist ic and 
supposedly scient i fical ly substant iated, highlevel, official  prognosis of no direct  threat  by 
st ipulat ing the r ising possibi l i ty of direct  aggression against  Russia.32  The secur i ty concept  
and draft  doct r ine invoke NATO and the United States as the authors of growing threats, 
seek to define internat ional affairs mainly in terms of the threat  U.S. unipolar i ty poses to 
Russia’s espousal of a mult ipolar  wor ld, expand parameters for  nuclear  fi rst st r ikes, urge 
vast ly increased defense spending, and argue that  defense spending should be returned to the 
Soviet  basis, i .e., calculat ions based upon the mil i tary’s selfproclaimed needs, not  Russia’s 
actual capabi l i t ies.33 These documents thus provide a kind of official  impr imatur  to the view 
that  increasingly saturates the Russian media por t raying Amer ican and Westerninspired 
act ions as threats to Russia’s very existence. 

West ern alleged misdeeds  include: at tempt ing to force inap pro pr i ate reform medi cine down 
Rus sia’s throat  while fai l ing to give real help to the ai l ing economy; stealing Russia’s markets, 
in clud ing blocking the sale of arms and nuclear  technol ogy; endeav or  ing to turn Russia into an 
eco nomic colony, a provider  of cheap raw mate r i  als and a market  for  dumping; incit  ing Ukraine 
and other  CIS states against  Russia; t rying to l imit  Russian influ ence in the Transcaucasus and 
Cen t ral Asia with a view to control l ing energy sources and t ransit  routes; encour ag ing Balts and 
oth ers to repress Russian minor i  t ies; estab l ish ing mil i  tary and poli t  i  cal hege mony through the 
ex pan sion of NATO and the crushing of such Russian fr iends as I raq and Serbia; perhaps even 
en cour ag ing the disin te gra t ion of the Russian state (hence the increas ingly vocif er  ous condem-
na t ion of ant iterror ist  act ions in Chechnya).34 

Signifying the greater  mil i tar izat ion of assessments and thinking about  nat ional secur i ty, 
the official   secur i ty  concept  also  replaces  the word  “defense”  (oborona  and  i ts  der ivat ive 
adject ives) in the 1997 concept  with the word “mil i tary” (voennyi  and i ts der ivat ions).35  Thus 
the new documents not  only conflate pol i t ical and mil i tary threats, st rongly suggest ing the 
need  to  respond  to  the  former   by  mi l i t ary  means,  t hey  also  reflect   t he  increasing 
remil i tar izat ion of the “discursive pract ice” of thinking about  Russian secur i ty.36 
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This mode of thinking about  mil i tarypol i t ical and specifical ly mil i tary threats appears 
prominent ly in these documents and in publ ic statements by leading mil i tary and pol i t ical 
spokesmen  and  analysts.  Sergeyev,  Mani lov,  and  the  Chief  of  Staff,  General  Anatoly 
Kvashnin, argue that  unt i l  and unless NATO recants over  Kosovo and gives Russia a veto 
over  i ts operat ions, the threat  of more Kosovol ike cr ises and operat ions wi l l  remain, freezing 
Europe (and Russia) into permanent  insecur i ty.37  This essent ial ly pol i t ical threat  wi l l  endure 
and govern defense pol icy. 

Russian mil i tary  leaders charge  that  Kosovo, as aggression against  sovereign Serbia, 
breached the UN char ter  and bypassed the UN, that  NATO’s claim to use force uni lateral ly 
could  t r igger   an  internat ional  and  global  catast rophe,  and  that   NATO  also  over turned 
European pol i t ics and secur i ty by negat ing concepts of ter r i tor ial  integr i ty and the r ight  to 
selfdeterminat ion.  In their  view, this al lowed Washington to intervene abroad under  the 
pretext  of human r ights and place a “bomb” under  the st ructures of wor ld pol i t ics.38  Kosovo 
also  damaged  nonprol i ferat ion  effor ts  because  i t   convinced  other   governments  that   they 
could  deter   Washington  only  by  obtaining  nuclear   weapons  or   other   weapons  of  mass 
dest ruct ion (WMD).39 

Kvashnin openly stated that  any enlargement  of NATO is at  Russia’s expense and that  
European secur i ty is a zerosum game: “We wil l  view NATO’s fur ther  pract ical act ions for  
eastward enlargement  and for  annexing Central and East  European states to i t  as a chal lenge 
to nat ional secur i ty.”40  Sergeyev went  even fur ther , saying that , 

The approach ing of NATO’s infra st ruc ture to Russian borders is a direct  increase of NATO’s 
com bat  possi bi l  i  t ies, which is unfa vor  able for  our country in a st rate gic sense.  We wil l  regard 
the  approach ing  of  NATO’s  tact i  cal  avia t ion  to  Russian  borders  as  an  at tempted  nuclear  
threat .41 

Sergeyev  here  reiterated  and  even  expanded  Yakovlev’s  threat   assessment .  He  also 
showed how far  he would go to expand deterrence against  NATO in discussing the parameters 
of what  the armed forces now cal l  expanded deterrence.42 

His remarks evoke expanded deterrence with a vengeance.  But  they are not  far  removed 
from  Kvashnin’s  harsh  rhetor ic  that   reads  more  l ike  a  late  19th  century  t reat ise  on 
realpol i t ik—wherein al l iances “annex” states to themselves—than a discourse on our  t imes. 
L ike Manilov and Yeltsin, Kvashnin demands an al lEuropean secur i ty system based only on 
the  OSCE’s  framework.  That   supposedly  would  assure  Moscow  of  an  exclusive  zone  of 
influence in the CIS and equal status with Washington and NATO.43  Kvashnin’s just i ficat ion 
is  simple:  NATO’s  enlargement   extended  i ts  zone  of  responsibi l i ty  650750  ki lometers 
eastward, substant ial ly  reducing  the warning  t ime Russia would have before an at tack. 
Russia’s nuclear  weapons, not  to ment ion i ts convent ional ones, are therefore insufficient  as a 
deterrent .44 

Despite this impl ici t  bel ief in the ineffect iveness of Russia’s nuclear  deterrent , Kvashnin 
also takes for  granted the need to extend nuclear  deter rence to unspecified al l ies.  Of course, 
few states might  want  such an al l iance since Moscow apparent ly is ready to r isk nuclear  war  
even in small  cont ingencies on their  behalf.  Neither  does anyone anywhere in Russia spel l  
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out   the  cr i ter ia  for   becoming  a  Russian  al ly  and  enjoying  this  extended  deterrence,  an 
omission that  in i tself is a sign of how dangerous and sl ipshod the new approach to secur i ty 
issues  is.  The  cont radict ion  between  simultaneously  affi rming  the  ineffect iveness  and 
potency of Russia’s nuclear  systems’ apparent ly eluded Kvashnin and other  el i tes as wel l . 
But  this ambivalence reflects key st rategic di lemmas.  Indeed, i f any of Russia’s neighbors or  
enemies went  nuclear  that  would intensify the burden on an already overst ressed nuclear  
force and pose a ser ious threat  to vi tal  Russian interests.45 

I n December 1999 Sergeyev also character ized NATO enlargement , in and of i tself, as a 
threat  to global and European col lect ive secur i ty and wor ld pol i t ics. He par t icular ly st ressed 
the deployment  and use of NATO forces out  of area without  UN or  OSCE sanct ion as a threat  
that  devalues confidencebui lding measures, arms cont rol t reat ies, and secur i ty (probably 
having  in  mind  the  CFE  Treaty  and  the  st rategic  weapons  agreements).46   Kosovo  duly 
became a moment  of t ruth for  Russia that  rendered effor ts to work with NATO towards equal 
secur i ty “total ly wor thless.”  I t  also fol lows that  the nightmare scenar io of NATO suppor t ing 
secessionist  or  ant iRussian movements in the CIS is now a staple of threat  assessments, 
including the doct r ine and secur i ty concept .47  After  al l , such threats, manifested in NATO’s 
suppor t  for  the Kosovo L iberat ion Army (KLA) and supposedly backed up by NATO’s tact ical 
aviat ion and  tact ical/operat ionaltact ical missi les, could appear  as at tacks against  ei ther  
Russia’s nuclear  missi les or  their  command, cont rol, communicat ions, and intel l igence (C3I ). 

Consequent ly mil i tary leaders express the fear  that  NATO’s cont inued existence in i ts 
present  form wil l  intensify Europe’s dependence upon Washington, precluding any hope of a 
sol id panEuropean secur i ty system.  As Manilov, l ike Kvashnin, insists, 

There has to be a search for  a “Euro pean ident i ty,” and the “Euro pean factor” should be st rength-
ened in dealing with the USA. This means estab l ish ing a panEuropean secu r i ty system serving 
the inter  ests not  only of two, five, or  seven states but  abso lutely all Euro pean countr ies.48 

These  remarks  in  favor   of  a  European  Secur i ty  and  Defense  Ident i ty  (ESDI )  neat ly 
i l lust rate this conflat ion of pol i t ical and mil i tary threats and the armed forces’ effor ts to direct  
foreign pol icy on European secur i ty issues. 

Sergeyev’s st r ictures against  NATO also st ress Kosovo’s impact  regarding IW and IO. 
These  two phenomena carry a manysided  threat ,  and are  ci ted  for   doing  so  in  the new 
secur i ty  concept   as  wel l   as  in  official   br iefings  given  to  foreigners.49   Implici t   in  these 
publ icat ions, br iefings, and many Russian wr i t ings is the understanding of an ongoing RMA 
wherein the nature of war  has changed or  is undergoing a revolut ionary t ransformat ion. 
Contemporary war  typical ly displays new components that  must  be taken into account  in 
const ruct ing armed forces.  And those components include al l  aspects of the ar t  of war  on 
display in Kosovo, prominent ly including IW and IO. 

200 



Threat Assess ments in the Draft Doctr ine and the Secu r ity Concept 

The draft  doct r ine, secur i ty concept , and associated mil i tarypol i t ical commentary paint  a 
very alarming picture.  Because mil i tary el i tes clear ly view Kosovo as a template of NATO’s 
future  operat ions,  they  charge  that   NATO’s  St rategic  Concept   destabi l izes  the  st rategic 
mil i tary si tuat ion and the ent ire st ructure upon which the defense of Russian interests and, 
supposedly, wor ld peace rest .50  The draft  doct r ine, secur i ty concept , and their  authors’ threat  
assessment s  al so  demonst r at e  t he  Gener al   St af f ’s  det er mi nat i on  t o  r eal i ze  t he 
countermeasures i t  and pol i t ical leaders suggested to NATO enlargement . 

The mélange of pol i t ical and mil i tary threats and recommendat ions for  pol icy in the draft  
defense doct r ine tel l  us that  i t  is, fi rst  of al l , a bluepr int  for  a total nat ional secur i ty pol icy, not  
just  defense pol icy.  As such i t  represents the General Staff’s effor t  to seize the rudder  of the 
ship of state with regard to nat ional secur i ty. The discernible resemblance of both documents’ 
por t rayal of mil i tarypol i t ical threats i l lust rates the pr imacy of the General Staff’s vision of 
the threat .  The draft  doct r ine postulates the fol lowing external mil i tarypol i t ical threats: 
ter r i tor ial  claims upon Russia; intervent ion in i ts internal affairs; at tempts to infr inge upon 
or  ignore Russian interests in resolving internat ional secur i ty issues and oppose Russia’s 
st rengthening as a center  of a mult ipolar  wor ld; armed confl icts, especial ly near  Russia’s 
and/or  i ts al l ies’ borders; creat ion and bui ldup of forces and t roop groupings that  disturb the 
balance of forces near  Russia’s or  i ts al l ies’ waters; expansion of mil i tary blocs and al l iances 
against   the  interest   of  Russia  and/or   i ts  al l ies’  mil i tary  secur i ty;  int roduct ion  of  t roops 
without   UN  Secur i ty  Counci l   sanct ion  to  states  cont iguous  with  and  fr iendly  to  Russia; 
creat ing, equipping,  suppor t ing, and  t raining armed groups abroad  to  redeploy  them  for  
at tacks upon Russia’s and/or  i ts al l ies or  against  instal lat ions and st ructures on Russia or  i ts 
al l ies’  borders;  operat ions aiming  to undermine global  and  regional  secur i ty or   stabi l i ty, 
including  hinder ing  the  operat ion  of  Russian  state  and  mil i tary  C2  systems,  systems 
suppor t ing the funct ioning and combat  stabi l i ty of nuclear  forces and missi le at tack warning, 
ABM defense, and space survei l lance systems; hinder ing the operat ion of nuclear  munit ions 
storage  faci l i t ies,  power   plants,  chemical  instal lat ions,  and  other   potent ial ly  dangerous 
instal lat ions; informat ion operat ions of a technical, psychological, and other  nature against  
Russia  and/or   i t s  al l ies;  discr iminat ion  against   Russians  abroad;  and  internat ional 
ter ror ism.51 

This al lencompassing l ist  of mil i tary and pol i t ical threats por t rays NATO, not  only in i ts 
enlarged form, as a threat  in and of i tself and shows deep concern for  the use of IO and IW in 
al l  their  guises against  Russia. Russia bel ieves IO and IW can be used to unhinge the basis of 
mil i tary cont rol over  weapons, pol i t ical cont rol and governance over  the state, and overal l  
social  stabi l i ty.52  Given the cent ral i ty of nuclear  weapons to Russian st rategic pol icy and the 
cr i t ical i ty of proper  C3I  for  their  deployment  and use, any weapons that  st r ike at  that  C3I  
network obviously are seen in the worst  possible l ight . 

Hence  the  draft   doct r inal/secur i ty  concept ’s  threat   assessments  in  many  ways  evoke 
Soviet  precedents.  By publ ishing  the draft  doct r ine before  the secur i ty concept   that   i t   is 
supposed to concret ize, the General Staff sought  to preempt  and dominate debate on nat ional 
secur i t y  pol i cy.  N o  ot her   appr oach  t o  pot ent i al   t hr eat   assessment s  and  pol i cy 
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recommendat ions would command a publ ic plat form.53  For  the fi rst  t ime Russian doct r ine 
clear ly  ar t iculates  Soviet l ike  percept ions  of  growing  Western  threats.  The  causal  l inks 
between the mil i tary’s dominance of threat  assessment , i ts recommendat ions for  defense and 
foreign pol icy, and i ts uni lateral effor ts to define the volume and direct ion of defense spending 
recal l  Soviet  pract ice. 

The concurrent  mil i tary operat ions in Pr ist ina and Chechnya, as predicted above, fur ther  
sharpen the doct r ine’s ant iWestern animus and serve three related goals. The first  goal is to 
forestal l   NATO’s  fur ther   enlargement   in  scope  or   mission.  Russia  st i l l   rejects  NATO 
enlargement  on pr inciple and regards fur ther  NATO expansion in ter r i tory or  mission as 
intolerable. Pr ist ina and Chechnya forceful ly i l lust rate how Russia plans to resist  ei ther  kind 
of enlargement , especial ly in the Caucasus. 

Second, Pr ist ina, Chechnya, and the threat  assessment  forceful ly and direct ly reply to 
U.S.  pol icies  in  Kosovo,  NATO’s  at tempts  to  exclude  Russia  from  the  Balkans,  and  i ts 
impl icat ions  for   future war fare.  Moscow’s premeditated war  with Chechnya serves  the 
second  goal  of  forceful ly  suppressing  threats  of  secession  from  Russia  that   may  become 
al igned  wi th  foreign,  and  probably  NATO,  suppor t ,  as  in  Kosovo,  and  deter   NATO 
par t icipat ion in those wars, once again par t icular ly in the Caucasus.  Highranking mil i tary 
commentary expl ici t ly yokes together  internal secessionist  threats with that  of U.S. and/or  
NATO enlargement  and implies that  they are already joined together  as a single composite 
threat .  Therefore the st rongest  possible mil i tary act ion is urged to resist  those converging 
threats. 

The doct r ine’s third goal  is to reor ient  the domest ic and defense agenda and preserve 
Yeltsin and now his successor , Vladimir  Put in, in power . 

Accordingly Mani lov charged that , 

Actually, today the inter  nal threat , that  is asso ci ated with terror  ism that  is covered by I s lamic 
phrase ol ogy, has become extremely exac er  bated.  That  threat  does not  have anything in com-
mon either  with Islam or  with nat ionalethnic problems.  I ts roots and pr imary sources are out
side Russia….  The pragmat ic conclu sion is as fol lows: we cannot  weaken exter  nal secu r i ty while 
plac ing the empha sis on inter  nal secu r i ty.  Or  vice versa.54 

He also l isted new threats present  in the new documents that  are not  l isted in the 1993 
doct r ine: 

At tempts to ignore and al l  the more so infr inge upon Russia’s inter  ests in the reso lu t ion of inter-
na t ional secu r i ty problems and to oppose its consol i  da t ion as one of the influ en t ial  cen ters of the 
mod ern wor ld. As you know, that ’s what  happened when the United States and NATO made the 
de ci sion to bomb the Federal Repub l ic of Yugo sla via.  Or [another  threat  is] the creat ion, equip
ping, support , and t raining of forma t ions and groups on the terr i  tory of other  states with the goal 
of their  t ransfer  for  oper  a t ions on the terr i  tory of Russia and i ts al l ies.  Specifical ly, that  is what  
hap pened with the manning, equipping, t raining, and financ ing of the Chechen terror  ist  forma-
t ions that  commit  ted aggres sion against  Russia in the North Cauca sus.55 
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Kvashnin also l isted these i tems as threats as they are contained in the draft  defense 
doct r ine.56   These  pr imar i ly  pol i t ical  and  psychological  threats  now  just i fy  the  mil i tary 
response of a major  bui ldup of convent ional weapons.  Put in too l inked foreign and domest ic 
threats, even invoking the domino theory, and charging that  the Chechen threat  was par t  of 
an overal l  at tempt  to detach whole ter r i tor ies from Russia and CIS governments on behalf of 
an internat ional I slamic project .  He stated that , 

What happened this summer in Dagestan should not  be seen as some part ic u lar , local occur-
rence.  Combine in a single whole Dagestan, the incur  sions of the gang ele ments from Afghani-
stan and Tajikistan, and the events in Kyrgyzstan. What  was happen ing—we wil l  cal l  a spade a 
spade—was an at tempt  at  the mil i  tary and poli t  i  cal assim i la t ion of par t  of the terr i tory of the 
for  mer Soviet  Union….  A rebel l ious selfproclaimed state suppor ted by extrem ist  circles  of a 
num ber of I slamic countr ies had in these four  years (NOTE: Since the Khasvayurt  agreement  of 
1996 ending the first  war with Chechnya. Author) for t i  fied i ts posi t ion on the terr i  tory  of Russia. 
A selfproclaimed state which, in the inten t ions of these extrem ist  circles, was to have become 
Greater  I chker ia from the Caspian to the Black Sea, that  is to have seized al l  of the Cauca sus, 
cut  Russia off from the Transcaucasus, and closed the route into Central Asia. Dagestan was, af-
ter  al l , to have been merely the first  step….  So the danger  for  our count ry was ext remely high. 
We real ly could have lost  Dagestan and quit  the Cauca sus.  And subse quent ly in the very near  
fu ture, we would have had, in accor dance with the domino pr inci ple, at tempts by the interna-
t ional terror  ists to deto nate the situ a t ion in Tatarstan, Bashkortostan, the Volga region.  We 
must  not  close our eyes, these at tempts could well have been success ful.  Centr i f u gal t rends in 
the rela t ions of the federal author  i  t ies and part ic u lar  regions of the country are st i l l  st rong on 
the terr i  tory of Russia.  And it  would not  then be a quest ion of today’s ant iterror ist  opera t ion, 
which some overseas and Russian poli  t i  cians consider  incom men su rate.  I t  would be a quest ion 
of t ruly broadbased combat oper  a t ions, a cal lup of reserv ists, and the t ransfer  of the ent ire 
coun t ry abso lute to a war  foot ing.57 

Kvashnin also echoed the draft  doct r ine and 1997 secur i ty concept  in not ing that  direct  
mil i tary aggression is present ly unl ikely.  However , potent ial  external and internal threats 
have been preserved  “and  in a number of  regions are  intensifying.”58  This paral lels  the 
revised and now official  secur i ty concept ’s l ine that  “the level and scope of the mil i tary threat  
are  growing,”  an  unprecedented  statement   in  Russian  Federat ion  official   documents.59 

Kvashnin also took a st rong l ine towards these perceived threats.  For  him, the pr incipal 
threats facing Russia are: 

�  Terr i  to r ial  problems connected to the absence of precise jur id i  cal borders; 

�   I n ter  ven t ion in Russian Feder  a t ion affairs, includ ing encroach ment  on state unity 
and ter r i  to r ial integ r i ty; 

�   At tempts to ignore or  infr inge upon Russian Feder  a t ion inter  ests in resolv ing inter-
na t ional secu r i ty problems; 

�   The appear  ance and esca la t ion of armed confl icts, par t ic u lar ly near  the borders of 
the Russian Feder  a t ion and i ts al l ies; 

�   Cre at ion and bui ldup of t roop groupings that  disturb the balance of forces near  those 
same borders; 
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�	 Ex pan sion of mil i  tary blocs and al l i  ances to the det r i  ment  of Russian secu r i ty; and 

�	 Ac t ions aimed at  under  min ing global regional secu r i ty, etc.60 

While  this  l ist   paral lels  Manilov’s  l ist   as  wel l   as  the  draft   doct r ine  and  the  secur i ty 
concept ’s assessment , Kvashnin, as stated above, assessed any enlargement  of NATO as 
being  at   Russia’s  expense  and  claimed  that   European  secur i ty  is  a  zerosum  game.61 

Kvashnin’s response to the enlargement  threat—extending deterrence to the CIS—is also not  
a new depar ture and reflects a cont inuing pol icy t rend.  Prel iminary discussions on doct r ine 
in 1997 took extended deterrence in the CIS for  granted.  Secretary of the Secur i ty Counci l  
Yur i  Batur in’s January 1997 reform plan stated that  Russia, when confront ing local wars 
that  expand into largescale convent ional wars due to outside intervent ion, reserves the r ight  
to use nuclear  weapons as fi rst  st r ike and preempt ive weapons.  This al legedly l imited fi rst  
st r ike would putat ively regain escalat ion dominance and force a return to the status quo.62 

Obviously this formulat ion closely ant icipated the language of the secur i ty concept  and i ts 
opt imist ic bel ief that  Moscow could launch and cont rol a supposedly l imited nuclear  war . 

Kvashnin also st rongly argued that  Russia’s exclusion from NATO means that  NATO 
ignores Russian secur i ty interests.  NATO’s benevolent  intent ions are ir relevant  because i ts 
capabi l i t ies are what  mat ters, and they are,  in the Russian view, awesome and growing. 
Kvashnin similar ly invokes NATO’s defiance of the OSCE and UN in Kosovo as an example of 
the growing t rend towards using force uni lateral ly out  of area and of NATO’s at tempt  to 
dictate European secur i ty by force.  Hence, he, too, saw Kosovo as a moment  of t ruth for  
Russia.  He also invoked the threat  of prol i ferat ion in the Middle East , blaming I srael, not  
I ran or  I raq for  i t .  Yet , his publ ic response to this problem is purely dialogue with potent ial  
prol i ferators, this being the official  Russian posit ion.63  Though Russia shares Washington’s 
unease about  prol i ferat ion, he dismisses  the  l ikel ihood of Third Wor ld states having  the 
requisi te  technology to const i tute a threat   in  the near   future and rejects bal l ist ic missi le 
defense  (BMD)  because  i t   would  undermine  arms  cont rol  and  the  reduct ion  of  st rategic 
weapons.64 H is statement   fol lows  the official   l ine  in  regard  to BMD, but   i t  also suggests 
indecision concerning the desirabi l i ty of fight ing prol i ferat ion or  the best  method of doing

65so. 

Kvashnin’s reasoning also suggests that  Russia refuses to bel ieve in the real i ty of the new 
prol i ferat ion threats even though the Rumsfeld Commission’s findings in 1998 demonstrated 
that  new prol i ferat ion threats are already a fact  of l i fe and mult iplying in ways previously 
unforeseen  and  undetected  either   by  Moscow  or   Washington.66   Or   Kvashnin  may  be 
at tempt ing to conceal the fact  that  Russia is assiduously prol i ferat ing dualuse technologies 
and systems to China, I ran, India, and perhaps other  states as well .67  Given Russia’s past  
record as nuclear  prol i ferator , one might  be pardoned for  suspect ing that  Russia, l ike China, 
is not  total ly unhappy to see at  least  cer tain states gain nuclear  weapons and reduce the reach 
of U.S. mil i tary power .68 

Statements by Sergeyev and the Minister  of Foreign Affairs, I gor  I vanov, now fol low the 
same l ine as Kvashnin, Manilov, the secur i ty concept , and the draft  doct r ine concerning the 
l inked foreign and internal threats sponsored by or  emanat ing from the United States.  On 
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November 12, 1999, Sergeyev for  the first  t ime l inked internal and external threats, claiming 
that  U.S. interests are best  served by a cont inuing smolder ing war  in the Nor th Caucasus.  In 
his view, that  would force Russia to weaken i tself through major  exer t ions to local ize the 
confl ict .69  Fur thermore, he claimed, Kosovo showed that  NATO’s new st rategy rel ies on the 
use of  force.  That  st rategy  “is an at tempt   to defy Russia’s posit ions,  to oust   i t   from  the 
Caspian region, the Transcaucasian area, and Central Asia.”70  Four  days later  I vanov wrote 
that , 

The quest ion often raised in Moscow is whether  Kosovo and Chechnya are l inks in a chain of 
steps toward the creat ion of a onedimensional, NATOcentered wor ld.  I s Chechnya being used 
as a smokescreen for  prepar ing NATO to assume the role of a wor ld pol ice man, for  under min ing 
the funda men tal compo nents of st rate gic stabi l  i ty and revers ing the disar  ma ment  processes? 
Has the ant iRussian campaign over Chechnya been launched to force Russia out  of the Cauca-
sus, and then out  of Central Asia? And these are by no means the only concerns that  have ar isen 
in Russian public opinion with respect  to the act ion—or somet imes, the lack of act ions—of our  
West  ern par tners.71 

Accordingly,  the draft  defense doct r ine and  the secur i ty  concept   reek with a sense of 
pervasive and l inked internal and external threats.  Sergeyev’s ar t icle on the foundat ions of 
Russia’s mil i tarytechnical pol icy in December 1999 reinforced that  out look. Here he l isted as 
internal threats not  just  Russia’s horr ible socioeconomic cr isis and the const raints that  this 
cr isis put  upon modernizing and rest ructur ing of the armed forces, but  also the “aggravat ion 
of  internat ional   relat ions,  regional  separat ism,  and  regional  ext remism  which  create 
favorable condit ions for  the outbreak of internal armed confl icts.”72  Consequent ly the main 
foreign threats to Russia that  der ive from its weak global mil i tary posit ion and that  represent  
a threat  to i ts sovereignty and integr i ty include, 

�  Nega t ively devel op ing t rends in the ent ire system of inter  na t ional rela t ions as ex
pressed in the st r iving by the United States and NATO for  mil i  tary reso lu t ion of po-
l i t  i  cal problems and bypass ing of the UN and OSCE; 

�   The st rengthen ing of unfr iendly mil i  tarypol i t ical blocs and unions (i .e. the U.S. al l i-
ance system) “and the broaden ing of their  sphere of influ ence and zones of respon si-
bi l  i ty” with the simul ta neous inten si  fi  ca t ion of cent r i f u gal forces within the CIS; 

�   The outbreak and esca la t ion of armed confl icts in proxim i ty to the borders of Russia 
and the CIS; 

�   “The sharp esca la t ion of the scale of inter  na t ional ter ror  ism against  Russia and i ts 
al  l ies, to include the possi ble use of OMP [weapons of mass dest ruc t ion];”73 

�   The increas ing gap between those leading mil i  tary powers who are breaking away 
from other  states and the growth of their  capa bi l  i  t ies for  creat  ing a new gener  a t ion 
of mi l i  tary and mil i  tarytechnical weapons; this t rend t r iggers a qual i  ta t ively new 
phase in the arms race and signif i  cant ly changes the charac ter , forms, and compo si-
t ion of mil i  tary oper  a t ions; and 
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�   Ter r i  to r ial  claims on Russia from neighbor  ing states.  This is most  power  ful ly ex
pressed in NATO’s “expan sion to the East  and their  aggres sion against  Yugo sla via, 
as wel l  as the events in the Nor thern Cauca sus.”74  Here Sergeyev, too, l inked do-
mes t ic and foreign threats, recklessly conflat  ing them to formu late his assess ment  
and just i fy his pol i t  i  calmil i tary agenda. 

The draft  doct r ine and secur i ty concept  echo this inflated threat  percept ion.  They both 
begin  by  polar izing  two  opposed  t endencies,  U.S.led  unipolar i t y  and  Russianled 
mult ipolar i ty, as determining “the status and prospects for  development  of the present day 
mil i tarypol i t ical   si tuat ion.”75   Accordingly  the  basic  features  of  the  mil i tarypol i t ical 
si tuat ion are as fol lows.  While there is a diminished threat  of wor ld war , including nuclear  
war  and the development  of mechanisms for  safeguarding internat ional peace regional ly and 
global ly, doct r ine wr i ters never theless discern the format ion and st rengthening of regional 
power   centers,  nat ional ethnic  and  rel igious  ext remism,  and  separat ist   t endencies 
associated with those phenomena. 

Although  there  are  economic,  pol i t ical,  technological,  ecological,  and  informat ional 
t rends favor ing a mult ipolar  wor ld and Russia’s equal posit ion in i t , Russian leaders clear ly 
bel ieve  t hat   Western  pol icies,  and  t he  pol icies  of  other   count r ies  associated  wi t h 
prol i ferat ion, are working  to  circumvent   internat ional  law and  threaten Russia.  Hence 
mil i tary  force  and  the  resor t   to  violence  remain  substant ial   aspects  of  internat ional 
relat ions, a favor i te just i ficat ion of the mil i tary for  their  pol icy aims.76 

According to the draft  doct r ine, those negat ive t rends foster  the escalat ion of local wars 
and armed confl icts, st rengthened regional arms races, prol i ferat ion of WMD and del ivery 
systems, aggravated informat ion contestat ion (protivoborstovo in Russian), and expanding 
t ransnat ional threats: cr ime, drug t rafficking, ter ror ism, and the i l legal arms t rade.77  These 
actual  and  potent ial   threats  create  basic  destabi l izing  factors  of  the  mil i tarypol i t ical 
si tuat ion. 

Those  destabi l izing  factors  are  suppor t   for   ext remist   nat ional ist ,  ethnic,  rel igious, 
separat ist , and ter ror ist  movements and organizat ions (Chechens or  the KLA in Kosovo); the 
use of informat ional and other  nont radit ional means and technologies to at tain dest ruct ive 
mil i tarypol i t ical  goals;  diminished  effect iveness  of  internat ional  secur i ty  organizat ions, 
par t icular ly  the  United  Nat ions  and  the  OSCE;  operat ions  involving  mil i tary  force  in 
circumvent ion  of  “general ly  recognized  pr inciples  and  rules  of  internat ional  law  [and] 
without  UN Secur i ty Counci l  sanct ion”; violat ion of internat ional arms control t reat ies, e.g., 
the United States’ intent ion to amend or  withdraw from the ABM t reaty.78 

Russia’s  act ive  foreign  pol icy  and  the  maintenance  of  a  sufficient   mil i tary  potent ial , 
including  nuclear   deterrence,  present ly  aver t   direct   and  t radit ional  forms  of  aggression 
against  Russia and i ts al l ies.  Nonetheless “a number of potent ial  (including largescale) 
external  and internal   threats  to  Russia  and  i ts  al l ies’  mi l i tary  secur i ty  remain and are 
strengthening in a number of di rections”  (emphasis  in  the or iginal).79  The or iginal draft  
secur i ty concept  went  fur ther , reflect ing the General Staff’s preeminence, charging that  the 
combinat ion or  sum total of specific internal and external threats which encompass al l  the 
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threats ar ising out  of Russia’s socioeconomic catast rophe “can present  a threat  to Russia’s 
sovereignty and ter r i tor ial  integr i ty, including the possibi l i ty of direct  mil i tary aggression 
against   Russia.”80   L ikewise,  “the  spect rum  of  threats  connected  wi th  internat ional 
ter ror ism, including the possible use of weapons of mass dest ruct ion, is widening.”81 Much of 
this language obviously paral leled Kvashnin’s and Sergeyev’s views.82  Although the final 
version of internal and external threats l isted in the official  secur i ty concept  is both broader  
and more specific in detai l , interest ingly, this language was left  out  except  to ci te the growing 
level and scope of  the mil i tary  threat .83   I n  this context   the armed  forces’ warnings of a 
nightmare  scenar io  of  NATO  suppor t   for   an  ethnosecessionist   (and,  in  Russian  eyes, 
necessar i ly ter ror ist ), ant iRussian movement  are not  surpr ising.84 

Fusing I nter  nal and Exter  nal Threats 

The  scope  of  internal  mi l i tary  threats  that   these  documents  out l ine  also  deserves 
at tent ion because the manner  of i ts presentat ion permits the fusion of internal and external 
threats descr ibed by Sergeyev, Manilov, Kvashnin, Put in, et  al .  As the other  mil i tary forces 
have proven unable to cope with these threats in Chechnya, the draft  doct r ine and secur i ty 
concept  now also st rongly imply the use of the regular  armed forces for  those other  forces’ 
domest ic mission.85 This new set  of missions is an ext remely dangerous r isk for  the army and 
government  because of the incompat ibi l i ty of pol ice funct ions and missions with those of the 
regular  army.  But  in so st ressed a state as Russia where both the MVD and the armed forces 
are  already  thoroughly  cr iminal ized,  placing  the  army  in  the  domest ic  l ine  of  fi re  is 
apparent ly the only alternat ive.  Here Russia is fl i r t ing with the r isk of state fai lure.86  The 
progression  from  l inking  internal  and  external  threats  to  fusing  foreign  and  domest ic 
missions in a single organizat ion automat ical ly entai ls many great  r isks and was probably 
taken without  the requisi te forethought  about  i ts impl icat ions.  Although i t  makes a nice 
logical progression, in pract ice such pol icy decisions already represent  a confession of fai lure 
or  of despair  at  the absence of usable effect ive pol ice or  mil i tary power inside Russia, a point  
al l  too t ragical ly evident  in Chechnya in 199496 and again today. 

We should note that  this fusion of internal and external threats also cont inues previous 
Leninist   and  more  recent   mil i tarypol i t ical  arguments  invoking  IW  to  l ink  external  and 
internal threats of aggression and subversion from within.87 

The draft  doct r ine’s internal threats compr ise: 

�	 At tempts at  a vio lent  over throw of the const i  tu t ion; 

�   Sep a rat  ist  ethnonat ional, ter ror  ist  movements seeking to disrupt  state unity and 
Rus sia’s integ r i ty or  to destabi l ize the inter  nal si tu a t ion there; 

�   Planning, prepa ra t ion, and accom pl ish ment  of act ions to disrupt  and disor  ga nize 
the act iv i ty of state govern men tal orga ni za t ion; 
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�	 At tacks on govern men tal, mi l i  tary, economic, and infor  ma t ion infra st ruc tures; 

�   Es tab l ish ment , equipment , t raining, and funct ion ing of i l le gal armed units; un-
law ful prol i f er  a t ion of weapons usable for  ter ror  ist  or  cr imi nal act ions; and 

�   Or ga nized cr ime, ter ror  ism, smuggl ing, and other  unlaw ful acts on a scale threat 
en ing Russian mil i  tary secu r i ty.88 

While Put in altered the draft  of the secur i ty concept  to put  more emphasis on internal 
threats  and  cr ime,  the  document   as  a  whole  exudes  the  Soviet   sense  of  pervasive  and 
al lencompassing threats.89 

After   laying  out   a  comprehensive  descr ipt ion  of  those  internal  threats,  the  revised 
secur i ty concept  then addresses the foreign threats.  I t   is noteworthy that  their  order  of 
presentat ion represents a ful l blown at tack on the United States.  These threats are: 

�	 States’ desires to bypass orga ni za t ions of secu r i ty l ike the UN and OSCE; 

�	 Weakening Russian influ ence in the wor ld; 

�   The st rengthen ing of mil i  tary blocs and al l i  ances, par t ic u lar ly, NATO’s eastward 
ex pan sion; 

�   The possi ble emergence of mil i  tary bases and presences “in the imme di ate proxim-
ity of Russia’s borders;” 

�   Pro l i f er  a t ion of nuclear  weapons and their  del iv ery vehi cles, weaken ing of inte gra-
t ive processes within the CIS; 

�   The outbreak and esca la t ion of confl icts near  the borders of Russia and/or  the CIS 
states; and 

�	 Ter r i  to r ial  claims on Russia.90 

The  revised  concept   also  l ists  as  threats  at tempts  by  other   states  to  prevent   a 
st rengthening of Russian posit ions in wor ld affairs and hinder  the exercise of i ts nat ional 
interests in Europe, Transcaucasia, Central Asia, and the Middle East .  The lat ter  region 
was added due to Put in’s intervent ion, signifying renewed Russian interest  in playing a key 
role there.91  A new note crept  into this document  because of Kosovo and perhaps belatedly as 
a result  of the IndoPakistani nuclear  tests of 1998.  Moscow seems to show more concern, i f 
not  fear , of nuclear  prol i ferat ion.  Perhaps Pakistan’s supposed suppor t  for  the Chechens 
and Tal iban forces in Afghanistan and i ts nuclear  status now give Moscow pause. Thus, the 
new  secur i ty  concept   warns  expressly  against   the  aspirat ion  of  a  number  of  states  to 
st rengthen  their   influence  in  wor ld  pol i t ics,  including  the  use  of  prol i ferat ion.92   Not  
surpr isingly, then, the secur i ty concept  ci tes ter ror ism as a ser ious threat . 
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I nformat ion threats are also r ising. They grow out  of states’ (i .e., the United States) desire 
to monopolize the global informat ion space “and expel Russia from the external and internal 
informat ion market .”  The development  of concepts of IW fi t  in here as wel l .93  Final ly, the 
r ising  mi l i tary  threats  are  at t r ibutable,  as  in  the  draft   defense  doct r ine,  to  NATO’s 
highhanded  uni lat eral ism  in  expanding  i t s  scope  and  missions  in  Kosovo  wi t hout  
internat ional agencies’ sanct ion.94 

All  these threats, including increased intel l igence subversion of Russia are growing as the 
Russian mil i tary remains at  a “cr i t ical ly low level” of t raining and faces block obsolescence of 
i ts technical base.  Moscow also even sees cultural threats from abroad, not  to ment ion the 
standard l i tany of t ransnat ional threats, narcot ics, cr ime, etc.95  These precepts are shared by 
the mil i tary and were concret ized in the official  doct r ine that  was publ ished on Apr i l  24, 2000 
(too late for  discussion here), represent ing a revised version of the draft  doct r ine which we 
have discussed here.96 

Signs of Continuing Debate 

Because they are supposed to be author i tat ive documents, both the defense doct r ine and 
the nat ional secur i ty concept  are obviously the subject  of enormous pol i t ical maneuver ing, 
much of i t  hidden from view. However , the st ruggles leading up to publ icat ion of both of these 
documents evident ly cont inue.  For  the fi rst  t ime the navy has been al lowed to publ ish i ts 
draft   of  a  naval  st rategy,  and  Put in  went   out   of  his  way  to  focus  on  cr i t ical  chal lenges 
confront ing this service.97  Evident ly the navy has won i ts constant ly reiterated point  that  
there is such a thing as a separate naval st rategy (i f not  doct r ine), thereby upgrading to some 
degree i ts status in Russian mil i tary pol icy.98  Clear ly there was a st ruggle over  these issues. 
In  October   1999,  Eduard  Shevelev,  a  leading  naval  theor ist   and  VicePresident   of  the 
Academy of Mil i tary Sciences, wrote to the MOD, fear ing that  the navy was being ignored in 
the new doct r ine.99  This upgrading evident ly occurred to some degree at  the expense of the 
army,  i .e. ground  forces, which have yet   to  reclaim  their  special status  in  the MOD that  
Sergeyev and Yeltsin abol ished  in 199798.  As a  result  of  this st ruggle, Admiral Viktor  
Kravchenko, Head of the navy’s main headquar ters, announced plans to create a Russian 
naval presence in al l  the wor ld’s major  waterways including the Mediter ranean Sea.  Heavy 
cruisers wi l l  regular ly be posted there.  Design and const ruct ion of fi fthgenerat ion ships is 
underway, and work on the naval st rategic nuclear  forces is “being conducted as a pr ior i ty.” 
This means that  by 2005 the Russian navy wi l l  carry 55 percent  of Russia’s st rategic nuclear  
forces.  Moreover , present  tests of SLBM RSM50s are intended as possible responses to the 
United States’ expected withdrawal from the 1972 ABM Treaty and subsequent  const ruct ion 
of an Amer ican nat ional missi le defense system.100 

Kravchenko’s  observat ions  cor respond  to  the  revised  budget   program  for   mi l i tary 
spending in the year  2000.  According to that  program, there wi l l  be a 50 percent  increase in 
defense spending, 80 percent  r ise in spending on R& D, and a 70 percent  increase in the state 
order .  Future  defense  spending  wi l l   reflect   major   increases  in  aerospace  systems; 
microelect ronics;  elect roopt ical  systems;  new  st rategic,  tact ical,  and  miniature  nuclear  

209 



weapons; the fi rst  Borey class nuclear  submar ines armed with the new SSNX28 SLBM, 
other  naval systems; C3I  technologies for  IW; and nuclear  weapons.  Spending on naval force 
development  wi l l  double to br ing new ships on st ream by 2008.  Current  plans also include 
increasing st rategic naval  forces  to 55 percent  of  the  total by 2005.101  Other   largescale 
programs are also now being announced.102 

Put in also apparent ly par t icipated  in  this  st ruggle by decreeing changes  in  the draft  
secur i ty concept  and publ ishing  them  in  the  revised version  in January 2000.  They are 
designed  to  st rengthen  the  secur i ty  concept ’s emphasis on  fight ing  ter ror ism and cr ime, 
provisions that  i f taken to their  logical end, mean fol lowing Yeltsin’s l ine of st rengthening the 
Minist ry of Inter ior  Troops (VVMVD) and FSB at  the expense of the army, or , al ternat ively 
engaging the army even more in domest ic “counter insurgency” operat ions, which i t  has never  
l iked.103 Yet , as suggested above, there is no alternat ive. The replacement  of the MVD CINC, 
General Vladimir  Ovchinnikov, with an army general, Vyacheslav Tikhomirov, suggests an 
at tempt  once again  to br ing  the MVD’s  forces up  to  snuff,  but  one  that  probably  cannot  
succeed for  al l  the usual reasons—lack of funding, corrupt ion, inter service r ivalry, etc. 

An a lyzing the Threats 

These threat  assessments are notable for  their  pessimism, pervasiveness, and expanded 
scope. They are significant  weapons in the internal pol i t ical st ruggle to direct  mil i tary reform 
and  appropr iat ions.  Yet ,  fundamental ly,  many  of  them  are  essent ial ly  psychological 
project ions of threats to Russia’s vision of i tself and/or  pol i t ical and diplomat ic threats more 
normally the province of the government  and Minist ry of Foreign Affairs.  They expose the 
exaggerated but  prevalent  ideas in many quar ters concerning Russia’s place and prospects in 
wor ld affairs.  While  they clear ly  flow  from  the sense of out rage at  being disregarded  in 
Kosovo as ci ted by Wallander , they also reflect  the inabi l i ty to come to terms with Russia’s 
l imited abi l i ty to cont r ibute now and for  the foreseeable future to internat ional and European 
secur i ty. They also are a convenient  refuge from the real i ty that  Russian pol icy did nothing at  
al l   to  cont r ibute  to  a  peaceful  outcome  in  Kosovo  before  March  1999,  and  were  notably 
obst ruct ive of Western effor ts to do so. While the United States and i ts al l ies cont r ibuted their  
own share of fol l ies and misdeeds throughout  this cr isis, i t  is Moscow, not  Washington, that  
has at tempted to have one standard for  Europe and another  for  i ts projected exclusive zone of 
influence in the CIS, an outcome that  is clear ly unacceptable to those states and Europe, not  
to ment ion Washington.  Thus many of the fears and threats that  Moscow projects due to 
Kosovo owe at  least  as much i f not  more to Russian pol icies and pol icy fai lures than they do to 
socal led Western “aggression.” 

For  example, another  widely feared threat  is that  NATO’s enlargement  wi l l  isolate and 
marginal ize Russia as a ser ious player , let  alone a great  power, in areas of histor ic influence 
and dominance. The idea that  Russia wi l l  cease to be counted as a great  European and global 
player  on a par  with Washington  ter r i fies many el i tes, even  i f  the younger  generat ion  is 
al legedly—though  this  is  unproven—more  reconci led  with  contemporary  real i ty.  The 
determinat ion to play a global role on a par  with the United States or  the bel ief that  Russia “is 
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ent i t led” to such a seat  at  the “presidium table” of wor ld affairs dies very hard, indeed too 
hard.104 

This great  power  myst ique of Derzhavnost—a kind of object ively fated qual i ty that  Russia 
is somehow by defini t ion a great  power and must  be seen and t reated as such by al l , lest  i t  fal l  
apar t—pervades even  the most   rout ine diplomat ic and pol i t ical statements.105I t  also has 
been the most  consistent  just i ficat ion of the ant ireform groups ever  since the Decembr ist  
Movement  in 1825.  This myst ique has played such a role because of the profound convict ion, 
going back to the Tsars, that  in a mult inat ional empire and state l ike Russia, any reform 
could  put   the  whole  system  and  state  at   r isk.  Funct ional ly  speaking,  Derzhavnost   is 
essent ial ly the most  recent  contemporary manifestat ion of the deeply rooted Tsar ist  idea that  
the state and the empire are ident ical and inext r icable concepts.106 

For  instance, at  a recent  meet ing of the Academy of Mil i tary Science on future war  that  
Sergeyev  at tended,  i ts  director ,  Ret ired  General  Makhmut   A.  Gareyev,  one  of  Russia’s 
leading thinkers and a former Deputy Chief of Staff, stated openly that , 

One of these unify ing factors is the idea of Russia’s rebir th as a great  power, not  a regional power 
(i t  is situ ated in several large regions of Eurasia) but  a t ruly great  power on a global scale. This is 
de ter  mined not  by someone’s desire, not  just  by posses sion of nuclear  weapons or  by size of ter r i-
tory, but  by the histor  i  cal t radi t ions and objec t ive needs in the devel op ment  of the Russian soci-
ety and state.  Either  Russia wil l   be a st rong,  inde pend ent , and unified power, unit ing al l  
peo ples, repub l ics, krais, and oblasts in the Eurasian terr i  tory, which is in the inter  ests of al l  hu-
man ity, or  i t  wi l l  fal l  apar t , gener at  ing numer ous confl icts, and then the ent ire inter  nat ional 
com mu nity wil l  be unable to manage the situ a t ion on a cont i nent  with such an abundance of 
weap ons of mass destruc t ion.  In the opinion of the presi dent  of the AVN [i .e. Gareyev himself], 
there is no other  alter  na t ive.107 

Gareyev’s perspect ive, widely shared across the ent ire Russian mil i tarypol i t ical el i te, 
also logical ly entai ls the precept , enshr ined in official  pol icy documents, that  Russia must  
expand ter r i tor ial ly and pol i t ical ly as a cent ral pole of the mult ipolar  wor ld i f i t  is to surviveat  
home.108 Put in has embraced this not ion, not  just  by st ressing integrat ion with the CIS as a 
pr ior i ty, but  by his observat ions that   i f Russia were to grow st ronger , those states would 
natural ly gravitate to i t  because they are Russia’s natural al l ies.  Prominent  statesmen l ike 
Yevgeni i  Pr imakov and Andrei Kokoshin also  share a  revisionist   agenda concerning  the 
ter r i tor ial   set t lement   of  1989.  And  they  are  hardly  alone  in  their   thinking.109  The 
dist inguished  Finnish  diplomat   and  histor ian,  Max  Jakobson,  observes  that   vir tual ly 
everyone he meets in Russia expects the reintegrat ion of the CIS into Russia. 

The publ ic flaunt ing of such delusions, revisionism, and anger  at  the post 1989 European 
status quo has long saturated the Russian media.  However , i t  not  only intensifies Russia’s 
inabi l i ty  to  devise  real ist ic  nat ional  secur i ty  pol icies  or   threat   assessments  but   fuels 
neighbor ing  states’  constant   fear   and  negat ive  percept ions  of  Russia.  Derzhavnost’s 
prevalence also reflects the fai lure to consummate democrat ic reforms.  I t  profoundly distor ts 
the perceptual lenses through which Russian el i tes see themselves and other  states, as well  
as broader  t rends in wor ld pol i t ics, creat ing a selfcenteredness that  cannot—or that  refuses 
to—understand why a bl ighted state and economy do not  carry as much weight  as much as the 
United States does. 

211 



Never theless, i t  is clear  that  adherents of these views remain bl ind to the way in which 
provocat ive Russian act ions have brought  about  Russia’s worst  nightmares.  Russia wants 
status, not  responsibi l i ty, and indeed i t  cannot  comprehend i ts own substant ial  responsibi l i ty 
for   i t s  cur rent ly  unfavorable  internat ional   si t uat ion.110   Natural ly,  so  archaic  and 
dysfunct ional  an  out look  wi l l   generate  an  overambit ious  pol icy  and  expansive  threat  
assessment . 

For  example, even though economic condit ions rule out  the possibi l i ty for  power project ion 
forces, the new secur i ty concept  openly states that , 

The inter  ests of ensur ing Russia’s nat ional secu r i ty prede ter  mine the need, under  appro pr i  ate 
cir  cum stances, for  Russia to have a mil i  tary presence in certain st rate gi cal ly impor tant  regions 
of the wor ld.  The stat ion ing of l imited mil i  tary cont in gents [the same term used to descr ibe 
forces in Afghan i stan] (mil i  tary bases, naval units) there on a t reaty basis must  ensure Rus sia’s 
readi ness to fulfi l l  i ts obli  ga t ions and to assist  in forming a stable mil i  taryst rategic balance of 
forces in regions, and must  enable the Russian Feder a t ion to react  to a cr isis si tu a t ion in i ts ini

111t ial stage and achieve its foreign policy goals. 

This is an open cal l  for  stat ioning forces in CIS countr ies for  Russia’s benefi t , thereby 
restor ing the former mil i tary unity of the Soviet  Union.  Such stat ioning would resemble a 
permanent  mil i tary occupat ion, albeit  under  an organizat ional scheme often descr ibed as 
being the son of the Warsaw Pact—hardly a coal i t ion of equal al l ies.  Apar t  from al l  the other  
unanswered quest ions in that  paragraph, the fact  that  Moscow could take for  granted the 
need to publ icly state i ts need for  a higher  degree of secur i ty than i ts supposed al l ies enjoy 
epitomizes the st rategic insensit ivi ty that  st i l l  defines too much of Russian pol icy. 

Thus, NATO’s enlargement  in both scope and mission threatens some of Russia’s most  
basic foundat ional myths.  I t  undercuts the cher ished bel ief of the reformers of 1991 and their  
acolytes that  the Russian people and Bor is Yeltsin, not  NATO’s steadfast  resistance to Soviet  
power , dest royed the Soviet  Union.  Second, NATO enlargement  equates the Soviet  system 
with  Russian  imper ial ism  and  st r ikes  at   the  very  tenacious  Russian  myth  that   Russia 
suffered more than anyone else did, or  at  least  as much as other  peoples, from the Soviet  
system.  This Russian version of Dostoyevsky’s “egot ism of suffer ing,” or  what  Freud cal led 
the “narcissism of small  di fferences” is very deeply ingrained now among many members of 
the el i te alongside of the older  not ions of state and empire being equivalent  concepts. Thus an 
enormous propaganda campaign making Russia the vict im in the Chechen campaign is now 
underway.  Compet i t ive vict imizat ion, almost  by defini t ion, cannot  serve as a real ist ic basis 
for  assessing either  threats or  oppor tunit ies in the internat ional arena.  By conflat ing Soviet  
power  with Russian imper ial ism, NATO and par t isans of NATO enlargement  also reveal 
their  skept icism as to the extent  and durabi l i ty of democrat ic rule in Russia. 

NATO  enlargement ,  seen  from  Moscow,  is  host i le  even  to  what   Russians  bel ieve  are 
voluntary,  foreordained  integrat ionist   tendencies  in  the  CIS  that   would  preserve  what  
Russians perceive as the posit ive t ies of the old empires.  I t  al legedly denigrates the extent  to 
which Russia has refrained from incit ing i ts conat ionals in the CIS and Balt ic states and 
from  fol lowing  Serbia’s  example  under   Slobodan  Milosevic.112   Russia  has  flouted  basic 
democrat ic  agreements  with  Europe  on  the  use  of  the  mil i tary  at   home  and  civi l ian 
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democrat ic  cont rol of  these  forces, has  t r ied  to  rest r ict   the OSCE  from  the CIS at  every 
oppor tunity, and wages “economic wars” and makes other  threats against  i ts neighbors—all  
act ions which show it  st i l l  does not  behave as European states think a state should act .  The 
foregoing real i t ies cont inue to elude Russian thinkers, as does the fact  that  they cannot  play a 
role equal to that  of the United States.  As the Finnish Inst i tute of Internat ional Affairs’ 
Russia Beyond 2010 repor t  recent ly stated, 

In the realm of foreign and secu r i ty policy, Russia is not  commit  ted to the pr inci ples of dem o-
crat ic peace and common values.  I ts chosen l ine of mult ipolar ity implies that  Russia is ent it led 
to i ts own sphere of influ ence and the unilat  eral use of mil i  tary force within i t . Russia  re fuses to 
coun te nance any unipo lar  hege monic aspi ra t ions, in part ic u lar  i t  wi l l  not  accept  secur i ty ar -
range ments in which the United States seems to have a leading role.  As a solu t ion, Russia pro
poses  a  Europe  without   divid ing  boundar ies  which  wil l ,  however,  require  a  buffer   zone  of 
mil  i  tar i ly nonal igned countr ies between Russia and NATO. Russia’s idea of Europe’s new secu-
r i ty archi tec ture is therefore based on an equal par tner ship of great  powers and suppor t  ive 
geopoli t ical solu t ions—not  on common values accepted by al l , nor  on the r ight  of every small  
state to define their  own secu r i ty policy.  The above summary of recent  Russian devel op ments is, 
in every aspect , pract i  cal ly in oppo si t ion to Finland’s and the EU’s fair ly opt i  mis t ic  goals.113 

Con clu sions 

The st rategy of l imited nuclear  war  and first st r ike use of nuclear  weapons, as a backup to 
a  deterrence  pol icy  and  the  singl ing  out   of  the  United  States  and  NATO,  are  the  most  
prominent ly  repor ted  negat ive  aspects  of  these  documents.  But   the  deeper   t rends  that  
undergird  those  st rategies  and  pol icies  are  equal ly,  i f  not   more,  disturbing.  The  draft  
doct r ine, secur i ty concept , and Russian mil i tary pol icy as shown in Pr ist ina and Chechnya 
highl ight  forces and factors that  are much more t roubl ing and st ructural ly threatening than 
the temporary absence of usable convent ional forces. 

First  of al l  these documents and pol icies reinforce the bit ter  t ruth that  there has been no 
mil i tary  reform  and  l i t t le  or   no  democrat izat ion  of  the  ent ire  edifice  of  defense  pol icy 
including i ts cognit ive st ructures. A government  that  could star t  internal wars three t imes in 
six years and do so, as in the most  recent  case, mainly to win elect ions and give the General 
Staff a larger  share of cont rol over  defense pol icy is a permanent  threat  to i ts own people, even 
more than to i ts neighbors and inter locutors.114 

The absence of democrat izat ion and reform is evident  in several aspects of the documents 
analyzed above.  They conflate pol i t ical and mil i tary threats, conflate internal and mil i tary 
threats, suppor t  use of the army for  purposes of domest ic repression, postpone t rue mil i tary 
reform and professional izat ion to some unknown date, maintain, i f not  increase, the already 
high economic burden of mil i tar izat ion, cont inue to conceal that  burden’s dimensions from 
society’s elected officials, and insist  that  the army must  be ready for  deter rence and defense 
on  al l   azimuths  and  against   al l encompassing  threats  across  the  ent i re  spect rum  of 
confl ict .115 
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These  documents  also  demonst rate  the  ascendancy  of  the  t rend  that   sees  threats 
everywhere and postulates mil i tary cont rol and mil i taryl ike  thinking over  al l  aspects of 
nat ional secur i ty pol icy and mil i tary answers to pol i t ical chal lenges.  These documents also 
reveal  a  mil i tarypol i t ical  el i te  that   cannot   come  to  terms  with  the  real i t ies  of  Russia’s 
shrunken estate or  the status quo, and who therefore are constant ly act ing in ways that , to 
put   i t   mi ldly,  unset t le  their   neighbors  and  inter locutors.  The  selfcentered  myst ique  of 
Derzhavnost  and  the  deeply  ent renched  Leninist   axiom  that   internat ional  secur i ty  is  a 
quest ion of who does what  to whom (kto-kogo) rather  than a mutual oppor tunity for  gain for  
al l  players remain among the greatest  impediments to Russia’s internal and external secur i ty 
and to i ts ul t imate democrat izat ion and prosper i ty. 

The greater  danger  here  is not  necessar i ly  that  a nuclear  provocat ion wi l l  occur ,  i t   is 
rather  that  the mil i tary inst i tut ions and government  have yet  to devise a st rategy and pol icy 
based on real i ty.  I nstead they cont inue to chase after  fantasies of recover ing a lost  status and 
of being a mil i tarypol i t ical global superpower. The deeply embedded not ions of internat ional 
secur i ty as a zerosum game, of  the mil i tar izat ion of pol i t ics, and of  the pervasiveness of 
threats from al l  sides, are axioms deployed first  of al l  for  domest ic advantage and to obst ruct  
reform.  When juxtaposed to the absence of coherent  cont rols and inst i tut ions to formulate 
and direct  defense pol icy, these axioms are an invitat ion to disaster . 

These documents and the secur i ty consensus that  l ies behind them represent  only the 
latest  manifestat ion of Russia’s cont inuing fai lure to become a t rue democracy at  peace with 
i tself and the wor ld.  As long as this unreal ism and premodern st ructure of pol i t ics governs 
the discourse and pract ice of Russian secur i ty pol icy, cont inuous internal unrest  is the best  
scenar io we can predict  for  Russia.  But  exper ience shows that  this unrest  does not  remain 
bot t led up in Russia. The war  in Chechnya is now accompanied by threats against  Tbi l isi  and 
Baku as wel l  as at tempts at  mil i tarypol i t ical union in the CIS. 

Thus Russia’s refusal or  inabi l i ty to adapt  to real i ty presages a cont inuing st ruggle in the 
CIS and other  unset t led areas l ike the Balkans. Every t ime in Russia’s past  when state power 
in Russia fragmented, the whole region within which i t  acted was engulfed in instabi l i ty i f not  
confl ict , and foreign armies either  were tempted to invade or  were dragged into the quagmire. 
Thus these documents are ult imately a confession of bankruptcy and of despair .  I f Russia 
perceives  everything  around  i t   as  a  threat   whose  or igins  lay  outside  Russia,  then  the 
temptat ion to aver t  domest ic reform wil l  cont inue to st rengthen and breed st i l l  more internal 
unrest  and instabi l i ty.  Nor  wi l l  any outside at tempts to help be appreciated or  accepted. 
Absent  a rel iable defense pol icy or  defense force and fol lowing an el i te that  seems hel lbent  on 
rushing to the br ink of a precipice, Russia’s el i tes remain fixated on mil i tary threats that  for  
the most  par t  do not  exist  outside their  own fantasies.  Thus they show themselves ut ter ly 
unable to come to gr ips with the new but  real threats to the secur i ty and stabi l i ty of the sate 
and the society.116  I f this si tuat ion cont inues without  a break then the Russian people, i f not  
their  neighbors and par tners, wi l l  evident ly also be thrown over  the edge as Russia fal ls into 
an economic, ecological, demographic, and possibly even nuclear  abyss. 
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Russia and Europe: All Quiet on the Western Front? 

R. Craig Nation 

Rus sia and the West 

The most  significant  threats to the secur i ty and survival of the Russian state have near ly 
always emerged  from across  i ts exposed western border .  In 1609, 1708, 1812, and 1941 
foreign armies pushed along the high road to Moscow (on two occasions br iefly reaching their  
goal).  After  1948, the NATO al l iance, eventual ly armed with a considerable nuclear  arsenal 
and convent ional power project ion capacity, once again came  to embody, as viewed  from 
Moscow, an object ive, Europebased threat .  The goal of “joining” Europe, fi rst  ar t iculated in 
the ear ly years of the 18th century by Peter  the Great , was a recipe for  compet i t ion between a 
physical ly potent  but  economical ly weak and social ly fragi le Russia and a considerably more 
prosperous and dynamic West . This juxtaposit ion, and the sense of st rategic exposure that  i t  
has encouraged, has always been at  the core of the Russian secur i ty di lemma.  I t  has been 
brought  to the fore again, with considerable force, by the Soviet  apocalypse. 

The Russian Federat ion that  emerged in 1992 was st r ipped of near ly al l  the elaborately 
const ructed defenses that  i ts Soviet  predecessor  assumed as a natural r ight . The USSR was a 
force unto  i tself  in  internat ional affairs, and i t   left  behind few,  i f any, real al l ies.  Soviet  
mil i tary power was the product  of an ext raordinary mobil izat ion that  could not  be maintained 
indefini tely. Under  the successor  regime of Bor is Yeltsin, the new Russian armed forces were 
drawn into domest ic pol i t ical st ruggles as an al ly of the “par ty of power.” They were par t ial ly 
discredited as a result , starved for  funds, and in effect  al lowed to languish by a mist rust ful  
leadership for  whom internat ional stature was not  a high pr ior i ty.  With the col lapse of the 
Warsaw Pact , the cent ral European buffer  bought  so dear ly dur ing the Second Wor ld War 
was swept  away. Simultaneously, declarat ions of independence in the Balt ic states, Ukraine, 
Moldova, the Transcaucasus, and Central Asia led to the surrender  of near ly al l  the ter r i tor ial  
acquisi t ions of Russia’s  imper ial  and communist   leaders  from  the 17th century onward. 
Viewed  in  convent ional   terms,  the  breakup  of  the  USSR  was  a  st rategic  disaster . 
Accompanied by economic meltdown and widespread social demoral izat ion,  i t   left  Russia 
i l l prepared to engage with a victor ious and asser t ive EuroAt lant ic community. 

Yeltsin’s reformor iented suppor ters or iginal ly sought  to address the growing imbalance 
of power  through bandwagoning associat ion with a  t r iumphant  West .  According  to new 
foreign Minister  Andrei Kozyrev, Russia’s t ransit ion would make i t  an integral par t  of an 
enlarged  communi ty  of  Western  states  st retching  “from  Vancouver   to  Vladivostok,” 
commit ted  to a st rategic par tnership with  the United States, but  without  sacr i ficing  the 
prerogat ives that  geographic stature, cultural t radit ion, and economic potent ial  made i ts just  
due.1  These were ext ravagant  hopes, and they were soon proven to be vain.  Suspicion of 
Russian intent ions and concern for  i ts longterm potent ial  were too deeply rooted in Western 
pol icy establ ishments to dissipate overnight . Russia was too big and too t roubled to integrate 
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into exist ing Western  inst i tut ions without   fundamental ly changing  their  nature.  At   the 
same t ime, Russia’s reduced stature made i t  di fficult  for  her  to at t ract  substant ial  concessions 
in exchange for  st rategic al l iance.  For  i ts own par t , Moscow yearned for  a symbolic par i ty 
with the leading Western powers that  her  under lying power indices did not  just i fy or  in fact  
permit . 

Russia’s  unprecedentedly  rapid  ret reat   from  great   power   status  has  reduced  her  
impor tance in the context  of Western grand st rategy. But  with over  20,000 nuclear  warheads, 
the  wor ld’s  largest   nat ional  repository  of  st rategic  raw  mater ials,  a  cr i t ical  geost rategic 
locat ion at  the core of the Eurasian hear t land, and the status of a permanent  member of the 
UN Secur i ty Counci l , the great  nor thern kingdom remains too impor tant  to ignore. 

Rus sia and NATO 

The core of Russian concern over  current  Western secur i ty pol icy in Europe has been the 
st rategic evolut ion of the At lant ic Al l iance.  Between 1948 and 1989, cent ral Europe was 
t ransformed into something l ike a prepared bat t lefield for  the third wor ld war .  In spite of 
intense mil i tar izat ion, however , the Soviet  Union’s western marches were relat ively stable. 
NATO’s intent ions, declared and in fact , were st r ict ly defensive.  Moscow’s greatest  concern 
was not  a convent ional mil i tary threat , but  rather  the potent ial  spi l lover  effect  of instabi l i ty 
within  the  Warsaw  Pact ,  of  the  sor t   so  dramat ical ly  manifested  in  Hungary  in  1956, 
Czechoslovakia in 1968, and Poland in 19801981.  The Soviet  glacis in central Europe, bui l t  
around the 20plus divisions of the Group of Soviet  Forces in Germany, was a sure guarantee 
against  external aggression.  As an offensively configured force, i t  also provided significant  
leverage against   the West   in an ongoing geost rategic  compet i t ion.  On  these  terms, and 
despite chronic wrangl ing, Moscow could coexist  comfor tably with a host i le but  essent ial ly 
passive NATO. 

The near ly simultaneous demise of the Warsaw Pact  and the Soviet  Union seemed to leave 
NATO as an al l iance without  a mission.  That  lack was remedied by the Al l iance’s evolut ion 
through the 1990s,  including a new act ivism embodied by a commitment  to “out  of area” 
confl ict   management   and  peacekeeping  missions,  an  ambit ious  agenda  for   eastward 
enlargement , and the expressed intent  to take on the role of a comprehensive, panEuropean 
col lect ive secur i ty forum.2  These t rends have led the Al l iance toward an “open door” pol icy of 
expansion,  si gni f i cant   engagement s  i n  BosniaH er zegovina  and  K osovo,  and  t he 
promulgat ion of a New Strategic Concept  in Apr i l  1999 that  embraces a wide range of new 
responsibi l i t ies.3 

The  new  NATO  remains  a  work  in  progress,  but   several  things  about   i ts  changing 
character  are already clear .  NATO is and wil l  remain the central element  of a post Cold War 
European secur i ty architecture.  I t  cont inues to serve as the cr i t ical anchor  for  Amer ican 
power in Europe. I t  is commit ted to an asser t ive agenda for  monitor ing and enforcing secur i ty 
norms  in  Europe  and  i ts  environs,  and  i t   wi l l   cont inue  to  expand  into  Cent ral   and 
Southeastern Europe, albeit  at  a pace and to an extent  that  have yet  to be determined. Near ly 
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al l  of these dynamics are perceived in Moscow to run direct ly cont rary to longterm Russian 
interests, including the desire to recoup lost  influence and regain great  power stature in areas 
immediately cont iguous with the Russian front ier . 

The or iginal aspirat ions of Soviet  reformers in the Gorbachev era were summed up in the 
popular  phrase the “Common European Home.”4  So cer tain was Gorbachev of the decl ining 
relevance of  force  in an  interdependent  wor ld, of  the need  for  cooperat ive  forums  for   the 
pursuit  of mutual secur i ty, and of his count ry’s essent ial ly European vocat ion, that  he was 
wi l l ing  to  accept   widely  dispropor t ionate  arms  reduct ion  agreements  and  uni lateral 
concessions  (eventual ly  including  the  peaceful  release  of  the  cent ral  European  satel l i te 
states) in order  to br idge the East West  divide. 

Inabi l i ty to real ize these aspirat ions over  the first  decade of post Soviet  reform may be 
ascr ibed to two causes.  The first , and the most  essent ial , is the t ravai l  of t ransit ion within 
Russia i tself. The corrupt , demoral ized, quasiauthor i tar ian, and wartorn regime that  Bor is 
Yeltsin has bequeathed to his successors has l i t t le that  is posit ive to cont r ibute.  Unt i l  such 
t ime as i ts internal demons are laid to rest  i t  wi l l  be condemned to watch from the sidel ine as 
the European project  unfolds. 

The second cause is Western pol icy i tself, which also shares responsibi l i ty for  the fai lure to 
engage Russia effect ively.  The United States  in  par t icular ,  though  i t   has maintained a 
rhetor ical commitment  to “par tnership,” has not  succeeded in sustaining proact ive pol icies 
designed to br ing Russia into the Western camp.  Growing fr ict ion has instead given r ise to 
bit ter   recr iminat ions and  resistance  to Western  leadership.  The Russians’  inst i tut ion of 
choice as the foundat ion for  a new European secur i ty order  has been the Organizat ion for  
Secur i ty  and  Cooperat ion  in  Europe  (OSCE),  where  the  Russian  Federat ion  is  ful ly 
represented and U.S. influence is to some extent  di luted, and whose ideal ist ic char ter  (the 
1990 Char ter  of Par is)  is grounded in the premises of mutual secur i ty.5  NATO’s act ivist  
agenda has effect ively precluded any possibi l i ty for  the OSCE to evolve in this direct ion.  In 
place of an inclusive but  weak and unthreatening OSCE, whose main funct ion would be to 
provide a forum for  dialogue and consensusbui lding, the Western community has elevated 
an ambit ious, U.S.led, only par t ial ly representat ive, and mil i tar i ly robust  NATO bloc that  
bears the legacy of adversar ial  relat ions inher i ted from the Cold War. 

Viewed in i ts own terms, the perpetuat ion of the At lant ic Al l iance makes per fect  sense. 
NATO remains Europe’s only mil i tar i ly credible secur i ty forum, and the ideal of At lant icism 
that  i t  represents works in the best  interest  of both Amer ica and i ts European par tners.  To 
the extent  that  the Al l iance helps guarantee peace and stabi l i ty in the cont inent  as a whole, 
and  in  par t icular   among  the  states  of  the  cent ral  European  corr idor   working  their   way 
through the r igors of post communist  t ransit ion, i ts evolut ion and enlargement  may be said 
to serve Russia’s best  interests as wel l .  Moscow has not  shared these conclusions, but  i ts 
concerns have in fact  been less focused upon the existence of the Al l iance as such than i ts 
changing role in U.S. grand st rategy. 

The Al l iance’s evolut ion has been mult idimensional.  I t  has included a redraft ing of the 
Al l iance’s core secur i ty concept , reorganizat ion of the integrated command st ructure, and a 

223 



commitment  to proact ive secur i ty management  and prevent ive diplomacy, including out  of 
area  peacekeeping  and  peace  enforcement   deployments.  Ser ious  effor t s  have  been 
under taken  to  st rengthen  the  organizat ion’s  European  pi l lar ,  including  closer   working 
relat ionships  with  the  Western  European  Union  (WEU)  and  the  European  Union,  the 
Combined  Joint   Task  Force  concept   al lowing  for   the  creat ion  of  Europeled  and  U.S. 
suppor ted coal i t ions of  the wi l l ing act ing under  NATO auspices, and encouragement  of a 
st ronger  European Secur i ty and Defense Ident i ty under  the NATO umbrel la. There has also 
been  a  considerable  evolut ion  in  the  nat ional  mil i tary  doct r ine  and  force  posture  of  key 
member states, and openings to the new democracies of eastern and cent ral Europe through 
the  mechanisms  of  the  EuroAt lant ic  Par tnership  Counci l   (former ly  the  Nor th  At lant ic 
Cooperat ion Counci l) and the extended Par tnership for  Peace program. Russia has expressed 
displeasure with near ly every aspect  of NATO’s t ransformat ion, interpret ing the new NATO 
as  an  inst rument   for   perpetuat ing  U.S.  hegemony  in  Europe  and  for   int imidat ing  a 
temporar i ly weakened Russian r ival.  Under  Kozyrev’s direct ion, much of this cr i t icism was 
intended pr imar i ly to placate domest ic cr i t ics.  Disgrunt lement  became much more focused 
and substant ial  with Evgeni i  Pr imakov’s accession to the Foreign Minist ry in 1996.  The real 
precipitat ing event  in the t ransformat ion of Russian threat  percept ion, however , has been the 
emergence, since the mid1990s, of a posit ive agenda for  NATO enlargement . 

So far  as the decision to enlarge can be reconst ructed, i t  seems to have der ived from a 
meet ing of U.S. President  Wil l iam Clinton with Lech Walesa of Poland and Vaclav Havel of 
the Czech Republic at  the Holocaust  Museum in Washington dur ing Apr i l  1993; to have been 
embraced by a small  group of president ial  advisors and pushed  through  the  interagency 
process behind the scenes; and to have been promulgated as administ rat ion pol icy without  
any kind of publ ic debate or  consensus in place at  the January 1994 NATO minister ial  in 
Brussels.6  Domest ic pol i t ical mot ives played a large par t  in moving the decision forward, but  
t he  commi t ment   t o  expand  obviously  cont ained  impor t ant   symbol i c  and  st r at egic 
impl icat ions.  Terr i tor ial   adjustments  and  shifts  in  spheres  of  influence  normally  fol low 
decision in war fare; the absorpt ion by the NATO al l iance of what  had former ly been a Soviet  
buffer  zone seemed as clear  a vindicat ion as one could desire of the West ’s claim to “victory” in 
the Cold War.  No great  power can be expected to rejoice when a potent ial ly host i le mil i tary 
coal i t ion moves closer  to i ts histor ical ly exposed front iers, and from the Russian perspect ive 
this was precisely what  NATO enlargement  amounted to. The symbolic implicat ions were 
especial ly resented.  Russia has consistent ly argued that  i t  was i ts own leaders who took the 
ini t iat ive to end the Cold War, and asser ted that  a tacit  agreement  not  to expand NATO into 
the area of the former Warsaw Pact  was an integral par t  of the negot iat ions that  al lowed for  
the peaceful unificat ion of Germany.  The st rategic implicat ions for  Russia were regarded 
with dismay, and opposit ion to NATO enlargement  became a rare point  of consensus across 
the badly fragmented Russian pol i t ical spect rum. 

I t  is not  clear  that  any amount  of Russian agitat ion could have reversed the momentum of 
enlargement  once the process had been set  in mot ion.  In the event , Moscow’s immediate 
react ions to the enlargement  agenda reflected the general confusion and lack of direct ion that  
have character ized near ly al l  aspects of her  tor tured post communist  t ransit ion.  In August  
1993, dur ing his fi rst  visi t  to Warsaw as Russian president , Yeltsin stated publ icly that  Pol ish 
membership in NATO would not  run counter  to Russian interests (an asser t ion that  was 
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subsequent ly  rei terated  by  Foreign  Minister   Kozyrev).7   The  rest   of  the  foreign  pol icy 
establ ishment , however , was quick to correct  the president ial  “misstatement .”  Thereafter  
Russian officials were consistent  in condemning enlargement  as a threat , a bet rayal of the 
t rust  that  made possible a peaceful winding down of Cold War tensions, and an at tempt  “to 
consol idate victory in the Cold War” at  Russia’s expense.8 

What Russia could do about  the accession process once i t  had begun was quite another  
mat ter .  The var ious countermeasures that  were at  var ious t imes suggested—to break off 
arms cont rol negot iat ions, to adopt  a more demanding stance in the Convent ional Forces in 
Europe (CFE) talks, to increase suppor t  for  Cuba and other  ant iAmer ican regional powers, to 
cul t ivate  st rategic  par tnership  with  the  People’s  Republ ic  of  China,  to  use  economic 
inst ruments  and  other   sor ts  of  pressure  to  block  a  second  round  of  accession  possibly 
including Ukraine and the Balt ic states—were by and large rejected as unfeasible, or  as steps 
toward  selfimposed  isolat ion.9   As  a  result   of  Russia’s  cr i t ical  weakness  the  bat t le  of 
enlargement  had in effect  been lost  in advance, and “to wave one’s fists in anger  after  the fight  
is over  is nothing more than an empty gesture.”10  The only viable course, summar ized by 
Kozyrev’s successor  Pr imakov as “keeping damage to a minimum,” was to go on record as 
opposed to enlargement  whi le simultaneously accept ing a l imited engagement  with NATO in 
the hopes of maintaining some kind of leverage and influence.11 On this less than promising 
foundat ion, Russia moved to discuss the entangl ing commitment  of what  would become the 
RussiaNATO Founding Act .12 

Ser ious negot iat ions on the Founding Act  began in January 1997, and concluded with the 
signing ceremony of May 27, 1997.  Despite Russian effor ts to make the agreement  as formal 
as possible, the Act  was not  a legal ly binding document , but  rather  “the frui t  of compromise 
result ing from reciprocal concession” containing “numerous ambiguit ies.”13 The document  
i tself consists of a preamble and four  themat ic sect ions devoted to pr inciples, mechanisms for  
consultat ion, areas for  cooperat ion, and pol i t icalmil i tary issues.14  The preamble states the 
longrange goal of bui lding a new NATO reaching out  to a democrat ic Russia, emphasizing 
that  henceforward neither  par ty wi l l  view the other  as a potent ial  enemy.  In the sect ion 
devoted to pr inciples, expl ici t  ment ion is made of the U.N. Char ter , the Universal Declarat ion 
of Human Rights,  the Helsinki Final Act , and addit ional OSCE documents,  thus placing 
NATORussian cooperat ion in the larger  framework of ideas and inst i tut ions associated with 
a nascent  cooperat ive secur i ty regime.  The key mechanism for  cooperat ion defined by the 
agreement  is the NATORussia Permanent  Joint  Counci l  (PJC), which is tasked to convene 
monthly  on  the  ambassador ial   level  and  bimonthly  on  the  level  of  foreign  and  defense 
ministers.  The weight  that  the PJC is expected to carry is, however , left  unclear , and i t  is 
expressly stated that  neither  side wi l l  have the r ight  to exercise any kind of veto power.  The 
document  names a wide range of areas where cooperat ion is deemed to be possible, including 
confl ict   prevent ion,  joint   peacekeeping  operat ions,  exchanges  of  informat ion,  nuclear  
secur i ty issues, arms cont rol, conversion of mil i tary indust r ies, disaster  assistance, and the 
fight  against  drug t rafficking and ter ror ism.  The precise responsibi l i t ies of the Counci l  in 
regard to these themes are not  specified. 

The final sect ion addresses the mil i tarysecur i ty issues occasioned by NATO’s eastward 
expansion, including i ts impact  on the convent ional balance of forces in Europe, prospects for  
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the permanent  basing of NATO forces on the ter r i tory of new members and a related bui ldup 
of mil i tary infrast ructure, and the issue of nuclear  weapons.  A number of impl ici t  t radeoffs 
and compromises paved the way for  agreement  in these sensit ive domains.  The quest ion of 
convent ional force l imits was left  to be fixed by the ongoing CFE negot iat ions.  An Amer ican 
“Three Nos” pledge (no need, no intent ion, no plan) was offered to reduce concerns about  the 
stat ioning of nuclear  weapons.  This amounted to l i t t le more than a pious declarat ion of good 
intent ions, but  both sides were wi l l ing to l ive with i t  on the basis of a shared convict ion that  
“any such stat ioning would make very l i t t le mil i tary sense.”15  NATO managed to inser t  a 
statement  of approval for  the modernizat ion of mil i tary infrast ructure, deemed necessary to 
permit  the deployment  of joint  forces in a cr isis, and in exchange offered a pledge to refrain 
from  permanent   deployments  of  large  mi l i t ary  cont ingents.  Russia  achieved  some 
facesaving concessions, but   in  the end NATO gave up almost  no opt ion  in which  i t  was 
ser iously interested, maintained a st r ict  defini t ion of the Act  as an informal and nonbinding 
arrangement , and reiterated the asser t ion that  Russia was receiving nothing more than a 
consultat ive voice.  I f damage l imitat ion was Moscow’s fi rst  pr ior i ty, the results must  have 
been disappoint ing. 

The  essence  of  the  Founding  Act   has  been  descr ibed  as  “the  commitment   to  develop 
consultat ion, cooperat ion and joint  decisionmaking, including an enhanced dialogue between 
senior  mil i tary author i t ies.”16  I n the fi rst  year  of i ts existence the PJC made some progress 
toward achieving these goals.  I t  organized regular  highlevel consultat ions, and convoked 
exper t  groups and working sessions on a wide range of issues such as peacekeeping, civi l  
emergency  planning,  nuclear   issues,  the  prol i ferat ion  of  weapons  of  mass  dest ruct ion, 
ret raining  of  ret ired  mil i tary  personnel,  air   t raffic  safety,  and  arms  cont rol.  A  NATO 
Documentat ion Center  on European Secur i ty I ssues was opened in Moscow in January 1998, 
and  negot iat ions  on  reciprocal  Mil i tary  L iaison  Missions  were  concluded  successful ly. 
Dur ing  June  1998  a  conference  was  convened  in  Moscow  to  commemorate  the  fi r st  
anniversary of the Founding Act  and explore areas for  fur ther  col laborat ion. 

Col laborat ion  under   the  aegis  of  the  Founding  Act   did  not   disguise  Russia’s  more 
fundamental  opposit ion  to  NATO  enlargement ,  and  hopes  to  block  fur ther   rounds  of 
expansion.  Nor  did NATO demonstrate any wil l ingness to meet  Russian demands for  more 
substant ial  cooperat ion, including an expanded role for  the PJC in Al l iance planning and 
decisionmaking.17 Consequent  disi l lusionment  should not  be underest imated.  Gregory Hal l  
descr ibes Russia’s “consistent ly and resoundingly negat ive” react ions to the l imitat ions of the 
PJC as the foundat ion for  a “shift  in or ientat ion away from the West .”18  The PJC nonetheless 
seemed to be demonstrat ing i ts relevance as a forum for  dialogue and associat ion.  Foreign 
Minister  Pr imakov evaluated the exper iment  caut iously but  fair ly in remarking, “The past  
year  has shown that  we are able to cooperate on the basis of const ruct ive engagement  and 
confidence, and we have achieved quite a lot .”19  I f the PJC was both promising and in some 
sense necessary,  i t  was also inevitably fragi le.  I n the course of 1999, the frai l  sprouts of 
RussiaNATO  col laborat ion  were  near ly  swept   away  by  the  storm  provoked  by  NATO’s 
decision to intervene mil i tar i ly in the Yugoslav province of Kosovo. 
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Rus sia, NATO, and the Kosovo Cr isis 

The emergence of the Kosovar  L iberat ion Army as the armed wing of Kosovar  Albanian 
resistance to Serbian oppression in 19971998 should not  have come as a surpr ise. A decade of 
egregious  violat ions  by  the  Serbian  government   of  Slobodan  Milosevic  had  left   Kosovo’s 
Albanian major i ty deeply embit tered, and the fai lure of the st rategy of passive resistance 
crafted by shadow president  Ibrahim Rugova was clear .  Western capitals were nonetheless 
caught  unprepared as violence in the province escalated through the summer and autumn of 
1998.  Or iginal U.S. condemnat ions of the KLA as a “ter ror ist ” organizat ion were discreet ly 
set  aside in favor  of a campaign of coercive diplomacy designed to force Milosevic to pul l  in his 
horns.20  When this campaign fai led to produce the desired results, the United States and i ts 
NATO al l ies, act ing through the Al l iance, sought  to impose a set t lement  with a campaign of 
graduated bombing st r ikes.  Milosevic’s  react ion  to  the air  st r ikes was to up  the ante by 
moving to expel the Albanian populat ion from Kosovo en masse, thereby provoking a major  
humanitar ian disaster  and direct ly chal lenging NATO’s credibi l i ty.  The Al l iance, perhaps 
unintent ional ly,  found  i tself  locked  into  a  ful l scale  air   war   with  disrupt ive  st rategic 
implicat ions. 

Russian object ions to NATO’s intervent ion in the Kosovo confl ict  were concerned more 
with precedent  than with the outcome on the ground.  Although Moscow has often posit ioned 
i tself as a suppor ter  of the Serbian posit ion in the prot racted Balkan confl ict , i t  has not  been 
wil l ing to make meaningful sacr i fices, or  to cour t  substant ial  r isks, in suppor t  of i ts erstwhi le 
al ly.21  I n Kosovo, however , the example of uni lateral intervent ion by NATO on behalf of one 
side in a civi l  confl ict  within a sovereign state, without  UN or  OSCE approval, in the name of 
an ext remely broad and easi ly manipulated doct r ine of humanitar ian intervent ion, and in 
direct  defiance of Russia’s express preferences, posed special chal lenges. 

In the fi rst  phase of  the confl ict  Russia distanced i tself  from the NATO init iat ive and 
denounced i t  unambiguously, pi l lorying the United States as a “new Goliath” for  whom “force 
is again  the only cr i ter ion of  t ruth.”22  With the appointment  of Viktor  Chernomyrdin as 
Russian  special   mediat or   i n  M ay,  however ,  host i l e  r het or i c  was  moder at ed,  and 
Chernomyrdin ult imately played an essent ial  role in br inging about  a negot iated resolut ion. 
But  Russia’s concerns  remained  intact .  Russian engagement ,  including  the search  for  a 
compromise  solut ion  acceptable  to  NATO  and  tolerable  to  Belgrade,  and  wi l l ingness  to 
par t i cipat e  in  t he  UN  peacekeeping  for ce,  wer e  bor n,  l i ke  acquiescence  in  NATO 
enlargement , less of enthusiasm than of a desire to l imit  damage. 

Cont inued frust rat ion was revealed by Moscow’s decision to draw an airborne company 
out   of  BosniaHerzegovina  to  occupy  Pr ist ina’s  Slat ina  airpor t   on  June  1112,  1999,  in 
advance of  the arr ival of  the Kosovo Peacekeeping Force  (KFOR) cont ingent , a highr isk 
grasp for  leverage after  repeated requests for  a Russian zone of occupat ion had been flat ly 
rejected.  The incident  could easi ly have led to an armed confrontat ion between Russian and 
NATO forces—a measure of the r isks involved in the st rategic cat andmouse game being 
played out  between Russia and the West  in the Balkan confl ict  zone.  Though the Pr ist ina 
incident   was  resolved  diplomat ical ly,  Russia  emerged  from  the  Kosovo  confl ict   highly 
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concerned about  i ts st rategic impl icat ions, frust rated over  i ts own presumed marginal izat ion 
in the peacekeeping operat ion, and finding i ts relat ions with NATO in shreds. 

In ret rospect , Russia’s object ions to Western pol icy in Kosovo have been consistent  and 
intense.23  The decision to intervene mil i tar i ly in defiance of Russian protests is fi rst  of al l  
excor iated as an example of the ext remely low regard in which Moscow is held in Western 
capitals.  The issues in Kosovo were not  unambiguous—if Serbian repression was ext reme, i t  
came in response to real provocat ion, and in no way could the United States or  i ts major  
European al l ies be said to have vital  interests at  stake. Uni lateral intervent ion, in defiance of 
Russia, was the result  nonetheless. 

Simultaneously, the Kosovo problem is por t rayed as an integral par t  of a pol icy cont inuum 
where Russia’s own nat ional interests are direct ly at  stake.  The issue is “what  Europe i tself 
wi l l  become in the new century, with whom and in what  direct ion i t  wi l l  evolve.”24  Moscow’s 
greatest  fear  is the emergence of a consol idated western Europe subordinated to the United 
States and divided from a weak and isolated Russia by a cent ral European “gray zone”—an 
enlarged EuroAt lant ic community  from which Russia would be effect ively excluded.  To 
thwar t  movement   in  that  direct ion Russia wants  to ensure  that   the states of  the cent ral 
European  corr idor   remain  a  br idge  for   interact ion  between  East   and  West   rather   than 
becoming a cordon sani tai re promot ing isolat ion or  containment . 

Russia  is  a  t radi t ional  Balkan  power ,  and  i t   has  close  cul tural   t ies  and  pol i t ical 
associat ions in the region.  Southeastern Europe is in fact  perhaps the only European area 
where Russia  can st i l l   hope  to play  the  role of  a major  power.  Moreover ,  deeply  rooted 
instabi l i t ies guarantee that  local actors wi l l  need to rely upon sources of external sponsorship 
for   the  foreseeable  future.  Engagement   in  the  Balkans  is  widely  viewed  as  a  cr i t ical 
foundat ion for  Russia’s ent ire European pol icy. NATO’s uni lateral intervent ion in the Kosovo 
confl ict , inspired by what  Viktor  Kremeniuk cal ls the effor t  “to create a Europe where Russia 
has no place,” has therefore been interpreted by analysts on al l  sides of the pol icy spect rum as 
a direct  chal lenge to Russia’s vi tal  interests.25 

The precedent  of uni lateral act ion outside the U.N. framework is also disturbing.  The 
Secur i ty Counci l  veto remains one of the few levers of power that  a weakened Russia is able to 
cal l  on to shape the internat ional environment  to i ts advantage.  Well  pr ior  to the Kosovo 
cr isis the United States had consistent ly maintained that  NATO could not  be const rained by 
an absolute requirement  for  a U.N. mandate, that  under  cer tain circumstances independent  
act ion might  be required, and  that  NATO must   reserve  the prerogat ive  to act  of  i ts own 
vol i t ion i f necessary. The U.S. posit ion was not  uniformly suppor ted even by i ts closest  al l ies, 
however , and i t  was usual ly assumed that  such act ion would be for thcoming only in special 
circumstances.  In  the  case  of  Kosovo,  much  of  the  pressure  for   precipi tous  act ion  was 
selfimposed through ult imatum presented to Serbia at  the Rambouil let  negot iat ions.  In 
Moscow, the precedent  establ ished by NATO’s uni lateral ism was immediately interpreted as 
a direct  chal lenge to nat ional prerogat ives. 

Moscow has also por t rayed the Kosovo confl ict  as a “t r ial  run” for  a st rategic worst case 
scenar io—the use of NATO, operat ing from forward bases obtained in cent ral Europe as a 
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result  of  the enlargement  process, as a  tool  for  mil i tary  intervent ion  in a confl ict  on  the 
Russian per iphery, or  within the Russian Federat ion i tself. NATO is now depicted in much of 
Russian st rategic discourse as “the pr imary and by far  the most  ser ious threat  not  only to 
Russian nat ional interests but  also to the very existence of the Russian Federat ion as an 
independent  and sovereign state.”26 

The efficiency and effect iveness of NATO’s air  war  against  Yugoslavia only served  to 
reinfor ce  Moscow’s  heightened  t hreat   percept ion.  Though  i t   seems  that   Yugoslav 
convent ional forces were not  degraded by the air  offensive near ly to the extent  or iginal ly 
est imated and that  without  effect ive Russian mediat ion the war  could have become much 
more prot racted and difficult , NATO had demonstrated i ts capacity to funct ion effect ively as 
a  war fight ing  al l iance.27   I ts  conduct   of  the  air   war   was  technical ly  impressive,  and  i ts 
overwhelming technological edge left  Serbian infrast ructure vir tual ly without  defense.  I f 
Operat ion Al l ied Force was intended to int imidate, i t  cer tainly achieved i ts purpose. 

Russian react ions to the Kosovo cr isis have been condit ioned, l ike al l  of Russian foreign 
pol icy in the recent  past , by nat ional weakness and l imited opt ions.  Moscow did not  have the 
capacity to prevent  a decision for  the use of force.  Once that  was recognized, Russia’s goal 
became to l imit  damage and avoid isolat ion.  NATO’s own st rategic miscalculat ions were of 
some  service  in  this  regard.  The  or iginal  choice  for   l imited  bombing  st r ikes  had  been 
premised on the assumpt ion that  after  two or  three days of punishment , Milosevic would see 
that  discret ion was the bet ter  par t  of valor  and cave  in  to Al l iance demands.  When this 
scenar io did not  play out , Russia’s influence in Belgrade became a more significant  asset  in 
the search for  a negot iated solut ion.  Chernomyrdin’s diplomat ic ini t iat ives were cr i t ical ly 
impor tant  in paving the way for  a compromise peace, but  even here Russia was able to glean 
precious  l i t t le  advantage  from  its  cont r ibut ion.  I ts  core  demand  of  a  Russian  zone  of 
occupat ion  in  Kosovo  was  refused,  the  role  to  which  i t   was  consigned  under   KFOR  was 
modest , and i t  was made clear  to al l  that  NATO would cal l  the shots on the ground inside the 
occupied province.  Once again, shor t  of frust rated withdrawal accompanied by a loss of any 
and  al l   influence,  the  Russians  had  l i t t le  choice  other   than  to  accept   whatever   l imited 
presence was al lowed.  Their  more significant  react ions would come in paral lel  domains, and 
in a longerterm perspect ive. 

The After  math of Kosovo 

I n August  1998 Russian financial markets col lapsed, shat ter ing hopes for  a long awaited 
economic  recovery  and  discredit ing  the  l iberal  reform  pol icies  pursued  by  the  Yeltsin 
leadership.  In  March  1999,  NATO  began  i ts  air   at tacks  upon  the  Federal  Republ ic  of 
Yugoslavia, and in the summer Russia launched a new mil i tary offensive against  i ts own 
rebel l ious southern province of Chechnya.  On New Year ’s Day 2000, Yeltsin resigned his 
posit ion  as  Russian  president ,  and  in  March  2000,  act ing  president   Put in  was  formally 
elected to a fiveyear  term.  Put in’s popular i ty had soared on the wings of publ ic suppor t  for  
the mil i tary crackdown in the nor thern Caucasus, widely perceived as a long overdue gesture 
of nat ional reasser t ion after  a lengthy phase of subordinat ion and decl ine. The conjuncture of 
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these  events—the  discredit ing  of  l iberal  reform  as  a  consequence  of  fiscal  col lapse,  the 
t ransformat ion of threat  percept ion provoked by the events in Kosovo, the accession of a new, 
more  dynamic  and  asser t ive  Russian  leader ,  and  Russia’s  resurgence  in  Chechnya—has 
given form to a new cl imate of relat ions between Russia and the West  with sober ing mil i tary 
and st rategic impl icat ions. 

In the months fol lowing the Kosovo imbrogl io the Russian Federat ion issued the texts of a 
new nat ional secur i ty concept  and nat ional mil i tary st rategy.  Although they had been in the 
making  for   at   least   a  year   pr ior   to  their   issuance,  the  texts  clear ly  coincided  with  the 
reformulat ion  of  pr ior i t ies  that   accompanied  the  Kosovo  exper ience.  The  first   draft   of 
Russia’s new mil i tary doct r ine was released in October  1999, several months pr ior  to the 
release of the draft  nat ional secur i ty concept , which i t  is technical ly intended to suppor t .28 

The cur ious inversion of the logical sequence—releasing a doct r ine before i ts concept—has 
been interpreted by some as an at tempt  by the General Staff to exer t   influence upon the 
process leading to a final izat ion of the Secur i ty Concept .  Whether  or  not  this is the case, in 
their  current  versions (the documents are not  defini t ive and are subject   to revision) both 
st at ement s  ar e  essent i al l y  complement ar y.  They  r ef l ect   a  compet i t i ve,  “st at i st ” 
interpretat ion of Russian nat ional  interests and  represent  a clear   reject ion of  the  l iberal 
pol icies that  inspired Russian foreign and secur i ty pol icy at  the outset  of the Yeltsin era.29 

The first  var iant  of a nat ional secur i ty pol icy ar t iculated by the Kozyrev foreign minist ry 
in February 1992 had placed the emphasis upon Russia’s aspirat ion to join the ranks of the 
“civi l ized” West .30  The 1993 version of a Russian mil i tary doct r ine abandoned the t radit ional 
Soviet  disavowal of fi rst use nuclear  opt ions, but  i t  did not  single out  external threats for  
special ment ion.31  Yeltsin’s 1997 nat ional secur i ty concept  was more outspoken in asser t ing 
the need for  a “mult ipolar ” wor ld order , but  this concept  presumed Russia’s role as a major  
wor ld power act ing in concer t  with i ts peers.  The 1997 concept  downplayed external threats, 
emphasizing the pr imacy of  internal di lemmas born of poor  economic per formance, social 
frust rat ion, and the slow pace of reform.32  I n sharp cont rast , the revised concept , formally 
approved by Act ing President  Put in on January 10, 2000, highl ights external threats, and 
specifical ly ci tes NATO uni lateral ism as a menace to wor ld peace.33 

The most  chal lenging mil i tary ini t iat ive to emerge from the texts is a new emphasis on the 
role  of  Russia’s  nuclear   forces,  both  as  a  foundat ion  for   deterrence  and  as  a  means  for  
prevai l ing in theater  cont ingencies where vi tal  interests are deemed to be at  stake.  In the 
1993 mil i tary doct r ine, fi rst  use of nuclear  weapons was accepted in the case of at tack by a 
nucleararmed adversary, or  by a state al l ied with a nuclear  power, and in the event  that  the 
“existence” of the Russian Federat ion was deemed to be at  r isk.  The 2000 version sanct ions 
the fi rst  use of nuclear  weapons to “repulse armed aggression” by a convent ional ly armed 
adversary, even i f that  adversary is not  bound by al l iance to a nucleararmed al ly.  These 
asser t ions are unfor tunately not  mere rhetor ical flour ishes. Russia maintains a large tact ical 
nuclear   arsenal,  and  in  June  1999  Russian  mil i tary  exercises  simulat ing  a  response  to 
convent i onal   at t ack   against   t he  K al i ningr ad  enclave  culminat ed  wi t h  a  Russian 
counterat tack spearheaded by tact ical nuclear  weapons. 
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President  Put in was propel led into power by the impetus of the “shor t , victor ious war” in 
Chechnya, and he has publ icly commit ted to a doubl ing of the mil i tary budget , st ressing the 
impor tance  of  rebui lding  the  foundat ions  of  Russian  mil i tary  power,  both  nuclear   and 
convent ional.  The  road  back  to  mil i tary  credibi l i ty  wi l l   be  a  long  one  for   the  Russian 
Federat ion, but  in the wake of Kosovo and with the impulse provided by a new, more dynamic 
nat ional leader , the commitment  seems to have been made.  I f President  Put in succeeds in 
revital izing the nat ional economy, Russia could aspire to reemerge as a significant  mil i tary 
compet i tor  in a 1015 year  t ime frame. 

In  the  meant ime,  Put in’s  mil i tary  ini t iat ives  have  been  accompanied  by  reassur ing 
rhetor ic towards both Europe and the United States.  Russia remains engaged with SFOR 
and KFOR, and i t  has caut iously revived i ts dialogue with NATO under  the aegis of the PJC.34 

On March 5, 2000, Put in remarked to the BBC’s David Frost  that  he “would not  rule out ” the 
possibi l i ty of Russia’s eventual ly joining NATO, prompt ing NATO Secretary General George 
Rober tson  to  respond  that   “at   present   Russian  membership  is  not   on  the  agenda.”35 

Negot iat ions leading toward a revision of the Convent ional Forces in Europe Treaty (CFE) 
were carr ied on despite the dist ract ions of Kosovo and Chechnya, and on Put in’s watch they 
have been brought   to a successful  conclusion  (though Russia  remains  in violat ion of  the 
accords due to i ts engagement  in Chechnya).36  The Russian Duma has also been brought  
around, after  lengthy delays, to rat i fy the START I I  st rategic arms cont rol t reaty, albeit  with 
significant  condit ions concerning the U.S. commitment  to nat ional bal l ist ic missi le defense. 

Put in has repeatedly asser ted his desire to improve relat ions with Europe, and there is no 
reason to doubt  his sincer i ty.  The European Union is Russia’s largest  t rading par tner , with 
over   45  percent   of  total  t rade,  and  interact ion  is  on  the  r ise.  I t   is  also  the  single  most  
impor tant   source of  direct   foreign  investment   in Russia.  Russia  ranks  sixth among EU 
t rading par tners, and in key sectors such as energy i ts role is cr i t ical.37  Over  half the grants 
made under  the EU’s TACIS program are earmarked for  the Russian Federat ion, and many 
(in  the areas of mil i tary  t raining, nuclear  safeguards, chemical weapons conversion, and 
cr ime  prevent ion)  are  secur i tyrelated.  The  EU  signed  a  Par tnership  and  Cooperat ion 
agreement  with Russia on the island of Cor fu in 1994, and in 1998 a RussiaEU Par tnership 
Counci l  was created.  As a member of the OSCE, the Counci l  of Europe, the EuroAt lant ic 
Par tnership  Counci l ,  and  NATO’s  PJC,  Russia  is  al ready  integrated  into  Europe’s 
over lapping inst i tut ional st ructure and does not  r isk isolat ion.  For  al l  these reasons and 
more, Russia cannot  afford a decisive break with the West  and i t  is not  in her  best  interests to 
pursue or  provoke one. 

The halcyon days of  “st rategic par tnership” are nonetheless a thing of the past .  Kosovo 
has posed a significant  chal lenge that  Russia wi l l  seek to counter  by a longterm commitment  
to rebui lding the foundat ions of nat ional power, including mil i tary power.  The sever i ty of 
mil i tary repression in Chechnya has weakened the Western commitment  to assist  Russia. 
Effor ts to rebui ld a posit ive NATORussia relat ionship are  impor tant , but  wi l l   inevitably 
remain fragi le. Meanwhile, Western engagement  on behalf of the new independent  states is a 
source of aggravat ion and concern, which in st rategical ly sensit ive areas such as the Balt ic, 
the Cr imea, and the Transcaucasus wil l  cont inue to generate fr ict ion.  Tension between the 
United States and i ts key European al l ies could also play a role, should Russia opt  to revive 
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past  Soviet  effor ts to leverage t ransAt lant ic disagreements to i ts own advantage.38  Mutual 
dist rust , Russia’s commitment  to nat ional resurgence, and a ser ies of unresolved issues have 
created a st rong foundat ion for  a renewal of tensions. 

All Quiet On the Western Front? 

NATO’s adventure in Kosovo and Russia’s second round of fight ing in Chechnya have 
probably put  to rest , for  the foreseeable future, any hopes of making the Russian Federat ion a 
funct ioning par t  of a recast  EuroAt lant ic secur i ty order .  The new l ine of division that  wi l l  
separate the Russian Federat ion and the West , including the “gray zone” in cent ral Europe, 
but   also  the  fault   l ine  between  Russia  and  the  U.S.  European  and  Central  Commands, 
st retching through the Caucasus and Caspian Sea into distant  Central Asia, wi l l  remain a 
volat i le and potent ial ly confl ict prone corr idor  where a t radit ional pol i t ics of force may be said 
to have a future as wel l  as a past . 

Numerous countervai l ing tendencies make i t  unl ikely, however , that  inevitable fr ict ion 
wi l l  sweep out  of cont rol. Russia is nowhere near  to being in a posit ion to contemplate the use 
of force outside the immediate vicini ty of i ts front iers to gain decisive st rategic advantage. 
The interests of i ts dominant  ol igarchy do not  include suicidal confrontat ion with great  power 
r ivals  that   i t   cannot   hope  to  defeat .  Mil i tary  impotence  may  be  rhetor ical ly  decr ied  as 
intolerable,  but   mil i tary  effect iveness  is  a  funct ion  of  many  at t r ibutes—including  social 
cohesion  and  morale,  leadership,  economic  viabi l i t y,  technological   sophist icat ion,  and 
nat ional  purpose—that   post Soviet   Russia  has  not   been  able  to  sustain.  The  current ly 
preferred opt ion of increased rel iance on the nuclear  opt ion is an essent ial ly defensive (one 
might   even  say  desperate)  expedient   t hat   i s  highly  unl ikely  t o  increase  Moscow’s 
internat ional  leverage.  Such  commitments  wi l l   make  Russia  more  dangerous,  but   not  
necessar i ly more powerful.  I n cases where Russian and Western  interests have clashed, 
Moscow  has  not   been  able  to  maintain  consistent   alternat ive  pol icies.  Weakness  and  a 
concomitant   lack  of  al ternat ives  have  pushed  i t ,  almost   inexorably,  toward  pol icies  of 
accommodat ion. 

Relat ive weakness need not  be considered intolerable from the perspect ive of Russian 
nat ional interests.  One of the more dar ing asser t ions associated with Mikhai l  Gorbachev’s 
“New  Thinking”  was  the  claim,  made  in  sharp  cont rast   to  the  ent ire  history  of  Soviet  
approaches  to  secur i ty  affairs,  that   the  Soviet   Union  did  not   real ly  confront   imminent  
external  threats.  Though  this  emphasis  has  been  reversed  in  the  most   recent   formal 
evaluat ions, the logic that  under l ies i t  remains val id.  Despite Moscow’s heightened threat  
percept ion, the Western powers harbor  no aggressive intent  against  the Russian Federat ion. 
The new democracies and new independent  states of cent ral and eastern Europe have no 
desire  to  become  plat forms  for   aggression.  They  are  preoccupied  with  the  quest   for  
associat ion with the West , and their  fondest  hope is not  to confront  Russia, but  rather  to turn 
their  backs upon i t .  Among the myr iad problems with which today’s Russian Federat ion 
must  at tempt  to cope, the threat  of convent ional invasion across i ts exposed western flank is 
not  par t icular ly sal ient .  The cr i t ical, i f not  cr iminal, weakness into which i ts armed forces 
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have  been  al lowed  to  descend  is  tolerable  for   that   very  reason.  Barr ing  ext reme  and 
improbable provocat ions, al l  should remain quiet  on Russia’s western front . 

But  wi l l  i t?  An unfor tunate consequence of Russia’s prot racted cr isis of t ransit ion has 
been considerable confusion about  where i ts real nat ional interests l ie and how best  to pursue 
them.  Under  Yeltsin, Russia was consistent ly deferent ial  to the West  on key foreign pol icy 
issues.  The two widespread percept ions shared by el i tes and the publ ic at  large, that  l i t t le of 
value was obtained in exchange for  considerable concessions and that  in fact  the Western 
powers have pursued a cynical pol icy aimed at  weakening Russia and holding her  down, have 
come to represent  a real pol i t ical force that  Yeltsin’s successors wi l l  not  be able to ignore. 
Russia’s great  power t radit ion makes i t  di fficult  for  her  to accept  a subordinate role in mat ters 
touching upon vital  interests, and the recent  past  has seen numerous confrontat ions where 
Russia has defined those interests in such a way as to direct ly confl ict  with Western purposes. 
Neither  Russia nor  the West  has the sl ightest  interest  in pushing mat ters to the point  of 
confrontat ion.  But   when  cont ingent   powers  define  impor tant   interests  in  mutual ly 
cont radictory ways, when they are const rained to answer to volat i le publ ic opinion, when they 
find  themselves  subject   to  cont radictory  counsel  including  impor tant   hawkish  lobbies 
advancing  a  pol i t ics  of  force,  and  when  they  st ruggle  to  manage  complex  regional 
cont ingencies  where  nei ther   side  is  in  complete  cont rol   of  events—then  unintended 
worst case outcomes are always possible. 

The  most   sal ient   shor t term  threats  to  Russian  nat ional   interests  l ie  along  the 
Federat ion’s  southern  flank.  The  most   pressing  longterm  secur i ty  di lemma  may  well  
concern relat ions with China in the Far  East .  On the European front , al though flash points 
are not  lacking, secur i ty chal lenges are l ikely to be much less pressing.  Russia’s relat ions 
with the Balt ic states wi l l  remain st rained, but  they are unl ikely to generate open host i l i t ies. 
Since  1997,  Russia  has  sought   to  shift   the  emphasis  of  i ts  pol icy  in  that   region  from 
int imidat ion to engagement .39  Ukraine is an unstable pol i ty in i ts own r ight , and though i ts 
relat ions with Russia have improved, not  al l  divisive issues have been overcome. For  the t ime 
being, however , Moscow has signaled the intent ion to work on improving relat ions with Kyyiv 
within the context  of respect  for  Ukrainian sovereignty and ter r i tor ial  integr i ty.40  The status 
of the Transdniester  Republ ic remains unresolved, but  i t  is not  an issue that  anyone desires to

41go to war  over . 

The decisive  fact   is  that , despite  i ts own cr i t ical weaknesses, Moscow confronts  fewer  
direct   chal lenges  on  i ts  western  marches  at   the  present   moment   than  ever   before  in  i ts 
history. The West  should take account  of this relat ively benign regional secur i ty environment  
in craft ing i ts own pol icies and in interpret ing the harsher  edges of Russia’s current  st rategic 
discourse. The Put in leadership has made clear  i ts desire to pursue a pragmat ic relat ionship 
with the United States and i ts European al l ies. The case of Chechnya, though t ragic, does not  
threaten the West .  Russia’s mot ives in this confl ict  combine cynical pol i t ical calculat ions 
with an understandable preoccupat ion with domest ic order  and ter r i tor ial  integr i ty.  Russia 
wi l l  cont inue to angle for  influence in the post Soviet  space, but  i t  is not  in a posit ion to use 
force to achieve i ts goals.  The “nuclear  card” in Russia’s current  mil i tary doct r ine bespeaks 
weakness, not  st rength.  For  i ts par t , Russia needs to recognize that  Kosovo more closely 
resembles a st rategic aberrat ion than a model for  future internat ional cr isis management . 
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Even the process of NATO enlargement , i f i t  is pursued gradual ly and in the context  of a 
stable and posit ive NATORussian relat ionship presided over  by the PJC, need not  become 
unmanageable. 

The goal of a Europe whole and at  peace, embedded in a stable EuroAt lant ic community 
and open to cooperat ion with i ts neighbors, does not  threaten Russia.  I t  is in fact  a vision that  
works very much in Moscow’s best  interests. In coming to terms with the consequences of 
reduced nat ional stature, the new Russia finds rhetor ical selfasser t ion to be one obvious 
coping  mechanism.  The  Western  powers,  however ,  must   also  come  to  terms  with  the 
i mpl i cat i ons  of   t hei r   own   advan t ages.  These  advan t ages  ar e  not   pr i mar i l y 
mil i tary—Russia’s  st rategic  vulnerabi l i ty  in  the  post Cold  War  per iod  is  a  product   of 
domest ic col lapse, not  purposeful Western st r iving for  super ior i ty.  The West ’s st rengths are 
grounded  in  democrat ic  values,  stable  inst i t ut ions,  economic  dynamism,  and  social 
consensus—all  at t r ibutes that  the new Russia must  aspire to achieve in i ts own r ight  i f the 
post communist  t ransit ion is to be deemed a success. 

Given the current  balance of power, deference to Russian sensit ivi t ies in areas where vi tal  
interests  are  perceived  to  be  at   stake  need  not   be  interpreted  as  appeasement .  The 
overarching goal, on both sides, should be a managed relat ionship in which a resor t  to force to 
resolve  differences  is  precluded.  Despite  current   fr ict ions  and  the  new,  more  asser t ive 
leadership style in Moscow, in the European theater  at  least , i t  remains a viable goal. 
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Russia in the Caucasus: Sovereignty, I ntervention, 
and Retreat 

Pavel K. Baev 

I n tro duc tion 

Russia enters the second decade of i ts post Soviet  history disi l lusioned by the results of 
t ransit ion, weakened in every dimension of state power, and al ienated from the West .  Ten 
years of democrat ic and market  reforms have brought  l i t t le more than societal disor ientat ion, 
decl ining l iving standards, mass impover ishment , and corrupt ion at  every level of the state 
bureaucracy.  As a result , a new effor t  to t ransform the state into a dynamic modern ent i ty 
wi l l  have sl im chances of success. 

Ten years is enough t ime to establ ish that  Russia represents a case of fai led t ransit ion. 
Many crossroads have been encountered, and a ser ies of poor  choices has led the state into a 
bl ind al ley.  This t rajectory deserves systemat ic analysis for  a number of reasons, but  our  
concern is more specific: the fai lure of Russian reforms means that  the at tempt  to create an 
integrated European secur i ty system has been ut ter ly unsuccessful. 

The  grand  design  or iginated  by  Mikhai l   Gorbachev’s  vision  of  a  “Common  European 
Home” sought  to l ink a broadly defined Eastern Europe to the major  inter state inst i tut ions of 
the  West .  Massive  organizat ional   and  bureaucrat ic  obstacles  were  presumed  to  be 
manageable,  because  fundamental  compat ibi l i ty  was  guaranteed  given  the  advance  of 
democrat ic and market  reforms in the East .  The first  doubts sprang up in the autumn of 
1993, when the confl ict  between the execut ive and legislat ive powers in Russia was resolved 
by the use of tanks.  The first  Chechen war  engendered more concerns; they were, however , 
brushed aside in mid1995 by the leaders of the West , who opted for  uncondit ional suppor t  of 
President  Bor is Yeltsin, pictured as the champion of democrat ic t ransit ion.  The cr isis over  
NATO enlargement  in 19961997 revealed that  disagreements between Russia and the West  
were more than just  tact ical or  emot ional. The war  in Kosovo made i t  clear  that  Russia was a 
force  working  against   the  rest   of  Europe,  with  only  l imited  and  condit ional  opt ions  for  
cooperat ion.  And the second Chechen war  has confirmed that  the emerging Russian state is 
fundamental ly incompat ible with the secur i ty st ructures under  const ruct ion in the West . 

This  incompat ibi l i ty  has  been  determined  by  the  fai lure  of  Russian  reforms.  I t   is 
manifested by the ways in which Russia and the West  have proceeded along diametr ical ly 
opposed paths in at tempt ing to resolve the complex problems surrounding such issues as the 
changing status of sovereignty, the humanitar ian agenda, the development  of internat ional 
law, and the use of mil i tary force.  In the West , the general t rend is towards delegat ing vital  
aspects  of  state  sovereignty  to  the  interstate  level  (despite  the  habitual  sl ips  towards 
uni lateral ism in U.S. pol icy), whi le the humanitar ian agenda is acquir ing a higher  pr ior i ty, 
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becoming a major  just i ficat ion for  the use of mil i tary force.  In Russia, the deepening cr isis of 
the state makes the st rengthening of sovereignty the top pr ior i ty. The humanitar ian agenda, 
in cont rast , has become progressively less impor tant , with mil i tary force perceived as the key 
inst rument  of state power. 

The area where the West  has been most  ready to elevate the humanitar ian agenda above 
sovereignty, and to use mil i tary  force  in pursuit  of  i ts goals,  is  the Balkans.  Russia has 
demonstrated i ts choices most  vividly in the Caucasus. This turbulent  region, which includes 
seven  republ ics  and  two  krai   in  the  Nor th  Caucasus  (al l   of  them  par ts  of  the  Russian 
Federat ion) and three states (Armenia, Azerbai jan, and Georgia) in the Transcaucasus, wi l l  
be the focus of the analysis in this paper . 

Our   analysis  begins  with  a  discussion  of  the  interwoven  problems  of  sovereignty, 
ter r i tor ial  integr i ty, secessionism, intervent ion, and their  impact  upon Russia’s pol icies in 
the region. The results of the effor t  to reform mil i tary st ructures are examined next . We go on 
to t radit ional geopol i t ics and the contemporary geoeconomics of oi l  in the Caspian Sea area 
and then to the phenomenon of regional ism on the substate level, with emphasis upon the 
mil i tary dimension.  Final ly, the impact  of the second Chechen war  wi l l  be assessed.  The 
paper  concludes with a glance at  possible developments over  the next  35 years. 

Rus sia in the Cauca sus: The M acroPolit ical Level 

Russia has pursued a proact ive course in the Caucasus since the col lapse of the Soviet  
Union in late 1991, being up to mid1994 the dominant  external power in the region.  The 
West  has in most  cases had few rel iable inst ruments and resources to influence developments 
in this remote corner  of Europe and has had to accept  the fact  of Russia’s dominance.  But  
Moscow has never  been able to develop a consistent  st rategy for  the Caucasus.  I ts ad hoc 
pol icy  has  suffered  from  lack  of  sustained  pol i t ical  at tent ion,  poor   cent ral  coordinat ion, 
compet ing bureaucrat ic agendas, shal low exper t ise, and plain incompetence.  What  is more, 
ever  since the star t  of the fi rst  Chechen war  in late 1994, Russian pol icy has been weakened 
by an insufficient  and shr inking resource base.  This has not  only created a gap between 
pol i t ical  aspirat ions  and  capabi l i t ies,  but   also  establ ished  a  t rend  of  decl ining  Russian 
influence.1 

The t rajectory of Russia’s involvement  in the Caucasus and the shift ing combinat ion of 
ideas behind i t  are remarkably shaky.  Moscow’s fi rst  choice in ear ly 1992 was a “handsoff” 
approach that  prescr ibed minimal engagement  with the clear  intent ion to distance i tself from 
t roubled areas.  That  was typical not  only for  the Caucasus but  for  the whole post Soviet  
space,  where  three  violent   confl icts  (NagornoKarabakh,  Transdniest r ia,  and  Tajik istan) 
erupted at  some distance from Russia’s borders. The first  pr ior i ty for  the Russian leadership 
at   that   moment   was  pushing  forward  economic  (and,  par t icular ly,  fiscal)  reforms.  The 
concept  of sovereignty was used as a just i ficat ion for  going as fast  as possible, without  asking 
the opinions of the affected neighbors.  I t  is reveal ing that  even at  this point , with Russia 
publ icly  embracing  new  democrat ic  values,  neither   the  leadership  in  Moscow  nor   publ ic 
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opinion  at   large  was  par t icular ly  concerned  about   the  humanitar ian  dimension  of  the 
confl icts, which in Tajik istan reached a catast rophic level. 

The per iod of disengagement  did not  last  long. In the second half of 1992 Russia under took 
several intervent ions in the post Soviet  space, focusing par t icular ly on the Caucasus.  Two 
key factors cont r ibuted to the shift : the presence of t roops (over  which Russia had assumed 
cont rol) in the confl ict  areas and the spread of host i l i t ies closer  to or  even inside Russia’s 
borders.  Russia’s  newly  formed  Defense  Minist ry  recognized  the  impossibi l i ty  of  t roop 
withdrawals from such hot  spots as Transdniest r ia and Abkhazia, and was eager  to pursue a 
more proact ive course. The pol i t ical leadership resisted this pressure, but  also saw the r isk of 
a spi l lover  of violence from cr i t ical ly unstable Georgia and Azerbai jan into the Russian Nor th 
Caucasus.  The result  was several intervent ions framed as “peace” operat ions and aimed at  
secur ing a terminat ion of fight ing. 

This crucial  shift  in pol icy did not  amount  to a complete turnaround, since Moscow avoided 
embarking on a neoimper ial  course immediately. The main pr ior i ty was in fact  stabi l izat ion 
of the immediate neighborhood (and first  of al l  the Caucasus) and the Russian per iphery, 
rather   than  an  aggressive  promot ion  of  nat ional  interests.  The  not ions  of  sovereignty, 
ter r i tor ial  integr i ty, or , for  that  mat ter , secession did not  play much of a role in the planning 
for  those intervent ions, the major  concern being to create a mil i tary set t ing that  could br ing 
an end to violence and provide for  a sustainable peace.  Russia was not  par t icular ly keen to 
restore i ts own sovereignty over  Chechnya, and convinced the Georgians to accept  the status 
quo  in  South  Osset ia.  Again,  t he  humani tar ian  agenda  was  seen  as  a  secondary 
considerat ion in confl ict  terminat ion.  The pl ight  of some 50,000 Ingush refugees from the 
Pr igorodny dist r ict  was neglected,  for  example, since backing  the Nor th Osset ian mil i t ia 
appeared to be the surest  way to stop the host i l i t ies.2 

Further  changes in pol icy towards a more selfasser t ive and proact ive course star ted to 
appear   in  ear ly  1993.  This  new  course  aimed  at   inst rumental izing  operat ions  already 
underway in order  to consol idate Russia’s sphere of influence, and using power project ion to 
subdue unruly neighbors.3  I nternal unrest  in Georgia was suppressed in the autumn of 1993, 
but  Tbi l isi  had to accept  Russian mil i tary bases.  The “peace” operat ion in Abkhazia was 
establ ished in June 1994 and acknowledged by the UN.  Simultaneously, Russian Defense 
Minister  Pavel Grachev put  pressure on Azerbai jan to agree to another  “peace” operat ion that  
should  have  guaranteed  the  ceasefi re  in  NagornoKarabakh  that   he  had  personal ly 
negot iated  in May 1994.  The indisputable success and relat ive ease of  the  intervent ions 
launched after  mid1992 were cer tainly factors  in encouraging adopt ion of a “hegemonic” 
pol icy.  Perhaps a more impor tant  dr iving force was the sharp confl ict  in Moscow between 
President  Bor is Yeltsin and the Par l iament .  Yeltsin saw that  act ive intervent ionism was 
popular  among the people and helped secure him the suppor t  of the mil i tary.  He and able to 
harvest  the results when the cr isis in Moscow culminated in ear ly October  1993.4 

A pol icy aimed at  establ ishing Russian dominance over  the Caucasus involved a more 
meaningful and pol i t ical ly loaded interpretat ion of sovereignty—but  only Russia’s own.  The 
sovereignty and ter r i tor ial  integr i ty of the three Transcaucasus states (and other  recent ly 
emerged countr ies in the “near  abroad”) were taken as pro forma not ions, in a manner  that  
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recal led  the  “bigbrother ly”  at t i tude  to  Eastern  Europe  once  defined  by  the  Brezhnev 
Doct r ine.  In an at tempt   to  consol idate  i ts  cont rol, Russia was able  to use diplomacy  in 
combinat ion with mil i tary inst ruments, but  fai led to develop a posit ive peacemaintenance or  
peacebui lding approach. Confl icts remained frozen and none of the negot iat ion channels led 
toward a resolut ion of the refugee problem that  dominated the humanitar ian agenda. 

Taking i ts own sovereignty increasingly ser iously, Moscow could hardly afford a relaxed 
at t i tude toward quasiindependent  Chechnya any longer .  Since ear ly 1994, var ious special 
operat ions were launched aimed at  br inging the mut inous republ ic back into the Russian 
Federat ion.  They led to a ser ies of embarrassing fai lures, necessitat ing a massive use of 
mil i tary force.  Although the decisionmaking process leading to intervent ion was muddled 
and the just i ficat ions provided were shaky, the fi rst  Chechen war  was an absolutely logical 
development  given a Russian pol icy aimed at  establ ishing cont rol over  the Caucasus.  I t  also 
became a watershed in the implementat ion of that  pol icy, accelerat ing the erosion of Russia’s 
influence and determining i ts inevitable ret reat . 

Space l imitat ions do not  permit  a detai led descr ipt ion of the fi rst  Chechen war , but  four  
aspects of the confl ict  are par t icular ly relevant  to our  analysis.  The first  is the deplet ion of 
power resources, par t icular ly the mil i tary muscle needed to maintain a hegemonic role in the 
Caucasus.  Not  a single new intervent ion in the region was launched by Moscow after  late 
1994.  The second is the “discovery” of the humanitar ian agenda by Russian pol icymakers. 
Unfor tunately, when they t r ied to act  on the agenda by pour ing money into reconst ruct ion of 
“l iberated” Chechnya, they found a bot tomless barrel.  The third aspect  is the new freedom of 
maneuver  opened up for  Azerbai jan and Georgia as Russia sank into the Chechen quagmire, 
combined with the increased at tent ion that  the states of the Transcaucasus began to receive 
from  the  West .  Final ly,  there  is  the  sudden  revelat ion  of  Russia’s  internal  weakness, 
including the fragi l i ty of state inst i tut ions and a lack of societal cohesion.  The cent ral el i te 
saw the danger  not  so much in the possibi l i ty of other  regions fol lowing the Chechen example, 
but  rather  in the possibi l i ty of the Russian state i tself disintegrat ing under  the pressure of 
events. 

This lat ter  percept ion was st rengthened by Russian defeat  in the fi rst  Chechen war , which 
came soon after  the president ial  elect ions in mid1996.  President  Yeltsin’s second term saw 
steady erosion of federal  l inks dr iven by rampant  corrupt ion and a chronic cr isis of state 
finances.5  Deep  worr ies  among  the  rul ing  el i te  about   the  sustainabi l i ty  of  the  hybr id 
democrat icauthor i tar ian regime were t ranslated into a st rong emphasis on the concepts of 
sovereignty (threatened by growing dependence upon and deepening confl ict  with the West) 
and ter r i tor ial  integr i ty (threatened by Chechnya). Russia even became more sensit ive to the 
similar  concerns of i ts neighbors, but  when i t  t r ied to put  the squeeze on Abkhazia and other  
secessionists (whom it  had backed ear l ier  on), the predictable discovery was that  they were 
not  cont rol lable (although very much adept  at  manipulat ing the “master”).6 

These  fears,  perhaps  often  ir rat ional  but   never theless  absolutely  real,  were  great ly 
exacerbated by the August  1998 financial meltdown.  Russia was barely able to restore any 
sor t  of pol i t ical normalcy under  Pr ime Minister  Evgeni i  Pr imakov, once the war  in Kosovo 
erupted.  Moscow’s  ini t ial   react ion  to  this  confl ict ,  which  by  no  means  touched  upon  i ts 
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nat ional interests, was dictated least  of al l  by i ts “brother ly” at t i tude towards Serbia, and 
only to a degree by host i l i ty towards NATO, an at t i tude that  had been revital ized by the 
NATO enlargement  cr isis.  Russia assumed a st rongly negat ive stance in Kosovo pr imar i ly 
due to fear  of the precedent  of the violat ion of ter r i tor ial  integr i ty – a precedent  that  could be 
cal led upon  to  just i fy  intervent ions  closer   to or   inside Russian  ter r i tory.  While Moscow 
gradual ly moved towards a more flexible posit ion on Kosovo, the fundamental percept ion of a 
threatening internat ional environment  and an urgent  need to st rengthen i ts own sovereignty 
remained, paving the way to the second Chechen war . 

Before we examine this most  recent  disaster , several other  pieces of the Caucasian puzzle 
need to be fi t ted together .  On the most  general level, however , the analysis boi ls down to one 
conclusion: throughout  the 1990s, Russia and the West  were moving in opposite direct ions 
regarding the issues of sovereignty and intervent ion.  The West , with NATO at  the forefront , 
gradual ly ar r ived at  the conclusion that  under  cer tain circumstances state sovereignty could 
be overruled and, i f needed, chal lenged by mil i tary force in order  to uphold a broadly defined 
humanitar ian agenda.  In the opinion of some analysts, this amounted to a “revolut ion in 
i n t er nat i onal   af fai r s.” 7   F r om  t h i s  per spect i ve,  Russi a  has  cl ear l y   become  a 
“counterrevolut ionary” force. I ts point  of depar ture was a remarkably relaxed interpretat ion 
of  the  idea  of  sovereignty,  but   by  the  end  of  the  decade  a  commitment   to  reinforcing 
sovereignty had become a  foundat ion  for  pol icy.  Russia has  fai led  to achieve a profound 
understanding of the humanitar ian agenda and remains obsessed with t radit ional secur i ty 
chal lenges, which indeed do threaten the very existence of this t roubled state. 

The Cauca sus and Russia’s M ili  tary Reform 

Since Russia’s main and prefer red pol icy inst rument  in the Caucasus has been mil i tary 
force, the posture of the Russian armed forces has been one of the key pol icy determinants. 
Since the August  1991 coup, the Russian leadership has seen the need to reform the Soviet  
mil i tary machine.  I t  has given al l  sor ts of pledges and promises in this regard, but  at  the turn 
of the century the results are less than modest .  This crude assessment  cannot  be elaborated 
upon here,8 but  the impact  of var ious mil i tary developments in the Caucasus on Russia’s 
effor ts at  reforming the army is wor th a closer  look. 

I t   would  be  grossly  unfair   to  claim  that   nothing  has  been  achieved  in  reforming  the 
Russian mil i tary dur ing the ent ire decade.  Suffice to point  out  that  at  the star t  of the year  
2000, the Russian armed forces are four  t imes smaller  than ten years ago.  They are also 
deployed near ly ent irely inside the state borders, except  for  groupings in Armenia, Georgia, 
Moldova, and Tajikistan, which together  add up to less than 20 percent  of the mighty Group of 
Soviet   Forces  in  Germany  in  the  mid1980s.  Admit tedly,  the  rapid  withdrawals  from 
Germany,  Eastern  Europe,  and  the  Balt ic  states  were  necessitated  by  massive  external 
pol i t ical pressure.  I t   is also  t rue that  most  of  the numer ical cuts have been achieved by 
default  rather  than by design.  Never theless, some reforms were implemented and they have 
made a difference.9 
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Several  factors  working  at   crosspurposes  with  an  agenda  for   change  have  created  a 
vicious  circle  of  mil i tary  reform.  An  inconsistent   and  uncommit ted  pol i t ical  leadership, 
combined  with  the  natural  reluctance  of  the  mil i tary  bureaucracy  to  reform  i tself,  has 
const i tuted one of these factors.  Budgetary pressure to cut  mil i tary expenditures and the 
need  to  make  substant ial   investments  in  reforms  have  const i tuted  another .  Mid  and 
longterm designs for  mil i tary modernizat ion have clashed with an urgent  need to address 
current  shor tages.  The desire to maintain a potent  st rategic deterrent  (dr iven by a steadi ly 
growing infer ior i ty complex) has come into confl ict  with the need to maintain combatcapable 
convent ional  forces.  Al l   these  confl icts  have  impacted  in  specific  ways  upon  Russian 
involvement  in the Caucasus. 

Up to the end of 1993, whi le seeking to secure the Army’s loyalty, the pol i t ical leadership 
in the Kremlin was wi l l ing to give the top brass car te blanche in proceeding with reform. The 
only  imposed  pr ior i ty  was  to  keep  withdrawals  from  Germany  and  the  Balt ic  states  on 
schedule.  I t  was only in 1994 that  Defense Minister  Pavel Grachev produced bluepr ints for  
Rapid React ion Forces and emergency plans for  beefingup the front l ine Nor th Caucasus 
Mil i tary Dist r ict . Since ear ly 1994, however , the Yeltsin entourage concluded that  the loyalty 
of the mil i tary was no longer  a crucial issue, and the mil i tary budget  was cut  dramat ical ly. 
Grachev  had  no  chance  to  implement   his  vision  and  began  to  encounter   the  problem  of 
overextension.10  When in the fal l  1994 he came under  pressure to move t roops into Chechnya 
(and also faced pressure from corrupt ion invest igat ions), Grachev concluded that  a “shor t , 
victor ious war” might  be the answer to his problems. 

The first  Chechen war , par t icular ly after  the disast rous assault  on Grozny beginning New 
Years Eve of 1995, became such a drain on resources that  the mil i tary had to reach deep into 
i ts st rategic reserves.  The pol icymakers, despite secur ing new loans from the Internat ional 
Monetary Fund in mid1995, were not  incl ined at  al l  shift  budget  pr ior i t ies in favor  of the 
financing of the war .11  The Defense Minist ry was not  even able to compensate for  combat  
l osses  and  had  t o  post pone  i ndef i n i t el y  al l   r efor m  pl ans.  Gr achev  was  sack ed 
unceremoniously  in  ear ly  1996,  saving  him  the  fur ther   humil iat ion  of  having  to  accept  
responsibi l i ty for  the defeat . 

New Defense Minister  Igor  Rodionov instant ly saw the urgent  and massive need to reform 
the defeated army.  Being an honest  professional, he also bel ieved that  his arguments would 
convince the pol i t ical leadership to provide the necessary resources.  By the spr ing of 1997, 
however , he became desperate, went  publ ic with several alarmist  statements, and was duly 
sacked with few achievements on the reform front  to his credit .12  H is successor  Marshal Igor  
Sergeyev has learned the lesson, and has never  ever  asked for  ext ra funds. Sergeyev’s plan for  
mil i tary reform, drafted urgent ly in the summer of 1997, was composed of nothing more than 
several longoverdue st ructural changes (l ike merging the Air  Force and Air  Defense Force 
and reducing the number of Mil i tary Dist r icts) and numer ical papercuts.13  But  he also had a 
grand design for  mil i tary reform, centered on pr ior i t izing the st rategic forces and integrat ing 
them into a single command.14 

Sergeyev moved caut iously but  steadi ly to implement  his master  plan despite the pol i t ical 
and economic turmoil  in Russia in 1998 and ear ly 1999.15  The financial cr isis of August  1998 
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st rengthened his argument  that  the st rategic t r iad is more cost effect ive than convent ional 
forces. NATO’s impressive air  campaign against  Yugoslavia gave him a chance to emphasize 
Russia’s  need  for   a  secure  nuclear   deter rent   fi rst   of  al l ,  and  to  claim  credit   for   the 
modernizat ion of i ts key ground component , which indeed was wel l  on t rack.16  An impor tant  
consequence of this reform was that  the convent ional forces were left  to repair  the damage 
from Chechnya on their  own, with barely enough resources to pay salar ies. Natural shr inking 
of the Ground Forces inevitably led to reduct ions in the Russian mil i tary presence in the 
“Near  Abroad,” and presaged complete withdrawals in a not  too distant  future, but  Sergeyev 
preferred not  to emphasize that  perspect ive.  He did, however , take special care to cut  down 
the Airborne Troops in view of their  quest ionable pol i t ical loyalty.17 

Most  of the top brass, the General Staff in par t icular , were st rongly opposed to Sergeyev’s 
reform  course,  seeing  clear ly  the  threat   of  a  fatal  deter iorat ion  of  convent ional  forces. 
However ,  they  were  unable  to  bui ld  a  convincing  counterplan,  since  al l   their   proposals 
tended  to  turn  into  the  bl ind  al ley  of  requests  for   more  funds  and  resources.  The  first  
oppor tunity for  the General Staff to push forward i ts agenda came in the summer of 1999 with 
the Chechen invasion into Dagestan. The pol i t ical leadership in Moscow, unable to leave that  
provocat ion unanswered, ordered a restorat ion of the status quo ante.  While this l imited 
operat ion was conducted very much along the  l ines of  the previous campaign (assembled 
units of parat roopers and Inter ior  Troops with l imited air  suppor t , poor  coordinat ion, and 
heavy losses),18 the mil i tary commanders soon discovered two significant  di fferences.  First , 
they became aware that  by relying on st rong suppor t  from the local populat ion they were 
actual ly able to win. Second, they found that  the war  could be popular  with the Russian publ ic 
and that  newly appointed Pr ime Minister  Vladimir  Put in was at tent ive to their  requests and 

19arguments. 

Seeking to capital ize upon these shifts, the General Staff rushed to final ize plans for  a new 
campaign against  Chechnya, at  the same t ime intensifying pol i t ical lobbying for  a “mil i tary 
solut ion” of the aggravat ing problems in the Nor th Caucasus.  Terror ist  at tacks in Moscow, 
Buinaksk, and Volgodonsk helped to set  the mil i tary machine in mot ion, and that , in turn, 
helped  the  top  brass  advance  their   cause  in  Moscow.  On  October   5,  1999,  the  mil i tary 
leadership presented the Secur i ty Counci l  with a new draft  mi l i tary doct r ine, which set  the 
main guidel ines for  the bui ldup of the armed forces dur ing a t ransit ional per iod of unspecified 
length.  The document  contains no ment ion of mil i tary reform.  Moreover , i t  is not  ent irely 
consistent   wi th  the  text   of  the  new  nat ional   secur i t y  concept ,  which  was  del ivered 
simultaneously.20  The revised concept , approved by Act ing President  Put in in January 2000, 
places st rong emphasis on nuclear  forces, but  also ident i fies ter ror ism as a major  chal lenge.21 

The mil i tary leadership (General Aleksandr  Kvashnin, the Chief of the General Staff, 
could perhaps be named specifical ly), according to al l  evidence, once again expects that  a 
small  war  wi l l  provide for  a big increase in resources avai lable for  the armed forces and thus 
make  painful  cuts  and  rest ructur ing  unnecessary.22  I ndeed,  the  state  budget   for   2000, 
approved by the State Duma in midDecember 1999, al locates up to a third of al l  expenditures 
to defense, prescr ibing specifical ly an increase of 40 percent  (up from about  15 percent ) in the 
share of acquisi t ions in the mil i tary budget .23  But  the second Chechen war  has become such a 
drain on mil i tary resources, significant ly above the average for  the previous war ,24 that  the 
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ext ra funds provided by the state cannot  compensate.  The mil i tary machine spends more 
than i t  receives, and thus is forced to feed off of i ts own vital  elements, which inevitably leads 
to fur ther  degradat ion.  This downward spiral can hardly last  through the year  2000, since 
the breakdown threshold within the armed forces is at  a very low level.25 

The president ial  elect ion of late March 2000 marked a pol i t ical watershed beyond which 
tough and radical decisions on reforming mil i tary st ructures cannot  be postponed.26  One 
impor tant  precondit ion here is an end to the war , but  accept ing another  defeat  might  dest roy 
newly restored but  highly fragi le morale and cohesion in the armed forces.  The new pol i t ical 
leadership  can  enforce  unpopular   steps  upon  the  top  brass  (one  example  is  the  abrupt  
dismissal  of  Generals  Gennady  Troshev  and  Viktor   Shamanov,  who  had  acquired  high 
pol i t ical profi les, in ear ly January 2000; removal of Kvashnin might  also be in the cards), but  
i t   needs  to  maintain  i ts  commitment   to  mil i tary  reforms.  The  di lemma  of  ending  an 
unwinnable war  without  accept ing defeat  fur ther  complicates the formula of mil i tary reform, 
where  key  var iables  are  high  costs,  low  resources,  stubborn  internal  resistance,  and 
uncer tain pol i t ical wi l l . 

Geo pol i  t ics and Geoeconomics of Oil 

Caspian Sea oi l  is widely considered to be one of the core interests, i f not  the main issue, 
dr iving  Russia’s  pol icies  in  the  Caucasus.  Indeed,  the  t iming  of  the  first   Chechen  war  
coincided so st r ik ingly (albeit , perhaps, not  as st r ik ingly as Put in’s r ise to power in Moscow) 
with the signing of the socal led “cont ract  of the century” in Baku that  no other  evidence 
appears to be needed.  However , whi le not  denying the impor tance of energy resources, i t  is 
essent ial  not  to overplay this factor .  A number of reservat ions can be int roduced in order  to 
avoid the t rap of a singular  explanat ion. 

To star t  with,  the oi l   factor  was not  present  at   the t ime of  the shift  of Russia’s pol icy 
towards proact ive intervent ionism, and was barely visible dur ing the consol idat ion of a more 
selfasser t ive course in 1993.  I t  was cer tainly not  taken into considerat ion when the decision 
on the withdrawal of Russian t roops from Azerbai jan was made in 1992 and implemented by 
mid1994.  Russian diplomacy, viewing President  Gaidar  Al iev as an old Soviet  fr iend, was 
taken by surpr ise by his swift  deal ings with the internat ional consor t ium.  I t  also found i tself 
out  of step with Russian companies such as LUKOil, who secured for  themselves modest  but  
valuable shares  in  the  longterm concessions on oi l  product ion and  t ranspor tat ion.27 The 
Russian Foreign Minist ry t r ied to bui ld up a legal argument  about  the uncer tain status of the 
sectoral division of the Caspian Sea, but  despite numerous official  protests i t  fai led to slow 
down effor ts to exploit  Caspian resources.28 

Oil was probably a considerat ion in the muddled decisionmaking that  led up to the fi rst  
Chechen war  in late 1994, influencing the opinions of Pr ime Minister  Viktor  Chernomyrdin 
and Foreign Minister  Andrei Kozyrev.29 However , i t  would be a huge oversimpli ficat ion to 
present  i t  as the only determinant .30  What  is establ ished beyond doubt  is that  dur ing the 
phase of most  act ive  fight ing  in JanuaryMay 1995, both  federal  forces and  the Chechen 
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fighters did their  best  to spare the oi l  infrast ructure from dest ruct ion.31  That  al lowed Russia 
to  organize  a  special  company  (UNCO)  for   managing  the  oi l   sector   in  Chechnya,  and  to 
resume  product ion  of  oi l   in  the  autumn  of  1995.32  I t   also  al lowed  the  new  Chechen 
government , immediately after  the victory a year  later , to proclaim a state monopoly on oi l  
product ion and to relaunch the oi l  business. 

For  i ts own par t , the Russian government  immediately ini t iated ser ious bargaining over  
tar i ffs for  oi l  t ransit  and responsibi l i t ies for  maintaining infrast ructure. Back in the autumn 
of 1995, the internat ional oi l  consor t ium had made the decision to t ranspor t  socal led “ear ly 
oi l” from Azerbai jan along two routes: through Georgia to Pot i , and through Chechnya to 
Novorossisk.  The  Russian  Fuel  and  Energy  Minist ry,  headed  at   that   t ime  by  Sergei 
K ir iyenko, was eager  to prove that  despite losing cont rol over  Chechnya, i t  remained capable 
of honor ing i ts commitments.  What  was considered to be at  stake here was cer tainly not  the 
profi ts from t ranspor t ing ear ly oi l , but  rather  the pending decision about  the const ruct ion of a 
st rategic pipel ine, which would carry the bulk of Caspian Sea oi l  to wor ld markets.33 

I n both  the West  and  in Russia  the year  1997 saw a boom of  t radit ional geopol i t ical 
analysis, with the statecent r ic not ions of “power” and “cont rol,” and prescr ipt ions concerning 
“balances,” appl ied  to  the Caspian area.34   I n  these perspect ives on  the geopol i t ics of oi l , 
Russia was depicted as a decl ining power which would seek to exercise cont rol by opening or  
closing the pipel ines, thus causing major  turmoil  on wor ld markets.35  That  dramat ic picture 
was devalued by the fact  that  in the second half of 1997 the wor ld market  indeed sl id into 
turmoil , but  without  any help from Russia. One of the side effects of the Asian “boom to bust ” 
cycle was a sharp decl ine  in oi l  pr ices.  The consequences were not   immediately obvious, 
either   for  Moscow, which was spared the worst  unt i l  August  1998, or   for  Azerbai jan and 
Georgia, where hopes for  a shower of gold remained high.  But  the pol icymakers in Russia, 
perhaps  preoccupied  by  nonstop  government   reshuffl ing,  had  visibly  lost   interest   in 
const ruct ing a geopol i t ical balance in the Caucasus.36 

As wor ld oi l  pr ices dropped below $15 per  barrel (and br iefly below $10 per  barrel), exper ts 
began  to  ponder   whether   the  product ion  and  t ranspor tat ion  of  Caspian  Sea  oi l   was 
cost effect ive.  At  that  point  classical geopol i t ics had to give way to modern geoeconomics, 
and Moscow showed surpr ising responsiveness to this new logic.37  I t  was not  the corrupt  state 
bureaucrats, nor  the disor iented academic exper ts, but  the consol idated oi l  interest  groups 
that   advanced  the  new  thinking.  The  key  assumpt ion  has  been  that   demand  on  wor ld 
markets in the next  decade would not  be sufficient ly high to just i fy the del ivery of oi l  from the 
Caspian  in quant i t ies comparable  to  the Nor th Sea.  Supply wi l l  have  to be  l imited, and 
Russia can direct ly  influence  the ways  in which  i t  wi l l   be  l imited.  I f Moscow  is able  to 
complete reasonably quickly the stumbling project  for  del ivery of Tengiz oi l  from Kazakhstan 
to Novorossisk, the internat ional consor t ium wil l  have to put  i ts projects for  developing the 
Azer i  oi l fields and bui lding st rategic pipel ines on hold.38 

Work on the TengizNovorossisk pipel ine has indeed been accelerated, and the Russian oi l  
companies and “their ” sectors of government  have visibly lowered the pr ior i ty of projects with 
Azerbai jan, though from pol i t ical quar ters complaints about  growing U.S. penetrat ion have 
cont inued.39  Although oi l  pr ices in 1999 cl imbed back to levels above $25 per  barrel (and even 
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as high as $30 per  barrel), the geoeconomic perspect ive has not  been significant ly al tered.  I t  
is al l  too clear  that  pr ice increases have been achieved by l imit ing product ion in the OPEC 
countr ies,40  and  that   the  arr ival  of  Caspian  Sea  oi l   in  significant   quant i t ies  (plus  the 
foreseeable  l i ft ing  of  sanct ions  against   I raq)  wi l l   inevitably  push  them  downward.  The 
Russian bluepr int  cer tainly has cer tain weaknesses, related fi rst  of al l  to i ts rel iance upon 
tanker  t raffic through chokepoints such as the Bosporus.41  One way to overcome this problem 
might  be to use the pipel ine system in Romania, Bulgar ia, and Greece.  Modernizat ion in 
these countr ies would be much cheaper  than highr isk new const ruct ion in eastern Turkey. 

These  midterm  calculat ions  have  essent ial ly  removed  the  oi l   factor   from  secur i ty 
considerat ions in Moscow related to the Nor th Caucasus, and to Chechnya more specifical ly. 
I ndeed, from the fi rst  days of the second Chechen war , the oi l  infrast ructure in the republ ic 
was a pr ior i ty  target   for  Russian ar t i l lery.  No one  in government  circles  in Moscow has 
ment ioned plans for  const ruct ing a new rai lway and pipel ine through Dagestan (as drafted in 
1997) in order  to open a secure l ine of communicat ions to Baku; such an investment  is now 
perceived as unnecessary.  When in the backrooms of the OSCE summit  in I stanbul in ear ly 
December 1999, Turkey, Azerbai jan, and Georgia—embraced by President  Cl inton—signed 
an agreement  on const ruct ion of the BakuCeyhan pipel ine, Western media presented i t  as a 
crucial  geopol i t ical defeat  for  Russia.42  Russian commentators, on the contrary, remained 
remarkably unmoved, point ing out  that  the money for  the huge const ruct ion project  would be 
hard to raise.  Overal l , Russia’s geoeconomic approach to the great  game in the Caspian 
centers on playing Kazakh oi l  against  Azer i  oi l . Unl ike the war  in Chechnya, this pol icy is not  
unreasonable  and  may  wel l   pay  off,  unless  Moscow  undercuts  i t s  own  pol icy  wi th 
bureaucrat ic squabbl ing or  by fai lure to manage regional discontent . 

Rus sian Region al ism: The M ili  tary Dimen sion and the Cauca sus 

I t  has become a wel lestabl ished academic axiom  that   the growth of  the pol i t ical and 
economic weight  of Russia’s regions, dr iven by a shift  of cont rol over  var ious resources from 
the  center   t o  the  per iphery,  fundamental ly  changes  the  character   of  t his  former ly 
hypercent ral ized state.  Suffice to point  out  that  dur ing the December 1999 par l iamentary 
elect ions al l  major  compet i tors saw the key to success in suppor t  from the regional governors. 
The progovernment  nonpar ty cal led Yedinstvo (Unity) was able to col lect  about  the same 
number of votes as the Communist  Par ty precisely because most  governors had chosen to 
embrace i t . The president ial  elect ions, however , appeared to chal lenge the regional ist  axiom. 
Vladimir   Put in  was  elected  without   any  specific  program  but   with  the  cent ral  idea  of 
restor ing a st rong state, and the regional el i tes subscr ibed to that  idea with few reservat ions. 
Recent ral izat ion or  “ver t ical integrat ion” is cer tainly a key element  of Put in’s presidency, 
but  the l imits for  implement ing any specific ini t iat ive toward this end might  be much more 
st r ict  than the new leader  would want  them to be. Even a maximum concentrat ion of pol i t ical 
wi l l  and  the mobil izat ion of  the power st ructures would hardly be enough  to  reverse  the 
development  of regional ism, which most  probably wi l l  remain a dominant  t rend. 
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The mil i tary dimension of this sweeping regional izat ion is, however , much less cer tain, 
and i ts specific  features  in the Nor th Caucasus in par t icular  deserve a closer   look.43 One 
impor tant  feature here is that  from a regional perspect ive, the mil i tary is just  one par t  of the 
“power  st ructures,”  which  also  include  Inter ior   Forces,  Border   Troops,  and  var ious  law 
enforcement  agencies, al l  of whom share the same problem of underfinanced reform. 

A simple juxtaposit ion of accelerat ing regional ism, on one hand, and a steady weakening 
of  the power st ructures, on the other , provides grounds for   the conclusion that  a gradual 
disintegrat ion of such st ructures is inevitable.  Several factors faci l i tat ing the breakup of the 
Armed Forces and other  power st ructures into regional elements can be l isted to suppor t  this 
conclusion. 

�	 Acute shor tage of central ly distr ib uted resources.  The most  appar  ent  ele ment  of the 
prob lems is nonpayment  of sala r ies and accu mu la t ion of ar rears.  There are also 
oth ers, includ ing lack of uni forms, poor  supply of food to many remote garr i  sons, un-
paid elect r ic i ty bi l ls, defi  ci ts of spare par ts, and a col lapse of logis t ics.  Obvi ously, i t  
is the Army, with i ts techni cal ly compli  cated weapon systems and high consump t ion 
of mate r ial resources, that  is most  affected by this factor . 

�	 Ero sion of command and control  systems.  Most  of the commu ni ca t ion systems that  
se cure the integ r i ty of the power st ructures were bui l t  in the 1980s or  before and 
gen er  al ly rely on 1970s technol ogy.  Poor  mainte nance of these systems makes them 
in creas ingly unre l i  able, whi le the t ranspor t  infra st ruc ture shows increas ing fr ic-
t ion.  Distances  in  Russia  are  becom ing  effec t ively  longer  and  commu ni ca t ions 
poorer . Moreover , one needs to remem ber that  most  of the power st ructures have ab-
so lutely no access to computer  networks. 

�	 I ndigenization of person nel . I n Soviet  t imes, al l  power  st ructures employed systems 
of cadre rota t ion, which were expected to guaran tee weak local loyal t ies and fi rm 
cen t ral  cont rol.  The costs of system at ic rota t ion have now become prohib i  t ive.  Offi-
cers and bureau crats cannot  afford the costs of moving, housing remains a major  
prob lem, and even the draft  is increas ingly conducted local ly.  Russian army and 
Bor  der  Troops units deployed in Tajik istan, Arme nia, and some other  states are par
t ic u lar ly affected, and r isk turning into lost  legions. 

�	 The inter  ests of regional  leaders. By pr ivat  iz ing ele ments of the power  st ructures lo-
cated  on  their   ter r i  to r ies,  repub l i  can  presi  dents  and  regional  gover  nors  can 
st rengthen their  power  base and secure their  domains against  inter  nal or  exter  nal 
t rou bles. 

The  combinat ion  of  al l   these  factors  inevi tably  poses  the  quest ion:  Why  has  the 
regional izat ion of power st ructures proceeded so slowly? Indeed, even before Put in’s dr ive 
towards  ver t ical  integrat ion,  not   a  single  element   had  fal len  completely  outside  central 
cont rol. Even the August  1998 meltdown, which might  have been expected to dest roy the last  
integr i ty of  the power st ructures,44  has had very  l i t t le visible  impact .  One may  refer   to 
histor ical t radit ions of cent ral ism, to professional ethics, and to corporate loyalt ies, but  such 
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explanat ions do not  appear  to be sufficient , par t icular ly  i f we take into considerat ion the 
profound and last ing ident i ty cr isis in society as a whole.  In fact , in seeking to explain the 
slowness of regional izat ion, we need to look closer  at  the interests of the regional el i tes. 

I t  is easy to ident i fy the interests of these el i tes in taking cont rol over  cer tain elements of 
law enforcement , par t icular ly those related to: (1) the personal secur i ty of the leaders; (2) the 
fight   against   host i le  organized  cr iminal  elements;  (3)  promot ion  of  one’s  own  “shadow” 
business; and (4) influence over  the outcome of elect ions.  These interests, however , are quite 
l imited. For  instance, in the major i ty of regions the leaders are not  confronted with any mass 
unrest  and do not  perceive i t  as a potent ial  threat  to stabi l i ty.  The governors and presidents 
by and large see no need to employ power inst ruments against  their  respect ive par l iaments 
(unl ike  the  cr isis  in  Moscow  in  SeptemberOctober   1993),  since  the  regional  elect ions 
general ly  tend  to  produce  conformist   legislatures.45  The  regional  el i tes  so  far   have  not  
contemplated any use of power  in their  relat ions with Moscow (int r igue and br ibery work in 
most  cases) or  visàvis one another , Chechnya being the except ion that  confirms the rule. 

While the reasoning above might  seem to be a touch theoret ical, the resource factor  is 
empir ical and tangible.  Even with their  new pol i t ical selfsufficiency, the regional leaders 
have diminishing financial and mater ial  resources under  their  cont rol.  While many of them 
are  required  to supply  (and  thus  “domest icate”) mil i tary and other  power  units on  their  
ter r i tor ies  (some are even glad  to do so),  they are able  to calculate  that   the  real costs of 
suppor t ing regional armies are prohibit ive.  This is par t icular ly the case with technical ly 
complex mil i tary assets such as air  defense or  naval systems, which require sophist icated 
maintenance.  The ext reme  level of complexity  (plus high  level of  r isk)  that   is  typical of 
nuclear  weapon systems ensures that  regional leaders wi l l  dare to make references to them 
only in order  to at t ract  publ ic at tent ion.46 

Among the power st ructures that  regional el i tes might  find most  suitable for  meet ing their  
secur i ty chal lenges,  the Special Rapid React ion Units  (SOBR) of  the Minist ry of  Inter ior  
should  perhaps  be  ment ioned  first .  These  professional  el i te  units  have  equipment   and 
weapons for  tact ical combat  operat ions, and have received valuable combat  exper ience in 
Chechnya.47  Mi l i tary SPETSNAZ units, and airborne and mar ine br igades may also find 
themselves increasingly disconnected from Moscow and involved in regional power plays. 
These par ts of var ious power st ructures might  be l inked to or  backed by local paramil i tary 
format ions such as Cossack units, or  even to cr iminal groupings. 

In electoral bat t les outside  the center , a gradual merger  of  local pol i t ical, power , and 
mi l i tary  el i tes  is  developing,  par t icular ly  in  heavi ly  mi l i tar ized  regions  (Kamchatka, 
Murmansk, and Kal iningrad).  The Nor th Caucasus, with i ts interconnected ethnic confl icts 
and crossborder  cr iminal i ty, is a par t icular ly impor tant  area in this regard.  The pol i t ical 
el i tes there, facing a clear  and present  danger  from violent  confl icts inside their  respect ive 
domains  or   in  the  neighborhood,  focus  their   effor ts  on  asser t ing  cont rol  over   the  power 
st ructures and turning them into pol i t ical inst ruments. 

The  two  biggest   and  most   genuinely  Russian  regions  in  this  area—Krasnodar   and 
Stavropol krai—are turning increasingly nat ional ist ic and author i tar ian in their  pol i t ical 
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or ientat ion.  By 19971998, Stavropol krai  already had i ts own pol icy towards Chechnya, 
aimed  at   erect ing  a  for t i fied  border ,  which  did  not   always  cor respond  wi th  federal 
preferences.  In order  to achieve this aim, the regional leadership invested ser ious effor ts in 
rehabi l i tat ing mil i tary units withdrawn from Chechnya, often using Cossack organizat ions 
for  bui lding special relat ions. The leadership of Nor th Osset ia is eager  to provide faci l i t ies for  
mil i tary units, seeking to consol idate i ts status as Russia’s forward base and exploit  i t  for  
bui lding a posit ion of power visàvis Ingushet ia and for  advancing reunificat ion with South 
Osset ia (formally a par t  of Georgia). I n the messy elect ions in KarachaevoCherkessia in May 
1999,  Vladimir   Semenov  (a  ret ired  general  and  former  commander   of  Russian  Ground 
Forces) achieved victory not  least  due to his st rong t ies with the power st ructures. 

Overal l ,  the pr ivat izat ion of var ious power st ructures,  fi rst  of al l   the mil i tary, by  the 
regional el i tes in the Nor th Caucasus contr ibutes to a fur ther  growth of instabi l i ty in the area 
and  increases  the  r isk  of  violent   confl icts  between  the  regions  and  between  compet ing 
pol i t ical forces and ethnic groups. 

The Second Chechen War  

I t  may be wasted effor t  to at tempt  to analyze a disaster  in the making, but  the exercise 
cannot  be avoided given the topic of this chapter . What  makes speculat ion about  the possible 
consequences of Chechnya sl ight ly more plausible is the obvious fact  that  we are now in the 
middle of a  replay of  the war  of 19941996.  As  result , both observers and actors should 
already be famil iar  with the plot  and the outcome.  The inevitable fi rst  quest ion is, therefore, 
how could Russia fal l  into the same t rap twice? 

The answer, with the same inevitabi l i ty, points to the specific circumstances that  gave r ise 
to the second confl ict , which for  our  purposes wil l  be l imited to three.  First , the pol i t ical 
leadership and, more specifical ly Yeltsin’s entourage, needed a pat r iot ic war  to secure the 
t ransit ion of power  to  their  chosen successor .  Second,  the  top brass desperately wanted 
revenge for  the humil iat ing defeat  in the fi rst  Chechen war , which undermined the integr i ty 
of the armed forces.  Third, publ ic opinion demanded punishment  for  ter ror ists and an end to 
the Chechen threat .  Taken together , these three dr iving forces determined the beginning of 
the war  and also i ts character , at  least  dur ing the ini t ial  and middle stages. 

The  main  causes  of  the  war ,  therefore,  lay  outside  the  Caucasus.  There  were  also, 
however , at  least  two regional dynamics that  have had an impact  on the character  of the 
operat ion and have accounted for  cer tain differences from the previous war .  One of them is 
the posit ion of Dagestan.  Dur ing the first  Chechen war , this republ ic was general ly quite 
sympathet ic towards the Chechens, helping them to keep supply routes open though without  
act ively  opposing  federal   forces.48   The  end  of  the  war ,  however ,  provoked  a  deep 
destabi l izat ion within Dagestan, par t ly dr iven by internal factors (corrupt  leadership should 
be  named  speci fical ly),  but   also  by  the  crossborder   act ivi t ies  of  uncont rol led  armed 
groupings.  The int rusion of Chechen units, headed by Shamil Basaev, into Dagestan in the 
summer of 1999 radical ly changed the character  of i ts relat ions with Chechnya.  Dagestanis 
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of al l  ethnic groups provided every possible suppor t  for  Russian t roops, which, perhaps, was a 
major   factor   in  their   success.  Dagestan  has  remained  host i le  towards  i ts  t roublesome 
neighbor  since  the beginning of  the second Chechen war , and has even refused to accept  
refugees. 

Another  impor tant  di fference is the posit ion of Georgia.  Dur ing the fi rst  Chechen war , i t  
was perhaps the only CIS state that  openly suppor ted the Russian invasion. Besides personal 
animosity between Georgian President  Edvard Shevardnadze and Chechen leader  Dzokhar  
Dudaev,  the  key  considerat ion  in  Tbi l isi   was  cer tainly  about   Abkhazia.  This  mut inous 
republ ic had won in the secessionist  confl ict  of 19921993 with the help of Chechen fighters 
(headed by the same Basaev), so Georgia expected that  Russia’s victory over  Chechnya would 
pave the way to get t ing Abkhazia back.  I t  did not  happen that  way, but  in 19971998 Tbi l isi  
establ ished bet ter  relat ions with Chechnya, seeking to isolate Abkhazia from its key al ly. 
With the beginning of the second Chechen war , Georgia became very cr i t ical of the Russian 
operat ion,  stopping  well   shor t   of  providing  suppor t   to  the  Chechens  but   demanding  the 
withdrawal of Russian t roops from its own ter r i tory. 

Russia launched mil i tary operat ions in the autumn of 1999 in a very different  way from 
December 1994, when i t  at tempted a nonviolent  intervent ion, modeled after  ear l ier  “peace” 
operat ions.49  I t  would be wrong to assume that  Moscow had learned some lessons from NATO 
operat ions against  Yugoslavia.  What  real ly made the massive use of fi repower in the second 
Chechen war  possible  is the absence of pol i t ical rest r ict ions, which,  in turn was a  logical 
consequence of a mil i tant  shift  in publ ic opinion.50  I t  was not  that  di fficult  to keep the war  on 
what  appeared to be a victory t rack for  a few weeks (par t icular ly with t ight  cont rols over  
television broadcast ing), unt i l  the December par l iamentary elect ions.  But  the contours of a 
famil iar  deadlock had appeared by the end of the year , and the warmakers in the Kremlin 
recognized that  t ime was working against  them. Hence the surpr ise resignat ion of President  
Yeltsin on the last  day of 1999, which permit ted moving the date of the president ial  elect ions 
forward by three months.  A ser ies of minor  mil i tary disasters (par t icular ly the t ragic defeat  
of an airborne company in ear ly March) convinced act ing President  Put in that  even three 
months could be a long t ime.  Even the most  hawkish generals knew that  the army did not  
have the stomach for  a prolonged guerr i l la war .  Ser ious choices had to be made dur ing the 
summer. 

We can organize the opt ions avai lable to Put in and the top brass along two avenues: going 
for   peace  and  going  for   victory  (a  middleofthe  road  course,  with  t ighter   cont rol  over  
“l iberated” Chechnya and more st r ikes against  the defiant  mountain areas would invar iably 
lead to prolonged and increasingly unpopular  guerr i l la war fare that  could only end in another  
defeat ).  Going  for  peace whi le  the Russian  t roops st i l l  had  the upper  hand and opening 
negot iat ions with Chechen President  Aslan Maskhadov from a posit ion of st rength was a way 
to preempt  this disaster  and agree on a draw, which would be praised by the West .  The 
problem with this avenue was not  only that  Put in’s credibi l i ty was at  stake, but  that  the top 
brass would cry bet rayal. Pol i t ical ly, the war  escalated out  of cont rol. What  was star ted as an 
elect ion  war ,  has  become  an  existent ial   issue  of  nat ional   consol idat ion  and  revival . 
Compromises on such mat ters are not  only hard to achieve, they are quite often deadly for  the 
pol i t icians with the courage to propose them. 
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Going for  victory was in many ways the most  at t ract ive, logical, and feasible proposit ion. 
Whatever  the lessons of the 19941996 campaign (and, for  that  mat ter , of Afghanistan and 
Vietnam), the second Chechen war  was not  unwinnable by defini t ion.  I t  was just  unwinnable 
in  the  exist ing  pol i t ical  and  mil i tary  framework.  Going  for   victory  meant   changing  the 
pat tern on al l  levels, from the bot tom up. 

On the tact ical  level,  the federal  forces exper ienced few difficult ies  in rol l ing over   the 
plains and lower  hi l ls of Chechnya behind an ar t i l lery fi rewall , but  stopped shor t  before the 
mountains and around Grozny.  Several bat tal ionsize airborne assaults were successful ly 
per formed  (including  one  t o  block   t he  road  fr om  Chechnya  t o  Georgia),  but   t hei r  
sustainabi l i ty in winter t ime was l imited.  St reet  bat t les in wellfor t i fied Grozny resulted in 
significant  casualt ies and required concentrat ion of forces, which al lowed the Chechens to 
carry out  several surpr ise at tacks in Argun, Gudermes, and other  places.  At  the moment  of 
this wr i t ing, Grozny is dest royed and captured, the bat t les in the mountains have subsided, 
but  the tact ical deadlock is apparent .  The federal forces have lost  the ini t iat ive, and i t  can 
only be regained by a change of tact ics going much fur ther  than the threats from Russian 
commanders to t reat  every Chechen male in the age group 1060 as a suspect , thus coming 
fair ly close to conduct ing ethnic cleansing. 

Two mil i tary approaches might  make a difference: carpet  bombing and massive mining. 
So far , Russia has used i ts airpower in Chechnya on a much more l imited scale than NATO 
did in Kosovo (par t ly due to weather  condit ions) and has suffered more losses.  Except  for  
some  close  combat   suppor t   from  Mi24  hel icopter   gunships,  bombing  has  had  more 
psychological than tact ical effect .51  The use of al l weather  longrange aviat ion (fi rst  of al l , the 
Tu22M) for  thorough bombing of mountain val leys could deny the Chechens any safe areas. 
Mult i layer  mining of the openings of these val leys into the plains might  deny rebel fighters 
freedom  of  maneuver .  Convenient ly,  Russia  has  not   signed  the  Ant iPersonnel  Mines 
Convent ion and has huge stockpi les of mines. 

On the operat ional level, which t radit ional ly has been the main focus in Russian mil i tary 
planning, cer tain improvements are evident  compared with the previous operat ion.52  While 
the army again has to br ing to Chechnya composite units of di fferent  divisions, i t  has been 
able  to  achieve  a  much  bet ter   interoperabi l i ty  between  i ts  var ious  branches  and  closer  
cooperat ion with  the air   force.  While  const i tut ing only about  half  of  the 100,000st rong 
grouping of federal forces, the armed forces have establ ished a leading role for  themselves, 
and organized an efficient  interact ion with Inter ior  Troops and var ious other  elements.  The 
operat ion, al though numer ical ly twice as large as the maximum force level in mid1995, is 
general ly bet ter  suppl ied. 

Al l   these  improvements,  however ,  do  not   amount   to  a  winning  posture.  Chechen 
counterat tacks since ear ly January 2000 (and par t icular ly in March) have exposed a lack of 
coordinat ion  between  the  mil i tary  and  the  Inter ior   forces.  The  necessary  rotat ion  of 
personnel has brought  inexper ienced t roops into the bat t les (for  example, the OMON unit  
ambushed outside Grozny in ear ly March had arr ived in Chechnya only a few days pr ior ). 
Supply has star ted to deter iorate.  While mil i tary commanders t ry to present  the capture of 
Grozny  as  a  decisive  victory  and  appear   to  be  determined  to  chase  the  enemy  into  the 
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mountains again and again, such exploits wi l l  hardly br ing a victor ious end to the war  any 
closer  than in mid1996. A more promising plan might  be to ret reat  to a defensive l ine along 
the River  Terek and turn the st retch of ter r i tory between i t  and the mountains into scorched 
ear th. Al l  the main urban centers in Chechnya are located within this belt  of land, and they 
would need to be systemat ical ly dest royed, perhaps by st rategic bombing.  I f the enemy st i l l  
cont rols the mountains (with the val leys heavi ly mined), i t  would not  mat ter  much, since the 
fighters would hardly be able to at tack Russian posit ions. Some 300,000 people would have 
to  be  expel led  from  the  ter r i tory,  but   in  fact   this  job  is  already  half  done.  The  wider  
consequences  of  such  a  “victory”  (to  say  nothing  about   the  internat ional  react ion)  are, 
however , problemat ic. 

Through the Fog of War 53 

The second Chechen war  has become the single most  impor tant  var iable determining the 
direct ion of Russia’s pol icy in the Caucasus and an impor tant  determinant  of Russia’s own 
future.  There are several opt ions avai lable for  the Russian leadership, but  none of them is 
lowcost  and lowr isk.  President  Put in and his new team are cer tainly incl ined to keep the 
war  on the lowintensity level as long as possible, but  t ime for  making crucial choices and 
space for  mil i tarypol i t ical maneuver  is l imited. Keeping the mil i tary operat ion on the same 
t rack (with minimal soft hear tedness), and promising victory, is in fact  a famil iar  road to 
disaster . Another  defeat  could del iver  a devastat ing blow to the integr i ty of the armed forces 
and provoke their  fragmentat ion.  What  is worse, i t  might  become deadly for  Russia i tself, 
because  the cont inuing existence of  this clumsily st ructured, poor ly governed, cr i t ical ly 
weakened and ut ter ly disor iented state cannot  be taken for  granted. 

I f  Put in  opts  to  turn  away  from  the  warmaking  course  and  open  negot iat ions  with 
President   Maskhadov  (perhaps  expect ing  that   Russia’s  st i l l   sol id  super ior i ty  on  the 
bat t lefield would t ranslate into a posit ion of pol i t ical st rength), he might  find his popular  
suppor t  much diminished.  One way to prevent  such an outcome might  be to ensure that  
Shamil Basaev and “Emir ” Khat tab (or  at   least  one of  them) are physical ly el iminated, 
which would be a more impor tant  counterter ror ist  result  than dest roying Grozny.  As for  a 
compromise formula, the quest ion of independence for  Chechnya might  again be postponed 
for  five years, as was done in the Khasavyur t  Accords.  Semiindependent  Chechnya would 
remain weak and ruined in the medium term, and incapable of becoming a t roublemaker  in 
the region.  The top brass would probably oppose this “bet rayal,” but  fi r ing Kvashnin would 
not  be difficult .  I n fact , i t  could be quite helpful for  star t ing meaningful mil i tary reforms. A 
much more difficult  task would be to demobil ize publ ic opinion, to play down the theme of 
el iminat ing the “nest  of ter ror ism” without  si lencing pat r iot ic enthusiasm.  With al l  their  
ski l ls at  manipulat ing publ ic opinion and with al l  media resources under  cont rol, Put in and 
his team might  st i l l  find i t  hard to prevent  deep publ ic disappointment  and disi l lusionment . 

Put in also could opt  for  a real mil i tary victory by applying scorchedear th tact ics and 
leaving only nor thern Chechnya al ive  (perhaps  returning  the Shelkovsky and Naursky 
dist r ict s  t o  Stavropol   krai   and  leaving  only  t he  Nadterechny  dist r ict   t o  Chechen 
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col laborat ionists).  I nternat ional pressure does not  seem to have much of an effect  on his 
pol icy choices, and the West  does not  seem to be vi tal ly interested in making Chechnya the 
cent ral issue in i ts uneasy relat ions with Russia. Taking into considerat ion Russia’s pol i t ical 
renuclear izat ion, Put in’s newly bui l t  image as a tough and decisive leader , and the publ ic 
quest  for  a total victory, we cannot  even exclude the opt ion of del iver ing a tact ical nuclear  
st r ike on Grozny as means to eradicate this symbolic center  of the problem.  Even without  
such a radical solut ion, Russia can achieve a mil i tary victory in Chechnya, but  the inevitable 
result  would be  the wide and violent  destabi l izat ion of  the Nor th Caucasus.  Ingushet ia, 
overcrowded with refugees, would become another  “base of ter ror ism” and possibly the next  
target .  Dagestan, with i ts ethnic divides and total ly corrupt  leadership, is r ipe for  internal 
confl ict  (in fact , the Chechen invasion in summer 1999 was a consol idat ing factor , but  only a 
shor t term  one).  Krasnodar   and  Stavropol  krai ,  facing  permanent   instabi l i ty  at   their  
borders, would pr ivat ize mil i tary assets on their  ter r i tory and develop a proact ive foreign 
pol icy  on  the  regional  level,  bui lding  al l iances  with  Osset ia,  Abkhazia,  and  maybe  even 
Cr imea. 

I t  is al l  too clear  that  the second Chechen war , convenient  as i t  may be for  electoral pol i t ics, 
praised by generals, and suppor ted by publ ic opinion, is a huge st rategic mistake.  Seeking 
desperately to find a road to nat ional revival and unity, Russia has chosen not  just  a bl ind 
al ley but  a sl ippery slope to nat ional catast rophe. This t roubled and disor iented state cannot  
reinvent  i tself as a dynamic author i tar ian power, and wil l  have to go through many painful 
ret reats, star t ing in the Caucasus. 
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Russia’s Strategic and M ilitary I nterests in Nor th and 
South East Asia1 

Frank Umbach 

I n tro duc tion 

The evolut ion of SinoSoviet /Russian relat ions from an antagonist ic mil i tar ized standoff 
in the 1960s to a nascent  par tnership at  the beginning to the 1990s to a declared “strategic 
par tnership”  today  is  a  vi tal ly  impor tant   development   in  a  rapidly  changing East  Asian 
environment .  I t  has significant  secur i ty impl icat ions for  the region i tself as wel l  as for  global 
affairs.2  I t  must  be remembered that  in 1969 (after  a long ser ies of border  clashes) and the 
beginning  of  t he  1970s,  t he  Soviet   pol i t i cal   and  mi l i t ar y  leadership  was  ser iously 
contemplat ing a preempt ive or  even a prevent ive nuclear  at tack on China’s nuclear  forces 
and faci l i t ies.3  I n addit ion, Khrushchev’s successors began an expensive, longterm mil i tary 
bui ldup of Soviet  convent ional armed forces in the Far  East , par t icular ly along the border  
with China, from roughly 20 divisions to about  40 in the ear ly 1970s to 52 in 1982.4  Although 
negot iat ions were held from 1969 to 1978 to improve the bi lateral relat ionship, the general 
pol i t ical environment  remained unchanged and even deter iorated with the Soviet  invasion of 
Afghanistan in 1979.  Bei jing consistent ly held to three precondit ions for  normalizing the 
bi lateral relat ionship: (1) withdrawal of Soviet  t roops from Afghanistan; (2) reduct ion and 
withdrawal of t roops from Mongol ia and along the SinoRussian border ; and (3) cessat ion of 
Soviet  suppor t  of the Vietnamese invasion of Cambodia. 

Against   that   histor ical  background,  Gorbachev’s  st rategic  reassessment   of  the  Soviet  
Union’s  status  in  wor ld  affai r s  after   19851986  also  opened  the  perspect ive  for   an 
improvement  in the bi lateral relat ionship with China.  Concrete steps for  demil i tar izat ion in 
the Far  East  and the joint  border  fol lowed only in 19881989, including the removal of Soviet  
SS20 intermediaterange bal l ist ic missi les, drast ic force reduct ions, and an agreement  to 
hold bi lateral negot iat ions on mil i tary ConfidenceBuilding Measures (CBMs) in the border  
region. 

Since the end of the Cold War and the beginning of the 1990s, a radical break with the past  
and  the  histor ical  mutual  mist rust   has  taken  place,  leading  to  the  announced  st rategic 
par tnership in Apr i l  1996. A number of st rategic, pol i t ical, and economic factors have led both 
sides to st rengthen fur ther  their  bi lateral relat ionship dur ing recent  years. Both sides fear  a 
“new wor ld order” dictated by the United States with i ts overwhelming mil i tary super ior i ty 
and  pol i t ical  leverage  in  wor ld  affairs.  However ,  the  SinoRussian  relat ionship,  and  in 
par t icular   i ts manifestat ions  in  increased Russian arms expor ts and mil i tarytechnology 
t ransfers to China, has also raised suspicion and mist rust  in East  Asia and especial ly in the 
United States.5 
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Russia’s new interest  in East  Asia and effor ts to st rengthen i ts relat ionships with India 
and other  Asian countr ies were the result  of a reor ientat ion of i ts foreign pol icy in 1993 away 
from Kosyrev’s onesided and romant ic proAt lant ic foreign pol icy, which, in the view of i ts 
increasing cr i t ics in domest ic affairs, did not  reflect  Russia’s object ive geopol i t ical nat ional 
interests as a Eurasian power.6  After  the demise of the Soviet  Union, Moscow found i tself 
isolated and excluded from such act ivi t ies as the Korean Energy Development  Organizat ion 
(KEDO) and the Korean peace talks.  In shor t , Russia had ceased to be a mil i tary and pol i t ical 
superpower in Asia, and i t  was confronted with ser ious domest ic problems and foreign pol icy 
chal lenges in Europe (e.g., NATO’s expansion to the east ). 

Against   this background,  tendencies  toward a more asser t ive Eurasian  foreign pol icy 
were  st rengthened  in  January  1996,  when  Yevgeni i   Pr imakov  became  the  new  Russian 
Foreign Minister .  Geopol i t ical and geost rategic chal lenges in i ts Western theater , NATO’s 
eastward expansion, and perceived U.S. effor ts to undermine Russian influence in Central 
Asia and other  neighbor ing regions provided the impetus for  a st rategic convergence between 
Russia and China.7  Both sides promoted a mult ipolar  wor ld and a desire to establ ish a new 
pol i t ical  and  economic  order .  They  also  shared,  and  cont inue  to  share,  an  interest   in 
prevent ing  fundamental ist   I slamic  groups  and  nat ional  separat ist   forces  from  achieving 
greater   power  and  influence  in  their   own  countr ies  or   neighbor ing  states,  such  as  the 
Caucasus,  Central  Asia,  or   China’s  Western  Xinjiang  province.  Fur thermore,  increased 
Russian energy expor ts to sat isfy China’s rapidly increasing consumpt ion (by a factor  of three 
t o  si x)  pr ovided  anot her   st r ong  incent i ve  on  bot h  sides  t o  impr ove  t he  bi l at er al 
relat ionship—especial ly  for   China  given  i t s  intent   to  become  the  next   superpower . 
Simultaneously, Russia’s Asian mil i tary presence in the post Cold War era has diminished 
substant ial ly.  The old Soviet  secur i ty al l iances with Nor th Korea, Vietnam, and India are 
now defunct  and have been replaced with new cooperat ion and fr iendship t reat ies which do 
not  include any automat ic secur i ty and defense obl igat ions for  Russia. 

As viewed from outside, Russia present ly faces not  so much a mil i tary threat  from China 
or  others, but  is confronted with a ser ious socioeconomic cr isis in i ts Far  East  regions, with 
impl icat ions for  i ts future federal system and sovereignty.  The fol lowing analysis wi l l  pay 
special at tent ion  to a wider  defini t ion of secur i ty  in  the context  of Russia’s st rategic and 
mil i tary interests in East  Asia.  Hence, the socioeconomic si tuat ion in Siber ia and the Far  
East  wi l l  be analyzed in some detai l , fol lowed by discussion of Russia’s relat ions with China 
pol i t ical ly, economical ly, and mil i tar i ly (including i ts increased arms expor ts). At tent ion also 
wi l l  be given to the regional izat ion of Russia’s foreign and secur i ty pol icies in Nor th Asia and 
Southeast  Asia, the lat ter  with a special focus on Russia’s arms expor t  pol icies dur ing recent  
years. 

Regionalization, Disin te gra tion, and the I mpacts on Sibe r ia and the 
Rus sian Far  East8 

With  the  end  of  the  Cold  War,  Russia  has  often  dr i fted  back  to  forms  of  mil i tar ism, 
asser t ive nat ional ism, and suspicion of the West .  Histor ical ly, those tendancies are hardly 
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surpr ising.  Throughout  modern history, prolonged t ransormat ions of pol i t ical and economic 
st ructures  st ructures  with  decaying  inst i tut ions  and  regime  changes  often  have  caused 
domest ic instabi l i ty, leading even to internat ional confl icts and wars.9  While old inst i tut ions 
have  col lapsed,  new  and  democrat ic  inst i tut ions  have  yet   to  be  consol idated  in  Russia. 
Moreover , Russia’s histor ical ambivalence toward the West  and Europe as wel l  as i ts latent  
incl inat ion to seek i ts own Slavophi l ic ”third way” are deeply rooted in her  pol i t ical culture. 

Or iginal ly, the creeping devolut ion of power from the center  to the per iphery was a result  
of the unplanned decay of a hypercent ral ized state rather  than the product  of const i tut ional 
agreement .  Because such regional power  is unprecedented in Russian history,  the set  of 
ar rangements  that   produced  an  element   of  stabi l i ty  may  now  generate  something  quite 
different  in the future.  There is a very real danger  that  the decentral izat ion, fragmentat ion, 
and  regional izat ion  processes  underway  wil l   be  establ ished  to  such  an  extent   that   the 
stabi l i ty of the unitary federat ion could be placed at  r isk. The r isk is not  so much that  Russia 
wi l l  implode l ike the former Soviet  Union, but  rather  that  i t  would cease to funct ion because i t  
lacks viable inst i tut ions of both regional and cent ral government  and because of the varying 
vested interests of the pol i t ical and economic el i tes in Moscow and the regions.  At  the same 
t ime, the division of powers between the center  and the regions is so vaguely defined that  i t  
produces ongoing bat t les of vested interests, result ing in a cont inuous pol i t ical cr isis.10 

Russia’s federal st ructure has been a major  source of pol i t ical fr ict ion, leveraging, and 
compet i t ion over   the  last  several years.  The most  content ious  issue between  the  federal 
government  and  the  regions has been  the division of power between  them, especial ly as 
regards tax and budgetary issues.  Such disputes have been resolved most ly on an ad hoc 
basis,  with  the  federal  government   signing  more  than  40  separate  t reat ies  del imit ing 
author i ty between i t  and individual regions, in spite of const i tut ional provisions and laws 
providing for  a uniform regime applying to al l  regions.  The federal government  has been 
largely unable to enhance  i ts  legit imacy  in  the compet i t ion with regional governments, a 
si tuat ion prevent ing any dramat ic and sustained improvements in i ts revenue base and or  
redist r ibut ion of revenues for  nat ional ly significant  purposes. 

Contrary to the views of many pol i t icians and exper ts in Moscow, regional izat ion can be 
seen as a normal par t   of  the democrat ic evolut ion of Russia.  This evolut ion di lutes  the 
t radit ional ly autocrat ic and hypercent ral ized Russian power st ructure, which includes some 
const i tut ional  ar rangements  and  other   features  probably  unconducive  to  a  funct ioning 
l iberal  democracy.  The  democrat izat ion  has,  to  some  extent   inevitably,  produced  l i t t le 
dictators who have in some cases seized local power through nondemocrat ic means and then 
misruled.  That ,  however ,  is  expl icable  in  a  country  with  l i t t le  t radit ion  of  a  plural ist ic 
democracy  and  a  real  federal  st ructure.  The  great   major i ty  of  Russia’s  pol i t ical  el i te 
(par t icular ly in Moscow) perceives the decentral izat ion and regional izat ion processes as a 
negat ive  phenomenon  often  equated  with  separat ism.11   Hence,  they  have  paid  only  l ip 
service to regional autonomy rather  than genuinely accept ing federal ism.  Both the el i te in 
Moscow and the regions have almost  no exper ience in creat ing a federal ist  state either  from 
bel ow   or   f r om   t h e  t op .  T h ey   l ar gel y   do  n ot   see  an d  u n der st an d  t h e 
regional izat ion/decentral izat ion processes as an oppor tunity to bui ld a real and viable federal 
or   confederated  state  from  below.  Fur thermore,  they  over look  global izat ion  t rends  in 
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economicpol i t ical  affairs,  which  are  st rengthening  those  processes—regardless  of  what  
Russia is doing. Thus, whi le Russia is already on the way to a confederated state in economic 
affairs, pol i t ical ly i t  is quite a different  si tuat ion. In this regard, there is another  gap between 
t radit ional tendencies to maintain a st rong unified, federal state and the economic t rends of 
global izat ion, which favor  fur ther  decentral izat ion and regional izat ion in the future. 

Dur ing  the  last   decade,  the  Russian  economy  has  become  increasingly  fragmented, 
thereby  undermining  the  effect iveness  of  pol icies  designed  for   nat ionwide  effect   and 
requir ing the cent ral government  to develop highly different iated regional pol icies.  This is 
more  necessary  than  ever   because  socioeconomic  development   dur ing  recent   years  has 
r esul t ed  in  incr easing  di ffer ences  bet ween  t he  r egions.  Each  has  qui t e  di ffer ent  
character ist ics  in  terms of  i ts pol i t ical and economic profi le.  The  increasing diversity of 
decisions by regional leaders wi l l  make i t  even more of a chal lenge for  the cent ral government  
to devise any single pol icy for  the ent ire country in the future—no mat ter  who is governing the 
Russian Federat ion.  Meanwhile, the different iat ion often has become even greater  between 
the regions than between them and Moscow. Accordingly, the impact  of the Russian financial 
cr isis has been felt  in varying decrees throughout  the Russian Federat ion, and the economic 
cr isis  has prompted a  fur ther   shift   in  decisionmaking away  from  the  center   and  toward 
provinces.  Hence some of Russia’s 89 regions have announced var ious emergency plans to 
cope with  the rapidly deter iorat ing si tuat ion  in  the absence of direct ion  from the  federal 
government . However , al though the centerper iphery relat ionship has been redefined by the 
regional izat ion processes, by bit ter  inter clan r ivalr ies and governmental disarray, and by 
“robber  barons” appropr iat ing vast  assets across Russia as a byproduct  of the deepening 
cr isis, most  of Russia’s regions have not  real ly become economical ly and pol i t ical ly st ronger . 
Although most  of Russia’s regions seem rather  weak and are st i l l  dependent  on Moscow, local 
power st ructures seem to be very st rong when they are united and can count  on local suppor t . 

Given the overal l  economic cr isis and the inabi l i ty of the cent ral government  to provide the 
regions with  the means  to  survive,  local  governments have been  forced  to  reor ient   their  
at tent ion to more prosperous neighbors.  This has been par t icular ly t rue in the Russian Far  
East , which has been forced to create t ies with neighbor ing states. The result  so far , however , 
is very mixed and somewhat  disappoint ing. 

Siber ia and the Far  Eastern region (the lat ter  consist ing of the Pr imorski and Khabarovsk 
regions, the SakhaYakut ia Autonomous Republ ic, and the provinces of Amur, Magadan and 
Sakhal in, total l ing some 8 mil l ion populat ion) with their  core mar it ime provinces had for  
many years remained closed and isolated zones, with vir tual ly no contact  with China and 
other  nat ions in the AsiaPacific region. With their  pol i t ical, economic, and cultural isolat ion, 
they were dest ined  to be a mil i tary outpost   ful ly dependent  on Moscow for   the supply of 
mater ial  resources, energy resources, and al l  major  dai ly necessit ies.  According to i ts status 
as a special  rest r icted mil i tary zone,  the Far  East  economy  “was not   integrated  into  the 
economic act ivi ty of the region, and i t  absolutely did not  submit  to any economic laws.”12 

Although Siber ia and the Russian Far  East  have enormous potent ial  energy resources, the 
region has faced a severe energy and food cr isis dur ing recent  years.13 
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With the end of the Soviet  Union and the beginning of economic reforms, both regions lost  
pract ical ly al l  the economic and financial pr ivi leges they had enjoyed dur ing the “good” t imes 
of the Soviet  era. At  the beginning of the 1990s, bi lateral t rade with China saved the Far  East  
from  economic  catast rophe,  provided  i t   with  goods  necessary  for   economic  survival  in 
turbulent  t imes of t ransformat ion.  With the economic col lapse, the region returned to the 
economic autonomy i t  enjoyed after  the revolut ion of 1917 and the beginnings of the 1930s 
within the “Far  Eastern Republ ic.” Although President  Bor is Yeltsin ini t iated—in 1992—the 
Far  East  Regional Development  Program, which later  became par t  of the federal program 
t i t led “The Economic and Social Development  of the Far  East  and Transbaikal Regions in the 
Years  19962005,”  the  ambit ious  program  never   mater ial ized  in  a  way  the  government  
promised.  In 1996,  real  financing was  just   35 percent  of what  was planned, and  target  
projects were financed at  only 13 per  cent  of what  was or iginal ly intended.  In subsequent  
years,  financing  was  fur ther   reduced.14   I n  this  l ight ,  i t   is  not   surpr ising  that   pol i t ical 
resentment  in Siber ia and the Far  East  is often directed against  Moscow, the par ty of power, 
and the left  opposit ion.15 

Since that  t ime, Siber ia and the Russian Far  East  regions have been forced to open to 
neighbor ing  states  and  regions  which  provide  numerous  oppor tunit ies  for   economic  and 
cultural crossborder  relat ionships.  However , no last ing condit ions for  posit ive cooperat ion 
and  exchange  with  neighbor ing  countr ies  in  Asia  could  be  establ ished.  In  addit ion,  the 
percentage of unprofi table indust r ies in the Far  East  increased from 22.7 percent  in 1992 to 
63.8 at  the beginning of 1996.16 

Dur ing recent  years, despite the enormous energy resources in the region, no significant  
domest ic or  foreign investment  has been made in the region’s energy indust ry due to the lack 
of a coherent  legal framework with t ransparent  rules for  domest ic and foreign investment  or  
joint   ventures,  the  presence  of  widespread  corrupt ion  and  organized  cr ime,  and  other  
obstacles.17  I n 1997, foreign investment  in the Far  East  stood at  just  $140 mil l ion—only 3 
percent  of the Russian total (Moscow has 67.4 percent ).18  This was down from the previous 
figure of $191.4 mil l ion (6.8 percent).19  Specific Far  East  problems, such as local pol i t ical 
instabi l i ty,  widespread  organized  cr ime  and  corrupt ion,  and  separat ist   tendencies  add 
addit ional dimensions to the general pol i t ical instabi l i ty, the absence of a rat ional legal base 
for  business t ransact ions, and high levels of cr ime across Russia.20  Although Siber ia and the 
Far  East  have half of the wor ld’s coal deposits and almost  a third of i ts oi l  and gas deposits, i t  
needs massive foreign investment  not  only to exploit  these resources but  also for  the creat ion 
of a modern business infrast ructure, including communicat ions and t ranspor tat ion systems 
at  internat ional and regional levels.21  Against  the background of fai l ing financial resources 
from Moscow and the lack of substant ial  foreign investment , Pr imorski Krai exper ienced the 
most  significant  decl ine in economic act ivi ty and l iving standards in Russia.22  Vladivostok, a 
ci ty of 700,000  inhabitants on the Sea of Japan, has become notor ious,  for   instance, as a 
symbol of the worst  of provincial pover ty, isolat ion, and pol i t ical feuds in a Russia where 
democracy  often  took  a  back  seat   dur ing  the  1990s.  The  cont roversial  governor   of  the 
Pr imorye region, Yevgeni Nazdratenko, has taken over  pr ivate business, seized cont rol of the 
press  and  judiciary,  and  pumped  government   budgets  dry,  including  the  Vladivostok 
municipal budget . 
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At the same t ime, organized and inst i tut ional ized cr ime, including cooperat ion among the 
Russian mafia, Japanese Yakuza and Chinese Tr iads organizat ions is creat ing a potent ial  
secur i ty problem of regional dimensions.  Moreover , this interplay is not  confined to East  
Asia, but  has secur i ty  implicat ions for  Europe  i tself.  The Russian federal government   is 
ei ther  power less to combat  organized cr ime or , more often, is l inked to or  even par t  of i t . This 
is one of many cases i l lust rat ing convincingly why the West  must  stop thinking only in terms 
of narrowly defined dimensions of European secur i ty instead of Eurasian secur i ty and even 
wider . 

Pol i t ical groups in the regions that  seek to secure cer tain advantages for  themselves in the 
budget , tax, and other  spheres wi l l  cont inue to inflame tensions between regions and the 
federal   government   for   their   own  purposes.  This  wi l l   inevi tably  aggravate  pol i t ical 
instabi l i t y  caused  by  other   factors.  Hence  regional izat ion  and  decent ral izat ion  have 
impor tant  consequences for  the pol i t ical and economic stabi l i ty of Russia as wel l  as for  i ts 
prospects for  a return to economic prosper i ty.  In l ight  of the present  Chechen war , former 
Pr ime  Minister   Pr imakov—in  cont rast   to  many  Russian  officials  associated  with  former 
President  Bor is Yeltsin—had already warned  in 1997  that  separat ism remains a ser ious 
secur i ty chal lenge and that  Russia is far  from united.  He argued repeatedly as foreign and 
pr ime  minister   that   Russian  diplomacy’s  major   tasks  include  the  maintenance  of  that  
country’s ter r i tor ial  integr i ty.23  Russia’s nat ional secur i ty concept  of December 1997, to some 
extent  the new one of January 2000,24 and i ts new foreign pol icy concept25 (in cont rast  to 
Russia’s newly publ ished mil i tary doct r ine of Apr i l  200026 to the draft  mil i tary doct r ine of 
October  1999,27 which focus much more on external secur i ty chal lenges28) have st ressed more 
than ever  that  Russia’s main secur i ty chal lenges ar ise pr imar i ly from internal instabi l i ty 
rather   than  from  external  secur i ty  threats  (despite  Russia’s  fi rm  opposit ion  to  NATO’s 
extension to the east ).29 

However ,  separat ism as an ext reme  form of decentral izat ion and  regional izat ion st i l l  
seems  pr imar i ly  a  concrete  threat   in  the  Nor th  Caucasus  rather   than  in  other   Russian 
regions.  Most  of Russia’s regions are st i l l  seeking greater  autonomy within a larger  Russian 
Federat ion rather  than independence.  Nonetheless, this dr ive for  autonomy leads to greater  
compet i t ion and r ivalry rather  than cooperat ion.  In general, secessionist  tendencies have 
stemmed not  pr imar i ly from ethnic or  histor ic roots but  from Moscow’s fai lure and inabi l i ty to 
meet  i ts obl igat ions in the view of the regions.  Against  the background of the increasing 
diversi ty  of  Russia,  there  seems  to  be  an  increasing  asymmetr ic  federat ion  which  wil l  
complicate  the  centerper iphery  relat ionship  even  fur ther .  At   the  end  of  1998,  only  10 
ter r i tor ies  accounted  for   near ly  60  percent   of  Russia’s  total  expor ts,  and  the  leading  20 
regions  accounted  for   almost   40  percent   of  impor ts.  Fur thermore,  nine  regions  have 
concluded no agreement  with foreign par tners, whi le 11 Russian regions (led by Tatarstan) 
have exercised their  r ight  to open representat ive missions abroad.  Regarding taxat ion, only 
10 regions out  of 89 are selfsufficient  (net  donor  regions) whi le al l  the others are either  net  
recipients or  “depressed regions.”30  However , Pr imorye is in four th posit ion (after  Moscow, 
St . Petersburg, and Kal iningrad Oblast )  in  the number of  joint  ventures with a share of 
foreign capital .31 
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Whether  widely discussed plans of consol idat ing Russia’s 89 regions into 10, 12, or  2535 
bigger   regional  administ rat ions might   real ly  be adequate  to  stop  the  fragmentat ion and 
disintegrat ion remains uncer tain as long as Moscow does not  address the real or igins of these 
macro processes and as long as i t  favors st rong topdown cont rol over  the regions.  Russia’s 
present   mil i tary  operat ions  in  Chechnya,  for   instance,  apparent ly  fol lowing  no  mid  or  
longterm pol i t ical design for  a pol i t ical and economic stabi l izat ion of the Nor th Caucasus, 
might  backfire and fuel an ext reme “I slamizat ion” which Moscow claims i t  is prevent ing. The 
r ise of eight  mult i regional associat ions or  supraregional groupings, organized by the leaders 
of  the  regions  themselves, now  indicate  that   they play a  large  role  in both domest ic and 
foreign affairs—a t rend which wi l l  intensify fur ther .  Seen in this l ight , the present  Chechen 
war   might   rather   accelerate  the  fragmentat ion  and  disintegrat ion  processes  under   way, 
including those in the Russian Far  East . Fur thermore, i t  is necessary to remember that  in the 
not sodistant   past   the  region  was  a  semiautonomous  pol i t icaleconomic  system  on  the 
per iphery of both the Russian and Chinese empires.32  At  the very least , Russia’s t ransit ion to 
a  federated or  confederated system wil l   remain a very difficult  and  lengthy process with 
inherent  unpredictabi l i ty for  Russia and neighbor ing countr ies and regions. 

Of par t icular  concern are Russian demographic t rends in general and in the Russian Far  
East   visàvis  China  in  par t icular .  I f  current   Russian  populat ion  t rends  cont inue,  the 
number  of  teenagers  in  the  Russian  Federat ion  wi l l   be  smaller   in  2001  than  i t   was  in 
1959—the year   in which  the bir th defici t   from Wor ld War  I I  casualt ies cast   the greatest  
shadow over  the USSR.  The present  mor tal i ty rate in Russia is almost  twice as high as i ts 
bir th rate, which is one of the lowest  of the wor ld. As a result , Russia’s populat ion is shr inking 
by about  2,500 every day—a decl ine of near ly 750,000 people per  year .33  I n 15 years, Russia’s 
populat ion is l ikely be reduced by more than 22 mil l ion people.34  By 2050, Russia’s populat ion 
may fal l  to between 80 and 100 mil l ion.  Other  factors involved include high emigrat ion and 
slowing immigrat ion, divorce, abor t ion (about  70 percent  of al l  pregnancies since 1994—one 
of the highest  rates in the wor ld), suicide (now 40 per  100,000, again one of the highest  in the 
wor ld), bir th defect  rates, and widespread diseases, the lat ter  owing to the lack of a basic 
health infrast ructure and environmental catast rophes.35  Al l  these factors cont r ibute to the 
alarming demographic t rends that  have wideranging economic and pol i t ical impl icat ions for  
Russia and i ts armed forces.36  Death rates in the first  half of 1998 were, for  instance, near ly 
30 percent  higher  than they had been at  the end of the 1980s.  Overal l  l i fe expectancy fel l  in 
1997 to under  67 years, and for  males to about  61 years. Similar  mor tal i ty cr ises in the past  in 
Germany, Spain, Japan, and South Korea were in one or  another  way the direct  result  of wars 
or  civi l  wars—not  peacet ime phenomena.  According to analyt ical forecasts, al though the 
Russian Federat ion was the wor ld’s sixth most  populous nat ion in the Soviet  Union’s final 
days, i t  wi l l  rank no higher  than ninth in the wor ld by 2020. L ife expectancy then wil l  be lower  
than  that   of  125  of  the  wor ld’s  188  countr ies.  According  to  Russia’s  State  Stat ist ics 
Commit tee, in 1999 the populat ion of the Russian Federat ion fel l  by another  716,900 (or  0.49 
percent ).  That  decl ine, Russia’s largest  since the breakup of the Soviet  Union, was due to 
worsening economic condit ions, r ising rates of alcohol ism, and poor  medical t reatment .37  By 
2016, Russia’s populat ion may have fal len by another  8 mil l ion.  At  present , Russian women 
have  on  average  only  1.24  chi ldren—1.11  fewer   than  the  rate  needed  to  maintain  the 
populat ion.38  By the middle of the century, Russia could lose half of i ts populat ion, which 
ult imately could lead to severe pol i t ical instabi l i ty.39 
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Such  an  outcome  wil l   also  increase  compet i t ion  for   manpower  between  the  Russian 
mil i tary  and  the  Russian  economy.  I t   creates  addit ional  di fficul ty  (besides  financial 
problems) for  the mil i tary to maintain i ts current  force level, and i t  becomes more difficult  for  
the economy to recover  from its present  problems.  I t  also means that  Russia’s pol i t ical el i te 
and mil i tary establ ishment  must  learn how to make the most  efficient  use of and husband i ts 
scarce human resources, which Russia has never  had to do in i ts mil i tary history. 

These demographic  t rends may raise numerous new secur i ty chal lenges.  The fur ther  
emigrat ion  of  workingage  Russians  from  nor thern  and  eastern  regions  of  the  Russian 
Federat ion, for  instance, can ser iously undermine the successful exploitat ion of i ts natural 
r esour ces  and  er ode  economic  condi t i ons  for   t he  socioeconomic  and  demogr aphic 
stabi l izat ion of affected regions. At  the same t ime, the concentrat ion of foreign immigrants in 
regions of highunemployment  along the border  with China endangers social and pol i t ical 
stabi l i ty.  According to Russian sources, the populat ion in the Far  East  grew from 1.6 mil l ion 
in 1926 to 4.8 mil l ion in 1959, to 6.8 mil l ion in 1979, to 7.9 mil l ion in 1989, and final ly to 8.057 
mil l ion  in  1991.40   After   1991,  however ,  people  in  the  Far   East   star ted  to  immigrate  to 
Russia’s cent ral regions.  The most  ser ious losses were registered in the Magadan region (9.9 
percent ) and in Chukhotka (13.4 percent ) due to  the sharp deter iorat ion  in  the economic 
si tuat ion and decl ining l iving standards.41  As Odel ia Funke has pointed out , the average 
l i fespan in Siber ia and the Far  East  is 16 to 18 years less than elsewhere in Russia, whi le the 
incidence of diseases such as tuberculosis and chi ld mor tal i ty rates is significant ly higher  
than in the rest  of Russia.42 

Official  Russian sources vary significant ly on the number of Chinese l iving in the Russian 
Far  East , with figures varying between 150,000 and two mil l ion.43  According to these official  
Russian sources, every year  up to 500,000 Chinese laborers immigrate into the Russian Far  
East   from China’s  nor thern provinces.  The number of  foreign  ci t izens who are  i l legal ly 
staying  on  Russian  ter r i tory  may  have  already  exceeded  one  mil l ion.44   Although  the 
crossborder  flow of people has created numerous economic incent ives and even though the 
number of i l legal border  crossings (e.g., at tempted ent r ies on forged passpor ts, visa regime 
violat ions, and depor tat ions), such as in Pr imorski Krai, decl ined from 1994 to 1998, Chinese 
immigrat ion has raised secur i ty concerns and socioeconomic fears among the pol i t ical el i te 
and the publ ic in the Russian Far  East .45  Nonetheless, according to First  Deputy Inter ior  
Minister  Valery Fyodorov, more than 500,000 Chinese have entered Russia in recent  years, of 
which 350,000 entered  through nonvisa  tour ist  exchanges.  Most  of  these people do not  
return  to  China  but   stay  in  Russia.46   Thus,  whi le  800,000  people—10  percent   of  the 
Khabarovsk ter r i tory populat ion—left  in recent  years, they have been replaced by Chinese 
and Koreans.  In this l ight , a “peaceful capture” and “peaceful invasion” seem already to be 
under  way: “These people are already a pol i t ical force to be reckoned with in the context  of the 
ter r i tor ial   economy  and  pol i t ics.”47   Fur thermore,  crossborder   smuggling  of  nonfer rous 
metals,  oi l ,  drugs,  and  i l legal   fi rearms  have  reached  alarming  rates,  which  ”clear ly 
jeopardizes nat ional secur i ty.”48 

Eventual ly, Russia may be confronted with ser ious Chinese demands that  i t  open i ts vast  
and scarcely populated Far  Eastern provinces (only 8 mil l ion Russians l ive between Siber ia’s 
Lake Baikal and Vladivostok on the Sea of Japan) to Chinese immigrat ion.  On the Chinese 
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side, the populat ion density is already in some places ten t imes higher  than that  exper ienced 
by the 32 mil l ion Russians east  of the Ural Mountains, and i t  is increasing 20 t imes faster  
than  the  populat ion  on  the  Russian  side.49   Each  Russian  per   ki lometer   of  the  mutual 
RussianChinese border  is facing 63,000 Chinese nat ionals on the other  side.  The Pr imorski 
Krai region, with i ts 2.2 mil l ion residents, for  instance, is confronted by 70 mil l ion Chinese in 
the neighbor ing Hei longjang province.50  While  the Russian Far  Eastern populat ion has 
decreased  8  percent   since  1989  to  7.4  mil l ion,  across  the  border   China’s  Manchur ian 
populat ion increased by 13 percent  over  the same per iod.51 

The demographic pressure from China on Russia wi l l  increase even fur ther  in the future. 
China’s rapidly growing act ive labor  force (people aged between 15 and 59) wi l l  reach more 
than 115 mil l ion by 2010 (from 100 mil l ion today),  represent ing near ly 70 percent  of  the 
Chinese populat ion near  the Russian border—forming an enormous pool of surplus labor . 
These demographic t rends wi l l  add new dimensions to the excess labor  pool that  wi l l  increase 
as a result  of the pr ivat izat ion of inefficient  staterun sectors of China’s economy. At  the same 
t ime, Russia’s present  populat ion in Siber ia and the Far  East  wi l l  fal l  from 32 mil l ion to just  
10  mil l ion  i f  cur rent   demographic  t rends  cont inue.52   Against   this  background  i t   is  not  
surpr ising  that   the popul ist   governor  of Pr imorski Krai, Yevgeni Nazdratenko, depor ted 
9,500 Chinese in 19941995 and 2,000 more in 1996 as a par t  of “Operat ion Foreigner ,” which 
boosted his popular i ty. 

2000 
Population 

19992000 
Population 

Growth 

Change from a 
Year  Ear lier  

Russia  145.5 mil l ion  0.54 percent   784,500 

China  1.3 bi l l ion  Approx. 2 percent   +25,000,000 

Source:  “Russia’s Dwindl ing Populat ion Ensures Rigid Foreign Pol icy” St rat for .Com, 
Apr i l  13, 2000 (Internet :  www.st rat for .com/CIS/commentary/0004130155.htm), here p. 4. 

Table 1.  Demographic Trends in Russia and China:  A Compar ison (2000). 

Russian mist rust  of China may also be explained by the fact  that  the boundary between 
Russia and China is not  merely an internat ional border , but  also an intercultural boundary, 
which, however , has become increasingly porous. Given the deter iorat ing economic si tuat ion 
of the last  years, Chinese migrat ion has resulted in increasing job compet i t ion.  Their  work 
qual i ty, discipl ine, special ski l ls, and lower  costs of employment  make them very at t ract ive 
for  Russian companies.  Working 11 hours a day and six days a week, their  employment  in 
some cit ies and border  dist r icts—areas desperate for  investment  and job oppor tunit ies—has 
more than t r ipled dur ing recent  years.  The average hour ly cost  of an indust ry employee is 
just  56 cents—half that  of Guatemala, and even lower  in compar ison to the $2.69 in South 
Korea (1998) and $10.12 in the United States.53  The widespread feel ing of vulnerabi l i ty and 
insecur i ty on the Russian side might  even increase i f crossborder  economic cooperat ion and 
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joint  ventures (such as the Tyumen River  free t rade area) do not  produce posit ive benefi ts for  
the Russians in the near  future. The pressure of populat ion and the need for  arable land, raw 
mater ials, and especial ly energy and water  resources54 may const i tute powerful mot ives for  
Chinese expansion into the empty spaces of Russia’s Far  East .  Russia, i t  should be recal led, 
seized the Far  Eastern ter r i tor ies in 1858 and 1860 in the unequal t reat ies of Aigun and 
Bei jing.  Although both count r ies signed a border  agreement  in 1999, China never  expl ici t ly 
accepted  those  t reat ies  as  inviolable.  Vladimir   Y.  Por tyakov,  the  deputy  director   of  the 
Inst i tute of the Far  East  at  the Russian Academy of Sciences, stated in 1996: 

There is a deeply ingrained negat ivist  at t i  tude in the region toward the center ’s policy, which ap-
par  ent ly does not  reckon with the specific condi t ions of the Far  East  and part ic u lar  federa t ion 
com po nents, and is therefore not  effec t ive enough in address ing the region’s problems.… The 
feel ing that  the Far East  is poli t  i  cal ly isolated from the rest  of Russia, compounded by a weak en-
ing of daytoday human and economic contacts with i t , with a simul ta neous expan sion of such 
con tacts with East  Asian countr ies and the United States, point  to the emergence of a subethnic 
group in the Far East  which is seeking maxi mum inde pend ence, i ts subor  di na t ion to the center  
be ing purely formal.55 

Those exist ing  fears are  fueled by China’s  “undisguised aspirat ions”  to par t icipate  in 
developing the resources by expor t ing i ts large workforce not  just  to the Russian Far  East , but  
also to Siber ia. A Chinese magazine, for  instance, est imated the present  manpower shor tage 
in Siber ia and the Russian Far  East  at  5080 mil l ion people, with an addit ional work force of 8 
mil l ion needed for  economic  development .  Against  this background of worr isome Chinese 
repor ts, Vladimir  Por tyakov wrote: 

Very indic a t ive is China’s inter  pre ta t ion of the ‘mutual supplementar ity’ of Russia and China, 
when the nor theast  ern part  of China, with a terr i  tory of 1.9 mil l ion sq km and a popu la t ion of 
110 mil l ion, is assigned the ‘lofty mission’ to help, pr imar  i ly by work force, develop Siber ia and 
the Far  East  with their  12.76 mil l ion sq km of terr i  tory and a popu la t ion of less than 33 mil
l ion.56 

Reset t lement   programs  to  move  Russians  into  the  region,  however ,  are  probably 
unreal ist ic. For  example, Pr imorski Krai Governor  Yevgeni Nazdratenko recent ly demanded 
the relocat ion of 5 mil l ion Russians from European Russia to the Far  East  to balance the 
demographic t rends on both sides of the border ,57 but  a lack of funds and similar  problems in 
other  Russian regions mean nothing is l ikely to be done. 

A New “Strate gic Alli  ance” with China visàvis the West and the 
United States? 

I n a joint  statement  in Apr i l  1996 at  the four th SinoRussian summit  since 1992, Russian 
President  Bor is Yeltsin and Chinese President  Jiang Zemin announced their  intent  to bui ld a 
“st rategic par tnership” between their  countr ies.58  The new “equal par tnership” is, as Gr igor i i  
Karasin,  Russia’s  Deputy  Minister   of  Foreign  Affairs,  explained,  “directed  at   st rategic 
cooperat ion in the XXI  century and can be character ized as longterm intergovernmental t ies 
of  a  new  type  which  is  not   directed  against   third  countr ies,  as  ful ly  sat isfying  the  vi tal  
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interests of our  nat ions, and as assist ing peace and secur i ty in the APR [AsiaPacific Region] 
and in the ent ire wor ld.”59 

One  year   later ,  in  Apr i l   1997,  another   statement   explained  indirect ly  the  st rategic 
par tnership  as  an  ant ihegemony  clause  expressing  opposit ion  to  effor ts  to  enlarge  and 
st rengthen mil i tary blocs in Europe and East  Asia such as NATO and the U.S.Japanese 
secur i ty al l iance.60  Official ly, however , they rejected an al l iance to offset  growing U.S. global 
influence.61  They had already agreed to the Russian sale of two advanced Sovremenny guided 
missi le dest royers (armed with modern MOSKIT ant iship cruise missi les) and other  modern 
hightech weaponry to China, which raised alarm on the U.S. side.62  I n the autumn of 1997, 
both  sides  reached  a  breakthrough  in  effor ts  to  demarcate  the  eastern  sect ion  of  the 
SinoRussian border   for   the  fi rst   t ime  in  the 400yearlong history,  al though  their   shor t  
western border  of just  50 ki lometers remained under  negot iat ion.63  However , i t  seems that  
Russia made far  more concessions to China than vice versa.  For  instance, Russian members 
of the joint  demarcat ion commission accused China of creat ing ar t i ficial  sandbars on the bank 
of  the Amur River   in order   to  lay claim to the Bolshoi Ussur i isky and Tabarov  islands.64 

However , these cont roversial issues fai led to dim the l ight  of the overal l  cl imate of fr iendship 
and amity, and both sides also signed at  their  autumn 1997 meet ing in Bei jing a framework 
agreement   to const ruct  a $12 bi l l ion, 3,000 ki lometer  gas pipel ine  from Siber ia  to Nor th 
China that  would run from I rkutsk province through Mongolia and China to South Korea.65 

I n 1998, with increasing frust rat ion and suspicion towards the West , both sides issued 
declarat ions about  joint  commitments to a mult ipolar  wor ld, showing broad agreement  in 
their  opposit ion to economic sanct ions against  India and Pakistan for  their  development  of 
nuclear  weapons.  They also made clear  their  opposit ion to any use of force against  Belgrade 
for  i ts pol icies in Kosovo. But  with U.S. President  Cl inton’s visi t  to Bei jing, the Russian press 
also highl ighted the huge difference and asymmetry in t rade between China and Russia ($6.8 
bi l l ion) and between China and the United States (roughly $60 bi l l ion).66  Fur thermore, the 
“peaceful invasion” of Pr imorye and other  Russian Far  East  ter r i tor ies cont inued.  Thus a 
Russian ar t icle warned: 

I f Moscow doesn’t  find a way of stopping Sibe r ian’s migra t ion, fai ls to super vise the cheap and 
ski l l  ful  Chinese workforce, and fai ls to at t ract  Japa nese, Amer i can, and South Korean invest-
ments, Chinese wil l  surely set t le  the abandoned Sibe r ia.   In abso lute accor dance with Den 
Ciaopin’s theses, the Chinese people wil l  bui ld up its st rength at  first  and then recal l  the humil i
a t ions it  was subject  to in the 19th and ear ly 20th centu r ies by impe r i  al  ist  countr ies of the wor ld 
(Rus sia included) and decide to correct  the histor ic wrong.67 

Furthermore, the catast rophic socioeconomic si tuat ion dur ing the winter  199899, with 
severe food and energy shor tages, highl ighted the vulnerabi l i t ies of Russia’s regions in the 
Far  East .68  I n 1999, NATO’s mil i tary intervent ion in the Kosovo confl ict  and the unfor tunate 
bombing  of  the  Chinese  embassy  in  Belgrade  fur ther   st rengthened  the  SinoRussian 
relat ionship  visàvis  the  United  States.69   Symbolical ly,  the  Russian  armed  forces  were 
holding  their   biggest   mil i tary  exercise  (West99)  since  the  mid1980s,  which,  as  Dmit r i  
Trenin has stated, “for  the fi rst  t ime in a decade designated NATO as the enemy.”  Moreover , 
the Russians gave a visi t ing highlevel Chinese mil i tary delegat ion unprecedented access to 
Russian nuclear  bases.70  However , as Bin Yu has argued, “Kosovo was not  as significant  a 
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unifying force between Bei jing and Moscow as one might  think.... China viewed the Yugoslav 
case as not  affect ing the fundamentals of China’s nat ional interests.  Bei jing’s foreign pol icy 
community was even advising top leaders to distance China from the Milosevic regime.”71 

But  the fateful embassy bombing changed the picture.  Final ly, the Kosovo confl ict  posed 
oppor tunit ies—challenging to be sure—for  Moscow and Bei jing to st rengthen their  bi lateral 
relat ionship.  I t   also  created  an  oppor tunity  for   China’s  PLA  to  double  almost   the  1999 
defense budget  through addit ions in the summer of 1999. In August  1999, the sides signed an 
agreement  to sel l  4060 advanced SU30MK fighters to China after  several years of di fficul t  
negot iat ions.72 

China also suppor ted and defended Russia’s indiscr iminate war fare in Chechnya, whi le 
Moscow suppor ted China’s posit ion on Taiwan and Tibet . Both sides were frust rated by their  
inabi l i ty to stop the NATO campaign in the United Nat ions and declared again, in the l ight  of 
their   own  problems  with  ethnic  separat ism,  that   state  sovereignty,  state  uni ty,  and 
ter r i tor ial   integr i ty  were  st i l l   the  most   impor tant   components  of  internat ional  law  and 
pol i t ics.  These  impor tant  components had also been highl ighted dur ing  their   “Shanghai 
Five” meet ing with Kazakhstan, Kyrgyzstan, and Tajik istan in August  1999 in the midst  of 
an ongoing hostage cr isis, with  roughly 1,000  I slamic gunmen holding up  to 100 people, 
including four  Japanese. This event  demonstrated dramat ical ly to both sides some of the new 
secur i ty chal lenges both countr ies face, such as r ising I slamic fundamental ism, crossborder  
ter ror ism, smuggling of fi rearms, and drug t rafficking.73  Understandably, secur i ty was a key 
issue  at   the  summit .  The  Shanghai  Five  leaders  suppor ted  an  ini t iat ive  to  create  a 
nuclearweaponsfree  zone  in  Cent ral   Asia  and  to  establ ish  a  broader   “conference  on 
cooper at i on  and  conf i dencebui l di ng  measur es  i n  Asia.”74  But   t hi s  meet i ng,  t oo, 
demonstrated a Russia  in  decl ine.  Unt i l   1998, Russia  and Central Asian  countr ies had 
formed “joint  delegat ions” for  negot iat ions with China.  On this occasion, the Central Asian 
states decided to hold negot iat ions with Bei jing independent ly “without  looking at  Russia for  
approval.  I n other  words,  they decided  to bet  on a st ronger  and more stable par tner .”75 

Addit ional ly  in  1999,  Russia  and  China  repeatedly  warned  the  United  States  against  
developing BMD and TMD umbrel las (the lat ter  together  with Japan and possibly Taiwan), 
claiming  that   this development  would  threaten al l  nuclear  and nonprol i ferat ion  t reat ies 
(par t icular ly the Ant iBal l ist ic Missi le and Comprehensive Test  Ban t reat ies).76 

I n October  1999, the Russian and Chinese navies conducted their  fi rst  joint  naval act ivi ty 
since 1949.  In the same month, both sides began the process of implement ing the agreed 
demil i tar izat ion of their  joint  border  by creat ing a 100ki lometer  wide demil i tar ized zone on 
each side.  A month later , they held their  third round of General Staff discussions.77  Both 
sides also have increased their  mil i tary and nonmil i tary cooperat ion, including the areas of 
space science and technology.78  Repor tedly more  than 1,000 Russian  technology projects 
have been ini t iated since the autumn of 1999. 

But  even though the MoscowBeijing axis seemed to be st rengthening with each year79 in 
the l ight  of new common regional and global interests in their  foreign and secur i ty pol icies, 
they are not  interested in forming a real mil i tary al l iance because their  posit ions st i l l  do not  
coincide per fect ly.80  Moreover , Yeltsin fel t  i t  necessary to remind the West  that  Russia “has a 
ful l  arsenal of nuclear  weapons.”81  But   this act ion only  revealed again Russia’s pol i t ical 
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weakness and i ts internat ional posit ion as a fal ter ing wor ld power. Moscow seems desperate 
for  China’s suppor t  to demonstrate to the United States that  i t  is st i l l  a great  power in wor ld 
pol i t ics.  China—itself an aspir ing wor ld power—focused a December 1999 meet ing with 
Russian representat ives on the border  agreements, showing that  i t  is capable of playing the 
Russian card any t ime i t  sees deems i t  advantageous. 

However , Bei jing was “immensely shocked,” confused, and ir r i tated by former Russian 
President  Bor is Yeltsin’s resignat ion on New Year ’s Eve 1999 after  he paid a br ief visi t  to 
Bei jing ear l ier  in the month.82  Obviously, Moscow did not  inform Beijing in advance as par t  of 
their  claimed “st rategic par tnership.”  The lack of forewarning also signals a severe fai lure of 
Chinese intel l igence.  Meanwhile, China seemed to be concerned over  Put in’s much more 
caut ious  China  pol icy  and  his  intent ion  to  st rengthen  Russia’s  t ies  to  the  West ,  to  the 
European Union, and even to NATO, intent ions which are somewhat  at  odds with Russia’s 
former omnidirect ional foreign pol icy.  According to var ious Chinese and Russian sources, 
Put in had promised Bei jing to visi t  China as the fi rst  of his foreign visi ts, but  he scheduled 
several foreign visi ts to Europe and Central Asia before going to China.  I t  was only in the 
summer of 2000 while on the way to  the G8 meet ing  in Okinawa that  Put in held a real 
summit  in Bei jing, and then flew to Pyongyang to restore bi lateral relat ions with Russia’s 
former  al ly, Nor th Korea. In Bei jing, both sides declared again their  st rong opposit ion to U.S. 
plans  to  create  a  nat ional  missi le  defense  shield,  instead  proposing  a  global  monitor ing 
system  for   the ear ly detect ion of missi le  launches.83  Repor tedly, China offered Russia a 
longterm cooperat ion pact  and sought  Russian suppor t  for  scenar ios of applying mil i tary 
force against  Taiwan.  However , i t  is hardly in Moscow’s interest  to become direct ly involved 
in this potent ial  hotspot  in the Taiwan Strait .84 

Furthermore, Put in has begun to modify his China and East  Asia pol icies to the det r iment  
of China at  a t ime when Bei jing seeks to establ ish closer  relat ions with Moscow.85  Despite the 
ongoing arms flows and weapon technology t ransfers to China, becoming too close to China 
may not  be in Russia’s longterm st rategic interests, as Put in seems to real ize. He might  also 
have  recognized  the  implicat ions  of  China’s  for thcoming  admission  to  the  Wor ld  Trade 
Organizat ion  (WTO),  which  wi l l   draw  away  even  more  potent ial   resources  and  foreign 
investment .  China’s admission  to  that  body wi l l  also simultaneously  fur ther  st rengthen 
China’s posit ion in their  bi lateral relat ionship as long as Russia i tself is not  able to join the 
global  t rade organizat ion.86  Hence  i t  may  fur ther  widen  the gap between major   t rading 
par tners (including China) and those countr ies such as Russia which are st i l l  outside the 
WTO.87 

Moreover , Put in’s uni lateral proposal to develop a joint  missi le defense system for  Europe 
with NATO and the United States caught  Bei jing by surpr ise.  I t  provoked the Chinese to 
remind Moscow of the “common interests of al l  count r ies.” China also declared i ts object ion to 
any changes to the ABM t reaty, including those from the Russian side.88  I n this l ight , the 
joint  statement  on ABM, issued by both presidents dur ing their  Bei jing summit  in July 2000, 
seems  to  be  an  at tempt   by  both  sides  to  restore  rather   than  to  deepen  their   st rategic 
relat ionship as regards U.S. missi le defense plans and a revision of the ABM t reaty.89  This 
was not  the fi rst  instance of such reassurances, however .  Ear l ier , dur ing the Moscow visi t  of 
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China’s Defense Minister  Chi Haot ian in January 2000, Moscow had to reassure China by 
confirming “uncondit ional adherence to al l  agreements reached dur ing ear l ier  summits.”90 

As impor tant  as the pol i t ical and socioeconomic si tuat ion in Siber ia and the Russian Far  
East  may be,  the  future of RussianChinese relat ions and  the place of China  in Russia’s 
st rategic calculat ions probably depends not  so much on Russian domest ic developments as on 
the geopol i t ical and geost rategic evolut ion of China’s domest ic, foreign, and secur i ty pol icies. 
This  reflects  the  fact   that   Russia  is  already  the  junior   par tner   in  the  SinoRussian 
relat ionship.  In both count r ies, socioeconomic condit ions and problems could create ser ious 
secur i t y  chal lenges  t hat   extend  beyond  thei r   own  borders  and  have  unpredictable 
consequences.  Indeed, the disintegrat ion of ei ther  of the two countr ies cannot  be excluded, 
although I  st i l l  bel ieve that  total col lapse, for  ei ther  country, is—for  numerous reasons—a 
rather  unl ikely possibi l i ty. Perhaps most  impor tant ly, both states have a t radit ion of a st rong 
state and center , and effor ts to overcome separat ism and disintegrat ion could lead to the 
creat ion of a new and highly author i tar ian state in either  country, which could provoke new 
tensions and cont radict ions in their  mutual relat ionship. 

Fur thermore, despite eight  years of independent  statehood, Russia has fai led to come to 
terms with i ts reduced stature in the wake of the col lapse of the Soviet  superpower and fai led 
to define a new role and ident i ty for  i tself on the wor ld stage.  I ts act ions often seem to reflect  
an obsession with denying the United States the unipolar  hegemony Moscow suspects i t  of 
seeking.  Therefore  i t   has  favored a mult ipolar  wor ld by establ ishing a  vir tual  st rategic 
par tnership  among  Moscow,  Bei jing,  India  and  others.91   Those  Russian  st rategies  are 
intended to play off Western and Asian interests with the goal of increasing Russia’s influence 
on  the  wor ld  stage.  Over   the  last   year ,  both  Russia  and  China  also  emphasized  their  
opposit ion  to  U.S.  plans  for   an  ant imissi le  defense  system  that   threatens  their   nuclear  
retal iatory capabi l i t ies and could force them into a new and expensive arms race they cannot  
win.  Nonetheless,  there are a number of  l imitat ions and obstacles  to a  last ing st rategic 
par tnership in the 21st  century.92  While both cooperate in Central Asia to combat  I slamic 
fundamental ism and ter ror ism and to counterbalance the United States, they also compete 
for  foreign investment  and the region’s energy resources. Even in Europe and in the ter r i tory 
of the former Soviet  Union, China fol lows i ts own st rategic interests, which do not  always 
over lap  wi th  those  of  Russia,  as  the  Yugoslav  confl ict   demonst rated  in  1999.  The 
ChineseUkrainian relat ionship is a good example of the lack of a real joint  st rategic agenda 
between Moscow and Bei jing beyond the arms t rade, joint  energy projects, and counter ing the 
United  States.93Moreover ,  Pr imakov’s  and  Put in’s  recent   Eurasian  or ientat ion  and  the 
proclaimed st rategic par tnership between Russia and China, ini t iated in Apr i l  1996, is in 
many  respects more a  tact ical al l iance  than a  real mil i tary al l iance, which  is not   in  the 
China’s interest  (the word “al l iance” is not  even used by China).94  China has repeatedly made 
clear  that  the essent ial  qual i ty of their  bi lateral relat ions is not  of an al l iance type, is not  
directed against  any other   third par ty, and, moreover , does not  present  a threat   to other  
states.95  Character ist ical ly, the Chinese side always speaks about  a st rategic cooperat ive 
par tnership with Russia, not  about  a real st rategic par tnership.  I t  indicates a different  and 
ult imately  narrower   and  more  l imited  defini t ion  of  their   relat ionship.96  Furthermore, 
Chinese exper ts have also warned against  “closing our  eyes to the numerous difficult ies….of 
the SinoRussian relat ionship.”97  As a Chinese exper t  has admit ted: 
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Side by side with deepen ing bi lat  eral rela t ions, there has ar isen an ant iChina under cur  rent  in 
Rus sia, which spreads such alle ga t ions against  China as “pop u la t ion inva sion,” “economic pene-
t ra t ion,” “mil i  tary challenges” and “geost rategic contra dic t ions.”  I t  has affected somewhat  the 
ex pan sion of bi lat  eral rela t ions.  Yet  this frenzy remains, after  al l , only a t r ibu tary  and is mixed 
up with many factors of Russian domes t ic poli  t ics.  The mainstream in Russia’s China policy st i l l
con sid ers China as a rel i  able par tner  and gives top pr ior  i ty in Russian foreign policy to the ex
pan sion of rela t ions with China.98 

Furthermore, current  bi lateral t rade act ivi ty and prospects for  increasing i t  to $20 bi l l ion 
by the year  2000 (as was agreed to by both sides dur ing their  Apr i l  1996 meet ing in Shanghai) 
are rather  poor . Total bi lateral t rade in 1996 was $6.77 bi l l ion, decl ining to just  $5.5 bi l l ion in 
1998.  China’s bi lateral t rade with the United States and Japan, by cont rast , is more than 10 
t imes that  with Russia.  In several years dur ing the 1990s, onethird of the total bi lateral 
t rade between Russia and China was  related  to  the Russian expor t  of hightech weapon 
systems and t ransfers of mil i tary and dualuse technologies.  Between 1991 and 1997, China 
spent  almost  $6 bi l l ion on Russian weapons.99  The economic investment  of companies in both 
countr ies is l imited.  While Chinese companies invested just  $140 mil l ion in Russia, Russian 
businessmen mobil ized $220 mil l ion for  investment  in China.100  China has also not  given 
Russia any economic preference visàvis the West . Thus the Chinese awarded the tender  for  
the famous Three Gorges dam project  to French and German cont ractors, despite Russian 
offers. 
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Although Russia and China have concluded an agreement  on the demarcat ion of their  
joint  border , China could at  some future date redirect  i ts energies towards the nor th and seek 
revision of the boundary—part icular ly i f the Taiwan problem is “solved,” (which is unl ikely i f 
a mil i tary “solut ion” is excluded). Hence, i t  can be argued that  Russia should have a st rategic 
interest  not  only in stabi l i ty and peace in the Taiwan Strait  but  also in the independence of 
Taiwan—which is not  the case.  Arguably, China has never  accepted the loss of 1.5 mil l ion 
square ki lometers of i ts ter r i tory to Tsar ist  Russia in the 19th century by “unfair  t reat ies.”101 

Even  after   the  successful  demarcat ion  of  the  border   with  China,  Russia  wi l l   remain 
suspicious concerning China’s future intent ions and the “creeping occupat ion” of the Far  East  
region  already  underway  by  immigrat ion  and  crossborder   movement .  Thus,  Russian 
diplomats warned governor  Nazdratenko not  to renounce the border  demarcat ion t reaty in 
response to growing domest ic opposit ion against  numerous Russian concessions to China 
because ”the Chinese might  return to their  old ter r i tor ial  claims (in al l  1.5 mil l ion square 
ki lometers)!”102 

Looking at  then current  economic, pol i t ical, and demographic t rends, a Japanese diplomat  
concluded in 1997: “China has a super ior  posit ion to Russia in the region both pol i t ical ly and 
economical ly, and Russia must  accept  a junior  par tnership with China—a potent ial  source of 
frust rat ion for  Moscow, especial ly given the nat ional ist ic domest ic atmosphere.”103 

Although both sides are interested in implement ing longterm plans for  the development  
of Russian energy projects, at  the same t ime, Russia has become concerned about  China’s 
increasing pol i t ical, economic, and mil i tary  t ies  to Central Asia and  the Caspian  region, 
which Moscow views as i ts natural sphere of influence.  Here again, China in the mid and 
longterm future seems to have considerable i f not  decisive leverage in the compet i t ion with 
Russia, pr imar i ly in regard to Kazakhstan.104  As Dmit r i  Trenin has argued: “So far , Russian 
and Chinese interests in Central Asia do not  col l ide.  In the future, they might , especial ly i f 
both governments cont inue to espouse the t radit ional form of geopol i t ical thinking with i ts 
emphasis  on  zerosum  gaming.”105   Hence,  in  the  mid  and  longterm  future,  Russia’s 
influence might  decrease even in this sensit ive region to the point  of Russia becoming the 
junior  par tner  of China, which wi l l  create numerous confl icts of interests between both sides. 
Thus, some Russian mil i tary officers, such as those on the General Staff, bel ieve that  China 
might  become a threat  to Central Asia within 5 to10 years and to the Russian Federat ion 
i tself within 15 to 20 years.106 

China  has  already  increased  i ts  influence  in  Russia’s  backyard,  and  the  pipel ine 
agreement   with  Kazakhstan—which  does  not   t ransit   Russian  ter r i tory—contradicts  the 
proclaimed st rategic par tnership with Russia.  I t  reflects rather  a clash of st rategic interests 
between these two countr ies and the future concerns of Russia about  the direct ion of Chinese 
energy and secur i ty pol icies.  Even i f no Caspian oi l  and gas flow through the pipel ine in the 
near  future, Chinese  influence wi l l  surely grow in the coming years—to the det r iment  of 
Russia.  In  this perspect ive,  i t  seems not  unl ikely  that  Central Asia  is becoming China’s 
rather  than Russia’s backyard.107 

Despite  their   impressive  st rategic  convergence dur ing  the 1990s, Russia and China’s 
future  bi lateral  relat ionship  wi l l   not   cont inue  without   elements  of  mist rust   and  other  
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problems.  Russian  views  of  China  are  much  more  mixed  than  thei r   st rengthened 
relat ionship would suggest  at  fi rst  glance. At  least  three schools of thought  can be ident i fied: 

�	 Those who favor  st rengthen ing bi lat  eral t ies with China; 

�	 Those who prefer  Russia to balance between var i  ous power centers, such as between 
the West  and China; and, 

�	 Those,  pr imar  i ly  Westerners  and  ext reme  nat ion al  ist s,  who  fear   a  growing 
geopol i t ical and geost rategic r ivalry with a r ising China that  has the poten t ial to 
harm Russia.108 

To some extent , these different  schools of thought  can be ident i fied in both the pol i t ical 
forces that  suppor t  the Chinese way of economic and pol i t ical development—which they see 
as more effect ive  than  the Russian one—and  those who  reject   the Chinese model ei ther  
because of  i ts  inappl icabi l i ty  to Russia or   because of  i ts  nondemocrat ic  character .  I t   is 
di fficult   to  analyze  the  three  schools  in  the  l ight   of  dividing  l ines  between  ideologies  of 
Russian pol i t ical groups and par t ies. However , i t  is not  surpr ising that  the Popular  Pat r iot ic 
Union headed by the Communist  Par ty of the Russian Federat ion fol lows the lead of Oleg 
Rakhmanin, of the Inst i tute of the Far  East  of the Russian Academy of Sciences, the largest  
Moscow research center  for  China Studies; Rakhmanin favors a close al l iance with Bei jing.109 

Some  ext reme  nat ional ist s  such  as  Aleksey  M i t rofanov,  deputy  leader   of  Vladimi r  
Zhi r inovsky’s  L iberal Democrat ic  Par t y  and  former   chai rman  of  t he  State  Duma’s 
Geopol i t ical Commit tee, has urged Russia to “remove al l  impediments to China’s expansion 
westward and help restore China’s sovereignty over  the whole of Turkestan, including South 
Kazakhstan,” because this would ”st rengthen geopol i t ical stabi l i ty in the region” and “br ing 
al l  of Western Europe under  the range of China’s nuclear  missi les.”110 

By contrast , in the view of the proWesterners China offers Russia only temporary benefi ts 
and  may  create  longterm  problems.  The  West ,  on  the  other   hand,  may  offer   Moscow 
temporary  embarrassments,  but   i t   also  offers  significant   potent ial   for   future  longterm 
cooperat ion.  Vasi ly  V.  Mikheev,  for   instance,  concluded  in  a  1997  analysis:  “General ly 
speaking, behind the ideas of RussianChinese st rategic cooperat ion stands bluffing that  is 
not  suppor ted by either  financial resources or  unity of wi l l  and act ion of the declared al l ies.”111 

Even more outspoken was former Defense Minister  Igor  N. Rodionov, who succeeded General 
Grachev  in December 1996.  He sowed confusion  in Bei jing  (on  the  very day of Chinese 
Premier  L i Peng’s ar r ival in Moscow) by l ist ing China among “the main potent ial  enemies of 
Russia” and announced plans  for  closer  mil i tary cooperat ion with  the United States and 
Japan in the Far  East , which Bei jing sees increasingly as a major  secur i ty threat .  Although 
Rodionov was forced to eat  his words a few weeks later  when he explained that  closer  t ies with 
China would not  compromise Russia’s own secur i ty, this episode left  the last ing impression 
that  Rodionov’s  real sin was  to say openly what  almost  al l  Russians  think pr ivately and 
discuss behind closed doors. 112 

Nonetheless, given current  domest ic economic and pol i t ical t rends, for  the t ime being it  
seems  that   close  SinoRussian  relat ions  wi l l   cont inue.  At   the  same  t ime,  whi le  the 
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convergence of st rategic interests wi l l  cont inue on both sides, the relat ionship wi l l  not  be 
t ransformed into a real st rategic al l iance against  the West . 

De cline and Decay of the Russian Armed Forces and its I mpli ca t ions 
for  the M ili  tary Balance of Forces VisÀVis China 

I f one takes a look at  today’s si tu a t ion, one must  acknowl edge that  the breakdown of expenses 
not  only in the Armed Forces, but  also in al l  power st ructures is hardly opt i mum.  We cannot de
scr ibe it  as opt i  mum today when despite consid er  able resources being commit  ted by the state to 
the country’s armed and powerrelated compo nent , many of our  units conduct  no dr i l ls, no com-
bat  t raining.  I f pi lots do not  fly, i f sai lors almost  never put  to sea, is every thing al l  r ight  in terms 
of the st ructure of the Armed Forces? 

—Open ing remarks by Presi dent  Vladimir  Put in 
at  a Secu r i ty Counci l  meet ing on August  11, 2000, 
to dis cuss a new Russian st rategy for  
mil i  tary planning unt i l  2015113 

By 1985 the Soviet  Union had bui l t  up i ts ground forces in the Far  East  to a level of almost  
500,000 men (see the fol lowing two tables).  I n addit ion, there were substant ial  deployments 
of  aircraft   and  missi les  with  convent ional  and  nuclear   weapons,  including  SS20s  and 
st rategic nuclear , targeted at  China. 

Soviet Deployment in the East Asian Theater  of War  (M id1980s) 

Ground Forces  480,000 

Naval Forces  140,000 

Air  Forces  100,000 

Strategic Rocket  Troops  100,000 

Nat ional Air  Defense Forces  150,000 

KBG Border and Other Mil i tary Units  130,000 

MVD Internal Secur ity Mil i tary Units  60,000 

Construct ion Troops  140,000 

Strategic Rear  Service Units, road and Railroad  100,000 

TOTAL  1,400,000 

Source: Jae Kyu Park and Joseph M. Ha, eds., The Soviet Union and East Asia in the 1990s, Seoul, Korea: 
Inst i tute  for   Far   Eastern  Studies,  Kyuoguam  University,  1989,  p.  201,  here  fol lowing  Shulong  Chu,  “The 
RussianU.S. Mil i tary Balance in the PostCold War AsiaPacific Region and the ‘China Threat ,’” Journal  of 
Northeast Asian Studies, Spr ing 1994, pp. 7795, here p. 83. 

Table 3.  Soviet Armed Forces in East Asia (M id1980s). 
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Total Armed Forces  1,200,000 

Regular  Troops (Army, Navy, AF, Air  Defense, St rategic Rocket , 
KGB Border  Troops) 

1,000,000 

Convent ional Combat  Troops (Army, Navy, AF)  730,000 

Ground Forces  500,000 

Naval Forces  130,000 

Air  Forces  100,000 

St rategic Rocket  Forces  90,000 

Air  Defense Troops  100,000 

IKGB Border  and Other  Troops  110,000 

MVD Troops  50,000 

Railway/Construct ion Troops  150,000 

*  Includes t roops stat ioned in Siber ia, Transbaykal, Far  Eastern MDs, Mongolia, and the Pacific Fleet . 
Source: Shulong Chu, “The RussianU.S. Mil i tary Balance in the PostCold War AsiaPacific Region and the 
China Threat ,” Journal  of Northeast Asian Studies, Spr ing 1994, pp. 7795, here p. 84. 

Table 4.  Numbers of Soviet Armed Forces in the Late 1980s. 

At the end of 1987, in the l ight  of the INF t reaty, the Soviet  Union agreed to a uni lateral 
dest ruct ion of the 180 SS20 intermediaterange bal l ist ic missi les and 256 other  medium and 
shor t range missi les deployed  in East  Asia.114   I n 1989,  the Soviet  Union announced  the 
withdrawal  of  250,000  t roops  from  the  Far   East   at   a  t ime  when  Gorbachev  cal led  for   a 
demil i tar izat ion of the SinoRussian border .  Fur ther  reduct ions have cont inued, including 
the complete withdrawal of al l  120,000 Russian t roops from Mongolia.115  The three tank 
divisions in the Far  East  Mil i tary Dist r ict  have been withdrawn ent irely, and the number of 
motor  r i fle divisions was reduced from 21 in 1989 to 10 in 1996.  Dur ing the same per iod, 
Russia cut  i ts Pacific Fleet  by about  50 percent . 

Over   the  past   eight   years,  the  Russian  armed  forces  have  exper ienced  a  cont inual 
financial cr isis and a steep decl ine—as Russia’s defeat  in Chechnya in 1996 brutal ly revealed. 
Since 1989, Russian exper ts have discussed genuine mil i tary reform.  So far , however , only 
modest  mil i tary reform steps have been taken, although Defense Minister  Igor  Sergeyev has 
achieved some success dur ing the last  three years.116  Most ly, however , the Defense Minist ry, 
and in par t icular  the Russian General Staff, has downgraded real mil i tary reform to a “reform 
of  the  armed  forces”—and  they  are  not   the  same  thing.117   Moreover ,  considerable 
disagreement  exists between Defense Minister  Igor  Sergeyev and the Chief of the General 
Staff,  Anatoly  Kvashnin,  over   the  future  direct ion  and  concrete  par t iculars  of  Russia’s 
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mil i tary reform.118  As long as Russia’s economic decay cont inues, Russia’s armed forces wi l l  
be largely unable to play a powerful and last ing role in the country’s foreign and secur i ty 
pol icies.  Even  the Minist ry’s own most  opt imist ic project ions envision adequate  funding 
beginning only in 2004, but  the financial cr isis that  began in August  1998 makes even those 
ear l ier  calculat ions unreal ist ic. 

The vir tual col lapse of Russian state  finances since  that   t ime has made any effect ive 
mil i tary reform even more doubt ful.  I n the second quar ter  of 1999, the underfinancing of the 
armed forces amounted to 200 mil l ion rubles.  In the four th quar ter  of 1999, i t  was stated that  
only 31 percent  of the mil i tary budget  had been confirmed in the summer of that  year .119  At  
the same t ime, total debts to the Army and Navy have reached the sum of 50 bi l l ion rubles, 
almost  half the ent ire annual defense budget .120  As a result  of domest ic uncer taint ies, detai ls 
of the 1999 defense budget  were classified again—for  the fi rst  t ime since 1991.121 

Moreover , Russia’s recent  defense budgets have never  been as t ransparent  as the defense 
budgets of NATO states.  The 1998 defense budget , for  instance, st i l l  excluded the financial 
resources spent  on Russia’s 15 socal led “other  armed forces,” such as the Minist ry of Inter ior  
Forces, Border  Guards, etc. I f these “other  armed forces” are included, Russia might  st i l l  have 
as many as 3 mil l ion people under  arms.122  According to a Russian source of May 2000, these 
mil i tary and mil i tar ized depar tments and their  forces consume almost  50 percent  of al l  state 
budget   expenditures.123   According  to  Aleksei  Arbatov,  Deputy  Chairman  of  the  Duma 
Defense Commit tee, these often heavi ly armed paramil i tary forces had a combined st rength 
in 1997 of 1.2 mil l ion men and total funding in that  same year  of some $8 bi l l ion rubles.124 

Fur thermore, as one Russian source pointed out , Russia cont inues the “luxury of maintaining 
a total cont ingent  of over  25,000 servicemen abroad. Even the USSR could not  afford this!”125 

While the official  overal l  st rength of the regular  Russian armed forces had been reduced to 
1.2 mil l ion by January 1, 1999, and is expected to fal l  fur ther , at  present  only about  onethird 
or  even onefour th of that  number can be considered to be genuinely operat ional. Without  the 
pol i t ical   wi l l   to  make  drast ic  st rength  cuts,  Moscow  wi l l   instead  maintain  a  largely 
nonoper at ional   mi l i t ar y  est abl i shment   t hat   wi l l   exacer bat e  t he  sever e  st r uct ur al 
weaknesses of the Russian armed forces dat ing back to Soviet  t imes.126  As Aleksei Arbatov 
recent ly argued: 

I f Russia decided to br ing the financ ing of i ts service men up to the U.S. standards, then it  would 
have to either  reduce its army from the current  1.2 mil l ion service men to 100,000 people or  in
crease the mil i  tary budget  up to 6 t r i l l ion rubles, or  seven t imes greater  a sum than the overall  
to tal of the 2000 federal budget .127  Given the scarce resources, a fur ther  reduc t ion of the regu lar  
armed forces to some 600,000 wil l  be neces sary within the next  decade.128 

However , Russia’s General Staff st i l l  sees 1.2 to 1.3 mil l ion as the “crucial barr ier  below 
which  the  state  cannot   cross.”  They  feel  this  way  because  the  mil i tary  and  pol i t ical 
leadership,  despite  pol icy  declarat ions  to  the  cont rary,  might   not   resor t   to  using  even  a 
l imited number of  nuclear  weapons  in a  local war  which  could escalate  to a  ful l fledged 
regional war , as the Chief of the Center  for  St rategic Forecasts of the General Staff, Colonel 
Vyacheslav Zubarev, argued in June 2000.129 
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The pol icy guidel ines on mil i tary issues as set  for th in the Nat ional Secur i ty Concept  of 
December  1997 stated that , even i f al l  of Russia’s armed forces (including those not  belonging 
to  the Defense Minist ry) are mobil ized, Russia could cope with at  best   just  one  regional 
confl ict .  And even that  case has become more and more doubt ful  over  the last  two years. 
According to one mil i tary source, unless funding is increased, only 4050 percent  of Russia’s 
air  forces fleet  wi l l  st i l l  be operat ional by 2001.130  At  present , 50 percent  of aircraft  and 40 
percent  of ant iaircraft  systems and hel icopters need repairs.131  Also according to Russian 
sources, largely due to a lack of fuel, fl ight  t raining in Russia’s air  force was conducted at  only 
35 percent  of desired levels in 1999, a decrease from 45 percent  in 1998.132  As a result , the 
average number of flying hours a year  was only 20 per  pi lot ,133 compared to NATO figures of 
up to 180 hours.  A U.S. State Depar tment  repor t  of 1999 about  the rapid decay in Russia’s 
mil i tary readiness was even more graphic: in 1998, the Russian army had to cancel 65 percent  
of i ts planned regimental exercises and 27 percent  of bat tal ionlevel t raining.134  Although the 
Russian navy official ly st i l l  has 80 major  warships (including one aircraft  car r ier ), 160 minor  
combatants, 24 amphibious ships, and 70 mine countermeasure vessels,  i ts  current   real 
operat ional readiness might  be as low as 10 percent—in cont rast  to more than 70 percent  
dur ing the Cold War.135  Sea duty for  the Russian submar ine fleet , for  instance, was reduced 
by 25 percent , whi le sur face ships cancel led 33 percent  of their  planned exercises in 1998. 
Although Russia’s Defense Minist ry lobbied for  310 bi l l ion rubles, the official  defense budget  
in 1998 was just  81.7 bi l l ion.  Of that  planned defense expenditure, the mil i tary had received 
only 30 bi l l ion rubles by the end of November 1998. At  that  t ime, the Defense Minist ry’s debts 
totaled 60 bi l l ion rubles, including 16 bi l l ion rubles in salar ies and pensions.136 

I n the summer of 1999, only three divisions and four  br igades in the Leningrad, Moscow, 
Nor th Caucasus, and Siber ian mil i tary dist r icts maintained a status of “permanent  readiness 
units,” which requires having at  least  80 percent  of ful l  personnel st rength with 100 percent  of 
weapons and other  equipment .  Nonetheless, major  mil i tary exercises such as ZAPAD99 
demonstrated a much bet ter  capabi l i ty  to deploy  large combinedarms  forces  than many 
Western  exper ts  expected.137   However ,  as  is  character ist ic  of  the  navy’s  problems,  the 
exercise used up i ts ent ire annual fuel reserve. Moreover , as the renewed war  in Chechnya is 
confirming, Russia’s convent ional mil i tary capabi l i t ies are becoming increasingly over taxed 
as a result  of i ts lack of t rained professional t roops and shor tages of resources for  t raining, 
maintenance, and new equipment . 

The system for  cal l ing up conscr ipts—nominal ly “compulsory”—has also become more 
and more uncer tain because of  the exempt ions on the grounds of conscient ious object ion, 
deser ters,  and  dedovshchina  (the  systemat ic  oppression  of  young  recruits  by  their   older  
comrades).  Meanwhile, in the l ight  of the war  in Dagestan/Chechnya and repor ts that  the 
mil i tary is i l legal ly using inexper ienced conscr ipts to fight  the rebels, Tatarstan has declared 
i t  wi l l  no longer  send i ts conscr ipts to fight  for  Russia in the southern regions or  any other  
hotspots  because  they  have  not   received  proper   mi l i t ary  t raining  for   those  combat  
missions.138  The Defense Minist ry ult imately fel t  compelled to compromise with the province 
concerning  this  decision  because  i t   worr ied  that   other   regions  would  fol low  Tatarstan’s 
example.  According to Russian law unt i l  the end of 1998, conscr ipts could be used in armed 
confl icts only on a voluntary basis.139  As the real i t ies of the new Chechen war  reveal once 
again,  Russia’s  conscr ipts  general ly  are  neither   wel lt rained  nor   have  the  stomache  for  
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fight ing  in  the  ethnic  wars  on  Russia’s  southern  per iphery—part icular ly  the  prot racted 
confl icts in which larger  numbers of soldiers die. 

The latest  stat ist ics reveal that  the health cr isis and drug problems have also increasingly 
affected the armed forces.140  Repor tedly, the number of healthy conscr ipts has dropped by 20 
percent  over  the last  decade.  According to data of Russia’s Defense Minist ry, 10 percent  of 
conscr ipts in the Ground Forces and navy are drug addicts, and one of every nine cr imes in the 
Russian armed forces is drugrelated.141  Near ly 33 percent  of al l  potent ial  conscr ipts were 
either   exempted  or   “repr ieved”  for   health  reasons  by  Russian  draft   boards  dur ing  the 
spr ingsummer cal lup campaign of 1999.  An increasing number of prospect ive conscr ipts 
suffer  from diseases and drug addict ion, whose rates have soared by 100 percent  since 1993. 
In 1999 alone, the number of cr imes connected with i l legal drug t rafficking commit ted by 
servicemen increased by 32 per  cent .  Of par t icular  note, in the Chelyabinsk region a r ise of 
over  300 percent  since the mid1990s had been repor ted.142  I n the fal l  of 1999, 57 percent  of 
those examined were regarded as unfi t  to serve, whi le 49,000 men, almost  onefi fth of the 
total conscr ipted, did not  repor t  for  duty. Despite the expected conscr ipt  pool of one mil l ion in 
the spr ing of 2000, the armed forces were only able to draft  only 13 percent  or  191,612 young 
men of that  number .143 

There  are  other   problems  as  wel l .  I ncidents  of  br ibery  have  increased  by  almost   40 
percent , al though overal l  cr ime rates have fal len by 12.4 percent  compared with the summer 
per iod of 1998.144  Housing is an issue, with 93,400 servicemen lacking apar tments for  their  
famil ies at  the beginning of 1999.  In Apr i l  1999, the federal government  owed near ly 7.5 
bi l l ion rubles to Russia’s armed forces personnel.145  Fur thermore, the socioeconomic cr isis of 
the  armed  forces  has  resul ted  in  a  growing  de  facto  al l iance  between  local   mi l i tary 
commanders and regional pol i t ical bosses—a fact   that  has opened the door   to pat ronage, 
widespread  corrupt ion,  and weapons  smuggling  in  the armed  forces.  Al l   these negat ive 
t rends have been par t icular ly prevalent  in the armed forces in Siber ia and the Far  East .146 

Crime, accident   rates,  lack of adequate maintenance of weapons and  infrast ructure, and 
fai lure  to make payment   for   the supply of energy and  food, al l  seem to exceed  the  levels 
exist ing  in  European  mil i tary  dist r icts.  I n  July  1998,  for   instance,  Aleksandr   Lebed, 
governor  of Krasnoyarsk Krai , threatened in an open let ter  to Moscow to assume control of 
the nuclear  weapons based in his region in order  to force the government  to pay i ts soldiers.147 

However , the threat  of nuclear  regional ism and the possibi l i ty that  regional leaders might  
acquire de facto cont rol over  var ious nuclear  assets on their   ter r i tor ies,  including missi le 
mater ial , nuclear  power stat ions, and ult imately nuclear  weapons, seems at  present  rather  
remote. 

Meanwhile,  Russia’s  Ground  Forces  have  been  reduced  to  an  effect ive  st rength  of 
300,000348,000 soldiers in 24 act ive but  underst rength format ions.  The Ground Forces’ 
st rength of 300,000 men is near ly as large as the Internal Troops of the Minist ry of Internal 
Affairs.148  The Navy’s Pacific Fleet  had been cut  from 333 combat  vessels to just  100.  Of 
these,  just   30  to 40 percent   are operat ional.  Although  the  rest ructur ing of  the mil i tary 
dist r icts was to be completed by the end of 1999 fol lowing the merger  of the Siber ian and 
TransBaikal mil i tary dist r icts, probably not  more than 100,000 t roops are actual ly deployed 
in the Siber ian and Far  Eastern Mil i tary Dist r icts.149 
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Moreover , Put in’s stated pol icy of increasing the official  defense budget  by 50 percent  last  
January has not  had a real impact  on the Russian armed forces and i ts operat ional readiness. 
By the end of May 2000, the mil i tary had received only 6.5 percent  of promised funds for  2000 
according Defense Minist ry officials.150  Despite the Defense Minist ry’s ext remely unreal ist ic 
financial planning in recent  years, i t  has submit ted to the government  another  proposal to 
replace 50 percent  of mil i tary equipment  over  the per iod 20012010 with new or  modernized 
systems.  According to those plans, however ,  the official  defense budget  must   increase to 
between 6.0 and 6.6 percent  of GDP—double present  official  defense out lays, over  the next  
five years.151  But  even i f they receive addit ional financial resources, Russia’s ground forces 
wi l l  st i l l  be unable to cover  the ent ire Eastern defense per imeter  and vast  unpopulated areas 
along the RussianChinese border . 

198990  199192  199394  199596  199697 
Ground Forces 

Tank divisions  3  3  3  3  0 

Motor r i fle 
divisions 

21  18  16  13  10 

Pacific 
Fleet 

SSBN*  24  24  20  18  14 

Carr iers  2  2  0  0  0 

Cruisers  11  14  14  9  4 

Destroyers  8  7  7  6  7 

Fr igates  56  40  28  34  34 

*Nuclearpowered ball ist icmissi le submar ines 

Source:  I ISS, ed., The Mil i tary Balance 1997/98, Oxford:  Oxford University Press, for  the I ISS, 1997, here 

fol lowing Jennifer  Anderson, “The L imits of SinoRussian Strategic Partnership,” Adelphi Paper 315, London, 
1997, pp. 38 ff. 

Table 5.  Soviet/Russian Forces in the Russian Far  East, 19891997. 

Seen in this l ight , the agreed demil i tar ized zone between Russia, China and the three 
Central Asian states discussed below has raised new defense problems.  In an agreement  
reached in Apr i l  1996 dur ing their  Shanghai meet ing, both sides declared, with three other  
Central Asian states—Kazakhstan, Kyrgyzstan, and Tajik istan—their  intent  to establ ish a 
model for  achieving regional peace, secur i ty, and stabi l i ty for  confidencebui lding in the area 
of mil i tary mat ters in border  regions.  One year  later , in Apr i l  1997, al l  five states signed an 
agreement   providing  for   the  mutual  reduct ion  of  armed  forces  in  their   common  border  
regions.  This  unique  mil i tarypol i t ical   document   of  confidence  and  secur i tybui lding 
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measures has been seen by some as a model for  reducing or  el iminat ing tensions of unresolved 
ter r i tor ial  confl icts in other  par ts of Nor th and Southeast  Asia. 

In 199192, China wanted to establ ish a demil i tar ized zone extending to 300 ki lometers on 
either   side  of  the  border .  Because  of  Russia’s  t radit ional  deployments  near   the  border , 
Russian t roops would have had to withdraw and relocate, requir ing the const ruct ion of new 
infrast ructure  faci l i t ies Russia could not  afford.  Such a  relocat ion would also have been 
disadvantageous from the Russian st rategic point  of view; in some areas Russia would have 
had  to withdraw  i ts  t roops behind  the TransSiber ian Rai lway, histor ical ly  the key civi l , 
mi l i tary,  and  logist ical  l ink  between  Moscow  and  i ts  eastern  ter r i tor ies.  Against   that  
background, i t  is not  surpr ising that  there were more than 20 rounds of border  and arms 
cont rol negot iat ions over  a per iod of seven years before a final document  could be worked out  
at   the  Shanghai  meet ing  in  Apr i l   1996.  The  signed  agreement   included  pledges  of 
nonaggression, nonuse of force, and prenot i ficat ion for  mil i tary exercises and other  types of 
exercises  permit ted  within  the  100ki lometer   zone.  Ult imately,  the  specifics  of  force 
reduct ions were included in an agreement  signed in May 1997 in Moscow.  This agreement  
focused on the reduct ion of regular  t roops only, not  of border  forces or  st rategic forces within 
the 100ki lometer  zone.  I t  requires that  Russia and the three Central Asian republ ics reduce 
their  t roop levels by 15 percent  to a maximum of 130,400 by May 7, 2002.  They are al lowed a 
maximum of 3,810 tanks and 4,500 armored vehicles. 

At   fi rst   glance  China  seemed  to  have  made  significant   concessions  by  giving  up  i ts 
insistence on a 300 ki lometer  zone.  However , China has deployed i ts ground forces roughly 
400 ki lometers inside the border , in accordance with i ts t radit ional st rategy of lur ing the 
enemy deep into i ts own ter r i tory. Moreover , Russia lacks the st rategic depth in the Far  East  
that  China enjoys. The major i ty of Russia’s ground forces, other  mil i tary st rategic assets, and 
major  regional populat ion and infrast ructure centers are al l  located near  the SinoRussian 
border ,  in  accordance  to  the Russian mil i tary doct r ine and st rategy prevai l ing  since  the 
1930s.152  I n the end, Russia agreed to the Chinese proposal because of i ts already planned 
reduct ions, although i t  has been forced to relocate i ts ground forces into the backcountry and 
make them highly mobile.  However , in the event  of a confl ict , Russian forces would have to 
cross  over   the  Siber ian  taiga—a  moist   subarct ic  coni ferous  forest—which  lacks  fuel 
resources  and  has  a  weak  infrast ructure.153   Unfor tunately,  Russia  does  not   have  the 
financial resources for  a radical relocat ion and rest ructur ing of i ts armed forces in the Far  
East .  Against  this background of an increasing defense di lemma in the Russian Far  East , 
only nuclear  weapons appear  to pose a credible deterrent  against  a potent ial  Chinese threat  
in the future. 

Russia’s foremost  secur i ty vulnerabi l i ty and the result ing commitment  to prepare forces 
able  to  fight   lowintensity  confl icts at   home  (especial ly  on  i ts  southern  flank) have been 
over taken,  meanwhi le,  by  a  cont inued  determinat ion  to  maintain  a  modern  nuclear  
capabi l i ty guaranteeing Russia’s status as a nuclear  wor ld power (i .e., in the U.N. Secur i ty 
Counci l) and fulfi l l ing a deterrence role visàvis the super ior  convent ional armed forces of 
NATO  in  Europe  and  China  in  East   Asia.154   Russia  had  already  dropped  i ts  1982 
nofirst usepol icy on nuclear  weapons in the document  t i t led “Basic Pr inciples of the Mil i tary 
Doct r ine  of  the  Russian  Federat ion”  (November  1993).155   I t   has  since  under l ined  the 
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increasing role of i ts st rategic and tact ical nuclear  weapons in defense pol icies.156  As Dmit r i  
Trenin has confirmed: “Some Russian mil i tary officers pr ivately admit  that  in a confl ict  with 
China the main Russian defenses along the border , including al l  the pr incipal ci t ies, wi l l  be 
overrun in a mat ter  of days,  leaving the General Staff with few opt ions other  than going 
nuclear .”157  According to James Clay Moltz, approximately 1,259 Russian nuclear  warheads 
in 1997 were st i l l  based in the region, deployed on air launched cruise missi les, landbased 
missi les, and SLBMs.158 

The new emphasis on the role of nuclear  weapons was confirmed in Russia’s 1997 Nat ional 
Secur i ty Concept159 and in new mil i tary doct r ine and st rategy proposals.  These suggest  an 
overwhelming rel iance on nuclear  forces dur ing vir tual ly any mil i tarypol i t ical cont ingency, 
including  t he  r ight   t o  use  t hem  as  fi r st st r ike  weapons  and  even  preempt ively  in 
ethnopol i t ical confl icts when Russia’s forces cannot  real ist ical ly and effect ively deal with the 
si tuat ion. 160  Moreover , there are at  least  6,000 operat ional warheads and thousands more in 
storage, indicat ing that  these weapons were not  dest royed as pledged by former President  M. 
Gorbachev and President  Bor is Yeltsin in 1991 and 1992.  Reinforcing the increasing role of 
these st rategic and  tact ical nuclear  weapons  is  the  fact   that   the current   rest ructur ing of 
Russia’s armed  forces  is  conducted under   the slogan  “Mil i tary  reform under   the nuclear  
missi le  umbrel la,”161  instead  of  put t ing  fi rst   pr ior i ty  on  improving  l iving  condit ions  and 
raising the actual fight ing capacity of Russia’s convent ional t roops engaged in peacemaking 
missions and internal confl icts. The wel lknown Russian mil i tary exper t  and journal ist  Pavel 
Felgenhauer  offered this cr i t icism of the mil i tary reforms in 1997: 

Money is being spent  on super flu ous nuclear  missi les which, in accor  dance with agreements on 
nontarget ing, are aimed “nowhere.”  The fairy tale of the reform “under  the nuclear  umbrel la,” 
the new missiles and discus sions on par ity, wil l  be paid for  not  only with money, but  also with the 

162blood of Russian soldiers in future local confl icts in this country’s southern regions. 

Russia  present ly  places  too  much  emphasis  on  nuclear   scenar ios  that   are  largely 
unreal ist ic and do not  address any of the most  impor tant  secur i ty problems on i ts southern 
flank.163  Nuclear  deterrence against  China might  become even more quest ionable over  the 
next   decade,  however ,  because  Russia  wi l l   have  great   di fficult ies  sustaining  even  900 
st rategic nuclear  warheads after  20082010.  Although China current ly has only some 300 
st rategic nuclear  warheads and an addit ional 150 tact ical nuclear  warheads, i t  seems able to 
expand  i ts  nuclear   forces  by  acquir ing  and  applying  MIRV  technology  to  some  600900 
st rategic nuclear  warheads within  the next  decade.  I t  seems also  to have an  interest   in 
modernizing and enlarging i ts arsenal of tact ical nuclear  weapons.164  I f China does expand 
i ts st rategic and tact ical nuclear  arsenals, Russia’s nuclear  deterrent  capacity automat ical ly 
would become more problemat ic, par t icular ly when i t  is par t  of an evolving concept  of l imited 
nuclear  deterrence closely l inking convent ional and nuclear  war fare. 

In recent  years, Russia’s nuclear  forces, especial ly the St rategic Missi le Forces (RVSN), 
have been given preferent ial  t reatment . According to Russian data, up to 8090 percent  of al l  
defense budget  mil i tary expenditures was spent  on st rategic weapons branches, pr imar i ly 
the RVSN, which Marshal Igor  Sergeyev commanded before he became Defense Minister .165 

As par t  of that  effor t , Russia has sought  to procure 2030 ICBMs a year—more than al l  other  
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nuclear   powers  al together—to  maintain  i t s  nuclear   superpower   status  into  the  21st  

century.166  Russia’s nuclear   forces are now in  the process of  reorganizat ion  into a single 
command, a step that  is very much disputed in the armed forces.167 

Many mil i tary arguments seem at  fi rst  glance understandable—part icular ly in l ight  of 
Russia’s financial const raints.  However , the preferent ial  t reatment  received by the newly 
establ ished Strategic Deterrence Forces and i ts unified supreme command has provoked new 
controversies and debates about  the use of scarce resources for  bui lding new nuclear  missi les 
(TopolM) instead of modernizing the convent ional armed forces.  Russia’s abandonment  in 
November 1993 of i ts nofirst use pledge has been highl ighted more recent ly by Russia’s new 
Nat ional Secur i ty Concept  of January 2000168 (and i ts new mil i tary doct r ine of Apr i l  2000169). 
The document  states that  Russia must  have a potent ial  for  nuclear  deterrence ensur ing “the 
infl ict ion  of  required  damage  to  any  aggressor ,  ei ther   state  or   a  coal i t ion,  under   any 
circumstances.”170  Although the final version of the doct r ine doesn’t  specifical ly ment ion 
Russia’s r ight  to the fi rst  use of nuclear  weapons, the document  makes clear  that  “the Russian 
Federat ion keeps the r ight  to use nuclear  weapons in response to the use of nuclear  arms and 
other  WMD against  i t  or  i ts al l ies, and in response to a largescale aggression with the use of 
convent ional   ar ms  in  si t uat ions  cr i t i cal   for   t he  nat ional   secur i t y  of  t he  Russian 
Federat ion.”171   However ,  the  vagueness  of  the  phrase  “si tuat ions  cr i t ical  for   [Russian] 
nat ional secur i ty” enables Moscow to interpret  i t  relat ively freely, al though the October  1999 
draft  version of the mil i tary doct r ine was even more ambiguous in this regard,172 as skept ical 
Russian mil i tary exper ts have concluded.173 

Since  the  beginning  of  the  1990s,  many  Russian  secur i ty  and  defense  exper ts  have 
advocated placing greater  rel iance on nuclear  weapons to compensate for  the deficiencies of 
convent ional  forces.  Thus  not   only  st rategic  nuclear   weapons  but   also  tact ical  nuclear  
weapons play a much more impor tant  role present ly in Russia’s defense posture, par t icular ly 
in  the  Far   East ,  for   cont ingencies  involving  China.  Thus  Aleksei  Arbatov,  for   instance, 
argued in 1997: 

The Chinese conven t ional bui ldup great ly depends on massive imports of weapons and technol-
ogy from Russia.  Thus, besides the nuclear  threat , Moscow has an effec t ive means of undercut -
t ing or  at  least  ser i ously slowing down the emergence of this hypo thet  i  cal threat . At  a min i  mum, 
to deter  effec t ively China’s  conven t ional offen sive supe r i  or  i ty at   the  theatre  (level),  Russia 
might  rely on the opt ion of employ ing tact i  cal nuclear  weapons in the border  area to thwart  the 
en emy’s offen sive oper a t ions while deter  r ing China’s nuclear  response at  the st rate gic level by
su pe r ior   (assured  dest ruc t ion)  st rate gic  retal ia tory  capa bi l  i  t ies.   Then  Russia’s  deter  rence 
would be credi ble: i ts nuclear  capa bi l  i  t ies would be suffi  cient  to deny China’s alleged  mil  i  tary 
gains at  the theatre but  not  threaten ing to i ts nat ional survival and thus would not  provoke i ts 
st ra te gic nuclear  preempt ion.174 

Moreover , Russian nuclear  weapons designers are confronted with  the  fact   that   their  
count ry can no longer  afford a vast  nuclear  weapon archipelago l ike that  of the Soviet  era. As a 
result ,  they  are  current ly  lobbying  together   with  General  Staff  officers  to  bui ld  a  new 
generat ion of lowyield tact ical nuclear  weapons which could be Moscow’s answer to i ts lack of 
highprecision convent ional weapon systems.175 
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However , the use of Russia’s present  tact ical nuclear  arsenal is very dubious because of 
the proximity of almost  al l  major  Russian cit ies and mil i tary headquar ters  in  the region 
shar ing a common border  with China.  They were vulnerable in the past , for  example dur ing 
the 1960s and the t imes of a potent ial  mil i tary confl ict  between China and Russia, and many 
Russian mil i tary exper ts have concluded that  they remain very vulnerable to a largescale 
surpr ise at tack by the Chinese.176  The promised use of nonst rategic nuclear  forces would 
serve  as  a  deterrent   only  i f  Moscow  was  prepared  to  use  longerrange  tact ical  nuclear  
weapons that  threatened China’s hinter land and major  ci t ies beyond the common border . 
Recognizing  these  defense  di lemmas  on  i ts  potent ial   eastern  front ,  Russia  seems  set   to 
develop a new generat ion of  tact ical  nuclear  weapons and munit ions with  low yield and 
superlow  yield,  obviously  del iverable  to  targets  by  both  st rategic  and  tact ical  del ivery 
systems  such  as  the  newly  developed  ISKANDER  400  ki lometer   range  missi le  system. 
Beginning  in  1999,  Russia  conducted  seven  subcr i t ical,  developmental  tests  on  Novaya 
Zemlya in the Arct ic Ocean, the first  group in a ser ies  of tests in 2000.177 

Furthermore, the ser ious ongoing debate over  the use of nuclear  (and chemical) weapons 
in the current  Chechen war  seems to confirm that  Moscow’s pr ior i t ies tend toward a fur ther  
nuclear izat ion of defense pol icy.178  But  given Russia’s economic and financials const raints, 
cont inued modernizat ion of i ts St rategic Nuclear  Forces and tact ical nuclear  arsenal would 
only exacerbate under lying problems because i t  would come at  the expense of i ts convent ional 
forces. I t  would result  in a cont inued decl ine in morale and operat ional effect iveness at  a t ime 
when Russia must  cope with a last ing and ext remely violent  ethnic confl ict  in the Nor thern 
Caucasus—a confl ict  that  has no peaceful solut ion in sight .  Hence, rel iance on the nuclear  
factor   and  umbrel la  do  not   necessar i ly  guarantee  Russia’s  nat ional  secur i ty  under   al l  
circumstances, including deal ing with potent ial  threats posed by China. Andrei Piontkovsky, 
director  of the Center  for  Nat ional Secur i ty Research, and Vitaly Tsigichko, a leading secur i ty 
special ist  of  the System Analysis of  the Russian Academy of Sciences, cr i t icized  the new 
mil i tary doct r ine in May 2000 as fol lows: 

As far  as the Far Eastern sector  is concerned, we are follow ing a very st range t radi t ion to avoid 
an analy sis of the capa bi l  i  t ies of the Russian and Chinese armed forces.... Such analy sis is a nec-
es sary ele ment  for  creat  ing a system of stabil  i ty.  Consider ing Russia and China, one reaches the 
con clu sion that  i t  is a classi cal case, when the supe r i  or  i ty in ordi nary weapons (China) can be de-
terred by the threat  of nuclear  weapons. 

But  this analy sis does not  take into consid er  at ion such param e ters as “inad mis si ble damage.”....
Con sider ing the poten t ial  RussianChinese confl ict  from this point  of view, we wil l  have to give 
up the idea that  a threat  of nuclear  weapons can fr ighten the enemy.  I f we come into confl ict  
with China, i t  has a good chance of winning, except  in one instance: a total  nuclear  war, which 
would destroy both sides. 

The Russian concep t ion, which rel ies on the nuclear  factor , is not  a guaran tee of the country’s se-
cu r i ty.  This concep t ion is inef fec t ive in al l  aspects as regards possi ble confl icts.179 
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Rus sia’s Arms Expor t Policy and M ili  tary Technol ogy Coop er  a t ion 
with China 

—Rus sia’s arms t rade with China should be based not  only on imme di ate economic profi ts, but  
first  of al l  on al l  possi ble scenar ios of the devel op ments in SinoRussian rela t ions.  I t  is very im-
por tant  to corre late arms expor ts with the prospects of Russian mil i  tary reform and the mod ern-
iza t ion of Russia’s armed forces. 

— Mikhail  Nossov, 1997180 

I n 1996 the Russian deputy pr ime minister  stated whi le  in Malaysia that  Russia was 
wil l ing  to  sel l   anything  that   i ts  customers  want ,  except   nuclear   weapons.181   Russia’s 
apparent ly unl imited weapons expor t  pol icy has often been explained by the high dependency 
of Russia’s defense indust ry on weapon expor ts revenues.  Indeed, the expor t  revenues of 
199798 accounted for  as much as 62 percent  of al l  the funding channeled into the Russian 
defense  indust ry—a  percentage  that   is  unl ikely  to  decl ine  in  the  foreseeable  future.182 

Russia’s arms t rade, however , is not  only the key to survival for  Russia’s mil i tary indust r ial  
complex, but  also i t   is seen as one of very few foreign pol icy inst ruments avai lable in the 
AsiaPacific region.  However , shor t term economic benefi ts must  be evaluated visàvis the 
potent ial  future consequences of Russia’s present ’s economic profi ts—an evaluat ion which 
appears not , however , to have been made.  China’s rapid economic growth has faci l i tated a 
more rapid modernizat ion and st rengthening of i ts armed forces than was ant icipated.  After  
the  bloody  events  on  Tianamen  Square  in  1989,  however ,  Western  countr ies  drast ical ly 
cur tai led arms sales to China.  As a result , China had no alternat ive but  to turn to Russia. 
Fur thermore, Russian arms are st i l l  easier  to integrate into China’s armed forces because the 
forces of  the PLA are st i l l  equipped with weapons of Soviet  manufacture or  design.  The 
Chinese have much more exper ience in reverse engineer ing and ret rofi t t ing Russian weapon 
systems  than with Western mil i tary  technology.  China seems par t icular ly  interested  in 
weapon systems, technology t ransfers, and in technical special ists on lasers, ant isubmar ine 
war fare, air  defense, and missi le technology.183 

However ,  Chinese  pressure  to  receive  reduced  pr ices  (and  Moscow’s  unwil l ingness  to 
accept  par t ial  payment  in bar ter ), to reduce i ts hard currency out lays, and to obtain r ights for  
l icensed product ion by China i tself have repeatedly hampered the negot iat ion of new arms 
deals.  Thus “the major i ty of Russian arms manufactures who fulfi l l  Chinese orders are far  
from del ighted with the terms and condit ions of the t rade,” as Pavel Felgenhauer  admit ted.184 

The Chinese, too, are not  always highly sat isfied with the Russian technology offered. I t  is not  
interested in largescale acquisi t ions of expor t  versions of convent ional arms, but  rather  in 
the  most   advanced  technologies.  Indeed,  as  Felgenhauer   notes,  “The  prospect   of  mass 
product ion of the most  modern Russian weapons in China has st rong opponents in Russia. 
The situat ion would unnecessar i ly augment  compet i t ion against  Russia’s own arms expor t  
share and could pose a credible threat  to Russian nat ional secur i ty.”185 

I n the Russian view, Western cr i t icism aimed at  i ts arms expor t  pol icies to China and 
other  states is often based on a double standard.  As long as wealthy Western countr ies and 
par t icular ly  the  United  States  show  no  rest raint ,  why  should  Russia,  confronted  with 
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numerous economic problems and hungry for  cash, cur tai l  i ts arms expor ts?  The Russian 
mil i tary—part icular ly the General Staff—is very much divided on this issue, but  there is 
some consensus against  an unrest r icted arms expor t  pol icy towards China.  But  Russia’s 
mil i taryindust r ial  complex does not  share any of those wider  secur i ty concerns.  Russian 
civi l ian secur i ty exper ts such as Pavel Felgenhauer  have become concerned, not  so much 
about  arms del iver ies per  se as about  i l legal arms technology t ransfers: 

The “export ” of technol ogy docu men ta t ion and knowhow l ikely occurred during tours of China 
by Russian mil i  tary and indus t r ial experts.  Appar ent ly, several impor tant  mi l i  tary tech nol ogy
se crets were sold and revealed in this way. China wil l  cont inue to probe for  Russian mil i  tary se-
crets as long as Beijing seeks to rearm its forces with a new gener a t ion of weapons.186 

At the same t ime, Yevgeni Kokoshin confirmed the pressure for  bigger  arms expor ts and 
the lack for  cont rol: 

At tempts are somet imes made to subject  Russian foreign policy to export  needs.  At  the same 
t ime, the view that  foreign policy is above economic inter  ests remains st rong. Russia has a long 
way to go before i t  can sensi bly balance its economic inter  ests, foreign policy needs, and legal and 
moral imper a t ives.  Russia is grappling with certain policy extremes, such as a superideological 
for  eign policy and oppor tu nis t ic pragma t ism. 

Arms t ransfers are exe cuted by state compa nies; by pr ivate compa nies under  the control  of the 
state; or  by pr ivate compa nies and indi vid u als outside state control (the black market).  State 
pol icy should at tempt  to cont rol  arms exports from infr ing ing on other  state inter  ests on the in-
ter  na t ional scene.  As a rule, controls are overseen by exec u t ive bodies in the export  ing state. 
How ever, confin ing the system of control only to govern men tal bureau cracy may be unwise.  The 
op por  tu ni t ies for  corrup t ion and abuses of author i ty are markedly lower i f an arms expor t  con-
t rol system involves nat ional par l ia ments.187 

Another  Russian exper t , Sergei Kor tunov, who was responsible for  arms cont rol pol icy in 
Russia’s Foreign Minist ry from 1992 to 1994, ampli fies the concern expressed above: 

Rus sia has not  resolved a funda men tal quest ion: namely, the inter  re la t ion between arms ex por t  
pol icy and nat ional secu r i ty policy.  Two inst ru ments of cont rol  over  the spread of informa t ion vi-
tal for  nat ional secu r i ty (one relat  ing to state secrets, the other  to control over  the export  of prod-
ucts and services  that  can be used to create var i ous arms and mil i  tary equipment) oper  ate 
sep a rately and irre spec t ive of each other .  At  the same t ime, a clearcut  l inkage among several 
ex por t  regimes is lacking.  One exists for  the export  of goods and services for  mil i  tary use, an
other  for  dualuse goods and services, and yet  another  for  equipment , mate r i  als, and technolo-
gies  used  to  develop  missi les.   This  should  be  rect i  fied.   The  process  of  classi fy ing  and 
de clas si fy ing data in the sphere of defense, economy, science, and technol ogy, and that  of export-
ing, t ransfer  r ing, or  exchang ing data in such fields, should be comple men tary and regu lated 

188within a single framework. 

I n other  words, Russia’s arms expor t  pol icy “is now guided not  by ideological pr inciple but  
to a great  degree by pragmat ic economic considerat ions.”189  That  also explains Russia’s close 
mil i tarytechnological cooperat ion with China despite domest ic reservat ions registered  in 
the  l ight   of  longterm  secur i ty  chal lenges  facing  Russia,190  as  well   as  i ts  st rategies  for  
breaking into such new markets as those in Southeast  Asia. 
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Reportedly,  China  is  in  the  process  of  negot iat ing  with  Russia  to  buy  another   40 
SU30MKK fighters to supplement  i ts June 1999 order  for  4060 aircraft  and agreement  to 
al low China  to produce up  to 250 SU30s under   l icense.191  Bei jing also seeks  to acquire 
anot her   t wo  or   t h r ee  upgr aded  K i l ocl ass  submar i nes  and  t wo  or   t h r ee  mor e 
Sovremenny-class dest royers.192  However , whether  China is able to finance 200 SU27s and 
another   250  SU30s  under   l icense  over   the  next   1015  years  is  to  some  extent   st i l l  
quest ionable.  But  i t  reveals some of the conclusions drawn by the Chinese General Staff in 
recent  years  regarding  the  impor tance of air   super ior i ty  in cont ingency planning  for   the 
Taiwan Strait  or  other  potent ial  hotspots, such as the South China Sea. 

Positive Forces 
• Russian security concerns result ing from 

possible spread of WMD. 
• Highlevel polit ical support and 

declaratory policy in the form of decrees, 
resolutions, etc. 

• Inherited governmental inst itutions and 
personnel with export control experience. 

• Desire to be recognized as a civilized, 
dem ocrat ic state and to create a favorable 
t rade and investment climate. 

• Soviet t radition of nonproliferat ion with 
regard to weapons of mass destruct ion 
(WMD). 

• Western assistance, encouragement, and 
pressure. 

Negative Forces 

• Disorder and confusion resulting from 
breakup of USSR. 

• Overmilitarized economy and industrial 
pressures for military exports. 

• Slow pace of defense conversion and 
continuing military product ion. 

• Porous borders and lack of customs 
control and enforcem ent. 

• Poor recordskeeping and account ing 
for weapons, technology, and material. 

• Diminished government authority and 
growth of organized crim e and corrupt ion 
in the weapons t rade. 

• Increasing regionalizat ion and 
decreasing central control. 

• Growing Russian nat ionalism crit ical of 
submission to Western interests. 

• Bureaucratic polit ics placing export 
promot ion over export control and 
intragovernmentral r ivalry over 
cooperation, 

• Shortage of funding for export control 
personnel and policy implementation. 

• Lit t le export control coordination and 
cooperation with neighboring NIS 
countr ies. 

• Tradition of economic and technical 
cooperation with problem countries. 

Source: Gary K. Bertsch and Anupam Srivastava, “Weapons Proliferation and Export Controls in the former 
Soviet Union: Implications for Strategic Stability in Asia,” The National Bureau of Asian Research (NBR) 
Publications, vol.3, no. 1, 1999 (via Internet: www.nbr.org/publications/review/vol3no1/essay.html), here p. 11. 

Table 5.  Forces Affecting Adoption of Nonproliferation Expor t Control in 
Russia. 

288 



Moreover , a Russian ar t icle of August  1997 repor ted that  both sides agreed to work out  an 
automat ic command and cont rol system (C2) for  China’s st rategic nuclear  forces.193  Russia 
also has sold cont rol and guidance systems from its SS18 and SS19 ICBMs to China for  the 
lat ter ’s newly developed DF31 and DF41 bal l ist ic missi les, and has assisted in upgrading 
China’s convent ional and nuclear  submar ines.194  Repor tedly, China even received sensit ive 
technology informat ion on the SS24 and SS25 ICBMs195 and is now cooperat ing with Russia 
in the field of space technologies that  have at  least  some mil i tary implicat ions.  However , 
whi le Moscow has categor ical ly denied repor ts of a planned sale of two Russian Typhoonclass 
bal l ist ic missi le nuclear  submar ines,196 i t  has sold the aircraft  car r ier  Kiev to China as scrap 
metal.  Although the Russian Defense Minist ry provided assurances that  al l  equipment  and 
armament  were removed from the ship, Russian exper ts expect  that  a detai led inspect ion of 
the ship wi l l  assist  the Chinese navy to develop i ts own carr ier  program.197  Moreover , both 
sides repor tedly have recent ly signed a fiveyear  (20002004) mil i tary cooperat ion pact  wor th 
up to $20 bi l l ion U.S. dol lars.198  I t  is no longer  the Russian air  force but  the PLAair  force that  
has  bought   the  most   modern  Russianmade  combat   aircraft   dur ing  the  1990s.  As  a 
consequence, the mil i tary balance in East  Asia might  gradual ly change at  the expense of 
Taiwan in the shor t  term and of Russia i tself in the long term. 

However ,  Russia  is  also  sel l ing  a  similar   amount   of  the  latest   weapon  systems  to 
India—increasingly  a  st rategic  compet i tor   of  China.  But   Russian  pol i t ical  and  mil i tary 
exper ts do not  harbor  any st rategic concerns about  India l ike those they have visàvis China. 
The difference can be explained by the fact  that  India and Russia share no common border  
and have almost  always been pol i t ical al l ies over  recent  decades. India seems at  present  to be 
the  per fect   mil i tary  par tner   for   Put in  in  terms  of  defenserelated  issues  and  shar ing  of 
mi l i tary  technology.  I f  the  character izat ion  of  a  mutual  relat ionship  as  a  “st rategic 
par tnership”  appl ies  to  any  bi lateral  relat ions  of  Russia  at   present ,  i t   most   accurately 
descr ibes  t he  RussianI ndian  r elat ionship  r at her   t han  t he  much  mor e  ambiguous 
SinoRussian t ies. 

Russia’s arms expor t  pol icies also cont radict  i ts proclaimed nat ional secur i ty concepts of 
December 1997 and January 2000 in which nonprol i ferat ion concerns—albeit  pr imar i ly as 
regards  the nuclear  dimension—play a prominent   role.199   I n  this  l ight , Russia’s weapon 
expor t  and technology t ransfer  pol icy, which amounts to sel l ing almost  anything to anyone for  
cash, has the capacity to reshape i f not  threaten Asia’s del icate balance of power. At  the same 
t ime, Russia st i l l  has a shaky expor t  cont rol system that  is constant ly subject  to change. 
Although Russian high technology is general ly less effect ive than Western, i ts arms are an 
at t ract ive  opt ion  for   many  countr ies  due  to  their   low  costs—part ly  at t r ibutable  to  the 
relat ively weak  ruble.  Russian mil i tary expor ts  to China and  India accounted  for  7580 
percent  of Russia’s total mil i tary sales in the 1990s.200  Moscow hopes to expand i ts mi l i tary 
expor ts to more than U.S. $4 bi l l ion in 2000 and to more than U.S. $6 bi l l ion in later  years.201 
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Rus sia’s Regional Foreign Policy in Nor theast Asia and its Rela t ions 
with Japan and Korea 

Even today, there is no single view on how Russia’s foreign policy is shaped, how it  relates to the 
in ter  ests of some or  other  groups and lobbies asso ci ated with certain sectors of the economy, pro-
duc t ions or finan cial st ructures.  In the meant ime, many things suggest  that  such groups—usu-
al ly  cal led  ‘economic groups’—play a  consid er  able  role  in  shaping  some  impor tant  Russian 
for  eign policy direc t ives. 

—Iu. Fedorov, 1998 202 

The decentral izat ion and regional izat ion processes have produced new actors in Russia’s 
foreign pol icy. Besides economic interest  groups, such as the mil i taryindust r ial  complex and 
Russia’s oi l  and gas indust ry (Gazprom has often been character ized in Russia as a “state 
within a state,”203 and Bor is Berezovsky claimed in late 1996 that  he and six other  people 
cont rol led 50 percent  of Russia’s gross nat ional product204), Russia’s regions have also become 
increasingly  involved  in  foreign  pol icy  act ivi t ies.205   I n  cont rast   to  Soviet   foreign  pol icy 
pract ices, Russia’s federal government  has to take into account  var ious regional interests in a 
way that  the Soviet  leadership never  did. I t  is explained by the fact , inter  al ia, that  since 1991 
the administ rat ive boundar ies of 27 of Soviet  Russia’s regions became internat ional front iers 
of the Russian Federat ion. 

These nont radit ional foreign pol icy actors have complicated foreign pol icies shaped and 
designed by the Foreign Minist ry, the Duma, and the Yeltsin administ rat ion.  Fur thermore, 
the  leading pol i t ical  forces and groups (or   “clans”)  in Russia often use  foreign pol icy and 
internat ional problems or  confl icts to consol idate their  own posit ion in domest ic pol i t ics (as 
Pr ime Minister  Vladimir  Put in is demonst rat ing again with his “understanding” to resolve 
the confl ict  in Chechnya) rather  than to resolve those foreign pol icy problems themselves. 
Russia has st i l l  not  developed a system of  rules by which  these pol i t ical confl icts can be 
conducted and solved.  Everyone seems to play his own game with no defini te rules exist ing 
for   the game.  Such domest ic circumstances and processes often  reflect  a plural ist  chaos 
involving a mult ipl ici ty of actors (represent ing a mult i tude of specific interests) in Russia’s 
foreign pol icy decisionmaking.  I t  has been remarked, “Soon every small  vi l lage wi l l  want  to 
open i ts own Foreign Affairs Minist ry.”206 

Since the Foreign Minist ry lacks mechanisms to coordinate and cont rol di fferent  foreign 
pol icy agendas,  implementat ion of coherent ,  longterm  foreign pol icy st rategies has been 
great ly complicated—indeed almost  impossible at  t imes, and paral lel  foreign pol icies can be 
ident i fied in var ious regions. As a result , Russian foreign pol icy has been character ized more 
by a succession of i l l connected ad hoc responses to issues than by any longterm, unified, 
proact ive st rategies.  For  example, here is Aleksandr  Lukin’s explanat ion of Russia’s China 
pol icy: 

For eign and espe cial ly Chinese experts who are accus tomed to an order ly orga ni za t ion of state 
af fairs often get  confused about  the current  Russian lack of coor di na t ion in foreign policy and 
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even the de facto exis tence of several foreign policy l ines on the same issue.  Many of them be l ieve 
that  this situ a t ion is a clever ly staged perfor  mance and look for  a myste r i  ous plan behind the 
con fus ing statements of brainless and uncon t rol led bureau crats.  Such exper ts have yet  to ex pe-
r i  ence perestroika in their  way of thinking, which is neces sary to under stand where author i ty 
has disin te grated to an extent  that  i t  can hardly exert  cont rol  at  al l .  As a result , Russian policy
to ward China as in many other areas is consis tent  only on paper .  I n pract ice, not  only outside 
the leader ship but  also inside i t , var i  ous groups are inter  ested in differ  ent  poli cies  to ward China 
and each is able to choose from a wide spectrum of theo ret  i  cal views the ideolog i  cal basis that  
suits i ts inten t ions.207 

I t  is thus not  surpr ising that  Russia’s regions were not  only eager  to promote crossborder  
economic t ies with neighbor ing regions but  were also inter fer ing increasingly in Moscow’s 
own diplomacy with other  states. Viktor  I shayev, governor  of Khabarovsk Krai , and Yevgeni 
Nazdratenko,  governor   of  the  Pr imorye,  have  demanded  al l   economic  r ights  that   the  20 
socal led republ ics within Russia already enjoy, including t i t le to al l  natural resources within 
their  borders.  While for  the fi rst  t ime ever  the heads of administ rat ions (or  their  deput ies) of 
dist r icts and towns situated along the border  with China have been included in the Russian 
delegat ion to the Joint  SinoRussian Demarcat ion Commission,208 Nazdratenko st i l l  heavi ly 
cr i t icized Russia’s demarcat ion negot iat ions with China: 

The demar ca t ion plan in the eastern regions wil l  t ransfer  land in the Lake Khasan region to 
China which contains the graves of Russian soldiers; give China an out let  to the sea through the 
River  Truman, enabling i t  to bui ld a por t  that  wil l  dimin ish the freight haul ing reve nues of the 
t ransSiber ian rai lway; require land in the Khankaiski dist r ict  that  is proper ly Russia’s be sur-
ren dered; and that  the Russian govern ment  has under stated the amount  of terr i  tory i t  wi l l  give 

209up in the Ussuryiski dist r ict . 

While this lowerlevel par t icipat ion in foreign pol icy complicated Moscow’s effor ts to find a 
pol i t ical solut ion to a very sensit ive foreign pol icy issue, i t  also highl ighted Moscow’s fai lure to 
keep informed those regions affected by the diplomat ic concessions made dur ing the bi lateral 
talks with Bei jing.  Similar  confl icts exit  between Moscow and the Sakhal in province over  
ter r i tor ial  negot iat ions with Japan and the Kur i le I slands. 

I f China becomes a ser ious regional threat  to Russia, Moscow’s posit ion in the AsiaPacific 
r egi on  wi l l   be  def i ned  by  t he  qual i t y  of   i t s  r el at i ons  wi t h  t he  r egi on’s  l eadi ng 
countr ies—Japan and South Korea in par t icular .  That  is one of the reasons for  Moscow’s 
great  interest  in improving i ts relat ionships with these Nor theast  Asian powers in recent  last  
years. Despite their  cont inuing disagreements over  the status of the Kur i le I slands, Russian 
and Japan have improved their  relat ionship pol i t ical ly, economical ly, and even mil i tar i ly.  I t  
is in the interests of both that  China does not  become st rong enough to const i tute a regional 
threat .  I n such a case, both may perceive the need for  some counterbalancing of China’s 
growing regional and global power.  Fur thermore, both have an  interest   in widening  the 
Korean Four  Par ty Negot iat ions to sixpar ty meet ings in which they both are included. 

In July 1998, Japanese and Russian naval vessels conducted an unprecedented joint  naval 
exercise pract icing search and rescue operat ions.  In August  1998, Defense Minister  Hosei 
Norota made the first  Japanese tour  of Russian naval faci l i t ies at  Vladivostok since the end of 
Wor ld War  I I .  A month  later ,  the 6,700ton Russian missi le cruiser  Admiral  Panteleyev 
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visi ted the por t  of Yokosuka, si te of Japan’s fleet  headquar ters—a histor ic fi rst  visi t  by a 
Russian naval vessel to a Japanese mil i tary por t .210  I n February 2000, the Chief of Staff of 
Japan’s  Mar it ime  SelfDefense  Forces,  Admiral  Hosei  Fuji ta,  made  the  first   visi t   by  a 
Japanese naval chief to Russia, under l ining the growing mil i tary cooperat ion between the 
two states. Japan also granted another  $120 mil l ion in financial assistance for  nuclear  waste 
cleanup in Russia’s Pacific Fleet  por ts as well  as another  $20 mil l ion for  a scient i fic center  in 
Moscow.211  However , their  bi lateral relat ionship and Russian prospects for  at t ract ing huge 
and muchneeded Japanese investments for  energy and infrast ructure projects on Sakhal in 
and  throughout   the Russian Far  East   are  st i l l   negat ively affected by  the Kur i le  I slands 
quest ion and the open peace t reaty issue. 

When Bor is Yeltsin planned his visi t  to Japan in the summer of 1992, he was consider ing 
offer ing at  least  the opt ion of giving back the Kur i le I slands in the future. But  some Russians 
protested, not  only in pr ivate circles but  direct ly to the publ ic. The Russian General Staff, the 
staff of the CIS armed forces, and the staff of the Russian navy al l  came to the same conclusion 
in  their   evaluat ions:  the  Kur i les  are  of  the  highest   st rategic  impor tance  for   Russia  and 
therefore would not  be t ransferred back to Japan.  Yeltsin had to postpone the t r ip to Tokyo 
while disputes and debates played out  over  the direct ion and formulat ion of foreign pol icy and 
the future of domest ic reforms.212 

Although in subsequent  years RussoJapanese relat ions improved and more Japanese 
investment  in the Russian Far  East  has been made, relat ions are st i l l  marginal by Japanese 
standards.  The insubstant ial  bi lateral t rade and investment , however , is not  only the result  
of  unresolved  pol i t ical  issues  such  as  the  Kur i les  but   also  reflects  the  clash  of  two  very 
different  business cultures. But  a peace t reaty, which former Russian President  Bor is Yeltsin 
and Japan’s former Pr ime Minister  Ryutaro Hashimoto agreed to achieve at  the November 
1997 Krasnoyarsk summit , seems, in the year  2000, very distant .  Any t reaty implying the 
loss or  rest r ict ion of sovereignty over  the Kur i le I slands st i l l  has no chance of being rat i fied in 
the Russian Duma.  Russian President  Vladimir  Put in made clear  dur ing his fi rst  days in 
office  that   he  would  not   al low  any  fragmentat ion  of  Russia  under   his  rule.  This 
announcement  was directed not  only against  separat ism in Central Asia and the Caucasus 
but  also in the Far  East .213 

On the Japanese side, too, numerous weak coal i t ion governments in the 1990s offered only 
l imited room for  pol i t ical maneuver  and change in Japanese foreign pol icy.  In addit ion, the 
growing service sector  in the 1990s, a more energyefficient  economy, and growing rel iance on 
nuclear  power made Japan less dependent  on Middle Eastern oi l  del iver ies and dist racted the 
Japanese  from  developing  a  par tnership  wi th  Russia  on  impor tant   Siber ian  energy 
projects.214  More recent ly, however , lowlevel pr ivate and economic contacts have increased, 
but   they  wi l l   have  to  be  broadened  significant ly  before  they  have  any  real  influence  on 
governmental relat ions. 

Japan’s  revised  secur i ty  t reaty with  the United States and  i ts  guidel ines  for   defense 
cooperat ion215 also have provoked cr i t icism on the Russian side, though the main cr i t icism in 
Moscow is directed against  the TMD plans of Japan. Despite those cont roversial  issues, both 
sides seek to boost  such economic t ies as development  of the four  Nor thern and Southern 
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Kur i le I slands.  At  the end of 1999, Japan was the only Western country that  had kept  i ts 
credit  l ine to Russia open by offer ing another  loan package of $1.5 bi l l ion.  Nonetheless, most  
Russian exper ts see Japan as a more  impor tant  par tner  only  in the mid and longterm. 
Despite being the only state extending bi lateral credits to Russia through the ear ly summer 
2000, Japan has been ignored diplomat ical ly to a large extent  by Put in and his new foreign 
pol icy el i te.  Japan’s hope for  signing an ear ly peace t reaty with Russia has not  been very 
real ist ic  from  the  very beginning.  Both  sides now seem  to be  contemplat ing  instead an 
inter im  pact   t hat   would  offer   some  facesaving.  I t   would  al low  separat ion  of  t he 
longstanding ter r i tor ial  dispute from the mat ter  of concluding peacet reaty. Whether  a visi t  
by President  Put in wi l l  lead to a substant ial  new beginning of their  bi lateral relat ionship 
remains to be seen. The somewhat  stagnant  character  of these relat ions is not  in the economic 
and foreign pol icy interest  of ei ther  side, par t icular ly not  in Russia’s. However , Russia seems 
present ly unwil l ing  to  improve  i ts  relat ions with Japan at   the expense of  relat ions with 
China.  And i t  seems even more unl ikely that  Japan would be wil l ing to ini t iate substant ial  
new depar tures  in  i ts  relat ions with Moscow—at  least  not  at   the expense of  i ts st rategic 
secur i ty al l iance with Washington. 

On the Korean peninsula, Russia has lost  the leverage i t  had before the end of the Cold 
War.  Since 1992, Russia and Nor th Korea have not  been par t icular ly close—no longer  good 
neighbors, no longer  mil i tary al l ies.  The relat ionship became even more st rained in 1992 
when Moscow demanded that  Nor th Korea uncondit ional ly submit  to nuclear  inspect ions. 
Since the death of K im I lSung in 1994, the former emphasis on mil i tary and secur i ty issues 
has  been  reduced  even  more,  with  st ress  now  fal l ing  on  pol i t icalsecur i ty  and  economic 
issues.216  However , Russia has cont inued to expor t  weapons to Nor th Korea, albeit  on a 
l imited scale.  Symbolic of their  deter iorat ing and Janusfaced relat ionship, Nor th Korea did 
not  par t icipate  in the 300th anniversary of  the Russian Far  East  Fleet   in Vladivostok,  in 
cont rast  to South Korea, China, the United States, and even Japan.217 

Moscow has improved i ts relat ionship with South Korea, however .  True, bi lateral t rade 
between Russia and South Korea peaked at  $3.8 bi l l ion in 1996 and decreased in the fol lowing 
two years to $3.3 bi l l ion in 1997 and just  $2.1 bi l l ion in 1998, but  this was largely because of 
the financial and economic cr isis in Russia.218  Moscow has also sought  to expor t  hightech 
weaponry  to  South  Korea,  including  submar ines,  longrange  air   defense  systems,  and 
next generat ion fighters as a par t ial  payment  for  $1.75 bi l l ion debt  incurred shor t ly after  the 
fal l  of  the Soviet  Union.  I t  has already del ivered mil i tary hardware  total ing some $450 
mil l ion,  including 33 T80  tanks, 41 BMP3 armored  infant ry vehicles, 20 BTR armored 
personnel carr iers, METIS ant i tank missi le systems, and IGLA por table ant iaircraft  missi le 
systems.  But  by the end of 1999, Russia’s debt  to South Korea of $1.75 bi l l ion has not  been 
reduced.219   However ,  i t   is  quest ionable  whether   South  Korea  would  opt   to  purchase 
significant  quant i t ies of Russian weapon systems because of the impor tant  secur i ty al l iance 
with the United States and the need to maintain close interoperabi l i ty with U.S. forces.220 

The Russian mil i tary st i l l  remains concerned about  the si tuat ion on the Korean peninsula 
in general and about  Nor th Korean effor ts to develop i ts nuclear  and missi le potent ial , in 
par t icular .  I n Russia’s view, this is one of the most  impor tant  problems direct ing affect ing . . . 
Russia’s nat ional secur i ty, as wel l  as regional and global stabi l i ty.”221  Repor tedly, aspects of 
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the decl ine in Russia’s mil i tary efficacy registered alarms in Moscow over  events in the East , 
for  instance, the Russian armed forces’ fai lure to detect  Nor th Korea’s threestage missi le 
launch at  the end of August  1998.  According to one Russian observer , “They began worrying 
in Moscow only when the Japanese government  expressed i ts ‘grave concern’ over  the ICBM 
test  launch organized by Nor th Korea.”222  Although Moscow is eager  to play a more impor tant  
role on the Korean peninsula such as in the fourpar ty talks and in the Korean Peninsula 
Energy Development  Organizat ion (KEDO), i t  is not  involved in either  at  the moment .  The 
quest ion remains whether  Moscow st i l l  retains any significant  influence on Nor th Korea. 

The recent  promising si tuat ion on the Korean peninsula seemed at  fi rst  to give Russia new 
oppor tunit ies to reengage pol i t ical ly in the region.  I t  could st rengthen i ts own role whi le 
potent ial ly weakening Bei jing’s as the main suppor ter  of Pyongyang.  I f successful, Moscow 
would also increase i t  bargaining posit ion with the United States because the Nor th Korean 
bal l ist ic missi le program has been used as one of the main just i ficat ions for  Washington’s 
missi le defense plans and the  intent ion to revise the ABM t reaty.  On February 9, 2000, 
Moscow  signed  the  Nor th  KoreaRussia  Treaty  of  Fr iendship,  Good  Neighbor l iness,  and 
Cooperat ion, which replaced Russia’s Cold War t reaty of 1961 with Pyongyang.223  Russia did 
not  promise any economic assistance in this new t reaty.  On July 20, 2000, dur ing Put in’s 
twoday visi t  in Pyongyang, both sides also signed an 11point  joint  declarat ion in which they 
agreed to act ively seek cooperat ion in defense pol icy.224  Repor tedly, Russia has expor ted to 
Nor th Korea 10 modern MiG29  fighters, with  the potent ial   for  del ivery of addit ional 30 
fighters.  The value of these 10 fighters is between $500 mil l ion and $1 bi l l ion—a significant  
expense for  a country whose est imated state budget  is not  more than $1.4 bi l l ion!  Whether  
both sides have agreed to a fr iendly deal al lowing Pyongyang to pay much less is a quest ion 
st i l l  unanswered.  But  the del ivery, t raining, and maintenance of these MiG29 fighters for  
Nor th Korea’s air  force suggest  a significant  number of new Russian mil i tary advisors in 
Nor th Korea in the future.225 

Even more dramat ic was Put in’s message in July  2000 that  Nor th Korea was  wil l ing to 
abandon i ts bal l ist ic missi le program and expor ts in return for  civi l ian space technology and 
the wi l l ingness of other  states to launch at  least  two Nor th Korean space satel l i tes a year .226 

While  this  development   apparent ly  has  given  Russia  considerable  leverage  visàvis 
Washington’s missi le defense plans and effor ts to revise the ABM t reaty, Nor th Korea’s plan 
is dubious in many ways. Pyongyang cannot  real ly expect  that  other  countr ies would provide 
i t  with advanced missi les  i t  could easi ly copy and use  for   i ts own secret  mil i tary missi le 
programs.  Fur thermore, the quest ion is st i l l  unanswered by Russia and Nor th Korea as to 
Nor th Korea’s needs for  space satel l i tes in the l ight  of i ts severe economic and food cr ises. But  
in an August  2000 meet ing, K im JongI l  clear ly  ret reated  from his offer   to Put in.  He  is 
repor ted to have stated that  he did not  intend to make a ser ious proposal to Put in, but  brought  
the idea up in a “passing, laughable manner .”  As other  remarks by the Nor th Korean leader  
suggest , he obviously had some thoughts about  his proposal to Put in. The diplomat ic insult  to 
Put in substant ial ly weakens Russia’s future bargaining posit ion in East  Asia, possibly even 
neutral izing  the  boost   i t   received  dur ing  the  last   months  of  i ts  reengagement   pol icy  in 
Nor theast  Asia.  I t  also highl ights the unpredictabi l i ty of K im JongI l , for  Russia and the rest  
of the wor ld. 

294 



Russia  also  has  revived  the  Tumen  River   internat ional  development   program  which, 
when  combined  with  the  newly  planned  KoreanSiber ian  rai l   l ink,  would  al low  direct  
shipment   of  goods  between  Asia  and  Europe.  However ,  these  projects  are  not   real ist ic 
without   Japanese  and  other   internat ional  financial  investment ,  including  investment   in 
Russia.  While the TransSiber ian rai lway in past  years carr ied 20 percent  of the container  
t raffic between Japan and Europe, this landbased t rade decreased to almost  nothing in 1996 
due to cuts of energy suppl ies by Russia’s Unified Energy System at t r ibutable to unpaid bi l ls 
and frequent  st r ikes.227 Russia’s new engagement  on the Korean peninsula is not  without  
r isks.  Developments wi l l  al low Pyongyang to play Russia and China off against  each other , 
which may st rain SinoRussian  relat ions and potent ial ly  r isk undermining  inter Korean 
reconci l iat ion and the South KoreanRussian relat ionship. 

Another  aspect  of Russia’s new pol icies in East  Asia is interest  in regional integrat ion and 
col laborat ion  with  regional   internat ional   organizat ions.  I n  1995,  Russia  appl ied  for  
par t icipat ion  in  t he  Associat ion  of  Pet roleum  Expor t ing  Count r ies  (APEC)  and  i t s 
commit tees.  I t   is  now  prepar ing  to  enter   the  Asian  Development   Bank  and  is  act ively 
suppor t ing  the work of  the  ASEAN Regional Forum  (ARF) and  the Counci l   for  Secur i ty 
Cooperat ion in the Asia Pacific (CSCAP).228  The lat ter , however , is very much hampered by a 
lack of funds and, at  t imes, by over looking the impor tance of shaping and determining the 
work  and  direct ion  of  the  ARF.  On  the  negat ive  side,  Russia  is  not   included  in  the 
AsiaEurope  Meet ing  (ASEM)  processes  establ ished  in  Bangkok  in  1996.  Fur thermore, 
Russia’s official  admission to APEC, which had been suppor ted st rongly by China, seems the 
result  of pol i t ics and not  economics.  As Stephen Blank observed, the other  Asian states have 
bought  the argument  that  “Russia is a superpower, not  by vir tue of the current  real i ty but  due 
to i ts potent ial .”229 

Since the financial and economic cr isis of the summer of 1998, Nor theast  Asia—with a 
total populat ion of near ly 300 mil l ion people and a combined annual GNP of approximately $3 
t r i l l ion—has  the potent ial   to become one of  the wor ld’s most  dynamic economic zones,  i f 
economic  regional izat ion,  t ransnat ional  cooperat ion,  and  global izat ion  t rends  cont inue. 
Despite Russia’s pol i t ical declarat ions of intent  to st rengthen economic relat ions with the 
r ising AsiaPacific region, Russia’s current  economic real i t ies speak a different  language. 
Some 40 percent  of Russia’s t rade is with the EU; 22.2 percent  of i ts expor ts and 16.5 percent  
of i ts impor ts are with the other  CIS countr ies, whi le the U.S. share was just  5.9 per  cent  and 
3.3 per  cent , respect ively.  China’s share was only 4.5 percent  and 2.5 per  cent , Japan’s share 
even less with 3.5 percent  and 2.9 percent  (1997).230  Trade with Asia is less than 20 percent  of 
Russia’s  commodity  circulat ion,  and  with  the  wider   AsiaPacific  region  is  less  than  10 
percent .  St i l l , al though t rade with East  Asia does not  play an impor tant  role in Russia as a 
whole, i t  is of the utmost  impor tance in Siber ia and the Russian Far  East—with the lat ter  
compr ising 90 percent  of total turnover  for  these regions.231 

Compar ing 1997 with 1993, Russian impor ts from China shrank to almost  onethird, and 
from Japan  almost  a half.  Fur thermore, Russia’s share of AsianPacific countr ies’ t rade in 
1997 was less than one percent .232   I n  the same year ,  the expor ts of more than 700  joint  
enterpr ises  wi t h  foreign  par t ners  in  t he  Far   East   did  not   exceed  $200  mi l l ion.233 

Vladivostok—which has excel lent  por t  faci l i t ies, the rai lhead for  the TransSiber ian rai lroad, 
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and  an  i deal   l ocat i on  for   i nt egr at i on  wi t h  t he  economies  of   China,  Japan,  and 
Korea—theoret ical ly  could become Russia’s window on Nor theast  Asia,  but   the  forces of 
economic  integrat ion are rest rained by  the deep Russian apprehension  that   they may be 
overwhelmed  by  much  larger   nonRussian  populat ions,  widespread  fear   of  foreign 
dominat ion, ongoing pol i t ical st ruggles, and severe shor tages of energy and water  suppl ies.234 

As the result  of the 1994 int roduct ion of a rest r icted visa regime, the foreign t rade of Pr imorye 
decreased 78 percent  from the level of one year  before, whi le Amur Oblast ’s dropped by 81 
percent  over   the same year .235  One of  the very  few posit ive  indicators  is  the  impressive 
expansion in t rade between the Russian Far  East  region and the West  Coast  of the United 
States, which rose from $1 mil l ion in 1992 to $360 mil l ion in 1997.  Dur ing the same per iod, 
the number of U.S.Russian joint  ventures increased from 19 to 74.  Geography, extensive 
shipping faci l i t ies in the east  versus overburdened and increasingly expensive and unrel iable 
rai l  systems in western Russia, and pol i t ical mot ivat ion to become more independent  from 
Moscow have al l  cont r ibuted to increased economic relat ions with the U.S. west  coast , which 
could also expand the community of economic and pol i t ical interests in the long term.  In the 
shor t  term, regional el i tes in the Russian Far  East  wi l l  use this greater  interdependence as 
leverage to increase their  influence direct ly in Moscow and indirect ly in Washington.236 

The financial cr isis of 1998 fur ther  undermined foreign t rade and investment  and the few 
posit ive factors of economic revival. I f no posit ive incent ives and results are made avai lable in 
the  near   future,  the  Russian  Far   East—already  cut   off  from  European  Russia—risks 
becoming completely al ienated from the rest  of Russia as wel l . As Er ic Hyer  warned in 1996: 

For 70 years the histor  i  cal t rend toward the natu ral inte gra t ion of the Russian Far East into the 
North east  Asian economic system was art i  fi  cial ly prevented by pol i t  i  cal  barr i ers.  However, i t  
now appears the histor  i  cal, economic and demo graphic forces have reas ser ted themselves,  and 
the poli t  i  cal factors are no longer in place to prevent  them from fol low ing their  natu ral course.237 

Strategic t rends do seem to indicate that  the economic gap between the Russian regions 
east   of  the  Urals  and  countr ies  in  Nor theast   Asia  and  the  wider   AsiaPacific  region  is 
increasing, which makes the integrat ion of these regions into APEC and the Pacific Rim more 
difficult  with every passing day.  For  example,  in October  1998, 20 countr ies—including 
China, al l  the Central Asian and Caucasian states, Ukraine, and Belarus—opened a 27,000 
ki lometer  fiber  opt ic telephone l ine between Frankfur t  and Shanghai, along the histor ic Si lk 
Road. The l ine provides al l  these countr ies with stable communicat ion l inks between Europe 
and Asia. Russia, however , is not  par t icipat ing in the project  and has thereby “lost  al l  chances 
to real ize i ts claims to be a communicat ion br idge between the two cont inents.”238  Opt ing for  
an alternat ive radio communicat ion l ine in 1996, which is much less rel iable than the fiber  
opt ic l ine, Russia lost  a volume of communicat ion t raffic est imated at  several bi l l ion minutes 
per  year . 

With regard to the widening economic gap between Siber ia and the Russian Far  East  on 
one side, and the other  AsianPacific count r ies on the other  side, Vasi l i i  Mikheyev of the Far  
East   Inst i tute  posed  in  1999  the  fundamental  precondit ions  for   st rengthening  Russia’s 
leverage in the AsiaPacific region: 
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Rus sia’s desire to become China’s st rate gic par tner  is real iz able only on condi t ion that  Russia it 
self becomes an act ive and weighty part ic i  pant  in AsiaPacific inte gra t ion processes.  To do this 
Rus sia must  have i ts own view on global iza t ion of the wor ld economy and Asian region al ism, i ts 
own concept  of creat  ing a single AsiaPacific economy, a st rategy and policy of economic and fi-
nan cial inte gra t ion of Russia in the AsiaPacific region or  at  least  in the nor theast  ern por  t ion of 
the AsiaPacific region which is geograph i cal ly close to the Russian Far  East .239 

Rus sia’s Strate gic I nter  ests in Southeast Asia 

As al l  sides admit , relat ions between Russia and Southeast  Asia today are very much 
underdeveloped.  Even the former al l ies of the Soviet  Union, such as Vietnam, Laos, and 
others, have  redirected  their  economic  t ies  towards  the other  ASEAN states, China, and 
Western  countr ies,  especial ly  Japan.  While  Moscow  is  concerned  about   the  impact   of 
unipolar i ty on i t  AsiaPacific relat ions, i t  is not  taking a very act ive role in improving those 
relat ionships and boost ing bi and mult i lateral t rade with this region, with one except ion: 
arms expor ts.  Russia also seems l i t t le concerned about  unresolved confl icts and potent ial  
hotspots  such  as  the  Sprat ly  I slands,240  even  though  i ts  regions  in  the  Far   East   and 
Vladivostok must  have a keen  interest   in open sea  lanes of communicat ion (SLOCs) and 
stabi l i ty in the South China Sea. The Russian oi l  fi rm LUKoil , for  instance, is producing oi l  in 
Vietnam’s sect ion of the Sprat ly I slands, which are also claimed by China.  On the other  side, 
the ASEAN states are also very much divided about  the prospects for  relat ions with Russia.241 

I ndeed, one can ident i fy a “pat tern of mutual disinterest ,” as Stephen Blank has termed i t .242 

Thus, the ASEAN countr ies are account ing for  just  one percent  of Russia’s foreign t rade.243 

But  whi le Russia seems to have diminishing st rategic interests in Southeast  Asia, with 
cer tain except ions noted below, i t  st i l l  has a st rategic interest  in maintaining i ts mil i tary 
presence  in  Vietnam;  moreover ,  the  Russian  navy  leases  faci l i t ies  in  Cam  Rahn  Bay, 
providing  direct   access  to  the  South  China  Sea  as  the  supply  l ine  to  Nor theast   Asia. 
Present ly, Russia is in tense negot iat ions with Hanoi to extend i ts leases.  A the same t ime, 
the United States is also interested in access to Vietnam’s por ts and mil i tary bases.  Russian 
and/or   Amer ican  access  to  Vietnam’s  st rategic  faci l i t ies  would  affect   China’s  st rategic 
interests. Here again, a more compet i t ive future relat ionship between Russia and China can 
no longer  be excluded.244  Fur thermore, Russia has become more interested in mult i lateral 
naval cooperat ion within the framework of the ARF, including: 

�	 Ex changes of infor  ma t ion on the purpose of naval act iv i  t ies, st ructure of forces, t ime 
frame and areas of the act iv i  t ies, level of command; 

�	 No t i  fi  ca t ion of largescale exer  cises and movements of naval forces; 

�	 nvitat ion of observ ers to naval exer  cises; 

�	 Joint  exer  cises on search and rescue at  sea, assis tance to vict ims of natu ral  disas-
ters; 
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�	 Mu tual renun ci a t ion of exer  cises and maneu vers in sea st raits, fishing zones, and 
air space above them.245 

However , real izat ion of this increased Russian interest  is hindered by a lack of funds for  the 
Pacific Fleet  to par t icipate more act ively in the these new mult i lateral secur i ty cooperat ion 
act ivi t ies. 

Instead of improving i ts economic t ies to Southeast  Asia and possibly promot ing i ts own 
regional izat ion,  Russia  has  concentrated  pr imar i ly  on  boost ing  i ts  arms  expor ts  to  this 
impor tant  subregion.  However , the Asian financial cr isis of 1997 undermined the posit ive 
out look in Russia.246  Fur thermore, global izat ion has also i ts impact  in this field.  Decl ining 
global defense expenditures, large defense indust r ial  overcapacit ies, and a shr inking global 
arms  market   since  the  end  of  the  Cold  War  have  created  a  buyer ’s  market   that   gives 
purchasing or   receiving  countr ies new  flexibi l i ty  to  shop around  for   the best   arms deals 
(which often  include  t ransfers of  technology and knowhow) and  to play one suppl ier  off 
against  another .  Consequent ly, the sel l ing nat ions have resor ted to al l  k inds of market ing 
and  di scount i ng  devi ces,  i ncl udi ng,  i f   necessar y,  ext ensi ve  t echnol ogy  t r ansfer  
ar rangements—often as par t  of offset  agreements, bar ter  ar rangements, and even br ibes. 

Dur ing  the  global  defense  indust ry  reconfigurat ion,  many  East   Asian  countr ies  have 
gradual ly shifted  their  procurement  pat terns  from the  ini t ial   impor t  of  large numbers of 
completed weapon systems to the local assembly and product ion of major  weaponry through 
l icenses, joint  venture agreements, and technology t ransfers. Hence, Asian customers are no 
longer  interested simply in receiving finished products.  They are rather  interested in the 
business of negot iat ing comprehensive packages involving col laborat ion with local indust ry, 
technology  t ransfer ,  creat ive  financial  ar rangements,  and  the  creat ion  of  jobs  in  their  
count r ies.  That   explains  why  customers  are  more  and  more  interested  in  longterm 
par tnerships with suppl iers that  provide solut ions to larger  overal l  nat ional requirements, 
possibly extending beyond defense i tself. 

The slowing of East  Asia’s mil i tary spending and arms bui ldup wil l  increase fur ther  the 
compet i t ion among Amer ican, European, and Russian arms makers and suppl iers in the only 
growing arms market   in  the wor ld besides  the Middle East .  The  increasing compet i t ion 
might  result  in fur ther  reduced pr ices of sophist icated stateofthear t  weapon systems and 
increased technology t ransfer  to the region, as Russia’s modified arms expor t  pol icy to the 
AsiaPacific region indicates.  Russia was forced again to revise i ts arms expor t  pol icies to 
become more successful in difficult  t imes.  Mikhai l  Timkin, First  Deputy DirectorGeneral 
Secretary of Rosvooruzhenie, Russia’s staterun arms expor t  company, stated in May 1997: 

The results of last  year  give us every reason to believe that  in 1998 we wil l  overtake the US in 
arms expor ts, and we wil l  become the wor ld leader in arms suppl ies.... Asia, part ic u lar ly the lu-
cra t ive  Southeast   Asian  market   worth  in  excess  of  US$12  bi l l ion,  is  our   pr ior  i ty  target   in 
1997....We use three new forms of coop er  a t ion, being l icensed produc t ion of arms, coop era t ion in 
the l icensed produc t ion of arms, and the use offset  programmes….We are also ready to lease 
weap ons to these countr ies.  We are also prepared to accept  differ  ent  types of payment , includ ing
co op er  a t ion in the use of por ts of the countr ies, natu ral resources, and direct  payment . So we use 
al l  types of t rade which human ity invented.247 
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The Russian government   is wel l   aware of  the  impact   of  the Asian  financial  cr isis  on 
expor ts of Russianmade weaponry.  Contracts with Indonesia have been lost  for  the t ime 
being.  Russian exper ts bel ieve (often in the context  of conspiracy theor ies) that  the United 
States’ suppor t  for  Indonesia dur ing the financial cr isis was condit ional on cancel lat ion of 
Indonesia’s  purchase  of  12  Su30K  fighter   bombers,  8  Mi17  combat   hel icopters,  and  50 
BMP3  armored  personnel  carr iers  and  addit ional  armored  commando  vehicles.248   The 
Sukhoi deal was a breakthrough for  the company in the Southeast  Asian market ,  just  as 
Malaysia’s purchase of MiG29 fighterbombers had been three years ear l ier .  Tradit ional 
Asian  buyers  of  Russianmade  arms  are  pr imar i ly  China,  India,  and  Vietnam.  Moscow 
bel ieves that  more customers in the AsiaPacific region, which had former ly rel ied exclusively 
on  Amer ican  and  European  hardware,  wi l l   fol low.  Russia’s  t radit ional  weapon  expor t  
st rategy  is  based  on  i t s  main  st rength—low  pr ices  for   sophist icated  stateofthear t  
equipment  (normally 65 to 70 per  cent  of Western product  pr ices) at  a t ime when their  Asian 
customers  are  st i l l   focusing  on  the  hardware  costs,  even  though  l i fecycle  costs  such  as 
maintenance  are  often  over looked.  While  Russia’s  market ing  st rategy  has  significant ly 
improved, del iver ing adequate suppl ies of spare par ts in the future remains a problem for  i ts 
arms  indust ry,  a  problem  that   ul t imately  undermines  Russia’s  reputat ion  as  a  rel iable 
par tner .  Meanwhile, Russia has recognized the inherent  and st ructural weaknesses in i ts 
arms expor t  st rategy and is working to overcome them. 

The total expor t  of Russian arms increased from U.S. $1.7 bi l l ion in 1994 to U.S. $3.6 
bi l l ion in 1996, but  dropped to about  U.S. $2.6 bi l l ion in 1997. But  Rosvooruzhenie earned not  
more than U.S. $22.5 bi l l ion of hard currency due to the fact  that  Moscow’s arms expor t  pol icy 
is to pay with weapons debts i t  owes to many count r ies in the wor ld (such as former  Warsaw 
Pact   count r i es,  Sout h  K or ea,  et c.).  Al so,  some  of  t he  funds  i t   did  r eceive  wer e 
nonconver t ible.249   According  to  a  U.S.  Arms  Control  and  Disarmament   Agency  study, 
Russia  obtained  36  percent   of  al l   weapons  t ransfer   agreements  signed  with  developing 
nat ions in Asia between 1989 and 1992 and 37.4 percent  between 1993 and 1996 (the United 
States obtained only 31.2 and 24.8 percent , respect ively, in those years).  Russia’s share of 
arms del iver ies to Asia was 61.9 percent  in 198992 but  decl ined to 20.3 percent  in 199396 
(with the United States at  17.9 percent  and 34.1 percent , respect ively).250  I n 1997, Russia 
signed new cont racts wor th U.S. $7.3 bi l l ion, and in the fi rst  four  months of 1998 agreements 
for  an addit ional U.S. $1.5 bi l l ion, which wi l l  al l  be completed before 20032005.251  More than 
half of al l  Russian arms expor ts are accounted for  by aviat ion equipment  and 18 percent  by 
naval hardware.252  Russia thus seems to have become again the wor ld’s second largest  arms 
expor ter  after  the United States, and i t  is seeking to take first  place soon. I t  aimed to increase 
annual arms expor ts to a figure of U.S. $10 bi l l ion by the year  2000; however , this goal was set  
before  the  outbreak  of  the  financial  and  economic  cr isis  in  East   Asia,  which  made  i t  
unreal ist ic for  the t ime being.  Foreign Relat ions Deputy Minister  Alexander  Kotelkin had 
already predicted in November 1997 a Russian decl ine in armament  expor ts in 19971999.253 

I n  the wake of  the  financial cr isis, Russia—like other  major  suppl iers—was  forced  to 
revise i ts aerospace expor t  plans and st rategies after  months of misplaced opt imism254  I t  
hoped thus to stabi l ize i ts gains and overal l  posit ion in the region for  the next  23 years, when 
the si tuat ion is expected to improve. 
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With the kind of advanced weaponry Russia is now offer ing, such as the new YAKHONT 
and  MOSKI T  supersonic  ant i ship  cruise  missi le,  the  power ful   S300  SAMs,  or   the 
sophist icated Sukhoi fighters with the most  modern air toair  missi les (e.g., the VYMPEL 
R73  or   AA11  ARCH ER  and  VYM PEL   R77  or   AA12  ADDER,  al so  ni cknamed 
Amraamski—both being regarded as the best  in the wor ld), the region could acquire some of 
the wor ld’s most  deadl iest  weapon systems.  See the Russian arms expor t  recapitulat ion at  
Table 6 below. 

�	 Ex pan sion of arms exports to India (total value of contracts signed is U.S. $89 bi l l ion) and to 
China (U.S. $6 bi l l ion) within the for thcom ing new 10year  defense coop er  a t ion agreement, 
be gin ning in 2000. This agreement  wil l  shift  the empha sis from outr ight  purchases to joint ly
de vel op ing  hardware.   I t   encom passes  the  purchase  of  six  S300V  ant ibal l ist ic  missile 
(ATBM) systems for  near ly $1 bi l l ion and airborne ear ly warning systems, upgrad ing some 
125 MiG21/FISHBEDL fighters, and key mil i  tary equipment  i tems of India’s ground forces 
(T72 main bat t le tanks), joint ly devel op ing the mult irole SU30MK fighters (I ndia bought  
40 last  year), overhaul ing and rearm ing the 44,000ton aircraft  carr ier  Admi ral Gorshov, and 

255
joint ly bui lding the RussianFrench MiGAT advanced jet  t rainers.  India has also an-
nounced plans to add 50 Russianmade Kh35 ant iship missi les to i ts already del iv-
ered 48 missi les for  i ts three 6,700ton INS Delhiclass dest roy ers.256 

�	 De vel op ment  of a single seat  SU30 mult ipurpose fighter  for  China, with 4060 aircraft  ex-
pected to be procured; overal l , Russia hopes to sel l  more than 500 of the latest  Russian fight-
ers to China, which has to replace roughly 2,000 of i ts older  aircraft . 

�	 Of fer  ing a new l ist  of mil i  tary equipment  such as theSu32FN recon nais sancest r ike aircraft  
and the S300PMU2 FAVORIT SAM. 

�	 Sale of 24 Su27 fighters before 2001 (total  value $800 mil l ion) and 3245 Kh35 ant iship mis
257

si les to Vietnam. 

�	 In the next  decade, sel l ing 1012 addi t ional modern Ki loclass subs (from exist  ing Russian 
navy stocks) to countr ies in the AsiaPacific region for  a fract ion of the real cost  in order  to 

258
fund devel op ment  of the next  gener  a t ion of dieselelect r ic subma r ines. 

�	 Will ing ness to accept  more flexi ble forms of payment for  i ts mil i  tary products (with increased 
off sets and leasing oppor tu ni t ies) to compen sate for  the conse quences of the finan cial cr i  sis. 

�	 Longterm programs as the main form of mil i  tarytechnical coop er  a t ion with Asian coun-
t r ies, includ ing the expor t  of the latest  Russian technol o gies. 

�	 Co or  di na t ion of export  market  ing act iv i  t ies  (i .e. between  its  two  leading combat  aircraft  
man u fac tures—Sukhoi and Mikoyan—by Rosvooruzhenie) to avoid mutual compe t i  t ion in 
for  eign markets; the Progress plant  (produc ing combat hel i  cop ters and the MOSKIT super
sonic ant ishipping missi le) in Russia’s Far Eastern region has acquired the r ight  to enter  di-
rect ly into foreign t rade act iv i  t ies for  a per iod of three years (China wil l  be the first  country to 
re ceive this sophis t i  cated stateofthear t  missi le). 

Table 6.  Russia’s New Weaponry Expor t Strategy of 1998 in Detail. 
259 
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Dur ing  a  defense  indust ry  exhibit ion  in  Thai land  (“Thai ’  97”),  Russia  made  a  big 
impression by offer ing even to lease submar ines at  “fr iendship pr ices,” which include bar ter  
t rade, crew  t raining, and maintenance programs.260   I n 1999, Russia again  increased  i ts 
weapon  expor ts  to  $3.4  bi l l ion  and  hopes  to  boost   them  to  $4.3  bi l l ion  in  2000.261 

I ndiscr iminate  weapons’  offers  have  highl ighted  i ts  arms  expor t   pol icy  due  to  narrow 
fact ional and other  vested interests overr iding any longterm secur i ty and nonprol i ferat ion 
pol icy on advanced convent ional weapons.  I t   is also, as pointed out  above,  the  result  of 
Russia’s  weak  or   absent   state  cont rol  over   sales  of  weapon  and  mater ials,  of  endemic 
corrupt ion, and of Russia’s fai led effor ts to conver t  i ts mil i taryindust r ial  complex, a fai lure 
that  ul t imately wi l l  undermine i ts own future secur i ty, par t icular ly in the Far  East .262 

Con clu sions and Perspec tives 

No perma nent  al l ies and perma nent  ene mies exist , and there are no nat ions that  are fated to be 
eter  nal r ivals or  eternal fr iends....The ent ire history of SinoRussian rela t ions serves as an ex
am ple.  While both countr ies were Commu nist , their  rela t ions from 196089 were much worse 
than today.... 

When formu lat  ing nuclear  and foreign policy, longterm consid er  at ions and inter  ests should al-
ways prevai l  over  perceived shor t  and midterm needs.  For  exam ple: in their  general foreign 
and “nuclear” rela t ions from 194960, the Chinese were guided by their  longterm inter  ests, 
such as Khrushchev’s st rug gle in 195662 to maintain China as his Social ist  al ly at  any cost . The 
Chi nese emerged victo r i  ous because they gained the tools and knowledge neces sary to bui ld 
their  atomic bomb.  Only then did they abandon their  al l i  ance [with the Soviet  Union].... 

I t  should never  be forgot  ten who benefited most  from the Cold War.  Dur ing 1949 to 1960, the 
Chi nese obtained nuclear  technol ogy and much more from the Soviet  Union.  The Soviet  Union 
re ceived vir tu al ly nothing in return.  Meanwhile, the Chinese consis tent ly exploited U.S. fears 
to foster  U.S.Chinese coop er  a t ion and reaped consid er  able economic and other  bene fi ts.  While 
China counts i ts gains dai ly, Russia and the U.S. cont inue to be plagued by l inger  ing Cold War 
„ghosts,“ myths, and memo r ies that  heavily and often adversely influ ence their  contem po rary
re la t ions. 

Finally, when consid er  ing future rela t ion ships between the three global nuclear  powers,  one 
should recog nize, appre ci ate, and ponder the main para dox of the Cold War.  This para dox is 
that  although the U.S. and Russia (the Soviet  Union) were thought  to be pr inci pal r ivals during 
the Cold War, they never engaged in real combat .  The fiercest  combat during the Cold War took 
place between Ameri cans and Chinese and between Russians and Chinese.  The histor  i  cal  real i
t ies must  never be forgot  ten as statesmen t ry to shape a more peaceful  and secure future. 

—Rus sian histo r ian Viktor . M. Gobarev 
263) 

The most  impor tant  secur i ty chal lenge in East  Asia for  Russia in the foreseeable future is 
i ts  own  socioeconomic  and  environmental  si tuat ion  and  their   st rategic  impl icat ions  for  
neighbor ing countr ies.  Russia is no longer  a power; i t  is in many ways simply a problem. 
President   Put in’s  recent   shor tsighted  decision  to  dissolve  the  State  Commit tee  on  the 
Environment  and the State Commit tee on Forest ry and to t ransfer  their  funct ions to the 
Minist ry of Natural Resources, which l icenses development  of Russia’s oi l , natural gas, and 
other  deposits, highl ighted the widespread and deepseated bel ief that  the environment  is not  
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an impor tant  nat ional secur i ty issue, but  just  a concern for  r ich states.264  Put in’s May 13th 

decree,  which  was  approved  by  the  Duma  in  July  2000,  created  seven  federal  dist r icts, 
appointed federal representat ives (most ly generals of secret  services and the armed forces, 
either   ret ired or  current ly serving), and establ ished seven mil i tary dist r icts.  This act ion 
seems understandable at  fi rst  glance as a means to st rengthen cent ral cont rol and ver t ical 
author i ty over  the regions, their  pol icies, and their  laws, which often are i l legal and violate 
the const i tut ion of the Russian Federat ion.265  But  a recentral izat ion pol icy, with more direct  
president ial  oversight  but  less autonomy for  the regions, is in many ways cont rary to the 
obvious need for  economic and pol i t ical decentral izat ion and regional izat ion as the result  of 
and  in  response  to  global izat ion  t rends.  Moreover ,  the  seven  vast   new  administ rat ion 
dist r icts are not  al igned in common with the eight  inter regional associat ions. 

The  future  of  Siber ia  and  the  Russian  Far   East   is  endangered  by  new  economic  and 
pol i t ical recent ral izat ion pol icies rather  than being suppor ted by fur ther  decent ral izat ion 
and  t he  appl i cat i on  of  r egional   as  wel l   as  t r ansnat i onal   i nt egr at i on  st r at egies. 
Unfor tunately, almost  al l  Russian discussions of the relat ionship between the center  and the 
per iphery are modeled on the past  Russian exper ience of a st rong cent ral government  and 
weak regions.  Russia has, with a br ief except ion at  the end of the 19th century, no histor ical 
exper iences with federal ism as Western Europe has had.  Put in himself has out l ined his 
broader , longterm vision for  the future centerper iphery relat ions when he argued: “Russia 
was founded as a supercent ral ized state from the very star t .  This is inherent  in i ts genet ic 
code, t radit ions, and people’s mental i ty.”266  This statement  seems ful ly consistent  with his 
understanding of Russian history and his own pol icy concepts of a st rong state and st rong 
center . 

I n the meant ime, Put in has also pushed through proposals to replace governors accused of 
violat ing cr iminal and federal  law, which is understandable  in many ways.  However , he 
seems  to  have  over looked  that   federal ism  and  pol i t ical  decentral izat ion  have  played  an 
impor tant  role in prevent ing Russia from disintegrat ing in the same manner  as the Soviet  
Union did.  The Russian Federat ion, with 81.5 percent  ethnic Russians as compared to the 
Soviet  Union with only 55 percent , has not  been so ethnical ly homogenous since the 18th 

century.  Although  Put in’s  decree  may  achieve  some  gains  (such  as  improvement   of  tax 
col lect ion and investment), in the mid and longterm future i t  may have just  the opposite 
effect—undermining rather  than st rengthening Russian ter r i tor ial  integr i ty and stabi l i ty. 
So far , as Paul Goble has concluded:  ”The center  and the regions st ruggle over  power as such, 
dividing power rather  than shar ing i t  and thus making their  contest  a zerosum game in 
which a victory by one is a loss by the other , rather  than one in which each can benefi t .”267 

Although secession of Siber ia and the Far  East  from the Russian Federat ion seems rather  
unl ikely due to their  fears of China and several other  factors, i t  cannot  total ly be excluded in 
the mid and  longterm  future.268  Present ly,  the  threat  of  secession  is most ly used as a 
pol i t ical inst rument  to get  Moscow’s at tent ion to the socioeconomic pl ight  of these regions. 
Thus the pol i t ical el i te and populat ion might  suppor t  a new “Far  Eastern Republ ic,” but  most  
see the future of their  republ ic st i l l  ful ly in the context  of the Russian Federat ion.269  And 
indeed,  despite  economic  problems,  unfavorable  demographic  t rends,  and  increasing  job 
compet i t ion with Chinese and other  ethnic groups l iving on Russian ter r i tory, the greatest  
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reservat ions about  a future st rategic par tnership with Bei jing are not  to be found in Moscow 
but   in  Russia’s  Far   Eastern  region  i tself,  even  though  they  have  benefi ted  from  the 
crossborder  t rade. 

N onet hel ess,  t he  Russi anChi nese  r el at i onshi p  has  under gone  a  r emar k abl e 
t ransformat ion  dur ing  the  last   decade,  including  a  developing  congruence  of  st rategic 
agendas  accompanied  by  congruence  in  st rategic  cultures:  China  suppor ted  Moscow’s 
opposit ion to NATO’s eastward expansion; Moscow suppor ted China’s opposit ion to the 1996 
revised U.S.Japan Secur i ty Al l iance and i ts guidel ines for  mutual defense cooperat ion. Both 
count r i es  oppose—but   t o  di f fer ent   degr ees  due  t o  t hei r   speci f i c  nat ional   defense 
di lemmas—Washington’s plans for  nat ional and theater  bal l ist ic missi le defense systems. 
Thus Russia is much more concerned about  a NMD rather  than a TMD system. That  explains 
Put in’s proposal to bui ld a joint  TMD system with the United States and Europe or  even a 
joint  NMD system with the United States, which clear ly is not  in China’s st rategic interests. 
Russia’s concerns about  a U.S. TMD system in East  Asia is related to potent ial  impacts on 
China’s  defense  pol icies  only  because  i t   might   fuel  (rather   than  just   st imulate)  faster  
modernizat ion of China’s nuclear   forces  (which already  is under  way, having begun  long 
before the U.S TMD and NMD plans were fi rst  discussed in the mid1990s270), including the 
adopt ion MIRVed warheads.271 

I n recent  years, SinoRussian meet ings have indicated the changing balance of power in 
wor ld pol i t ics and the changing status of both powers within the internat ional system.  They 
clear ly demonstrated that  Russia needs China more than China needs Russia.  They also 
suggest  that  i t  was China that  has increasingly dictated the terms of the relat ionship. Given 
the potent ial  for—and their  history of—enmity, not  only Russia and China themselves but  
the West  and  the United States as wel l   should have a st rategic  interest   in a stable and 
cooperat ive par tnership. 

However , in cont rast  to the Eurasian direct ion of Russia’s foreign and secur i ty pol icies, 
the EuroAt lant ic area is the most  st ructured, regulated, and the most  stable region of which 
Russia  is an  integral par t .  Nowhere else  is  the danger  of  interstate confl ict  so  low; and 
nowhere else is Russia direct ly par t icipat ing in so many secur i ty agreements and obl igat ions 
with  i ts  neighbor ing  count r ies: Russia  is  a member of NACC,  the OSCE,  the Counci l   of 
Europe, a signatory of arms cont rol agreements such as INF, START, and CFE, and since 
1997 a member of the NATORussian Permanent  Joint  Counci l . 

Moreover ,  the  European  Union  is  Russia’s  most   impor tant   t rade  and  modernizat ion 
par tner  (Russia’s ent ire t rade with the AsiaPacific states is less than 10 percent  excluding 
the United States, of i ts total).  While the percentage of Russia’s foreign t rade with the CIS 
count r ies decl ined from 55 percent  in 1991 to 22 percent  in 1998, i t  has r isen to 40 percent  
with  the European Union  (after   the  inclusion of Central and East  European countr ies  i t  
increases to 50 percent , in cont rast  to 6 per  cent  with China, 4 percent  with the United States, 
and 3 percent  with Japan).272  However , Russia has never  real ly recognized the economic and, 
in  par t icular   the  pol i t ical  potent ial   of  the  European  Union,  and  i ts  pol icies  towards  the 
organizat ion  are  character ized  by  many  cont radict ions.  I t   has  also  over looked  and 
underest imated the EU processes underway to create a common foreign and secur i ty pol icy. 
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I t  has fai led to recognize i ts own real nat ional interests and the fact  that  “i ts relat ions with 
China  are  not   a  subst i tute  for ,  or   a  counterbalance  to,  relat ions  wi th  the  West .”273 

Furthermore,  as  Steven  Rosefielde  reminds  us,  “Russia  today  is  probably  more  poor ly 
posit ioned to integrate i tself into the global market  system than i t  was a decade ago.”274 

Russia’s arms expor t  pol icies, and in par t icular  i ts t ransfers of technologies and technical 
knowhow to China—which are even more impor tant  in the mid and longterm than the arms 
expor ts—is another  point  of concern, not  only for  other  East  Asian states and the West  but  for  
Russia, too. This is because these pol icies have fueled the ongoing arms race in the region that  
is  inter related  wi th  many  unresolved  ter r i tor ial   confl ict s  and  deeprooted  histor ical 
mist rust .275  The wil l ingness to t rade longterm st rategic interests for  shor t term commercial 
benefi ts might  backfire for  Russia because of i ts relat ive weakness and the increasing power 
of China, which wi l l  become even more asser t ive in coming decades. I f Russia does not  recover  
economical ly and exper ience substant ial  growth in the next  decade (which at  present  appears 
rather  unl ikely), i t  wi l l  not  have the financial resources to modernize and rebui ld i ts armed 
forces—an expectat ion and intent ion which today is used to just i fy hightech arms expor ts 
and  mi l i t arytechnology  t ransfers  to  China.  Russia’s  technological   super ior i t y  over  
“backward China,” histor ical ly impor tant  leverage and a source of reassurance for  Moscow’ 
pol icies  in  Asia,  is  now  becoming  history—and  i t   is  doing  so  much  faster   than  Russia’s 
pol i t ical and mil i tary el i tes seem to real ize. History seems not  to offer  any lessons for  Russia. 
Past  Soviet  assistance to China in developing i ts own nuclear  weapons, for  instance, saved 
Bei jing between 10 and 15 years.276  The st rategic developments now under  way already have 
dramat ical ly reversed the geopol i t ical dynamics of Eurasia as a whole, with wideranging 
impl icat ions not  only for  both count r ies but  also for  regional and global affairs. Histor ical ly, i t  
would  not   be  the  fi rst   t ime  that   Moscow  and  the  Russian  mil i tary  high  command  have 
underest imated the progress China is making in modernizing i ts nuclear  and convent ional 
armed forces.277 

The  first   half  of  2000  seemed  to  confirm  previous  analysis  indicat ing  the  l imits  and 
barr iers  inherent   to  bi lateral  relat ions  between  China  and  Russia.  Neither   the  Bei jing 
summit  between Jiang Zemin and Put in in July 2000,278 nor  the Shanghai Five meet ing the 
month before can change the impression that , despite al l  rhetor ic, declarat ions, and their  fi rm 
joint   opposit ion  to  U.S.  plans  to  bui ld  a  NMD  shield,279  their   mutual  relat ionship  is 
developing in a way that  both sides (par t icular ly China) would rather  not  see.  While their  
bi lateral relat ionship is st i l l  character ized by cooperat ion and a convergence of interests in 
specific economic and foreign pol icy fields, i t  is also character ized by mist rust  and st rategic 
r ivalry.  I n par t icular , Put in’s modified  foreign pol icy has grown more caut ious visàvis 
China  and,  simultaneously,  has  become  more  act ive  in  Cent ral   Asia,  on  the  Korean 
peninsula, and towards the United States and in Europe.280  Russia’s unofficial  invitat ion to 
India  to  join  the Shanghai Five probably wi l l   face  reservat ions by China.  Bei jing might  
retal iate by suggest ing that  Pakistan also be included as a counterbalance to India, which is 
seen  in  Bei jing  as  an  increasing  st rategic  compet i tor   in  regional  and  global  affairs.281 

Furthermore, on both sides (again, par t icular ly in China), almost  no one real ly bel ieves and 
expects that  the other  st rategic par tner  is wi l l ing to help to achieve i ts own nat ional foreign 
pol icy object ives, except   those where  interests are  ident ical  (e.g., NATO’s extension, U.S. 
missi le defense plans). But  whi le even the l imited common foreign pol icy object ives of Russia 
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and China do not  over lap so per fect ly as most  observers assume, their  growing disagreements 
under  Put in seem not  to have affected Russia’s weapon expor ts and technology t ransfers to 
China, as a newly signed fiveyear  mil i tary cooperat ion pact  wor th up to U.S. $20 bi l l ion 
indicates. 

Russia’s reengagement  on the Korean peninsula may complicate SinoRussian relat ions 
by making them more pol i t ical ly and economical ly compet i t ive.  However , both sides have a 
mutual interest  in st rategic stabi l i ty on the Korean peninsula, par t icular ly as regards Nor th 
Korea’s bal l ist ic missi le development  and expor ts, as wel l  as Pyongyang’s adherence to the 
Agreed Framework of October  1994, according to which Nor th Korea supposedly abandoned 
i ts nuclear  ambit ions because they direct ly affect  China’s and Russia’s defense pol icies in the 
region.  Looking ahead, however , the quest ion of the future of U.S. t roops in Korea might  be 
answered very different ly in Moscow and Bei jing.282  Fur thermore, as the recent  ret ract ion of 
K im  JongI l ’s  offer   to  abandon  i ts  bal l ist ic  missi le  program  and  expor ts  in  exchange  for  
launch of space satel l i tes suggests,283 i t  wi l l  rather  be difficult  for  Russia to regain the level of 
pol i t icaldiplomat ic leverage on the Korean peninsula, as wel l  as in Nor theast  Asia, enjoyed 
by the Soviet  Union. 

Given such an ambiguous and uncer tain future in the SinoRussian relat ionship, Russia 
should concentrate on promot ing i ts economic t ies with the Nor theast  and Southeast  Asia and 
st rengthening regional izat ion and mult i lateral secur i ty effor ts, but  without  boost ing arms 
expor ts to the region.  Only then could Russia become a more ser ious pol i t ical par tner  for  
ASEAN and other  states in East  Asia.  Such a course would also cont r ibute to Russia’s own 
economic revival in the region, a region which might  otherwise become a secur i ty chal lenge 
for  Moscow on down the road.  Otherwise, not  only Russia wi l l  face chal lenges in the region, 
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Par t Four : Russian M ilitary I nitiatitves 

I ntroduction 

James F. H olcomb 

The four  chapters in this par t  address the more esoter ic aspects of Russian mil i tary ar t  
and science.  Specifical ly, the four  authors address newly developing views on the Revolut ion 
in Mil i tary Affairs  (RMA), Russian views on  informat ion operat ions  (a component  of  the 
RMA), developments in nuclear  weapons, views on st rategic arms cont rol, and prospects for  
the future.  Some basic themes appear  throughout .  First , Russia, or  at  least  the Russian 
mil i tary and defense establ ishment , retain a t radit ional selfview of Russia as a Great  Power. 
Second,  the  West   in  general  and  the  United  States  in  par t icular   are  viewed  with  great  
dist rust  and apprehension, i f not  downr ight  host i l i ty. Third, Russia wi l l  cont inue to maintain 
nuclear  weapons as a deterrent , not  only against  U.S. use of i ts st rategic systems, but  also 
against  convent ional and even internal threats.  Four th, the mechanisms for  analysis and 
development  of the theoret ical basis for  Russian mil i tary ar t  and science are act ive.  Final ly, 
and perhaps most  impor tant ly, the t radit ional Soviet  methodology of measur ing secur i ty in 
zerosum terms st i l l  persists in Put in’s Russia.  In sum, then, current  Russian views and 
assumpt ions  can  be  seen  as  direct   ext rapolat ions  of  a  Soviet   legacy  that   somehow  has 
managed to survive ten years of tumultuous t ransit ion. 

Dr . Jacob Kipp clear ly demonstrates in his chapter  that  Soviet style theoret ical musings 
by Russian st rategists cont inued throughout  the Yeltsin era. Br inging pract ical real i ty to the 
recommendat ions made, however , was impossible due to the chaos of the tenyear  “Time of 
Troubles.” K ipp concludes that  this is now changing. With the r ise of Put in and the apparent  
resurrect ion  of  a  cent ral ized  stat ist   system,  oppor tunit ies  wi l l   increasingly  exist   for   the 
real izat ion of the growing Russian appreciat ion for  RMA requirements. Kosovo has provided 
the latest  data point  in the theoret ical logic chain of Russian mil i tary scient ists; i t  has also 
provided a pol i t ical logic within the Russian establ ishment  suppor t ing the not ion that  the 
threat  to the Mother land is st i l l  extant  and directed by the United States. This may serve as a 
basis for  reestabl ishing the pol i t ical, economic, and social foundat ions for  implement ing the 
RMA. 

Timothy  Thomas  looks  deeper   into  one  element   of  the  new  phase  of  the  RMA  in  his 
analysis of Russian views, as expressed in their  wr i t ings, on informat ion operat ions.  He 
reaches several conclusions. First , the Russians view informat ion operat ions different ly than 
the West .  Second, informat ion operat ions are viewed as a significant  lever , able to alter  the 
global   balance  of  power   and  serve  a  role  fundamental   to  the  secur i t y  of  the  state, 
character ist ics  at t r ibuted  only  to  nuclear   weapons.  Third,  informat ion  operat ions  are 
increasingly viewed as embodying weapons systems having physical, psychological, and even 
biological effects. The last  point  reflects t radit ional Soviet  research into the occult , telepathy, 
ESP, and other  psychophysical  phenomena.  Once again,  the  theoret ical  foundat ions  for  
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current  thinking have a not sodistant  Soviet  legacy.  Thomas st rongly advocates engaging 
Russia  in  the  area  of  informat ion  operat ions.  I t   is  a  field  fraught   with  potent ial   for  
misunderstanding, misread messages, skewed threat  percept ions, and possible catast rophe. 
He also makes i t  clear  that  i f we in the West  think we have a monopoly on understanding this 
developing  mode  of  war   and  i ts  technologies,  then  we  are  mistaken;  Russia  has  a  clear  
theoret ical lead. 

Dr . Chr istoph Bluth, in his chapter  on nuclear  doct r ine and st rategic force modernizat ion, 
emphasizes  the  inherent   paradox  current ly  exist ing  between  Russian  declaratory  pol icy 
(doct r ine) and the real i t ies of current  threats.  The requirement  to be perceived as a great  
power (recal l  Yeltsin’s quest ion about  the West  at  the t ime of the NATO Kosovo operat ion, 
“Why are they not  afraid of us?”) mandates the maintenance of a st rategic nuclear  arsenal 
with a t radit ional balance of power  paradigm as the logic for  st rategic arms cont rol.  At  the 
same  t ime,  the catast rophic col lapse of Russia’s convent ional  forces has brought  nuclear  
weapons to the fore as the ult imate deterrent  against  both nuclear , convent ional, and, some 
would maintain, internal threats. Renunciat ion of nofirst use in 1993 is carr ied forward into 
the 1999 draft  doct r ine and confirmed dur ing Zapad 99.  The percept ion of a threat  to Russia 
(evidenced in Russian minds by Kosovo, NATO enlargement , and nat ional missi le defense) 
has also resulted in increased emphasis on nuclear  weapons as the ult imate deterrent .  The 
paradox is this: Russian threat  analyses have conjured threats where none exist , and nuclear  
postur ing is impract ical for  resolving those that  do exist .  The result  is a requirement  for  
cont inued maintenance of st rategic and tact ical nuclear  capabi l i t ies for  nonexistent  threats 
at  the expense of convent ional requirements to deal with the real i t ies of Russian secur i ty 
today.  Bluth’s analysis also points to future force st ructur ing.  I t  is increasingly apparent  
that   the  Russian  st rategic  nuclear   t r iad  is  fragmented.  Future  rel iance  wi l l   rest   on 
singlewarhead landbased mobile missi les at  the expense of air  and sea plat forms.  Bluth 
also recognizes the burden of the Soviet  legacy and is not  opt imist ic that  the Russians wi l l  be 
able to break out  of their  mental glaciat ion and move forward dramat ical ly in the nuclear  
arms cont rol arena.  Russian selfdecept ion is increasingly becoming fixed convict ion. 

Dr . Stephen Cimbala’s chapter  on st rategic arms cont rol confirms several of Dr . Bluth’s 
themes, that  is, nuclear  weapons as great  power psychological “crutches,” Russia’s increased 
rel iance on nuclear  weapons due to the col lapse of convent ional capabi l i t ies, and Russia’s 
increasingly ant iWestern and ant iU.S. or ientat ion.  He analyzes the elements of stabi l i ty 
making up the st rategic nuclear  relat ionship and argues effect ively that  even with  lower  
numbers  under   START  I I   and  perhaps  START  I I I ,  operat ional  di fferences  between  the 
United States and Russia may paradoxical ly  increase instabi l i ty.  He maintains that   the 
mor ibund nature of Russia’s air  and sea components places an increasing burden on the least  
stable  (land)  component   of  t he  t r iad.  Cimbala  argues  that   landbased  operat ional 
requirements  for   launch  on  warning,  coupled  with  the  current   environment   of  Russian 
apprehension, could result  in a mistake of catast rophic propor t ions.  From this perspect ive, 
lower  numbers do not  necessar i ly mean increased stabi l i ty, especial ly i f one par ty adheres to 
skewed threat  percept ions. 

These chapters deal with impor tant  issues, and i t  is interest ing to see the common themes, 
independent ly ar r ived at , by authors working in different  fields. These authors do not  reflect  
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great  opt imism.  They do embrace, however , the overwhelming need to remain engaged with 
Russia.  The West  has at tempted over  the ten years since the col lapse of the Soviet  Union to 
dispel Russian  fears and modify  their   threat  and secur i ty percept ions.  I t   is  increasingly 
apparent  that  we have fai led, at  least  to any significant  degree.  The premise that  we must  
keep t rying is clear ; how long i t  wi l l  take and at  what  cost  is not . 
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The Russian Armed Forces, the Draft M ilitary 
Doctr ine, and the Revolution in M ilitary Affairs: 
The Oracle of Delphi and Cassandra Revisited 

Dr . Jacob Kipp 

I n tro duc tion: The Soviet Legacy and the Gulf War  

The concept  of a revolut ion in mil i tary affairs is not  a foreign idea impor ted into Russia as 
result  of the mil i tary campaigns of the last  decade.  Rather , the term, “revolut ion in mil i tary 
affairs” (Revolyutsiya v voyennom dele), is Soviet  in or igins.  In the 1970s i t  replaced the term 
“mil i tarytechnical revolut ion,” which had been used from the late 1950s to define the cent ral 
role of nuclear  weapons and their  del ivery systems in the mil i tary st rategy of future war.1  A 
revolut ion in mil i tary affairs impl ied a new and dist inct  relat ionship in the t ransformat ion of 
mil i tary ar t  brought  about  by the direct  appl icat ion of scient i fic and technical innovat ion to 
mil i tary ar t  without  a preceding t ransformat ion of the mode of product ion in the economy. 
Thus, nuclear  weapons, computers, and bal l ist ic missi le technology emerged in the mil i tary 
sphere without  pr ior  direct  civi l ian appl icat ions for  the associated scient i fic discover ies or  
technical invent ions.  Under  Marshal Nikolai Ogarkov the RMA took on a new meaning. 
Ogarkov spoke of a new revolut ion in mil i tary affairs associated with the development  of 
advanced convent ional weapons and foresaw the appearance of weapons “based upon new 
physical pr inciples,” which would reshape armed confl ict  in the next  century.  In 1982 he 
warned: “Under  these condit ions an imper fect  rest ructur ing of views and stagnat ion in the 
working out  and real izat ion of new issues of mil i tary const ruct ion are fraught  with ser ious 
consequences.”2  Such t rends cal led into quest ion “the most  universal histor ical achievement  
of developed social ism,” i .e., “the mil i taryst rategic par i ty” between the United States and the 
Soviet  Union.3 

To Ogarkov,  the new chal lenge demanded a more  innovat ive approach,  reflect ing  the 
ser iousness of the problem, especial ly in the face of the U.S. defense bui ldup.  St rengthening 
Soviet   defense  capabi l i t ies  was  nothing  less  than  “an  object ive,  vi tal   necessity.”4   The 
economic implicat ions of what  Ogarkov descr ibed as a new arms race into the next  century, 
when  the  Soviet   economy  was  already  running  into  ser ious  st ructural  problems,  were 
t roubl ing.  GeneralColonel Makhmut  Gareev, then a Deputy Chief of the General Staff and 
Chief of i ts Directorate of Mil i tary Science, associated Ogarkov’s revolut ion with a “leap” in 
mil i tary affairs: 

Now we can speak about  a turning point  in the devel op ment  of mil i  tary science and mil i  tary ar t . 
In general, a new quali  ta t ive leap in the devel op ment  of mil i  tary affairs, connected with the 
mod ern iza t ion of nuclear  weapons and espe cial ly the appear ance of new types of conven t ional 
weap ons, is r ipen ing.  In connec t ion with this [process] there has ar isen the need to rethink the 
ba sic mil i  tarypol i t ical and oper  a t ionalst rategic problems of the defense of the social ist  Father
land.5 
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Gareev’s cal l  for  a mil i tarypol i t ical response to this technological revolut ion represented 
a sharp break with the Brezhnev era and was a harbinger  of things to come.  Yet , because of 
the nature of the Soviet  system, mil i tary forecasters focused on mil i tarytechnical  issues, 
leaving the mil i tarypol i t ical issues in the hands of the Polt iburo.  Given the ongoing war  in 
Afghanistan and the increasing evidence of economic decl ine and technological stagnat ion in 
the face of a renewed arms race with the United States, hard choices had to be made. 

The Soviet  pol i t ical  leadership dur ing  the per iod of stagnat ion and the post Brezhnev 
inter regnum had been slow to respond to this systemic chal lenge. Their  fai lure to take t imely 
and  vigorous  act ions  in  a  society,  supposedly  dominated  by  longrange,  rat ional,  cent ral 
planning, revealed glar ing flaws in the edifice of “mature social ism.”  N. N. Moiseev, former 
head of the Academy of Sciences Comput ing Center  and a leader  in Soviet  mil i tary simulat ion 
work, observed that  ideological dogmat ism, career ism, and bureaucrat ic iner t ia precluded a 
t imely and effect ive response to this pressing chal lenge.  The command system which had 
worked dur ing the Stal in indust r ial izat ion, the Great  Pat r iot ic War, and even the nuclear  
and space chal lenges of the Cold War, would not  meet  this new chal lenge.6  Perest roika, with 
i ts focus on internal reform, geopol i t ical disengagement  from global compet i t ion, and demand 
for   defense  economies,  effect ively  el iminated  a  Soviet   mil i tarytechnical  response  to  the 
RMA. 

At  the same t ime, events in the Persian Gulf  i l lust rated the radical t ransformat ion of 
mil i tary ar t .  Recent  Russian assessments of the Gulf War concur  as to i ts impor tance for  the 
development  of mil i tary ar t .  The  faculty of  the History of Wars and Mil i tary Ar t  of  the 
Academy  of  the  General  Staff  saw  the  war   as  a  watershed:  “For   [i ts]  influence  on  the 
development  of mil i tary ar t  [this war ] should be considered a major  event  in mil i tary affairs.” 
I ndeed, the authors compared i t  with the FrancoPrussian War (which sowed the seeds of 
operat ional ar t ), in terms of impact  because of the employment  of “new technology and the 
emergence  of  new  forms  of  mil i tary  act ions.”  The  authors  cal led  for   a  ser ious  review  of 
mil i tary ar t  and i ts assumpt ions: 

Now, as never  before, i t  is impor  tant  to rapidly adopt  and ener get  i  cal ly int ro duce into the prac-
t ice of  the Russian Armed Forces al l   the  latest   [and] progres sive  [devel op ments]  that  have 
ar isen in mil i  tary affairs under  the influ ence of scien t i fictechnical progress and the appear ance 
of new weapons, to work out  and employ more effec t ive methods and means unknown to the en-
emy, to learn to make or igi nal and val id deci sions in order  to confound the enemy, subject  him to 
our  wil l , [and] achieve victory with the lowest  loss of person nel.7 

Russian forecasters concluded that  the Gulf War was but  a “gl impse” of these capabi l i t ies 
that  are and wil l  cont inue to reshape war fare in the Informat ion Age.  The fact  that  this 
gl impse coincided with  the end of  the Cold War, a general  reduct ion  in  forces, a  radical 
recast ing of the internat ional environment , and the t ransformat ion of the Russian state and 
society has made foresight  par t icular ly difficult . 
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Rus sian M ili  tary Forecasters: Ora cles of Delphi or  Cassan dras? 

I n 1995 I  presented a paper  at  the MORS Conference in Annapol is, Maryland, devoted to 
the problem of Russian mil i tary forecast ing and the revolut ion in mil i tary affairs (RMA).8 

That  study focused on the effor ts of Russian mil i tary forecasters in the aftermath of the Gulf 
War  and  the  col lapse  of  the  Soviet   Union  to  deal  with  the  complex  set   of  changes  then 
reshaping the internat ional system, Russia i tself, i ts mil i tary and the nature of future armed 
confl ict . I n that  paper , I  out l ined what  I  considered to be the arguments of leading forecasters 
of the revolut ion in mil i tary affairs and rendered a pessimist ic assessment  of their  influence 
on the course of mil i tary developments in Russia dur ing the t ime of t roubles brought  on by the 
col lapse of the Soviet  system and the contradict ions of the Yeltsin t ransit ion. After  reviewing 
the  work  of  leading  Russian  mi l i tary  forecasters  addressing  var ious  aspects  of  the 
RMA—mil i tary systemology,9  the theory of combat  systems10, precision st r ike weapons,11 

automated command and control and radioelect ronic combat ,12 informat ion war fare,13 sixth 
generat ion war fare,14 and the future contours15 of armed confl ict—I  concluded that  Russian 
forecasters were foreseeing a radical shift  in the ways and means that  wars would be fought . 
Their  arguments cal led for  a radical t ransformat ion of the exist ing mil i tary system in al l  i ts 
aspects: raising, t raining, organizat ion, equipping, and fight ing the force.  These forecasts, 
even i f accurate as general predict ions concerning the future of war , were total ly inappl icable 
to Russia i tself.  This was because the Russian mil i tary system was in such disarray that  
neither  the government , the Minist ry of Defense, nor  the General Staff were in a posit ion to 
embrace any of the compet ing visions of the RMA and mount  a coherent  program to br ing 
about  the complex set  of innovat ions necessary to t ransform the Russian armed forces along 
the  l ines  required  by  the  RMA.  They  lacked  the  means  to  leverage  their   ideas  into  a 
compell ing  st rategic  vision.  In  the absence of  a  clear   threat  and  in  the  face of  nat ional 
economic decl ine and austere budgetary prospects, their  st rategic vision had l imited appeal. 

Five years later  seems a good t ime to assess the arguments of the leading forecasters of the 
RMA and the prospects for  the execut ion of a coherent  program to t ransform the armed forces 
along those l ines.  A chronological survey of relevant  events between 1995 and 2000 would 
suggest  that  nothing fundamental ly changed to alter  this assessment .  Recent  developments 
make a reexaminat ion of the l inkage between forecast ing and st rategic vision t imely and 
appropr iate. The Yeltsin era has ended. Yeltsin’s anointed successor , Vladimir  Put in, has, as 
Pr ime Minister  and President , embraced the armed forces in a manner  quite dist inct  from 
that  of “Bor is the Reluctant .”  As Pr ime Minister , he, much more than President  Yeltsin, 
commit ted Russia to fight  a war  of annihi lat ion against  “ter ror ists and bandits” in Chechnya, 
promising that  the mil i tary leadership would have a free hand in prosecut ing that  war  to a 
victor ious culminat ion.  Riding the publ ic suppor t  for  war  in Chechnya, Put in and his al l ies 
forged a pragmat ic pol i t ical movement  cal led “Unity,” which in the December 1999 Duma 
elect ions emerged as one of the largest  fact ions in the new Duma.  Announcing the end of the 
old pol i t ics of  “reformers” vs. Communists, Unity  formed an al l iance with  the CPRF and 
Vladimir  Zhir inovsky’s LDPR to organize the new Duma, much to the consternat ion of those 
who  saw  Unity  as  a  cont inuat ion  of  ant iCommunist   pol i t ics  that   Bor is  Yeltsin  and  his 
suppor ters had used to win the 1996 president ial  elect ion. Unity, or  Medved (the Bear) as the 
par ty is popular ly known, represented a victory for  the power el i te within the governmental 
apparatus.  Put in, as a st rong favor i te,  thus won the president ial  elect ion campaign that  
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ended on March 26, 2000.  Put in placed his stamp of approval on a new nat ional secur i ty 
concept , whi le a prot racted and rambunct ious debate cont inued over  a draft  mil i tary doct r ine 
prepared under  the direct ion of the Minist ry of Defense. Put in promised a 50 percent  increase 
in  funding  for   mil i tary  procurement ,  including  research  and  development ,  in  this  year ’s 
defense budget . Over  the last  five years, the threat  environment  for  Russia has become much 
clearer  to her  pol i t ical and mil i tary el i tes in the aftermath of mil i tary defeat  in the First  
Chechen War, the expansion of NATO, and NATO’s mil i tary intervent ion against  Yugoslavia 
over  Kosovo.  Both the new nat ional secur i ty concept  and the draft  mil i tary doct r ine address 
the problems of internal and external threats to Russian secur i ty and ident i fy monopolar i ty 
in the internat ional system as the chief threat  to Russian nat ional secur i ty.  Rising energy 
pr ices and  increased state  revenues have enhanced  the government ’s abi l i ty  to  fund  the 
mil i tary. 

To mark the new mil lennium, then Act ing President  Put in publ ished a New Year ’s Day 
message set t ing for th his own vision of the new problems and possibi l i t ies before Russia. The 
language and style of this statement  in the or iginal Russian has a very dist inct  flavor .  I t  
combines  a  recognit ion  of  the  costs  of  Russia’s  exper iment   with  total i tar ianism  with  a 
cr i t icism  of  the  bumbling  and  corrupt   reform  process  of  the  Yeltsin  “t ransit ion  per iod.” 
Ideological ly, the statement  is closer  to the stat ism of the late imper ial  per iod in that  i t  rejects 
slavish  copying  of  foreign  models  and  vain  expectat ions  that   others  wi l l   solve  Russia’s 
problems.  The wor ld now faces a new division between the “golden bi l l ion” of those l iving in 
the advanced countr ies and the rest  of humanity who are being left  behind.  This is not  a 
quest ion of compet ing with the United States, he goes on to say, but  of restor ing the nat ional 
economy to the status of a major  power.  I t   is essent ial   that  Russia modernize and move 
forward rapidly—there can be no going back. 

This was  the statement  of a president ial  candidate using  the power of  incumbency  to 
shape the debate on Russia’s future and to appeal to voters. The issues Put in addressed touch 
the concerns of ordinary people. His enumerat ion of the problems facing Russia suggests that  
he understands the or igins of the current  cr isis facing Russia and is quite honest  about  the 
herculean effor t  that  wi l l  be required to overcome it . He promises a fresh star t  but  rules out  a 
return to the old, fai led system and any new revolut ionary exper iments.  He is gambling that  
the  Russian  electorate  wi l l   ral ly  to  suppor t   fi rm  and  determined  leadership  to  end  a 
decadelong t ime of t roubles. 

The  sparse  reference  to  anything  touching  on  foreign  and  secur i ty  pol icy  and  the 
overwhelming concentrat ion on Russia’s internal problems reflect  the real balance of interest  
of the Russian voter  at  al l  levels of society.  “Russia was and wil l  remain a great  country,” 
notes Put in, but  “in the modern wor ld a country’s might  is manifested not  so much in mil i tary 
power as in i ts capacity to be a leader  in creat ing and using high technology, in ensur ing a 
high standard of  l iving  for   i ts people,  in  i ts abi l i ty  to ensure  i ts secur i ty  rel iably, and  in 
upholding  i ts nat ional  interests  in  the  internat ional arena.”  Put in was gambling on his 
abi l i ty to mobil ize the Russian t radit ion of a st rong cent ral state and nat ional pat r iot ism to 
provide the leadership necessary to make a viable “t ransit ion to a post indust r ial  society.”  I n 
his enumerat ion of what  he considered the keys to  this  t ransit ion, Put in  ident i fied  these 
areas: 
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�	 Changes in the economic st ructure of soci ety, with the dimin ish ing weight  of mate
r ial  produc t ion and the growing share of second ary and ter t iary sectors. 

�	 The consis tent  renewal and quick int ro duc t ion of novel technol o gies and the grow-
ing output  of scienceintensive commod i  t ies. 

�	 The landsl ide devel op ment  of infor  ma t ion science and telecom mu ni ca t ions. 

�	 Pr i or  i ty at ten t ion to manage ment  and the improve ment  of the system of orga ni za-
t ion and guidance of al l  spheres of human endeavor. 

�	 And last ly, human leader  ship.  I t  is man and high standards of his edu ca t ion, profes-
sional t raining, business and social act iv i ty that  are becom ing the guiding force of 
prog ress today. 

These  nat ional  economic  pr ior i t ies  are  in  keeping  with  the  creat ion  of  the  scient i fic, 
technological,  and  economic  infrast ructure  necessary  to  mount   and  sustain  a  nat ional 
secur i ty st rategy embracing the RMA.  They are given prominence in the recent ly approved 
nat ional secur i ty concept . 

The concept  was composed by an inter minister ial  body under  the guidance of the Secur i ty 
Counci l , which Put in headed before becoming Pr ime Minister .  I t  represents a dist inct  break 
with  the  concept   formulated by  the Secur i ty Counci l   in  1997 under   thenchairman  I van 
Rybkin. That  document  emphasized the internal threat , giving i t  a dist inct ly economic t inge. 
The latest  concept , however , speaks of the threat  posed by monopolar i ty, Western at tempts to 
impose solut ions by threat  or  use of force, and var ious paramil i tary threats within Russia and 
on i ts per iphery, thereby implici t ly l inking Kosovo and Chechnya.16  Regarding the role of the 
Russian armed forces in nat ional defense, the concept  addresses the missions that  the armed 
forces are expected to execute and the means avai lable for  their  execut ion. 

The Russian Feder a t ion consid ers the possi bi l  i ty of employ ing mil i  tary force to ensure i ts na-
t ional secu r i ty based on the fol low ing pr inci ples: use of al l  forces and assets, includ ing nuclear  
weap ons, at  Russia’s disposal in case of a need to repel armed aggres sion, i f al l  other  measures of 
re solv ing the cr isis si tu a t ion have been exhausted and have proven inef fec t ive; use of mi l  i  tary 
force inside the country is allowed in st r ict  confor  mity with the RF Const i  tu t ion and with fed eral 
laws in cases of the appear ance of a threat  of a vio lent  change in the const i  tu t ional system, to the 
coun t ry’s terr i  to r ial  integ r i ty, as well  as to the l i fe and health of ci t i  zens.17 

The concept  cal ls for  the sustainment  of the Russian mil i taryindust r ial  complex as vi tal  to 
Russian  nat ional  interests:  “The  rest ructur ing  and  conversion  of  the  defenseindust r ial  
complex must  be accomplished without  det r iment  to the development  of new technologies and 
S& T [science and technology] capabi l i t ies, to the modernizat ion of arms and mil i tary and 
special equipment , and to a st rengthening of the posit ions of Russian manufacturers in wor ld 
arms markets.”18 
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The Draft M ili  tary Doctr ine and the RM A 

The recent ly publ ished draft  mil i tary doct r ine provides expl ici t  guidance on the threat  
environment   confront ing Russia,  l inking  the confl ict   on  the Russian per iphery and near  
abroad to the threat  posed by U.S. hegemony, monopolar i ty, and U.S.NATO rel iance upon 
the threat  of force to suppor t  their  vi tal  interests.  The draft  also ident i fies specific areas of 
needed technological improvement  connected with the Russian mil i tary’s understanding of 
the RMA.  These include: “highlyeffect ive systems of command and cont rol of forces and 
weapons,  communicat ions,  intel l igence,  st rategic  warning,  radioelect ronic  combat ,  and 
precision,  mobile  nonnuclear   means  of  dest ruct ion,  as  wel l   as  systems  of  informat ion 
suppor t .”19  The draft  also recognizes the growing capabi l i t ies of states which can employ 
improvements in the “means, forms, and methods” of armed st ruggle [vooruzhennaya bor ’ba] 
to achieve mil i tarygoals by indirect , noncontact  act ions.” These capabi l i t ies, associated with 
the RMA, pose a “special danger  of modern wars to peoples, states, and internat ional stabi l i ty 
in the wor ld” and “dictate the vi tal  necessity of taking exhaust ive steps for  their  prevent ion 
and  for   peaceful  set t lement   of  cont radict ions  at   ear ly  stages  of  their   appearance  and 
development .”20  The draft   impl ies  that   there  is a ser ious  r isk of uncontrol led escalat ion 
involved in such use of force, which could turn an indirect  confl ict  into direct  confrontat ion 
and local war . General Gareev made the relevance of B. H. L iddel lHar t ’s “indirect  approach” 
to post Cold War armed confl ict  one of his cent ral observat ions regarding the contours of 
future armed confl ict .21   I ndeed, Gareev has noted  that   the authors of  the current  draft  
mil i tary doct r ine in the Minist ry of Defense and General Staff “have star ted to l isten more to 
their  opinion and this has been reflected in a new [draft ] mi l i tary doct r ine.”22  This, indeed, 
appears to be the case. 

The Academy of M ili  tary Sciences Speaks 

I n  the  immediate  aftermath  of  the  NATO  mil i tary  intervent ion  in  Kosovo,  General 
Gareev, as President  of the Academy of Mil i tary Sciences—a nongovernmental organizat ion 
closely l inked to the Russian Minist ry of Defense and General Staff, hosted a conference on 
the  role of mil i tary science  in determining nat ional defense  requirements.  Among  those 
at tending the conference were Marshal Igor  Sergeyev, Minister  of Defense; General of the 
Army Anatol iy Kvashnin, chief of General Staff; Nikolay Mikhaylov, execut ive secretary of 
the  Minist ry  of  Defense;  commandersinchief  of  the  armed  services  of  the  Russian 
Federat ion; and representat ives of the government , the State Duma, the Russian Academy of 
Sci ences,  t he  M i ni st r y  of   I nt er nal   Af fai r s,  t he  Feder al   Agency  for   Gover nment  
Communicat ions and Informat ion, the Minist ry of Civi l  Defense, Emergencies, and Natural 
Disasters, and other  enforcement  depar tments of the Russian Federat ion.23 The conference 
marked the fi fth anniversary of  the founding of  the Academy, which had been created in 
FebruaryMarch 1994.  I ts char ter  included research in the fol lowing areas: 

�  I nves t i  gat ing the nature of mi l i  tary threats to the secu r i ty of the Russian Feder  a-
t ion and the ways of prevent  ing wars and armed confl icts; 
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�	 Pre par ing propos als on provid ing for  higher  economy and effec t ive ness in defense 
mis sions; 

�	 De veloping the scien t i fic pr inci ples of mi l i  tary doct r ine, mil i  tary reform, and the or -
ga ni za t ion of the pr inci ples of col lec t ive defense of CIS member states; 

�	 Strengthening scien t i fic t ies with the mil i  taryscient i fic orga ni za t ions of CIS mem-
ber  states and other  countr ies; 

�	 As sist ing in the t raining of qual i  fied special ists for  the Armed Forces of the Russian 
Fed er  a t ion and i ts mil i  taryindust r ial complex.24 

Taking place in the immediate aftermath of Kosovo, the conference addressed both the 
geopol i t ical environment , i .e., the cont radict ions between monopolar  and mult ipolar  wor ld 
order , and the contours of future armed confl ict , i .e., “the main direct ions for  development  of 
hightech  weapons  and  space,  informat ional ,  elect ronic,  and  other   new  resources  of 
confrontat ion.”  These  two  themes  were  l inked  to  the  study  of  new  means  of  confl ict  
inst igat ion, i .e., “cover t  and vei led suppor t  to acts of ter ror ism and insurrect ion against  other  
count r ies.”25  The conference also addressed several other  key areas affect ing  the RMA’s 
impact  on mil i tary ar t .  These included the nature of a “st rategy of indirect  act ions” and “the 
waging of ‘contact less’ armed st ruggle,” “nuclear  weapons and the condit ions of their  use,” 
“informat ional st ruggle and i ts influence on the organizat ion and methods of t roop command 
and cont rol,” and “special operat ions within the system of nonmil i tary forms of st ruggle and 
in the course of war .”26 

I n his remarks to the conference, Minister  of Defense Sergeyev expl ici t ly l inked the study 
of past  mil i tary exper ience, both Russian and foreign, to the task of formulat ing new concepts 
of mil i tary ar t .  Sergeyev st ressed  the  imperat ive of studying NATO’s campaign against  
Yugoslavia. “We also need to deeply and comprehensively analyze the forms and means of use 
of  armed  forces  of  the  USA  and  NATO  against   independent   Yugoslavia.”  This  was 
par t icular ly relevant  given that  the Minister  had noted specific shor tcomings in operat ional 
and combat  t raining dur ing the recent lyconcluded st rategic commandstaff exercise Zapad 
99.  The  fact   that   this  exercise  included  the  employment   of  Russian  nuclear   forces  in  a 
preempt ive st r ike against  an aggressor  using advanced convent ional forces underscored a 
major  point  made by General Gareev.  Nuclear  forces would retain deterrence capabi l i t ies 
and  preclude  the  employment   of  mass  format ions,  but   they  could  not   deter   the  use  of 
advanced convent ional weapons in a local armed confl ict .  Gareev noted: 

Con sider ing the new nature of armed confl ict , in recent  years a number  of countr ies have been 
lay ing their  main empha sis  in mil i  tary devel op ment  on quali  ta t ive  improve ment  of conven-
t ional arms, and pr imar i ly highprecision weapons, increas ing the fight ing power and mobil i t y 
of t roops (forces), and prepar ing armed forces for  mil i  tary act iv i  t ies based on the use of con ven-
t ional weapons, but  with regard for  the constant  threat  of use of nuclear  weapons.  The system of 
st ra te gic act ions of armed forces and other  t roops is changing.27 

Thus, there emerged an expl ici t  l inkage between the st rategy of indirect  act ions and the 
waging of “contact less” armed st ruggle and the r isks of hor izontal and ver t ical escalat ion to 
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regional, general, and nuclear  war .  Russian  forecasters associated with  the Academy of 
Mil i tary Sciences have developed a coherent   interpretat ion of  the RMA and managed  to 
relate i t  to the immediate mil i tary threats before Russia. 

Con clu sion 

Close analysis of the draft  mil i tary doct r ine, the cont inuing debate surrounding i t , and the 
new nat ional secur i ty concept  suggest  that  Russia’s mil i tary forecasters may, indeed, have 
before them a si tuat ion where their  ideas final ly have some chance of being real ized as par t  of 
a coherent  st rategic vision.  I t  is in this context  that  the concepts associated with the RMA 
take on meaning and impor t  for  mil i tary reform in Russia.  The forecasters provided only the 
beginnings of such a vision.  Their  forecasts have to be interpreted by pol i t ical and mil i tary 
decisionmakers.  Much wil l  depend on the eventual outcome of the campaign in Chechnya, 
Put in’s pol i t ical success in creat ing an effect ive cent ral government , and a recovery of the 
Russian economy sufficient  to provide the necessary resources to carry mil i tary reform to i ts 
conclusion  and  thereby  t ransforming  the  armed  forces  and  ensur ing  the  procurement   of 
advanced weapons systems.  The combinat ion of the acceptance of a new threat  environment  
and new concepts of armed st ruggle l inked to the RMA make i t  clear  that  Russia has moved 
beyond the post Cold War per iod and is now in the process of responding to a more dynamic 
interwar  internat ional environment  in which the RMA is one of the key elements. 
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TH E RUSSI AN VI EW OF I NFORM ATI ON WAR  

Timothy L. Thomas 

I n tro duc tion 

This chapter  highl ights four  basic aspects of Russian thinking on informat ion war fare 
(I W):  t er mi nol ogy  and  t heor y;  mi l i t ar yt echni cal   and  i n for mat i onpsychol ogi cal 
developments; impl icat ions of informat ion operat ions (IO) for  Russia (and the West); and the 
impact  of IO on mil i tary doct r ine and nat ional secur i ty pol icy.  We begin with an explanat ion 
of the impor tance of informat ion secur i ty issues to 21st  century Russia. 

The Growing Role of I nfor  ma tion in Russia 

On July 25, 1999, the London Sunday Times repor ted that  Amer ican officials bel ieved 
Russia may have stolen some of the United States’ most  sensit ive mil i tary secrets (including 
weapons guidance systems and naval intel l igence codes) in a concer ted espionage offensive. 
The  theft ,  accomplished  using  computer   hacking  techniques,  repor tedly  incited  Deputy 
Defense Secretary John Hamre to note that  “we are in the middle of a cyber  war .” At  the same 
t ime, defense  journals across Amer ica are pr int ing a ver i table endless st ream of ar t icles 
about  the decrepit  state of Russia’s armed forces.  I t  cannot  house i ts officers or  pay them in a 
t imely and adequate fashion, and the armed forces are cr imer idden and under fed, according 
to these repor ts.  Yet  Russia al legedly can successful ly at tack and access Amer ica’s most  
secret   defense  fi les?  Why  is  there  such  a  dispar i ty  in  the  apparent   informat ion  age 
capabi l i t ies of a country with l imited informat ion technological assets and with an armed 
force in a poor  state of readiness? 

To answer that  quest ion succinct ly, Russian scient ists are making do in the absence of a 
hightechnology computer   indust r ial  base, not   to ment ion a severe shor tage of money, by 
relying  on  the  capabi l i t ies  of  a  plethora  of  ski l led  mathemat icians  and  scient ists.  The 
computer  age, par t icular ly i ts software aspect , comports wel l  with a par t icular  Soviet  and 
now Russian st rength–the abi l i ty of Russian scient ists to wr i te the programs and compose 
the algor i thms that  stable software, creat ive programs, and hacking require, making their  
abi l i t ies so at t ract ive to Russia’s Minist ry of Defense (MOD). This st rength is apparent  on the 
pages of many Russian informat ion journals such as Questions of Protecting Information, 
Var ious Branches of Information Service, Information Technology in Plan and Production, 
and Information Resources of Russia, among others.  The computer  age has offered Russia 
and  other   economical ly  st ressed  count r ies  a  rare  oppor tuni t y–to  be  relat ively  weak 
mater ial ly  and  physical ly,  yet   capable  of  wreaking  havoc  not   only  with  the  mil i tary  of 
st ronger  powers, but  also with their  societal and economic elements; al l  via the talents and 
creat ivi ty of scient ists and mathemat icians. 
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Russian thinking about  potent ial  uses of the informat ion spect rum began long ago but  
existed under  a cloak of ext reme secrecy imposed by the Soviet  communist  regime.  Today, 
Russian secur i ty special ists bel ieve that  no issue is more impor tant  or  more fraught  with 
uncer tainty than the current  and future informat ion environment .  There are several good 
reasons why  this  is so.  First ,  the  freeflowing, crossborder  exchange of  informat ion has 
offered  people  and  organizat ions  in  the  former   Soviet   Union  unst ructured  access  to 
informat ion never  before avai lable.  This relat ively unfet tered exchange via elect ronic media 
permits ci t izens and decisionmakers al ike a var iety of ideological, pol i t ical, rel igious, and 
other  informat ion sources from which to choose.  Because such access was once forbidden by 
st r ict  internal and external barr iers, this access is coming at  a t ime when many Russians are 
st i l l  searching for  the values and purposes for  their  very existence.  Under  such condit ions, 
the mass media, especial ly television and the press, play a much more impor tant  role than 
ever  before. 

Second, Russians perceive that  informat ion i tself has developed into a very impor tant  
type of nat ional or  st rategic  resource.  The  “informat izat ion”  (informatizatzi ia) of society 
through  the  computer izat ion of machines  sharply  influences  financial markets,  business 
pract ices, and even the capabi l i t ies of mil i tary weapons.  In the lat ter  case, informat ion can 
increase  the  precision  and  effect iveness  of  both  t radit ional  (missi les,  rockets,  etc.)  and 
nont radit ional (nonlethal, psychological, etc.) types of munit ions.  Russians bel ieve that  
countr ies possessing “informat ion super ior i ty” may be more incl ined than before to employ 
mil i tary  force.  To such count r ies, mil i tary object ives may seem more at tainable without  
significant  loss of l i fe and with no apparent  ecological r isk.  Many Russians bel ieve that  the 
recent  NATO intervent ion in Kosovo was based on the al l iance’s possession of informat ion 
super ior i ty, thereby vir tual ly guaranteeing victory for  the NATO operat ion. 

Third, many Russians bel ieve that  a single global “informat ion space” is emerging, which 
could al low a country to exploit  this space and alter  the global balance of power. Specifical ly, a 
count ry  can  dominate  in  ei ther   an  impor tant   mi l i t arypol i t ical   or   mi l i t arytechnical 
compet i t ive realm, or  simply deny another  count ry from doing so. 

Four th, Russians real ize  that   few  legal  rest raints exist   that  can regulate  informat ion 
intervent ions or  even at tacks.  This factor  also encourages the growth of concepts such as 
cyber ter ror ism, that  is, the use by ter ror ists of informat ion means to penetrate or  dest roy 
informat ion secur i ty systems of banks, mil i tary inst i tut ions, or  vi tal  societal assets (power 
stat ions  and  other   infrast ructural   faci l i t ies  and  systems).  Final ly,  many  Russians 
understand that  they are far  behind in the global race for  informat ion super ior i ty and are 
beginning to appreciate and fear  the potent ial  consequences of not  compet ing successful ly in 
that  race. 

Such reasons as those discussed above most  l ikely prompted recent  Russian cal ls at  the 
United Nat ions for  a wor ldwide informat ion secur i ty pol icy and l imitat ions on development  of 
informat ion weaponry and operat ions. From a Russian perspect ive, informat ion secur i ty is a 
vi tal  nat ional concern and potent ial  state vulnerabi l i ty.  While Russian secur i ty special ists 
do not  ent irely understand informat ion operat ions, they cannot  ignore them, even in the shor t  
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term.  I t  is for  al l  these reasons that  Russia has spent  and is st i l l  spending considerable t ime 
developing an informat ion secur i ty doct r ine. 

The subject  of informat ion war fare and informat ion operat ions has thus become almost  as 
significant  and impor tant  to Russian mil i tary planners as the issue of nuclear  prol i ferat ion. 
Russian  theor ists  warned  decisionmakers  not   to  submit   to  external  forms  of  coercive 
informat ion diplomacy.  Simultaneously, subcommit tees of the State Duma commissioned 
studies on both informat ion war fare and “psychot ronic” war fare (more on this later ), and 
Kremlin advisors and the secur i ty community are studying how informat ion secur i ty issues 
may affect  the country’s pol i t ical, technical, economic, and mil i tary pol icies.  Some members 
of the Russian academic community are also engaged in studying the potent ial   impact  of 
informat ion operat ions. 

The analyst  E. A. Belaev, a member of the Russian State Technical Commission (under  
the President  of the Russian Federat ion), bel ieves that  the informat izat ion of society has led 
t o  t he  col l ect i on,  pr ocessing,  maint aining,  and  exchange  of  i nfor mat ion  bet ween 
actors—people, organizat ions, and governments—in the single informat ion space. As Belaev 
defines  them,  the most  cr i t ical  informat ion  technologies within  this space are  those  that  
suppor t : 

�	 Gov ern men tal and mil i  tary command and control organs; 

�	 Fi nan cial, credit , and banking st ructures; 

�	 Com mand and control systems of var i  ous types of t ranspor t , energy, and ecolog i-
cal ly danger  ous indus t r ies (nuclear , chemi cal, bio log i  cal, and others); and; 

�	 Warn ing systems for  emergency situ a t ions and natu ral disas ters. 

Any underest imat ion of the informat ion secur i ty of these systems, Belaev argues, could 
lead to unpredictable pol i t ical, economic, ecological, and mater ial  consequences, and perhaps 
even turmoil . Therefore, today nat ions must  consider  their  nat ional informat ion resources as 
st rategic resources, and protect  them accordingly, near ly on a par  with nuclear  resources.  In 
addit ion,  burgeoning  access  to  global  informat ion  networks  such  as  the  Internet   only 
underscore the necessity for  protect ing informat ion resources from manipulat ion, corrupt ion, 
decept ion,  or   out r ight   theft .  The  Internet   has  become  an  arena  for   potent ial   confl ict , 
especial ly with regard to unauthor ized access to databases.1 

Russians have been wr it ing about  informat ion secur i ty for  years now. One of the best  and 
most   complete  explanat ions  of  the  impact   of  the  informat ion  age  was  offered  by  Rafael 
Yusupov in a 1997 ar t icle in the journal  Vooruzheniye, Pol i tika, Konversiya. Yusupov opined 
that   informat ion  secur i ty  was  the  basis  and  foundat ion  of  nat ional  secur i ty  for   Russia. 
Informat ion secur i ty includes informat ion resources; the r ights of ci t izens, legal persons, and 
the state to receive, disseminate, and use informat ion and protect  confident ial  informat ion 
and  intel lectual   proper ty;  systems  for   forming,  disseminat ing,  and  using  informat ion 
resources; and systems for  shaping publ ic awareness (wor ld out look, moral values, moral 
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assessments,  social ly  permissible  stereotypes  of  behavior ,  and  mutual  relat ions  among 
people). 

I nformat ion,  as  a  result ,  ei ther   helps  determine  or   st rongly  influences  the  status  of 
economic, defense, social, pol i t ical and other  components of nat ional secur i ty.  I nformat ion is 
now  t he  chief   st r at egi c  r esour ce.  The  i nfr ast r uct ur e  of   t he  st at e  i s  for med  by 
telecommunicat ions and computer  networks and dist r ibuted data and knowledge bases. The 
processing, creat ion, dist r ibut ion, and use of informat ion is a growing sphere of the economy 
at  large.  Informat ion technologies (IT),  int roduced to al l  other  spheres of society such as 
science, educat ion, mil i tary affairs, and so on, causes a cardinal change in the methods of 
product ion and in people’s wor ld out look, style, and character .  I t  has great ly al tered their  
work and l iving place. 

Informat ion space is physical space in which informat ion flows circulate, with circulat ion 
understood to mean percept ion, t ransmission, storage, processing, and use of informat ion, 
according to Yusupov.2  I nformat ion becomes one of the decisive factors in the development  of 
the individual, society, and the state.  Informat ion space has two dangers: i t  can be used to 
monitor  the state’s informat ion resources (defined as the immediate product  of intel lectual 
act ivi ty  of  the  most   qual i fied  and  creat ively  act ive  por t ion  of  a  country’s  ablebodied 
populat ion), thus becoming informat ion espionage; and informat ion disrupt ion can dest roy or  
disorganize the informat ion resources of state st ructures.  These effects can be real ized in 
peacet ime,  especial ly  i f  cr i t ical  appl icat ion  systems  are  affected,  thereby  distor t ing  or  
dest roying informat ion used for  state management  or  decisionmaking.  Informat ion space 
has no state boundar ies, no inst i tut ions to protect  state interests such as border  or  customs 
checks.  The border  is t ransparent  to informat ion resources, and one day states may have to 
regulate the movement  of informat ion flows. 

The informat ion secur i ty problem has created such di lemmas, procedures, and concepts as 
IW,  computer   war fare,  informat ion  opposit ion,  informat ion  weapons,  and  informat ion 
ter ror ism.  IW is “opposit ion in informat ion space.” Informat ion secur i ty problems also create 
a social secur i ty problem in the informat ion sense, since the vi tal  interests of social subjects 
are affected by informat ion technologies (a new area for  human r ights act ivists?).  Examples 
are  technologies  that   can  monitor   and  regulate  the  informat ional  interact ion  of  people 
(monitor ing phones, correspondence, the Internet , creat ing data bases on people from bank 
and sales t ransact ions, etc.), and technologies that  can shape publ ic awareness (new mass 
media technologies, psychotropic weapons, network technologies permit t ing access to var ious 
negat ive informat ion such as pornography and modern computer  games that  can shape a 
chi ld’s awareness). 

Thus, there are three ways that  informat ion secur i ty impacts nat ional secur i ty.  First  is 
the secur i ty of vi tal  state informat ion resources and informat ion systems, counters to which 
are being act ively developed by countr ies al l  over  the wor ld.  Second is the predominance of 
the  informat ion  approach  as  the  emerging  pr imary  scient i fic  method  of  solving  nat ional 
secur i ty problems.3  Final ly, informat ion can have an impact  on a state or  person’s social 
awareness by manipulat ion of real i ty or  fact , which in turn can have a significant  impact  on a 
state’s nat ional secur i ty decisionmakers. 
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The  recent   confl ict   in  Kosovo  has  done  l i t t le  to  assuage  Russian  concerns  about   the 
significant  role informat ion wi l l  play in nat ional secur i ty issues dur ing the 21st  century. For  
the  fi rst   t ime  the  United  States  and  NATO  just i fied  mil i tary  act ivi t ies  by  geost rategic 
pr inciples other  than simply nat ional interests. Wr it ing in Foreign Affai rs, Joseph Nye asked 
whether  i t  is possible to define interests convent ional ly in the informat ion age, especial ly in 
l ight  of humanitar ian concerns  that , due  to  the  impact  of  the mass media, diver t  publ ic 
at tent ion away from real st rategic issues.  He summed up his views as fol lows: 

The Cana dian media guru Marshal l  McLuhan once prophe sied that  commu ni ca t ions technol o-
gies would turn the wor ld into a global vi l lage.  Instead of a single cosmo pol i  tan commu nity, 
how ever , they may have produced a conge r ies of global vi l lages, each with al l  the paro chial prej-
u dices that  the word implies, but  with a greater  awareness of global inequal i ty,... al l  in the pres-
ence of televi sion cameras and the Internet .4 

Nye noted  that   the United States now has an  interest   in  the use of  outer   space and 
cyberspace  similar   to  the  interests  the  Br i t ish  once  expressed  for   freedom  of  the  seas. 
Notably,  both  are  the  channels  through  which  words  and  ideas  pass  and  democrat ic 
pr inciples  can  be  promoted.  However ,  the medium of cyberspace is also promoting the 
advancement of “democratic interests” (such as humani tar ian affai rs) to the level  of a state 
interest at a star tl ing pace.  The Clinton administration clearly appeared to agree with this assessment, 

based on its justification for the use of force in Kosovo.  In summary, Nye added, � A democratic definition 

of  the national  interest does not accept  the distinction between a moralitybased and an  interestbased 

foreign policy.�
5  From this i t  is clear  that  new geopol i t ical pr inciples are beginning to emerge 

in response to the influence of informat ion.  And i t  is this interpretat ion that  worr ies the 
Russians. 

Ter  mi nol ogy, Ele ments, and Theory of I nfor  ma tion War fare 

Both  the  United  States  and  Russia  appear   to  have  developed  separate  lexicons  of 
informat ionrelated terms over  the past  several years.  On the Russian side, one can read 
about  the informat ion component  of the armed forces; the informat ion resources of the state; 
informat ion  aggression;  informat ion  subversion;  informat ion  capabi l i t ies  of  a  side; 
informat ion war ; informat ion confl ict ; informat ion super ior i ty; and an informat ion exchange, 
to name only a few. On the U.S. side, the terms informat ion carousel, informat ion assurance, 
informat ion funct ion, informat ion gr id, informat ion different ial , and informat ion operat ions 
appear  to have no Russian equivalent . 

While no official  (that  is, approved by the MOD and government) Russian defini t ion of 
informat ion  war fare  is  avai lable  in  unclassified  form  to  date,  many  different   Russian 
organizat ions  have  defined  IW  from  their   par t icular   perspect ive.  As  a  result ,  several 
unofficial   defini t ions  are  avai lable.  Some  were  developed  by  analysts,  and  some  by 
highranking members of the var ious agencies, including the Federal Agency for  Government  
Communicat ions and Informat ion (FAPSI ), the mil i tary, the Minist ry of Foreign Affairs, the 
External Secur i ty Service, and the State Technical Commission. 
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What makes these defini t ions dist inct ive is that  the Russians are careful not  to copy a 
Western or  even specific U.S. understanding of the term.  Mil i tary analyst  V. I . Tsymbal 
points out  that  in the Russian Federat ion the organs of state secur i ty (pr imar i ly FAPSI , the 
External Secur i ty Service [SVR], and the Federal Secur i ty Service [FSB]) are responsible for  
the accomplishment  of IW in the broad defini t ion of the term. Par t ial  confirmat ion of this fact  
was recent ly affi rmed by the at tempt  of the FAPSI  to have the State Duma al low i t  to cont rol 
the Internet  in Russia.  FAPSI , compr ising the former KGB Eighth Chief Directorate and 
16th Directorate, is somewhat  an equivalent  to the U.S. Nat ional Secur i ty Agency (NSA).  I t  
al leged that  the CIA was creat ing informat ion weapons and combat  computer  viruses, and, 
therefore, cont rol was needed.6  Now, i t  appears that  the FSB is responsible for  this task. 

However , al l  of these Russian agencies and the mil i tary have employed IW defini t ions 
that  do seem to adhere to a common theme, namely, that  informat ion war fare is conducted in 
both peacet ime and war t ime.  In i ts peacet ime use, the term appl ies more broadly, that  is, to 
the  informat ion  secur i ty  of  society  and  the  government   in  the  psychological,  scient i fic, 
cultural,  and  product ion  aspects,  with  special  emphasis  on  protect ing  state  informat ion 
resources and at tempt ing to influence enemy informat ion resources.  In i ts war t ime use, the 
term refers more narrowly to the at tainment  of super ior i ty or  the reduct ion of uncer tainty 
through the use of informat ion protect ion and suppression systems, to include command and 
cont rol, EW, reconnaissance, and to at tempts to disorganize the enemy.  A look at  the IW 
defini t ions of several agencies, commissions, and minist r ies fol lows. 

The Sluzhba Vneshnik Razvedka Defini tion of IW.  I nformat ion war , according to the head 
of the External Secur i ty Service (SVR), is a concept  that  includes establ ishing cont rol over  
other  states’ informat ion resources, deterr ing the development  of informat ion technology in 
countr ies  which  are  potent ial   enemies,  possibly  disrupt ing  or   completely  put t ing  out   of 
operat ion informat ion networks and communicat ion systems, and developing informat ion 
weapons and systems for  safeguarding the secur i ty of a country’s own informat ion st ructure 
and informat ion flows.7 

Of  al l   the  defini t ions  of  IW,  this  is  perhaps  the  most   impressive  for   i ts  var iety  and 
inclusion of several geopol i t ical  issues (deterrence, etc.)—and  the most  deplorable,  for   i t  
designs  to establ ish wor ld hegemony  in  this area.  Disrupt ion of enemy capabi l i t ies and 
development  of fr iendly IW equipment  and informat ion weapons is just  the opposite of the 
United Nat ions defini t ion offered by the Russians in the fal l  of 1998.  The SVR is the only 
service that  has a clear  mission outside of Russia’s borders, al though FAPSI  also shares some 
of this burden. 

Ministry of Foreign Affai rs Defini tion of IW.  Perhaps the most  author i tat ive defini t ion 
from a highranking official  was offered by Russian Foreign Minister  I vanov.  I t  was far  from 
the most  comprehensive, however .  I n a let ter  to the General Assembly of the United Nat ions 
on September  23, 1998, he defined  informat ion war  as  “act ions  taken by one count ry  to 
damage the informat ion resources and systems of another  country whi le at  the same t ime 
protect ing i ts own infrast ructures.”  Within his defini t ion is the object  of at tack as defined by 
the Russians: informat ion resources. 
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I t   is  ext remely  impor tant   to  understand  what   the  Russians  mean  by  an  informat ion 
resource (IR) and i ts place in the overal l  understanding of Russian IW thinking. For  mil i tary 
IW special ist  Admiral (ret ired) Vladimir  Pirumov, an informat ion resource is understood to 
be informat ion which is gathered and stored dur ing the development  of science, pract ical 
human  act ivi ty,  or   the  operat ion  of  special  organizat ions  or   devices  for   the  col lect ion, 
processing, and presentat ion of informat ion. The informat ion is saved magnet ical ly or  in any 
other  form which assures i ts del ivery in t ime and space to i ts consumers in order  to solve 
scient i fic, manufactur ing, or  management  tasks.8 

The Academy of Natural Sciences offered a sl ight ly di fferent  defini t ion of IR, defining i t  as 
“informat ion  received  in  the  process  of  the  l i fe  of  ci t izens,  society,  and  the  state,  and 
registered in the form of a document .”9  I t  is l ikely that  this defini t ion was purposely left  vague 
and general to st imulate discussion in the U.N.  I t  cer tainly does not  go into half the detai l  of 
the other  operat ive defini t ions within Russian secur i ty agencies. 

Mil i tary Defini tions of IW.  The defini t ions offered by the mil i tary are more specific, as 
expected, and pr imar i ly address bat t lefield IW.  Par t icular  emphasis is placed on command 
and cont rol, and reconnaissancest r ike complexes.  However , the Russian mil i tary is acutely 
aware of the potent ial  dest ruct iveness of peacet ime IW, and addresses i t  as wel l . 

Admiral Pirumov was one of the most  author i tat ive persons to define the term so far . He is 
a  former  inst ructor   of  elect ronic  war fare  at   the  General  Staff  Academy  and  also  former 
Scient i fic Advisor  to the President  of Russia.  He defined informat ion war fare as fol lows: 

“In for  ma t ion  warfare”  is  a  new  form  of  bat t le  of  two  or   more  sides  which  consists  of  the 
goalor iented use of special means and methods of influ enc ing the enemy’s infor  ma t ion resource, 
and also of protect  ing one’s own infor  ma t ion resource, in order  to achieve assigned goals.10 

His defini t ion implies that  IW is an act ivi ty that  can be carr ied on in peacet ime as wel l  as 
war t ime.  For  st r ict  war t ime scenar ios, Pirumov offered a defini t ion of IW in operat ions that  
aimed at  gaining an informat ion advantage on the bat t lefield: 

“In for  ma t ion warfare in oper a t ions (combat act ions)” is the aggre gate of al l  the coordi nated mea-
sures and act ions of t roops conducted accord ing to a single plan in order  to gain or  maintain an 
in for  ma t ion advan tage over the enemy dur ing the prepa ra t ion or conduct  of oper  a t ions (com bat  
ac t ions).  An infor  ma t ion advan tage assumes that  one’s own t roop and weapon command and 
con t rol compo nents are informed to a greater  degree than are those of the enemy, that  they pos-
sess more complete, detai led, accu rate, and t imely infor  ma t ion than does the enemy, and that  
the condi t ion and capa bi l  i  t ies of one’s own command and control  system make it  possi ble to actu-
al ize this advan tage in combat  act ions of t roops (forces).11 

Pirumov current ly is the President  of the Academy of Natural Sciences of the Academy of 
Sciences of Russia.  He played a major  par t  in developing a dict ionary of geopol i t ical terms 
sponsored by his organizat ion and edited by Colonel General Valer iy Manilov, the current  
First  Deputy to the Minister  of Defense of Russia.  The dict ionary defined IW as: 

An inter  or  int ra state infor  ma t ion struggle that  involves methods which damage or  completely
de st roy the infor  ma t ion envi ron ment  of the oppos ing side. I t  is an infor  ma t ion influence on var i
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ous spheres of soci etal and govern men tal act iv i ty, a system of measures to capture the infor  ma-
t ion resources of a state and key posi t ions in the informat izat ion sphere.12 

Minist ry of Defense civi l ian analyst  V. I . Tsymbal, ment ioned ear l ier , offered both a broad 
and  narrow  defini t ion  of  informat ion  war   (he  prefer red  the  Russian  “ informatsionnoya 
voyna,” l i teral ly, informat ion war), not ing that : 

In the broad sense, infor  ma t ion warfare is one of the var i et  ies of the “cold war”—countermea-
sures between two states imple mented mainly in peacet ime with respect  not  only and not  so 
much to the armed forces as much as to the civi l  ian popu la t ion and the people’s public/so cial  
aware ness, to state admin is t ra t ive systems, produc t ion control systems, scien t i fic control, cul-
tural control, etc.  I t  is namely in this sense that  the infor  ma t ion secu r i ty of the indi vid ual, soci-
ety, and state is usually under  stood. 

In  the  narrow sense,  infor  ma t ion warfare  is  one of  the  var i et  ies  of mil i  tary act iv i ty/op er  a-
t ions/ac t ions (or  the imme di ate prepa ra t ion for  them) and has as its goal the achievement  of 
over  whelm ing supe r i  or  i ty over  the enemy in the form of effi  ciency, complete ness, and rel i  abi l  i ty 
of infor  ma t ion upon i ts receipt , t reatment , and use, and the working out  of effec t ive admin is t ra-
t ive deci sions and their  purpose ful imple men ta t ion so as to achieve combat  supe r i  or  i ty (victory) 
on the basis of this. The waging of infor  ma t ion warfare in the narrow sense is the field of respon-
si bi l  i ty of mainly the minis ters of defense of modern states.13 

A final defini t ion is offered by Colonel S. A. Komov, a Candidate of Technical Sciences and 
Professor .  Komov wrote more about  the topic of IW on the pages of Mi l i tary Thought in the 
mid1990s than any other  analyst  to date.  He defines IW within the confines of one of those 
ar t icles that  looked only at  i ts war t ime use, as fol lows: 

A complex of infor  ma t ion support , infor  ma t ion counter  mea sures, and infor  ma t ion defense mea-
sures, taken accord ing to a single design and planning, and aimed at  gaining and holding infor-
ma t ion supe r i  or  i ty over an enemy while  launching and conduct  ing a mil i  tary act ion/bat t le. 
In ter  con nec t ions between infor  ma t ion warfare and other  types of oper  a t ional/com bat  support  
and act iv i  t ies that  make up i ts contents should be noted as well  (intel l i  gence, infor  ma t ion gath-
er  ing, commu ni ca t ions, etc.).14 

Komov bel ieves four  issues are at  stake in his defini t ion: (1) ident i fying a set  of measures to 
gain informat ion on the opponent  and on the condit ion of an engagement  (elect ronic, weather , 
engineer ,  etc.),  to  gather   informat ion  on  fr iendly  forces,  and  to  process  and  exchange 
informat ion between command and cont rol echelons or  si tes; (2) ident i fying measures to block 
the informat iongather ing processes of others, and to feed decept ive informat ion at  al l  stages; 
(3) ident i fying fr iendly countermeasures; and (4) gaining informat ion super ior i ty over  the 
enemy. 

An informat ion weapon is another  term defined by the Russians.  I t  is a special ly selected 
piece of informat ion capable of causing changes in the informat ion processes of informat ion 
systems  (physical,  biological,  social,  etc.)  according  to  the  intent   of  the  employer   of  the 
weapon. Informat ion weapons are aimed not  only at  hardware and software systems, but  also 
at   wetware  or   the  mind.  These  lat ter   weapons  include  acoust ic  weapons,  drugs,  l ight , 
elect romagnet ic weapons, and other  nonlethals. 
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Elements of IW.  Theor ists differ  over  the elements that  compr ise IW.  L isted here are two 
var iants.  Both are products of ei ther  theor ists or  pract i t ioners who could be considered as 
Russian info warr iors.  First  is the var iant  of former First  Deputy Minister  of Defense and 
former   Nat ional  Secur i ty  Chief  Andrei  Kokoshin,  who  was  ult imately  responsible  for  
research and development  of these informat ion systems. He divided informat ion war fare into 
the fol lowing five subcategor ies: 

�	 Elec t ronic war fare; 

�	 I n tel  l i  gence; 

�	 Com mu ni ca t ions; 

�	 Op er  a t ional command and cont rol systems; and 

�	 Fa ci l  i t ies for  the protec t ion of command and control systems against  enemy influ
15ence. 

The second var iant  is that  of V. I . Tsymbal.  I nformat ion war fare, in his view, must  be 
considered an integrated whole of systems working together  that  includes the fol lowing eight  
subcategor ies: 

�	 I n tel  l i  gence and counter intel l igence gather  ing; 

�	 Maskirovka and disin for  ma t ion; 

�	 Use of EW systems; 

�	 De bi l  i  ta t ion of commu ni ca t ions and scrambling of enemy data; 

�	 De ter  mi na t ion of state to which a mil i  tary objec t ive belongs; 

�	 De st ruc t ion of an enemy’s navi ga t ional suppor t ; 

�	 Use of psycho log i  cal pressure on the enemy; and 

�	 De st ruc t ion of enemy computer nets and software programs.16 

General  Theory of IW.  General Major  N. A. Kost in, Chairman of the RadioElect ronic 
Depar tment , General Staff Academy, wrote a general theory of IW. He defined IW (using both 
informatsionnoy bor ’boy  and protivoborstvom  as ways  to  say  IW)  in  accordance with  the 
defini t ion offered at  the U.N.—as “a form of st ruggle between sides that  involves the use of 
special methods and means for  impact ing the informat ion medium of the opposing side and 
protect ing one’s own side in order  to achieve the assigned tasks.” The goal thus is to provide 
informat ion secur i ty for  one’s own side and lower  the informat ion secur i ty posture of the 
opposing side. He noted that  the bat t le over  informat ion is now so impor tant  that  the st ruggle 
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for  ore, oi l , and markets could fade in compar ison. Kost in added that  the informat ion st ruggle 
is a special and independent  category of war , a component  element  of any other  form of war , 
and that  i t  is waged constant ly in peacet ime and war t ime. 

Kost in bel ieves that  pol i t ical factors have the greatest  impact  on the substance of IW, and 
dr ive i ts goals, tasks, and issues.  Pol i t ical factors also determine the means, methods, and 
character ist ics of conduct ing the bat t le, i ts scope, and durat ion, and provide the necessary 
mater ial   suppor t  and  financial  resources.  Economic  factors determine  the scient i fic and 
technical development  of the computer izat ion of society and the state.  Kost in descr ibed the 
informat ion factor  as determining the scope of the st ruggle, the procedures and methods of i ts 
conduct , and the capabi l i t ies for  ut i l izing them when influencing the enemy’s informat ion 
environment .  This factor  depends on the level of computer izat ion of the sides. 

The  logical elements forming the foundat ion of  IW are categor ies,  laws, pat terns, and 
pr inciples.  Categor ies object ively reflect   the essence and core character ist ics of  the most  
impor tant  manifestat ions of IW.  They represent  a body of mil i tarytheoret ical thought  that  
includes general terms such as informat ion and IW, and par t icular  terms such as protect ing 
informat ion  and  at tacking  informat ion.  They  can  reflect   the  st ructure,  substance,  and 
requirements  of  IW.  The  laws  of  the  mater ial ist ic  dialect ic  present   themselves  as  wel l , 
according to Kost in, as object ive laws and pat terns of mil i tary act ivi ty val id for  IW.  These 
include the law of the defining role that  pol i t ics plays in IW, and the laws on the course and 
outcome of war  and IW which depend on economic, sociopol i t ical, scient i fictechnical, and 
mil i tary capabi l i t ies.  Recognizing pat terns that  are inherent  in IW is where the pr imary 
effor ts are directed.  This includes the pat tern of dependency among goals, on the one hand, 
and avai lable means and capabi l i t ies on the other .  The effect iveness of IW is determined by 
the propor t ional i ty among the goals, tasks, systems used, and means avai lable, taking into 
account  the enemy’s countermeasures. 

Russian analysts have developed a methodology to evaluate the effect iveness of the means 
of  counteract ing  t hreat s  t o  informat ion  secur i t y.  Developed  by  scient ist s  Dmi t r iy 
Chereshkin, Georgiy Smolyan, and Vital iy Tsygichko and in 1995, the work bui lds on the 
methodological foundat ion provided by the informat ion secur i ty draft .  I ts goal is to evaluate 
the effect iveness of an exist ing informat ion secur i ty system plus i ts subsystems, components, 
and elements, with the understandable goal of ident i fying weak points in this system and 
substant iat ing the select ion of the most  rat ional ways to improve and develop i t .17  This is 
accomplished  through  a  detai led  mathemat ical  model ing  process.18   To  date,  the  United 
States has not  succeeded in developing such a coefficient . 

According  to  these  scient ists,  the  methodology  for   evaluat ing  the  effect iveness  of 
informat ion secur i ty consists of eight  steps: 

�	 De fining an infor  ma t ion secu r i ty system; 

�	 De fining the not ion of subsys tems; 

�	 Clas sifying subsys tems and ident i  fy ing features of each class; 
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�	 De veloping concep tual models of the classes of subsys tems; 

�	 De ter  mining a set  of cr i te r ia and formu lat  ing a set  of problems for  evalu at  ing the ef-
fec t ive ness of subsys tems; 

�	 De ter  mining a l ist  of norma t ive and var iable infor  ma t ion neces sary for  solving ef-
fec t ive ness evalu a t ion problems; 

�	 De veloping methods to evalu ate the threat  to infor  ma t ion secu r i ty as a funct ion of 
the degree of protec t ion of objects of infor  ma t ion secu r i ty, and devel op ing methods 
for  ranking threats; and, 

�	 De veloping a pract i  cal method ol ogy to evalu ate the effec t ive ness as appl ied to dif-
fer  ent  classes of infor  ma t ion secu r i ty system subsys tems, and per form ing calcu la-
t ions based on this method ol ogy.19 

Obtaining this and associated informat ion, in the scient ists’ view, permits the formulat ion of 
quest ions for  evaluat ing the effect iveness of exist ing informat ion secur i ty systems, and for  
posing tasks for  creat ing new informat ion secur i ty systems. 

I n for  ma tionPsychological/ M ili  taryTechnical Aspects of I nfor  ma-
tion War fare 

I nfor mat i on-psychol ogi cal .  Russian  mi l i t ar y  r esear cher s  have  focused  on  t he 
informat ional and psychological stabi l i ty of individuals and society as a whole for  a var iety of 
cogent  reasons, but  the pr imary one is the psychological secur i ty of Russian cit izens.  This is 
due to the st r ik ing change that  has occurred in the count ry’s dominant  ideology, a change that  
did not  occur  in the West .  Understandably, therefore, the absence of a similar  ideological 
shock has prompted  less at tent ion  to  this  subject   in Western countr ies.  However , more 
general t rends in the West , such as the prol i ferat ion of computer  diskdr iven games and the 
influence  of  the  I nternet   on  youth,  are  impel l ing  increased  interest   in  the  subject . 
Specifical ly,  more  Amer ican  researchers  are  now  ponder ing  the  influence  of  informat ion 
technology on the minds of i ts ci t izens, a phenomenon accelerated by the sor t  of youth violence 
that  took place in Columbine High School in L i t t leton, Colorado, in Apr i l  1999. 

The Russian mil i tary excels in the study of the impact  of the informat ionpsychological 
aspect   of  informat ion  war fare.  To  date,  the  United  States  has  not   conducted  extensive 
analysis  in  this area except   for   those personnel  in psychological operat ions.  Conversely, 
Russian mil i tary scient ists have been studying not  only the abi l i ty of informat ion war fare to 
affect  the values, emot ions, and bel iefs of target  audiences (t radit ional psychological war fare 
theory), but  also methods to affect  the object ive reasoning process of soldiers.  This reminds 
one of Andrei Kokoshin’s 1996 appeal to conduct  an indepth study of the pol i t ical and social 
st ructures  of  var ious  countr ies,  systems  of  state  cont rol,  and  “psychological  behavioral 
stereotypes.”  Instead  of  relying  on  massive  fi res  against   personnel,  weapons,  mil i tary 

345 



hardware, and mil i tary targets, the “main effor ts” should be concentrated in achieving the 
dest ruct ion of the psychic components on which an enemy’s capacity for  organized resistance 
depends.20 That  is, Russia should be interested in ascer taining how to affect  not  only the 
dataprocessing capabi l i ty of hardware and software but  also the operat ing pr inciples that  
dr ive var ious cultures, whether  they be social or  economic. Here the idea of the unwil l ingness 
of the United States to take massive casualt ies comes to mind as a behavioral stereotype. 

Three books publ ished in the Russian Federat ion dur ing recent  years serve as an example 
of this fixat ion on behavior  and on the mind i tself.  Endorsed by the State Duma’s Secur i ty 
Commit tee,  the  fi rst   book  was,  appropr iately  enough,  ent i t led,I nformatsionnaya voina 
[I nformat ion War].21 This book examined how to manipulate the mind by toying with the 
algor i thms (to include how to model them) that  define human behavior . Humans, the author  
noted, l ike computers, can have a “virus” inser ted in their   informat ion system (reasoning 
process) i f the proper  algor i thms of mental logic can be affected.  The authors dubbed this 
human informat ion virus a “psycho virus,” which, according to mathemat ical formulas, could 
perhaps be inser ted as a “suggest ive  influence” to alter   the mind’s algor i thms or  prevent  
object ive reasoning.  The second book, ent i t led Psikhotronnoe oruzhie i  bezopasnost’ rossi i  
[Psychotronic Weapons and the Secur i ty of Russia] bore the endorsement  of the State Duma’s 
Informat ion  Secur i ty  Commit tee.22  I t   was  coauthored  by  the  Chief  of  the  Informat ion 
Secur i ty  subsect ion  of  the  Secur i ty  Commit tee  of  the  Duma,  Major   (ret ired)  Vladimir  
Lopat in23 and V. D. Tsigankov.  They defined psychotronics as an inter discipl inary area of 
scient i fic  knowledge,  which  when  mediated  by  consciousness  and  perceptual  processes, 
invest igates  distant   (noncont iguous)  interact ions  among  l iving  organisms  and  the 
environment . 

The third book that  tackled informat ionpsychological problems was Secret Weapons of 
Information Warfare. I t  focused squarely on the impact  on the mind of informat ion issues. 
The general content  can be gl impsed from the chapter  t i t les: 

1.  Basic Direct ions in the Development  of IW under  Modern Condit ions 

2.  Understanding Phenomenology in Man and Control l ing his Behavior .  Educat ion on 
the Use of PsychoPhysical Weapons 

3.  Methods for  the Precise Or ientat ion of Cover t  Effects on the Human Psyche 

4.  Psychotronic Means of Subconscious Effects on the Human Psyche 

5.  The Integral Method of PsychoPhysical Weapons 

The psyche is defined in one Russian publ icat ion as an act ive reflect ion by man of the 
object ive [real] wor ld, the format ion of a picture of this wor ld, and, based on this picture, 
selfregulat ion of one’s behavior  and act ivi ty.  The Secret Weapons book and the Psychotronic 
Weapons and the Secur i ty of Russia work by Lopat in and Tsigankov are par t  of a ser ies of 
books  cal led  “Informat ionizat ion  of  Russia  on  the  Threshold  of  the  21st   Century.”  The 
foregoing three books underscore the Russian bel ief  that   informat ional and psychological 
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matters should be of concern to civi l ian and mil i tary leaders al ike as val id subjects for  close 
scrut iny, and that  their  effects both posit ive and negat ive can be exper ienced in peacet ime 
and war t ime. 

Colonel Igor  Panar in of FAPSI , speaking at  a conference in 1997, stated that  there is a 
need in Russia to develop informat ionpsychological subunits in government  and mil i tary 
directorates.  The role of these depar tments would be to develop st rategic and operat ional 
measures to prevent  or  neut ral ize at tempts to cont rol the psyche of Russian society (what  he 
termed  the  “st rategy  of  psychological   defense”).  A  Main  Directorate  in  Suppor t   of 
Psychological  Secur i ty  would  ensure  the  psychological  component   of  Russian  nat ional 
secur i ty.24 

Methods of persuasion are an IW weapon specifical ly or iented against  the psychological 
secur i ty of individuals.  The pr imary Russian informat ion weapon in this regard is a concept  
known as reflexive cont rol (RC), also cal led “intel lectual IW.” RC is defined as a means of 
conveying  to  a  par tner   or   an  opponent   special ly  prepared  informat ion  to  incl ine  him  to 
voluntar i ly make the predetermined decision desired by the  ini t iator  of  the act ion.  S. A. 
Komov has noted that  the goals of RC are to dist ract , over load, paralyze, exhaust , deceive, 
divide, pacify, deter , provoke, suggest , or  pressure an opponent  with informat ion. 

Other  less known but  repor ted informat ionpsychological related act ivi t ies include: 

�	 Mil i  tary unit  10003, which studies the occult  and myst i  cism, repor t  edly to under
stand the recruit  ing and “brain washing” techniques of these groups. 

�	 Ant iESP t raining in the st rate gic rocket  forces, designed to enable missi le launch-
ers to estab l ish mental fi rewalls in case someone from the outside at tempts to take 
over  their  thoughts. 

�	 As t rol  o gers in MOD, who predict  ambushes, plane crashes, and other  phenom ena. 

�	 Prac t ice with the “25th frame effect ,” which t r ies to inser t  a subl im i  nal message by
add ing a 25th frame to a movie or  computergenerated scene (normal viewing is 24 
frames a second; the 25th frame, i f added, is thought  of in the context  of a subl im i  nal 
mes sage). 

�	 Ap plying  elect ro mag net ic  impulses  to  the  head  of  a  soldier   to  adjust   his/her  
psychophysical data. 

�	 Re mote viewing and psychotronics. 

For  example, i t  has been al leged but  never  substant iated that  dur ing the 1996 Russian 
elect ions, a 25th frame was added with President  Yeltsin’s picture on the night  before the 
elect ions to some television programming. The intent  was to inser t  a subl iminal message into 
the heads of voters just  before the elect ions. 
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Mil i tary-technical .  On January 28, 2000, Russian President  Vladimir  Put in announced 
that  Russia would  sharply  increase  the purchase of  new weapons and equipment   for   i ts 
armed forces.  Hightech convent ional weapons were one of his pr ior i t ies.  Cal led a shift  in 
spending pr ior i t ies, Put in said the change would amount  to as much as 80 percent  in some 
categor ies.25 

This  announcement   was  predictable  based  on  a  speech  by  Marshal l   I gor   Sergeyev, 
Russia’s Minister  of Defense, at  the end of 1999. The war  in Kosovo demonstrated to Sergeyev 
that  a new phase of the revolut ion in mil i tary affairs (RMA) is upon us. The United States, he 
noted,  demonst rated  a  signi ficant   mi l i t arytechnical   breakthrough  in  the  sphere  of 
informat ion suppor t  of combat  operat ions that  must  be countered. Put in’s changes appear  to 
set  in mot ion a pol icy designed to provide that  counter .  Sergeyev’s comments, in a December 
1999 issue of the mil i tary newspaper  Red Star  devoted to mil i tarytechnical issues on the eve 
of the 21st  century, also discussed the main domest ic and foreign threats to Russia, and the 
main missions and problems of Russia’s mil i tarytechnical pol icy.26 

Sergeyev used  the  term  “informat ion” 14  t imes  in his discussion of mil i tarytechnical 
issues.  This emphasis is not  surpr ising.  Over  the past  five years, Russian special ists have 
studied and wr it ten about  informat ion issues profusely.  Some of this effor t  was reflected in 
the  informat ion aspect   of  state  secur i ty,  highl ighted  in  both  the  country’s  draft  mil i tary 
doct r ine and approved nat ional secur i ty concept . 

Ser geyev  not ed  t hat   K osovo  si gni f i ed  t he  beginning  of   “cont act l ess,”   vi r t ual , 
informat iontechnical war fare.  The biggest  NATO mil i tarytechnical advantage came from 
informat ionsuppor t  systems such as reconnaissance plat forms, which contr ibute might i ly to 
the desire of the United States to break away from the rest  of the civi l ized wor ld in such 
systems.  Unable to compete at  the present  t ime, Russia, in Sergeyev’s view, must  look to 
asymmetr ic opt ions.  The situat ion is such that  

in the coming years, Russia wil l  not  be able to support  mi l i  taryst rategic and mil i  tarytechnical 
par  i ty with the leading mil i  tary powers of the West  on a “symmet r i  cal” basis, espe cial ly in the 
area of nonnuclear  arma ments...i t  is neces sary to search for  a reason able combi na t ion of evo lu-
t ion ary and “revo lu t ion ary” paths and more effec t ive asymmet r i  cal direc t ions for  the devel op-
ment  of weapons and mil i  tary  technol ogy and  techno log i  cal ly out fi t  t ing  the Russian armed 
forces.27 

Sergeyev  l isted  informat ion  missions  before  nuclear   and  nonnuclear   missions  in  his 
repor t , not ing that  pr ior i ty for  systems development  would go fi rst  to informat ion, and then to 
operat ional,  rear  suppor t , and mobil i ty systems.  In  the  field of nonnuclear  armaments, 
Sergeyev placed the highest  pr ior i ty on the development  of systems, resources, and means for  
defending government , mil i tary, and commercial informat ion systems.  The goal is to avoid 
di rect   mi l i t arytechnical   compet i t ion  wi th  the  most   developed  count r ies  by  creat ing 
“asymmetr ical” armed confl ict  means by which the most  vulnerable funct ional elements of a 
potent ial  enemy’s systems and key target  infrast ructure are dest royed, thereby devaluing 
mil i tarytechnical super ior i ty.28 
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Sergeyev l isted the main weapons and mil i tarytechnical direct ions for  the armed forces 
as  r econnaissance  and  command  and  cont r ol ,  wi t h  t he  l at t er   speci f i cal l y  at   t he 
operat ionaltact ical  and  tact ical  levels.  The  goal  is  to  create  an  integrated  informat ion 
envi ronment ,  and  a  single  system  of  mi l i t ar y  st andards  t o  t r ansmi t   data.  Other  
mi l i t ar yt echnical   r equi rements  are  for   universal ,  informat ionor iented,  and  smar t  
equipment ;  and  for   making  use  of  miniatur izat ion  when  possible  and  reducing  the 
wavelength  signature  of  equipment .  Both  of  the  lat ter   have  heavy  informat ion  suppor t  
requirements. 

Sergeyev noted the close integrat ion of informat ion systems and nuclear  weapons as wel l . 
He stated that  informat iontechnical developments of both suppor t  and defensive systems 
help  guarantee  the  effect ive  use  of  nuclear   weapons,  and  are  a  “new  aspect   of  nuclear  
deter rence.” I n addit ion, dest ruct ive qual i t ies of weapons based on new physical pr inciples 
now approach those of nuclear  weapons.  Such new weapons signify a qual i tat ive leap in the 
forms and means of armed confl ict ,  changing  the parameters of  “par i ty.”  Russia’s main 
pr ior i ty  in  the  field  of  prospect ive  weapons  wil l   be  guided  and  elect romagnet ic  energy 
weapons (with the former highly dependent  on informat ion suppor t , the “informat izat ion” of 
weaponry), cyberweapons, and stealth unmanned combat  plat forms, Sergeyev added. At  the 
oper at i onal t act i cal   l evel ,  t he  focus  wi l l   be  on  mul t i char ge  syst ems,  aut omat ed 
reconnaissanceinformat ion fields, and precision weapons. 

Final ly,  Sergeyev  addressed  space  needs.  Here  he  cal led  for   modern  satel l i tes  with 
increased accuracy and  longer  use, more navigat ional devices  for   the soldier ,  and a new 
generat ion of satel l i tes for  topogeodesic suppor t  of the armed forces.29  Sergeyev’s concluding 
remark was that  a new phase of the RMA has begun, and Russia must  not  lose t ime.  Time 
frames are such that  any fur ther  delays in star t ing a ful l scale modernizat ion of the armed 
forces could lead to a fatal, insurmountable advantage to other  countr ies.30 

Much of  the Russian mil i tary equipment  under  development  now and repor ted  in  the 
Russian and Western press appears to st ick closely to the goals and missions that  Sergeyev 
enumerated.  I t   is  doubt ful   whether   these  systems  wil l   be  as  dominant ly  hightech  as 
comparable pieces of equipment  in the West , but  the Russian mil i taryindust r ial  complex is 
making progress. Systems current ly under  development  and in the process of fielding include 
the Shkval, the M55, X101, X555, the I skander , and the Pchela, al l  of which are examined 
below.  Each is highly dependent  on informat ion technologies. 

With  regard  to  reconnaissance  assets,  Russia  is  also  at   work  on  a  highal t i tude 
reconnaissance plane that  wi l l  enable i t  to acquire realt ime targets in local confl icts. Dubbed 
the M55, the plane wi l l  be able to provide instant  target ing for  other  aircraft  and ground 
weaponry systems, and can download reconnaissance data, including map informat ion, to 
command  faci l i t ies.31  Another   reconnaissance  system  is  the  UAV  known  as  the  Pchela. 
Operated pr imar i ly by the airborne, according to press repor ts, two Pchela’s can be launched 
every 30 minutes but  only two can be cont rol led at  any one t ime.  The current  plan is to 
upgrade this UAV from a reconnaissance to a reconnaissanceandat tack vehicle. Effor ts are 
underway  to  make  the  drone  al lweather   with  night   sensors,  and  to  improve  i ts  TV’s 
resolut ion.  Fl ight  endurance at  present  is only two hours.32 
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I n  1999  there  were  several  mi l i tarytechnical  improvements  of  note.  The  biggest  
headl ines  were  grabbed  by  Academician  Nikolai   Guschchin,  chief  const ructor   of  the 
MachineBui lding Design Office, for  his development  of the I skanderE missi le complex for  
ground forces.  I t  is designed for  accuracy, with the abi l i ty to hi t  small  and pinpoint  targets. 
I skanderE was preceded by Gushchin’s Tochka, Oka, and TochkaV missi le complexes.  For  
these achievements Guschchin was named  the Russian Biography  Inst i tute  “man of  the 
year .”33  Russia wi l l   also  star t   ser ial   product ion of  the X101 and X555 st rategic  cruise 
missi les.  The X101 repor tedly can hit  targets up to 5,000 ki lometers away with an accuracy 
within  56  meters.  Both  missi les  also  have  a  reduced  visibi l i ty  to  radar ,  making  their  
detect ion very difficult .34 

I n  the wake of  the confl ict   in Kosovo, Russia  is  t rying  to expand expor ts of  i ts S400 
sur facetoair   missi le  (SAM)  system.  I ts  claimed  maximum  engagement   range  is  400 
ki lometers.  In addit ion, Russia is offer ing a new integrated command and cont rol system 
known as the 45L61. The system is designed to cont rol air  defense systems, interceptors, and 
airborne warning and cont rol systems over  a very broad area. The expor t  version is known as 
the Universal1E, and i t  is being offered to CIS countr ies and perhaps China and India.  The 
system can detect , ident i fy, and t rack airborne targets within a range of 3,200 ki lometers, 
which are flying at  a speed of up to 6,000 ki lometers per  hour , and at  al t i tudes of up to 100 
ki lometers, according  to Russian sources.35  Such mil i tarytechnical developments as  the 
Pchela,  the  I skandler ,  and  new  command  and  cont rol  systems  suppor t   the  demands  of 
L ieutenant  General  Igor  Rogov, First  Deputy Chief of Armaments of  the Russian Armed 
Forces, who noted that   local wars would require the modernizat ion of exist ing of modern 
weapons, and that : 

These oper  a t ions are cer tainly possi ble only with ful l  mil i  tarytechnical supe r i  or  i ty  over  the en-
emy that  has been achieved first  and foremost  through the effec t ive employ ment  of longrange 
pre ci sionguided muni t ions that  funct ion in the out l ine of a recon nais sancest r ike system with 
space recon nais sance, commu ni ca t ions, navi ga t ion, and command and control ele ments.36 

The Russian navy is sel l ing supersonic ant iship missi les to Boeing, the Kh31A missi le 
(NATO designat ion, Krypton). Over  a fiveyear  per iod, Russia wi l l  sel l  the United States 100 
of these missi les.  The Kh31A fl ies at  Mach 4.5, whi le i ts closest  Russian twin, the Sunburn, 
which the Russians sold to the Chinese, fl ies at  Mach 3.  Some bel ieve Russia is being very 
clever  here, sel l ing one system to China, a super ior  system to the United States, and then 
intending to sel l  the next  generat ion Sunburn to the Chinese.37 China and Russia, according 
to a Br i t ish newspaper , are developing an air toair  missi le with a ram jet  propulsion system 
that  gives the missi le a 50 mile range and a speed of Mach 3.  Unl ike t radit ional air toair  
missi les with only six seconds of  thrust ,  the  “ram  jet ” has a  ful l  minute of  thrust .  This 
capabi l i ty is repor tedly three years ahead of any similar  class of RAF missi le.38 

I n November 1999, the Russian Navy announced the development  of the Shkval missi le, 
and an expor t  version known as ShkvalE missi le.  Capable of moving at  up to 200 knots, the 
missi le is programmed by feeding speed, distance, and vector  parameters into the missi le’s 
automat ic  pi lot .  The  missi le  does  not   have  a  homing  warhead  but   rather   fol lows  a 
computergenerated program, and is thus very difficult  to throw off target .39 
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An interest ing source of informat ion on Russia’s informat ion war fare capabi l i t ies is the 
journal Mil i tary Parade.  I n a May 1996 ar t icle ent i t led “Informat ion Warfare Faci l i t ies,” 
author   Yur i   Perunov  discussed  the  Persian  Gulf  war   and  the  pr ior i ty  for   elect ronic  and 
informat ion  war fare  that   i t   demonstrated.  He  noted  that   the  radios,  radioengineer ing, 
radar , television, and infrared opt ical reconnaissance equipment  located on ships, aircraft , 
and ear th satel l i tes provided the United States and i ts al l ies with realt ime informat ion on al l  
act ivi t ies  of  the  I raqi  army.40  I n  Perunov’s  view,  the  st ruggle  for   onl ine  informat ion  is 
becoming  impor tant   because  “vi r t ual ly  al l   armament   and  combat   mater ial   employ 
elect ronics operat ing over  the ent ire frequency range for  target  acquisi t ion, t ransmission of 
data to cont rol t roops, as wel l  as for  the direct ion and cont rol of the dest ruct ion means and 
highprecision weapons, enabl ing the ‘detect fi reand forget ’ pr inciple to be real ized.”41 

The four  tasks of the Russian elect ronic war fare (EW) forces are as fol lows:  fi rst , monitor  
elect ronic emissions and establ ish data banks  in real  t ime; second,  jam enemy elect ronic 
means; third, use EW equipment  to guide precision weapons  to dest roy a target ; and final ly, 
employ passive jamming and decept ion techniques including stealth armament , chaff, smoke 
screens, and aerosols, among others.  This capabi l i ty dest roys the enemy’s informat ion field 
whi le  prevent ing  the  t ransfer   of  informat ion  from  fr iendly  sources  to  potent ial   enemy 
weapons.  The  Russians  bel ieve  t hat   t hei r   EW  system  also  can  suppress  ai r craft  
reconnaissance, navigat ion, and weapon cont rol radars, including highprecision ones.42 

The Russian mil i taryindust r ial  complex is busy at  work producing informat ion war fare 
equipment , and publ icizing i t  for  purposes of external sales. One pamphlet  notes that  the 122 
MM Grad rocket  system now has a rocket  (L IL IA2) with bui l t in inter ference t ransmit ters 
that   are  del iverable  to  locat ions  of  communicat ion  means  and  capable  of  int roducing 
inter ference in the shor twave and FM ranges.  The operat ional l i fe of each t ransmit ter  is 60 
minutes.43I n  addit ion,  the  Russians  bel ieve  they  have  developed  radars  that   can  detect  
stealth aircraft  (such as the 55Zh61 and 1L133 radars); jammers such as the Shtora1 that  
can protect  aviat ion mater ial  from infrared homers; the Zoopark1 reconnaissance complex, 
al lowing for  enemy fir ing posit ions to be fixed with a high degree of speed and accuracy;  and 
the SenezhM1E and RubezhMe automated air  defense forces cont rol systems. 

Informat ion  technology  improvements  that   Russia  hopes  wi l l   maintain  a  deter rent  
capabi l i ty visàvis the United States  include improving ICBM capabil i ty to penetrate an 
ABM  defense;  developing  EW  assets  that   disrupt   the  funct ioning  of  the  ABM  defense; 
maintaining  a  r econnaissance,  navigat ion,  and  communicat ions  satel l i t e  grouping; 
improving the system of command and cont rol of St rategic Nuclear  Forces to permit  opt imum 
st ructur ing of a st r ike in relat ion to a par t icular  Bal l ist ic Missi le Defense al ignment ; and 
placing in service longrange, lowsignature st rategic cruise missi les (Kh101) which exist ing 
BMD cannot  intercept .44  The Washington Times repor ted in June that  Russia had resumed 
test ing on a highalt i tude weapon that  fi res off an elect romagnet ic pulse (EMP).45  I t  may be 
par t   of  Moscow’s  ongoing  ant i satel l i te  weapon  development   program  to  at tack  U.S. 
satel l i tes, which U.S. Secretary of Defense Wil l iam Cohen has termed “an infr ingement  on 
our  sovereign r ights.”46 
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The Chechen War repor tedly has helped the mil i taryindust r ial  complex.  According to 
Valent in Rudenko, an arms t rade exper t  with Moscow’s Mil i tary News Agency, “The war  has 
highl ighted  the necessity of developing highprecision weapons  that  can be used without  
threatening civi l ian l ives.  So the process of modernizing weapons has been intensified.”47  In 
addit ion, the war  has demonstrated the requirement  to update mil i tary satel l i tes.  These 
sat el l i t es  pr ovide  t ar get i ng  dat a  and  t elecommunicat i ons  suppor t ,  and  i nt er cept  
communicat ions not  only between Chechen  field commanders but  also between Chechen 
rebels and suppor ters abroad.  Satel l i te imagery suppor t  is minimal, since there is only one 
imagery pass a day over  Chechnya.48  According to Pavel Podvig, mil i tary space exper t  of the 
Moscowbased Center  for  Arms Control, Energy and Environmental Studies, the imagery 
satel l i te is not  capable of maintaining datal ink contact  with Russian forces.  Thus, i t  cannot  
provide current   informat ion on the movement  of Chechen rebels.49  Communicat ions and 
signal intel l igence intercepts are providing much more suppor t  than the imagery bird.  This 
intel l igence l imitat ion would seem to make satel l i tes a pr ior i ty procurement  concern in the 
coming years. Zinovi i  Pak, director  of the Russian federal government ’s ammunit ion agency, 
confirmed this fact  with repor ters on October  6, 1999. He noted that  highprecision weaponry 
and satel l i tes wi l l  be procured.50 

A repor t  in ear ly January 2000 confirmed the gravity of the si tuat ion. I t  was repor ted that  
Russia’s ear ly warning system could detect  U.S. ICBM launches only for  17 hours a day. This 
is because only four  of Russia’s 21 satel l i tes are st i l l  working.51 

Other  I W I mpli ca tions for  Russia, The Systemology of I W 

Perhaps the biggest  impact  of the informat ion technology revolut ion has been i ts impact  
on mil i tary ar t .  I nformat ion operat ions are viewed as a separate, selfcontained  type of 
confl ict—as operat ions that  make the ini t ial  per iod of war  ext remely uncer tain (one doesn’t  
know what  preparat ions were made by a potent ial  opponent  dur ing peacet ime to alter  the 
effect iveness of weapons or  the st rategic percept ion of the si tuat ion at  hand, and thus may not  
real ize i t  when war  has actual ly star ted); and as operat ions that  increase the tempo of bat t le, 
focusing on cont inuous at tacks designed to bl ind an opponent  by dest roying his informat ion 
processes and achieving informat ion dominance.  The new formula for  war  appears to be 
“acquireshootjammoveacquireshootjammove.”  No longer  is war fare cycl ical, but  much 
more l inear , according to Russian exper ts.  There are far  fewer  rest  per iods between major  
bat t les.  This wi l l  put  a premium on logist ics and command and cont rol mechanisms. 

In Tsymbal’s view, the conduct  of IW is fel t  at  al l  three levels of mil i tary ar t : st rategic, 
operat ional,  and  tact ical.  He  noted  that   in  peacet ime,  the  goal  wi l l   be  to  accumulate 
informat ion on an enemy while developing and test ing one’s own IW weapons.  Immediately 
pr ior  to mil i tary act ion, and dur ing mil i tary act ion, IW systems wil l  fi rst  work to dest roy al l  
command and cont rol systems of the enemy and any other  informat ion systems which receive, 
store, or  process informat ion of mil i tary significance.  Alternat ively, an IW operat ion can be 
run independent ly pr ior  to the onset  of combat  act ions of the t radit ional type.52  Ret ired Major  
General Vorobyev, wr i t ing in the June 1997 issue of Mil i tary Thought, noted that  wars of the 
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next  century wi l l  be highl ighted by the informat ionpsychological confrontat ion as much as 
by  the  informat iontechnical .  He  bel ieves  that   informat ionpsychological   opposi t ion, 
informat ionpsychological  operat ions,  and  informat ionpsychological  pressure  are  three 
types of act ivi t ies to expect .53 

While  there  is  a  growing  interest   in  mi l i tary  systemology,  not   only  in  model ing 
informat ion war fare but  in i ts impl icat ions for  nat ional secur i ty in general, there are st i l l  
some who look at  i t  as not  much more than witchcraft .  For  example, Yur i  Or feyev, wr i t ing in 
Nezavisimaya Gazeta in 1996, noted that  “al l  of the socal led ‘systems of models of opt imum 
funct ion’ [compr ising mil i tary systemology] are nothing but  ‘the emperor ’s new clothes’ and 
are used to just i fy unproduct ive act ivi ty.”54  H is, however , appears to be a minor i ty opinion. 

Within  the  Russian  concept   of  mil i tary  systemology,  informat ion  is  viewed  as  the 
“nour ishment”  that  gives  l i fe  to al l  elements of  the system.  This appl ies  in par t icular   to 
reconnaissance, command and cont rol, suppor t , and st r ike systems. Informat ion war fare as a 
system,  according  to  one  view,  includes  three  components:  informat ion  suppor t   of  the 
funct ioning of one’s own combat  systems; informat ion counteract ion against  the funct ioning 
of the enemy’s combat  systems; and informat ion protect ion or  defense of one’s own combat  
systems against  the informat ional counteract ion of a possible enemy.55 

Under modern condit ions, the ski l l ful  use of one’s informat ion potent ial  and informat ion 
resources,  including  informat ion  means  and  systems,  great ly  increases  the  force  combat  
potent ial  and the effect iveness of weapons, combat  equipment , and combat  systems on the 
whole.  At  the same t ime, the vulnerabi l i ty of command and cont rol systems with respect  to 
del iberate and random act ivi ty in the informat ion sphere, including the programming aspect  
of  computer   systems,  cont inues  to  increase.  Therefore,  i t   is  necessary  to  protect   one’s 
informat ion potent ial .  This includes protect ing i t  everywhere and cont inual ly, in peacet ime 
and war t ime, not  only from a probable enemy but  also against  unexpected changes in the 
current  si tuat ion—social, economic, and diplomat ic condit ions—as well  as from a lack of ski l l  
and/or  professional ism on the par t  of subordinates and chiefs.56 

Na tional Secu r ity Docu ments 

Russia’s  cur rent   nat ional   secur i t y  documents  reflect   an  increased  concern  wi t h 
informat ion secur i ty issues compared to previous versions.  The October  1999 draft  mil i tary 
doct r ine  stated  that   the  exacerbat ion  of  the  informat ion  opposit ion/confrontat ion  is  an 
impor tant   feature of  today’s  internat ional  context ,  a destabi l izing  factor   used  to achieve 
dest ruct ive mil i tarypol i t ical goals and affect  current  operat ions and  the overal l   secur i ty 
environment .  The draft  addressed informat iontechnological (at tacks on computers, nets, 
infrast ructure, etc.) and informat ionpsychological aspects of the external threat  to Russia, 
stat ing that  the greatest  internal threat  was act ion to disrupt  or  disorganize the Russian 
Federat ion’s informat ion infrast ructure.  Informat ion war fare, the document  noted, must  be 
coordinated. 
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Mil i taryst rategic  features of  the new draft   doct r ine  focused on modern war :  indirect  
st rategic  operat ions  and  means  of  IW,  and  the  development   of  a  massive  informat ion 
preparat ion (informat ion blockades, expansion, and aggression) operat ion. Confusing publ ic 
opinion  in  cer tain  states  and  the  wor ld  community,  and  achieving  super ior i ty  in  the 
informat ion sphere either  in war t ime or  dur ing the ini t ial  per iod of war  were other  impor tant  
missions.  These goals wi l l  elevate informat ion secur i ty to a basic mil i tary secur i ty mission, 
the draft  indicated. Final ly, in the realm of informat ioneconomic pr inciples, the pr ior i ty aim 
remained informat ion suppor t  of al l  missions.  These include science and technology issues, 
informat ion  technology  equipment ,  and  resource  independence  in  the  development   of 
mil i tary products. 

Also  in  October   1999  the  Russian  Secur i ty  Counci l   approved  the  country’s  nat ional 
secur i ty concept .  The concept  used the word informat ion 20 t imes.  Var ious sect ions of the 
concept  addressed  the country’s  informat ion secur i ty and  technology needs.  The sect ion 
t i t led  “Russia’s  Nat ional  Interests”  included  the  fol lowing  informat ionrelated  interests: 
observing the const i tut ional r ights and freedoms of ci t izens to obtain and use informat ion; 
developing  modern  telecommunicat ion  technologies;  protect ing  the  state  informat ion 
resource  against   unauthor ized  access  to  pol i t ical,  economic,  science  and  technology,  and 
mil i tary  informat ion;  and  prevent ing  the  use  of  informat ion  for   manipulat ing  the  mass 
consciousness of society.  The sect ion t i t led “Threats to the Russian Federat ion’s Nat ional 
Secur i ty”  included  in  the  informat ion  sphere:  (1)  at tempts  by  a  number  of  count r ies  to 
dominate in the wor ld informat ion space and to crowd Russia out  of the foreign and domest ic 
informat ion market ; and (2) development  of “informat ion war fare” concepts by a number of 
states envisaging the creat ion of means of exer t ing a dangerous effect  on the informat ion 
spheres of other  countr ies, means of dest roying the normal funct ioning of informat ion and 
telecommunicat ions systems, and means for  the safekeeping of informat ion resources or  of 
gaining unauthor ized access to them. 

Final ly, under  the sect ion t i t led “Ensur ing the Russian Federat ion’s Nat ional Secur i ty,” a 
l ist   of  tasks  included:  implement ing  ci t izens’  const i tut ional   r ights  and  freedoms  for  
informat ion act ivi t ies; improving and protect ing the domest ic informat ion infrast ructure and 
integrat ing  Russia  into  the  wor ld  informat ion  domain;  and  counter ing  the  threat   of  the 
ini t iat ion of opposit ion in the informat ion sphere.57 

Con clu sions 

For the immediate future, no issue is of more concern to Russian secur i ty theor ists and 
planners than the informat ion issue.  But  Russia’s approach to IW differs significant ly from 
that   of  the  United  States,  par t icular ly  in  i ts  emphasis  on  theory,  disorganizat ion,  and 
informat ionpsychological  subjects.  Moreover ,  each  secur i ty  service  has  i ts  own  unique 
understanding of IW, and is applying i t  as i t  sees fi t . Russia is cont inuing i ts effor ts to develop 
new technologies to suppor t  Defense Minister  Sergeyev’s vision of the informat iontechnical 
aspect   of  I W.  Simul taneously,  effor t s  wi l l   cont inue  to  find  a  breakthrough  in  the 

354 



informat ionpsychological aspect  of IW.  There wi l l  be increased emphasis on asymmetr ic 
effor ts to counter  Western advances. 

Russia wi l l  also cont inue t rying to persuade the United Nat ions to involve i tself in var ious 
aspects of IW and to slow down progress in the West . The United Nat ions represents Russia’s 
best   oppor tunity  to  assemble  an  internat ional  forum  against   the  growing  percept ion  of 
uni lateral ism on the par t  of the United States in the IW arena. 

Russia  has  incorporated  informat ion  secur i ty  thinking  in  al l   of  i ts  nat ional  secur i ty 
documents,  reflect ing  the growing  impor tance of  the subject   to  the secur i ty apparatus  in 
Moscow.  This  includes documents explaining  the nat ional secur i ty concept ,  the mil i tary 
doct r ine, and the informat iontechnical aspect  of mil i tary doct r ine.  Numerous academies 
and  inst i tutes are also  fol lowing  the  impact  of  the  informat izat ion of society on nat ional 
secur i ty issues. 

I t  is now t ime for  the West  to make some difficult  choices.  The difference in approaches 
between Russia and the West  grows dai ly. I n l ight  of this fact  i t  wi l l  be interest ing to see i f the 
West   stops  wonder ing  “what”  Russia  wants  from  informat ion  discussions,  and  focuses 
instead on “why” i t  might  be good for  both sides to begin talks.  Talks over  something as 
mundane as terminology and concepts should be easy to ini t iate, and they wi l l  provide the 
cornerstone for  fur ther  discussions and mutual understanding.  Ignor ing problems wil l  only 
exacerbate the issue. 

Why should the West  engage Russia? Here are a few reasons: 

First , the Russian approach is dictated by the logic of the dialect ic, which means that  i t  
offers  a  unique  way  of  visual izing  and  account ing  for   the  use  or   misuse  of  informat ion 
technologies and weapons.  Discussion offers Westerners insights into an asymmetr ic IW 
mental logic that , when compared with Western thinking, promises to offer  a new method for  
thinking outside the box when looking at  the same problem. 

Second,  discussion  can  help  Western  analysts  understand  Russian  terminology  and 
perhaps lead to the development  of a common IW vocabulary, one with which the West  must  
be famil iar  i f i t  is to learn how to negot iate over  the Russian understanding of the concept . 
This includes different  interpretat ions of l ike terms. Russia wi l l  be one of the main powers in 
the U.N. pushing i ts agenda, thus famil iar i ty with IW concepts and terms is vi tal  to U.S. 
negot iators. 

Third,  discussion  would  offer   Western  analysts  an  oppor tunity  to  perceive  Russia’s 
emphasis  on  different   aspects  of  IW  (for   example,  behavior   modificat ion  through  the 
generat ion  of  algor i t hmic  vi ruses)  and  other   informat ionpsychological   approaches. 
Discussion could also focus on some areas discussed much less thoroughly by U.S. analysts 
(e.g., impact  on mil i tary ar t  and science, and the pr inciples of war  [Russia has 13 compared to 
the United States’ 9]).  There is much to be learned from Russia about  these processes. 
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Four th, discussion can help prevent  misunderstanding Russian spheres of emphasis and 
concern (and vice versa).  Such misunderstandings could only lead to miscalculat ions on the 
par t  of U.S. or  Russian decisionmakers.  Talking with Russian IW officials may help avoid 
future confl ict  by exposing areas of anxiety or  concern.  The actual degree of hyster ia among 
mil i tary officials responsible for  Russia’s nat ional secur i ty, which borders on paranoia,  is 
grossly underest imated in the West . 

Fifth, discussions with Russians can help lower  the threshold of Russia’s fi rst  use nuclear  
pol icy. In order  not  to be misunderstood, the Russians have stated on several occasions and at  
al l  levels that  they wi l l  respond with nuclear  weapons i f an IW at tack is launched against  
them.  And this in l ight  of the fact  that  they may not  be able to tel l  with cer tainty where the 
at tack or iginated!  Of course, i t  is possible that  this is only a bluff on the par t  of the Russians, 
because one of their  methods to get  what  they want  is to offer  a credible threat  to a potent ial  
enemy.  Are we wil l ing to cal l  a bluff of this nature?  Russia in turn may make someone an 
example.  Russia’s recent  fi rst use nuclear  pol icy declarat ion may have or iginated from this 
di lemma.  Discussion can only help lower  the threshold of this fi rst use pol icy. 

Sixth, i t  is clear  that  there is no par i ty in the col lect ion of mater ial  on IW thinking.  I t  was 
broken long ago, and Russia leads the United States and the West  by an extensive margin. 
The West ’s preoccupat ion with blowing i ts own horn has offered Russia and other  countr ies 
around the wor ld a ver i table t reasure house of mater ial  to read and analyze, whi le offer ing in 
return  a  slow  t r ickle  of  informat ion.  Discussions  would  help  level  the  playing  field.  A 
conference in which ten Russians and ten Westerners offered papers would be an excel lent  
way to star t  this effor t . At  the present  t ime, they know a lot  about  us whi le we know precious 
l i t t le about  them. 

Many cr i t ics bel ieve that  any country developing a program with IW capabi l i t ies is not  a 
country with whom the U.S. Should be discussing anything.  This is a mistake on our  par t . 
First , everyone is developing some type of IW capabi l i ty, from the ter ror ists to the nat ion 
state.  While capabi l i t ies must  be monitored, i t  is the intent  to use this capabi l i ty on which 
at tent ion should be focused and which should worry us. Second, i t  is impor tant  to discuss IW 
mat ters with other  countr ies to help ease the hyster ia that  IW has generated in some nat ions. 
Hyster ia  resul t s  from  vulnerabi l i t es  such  as  a  society  that   has  lost   i t s  ideology  to 
psychological  cont rol  of  a  nat ion  via  the  Internet .  Much  can  be  done  to  al leviate  these 
potent ial  problems by simply discussing concerns and potent ial  areas of confl ict .  Fur ther , a 
common lexicon of terms can be produced toward the same purpose.  We talk about  nuclear  
issues face to face with our  counterpar ts in nat ions al l  over  the globe.  I t  is t ime we star t  the 
same process over  informat ion secur i ty issues wel l  before the fi rst  cr isis ar ises and mat ters 
get   so  out   of  hand  that   we  can’t   recover   wi thout   severe  losses  to  our   informat ion 
infrast ructure or  data banks, and to our  stabi l i ty as a nat ion. 
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Nuclear  Doctr ine and Strategic Force M odernization 

Chr istoph Bluth 

The nat ional secur i ty pol icy of a state, which involves elements of foreign pol icy as wel l  as 
mil i tary  pol icy,  can  general ly  be  understood  to  be  designed  to  safeguard  vi tal   nat ional 
interests and protect  the state from external pol i t ical and mil i tary threats. Russia inher i ted a 
vast  mil i tary establ ishment  from the Soviet  Union which was largely designed to engage in 
highintensity war fare with the West  or  China. This included the bulk of the Soviet  st rategic 
nuclear  arsenal.  At  the same t ime, the General Staff in Moscow lost  cont rol over  substant ial  
mil i tary assets that  had been forwarddeployed in other  republ ics.  The task for  the Russian 
mil i tary  leadership  was  to  rest ructure  the  country’s  mil i tary  forces  on  the  basis  of  this 
inher i tance in a radical ly di fferent  geopol i t ical environment .  This required that  the Russian 
Federat ion would come to terms with being an  independent  state and define  i ts nat ional 
interests and foreign and secur i ty pol icy object ives. 

The lack of consensus on Russian secur i ty pol icy and more broadly, on what  const i tutes 
Russia’s  nat ional  interest   has  resulted  in  confusion  and  cont radict ions  among  Russian 
commentators on st rategic arms pol icy and nuclear  arms cont rol.  One of  the few issues, 
however , on which there is a relat ively broad consensus in Russia is that  the country should 
remain a nuclear  power for  the foreseeable future.  The reasons for  this are complex and 
deeprooted.  They are based on general pol i t ical considerat ions, as well  as economic and 
mil i tary ones.  From a pol i tical  perspect ive, “i t  is bel ieved by most  members of the pol i t ical 
el i te that  st rategic nuclear  weapons are the last  remaining symbol of Russia’s Great  Power 
status.”1 

There is a percept ion that  the pr incipal reason why the West , and the United States in 
par t icular , is paying so much at tent ion to Russia is that  Russia remains a st rategic nuclear  
power.  The idea here is not  that  Russia should rebui ld a global role.  I t  is rather  based on the 
fear  that  Russia may become marginal ized.  The current  pol i t ical leadership seeks to avoid 
this  at   al l   costs  in  order   to  retain  and  increase  the  potent ial   for   internat ional  economic 
cooperat ion and aid. These are perceived as essent ial  i f Russia is to reverse i ts sharp pol i t ical 
and economic decl ine and achieve a successful t ransit ion to a modern democrat ic state with a 
st rong economy based on market  pr inciples. Moreover , they are essent ial  for  the preservat ion 
of the wealth of the country’s el i tes. There is a deep paradox inherent  in the maintenance of a 
substant ial   arsenal of  st rategic nuclear  weapons on  the basis of  such considerat ions.  I t  
results from the fact  that  Russia’s st rategic nuclear  weapons are technical ly the pr incipal 
mil i tary threat  to the United States.  This produces a plethora of pol i t ical effor ts to reduce or  
el iminate the nuclear  weapons as a factor  in relat ions with the West .  On the other  hand, a 
residual threat  based on the mere possession of a substant ial  arsenal is required to ensure 
that  the West  takes Russian concerns ser iously. 

The pol i t ical considerat ions which under l ie the preservat ion of st rategic nuclear  forces are 
both impor tant  in terms of Russian foreign pol icy and domest ic pol i t ics. Russia has absorbed 
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relat ively peaceful ly the enormous shift  in the geost rategic balance, which has resulted in the 
loss of i ts influence in a sizeable par t  of the Third Wor ld, the col lapse of the Warsaw Pact  (and 
thus the loss of Russian dominance in Eastern Europe), and the dissolut ion of the Soviet  
Union i tself. There is a fear  in Russia that  without  i ts nuclear  status i t  wi l l  lose i ts last  vest ige 
of internat ional influence and respect , given the col lapse of the domest ic economy which at  
least  in the shor t  term depr ives Russia of other  indicators of power and influence. 

The poor  state of Russia’s convent ional armed forces is a major  factor  underpinning the 
maintenance of Russia’s nuclear  status. The situat ion in the armed forces is cr i t ical, since the 
dissolut ion of the Soviet  Union and the lack of resources has degraded the fight ing capabi l i ty 
of the convent ional forces to such an extent  that  they are scarcely capable of deal ing with 
small  local confl icts. Rebui lding Russia’s armed forces wi l l  require the sustained deployment  
of  substant ial   resources  over   years  and  remains  an  unl ikely  prospect   in  the  foreseeable 
future.  Modest   st rategic  force  modernizat ion  may  therefore  remain  the  only  financial ly 
viable way in which Russia can maintain a mil i tary force capable of deterr ing major  external 
threats. 

At  present , no one seems to bel ieve that  Russia wi l l  have to give up nuclear  weapons 
altogether ; the economic costs of maintaining a nuclear  arsenal are balanced by the costs of 
arms cont rol, dismant l ing nuclear  weapons, and ver i ficat ion regimes.  However , there is a 
st rong  bel ief  in  government   ci r cles  that   t he  present   size  of  t he  nuclear   arsenal   is 
unsustainable and that  the level of st rategic nuclear  forces in par t icular  wi l l  have to be cut  
substant ial ly, at  a minimum in l ine with establ ished arms cont rol agreements. 

Nu clear  Weapons and M ili  tary Secu r ity 

Are there st i l l  sound mil i tary reasons for  Russia to retain a st rategic nuclear  arsenal after  
the Cold War? In order  to assess how this quest ion is answered by the decisionmaking el i te in 
Russia, a br ief analysis of the development  of mil i tary pol icy since the end of the Cold War is 
in  order .  After   the  dissolut ion  of  the  Soviet   Union,  the  t radit ional  percept ions  of  the 
internat ional secur i ty environment  that  dominated the Cold War per iod were abandoned 
surpr isingly quickly by the pol i t ical el i te.  The mil i tary was somewhat  slow to fol low along a 
similar   path.  By  mid1992  the  relevance  of  the  “defense  of  the  Western  Per imeter   was 
ser iously quest ioned,”2 but  t radit ional thinking st i l l  pervaded the debate unt i l  wel l  into 1993. 
By the t ime a new mil i tary doct r ine was approved in November 1993, a radical reevaluat ion of 
the secur i ty threats facing Russia had been adopted by the Russian mil i tary.3 The mil i tary 
and  arms  cont rol  pol icies  of  Russia  since  then  reflect   the  percept ions  of  the  secur i ty 
environment  after   the Cold War.  There was widespread acceptance among  the mil i tary 
leadership and the pol i t ical el i te that  the secur i ty relat ionship with the West  had changed 
and that   the pr incipal mil i tary  threats come from the southern per iphery of  the Russian 
Federat ion and from Third Wor ld countr ies that  are acquir ing weapons of mass dest ruct ion 
and bal l ist ic missi les.  In l ine with a general rest ructur ing of the Russian mil i tary to rapid 
react ion and cr isis intervent ion roles, there was a fundamental change in thinking about  the 
role of nuclear  weapons to meet  the new range of threats.  The ut i l i ty of st rategic nuclear  
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weapons in this environment  was perceived to have decl ined fundamental ly, al though the 
need for  a st rategic deterrent  force remained.  Tact ical nuclear  weapons were withdrawn 
from Eastern Europe and the nonRussian newly independent  states. 

As far  as the role of nuclear  weapons is concerned, the emphasis was placed squarely on 
nuclear  deterrence.  The aim of  the Russian Federat ion’s pol icy  in  the sphere of nuclear  
weapons  according  to  the  1993  doct r ine  was  to  el iminate  the  danger   of  nuclear   war   by 
deter r ing any aggression against   the Russian Federat ion and  i ts al l ies.4 This commit ted 
Russia to a pol icy of extended deterrence against  threats to the secur i ty of i ts (unspecified) 
al l ies.  There was a pol icy of no nuclear  use against  nonnuclear  states that  acceded to the 
NonProl i ferat ion Treaty, but  there was no longer  such a pol icy visàvis nuclear  weapons 
states or  nonnuclear  states which enjoy a nuclear  guarantee by nuclear  weapons states. This 
const i tuted an abandonment  of the pledge not  to use nuclear  weapons fi rst , which had been a 
central element  of Soviet  declaratory pol icy since 1981.  Some Western commentators found 
this alarming.  But  i t  should be pointed out  that  the “no first  use” pledge was made in the 
context  of the confrontat ion in cent ral Europe, where the Soviet  Union was determined to 
avoid escalat ion to the nuclear  level in any confl ict . 

The new doct r ine was more in l ine with the not ion of a last resor t  deterrent  in the kinds of 
confl icts for  which Russia was prepar ing.  I t  could also be interpreted as a warning to Turkey 
against  any involvement  in the confl ict  between Armenia and Azerbai jan, or  to Ukraine as i t  
considered the fate of nuclear  weapons on i ts ter r i tory.5 However , as the capabi l i t ies of the 
Russian armed forces decl ine, one can detect  an increasing emphasis on nuclear  forces to 
compensate for  weakness at   the convent ional  level.  At  present ,  tact ical weapons are not  
forward  deployed,  and  Russia  therefore  lacks  the  inst rument   to  implement   a  pol icy  of 
regional nuclear  deterrence in any operat ional sense.  There had been suggest ions, however , 
that  Russia might  redeploy tact ical nuclear  weapons i f NATO expands to include count r ies of 
the former Warsaw Pact .6 However , this now seems precluded by the Founding Act  on Mutual 
Relat ions, Cooperat ion and Secur i ty between NATO and the Russian Federat ion signed at  
the NATO summit  on May 27, 1997, when NATO declared i ts intent ion not  to deploy nuclear  
weapons in the new member states except  in a cr isis. 

The use of the armed forces in internat ional peacekeeping operat ions, their  deployment  
outside the nat ional ter r i tory, and the conduct  of peacekeeping operat ions on the ter r i tor ies of 
the former Soviet  republ ics together  perhaps const i tuted the most  impor tant  new element  in 
Russian mil i tary doct r ine.  The doct r ine also stated that  units of the armed forces could be 
used  in internal   confl icts  to  suppor t   the  forces  of  the  Inter ior   Minist ry  of  the  Russian 
Federat ion in local izing and blockading the confl ict  region, suppressing armed clashes, and 
separat ing the confl ict ing par t ies as well  as defending st rategical ly impor tant  objects.7  This 
par t  of the mil i tary doct r ine was in confl ict  with the law on defense, which prohibits the use of 
regular  armed forces inside the Russian Federat ion.  The use of nuclear  weapons, obviously, 
was not  contemplated under  such circumstances. 

The mil i tary doct r ine asser ted that  Russia did not  consider  “any state as i ts enemy” and 
would not  use i ts armed forces or  other  armed format ions against  any state for  any purposes 
other  than individual or  col lect ive selfdefense in the case of an armed at tack on the Russian 
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Federat ion,  i ts  ci t izens,  ter r i tory,  armed  forces,  other   Russian  armed  format ions,  or   i ts 
al l ies.8 

The potent ial  sources of a mil i tary threat  to Russia from outside include, according to the 
1993 mil i tary doct r ine: 

�	 Ter r i  to r ial  claims against  the Russian Feder  a t ion from the other  post Soviet  states; 

�	 Ex ist ing and poten t ial sources of local wars and armed confl icts, pr imar  i ly those in 
di rect  proxim i ty to the Russian borders; 

�	 Pro l i f er  a t ion of nuclear  and other  weapons of mass dest ruc t ion, the means of del iv-
ery, and modern mil i  tary technol o gies; 

�	 The oppres sion of the r ights, freedoms and legit  i  mate inter  ests of the cit i  zens of the 
Rus sian Feder  a t ion abroad; 

�	 The enlarge ment  of mil i  tary blocs and al l i  ances (e.g. NATO) in such a way as to vio-
late the mil i  tary secu r i ty inter  ests of the Russian Feder  a t ion. 

According  to  the  document ,  the  greatest   threat   to  Russia  arose  from  armed  confl icts 
caused  by  aggressive  nat ional ism  and  rel igious  intolerance.  The  main  object ive  of  the 
organizat ional development  of the Russian Federat ion armed forces and other  t roops was to 
create and develop forces capable of defending the independence, sovereignty, and ter r i tor ial  
integr i ty of the country, the secur i ty of the ci t izens, and the other  vi tal ly impor tant  interests 
of society and state in l ine with the mil i tarypol i t ical and st rategic si tuat ion in the wor ld.9 In 
view of the absence of an agreed concept  of the nat ional secur i ty of Russia, i t  is unclear  what  
the vi tal  interests of the Russian Federat ion were considered to be.  Such statements in the 
mil i tary doct r ine, therefore, remained open to interpretat ion. 

The mil i tary par t  of Russia’s mil i tary doct r ine set  out  a view of the possible character  of 
future  confl icts.  Under   condit ions  in  which  the  danger   of  global  war   (both  nuclear   and 
convent ional) was reduced substant ial ly though not  el iminated completely, local wars and 
armed confl icts represented the main threat  to stabi l i ty and peace. Their  probabi l i ty in some 
regions was considered to be increasing.10 

The doct r ine went  on to note that  combat  act ion in local war  and armed confl icts could be 
waged by the groups of forces deployed in the region of confl ict  in peacet ime.  I f necessary, 
these  groups  of  forces  could  be  reinforced  by  units  redeployed  from  other   regions.  The 
Russian Federat ion needed to maintain the combat  potent ial  of the groups of forces deployed 
in peacet ime at  a level sufficient  to repulse aggression on a local (regional) scale.  The term 
“aggression on a local (regional) scale,” however , remained vague and open to a var iety of 
interpretat ions. 

Local wars and armed confl icts were perceived as the most  l ikely source of mil i tary threats 
to Russia.  The mil i tary doct r ine assumed that  a wide var iety of forces could be engaged in 
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these operat ions, from a small  number of armed units up to operat ionalst rategic groups of 
forces, along with the use of al l  types of weapons, from small  arms to modern precisionguided 
“smart ” weapons. The pr ior i ty in force design was the development  of the Russian Federat ion 
armed forces and other   t roops  intended  for  deterrence against  aggression, as wel l  as  the 
mobile forces of the Russian Federat ion armed forces and other  t roops able to redeploy within 
a shor t  per iod and mount  and conduct  maneuver  operat ions in any sector  (region) where a 
threat  to the secur i ty of the Russian Federat ion could ar ise.11  Fur thermore, Russian armed 
forces could be deployed outside the nat ional ter r i tory to safeguard the secur i ty of ei ther  the 
Russian Federat ion or  other  former Soviet  republ ics.12 

The document  on mil i tary doct r ine reflected a basic cont radict ion in the way in which force 
requirements are defined.  On the one hand,  local wars and armed confl icts were clear ly 
presented as  the pr incipal secur i ty  threat .  On  the other  hand,  the operat ional st rategic 
concepts and the remarks on pract ical implementat ion had the appearance of a guide for  the 
preparat ion for  mil i tary operat ions around the globe, based on the acquisi t ion of sea and 
air l i ft  capabi l i t ies on a global scale. This was also in cont radict ion to the intent ion asser ted by 
the  Soviet   Union  in  the  per iod  of  “new  pol i t ical  thinking”  as  regards  the  l iquidat ion  of 
capabi l i t ies to launch surpr ise at tacks or  largescale offensive operat ions.  The emphasis on 
the defensive nature of the mil i tarytechnical aspects of mil i tary doct r ine thus appears to 
have been lost . 

One possible interpretat ion is that  the mil i tary doct r ine was designed not  only to define 
the mil i tary cont ingencies with which Russia would most  probably have to deal, but  also to 
provide a rat ionale for  the ambit ious force goals of the mil i tary establ ishment , which sought  
to preserve something as close as possible to the mil i tary capabi l i t ies of the former Soviet  
Union. This probably also appl ied to st rategic nuclear  weapons, which have no role to play in 
any of the confl icts or  potent ial  confl icts that  Russia is involved with. 

The 1997 nat ional secur i ty concept  reaffi rmed the concept  of fi rst use int roduced in the 
1993 mil i tary doct r ine, and the same is t rue for  the new mil i tary doct r ine developed in 1998, 
although i ts approval was postponed.  The provisions on first use remained the same, even 
though there had been at tempts to remove some of the rest r ict ions with regard to nonnuclear  
count r ies.13 The war  in Kosovo had considerable impact  as Russia took the threat  of NATO 
intervent ion in the former  Soviet  Union more ser iously and renewed the emphasis on nuclear  
deterrence, including tact ical nuclear  weapons.  A special meet ing of the Secur i ty Counci l  in 
Apr i l  1999 decided to put  in a place a program on the development  and deployment  of tact ical 
nuclear  weapons,  including new lowyield nuclear  warheads.  I t  was also repor ted that  a 
redeployment  of tact ical nuclear  warheads to landbased shor t range missi les and ar t i l lery 
was proposed, which would have thereby ended the uni lateral arms control measures put  in 
place  by  Presidents  Bush  and  Gorbachev  in  1991.  Largescale  exercises  cal led  Zapad 
conducted in June and July 1999 dur ing the Kosovo cr isis were based on the scenar io of a 
NATO  at tack  from  Poland  against   Kal iningrad,  involving  a  Russian  reply  with  nuclear  
weapons when Russian forces were in difficulty.14 

The  1999  draft   nuclear   doct r ine  reaffi rmed  the  impor tance  of  nuclear   deter rence, 
especial ly  in  regional wars where nuclear  powers are  involved.  The Russian  react ion  to 
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recent  events is clear ly evident  in the ident i ficat ion of external threats.  They include the 
act ions of external powers that  inter fere with the internal affairs of the Russian Federat ion (a 
possible reference to the Chechnya cr isis), or  that  ignore (or  infr inge on) Russian Federat ion 
interests  in  resolving  internat ional  secur i ty  problems  and  oppose  st rengthening  of  the 
Russian Federat ion as one of the influent ial  cent res of mult ipolar  wor ld. External threats are 
also deemed to include the act ion of foreign t roops (without  UN Secur i ty Counci l  sanct ion) on 
the ter r i tory of cont iguous states fr iendly with the Russian Federat ion (a possible reference to 
the Kosovo confl ict ).  Although the West  is not  ment ioned expl ici t ly as a source of external 
threats, i t  is impl ied as the actor  in some of the potent ial  threats to the secur i ty of the Russian 
Federat ion. The new nat ional secur i ty concept  adopted by act ing President  Put in on January 
10, 2000, is based almost  verbat im on the 1999 draft  doct r ine.  I t  was widely repor ted as 
“lower ing the nuclear  threshold.”  What  this means in pract ice is that  nuclear  weapons are 
not   purely  reserved  for   last resor t   use  in  an  ext reme  situat ion,  but   can  be  used  in  a 
smallscale war  that  does not  threaten Russia’s existence. This is a reference to the kind of air  
campaign NATO infl icted on Serbia dur ing the Kosovo confl ict . 

We  can  say,  therefore,  that   despite  the  safety  and  secur i ty  concerns,  and  despite 
far reaching arms cont rol agreements, Russia has placed renewed emphasis on i ts nuclear  
arsenal  because  of  the  vir tual  col lapse  of  i ts  convent ional  mil i tary  capabi l i t ies  and  the 
instabi l i ty and confl icts on the ter r i tory of the former  Soviet  Union.  However , the mil i tary 
doct r ine, whi le  renouncing  the pledge not   to use nuclear  weapons  fi rst ,  does not   specify 
targets or  circumstances under  which nuclear  weapons might  be used.  The possibi l i ty that  
Russia might  redeploy tact ical nuclear  weapons to compensate for  the lack of convent ional 
mil i tary  power  is  t roublesome  because  the  kind  of  confl icts  Russia  is  or   might   become 
involved in, such as in Chechnya or  Tajik istan, are not  suscept ible to nuclear  deterrence.  In 
other  words, a nuclear  threat  might  result  in nuclear  use.  Former President  Yeltsin and his 
successor , Vladimir  Put in, have resisted not ions of nuclear  peacekeeping, but  i t  cannot  be 
taken for  granted that  in ext reme situat ions the nuclear  opt ion would not  be reconsidered i f 
the condit ion of the Russian armed forces cont inues to deter iorate. On the other  hand, i f such 
fears are unwarranted, i t  means that  nuclear  weapons have no role in the kinds of confl icts 
Russia is most  l ikely to be involved in, ei ther  in terms of deterrence or  mil i tary act ion.  In 
other  words, where nuclear  weapons are effect ive, there is no threat  in any event , and where 
there is a threat , they are not  effect ive. This is a fundamental but  unresolved cont radict ion in 
the new emphasis on nuclear  weapons in mil i tary doct r ine. 

As noted ear l ier , there is a st rong percept ion in Russia that  nuclear  weapons are vital  to i ts 
secur i ty.  I t  could even be argued that  because nuclear  weapons provide Russia with secur i ty, 
they obviate the need for  convent ional rearmament  and thereby release pol i t ical, economic, 
and financial resources for  reform and development .  There is some t ruth to this argument , 
but  at  the same t ime i t  should not  be overstated, because, as we have seen, there are no 
real ist ic threats to Russian secur i ty that  require or  are suscept ible to nuclear  deterrence, 
whereas there are real mil i tary threats where nuclear  weapons have no effect .  The secur i ty 
nuclear  weapons provide for  Russia in the present  is psychological, not  mil i tary.  This st i l l  
leaves Russia with  the need  to  find mil i tary means  to address  i ts actual  secur i ty  r isks. 
Moreover , the nuclear  weapons complex i tself poses a substant ial  r isk to Russia’s nat ional 
secur i ty. While a nuclear  emphasis in the face of convent ional weakness is understandable, i t  
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is  unclear   that   the  mil i tary  doct r ine  as  i t   is  evolving  represents  the  most   appropr iate 
response to the nat ional secur i ty di lemmas that  Russia faces. 

Stra te gic Force Planning 

Mil i tary doct r ine does not  provide any clear  guidance for  st rategic force planning. Here we 
encounter  the cont radict ion that  despite the acceptance of the pol i t ical percept ions of the 
global  secur i ty environment ,  st rategic analysis  in  the General Staff  is  st i l l   based on  the 
relat ionship between U.S. and Russian st rategic nuclear  forces.  The object ive of st rategic 
arms pol icy remains that  of nuclear  st rategic par i ty, or , i f that  is not  possible, sufficiency 
visàvis the United States.  There is, of course, an awareness that  thirdcountry nuclear  
arsenals, such as those of Br i tain, France, and China, remain in place and (in the case of 
China) are even augmented.  For  Russian st rategic planners, the future relat ionship with 
China,  in  an  environment   where  the  mil i taryst rategic  balance  and  the  two  countr ies’ 
relat ive  economic  potent ial   are  changing  substant ial ly,  remains  potent ial ly  the  most  
t roublesome. For  al l  these reasons, they perceive the need to guard against  nuclear  at tack or  
nuclear  blackmail  in the future.  Never theless, force requirements are st i l l  defined on the 
basis of U.S. capabi l i t ies. 

Russian  mil i tary  planners  do  not   base  their   object ives  on  the  not ion  of  a  “minimum 
deterrent ,” such as has been advocated by civi l ian analysts.15  For   them, st rategic par i ty 
presupposes the qual i tat ive equal i ty of the st rategic capabi l i t ies of both sides in their  abi l i ty 
to conduct  effect ive operat ions against  each other ’s st rategic offensive forces.  I t  also means 
that   Russia  must   be  sure  to  maintain,  as  a  minimum,  an  adequate  secondst r ike, 
countervalue reserve force visàvis the United States.16 

The Soviet  st rategic deterrent , as i t  had been developed by the ear ly 1980s, was based on a 
t imeurgent  counter force capabi l i ty configured to a launchonwarning posture.  This was 
based  on  the  assumpt ion  that   in  the  age  of  highly  accurate  counter force  systems  even 
hardened systems could not  survive a determined, largescale fi rst  st r ike. Ear ly warning and 
command and cont rol systems were designed to enable such a posture to be operat ional ized. 
However ,  i t   is  clear   that   the General Staff was acutely aware of  the  technical  problems 
involved  in accurately assessing a  largescale nuclear  surpr ise at tack and  the very shor t  
decisiont imes.  Al though  substant ial   resources  and  planning  were  di rected  towards 
achieving  the  capabi l i t y  for   launchonwarning  (known  as  otvetno-vstrechi i  udar—a 
retal iatory meet ingst r ike), the confidence that  such a response could be successful ly carr ied 
out  in a manner  that  would al low the bulk of Soviet  counter forcecapable st rategic nuclear  
forces to be launched was not  very high.  Thus an aide to the former First  Deputy Defense 
Minister  A. Kokoshin stated in 1993 that  because of the t ime const raints and the technical 
problems  involved,  the  threat   of  the  otvetno-vstrechi i   udar   dur ing  the Soviet   per iod was 
unsound.17  Soviet  mil i tary planners were acutely aware of the vulnerabi l i ty of landbased 
ICBMs, given that  70 percent  of Soviet  st rategic nuclear  forces were in this category.  The 
determined development  and cont inuous improvements of a launchonwarning capabi l i ty 
were clear  indicat ions of this awareness.  The improvements included advances in missi le 
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technology  to  al low  rapid  launch  and  the  development   and  deployment   of  ground  and 
spacebased ear ly warning systems. 

Another   indicat ion  was  the  Soviet   preoccupat ion  with  the  secur i ty  of  command  and 
control faci l i t ies. A vast  network of underground command posts, some as deep as 1,000 feet , 
was designed to complicate U.S. at tempts to dest roy Soviet  command and cont rol in a fi rst  
st r ike.  The sheer  scale of the Soviet  effor t , and the maintenance of a bal l ist ic missi le defense 
system around Moscow, bore witness to the impor tance at tached to this object ive. 

St i l l   another   indicat ion  was  the  nature  and  direct ion  of  their   fi fth  generat ion  ICBM 
developments.  Both the SS24 and SS25 were to be deployed in a mobile mode.  This would 
al low the maintenance of a secondst r ike reserve force equivalent  to the seabased force of the 
United States.  However , by the t ime the USSR was dissolved, the deployment  of mobi le 
ICBMs was far  from complete.  The deployment  and role of mobi le missi les form one element  
in the current  debate about  the future of Russia’s st rategic nuclear  forces. 

There  are  several  possible  future  l ines  of  development   for   Russia’s  st rategic  nuclear  
forces, assuming that  at  least  some forces wi l l  be maintained.  At  one end of the spect rum 
would be the preservat ion of a deterrent  of last  resor t  on the scale of Br i t ish and French forces. 
The  deployment   of  largescale  counter force  capabi l i t ies  configured  in  an  integrated 
launchonwarning mode would be given up in favor  of a smallscale residual secondst r ike 
deterrent . This opt ion does have act ive suppor ters in the Russian pol i t ical and mil i tary el i te. 
At  the other  end of the spect rum would be the retent ion of the exist ing capabi l i t ies (which 
required extensive modernizat ion by the turn of the century) and cont inuat ion of the previous 
t rend in force deployments (i .e., the increased development  and deployment  of mobi le ICBMs 
and  seabased  systems).18   While  this  lat ter   opt ion  is  also  favored  by  some,  there  is  a 
widespread convict ion in the Russian el i te that  such a pol icy would not  be in conformity with 
the new internat ional si tuat ion. Not  only would i t  be unnecessar i ly provocat ive, but  i t  would 
also be ext remely difficult  to implement  given the economic problems Russia faces and the 
disintegrat ion of the Soviet  Union, which has resulted in major  missi le const ruct ion faci l i t ies 
remaining located outside of present day Russia. An intermediate opt ion would be a pol icy to 
maintain  par i ty  visàvis  the  United  States  in  the  context   of  largescale  reduct ions  as 
envisaged by  the START  t reat ies.  This  is  current ly  official   pol icy,  but   the  fundamental 
quest ions  regarding  nuclear   st rategy  and  the  detai ls  of  the  future  force  posture  have 
remained largely unresolved.  In order  to get  a bet ter  understanding of the var ious opt ions 
current ly  under   discussion,  i t   is  useful  to  consider   the  var ious  elements  of  the  st rategic 
nuclear  force separately. 

Strategic Bombers.   I n  the  final years of  the Soviet  Union,  the st rategic bomber   force 
appeared to be emerging final ly as a genuine third leg of a “st rategic t r iad.”  However , this 
branch of the st rategic forces was most  severely affected by the breakup of the Soviet  Union. 
A substant ial  por t ion of the st rategic bomber fleet  was lost  to Ukraine, including most  of the 
modern TU160 Blackjacks.  Several Blackjack bombers were flown back to Russia in July 
1992 by dissident  pi lots, but  the bulk of the fleet  remains in Ukraine.19  The Bear  H bomber 
force has l ikewise been severely fragmented by the breakup of the Soviet  Union; out  of 88 such 
bombers, 40 were based in Kazakhstan and 26 in Ukraine, including five at  the only repair  
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faci l i ty for  the Bear at  Belaya Tserkov in Ukraine.  The only I l 78 Midas st rategic tanker  
aircraft  is also in Ukraine. Kazakhstan has proven more amenable to returning at  least  some 
of the aircraft  to the Russian air  force.20 

Current ly Russia has 63 Tu95MS heavy bombers, which date back to the 1950s but  were 
modernized in 1980 in order  to be able to carry air launched cruise missi les (ALCMs).  The 
bombers exist  in two var iants—28 that  can carry six ALCMs and 35 that  carry 16 ALCMS. 
There are six Tu160 in Russia, carrying 12 ALCMs each.  Russia was wi l l ing to buy back the 
19 Tu160s based in Ukraine, but  gave up in 1997 after  five years of negot iat ions over  the 
pr ice.  However , in the aftermath of the Kosovo cr isis the Secur i ty Counci l  decided in Apr i l  
1999 to purchase the only serviceable st rategic aircraft  st i l l  in Ukraine (eight  TU160s and 
three TU95MSs) as payment  for  some of Ukraine’s energy debt .  An agreement  was final ly 
reached, and a number of aircraft  were returned to Russia in ear ly 2000. 

Never theless, any expansion of the bomber force as par t  of a rest ructur ing of Russian 
st rategic forces under  START appears unl ikely, not  least  because of the cost . Product ion l ines 
for  st rategic bombers were closed down in 1992 and are unl ikely to be reopened.21  I nterviews 
with Russian mil i tary exper ts confirm that  there is no substant ial  interest  in rebui lding a 
st rategic nuclear  bomber  force, even though some have voiced an interest  in reviving the 
project  for  a “stealth bomber” abandoned in the ear ly 1980s to match the Amer ican B2.  The 
Commander of  the St rategic Rocket  Forces, Vladimir  Yakovlev, has publ icly suppor ted a 
st rategic t r iad and the need for  a heavy bomber force, possibly in response to U.S. plans to 
deploy a nat ional missi le defense.  There is also a project  for  a new supersonic ALCM, the 
Kh101, which can be deployed as a nuclear  or  convent ional missi le, thus possibly giving 
bombers a new role as aer ial  launchers.  However , the TU95MSs and even the TU160s are 
becoming obsolete, and there seems to be l i t t le prospect  for  a proper ly funded program to 
develop a new st rategic bomber . The most  l ikely scenar io is that  despite the fact  that  START I  
favors  deployment   of  bombers,  this  leg  of  the  st rategic  nuclear   deterrent   force  wi l l   be 
abandoned by Russia or  at  best  maintained at  a minimal level. 

ICBMs. The ICBM force that  Russia inher i ted from the Soviet  Union is a mix of four th and 
fi fth generat ion Soviet   st rategic missi les.  The  four th generat ion consisted most ly of  the 
highly accurate SS19 with six warheads (360 missi les deployed) and the heavy SS18 (308 
missi les, most ly deployed in an eight  to ten warhead configurat ion).22  They gave the Soviet  
Union a substant ial  counter force capabi l i ty against   the United States and thus radical ly 
t ransformed the Soviet  st rategic nuclear   force posture.  Key advances were made  in  fuel 
technology (al lowing the SS17 and SS18 to be coldlaunched), guidance systems (put t ing 
U.S. ICBM si los within reach of the SS18 and SS19), and mult iple, independent ly targetable 
reent ry  vehicles  (warheads)  (MIRVs), which al lowed a  large expansion of  the number of 
warheads deployed while keeping the number of launchers fixed as provided for  by the 1972 
SALT I  agreement .23 

The SS18 (RS20) (codenamed Satan by NATO), successor  to the SS9, is a very heavy 
missi le. As i ts designat ion might  indicate, this missi le was perceived by Western analysts as 
the most  threatening element  of the Soviet  st rategic arsenal and is st i l l  considered the most  
potent  weapon in the Russian ICBM force.  In 1974 i t  was deployed with a single 24megaton 
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warhead and an est imated accuracy of 0.24 naut ical miles.  By the late Sevent ies, the four th 
modificat ion  of  the  SS18  was  carrying  ten  MIRVed  0.55megaton  warheads,  whi le  the 
accuracy  had  improved  to  0.14  naut ical  miles.  By  1980,  308  SS18s  were  therefore  in 
pr inciple,  capable  of  del iver ing  3,080  halfmegaton  warheads  on  the  cont inental  United 
States. 

The SS19 (RS18), a hot launched l iquidfuel missi le developed by the Chelomei design 
bureau, is capable of carrying six 0.55 megaton MIRVed warheads or  a 4.3 megaton single 
warhead.  A  total  of  350  SS19s,  most ly  of  the  MIRVed  modificat ion  3,  were  ult imately 
deployed in four  si lo fields.  The SS19, l ike the SS11, is a missi le of var iable range.  I t  has 
been est imated that  120 were deployed as regional weapons in the European and Far  Eastern 
theaters, rather  than in an ICBM mode.  Dur ing the Soviet  per iod the SS18 and SS19 were 
seen  by  Western  analysts  as  the  pr incipal  counter force  elements  threatening  the  U.S. 
Minuteman ICBM force. 

The  st ructure  of  the  Soviet   four th  generat ion  ICBM  force  (including  the  surviving 
elements of the third generat ion SS11s and SS13s) was such that  i t  provided a versat i le 
capabi l i ty against  a whole range of targets, including civi l ian and economic targets. I t  is quite 
evident ,  nonetheless,  that   the  SS18  and  SS19  force  was  clear ly  designed  to  at tack 
Minuteman si los.  Amer ican analysts have taken the view, based on avai lable informat ion 
about  the hardening of Minuteman si los and the accuracy of the Soviet  missi les, that  at  least  
two warheads would need to be targeted on a Minuteman si lo to achieve a good probabi l i ty of 
dest ruct ion.  Apar t  from Minuteman si los, hardened command and cont rol centers were also 
l ikely targets for  this force.  Impor tant  soft  targets in the cont inental United States such as 
st rategic bomber fields, mil i tary headquar ters, and countervalue targets24 could be handled 
by singlewarhead SS17 and SS19 missi les. The SS11 and the SS18 were also suitable for  
at tacking longrange naval targets. 

The fi fth generat ion Soviet  ICBMs, which emerged in the 1980s, const i tuted an impor tant  
step toward a t ruly modern missi le force measured by the standards of Amer ican technology. 
The first  successful sol idfueled missi le deployed by the Soviet  Union was the intermediate 
range SS20.  Both the SS24 and SS25 (RS12M) are sol idfueled, thus enabl ing the quick 
aler t  rate and mobil i ty that  can only be achieved with the use of sol id fuels. I t  is also clear  that  
the Soviets had made impor tant  advances in iner t ial  guidance systems.  The accuracy of the 
SS24 and SS25 is given by the I ISS at  200 meters circular  er ror  probable (CEP)—slight ly 
bet ter  than that  of the most  accurate Minuteman I I I  (220 meters CEP), but  not  in the same 
class  as  the  Amer ican  MX  Peacekeeper   missi le  (100  meters  CEP).25   The  SS24  was 
essent ial ly the Soviet  answer  to the MX.  I ts throwweight  is est imated to be sl ight ly higher  
than  that  of  the MX, and  l ike  the MX  it  carr ies 10 MIRVed warheads.  The yield of  the 
warheads is given for  the SS24 by the I ISS as 100 ki lotons.  I t  was deployed both in si los and 
in a rai l mobi le mode in l ine with the current  Soviet  view to ensure invulnerabi l i ty through 
mobil i ty.  The SS25 is a singlewarhead missi le deployed in si los or  in a roadmobile mode. 
Deployment  began in 1985. 

The dissolut ion of the Soviet  Union and the START process have placed in bolder  rel ief 
some old and some new weaknesses  in  the st ructure of  the  ICBM  force  that  Russia has 
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inher i ted.  The  breakup  of  the  Soviet   Union  generated  doubt   about   Russia’s  abi l i ty  to 
maintain heavy MIRVed missi les in the future.  The four th generat ion ICBMs reached the 
end of their  programmed service l i fe at  the end of the century and need to be modernized. The 
SS18 in par t icular  is due for  replacement , and extensions of i ts service l i fe (using a var iety of 
means, including the purchase of spare par ts and missi les that  were manufactured recent ly 
and not  yet  deployed) cannot  prolong i ts deployment  beyond 2005. Product ion of this missi le, 
which was manufactured at  the Yuzhny engineer ing works in Dnepropetrovsk in Ukraine, 
has ceased and is unl ikely to be resumed in the current  cl imate of relat ions between Russia 
and Ukraine. The design documentat ion and intel lectual proper ty r ights associated with the 
design are in the possession of the Yuzhnoe design bureau. I t  has therefore become difficult  to 
provide for  the technical safety of these missi les, and their  modernizat ion would require a 
substant ial  investment  in missi le technology and product ion faci l i t ies in Russia i tself. This is 
t rue more general ly for  the product ion of MIRVed ICBMs.  Russia is unwil l ing to rely on 
design  bureaus  and  missi le  product ion  faci l i t ies  outside  the  Russian  Federat ion  and 
therefore has del iberately cut  i ts t ies with Yuzhnoe and other  missi le design and product ion 
centers. 

The  SS24  faces  similar   problems  since  i t   also  was  assembled  in  Ukraine.  Only  the 
guidance systems for  the SS24 were manufactured in Russia.  In 1992 plans had been made 
to develop and deploy a fol lowon to the SS24 in si los and in a rai l mobi le mode to replace al l  
the SS18s and SS24s after  the year  2005.  After  the signing of START I I , and in view of the 
breakdown in the l inks with Ukraine, these plans have been quiet ly shelved. 

There were also severe safety problems associated with the deployment  of the SS24 in a 
rai lmobile mode.  Large par ts of the Russian rai l  system were simply inadequate to permit  
the secure t ranspor tat ion of the missi les.  This meant  that  i f the  t rains were out  on pat rol 
they occupied sect ions of the rai l  network for  considerable t ime when they were required for  
civi l ian use.  Even then, there remained a substant ial  r isk of accidents; in one incident  the 
missi le  t rain  caught   fi re.  The  highly  toxic  fuel  burned  with  an  intensity  that   made  i t  
impossible  for   fi re  fighters  to  approach  the  scene  of  the  accident   immediately.  As  a 
consequence of these problems, the concept  of rai l  mobi l i ty has now been al l  but  abandoned. 
The exist ing SS24 missi les are al l  deployed at  fixed points (i .e. in si los), and no rai l  pat rols 
are taking place.  In view of these problems, there is no significant  opposit ion to scrapping the 
SS24 by way of implementat ion of st rategic arms cont rol agreements.  The SS24 wil l  be 
taken out  of service by 2010,  i f not  before. L ikewise, the SS19 wil l  have to be ret ired by 2009 
at  the latest , and even the SS25 (Topol) wi l l  reach the end of i ts programmed service l i fe by 
2005 (although i t  can be extended by five years).  This means that  Russia has one decade in 
which to complete replacement  of i ts exist ing ICBM force with new missi les.26 

A ser ious problem is that  there is now only one design bureau in Russia involved in missi le 
design (the Moscow Inst i tute of Thermal Technology; al l  the others have rever ted to civi l ian 
projects, such as space launchers.  This design bureau is therefore solely responsible for  the 
new generat ion of ICBMs.  The only missi le i t  has produced is the Topol -M , now commonly 
designated the SS27 (although previously refer red to as var iant  2 of the SS25). 
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I t  is impor tant  to recognize that  the effect ive abandonment  of MIRVed ICBMs, although 
to some extent  forced by the breakup of the Soviet  Union, is a mat ter  of pol icy.  The main 
requirements  for   the  modern  Russian  ICBM  force  are  survivabi l i t y  and  penet rat ion 
capabi l i ty. This means a low number of warheads per  missi le (most  l ikely one), deployment  in 
har d  si l os  or   i n  r oadmobi l e  for m,  a  har dened  mi ssi l e  body,  pr ot ect i on  agai nst  
elect romagnet ic pulse and other  defense penetrat ion capabi l i t ies,  including an unusual ly 
lowboost  t rajectory to confound spacebased defenses. 

I f the START I I  Treaty is not rat i fied and Russia decides not  to implement  i t , then i t  might  
cont inue to deploy MIRVed missi les, ei ther  by put t ing three warheads onto the Topol  M or  by 
deploying a new MIRVed SLBM as an ersatz ICBM in si los.27  The concept  current ly being 
considered most  act ively by Russian mil i tary planners, one that  has the suppor t  of some 
pol i t ical analysts, is the creat ion of a new type of uniform missi le to be deployed both as an 
SLBM and as an ICBM on land.  One opt ion is a missi le having character ist ics similar  to the 
SS27 (with a  launchweight  of 40  tons), carrying 34 warheads.  The  landbased version 
would be developed to carry three warheads (downloaded to a single warhead configurat ion to 
conform with START I I ) in a roadmobile mode. The seabased version could be deployed with 
four  warheads.28  The buses  (devices  that  enable  the  independent  deployment  of several 
warheads on one missi le) for  the MIRVed system on the landbased version would be stored, 
together  with warheads, to provide a recovery potent ial  of up to 2,000 warheads in the event  
of a breakout  from the t reaty regime by the United States.  This procedure approaches the 
est imated recovery potent ial  of the United States as a consequence of the downloading of 
Minuteman I I I  ICBMs. In the event  of the deployment  of a nat ional missi le defense system by 
the United States, there may be a lot  of pressure to have MIRVed ICBMs. 

The pr incipal consequence  for  Russian mil i tary planners  is  that  under  START  I I   the 
landbased force has to consist  of singlewarhead ICBMs. Except  for  109 downloaded SS19s, 
these wil l  al l  be SS25s and SS27s. After  the ret irement  of older  missi les, the ICBM force wi l l  
consist  only of SS27s and a new dual ICBM/SLBM fol lowon to the SS27 (with one warhead 
i f landbased), provided the plans to develop such a missi le are successful (discussed below). 
Under  START I I  cei l ings, Russia ult imately intends to deploy 690 SS25/27s.29 

The SS25 is deployed in si los and in a roadmobile mode.  Mobil i ty, whi le st rategical ly 
desirable, inevitably int roduces safety r isks.  Much of the Russian road network is in poor  
condit ion, especial ly in the countryside where the SS25 pat rols take place in order  to avoid 
detect ion.  There have been a number  of toppleover  accidents with roadmobile launchers. 
Roaddeployment  also makes the missi les more vulnerable to at tacks by ter ror ists or  (in the 
event  of war) foreign agents.30 

Nonetheless, Russian mil i tary planners remain convinced of the desirabi l i ty of mobil i ty 
for  ICBMs.  The sustained but  largely frui t less effor t  to locate and dest roy mobile missi le 
launchers in I raq dur ing the Gulf War of 1991 demonstrated that  mobi l i ty provides some 
pr ot ect ion  even  against   moder n  spacebased  r econnaissance  syst ems,  t hus  vast l y 
complicat ing any fi rst st r ike plans. For  this reason most  of the SS27s wil l  also be deployed in 
roadmobile mode, although al l  the SS27s in service so far  are in si los.31 
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The  decision  to  begin  product ion  of  the  Topol -M   was  made  by  President   Yeltsin  in 
February 1993 after  design work, which began in the 1980s, was completed.  The fi rst  test  
fl ight  was in December 1994.  In 1997 the missi le was official ly adopteld for  deployment , but  
ini t ial ly only two missi les were deployed, in an evaluat ive mode.  The first  group of Topol -Ms 
was deployed with great  fanfare at  the end of 1998 at  the Tat ishchevo missi le base in the 
Saratov region.32 The annual rate of deployment  is projected to be 30 to 40 per  year , although 
funding problems might  reduce that  number considerably.  Thus by 2010, Russia may have 
deployed 500 missi les, but  with funding at  a level of only 48 percent  of what  is required the 
product ion rate may be much lower .  To be consistent  with START I I   levels the ult imate 
number  of Topol -Ms must  not  exceed 800. 

Assuming the rat i ficat ion of START I I , the pr incipal focus of Russia’s st rategic nuclear  
force posture wi l l  be a singlewarhead force deployed to provide a secure secondst r ike force 
with low vulnerabi l i ty. I ts manner  of deployment  wi l l  preclude a launchonwarning posture, 
but  the mobil i ty of the forces and the fact  that  the United states wi l l  also no longer  deploy 
landbased missi les with mult iple warheads means that  this wi l l  not  be seen as necessary. 

Pol i t ical and economic circumstances suggest  that  the most  l ikely future of Russia’s ICBM 
force  is  i ts  consol idat ion  into  a  singlewarhead  mobile  landbased  secondst r ike  force. 
However , other  opt ions are under  considerat ion and may be pursued more act ively i f relat ions 
with the United States should deter iorate and the economy remains sufficient ly stable to 
al low the pursuit  of a st rategic chal lenge to the United States. 

The Sea-based Deterrent.   The  Russian  leadership  seems  to  recognize  that   the  naval 
component  of the st rategic nuclear  t r iad wi l l  become more impor tant  as a result  of START. 
Russia could maintain vir tual ly al l  of i ts most  modern missi lecarrying submar ines, the Del ta 
I I I , Del ta IV,  and  Typhoon—while  remaining  under   the  l imit   of  1,750  SLBM  warheads 
imposed by the second phase of START I I—by downloading some of i ts MIRVed SLBMs under  
the agreed rules.  Current ly about  30 percent  of Russia’s longrange bal l ist ic missi les are 
deployed on submar ines; under  START this could increase to over  50 percent  without  any 
new missi les or  nuclear  submar ines having to be bui l t .33  Russia’s seabased forces, however, 
cannot  be used to execute the kind of coordinated at tack on t imeurgent  hard targets as the 
cur rent ly  deployed  landbased  force  can,  and  such  a  shi ft   would  therefore  require  a 
completely different  st rategic doct r ine and operat ional plans.  The Russian submar ine force 
is also plagued by communicat ions problems, which hinder  effect ive command cont rol  in 
cr ises.  The undersea fleet  is also vulnerable to Amer ican ant isubmar ine war fare (ASW). 

A general problem is that  Russia’s bal l ist ic missi le submar ine fleet  is current ly in poor  
condit ion.  There are increasing concerns about  safety problems associated with the older  
SSBNs, and current ly there are very few pat rols by even the most  modern boats. Ten Yankee 
class submar ines have been decommissioned since START I  was signed.  The more modern 
boats can remain in service for  another  decade or  so; by 2006, even the Del ta IV and Typhoon 
boats wi l l  need to be decommissioned.  To maintain i ts seabased force Russia wi l l  therefore 
have to design and deploy a fol lowon system to enter  service shor t ly after  the envisaged 
implementat ion of START I I . Given that  mil i tary shipbui lding in Russia has come almost  to a 
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complete halt  and the ent ire indust ry is in a state of decay, such an ambit ious step would 
require substant ial  investments. 

The const ruct ion of a new submar ine cal led the Borey began in November 1996 at  the 
Severodvinsk shipyard.  The Borey could also be cal led the Del ta V because i t  is essent ial ly a 
modernizat ion of that  SSBN class. I t  marks a shift  away from the larger  boats of the Typhoon 
class. Due to funding shor tages i t  is envisaged that  by 2010 Russia wi l l  have one and at  most  
two operat ional Boreys.34 The Borey wi l l  car ry 12 SLBMs.  The missi le apparent ly intended 
for  the Borey was a project  cal led “Bark,” a fol lowon to the SSN20. This was a missi le with a 
throwweight  of 3.05 tons designed to carry 10 warheads.  The development  of this missi le 
cont inued unt i l  1997 when i t  was cancel led after  three fai led test fl ights. On July 3, 1998, at  a 
meet ing  of  the  Secur i ty  Counci l   which  adopted  a  st rategic  forces  development   program 
extending to 2010, a decision was made to procure a new sol idfueled SLBM to be joint ly 
developed  by  the  Moscow  Inst i tute  of  Thermal  Technology  and  Miass  (SLBM)  design 
bureaus.  This new missi le, which is to be deployed both as an ICBM and SLBM and wil l  be 
cal led Bulava,  is essent ial ly a der ivat ive of  the Topol -M.   I n  i ts SLBM configurat ion,  the 
Bulava would carry three or  four  warheads; each Borey submar ine would be able to del iver  
ei ther  48 or  64 warheads as a result  (assuming an increase in the number of missi le tubes 
from 12 to 16).  Nikolai Sokov points out  that  there are opt ions for  l iquidfueled fol lowon 
designs based on exist ing SLBMs, with six warheads per  missi le, which could be deployed on 
the Borey  i f  the Bulava  is delayed or  fai ls to mater ial ize.35  As a consequence the precise 
configurat ion of warheads based on submar ines in the future is quite difficult  to predict , but  i t  
is clear   that   i f current  plans are  implemented the share of warheads based at  sea  in the 
Russian arsenal wi l l  increase from 30 to 50 percent  within the next  two decades, with about  
800 to 900 warheads deployed at  sea.  The caveat  is funding; whi le the number  of warheads 
based on land wil l  cer tainly decrease, the abi l i ty of Russia to increase i ts seabased arsenal 
depends on funding.  I t  is expected that  ult imately seven Boreys wil l  be deployed.  These may 
not  be for thcoming i f the economic cr isis in Russia deepens dur ing the next  decade. Moreover , 
Russia’s sur face navy, which has a key role in protect ing SSBNs, would require substant ial  
rejuvenat ion,  thus  raising  the  cost   of  rebui lding  and  expanding  the  seabased  st rategic 
nuclear  forces even more.  The st rategic plans of the Russian navy thus may turn out  to be 
unreal izable. 

Con clu sion 

There are influent ial  voices in the West  which argue for  a commitment  to cooperat ive 
denuclear izat ion as the most  favorable t rend in the U.S.Russian st rategic relat ionship.  In 
many respects, this would be a logical concomitant  of the change in the pol i t ical relat ionship 
between the two main protagonists of the Cold War. 

Although both sides are taking steps in the direct ion of dissolving the st rategic nuclear  
confrontat ion of the Cold War, the pol i t ical commitment  to cooperat ive denuclear izat ion has 
fal tered.  Indeed,  Russia’s  st rategic  withdrawal  from  Central  and  Eastern  Europe,  the 
dissolut ion of the Soviet  Union and the concomitant  disintegrat ion of the Soviet  mil i tary, the 
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implementat ion of  convent ional arms cont rol agreements, and  the economic col lapse are 
factors which have resulted in the vir tual disintegrat ion of Russian mil i tary capabi l i t ies. As a 
consequence, there has been a defini te shift  towards greater  rel iance on nuclear  weapons, 
both tact ical and st rategic.  St rategic force modernizat ion has been under taken with great  
determinat ion.  I ts direct ion is the creat ion of a st rategic nuclear  force different  in st ructure 
from that  which emerged in the Soviet  per iod.  The destabi l izing accumulat ion of missi les 
wi th  mul t iple  warheads  wi l l   be  reversed  wi th  the  deployment   of  survivable,  mobi le 
singlewarhead  systems.  But   i t   wi l l   st i l l   be  a  substant ial   force,  configured  to  provide  a 
rel iable secondst r ike deterrent  against  U.S., Chinese, and any other  forces.  The direct ion of 
st rategic force modernizat ion does reflect  Russia’s circumstances, but  i t  is not  in accordance 
with  normalizat ion  or   even  substant ial   in  the  internat ional  pol i t ical  environment .  A 
const ruct ive adaptat ion of nuclear  weapons pol icies to Russia’s post Cold War relat ions with 
the West  has yet  to begin. 
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Russia, Nuclear  Weapons, and Strategic Arms Control 

Stephen J. Cimbala 

Over  view 

Russia’s  nuclear   weapons  are  both  the  mainstays  of  i ts  deterrent   capabi l i ty  and  the 
subjects of considerable arms cont rol negot iat ion.  I ts nuclear  arsenal is seen by Russia’s 
pol i t ical and mil i tary leaders as the state’s pr incipal remaining claim to great  power status. 
Unfor tunately, Russia’s main secur i ty problem is not  maintaining deterrence against  nuclear  
at tack from foreign enemies, something easi ly accomplished with far  fewer nuclear  weapons 
than i t  has.  Russia’s pr incipal nuclear  secur i ty problems are to prevent  economic meltdown 
and to provide rel iable and stable pol i t ical leadership for  the armed forces.  Bor is Yeltsin’s 
resignat ion as President  of the Russian Federat ion on the final day of 1999 may open the door  
to greater  success in paying for , modernizing, and control l ing the armed forces than hither to. 

In the fol lowing discussion, we first  consider  why nuclear  weapons and deterrence remain 
impor tant  in Russian mil i tary st rategy. Second, we review force st ructure issues per t inent  to 
nuclear  arms cont rol and deterrence.  Third, the problems of stabi l i ty and par i ty in U.S. and 
Russian nuclear  forces are considered.  Final ly, the role that  bal l ist ic missi le defenses might  
play in any deterrent  or  arms control relat ionship between the United States and Russia is 
noted. 

I n tro duc tion 

Nuclear  weapons and arms cont rol wi l l  cont inue to be impor tant  secur i ty concerns of the 
Russian government  wel l   into  the next   century.  There are a number of  reasons  for   the 
cont inuing sal ience of  nuclear   related  issues.  First , Russia  st i l l   has many  thousands of 
nuclear  weapons, including those of intercont inental range. Second, the other  acknowledged 
nuclear  powers, in addit ion to the United States and Russia, show no incl inat ion to abandon 
nuclear  weapons as ult imate deter rents.  China is by al l  accounts engaged in a significant  
modernizat ion of  i ts mil i tary technology base,  including the base that  suppor ts  improved 
del ivery systems for  nuclear  weapons. A third reason for  the cont inued impor tance of nuclear  
deterrence is the addit ion of India and Pakistan in 1998 to the club of acknowledged nuclear  
powers,  and  the  potent ial   for   addit ional  nonnuclear   states  to  acquire  these  and  other  
weapons of mass dest ruct ion. 

Four th,  nuclear   deter rence  remains  impor tant   because  nonstate  actors,  including 
ter ror ists, interstate cr iminal organizat ions (ICOs), and revolut ionary actors of var ious sor ts 
may  acquire  nuclear   or   other   weapons  of  mass  dest ruct ion.  Although  for   some  of  their  
purposes nuclear  weapons would be super fluous,  for  other  object ives  they would, even  in 
small  numbers and puny yields, be quite appropr iate.  Suppose that  ter ror ists seized a group 
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of hostages in a target  state, and suppose as wel l  that  these ter ror ists had a credible capabi l i ty 
to detonate even a small  nuclear  device in the target  state. This capabi l i ty would great ly raise 
the r isk, both to the hostages and the rescuers, of any hostage rescue operat ion contemplated 
by the target  state.1  Terror ists al l ied with a state actor  and equipped with nuclear  weapons 
could gain from their  al ly valuable intel l igence, sanctuary, and diplomat ic cover . 

A fi fth reason for  the cont inuing significance of nuclear  deterrence in the post Cold War 
system is, somewhat  paradoxical ly, Russia’s mil i tary and economic weakness. There are two 
aspects of this weakness that  might  cont r ibute to nuclear  deterrence fai lure based on fai led 
cr isis management , mistaken preempt ion, or  inadver tent  war .  First , Russia’s convent ional 
mil i tary weakness makes i t  more rel iant  on nuclear  weapons as weapons of fi rst  choice and 
fi rst  use, instead of last  resor t .  Second, Russia’s economic problems mean that  i t  wi l l  have 
difficulty maintaining personnel morale and rel iabi l i ty.  I n addit ion, Russia’s mil i tary wi l l  
also be  lacking  in  funds  to modernize and proper ly equip  i ts ear ly warning and nuclear  
command, cont rol, and communicat ions systems. These weaknesses may encourage rel iance 
on prompt  launch doct r ines for  st rategic nuclear  retal iat ion or  raise the odds in favor  of a 
mistaken decision for  preempt ion. 

Sixth, Russia’s new draft  mil i tary doct r ine of October  1999 reaffi rmed the significance of 
nuclear  weapons in Russian mil i tary st rategy, not ing that  nuclear  arms are an “effect ive 
factor  of deterrence, guaranteeing the mil i tary secur i ty of the Russian Federat ion and i ts 
al l ies, suppor t ing internat ional stabi l i ty and peace.”2  And despite the dire financial st rai ts in 
which Russia’s convent ional mil i tary forces found themselves at  century’s end, civi l ian and 
mil i tary leaders reaffi rmed the pr ior i ty of nuclear  force modernizat ion in the face of NATO 
enlargement  and possible U.S. deployments of bal l ist ic missi le defenses.3 

The draft  mil i tary doct r ine of 1999 was less significant  for  i ts mil i tarytechnical aspects 
than for  i ts pol i t ical frame of reference.  Compared to i ts 1993 predecessor , i t  was expl ici t ly 
ant iWestern and ant iUnited States.  Expressing the Kremlin’s obvious pique at  having to 
swal low NATO enlargement  and Operat ion Al l ied Force against  Yugoslavia in 1999, the draft  
doct r ine condemned unipolar i ty, meaning U.S. superpower dominat ion, whi le commending 
mult ipolar i ty, which would entai l  many centers of  influence,  including Russia.4  Nuclear  
weapons guarantee Russia a seat  at  the great  power  table and a claim to future status as one 
of the influent ial  poles in a 21st  century mult ipolar  internat ional system. 

Force Structures 

The United States takes the posit ion that  Russia should accept  the st rategic arms cont rol 
obl igat ions of the former Soviet  government , under taken in the START I  and I I  agreements 
signed  in 1991 and 1993, respect ively.  The second agreement  cal led  for   the  two sides  to 
reduce their  holdings of st rategic nuclear  weapons to the range of 3,000 to 3,500 warheads, 
with addit ional  l imitat ions on  launchers, especial ly MIRVed ICBMs (landbased missi les 
with mult iple, independent ly targeted warheads).  Russia final ly rat i fied START I I  in the 
spr ing of 2000. 
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The United States and Russia concluded several agreements in 1997 with the object ive of 
fi rming up START I I  and increasing the probabi l i ty of i ts successful rat i ficat ion in Russia. 
First , Washington and Moscow agreed to delay final implementat ion of the t reatyrequired 
reduct ions unt i l  December 31, 2007, instead of January 1, 2003. Related to this step, they also 
commit ted  themselves  to  prompt   negot iat ions  on  a  fol lowup  START  I I I   agreement   that  
would reduce each side’s st rategic nuclear  warheads to 2,000  2,500 by 2007.5 

Another  reassurance for  Russia was provided in bi lateral agreements with regard to U.S. 
deployment  of highly capable Theater  Missi le Defense (TMD) systems.  Both agreed to ban 
t est i ng  of   TM D  syst ems  agai nst   bal l i st i c  mi ssi l e  t ar get s  wi t h   speeds  above  5 
ki lometers/second or  ranges in excess of 3,500 ki lometers. The United States and Russia also 
agreed  not   to  develop,  test ,  or   deploy  spacebased  TMD  interceptors  and  wil l   exchange 
informat ion on theater  missi le defense plans and programs.6  A third agreement  thought  
useful in expedit ing a Russian rat i ficat ion of START I I  was the NATORussian Founding Act  
creat ing a Permanent  Joint  Counci l  as a consultat ive forum for  secur i ty issues of mutual 
interest .  The  Founding  Act   and  Permanent   Joint   Counci l   helped  to  assuage  Russian 
concerns  about   the  1997  decisions  taken  on  NATO  enlargement   to  include  the  Czech 
Republ ic, Hungary and Poland.7 

Russian intercont inental bal l ist ic missi les (ICBMs) remain the backbone of i ts st rategic 
retal iatory forces. At  the end of 1998, 19 ICBM bases held 756 missi les of five types, including 
SS18s,  SS19s,  SS24s,  and  SS27s  in  underground  si los;  r ai l mobi le  SS24s;  and 
roadmobile SS25s. START I I , when i t  goes into force, would el iminate al l  SS18s and SS24s 
and al l  SS19s, except  for  105 SS19s: that  would be downloaded to a single warhead.  Some 
ICBM si los may be conver ted to accept  the SS27 Topol -M .8  General Vladimir  Yakovlev, 
CINC of the St rategic Rocket  Forces, cal led in 1999 for  a product ion schedule of 2030 Topol  M 
becoming operat ional dur ing each of the fol lowing three years, and for  3040 per  year  for  the 
three years thereafter . 

With  regard  to  bal l ist ic  missi le  submar ines,  Russia’s  START  exchange  data  of  1998 
included 42 submar ines of six classes, but  the actual number of submar ines avai lable and 
ful ly  operat ional  is  fewer   than  that .  The  Russian  navy  considers  only  25  SSBNs  to  be 
operat ional, 16 in the Nor thern Fleet  and nine in the Pacific Fleet .9  Operat ional tempos of the 
Russian SSBN fleet  have been drast ical ly reduced since the end of the Cold War, and Russia 
might  have as few as 1015 operat ional SSBNs by the end of 2003 (consist ing of Del ta IVs, 
updated Del ta I I I s, and Typhoons). Although the keel for  the fi rst  Boreyclass SSBN was laid 
in November 1996, const ruct ion was suspended in 1998 at  least  temporar i ly amid official  
statements that  the ship was being redesigned.10 Russia in the autumn of 1998 was already 
below the START I I  cei l ing for  total warheads carr ied on SLBMs (1,750). 

The modernizat ion plans for  the Russian st rategic bomber force are as vague as those for  
the navy.  Russia claimed some 70 st rategic bombers at   the end of 1998, but   fewer  were 
actual ly operat ional due  to  lack of  funds.  The current  generat ion of air launched cruise 
missi les  (ALCMs)  is  approaching  the  end  of  their   programmed  service  l ives,  adding  an 
addit ional   modernizat ion  requirement   for   airborne  resources  already  st retched.  The 
commander  in chief of the Russian air  force has announced plans to replace the Tu95MS Bear 
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H  with a new aircraft  after  2010, a rather  distant  date.  Only two of the six Tu160 Blackjack 
bombers l isted as operat ional at  the end of 1998 were actual ly able to take off, and plans to 
purchase  addi t ional   Blackjacks  from  Ukraine  fel l   through  in  1997.  The  number   of 
operat ional  st rategic bombers deployed  in  the next  decade wil l   surely  fal l   below current  
deployments, and the possibi l i ty of Russia’s going out  of the bomber business ent irely cannot  
be discounted.11 

Compared  to Russia,  the United States has  to undergo  fewer  exer t ions  to  real ign  i ts 
st rategic nuclear  forces for  compliance with START I I .  The United States needed only to 
el iminate 50 Peacekeeper  (MX) ICBMs, 4 Ohioclass bal l ist ic missi le submar ines (SSBNs), 
and 28  longrange bombers with air   launched cruise missi les (ALCMs) from its START I  
compliant  force. U.S. plans assume the downloading of Minuteman I I I  ICBMs and Tr ident I I  
submar ine  launched  bal l ist ic  missi les  (SLBMs)  and  conversion  of  B1B  bombers  to 
convent ional  missions.  Since  the  United  States  can  meet   i ts  START  I I   force  st ructure 
requirements by downloading or  mission changes, whereas Russia must  bui ld new systems 
and  dest roy  many  exist ing  ones,  some  Russians  complain  that   the  United  States  has  a 
comparat ive free r ide.  In addit ion, the removed U.S. warheads could be “uploaded” fair ly 
quickly in the event  that  pol i t ical relat ions between the two states deter iorated and arms 
reduct ions came to a halt . Table One, below, summar izes U.S. and Russian st rategic nuclear  
force st ructures as of January 1999. 

U.S. Forces 

Launchers Warheads 

ICBMs 

MX/Peacekeeper 50 500 

Minuteman III 650 1950 

Minuteman II 1 1 

Subtotal ICBMs 701 2451 

SLBMs 

Poseidon (C-3) 32 320 

Trident I (C-4) 192 1536 

Trident II (D-5) 240 1920 

Subtotal SLBMs 464 3776 

Bombers 

B-52 (ALCM) 156 1572 

B-52 (non-ALCM) 48 48 

B-1 91 91 

B-2 20 20 

Subtotal Bombers 315 1731 

Totals 1480 7958 
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Russian Forces 

Launchers Warheads 

ICBMs 

SS-18 180 1800 

SS-19 160 960 

SS-24 (silo) 10 100 

SS-24 (mobile) 36 360 

SS-25 360 360 

SS-27 (silo) 10 10 

SS-27 (mobile) 0 0 

Subtotal ICBMs 756 3590 

SLBMs 

SS-N-8 152 152 

SS-N-18 208 624 

SS-N-20 120 1200 

SS-N-23 112 448 

Subtotal SLBMs 592 2424 

Bombers 

Bear (ALCM) 64 512 

Bear (non-ALCM) 4 4 

Blackjack (ALCM) 6 48 

Subtotal Bombers 74 564 

Totals 1422 6578 

*Source: Arms Control Association, April 1999, provided by request and based on January 1999 
12

Memorandum of Understanding, U.S. State Department. 

Table 1:  U.S. And Russian Strategic Nuclear  Forces. 

M ain taining Par ity and Stabil ity 

Both  U.S.  and  Russian  negot iators  are  r ight ly  concerned  about   the  stabi l i ty  of  the 
st rategic nuclear  balance at  great ly reduced levels expected under  START I I , START I I I  or  
even lower  regimes i f i t  comes to that .  Stabi l i ty is a t r icky concept .  Compar isons of force 
st ructures do not  reveal some of the proper t ies of force operations that  may mat ter  for  cr isis 
management  or  deterrence. For  example, the United States rel ies more heavi ly on sea based 
bal l ist ic missi les and bombers as par ts of i ts retal iatory force than does Russia, which has 
favored land based missi les. The operat ional diversity of land, sea, and air  forces complicates 
the plans of at tackers.  Landbased missi les are fast  to react  but  for  that  reason also pose a 
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destabi l izing threat  of preempt ion. Seabased missi les are the most  survivable among launch 
plat forms but  require a degree of operat ional autonomy that  unset t led commissars dur ing the 
Cold War.  The U.S. Air  Force influence in defense planning ensures a prominent  role for  
st rategic  bombers,  which  have  been  augmented  by  air launched  cruise  missi les;  Russia 
deploys comparat ively fewer  and less modern air  forces. 

Survivable Forces.  Stabi l i ty can be measured in var ious ways.  We wil l  fi rst  compare the 
numbers of “post fi rst st r ike” surviving warheads del ivered by U.S. and Soviet  or  Russian 
forces under  the fol lowing condit ions: (1) late (1991) Cold War forces of the United States and 
the Soviet  Union; (2) U.S. and Russian START I  forces; (3) START I I  compliant  forces; (4) 
START I I I  compliant  forces.  Char t  1 below displays the results of this compar ison. 

10000 
9000 
8000 
7000 
6000 
5000 
4000 
3000 
2000 
1000 

0 

Force Structure Regimes 

Generated, Launch on Warning 
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Day-to-Day Alert, Launch on Warning 

Day-to-Day Alert, Ride Out Attack 

Char t 1.  Compar ison of Number  of PostFirstStr ike nuclear  Warheads 
Deliverable by United States and USSR/Russia Under  Four  Force Structure 

Regimes. 
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I t  is apparent  that  even START I I I  levels (2,500 maximum warheads for  each side) provide 
for  retal iatory st r ikes against  a var iety of target  sets that  meet  any reasonable standard of 
“assured retal iat ion” sufficient  for  deterrence. Of course, this begs the quest ion: deterrence of 
whom, about  what? Deterrence was never  a very elegant  theory, only a way stat ion proposed 
unt i l  theor ists could come up with something bet ter .  “Bet ter ” remains a long way off, but  the 
difficult ies have more to do with the int ractabi l i ty of nuclear  weapons (a few do enormous 
damage) than with the lack of ingenuity among scholars.  But  enough thinking was done in 
Moscow and in Washington dur ing the Cold War to recognize that  force sizes by themselves 
did not  guarantee stable deterrence. 

The  U ni t ed  St at es  and  t he  Sovi et   U n i on  appr oached  t he  ent i r e  concept   of 
deter rencebased  stabi l i t y  from  di fferent   vantage  points.  The  Soviets  never   t rusted 
deterrence as an abst ract ion apar t  from war  preparedness.  Soviet  mil i tary theor ists were 
also skept ical that  war  avoidance could be guaranteed by deterrence, stable or  otherwise. 
Stabi l i ty was a sacred concept  to the U.S. arms cont rol community.  Although the Soviets 
understood our  version of i t , they did not  accept  the U.S. rendit ion as defini t ive. Having been 
tutored in war  by Clausewitz through Lenin, Soviet  leaders insisted that  stabi l i ty had as 
much to do with the intent ions of potent ial  adversar ies as i t  did with their  capabi l i t ies. These 
differences between the two st rategic cultures in theor izing about  stabi l i ty and deterrence 
have  carr ied  forward  into  the  post Cold  War  wor ld,  al though  the  Russian  posit ion  is 
somewhat  more opaque than former ly, and mil i tary doct r ine in Russia remains a moveable 
feast . 

Another   difference  between  the  U.S.  and  Soviet   views  of  deterrence  that   has  almost  
cer t ainly  car r ied  forward  int o  t he  1990s  is  t he  Russian  skept icism  about   nuclear  
br inkmanship or  manipulat ion of  r isk.  Dur ing  the Cold War  the Soviet   view of nuclear  
blackmail  (after  Khrushchev’s nuclear  adventur ism led to the Cuban missi le cr isis) was that  
i t  was more dangerous than not  regardless of pol icy object ives.  Whereas the United States 
retained after  1962 a considerable degree of  fai th  in cr isis management  including use of 
mil i tary  means,  the  Soviet   view  was  that   cr isis  avoidance  by  pol i t ical  means  was  to  be 
prefer red.  Of course, i t  was also the Soviet  view and is arguably the Russian view now that  
nuclear   blackmail   against   Russia  must   be  deterred  or   resisted.  Russia  now  regards  i ts 
nuclear  forces as par t  of i ts deterrent  against  an enemy st rategic at tack by convent ional, as 
wel l   as  by  nuclear ,  means.  I t   has  been  forced  into  this  view  by  the  sorry  state  of  i ts 
convent ional mil i tary forces and i ts economy. Although some U.S. assessments have accused 
Russia of having adopted a nuclear  fi rst use doct r ine, the t ruth is that  Russia’s cour t  pol i t ics 
today  leaves  the  mil i tary  in  considerable  dark  about   just   what   would,  or   would  not ,  be 
author ized in a given case. 

Dynamic Instabi l i ty.  We have asser ted that  force operat ions mat ter  as much as force 
st ructures in making deterrence secure or  insecure.  Accordingly, we need now to analyze 
several  aspects  of  the  problem  of  dynamic  instabi l i ty  and  i ts  possible  relat ionship  to 
U.S.Russian arms cont rol and deterrence.  One impor tant  issue is whether  arms reduct ions 
wi l l  make the Russians or  the Amer icans more rel iant  upon hair t r igger  response in order  to 
guarantee assured retal iat ion. A second issue is the extent  to which the U.S. or  Russia needs 
to have forces on generated aler t  (constant  launch readiness) as opposed to daytoday aler t  
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status  (only  a  por t ion  of  the  force  immediately  ready  to  launch)  in  order   to  meet   the
requirements set  by pol icymakers and planners.   t
launch  (launch  on  warning  or   launch  under   at tack)  instead  of  delayed  launch,  or   upon
generated (launchready) day to day aler t , are more prone to the “reciprocal fear  of surpr ise
at tack” that  might  cause a mistaken decision for  nuclear  preempt ion.

In Char ts 2 and 3, the number of weapons surviving a fi rst  st r ike and arr iving to retal iate
is compared for  Soviet  or  Russian and U.S. Cold War, START I , START I I , and START I I I
forces.    
four   force st ructures.    :
whether  forces are aler ted (launchready status), or  generated (daytoday aler t  status), and
whether   they  are  launched  on  warning  or   r ide  out   the  at tack.    e
maximum  U.S.  and  Russian  or   Soviet   r et al iat ions:  for ces  ar e  on  gener at ed  aler t
(launchready), and launch on warning is operat ional pol icy.
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Chart  2 shows that  essent ial  par i ty can be maintained between U.S. and Russian forces 
even as the force sizes are brought  down from Cold War to START I I I  levels.  The par i ty that  
mat ters is not  the equivalence in deployed forces, but  in the est imated numbers of surviving 
and retal iat ing warheads that  each side can br ing to bear  against  i ts at tacker .  In addit ion, 
even at  START I I I  levels the two sides retain some 2,000 surviving warheads with which to 
retal iate, al lowing coverage of numerous counter force, countercommand and other  mil i tary 
targets in addit ion to economic and other  value targets.  However , the figures in Char t  2 are 
based on launch on warning and highly aler ted forces.  What  i f each side’s forces at tempt  to 
r ide out  the at tack at  day to day aler t  levels? Char t  3 shows the assured or  minimum possible 
retal iat ion for  each force, under  these more rest r ict ive operat ional assumpt ions. 
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Char t 3.  Assured Retaliation (DaytoDay Aler t, Ride Out Attack). 

Russia’s START I I  and START I I I  forces, not  launchready and not  launched prompt ly, 
can guarantee only onefour th to onefi fth as much survivable retal iatory power  as can their  
U.S.  counterpar ts.  Russia’s  surviving  and  arr iving  START  I I   and  START  I I I   warheads 
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number about  300 or  200, respect ively, also l imit ing target  coverage to st r ict ly countervalue 
at tacks. Therefore, Russia wi l l  almost  cer tainly generate at  least  some of i ts forces rapidly in 
a cr isis and  rely on prompt   launch  in order   to guarantee assured  retal iat ion.  Does  this 
mat ter? How dependent  is Russia compared to the United States on prompt  launch doct r ines 
or  on generated forces compared to day to day aler t? 

Effect of Force Launch Readiness.  The degree of U.S. or  Soviet /Russian dependency on 
generated aler t , for  Cold War, START I , START I I , and START I I I  forces, is depicted in Char t  
4 as the percentage increase in ar r iving retal iatory weapons compared to daytoday aler t  
status.  The degree of dependency is also shown to vary with launch on warning or  a decision 
to r ide out  the at tack. 
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Char t 4.  Retaliatory Capability Sensitivity to Generation* 

*  “Generat ion” refers to the operat ional readiness of the force.  Generated aler t  indicates that  forces have 
been raised to a level of readiness above normal peacet ime condit ions, thereby expedit ing prompt response and 
increasing  survivabil i ty.  In  a  “daytoday”  aler t   status,  forces  remain  at   normal  peacet ime  condit ions  of 
readiness.  A longer per iod is required to be able to respond, thereby reducing suvivabil i ty. 
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Russia’s dependency on  force generat ion  is not  much greater   than  that  of  the United 
States i f Russia launches on warning.  But  i f not , choosing to r ide out  the at tack creates a 
larger  degree of dependency on force generat ion for  Russia compared to the United States.  In 
addit ion, the U.S. dependency on generat ion does not  increase steadi ly as forces are reduced 
from Cold War through START I I I  levels: dependency on generat ion remains the same for  
smaller  force sizes.  On the other  hand, for  Russia the opposite is the case: Russian forces 
increase steadi ly in their  degree of dependency on force generat ion as force size is reduced. 

Effect of Launch on Warning.*   I n addit ion to generat ion, the other  operat ional aspect  of 
stabi l i ty is whether  a state chooses to launch on warning or  r ide out  an at tack. In Char t  5, the 
sensit ivi ty of each side’s forces to launch on warning is i l lust rated as a percentage increase in 
the number of surviving and retal iat ing warheads, compared to delayed launch status. 
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*  Launch on warning means that  retal iatory st r ikes are author ized after  unabiguous confirmat ion of at tack 
warning but  before warheads have actually detonated on their  assigned targets.  Retal iat ion after  r ide out  
means that  retal iat ion is author ized only after  at tacking warheads have actually reached their  assigned targets. 

The “good news”  in Char t  5  is  that  Russia’s  forces do not  become more dependent  on 
prompt  launch as force size is reduced.  Russia’s Cold War forces and START I  compliant  
forces are more dependent  on a hair  t r igger  than either  START I I  or  START I I I  forces would 
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be.  This improvement  is produced by Russia’s el iminat ion for  START I I  or  START I I I  of 
mult iple warhead (MIRVed) ICBMs in fixed si los, prompt  fi rst  st r ike weapons that  are also 
ideal targets for  enemy preempt ion.  Although ICBMs wil l  st i l l  be the weapons of choice for  
modernizat ion  of  the  Russian  st rategic  nuclear   force  in  the  near   future,  single  warhead 
missi les do not  pose the fi rst st r ike threat  to the other  side’s si lobased ICBMs that  mult iple 
warhead missi les do. 

I t  remains the case that  for  each force st ructure regime, Russia is more dependent  upon 
force generat ion and upon prompt  launch than the United States is, or  was.  The reason for  
this l ies in differences in force st ructure and force operat ions reflect ing differences between 
the defense postures of the two states.  The United States has rel ied on submar ine launched 
missi les as the key component  of i ts retal iatory force and wil l  undoubtedly cont inue to do so. 
The  high  survivabi l i ty  of  bal l ist ic  missi le  submar ines  has  made  the  United  States  less 
dependent  upon prompt  launch or  upon high levels of cr isis aler t  as is Russia.  However , this 
finding is not  necessar i ly reassur ing to U.S. observers, nor  should i t  be.  Deterrence and war  
avoidance are a twoway st reet .  I f a Russia fear ful of losing i ts deterrent  were to launch 
prompt ly on an ambiguous or  mistaken warning, i t  would have star ted an unprecedented 
catast rophe as a result  of unnecessar i ly pessimist ic expectat ions bui l t  into i ts warning and 
response system. Russia’s modernizat ion must  now address this issue of fast  t r igger  and high 
aler t  dependency, not  only for  i ts forces but  also for  i ts command systems. 

The Cl inton administ rat ion has offered to help Russia complete an unfinished radar  si te 
in Siber ia and to share addit ional radar  warning data with Russia.  The U.S. interests in 
making these offers are twofold: to reduce the r isk of misunderstanding that  might  lead to 
accidental /inadver tent   war ;  and  to  help  persuade  Russia  to  rethink  i ts  opposit ion  to 
amending the ABM Treaty of 1972 to permit  l imited nat ional missi le defenses against  rogue 
state at tacks.12  The United States urged the Russians in the fal l  of 1999 to consider  their  
common interest   in the possibi l i ty of rogue state bal l ist ic missi le  launches against  ei ther  
Amer ica or  Russia from North Korea, I ran, or  other  states with unpredictable regimes and 
growing bal l ist ic missi le capabi l i t ies. Russians of var ious pol i t ical persuasions remain cool to 
l inking nuclear   t ransparency measures, of which most  approved,  to  revision of  the ABM 
Treaty, which many Russians regard as a cornerstone of U.S.Russian arms cont rol and as 
reinforcement   for   future st rategic stabi l i ty.  The  implicat ions of any U.S. missi le defense 
deployment  receive more specific considerat ion in the next  sect ion. 

Defenses.  I n the United States the issue of nat ional missi le defense (NMD) is near ing a 
move  from  the  research  and  development   stage  and  toward  actual  deployment .  U.S. 
Secretary of Defense Wil l iam Cohen announced in January 1999 an adjustment  in the “three 
plus three” program that  al l  but  commit ted the United States to the eventual deployment  of 
an NMD system against  rogue nat ion at tacks.  According to Cohen, the United States would 
commit  $6.6 bi l l ion dol lars to a “three plus five” program that  would produce a system ready 
for  deployment  by the year  2005.13  A final decision on deployment  of any U.S. NMD system 
wil l  be made after  the year  2000 by President  Cl inton’s successor , thus permit t ing addit ional 
technology  development   and  test ing  of  proposed  system  components  in  the  inter im.  As 
envisioned by DOD and BMDO (Bal l ist ic Missi le Defense Organizat ion), these components 
would be spacebased detectors for  missi le launch, longrange radars to t rack missi le fl ight  
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paths, other  radars for  intercept  t racking, and nonnuclear  ki l l  interceptors.14  I n July 1999, 
President  Cl inton signed the Nat ional Missi le Defense Act . Cl inton stated that  his signature 
did not  amount  to final approval for  deployment .  A final decision would be based on four  
cr i ter ia:  technological  readiness;  the  nature  of  rogue  state  bal l ist ic  missi le  threats;  cost  
factors; and arms cont rol considerat ions.15 

How much difference would defenses make in the stabi l i ty of the U.S.Russian st rategic 
nuclear  relat ionship?  Dur ing the Cold War,  the prospect  of a  t ransit ion from deterrence 
based exclusively on offensive retal iat ion, to a mixed force st ructure employing both offenses 
and defenses, was held back by mutual suspicion in Washington and Moscow. Transit ion to a 
mixed  deterrent   force  was  also  inhibited  by  the  pr imit ive  state  of  defense  technology 
compared to offense.  Improved technologies and bet ter  U.S.Russian pol i t ical relat ions now 
reopen the quest ion whether  defenses mixed with offenses would improve stabi l i ty, assuming 
mutual ly agreed and deployed forces. 

Russia  remains  war i ly  skept ical  that   any  U.S.  missi le  defense  deployment   could  be 
consistent  with stable deterrence.  The commander  in chief of the Russian St rategic Missi le 
Forces  (RVSN), Colonel General Vladimir  Yakovlev, cal led  in January, 1999  for  a global 
“st rategic stabi l i ty t reaty” that  would include, in addit ion to the U.S. and Russia, Br i tain, 
France and China.16  According to Yakovlev, such an agreement  would include reduct ions in 
U.S and Soviet  st rategic nuclear  warheads even to START I I I  levels and agreement  between 
the two states on “the inviolabi l i ty of space.”17 He specified, in regard to space arms cont rol, 
the need for  a pledge not  to create space vehicles capable of at tacking warning systems to 
detect  missi le at tacks. 

Addit ional Russian skept icism about  a U.S. l imited nat ional defense system was voiced by 
Minist ry of Defense official  ColonelGeneral Igor  Valynkin, who contended in ear ly February 
1999 that  a U.S. revision of the ABM Treaty to permit  missi le defenses would upset  stabi l i ty 
and  that  Russia would  “undoubtedly  respond.”18  Comment ing on U.S. media  repor ts on 
October  19, 1999, that  Washington had offered to help Russia complete a radar  stat ion in 
Siber ia in return for  Russian acquiescence in amending the ABM Treaty, a Russian Foreign 
Minist ry official  rejected the repor ts as groundless. And on the same day, General Makhmut  
Gareev, president  of Russia’s Academy of Mil i tary Sciences, stated  that   the ABM Treaty 
should not  be used for  “pol i t ical bargaining” because i t  was an integral par t  of the global 
secur i ty system.19  On  the other  hand,  the Russians have not   total ly closed  the subject . 
Dur ing a Moscow meet ing with U.S. Secretary of State Madeleine Albr ight  in ear ly February 
2000, Russia’s thenAct ing President  Vladimir  Put in indicated a wi l l ingness to discuss the 
possibi l i ty of amendments to the ABM Treaty permit t ing the United States to deploy l ight  
nat ional missi le defenses. 

Defense today, even granted the assumpt ion of bet ter  technologies than dur ing the Cold 
War, is st i l l  di fficult  to achieve with a high assurance of effect iveness.  Spacebased defense 
interceptors are prohibited by the ABM Treaty that  remains in force; the same agreement  
also  l imits  the numbers of si tes and the numbers of  interceptors deployed.  The mil i tary 
tasking  of  defenses  under   any  revised  U.S.Russian  arms  cont rol  regime  wil l   thus  be 
rest r icted to accidental launches or  l imited at tacks from rogue states armed with bal l ist ic 
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missi les. Even against  at tacks of modest  scale by Cold War standards, defenses that  are very 
good  (i .e., al low very  l i t t le  “leakage” of at tacking warheads  through  the system) wi l l  not  
preclude histor ical ly unprecedented levels of societal damage. 

The kinds of Clausewit ian  fr ict ion  that  might  character ize missi le defense operat ions 
even against  l ight  at tacks are summar ized in Table 2 below. This is not  a br ief against  missi le 
defenses, but  i t  does remind us of two things: (1) the Cold War gave offensive technology a 
substant ial  head star t , and defenses must  now play catchup; and (2) the United States wi l l  
have  fewer   obstacles,  ei ther   pol i t ical  or   mil i tary,  in  deploying  nat ional  missi le  defenses 
against  l imited st r ikes i f i t  does so cooperat ively with Russia instead of against  her  wishes. 

Detection Detection might not take place in time for 
response, or it might mischaracterize an 
innocent event as attack. 

Large-scale or sneak attack might overwhelm 
or confuse defenses. 

Interception Extreme accuracies and velocities are required 
for exo-atmospheric, nonnuclear kill. 

Firing doctrine must be appropriate to the 
attack. 

Command and control Policymakers must react quickly and decisively 
to indications of attack, which might be 
ambiguous. 

C3 system must provide for feedback on 
intercept failures to correct follow-on forces. 

Enemy countermeasures Chaff, decoys, and other devices might 
confuse detection and tracking. 

Enemy might use nonstandard methods of 
attack (e.g., low-trajectory ballistic or cruise 
missiles) 

Footprint Not all areas within the footprint of the defender 
are equally important in terms of military 
assets, population, or other values. 

Enemy method of attack may outsmart 
defensive firing doctrine, making some areas 
within the footprint vulnerable. 

Source: Author 

Table Two:  Possible Sources of Fr iction in M issile Defenses. 
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Con clu sion 

Russia, barr ing a major  financial col lapse that  leaves i ts ent ire defense establ ishment  in 
tat ters, wi l l  be able to maintain essent ial  st rategic nuclear  par i ty with the United States 
dur ing the next  decade or  so. This is especial ly so i f the two states can agree on the START I I I  
levels of warhead reduct ions, which would be easier  for  cashst rained Russia to meet  than 
START I I . Lower  numbers are not  necessar i ly more stable, however . Stabi l i ty also resides in 
the operat ional qual i t ies of forces deployed and the extent  to which they are sensit ive to the 
need for  ear ly generat ion of launch readiness or  prompt  launch.  Russia’s forces are more 
dependent   on  ear ly  generat ion  and  prompt   launch  for   survivabi l i ty  than  are  their   U.S. 
counterpar ts,  with  two  par ts  of  Russia’s  t r iad  of  st rategic  nuclear   forces  having  become 
essent ial ly mor ibund by 1999.  These dependencies  can be made worse by deter iorat ing 
pol i t ical relat ions between the United States and Russia, as in 1999 over  the issues of NATO 
enlargement  and the bombing of Yugoslavia.  Defenses against  l imited st r ikes now have a 
favorable  momentum  in  U.S.  domest ic  pol icy  debates,  but   Russia  remains  wary  of  any 
Amer ican uni lateral or  bi lateral deployment  of nat ional missi le defenses. 
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