A Gedrgia e o complexo
contexto do Caucaso

o JoAO SOBRAL

DIRECTOR DO CENTRO DE INVESTIGAGAO E ANALISE EM RELAGOES INTERNACIONAIS (CIARI)

Devido a um conjunto de circunstancias, apos
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Introdu¢édo
Tal como os restantes paises que constituem o «estrangeiro proximo» da
Russia, a Georgia fez parte da Unido Soviética durante sete décadas e, quando
esse grande espaco faliu, recuperou a independéncia sem passar por um peri-
odo de transi¢cdo que amortecesse a ruptura. Apesar de todas as imperfei¢des,
a Unido Soviética constitufa um sistema integrado que garantia as varias re-
gides uma relativa eficiéncia e estabilidade; quando deixaram de funcionar de
maneira articulada revelaram indmeros desequilibrios. Tinham abundéncia
de certos recursos e uma acentuada escassez de outros e eram especializadas
e dotadas de infra-estruturas nalguns sectores mas deficitdrias noutros, o que
originou uma contrac¢do do desempenho das suas economias e uma dimi-
nui¢io do nivel de vida das populagdes.

Esse efeito geral de abaixamento fez-se sentir em todos os novos paises e
de forma particularmente acentuada na Geoérgia. Dentro do espago soviético,
a Gedrgia tinha uma economia saudéavel - baseada num sector agricola di-
versificado e préspero, num sector industrial forte e no turismo - que entrou
em colapso quando passou a funcionar de modo isolado. Foi uma sucesséo de
acontecimentos que contribuiu para o seu enfraquecimento. A Geoérgia be-
neficiava do acesso ao mercado do espago soviético e das transferéncias or-
¢amentais de Moscovo e, de um momento para o outro, viu-se privada de
ambos os beneficios. Em simultaneo eclodiram conflitos internos graves,
promovidos por movimentos de secessdo na Ossétia do Sul e na Abkhdzia,
que determinaram que fosse feito um esfor¢o or¢amental extraordindrio para
tentar garantir a integridade territorial. Desta forma o pais passou a viver,
logo no inicio dos anos 9o, um contexto interno de grande instabilidade que
arruinou os indices de confianca e provocou uma regressao nos indicadores
econdmicos.

Devido a este conjunto de circunstancias, depois de recuperar a indepen-
déncia a Geérgia emergiu como um Estado fraco no sistema internacional e
assim tem permanecido. O que procuraremos analisar é por que razdo um
pais pequeno, aparentemente irrelevante e envolto num emaranhado de pro-
blemas graves, é motivo de disputa e ganhou centralidade na politica interna-

cional.

A situagio interna
Quando faliu o sistema que assegurava a cooperagdo e a complementarida-
de entre as republicas soviéticas - nas suas relagdes mutuas assim como nas
relagdes externas — ocorreu uma interrupgdo abrupta em varios sectores, o
que em parte contribuiu para que a Gedrgia tenha emergido no sistema in-
ternacional como um Estado fraco. Mas esta ndo ¢ a unica razdo. Aos de-
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sequilibrios da economia juntou-se o problema da integridade territorial,
em particular os conflitos secessionistas iniciados pela Ossétia do Sul e pela
Abkhazia. S6 por volta de 1995, apds 20 000 mortos e cerca de 300 0oo deslo-
cados, é que as partes se apaziguam, apesar de ainda hoje as duas regides es-
caparem ao controlo do Estado,' constituindo frozen conflicts* sob supervisio
internacional da Comunidade dos Estados Independentes (ck1), da Missdo
de Observa¢iao das Nag¢des Unidas na Gedrgia (UNnoMIG) e da Organizagio
para a Seguranca e Cooperagdo na Europa (0sck). Também a Adjdria este-
ve em situa¢io idéntica até hd pouco, mas foi recuperada em Maio de 2004
apos a deposi¢do do seu lider, Aslan Abashidze. Estes acontecimentos exigi-
ram gastos or¢amentais avultados e extraordindrios num periodo que era ja
de dificuldade, inclinando o pais para um prolongado fracasso.

Outro caso grave que persiste é o desfiladeiro de Pankisi. Situado no
Nordeste do pais, ¢ um territdrio sem lei, sem uma estrutura organizada de
poder, impenetravel e dominado por bandos de contrabandistas. Neste caso
ndo é reclamada nem a secessdo territorial nem a unificagdo com as regides
russas vizinhas da Inguchétia e da Chechénia, onde a etnia kist, maioritaria
em Pankisi, também estende a sua presenca. Apesar de possuir instituicdes
autonomas de governo local subordinadas a administracado central do pafs, as
regras emitidas na capital produzem um reduzido efeito naquele desfiladei-
ro. Foi a primeira guerra da Chechénia, entre 1994 e 1996, que intensificou a
instabilidade no territério, em decorréncia das relagdes estreitas entre os kist
georgianos e os kist russos produzirem um efeito de grande permeabilidade
na fronteira.

A auséncia de controlo no desfiladeiro de Pankisi, durante o consideravel
periodo em que o governo dirigiu a atengdo para questées mais urgentes, deu
espaco a essa permeabilidade e, por consequéncia, a gradual transformacéo
de Pankisi num ponto de trinsito para o trafico de droga e de armas ilegais,
e numa base para activistas islimicos difundirem o wahhabismo. Estes acti-
vistas tém sido bem-sucedidos nos seus propésitos. Ja conseguiram instalar
infra-estruturas de ensino e uma mesquita em Pankisi, e apoiam financeira-
mente os novos convertidos, proporcionando-lhes um padrdo de vida mais
atractivo. Esta populagdo convertida e/ou seduzida financeiramente distan-
cia-se da Gedrgia e aproxima-se dos islamistas, contribuindo, em simultaneo,
para o desenvolvimento do fundamentalismo religioso e para o progressivo
isolamento do desfiladeiro. A situagdo agravou-se a ponto de Pankisi ser hoje
um territdrio praticamente inacessivel e incontrolavel por parte das autorida-
des. A este prop6sito, o Presidente Saakashvili reafirmou recentemente a li-
berdade religiosa no pais e condenou veementemente o wahabismo.*

Devido a este conjunto de circunstancias tem persistido ao longo dos anos
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na Geérgia um panorama onde ¢ dificil identificar 4reas bem-sucedidas: cer-
ca de 50 por cento da economia é subterrinea; o Estado tem sido incapaz de
cobrar impostos a maioria da populagdo e incapaz de cumprir as prescri¢cdes
do Fundo Monetério Internacional (FmI1); vive-se um contexto de pobreza,
corrupgio e impunidade; tém-se desenvolvido redes informais de poder; ha
cortes energéticos constantes; os principais sectores de actividade sofreram
um acentuado decréscimo; e a consequente degradagio do nivel de vida esti-
mulou o crescimento da emigracio de populagio activa para a Rissia e para
o Ocidente.

Todavia, apesar de concentrar inumeros problemas graves, a Georgia pos-
sui também atributos que sio motivo de interesses politicos, econdémicos e es-
tratégicos. A regido do Cducaso possui as maiores reservas de petréleo e gas
natural inexploradas do mundo e, nesse contexto, o pais estd numa posi¢cido
estratégica privilegiada para estabelecer a ligacdo entre diferentes regides. A
Rassia procura conservar ai a sua influéncia por conceber o Caucaso como
uma espécie de cinturdo de seguran¢a em redor das suas fronteiras. Por seu
lado, os Estados Unidos da América (EUA) estdo a desenvolver na regido uma
politica energética alternativa ao Médio Oriente e, juntamente com a Unido
Europeia (UE), consideram que a rota preferida para o encaminhamento dos
recursos energéticos vindos do Levante deve atravessar a Geoérgia de modo
a contornar a Russia. Nesse sentido, tém feito investimentos para a constru-
¢ao de infra-estruturas de encaminhamento energético na regido, dos quais
a Georgia tem retirado beneficio, em virtude de contemplarem medidas as-
sociadas para a criagdo de estabilidade. Mas a Geérgia é importante também
por razdes geoestratégicas e de seguranca internacional. Como Estado fraco
apresenta um forte potencial de acolhimento de actividades terroristas, razdo
pela qual o pais e a regido envolvente do C4ucaso e da Asia Central ganharam
centralidade na politica internacional.

A definigdo de uma politica externa
Quando recuperou a independéncia, a Gedrgia teve de procurar definir uma
orientacdo de politica externa. Segundo David Darchiashvil¥, é possivel iden-
tificar até agora trés periodos distintos, com orienta¢des nio coincidentes, na
politica externa do pais. Ao contrario dos restantes novos Estados saidos da
Unifo Soviética, que tinham como principal objectivo de politica externa es-
tabelecer relagbes com Moscovo e adquirir reconhecimento da comunidade
internacional, a Gedrgia adoptou uma aproximagido ao Ocidente e uma pos-
tura defensiva em relagio a Russia — ndo aderiu sequer a CEI aquando da sua
criagdo — para se proteger do seu dominio. Esperava, desta forma, garantir a
preservacédo da sua independéncia, adquirir ajuda para a resolu¢do dos confli-
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tos internos e iniciar um caminho para alcangar a integracao nas institui¢des
ocidentais. A estratégia ndo teve os efeitos esperados, porque nem o dominio
russo foi eliminado, nem as questdes internas se resolveram, nem sequer a
aproximacédo ao Ocidente teve progressos significativos.

Inicialmente, uma das maiores expectativas da Geérgia em relacdo ao
Ocidente era de que fosse apoiada na resolugio dos seus problemas, nome-
adamente ao nivel dos conflitos internos. Como isso néo aconteceu, entrou
para a CEI em 1993 e adoptou uma politica de bandwagoning em relacdo a
Moscovo. Mais recentemente, o pafs, insatisfeito com o registo demasiado in-
trometido da Russia e receando ver-se envolvido nos conflitos do Caucaso do
Norte, aproximou-se novamente dos EUA.

A Gedrgia tem tido uma postura de politica externa algo inconstante na
definicao dos principais aliados, mas em compensagio tem apresentado um
elemento de consisténcia: a promogéo do estatuto de corredor de trinsito en-
tre o Ocidente e o Oriente. Os governos tém entendido a mais valia da posi-
¢do estratégica do pais e por isso tém dado énfase a qualificagdo da Geérgia
como ponto estratégico de ligagio entre regides. E um elemento de politica
externa que se tem mantido consistente e que o pais procura activar para al-
cangar algumas pretensoes entre elas e a aceleracdo da pertenga as estruturas
institucionais do Ocidente.

A politica externa de um pais é sempre condicionada por elementos es-
taticos e por elementos dindmicos. Ao nivel estatico, existem trés elemen-
tos geograficos influentes que qualificam e condicionam o pais: o Caucaso,
onde a Gedrgia faz fronteira com a Russia (maior e mais poderosa), o Mar
Céspio e o Mar Negro. Ao nivel dos elementos dindmicos, o pais é alvo de
varias pressdes externas, motivadas por razdes de interesse nacional de ou-
tros Estados ou por razdes de interesse colectivo, por tendéncias e dindmicas,
geradas no sistema internacional ou no contexto regional, e por fluxos que se
manifestam naquela zona de encruzilhada entre o Norte e o Sul, o Ocidente e
o Oriente. Deste modo, é possivel identificar trés vertentes na politica externa
da Geodrgia: assumir-se como um elemento de comunicagdes entre regioes;
procurar integrar as instituicdes ocidentais, o que passa por manter um bom
relacionamento com os EUA e com a UE; e cultivar o relacionamento com os
Estados vizinhos, designadamente a Arménia e o Azerbaijdo - juntamente
com os quais forma a regido do Cducaso do Sul -, e ainda com a Russia e a
Turquia.

Tendo-se tornado um foco do interesse das politicas energéticas interna-
cionais, e em virtude da sua localizagio geogréfica na intercepgéo de esferas de
influéncia, a politica externa georgiana tem sido muito condicionada pela su-
cessdo de acontecimentos e pelas dindmicas no sistema internacional. Os ru-
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mos tragados pelos governos tém mantido alguns elementos de continuidade,
mas ndo tém conseguido impor uma agenda definida de modo préprio. E é
provavel que assim continue a acontecer devido, essencialmente, a redefini¢do
das concepgdes de seguranga energética e do que isso significara de pressdo na
regido do Cducaso. Segundo John Roberts,® prevé-se que a procura de com-
bustiveis fosseis cres¢a nos proximos vinte anos devido sobretudo a procura
da regido Asia-Pacifico. A UE estd muito dependente da importagio de ener-
gia, ja que apenas cerca de 20 por cento daquela que é consumida provém de
um pais europeu, a Noruega, e as tendéncias apontam para que nos proximos
anos a dependéncia de energia vinda do exterior aumente. No caso dos EUA,
a Estratégia de Seguranga Nacional,” divulgada em 2002, refere que é objecti-
vo do pais trabalhar em articulagdo com os seus aliados, com os parceiros co-
merciais e com os produtores de energia no sentido de se diversificar as fontes
energéticas e de se desenvolver tecnologias mais eficientes para que se alcance
um aumento da seguranca energética. O Caucaso é um elemento importan-
te nesta estratégia que ja comegou a ser implementada porque esta na rota de
encaminhamento dos recursos energéticos do Caspio para o exterior. Os pipe-
lines que estdo a ser construidos no pais tém implicagdes significativas para a
Europa e para o mundo. A sua construgéo estd a ser acompanhada de medidas
complementares para a criagio de estabilidade. Estas estdo a ser implementa-
das pelos investidores com o intuito de proteger os seus interesses.

Inevitavelmente, a pressdo deste tipo de interesses sobre a regido condicio-
nard a politica externa da Georgia na defini¢do das suas prioridades, na esco-
lha dos aliados, e no relacionamento com a Arménia e o Azerbaijao. Embora
o relacionamento com estes dois Estados seja muito importante, quer porque
se deparam com questdes regionais comuns quer porque a estratégia da UE é
dirigida mais a regido do que a cada um dos paises em particular, ele tem sido
superficial e nem sempre facil. O aprofundamento e melhoria das relagdes no
contexto regional, que inclui a Turquia, é portanto um desafio para o futuro
proximo.

A participagido do pais nas institui¢des internacionais é uma area que tem
conhecido progressos. A Gedrgia é um Estado membro das Nagdes Unidas
e da oscEk,* bem como do Conselho da Europa desde 1999 e da Organiza¢io
Mundial de Comércio desde 2000. O governo de Tbilissi tem beneficiado de
programas de instituicdes financeiras internacionais, como o Banco Mundial
e o Fundo Monetdrio Internacional, e participa em institui¢des regionais
como o Conselho Econémico do Mar Negro® e o grupo GUUAM." Refira-se
ainda que uma ambic¢do do pais é tornar-se membro da NATO e, com esse
intuito, a Geérgia estd a empenhar-se no ambito dos programas de parceria
para alcancgar esse propdsito num futuro ndo muito longinquo.
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A Russia procura conservar o seu «estrangeiro préximo»
A Rdssia sempre assumiu como interesse fundamental manter a sua esfera
de influéncia. Enquanto os EuA escolheram adoptar uma postura que passa
por explorar situagdes vantajosas na Europa Central, a Russia tem optado por
uma estratégia de interferéncia nos assuntos internos dos novos paises que
se tem vindo a revelar malsucedida. As relagdes entre a Russia e a Gedrgia
tém sido complicadas. Em primeiro lugar, devido ao apoio que a Russia tem
vindo a dar as regides da Gedrgia que escapam ao controlo do governo cen-
tral. Dado o interesse que tem na estabilidade do Cducaso — uma vez que en-
frenta dificuldades no Caucaso do Norte, nomeadamente com a Chechénia,
a Inguchétia e o Daguestdo - seria razodvel esperar que a Russia cooperasse
com a Geoérgia no sentido de melhorar o relacionamento das regides rebeldes
da Ossétia do Sul e da Abkhdzia com o governo central. No entanto, segun-
do o presidente da Gedrgia, Mikhail Saakashvili, essas regides representam
para a Russia «o ultimo bastido da luta pelo império» e por isso a estratégia
do Kremlin ndo é de peacekeeping, como anuncia, mas sim de piece-keeping.”
Esta suspeita tem sido confirmada por sinais evidentes. Ainda recentemente, a
Russia introduziu um regime de obrigatoriedade de vistos para os cidaddos da
Geodrgia que queiram entrar na Russia e que ndo se aplica aos habitantes das
regides georgianas da Ossétia do Sul e da Abkhdzia. Moscovo tem interferido
directamente nos processos eleitorais nessas regioes, tem tentado obstruir o
funcionamento regular da Missdo de Observagdo da osck ao longo da fron-
teira com a Geodrgia, e tem procurado impedir que a missdo seja renovada.

Outro motivo de divergéncia tem sido o incumprimento russo da retira-
da das bases militares que ainda mantém na Gedrgia desde o tempo da Unido
Soviética. Na Cimeira de Istambul da 0sCE, em 1999, a Russia comprome-
teu-se a fazer esfor¢os politicos para encerrar as duas bases militares que
mantém na Georgia. No entanto, evoluiu para uma posi¢cdo em que defende
que a promessa de se empenhar politicamente nio significa uma obrigato-
riedade para retirar das bases e tem sujeitado a aprovacdo das declaragoes
finais das reunides da 0SCE a néo inclusio de referéncias a este assunto.” A
Russia alega que serdo necessdrios varios anos para efectuar a retirada dessas
bases, o que, segundo especialistas na drea, ndo corresponde a realidade. Os
principais motivos tém a ver, por um lado, com a percep¢io de que a Gedrgia
constitui um local de acolhimento para os rebeldes da Chechénia (e dai que-
rer reservar-se o direito de presenga no pais) e, por outro, com o proposito de
manter um ponto avangado de controlo no que entende ser o cinturdo de se-
gurancga das suas fronteiras no «ex-espago soviético» a Sul. Nos ultimos me-
ses, a Geodrgia tem-se empenhado em pressionar a retirada russa das bases no
que tem tido o apoio diplomatico dos EUA.
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Numa discussio feita recentemente no Senado dos Eua, John Tefft® refe-
riu que o suporte concedido pela Russia as regides separatistas na Gedrgia e
a Transnistria, na Moldavia, se destinam a manter influéncia naqueles paises
e recomendou a Tbilissi que intensifique reformas estruturais, no sentido de
reforcar a economia e, dessa forma, «criar incentivos para que as regides se-
paratistas integrem a Georgia».'* Na mesma discussio, Bruce Jackson® referiu
que estas regides abrigam actividades de organizag¢des de crime transnacio-
nal, produzindo instabilidade nos governos da regido, o que constitui uma
ameaca para a UE e um perigo para os EUA, na medida em que estes espagos
sem controlo podem servir de passagem a venda de tecnologia e armamento
a Estados inimigos. Nesse sentido, aconselhou os EuA a darem prioridade &
resolucdo dos chamados frozen conflicts, apoiando as iniciativas que os gover-
nos adoptem para resolver estas questdes de forma pacifica. A pressdo junto
da Russia para que retire de Batumi e Akhalkalaki e a busca de uma solugéo
pacifica para os frozen conflicts sio duas questdes prioritarias e de relevancia
nas quais a Georgia se estd a empenhar por motivos de credibilidade e afir-
magdo na comunidade internacional, e em especial junto do Ocidente.

Enquanto o Ocidente tem conseguido seduzir a Gedrgia através da nego-
ciagdo, o que envolve cedéncias de parte a parte, a estratégia da Rassia tem
sido pressionar e instrumentalizar o pais, sem concessdes, e fazendo inter-
feréncia em questdes sensiveis, o que tem gerado desconfianga nas relagdes
bilaterais. A estratégia desenvolvida pela Russia para conservar a influéncia
sobre Thilissi tem sido malsucedida, tem gerado um distanciamento entre os
dois paises e acelerado a aproximagdo da Gedrgia ao Ocidente.

O envolvimento dos Estados Unidos da América na Gedrgia
Os EuA foram desenvolvendo interesse pela regido do Caucaso de forma gra-
dual. Nos primeiros anos da década de 9o limitaram-se a preservar a inte-
gridade territorial e a independéncia dos novos paises do Leste da Europa,
concedendo-lhes ajuda financeira e técnica, reforcando os lagos comerciais e
associando-os a varios projectos ocidentais. Paralelamente, os EUA intensifi-
caram as relagées com a Turquia por ter ja um patrimoénio de relacionamento
enquanto aliado na NATO, por controlar o acesso ao Mediterraneo, e ainda
por ter condi¢des para fazer equilibrio de influéncia com a Russia e o Iréo.

Em meados da década passada, os EUA afastaram-se de uma actuagéo
prépria do cendrio de equilibrio de poder da Guerra Fria e comegaram a ex-
plorar um novo contexto relativamente aberto a oportunidade de projec¢ao
de influéncia. Nesse sentido, os norte-americanos comegaram a preocupar-
se mais directamente com a defesa dos seus proprios interesses econémicos e

politicos na regiao do Céaucaso. Este segundo periodo corresponde a um au-
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mento significativo de investimentos privados de companhias norte-ameri-
canas na regido e a necessidade de proteger esses interesses.

O terceiro periodo encara o envolvimento no Céucaso como fazendo par-
te de uma estratégia mais abrangente de politica externa. Sobretudo desde
2001 a Russia tem visto a sua influéncia sobre o seu «estrangeiro proximo», e
em particular sobre a Gedrgia, disputada pelos EuA. Os ataques terroristas de
2001 de que foram alvo Washington e Nova lorque originaram uma redefini-
¢do das prioridades da politica externa norte-americana que teve como con-
sequéncia o reforco do seu interesse pela regido. Sao disso exemplo a presen¢a
militar na Asia Central desde a campanha militar no Afeganistio e o empe-
nhamento na promogao de altera¢des na Gedrgia, na Ucrénia, na Moldavia
e, mais recentemente, na Quirguizia. Os EUA passaram a planear a presen¢a
no Caucaso como um elemento da sua politica de combate ao terrorismo e da
sua politica para o «grande médio oriente».” No tempo presente, de acordo
com Zbigniew Brzezinski, os Balcas globais estdo no centro da atengdo dos
EUA porque, para além de produzir a maior parte da instabilidade que afecta
a Europa, a regido constitui o ponto de contacto com o mundo mu¢ulmano e
possui riquezas energéticas consideraveis. Isto é tanto mais importante quan-
to — tal como referido anteriormente — as previsdes apontam para que nas
proximas décadas o consumo de energias fésseis venha a aumentar e é nesta
regido que se prevé o acréscimo mais significativo da producéo e exportagéo
de petrdleo. E uma 4rea que vai estar em movimento e em transformacao.

E no Ambito desta estratégia mais alargada que surge e se justifica a aten-
¢do dada a Geodrgia. O interesse e empenhamento dos EUA no pais é inequivo-
co. Washington tem vindo a patrocinar um processo de transformagio, com
intervengdes a diversos niveis e com resultados palpdveis. Uma dessas areas
¢ a assisténcia militar que teve inicio com um programa ao nivel de treino
e equipamento que vigorou durante dois anos e que terminou em Abril de
2004; este programa esteve sediado na base militar de Krtsanisi e teve como
principal objectivo ajudar a Gedrgia a lidar com as ameacas de seguranga, so-
bretudo a instabilidade no desfiladeiro de Pankisi. Recentemente, os EUA emi-
tiram um novo programa para 16 meses chamado «Programa de Operagoes
de Sustentacdo e Estabilidade», que visa eliminar focos de instabilidade numa
area que consideram sensivel, e prometeram ajudar a Gedrgia a suportar os
custos inerentes ao encerramento das bases militares russas de Akhalkalaki
e Batumi. Como a Gedrgia ambiciona integrar a NATO nos préximos anos e
existe abertura da organizacdo desde que o pais cumpra os requisitos exigi-
dos, 0s EUA receiam que a presenga russa no pais perturbe o processo de oci-
dentalizac¢io e estdo dispostos a apoiar a aceleragdo da retirada. Para além de
prestarem apoio diplomatico a Geérgia, com o intuito de pressionar a Russia,
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0s EUA estdo dispostos a financiar os custos logisticos da evacuagio das ba-
ses russas no territorio. Os norte-americanos reforcaram também a sua re-
presentacio diplomadtica no pais através da abertura de uma nova embaixada
com mais efectivos. Acresce que os EUA tém incentivado os partidos e lideres
pré-Ocidentais e tém dado um forte apoio a sociedade civil através de varias
fundagdes e organiza¢des ndo governamentais. Do ponto de vista econémico,
Washington estabeleceu um compromisso de longo prazo para a construgao
do pipeline Baku-Tbilisi-Ceyhan. Em suma, a Gedrgia é hoje, logo a seguir
a Israel, o maior beneficidrio de ajuda bilateral norte-americana. Todas estas
ajudas se destinam a preparar gradualmente o pais para que cumpra os pa-
drdes proprios do Ocidente e venha a integrar no futuro a comunidade de se-
guranca e bem-estar do Ocidente. Por seu lado, a Geérgia tem cooperado com
a politica externa dos EUA ao recusar asilo aos rebeldes provenientes dos con-
flitos no Caucaso do Norte, ao enviar tropas para o Iraque e ao cooperar nos
projectos de encaminhamento energético.

A razdo que motiva a presenca dos EUA na Geoérgia decorre de uma rea-
valiacdo das prioridades de seguranca, mas deve-se também a preocupagdes
energéticas. E do interesse dos EUA proteger e afirmar o projecto do pipeline
Baku-Tbilisi-Ceyhan, que assegurara o transporte de recursos energéticos do
Mar Céspio para o Ocidente. Segundo Michael T. Klare, os EUA pretendem
desenvolver a explora¢io do Cdspio como alternativa as reservas do Golfo
Pérsico, garantindo que os recursos energéticos sdo encaminhados para os
mercados Ocidentais sem passar pela Riassia ou pelo Irdo,” ao mesmo tempo
que se mantém a estabilidade dos pregos. Segundo Brenda Shaffer,” a depen-
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déncia petrolifera do Ocidente obriga-o a ter de garantir a paz e a seguranca
nas zonas de producédo e encaminhamento. Ora, essa garantia estd dependen-
te da ndo permissdo da existéncia de espagos vazios, que inevitavelmente se-
riam preenchidos por outros Estados com estratégia e capacidade de projec-
¢do de poder.

Actualmente, a geometria da concep¢ido de seguranga estd a alterar-se
bastante, no sentido de se esbater a no¢éo de seguranga em areas geograficas
especificas e a emergir o entendimento da seguran¢a como um conceito inte-
grado onde se entende que a instabilidade numa regido provoca instabilidade,
em maior ou menor grau, nas outras regides. Os EUA perceberam isto mais
do que nunca em 2001 e, por isso, dirigiram esforgos para lidar com esta nova
concepgio de (in)seguranca através de uma estratégia alargada para as zonas
mais sensiveis a instabilidade. Na Geodrgia, os EUA pretendem prevenir varios
aspectos: garantir o acesso a energia; afastar a possibilidade de uma potén-
cia regional hostil ai ganhar influéncia; prevenir a dissemina¢do de armas de
destrui¢do em massa; promover reformas politicas e econdmicas e, através
delas, a estabilidade interna do pais; e derrotar o terrorismo transnacional.
Estes objectivos nao dizem respeito apenas ao contexto regional mas estdo li-
gados a interesses mais abrangentes ao nivel da estabilidade sistémica.

E comum fazer-se referéncia ao «grande Médio Oriente» como um «arco
de crise» mas, presentemente, dada a abrangéncia das pressdes no sentido da
mudanca nas sociedades da regido, podera ser mais apropriado qualificar esta
regido como um «arco de mudanga». O Ocidente tem interesse em prevenir
as transformagoes violentas e a emergéncia de regimes revolucionarios radi-
cais. Nesse sentido, hd um consenso de que uma economia de mercado, um
governo representativo e o respeito pelos direitos do homem devem ser es-
timulados no seio de um ambiente que é produtor e exportador de préticas
violentas. Se se verificarem efeitos de mudanga bem-sucedidos, duradouros
e solidos, o objectivo é o de que a longo prazo se possa falar de um «arco de
oportunidade» onde exista a partilha dos valores ocidentais.

A politica de vizinhanga da Unido Europeia

Até hd pouco tempo nem a UE nem os seus membros isoladamente demons-
traram especial interesse pelo Cducaso na sua orientacio de politica externa.
A postura externa da UE tem tido até agora uma maior dimenséo e consistén-
cia nas questdes mais estritamente de natureza comercial do que nas questoes
politicas. A excepgio desta drea, os instrumentos de actuagdo externa tém-se
concentrado essencialmente na promogéo de estabilidade em redor dos seus
limites fronteiricos.

No caso da Gedrgia, foi em 1999 que a UE estabeleceu com o pais o
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«Acordo de Parceria e Cooperagdo» que tem como objectivo promover uma
cultura de respeito pelos direitos do homem, pela democracia e pela consoli-
da¢do de uma economia de mercado. A UE tem interesse em criar condi¢des
propicias a estabilidade no Céaucaso do Sul e, nesse sentido, apoia o princi-
pio da integridade territorial da Gedrgia, no ambito da «Politica Europeia de
Vizinhanga».>> Ao longo da década passada, a UE tem apoiado projectos de
comunicagdo e transporte e esperou que os programas de ajuda que lhes es-
tavam associados tivessem efeitos praticos, mas na verdade as reformas fo-
ram muito modestas e nio produziram efeitos consideraveis. Até ao 11 de
Setembro de 2001, 0 Caucaso era encarado pela UE como sendo uma regiao
com potencial de prosperidade; apds 2001, a essa classificagdo a UE associou
uma outra: a de que o Cducaso é também uma fonte de ameagas.

Na Primavera de 2003, antes do alargamento, a UE tornou publico um do-
cumento de defini¢do da estratégia face aos novos vizinhos,* no qual foi fei-
ta apenas uma brevissima referéncia ao Céucaso do Sul indicando que a re-
gido ficaria fora da iniciativa. Todavia, poucos meses mais tarde, no Verdo do
mesmo ano, a Comissio Europeia decide nomear um Representante Especial
para o Caucaso do Sul. O que terd motivado a UE a dar mais atengéo a regido
num téo curto espa¢o de tempo? A nomeagdo do diplomata finlandés Heikki
Talvitie como Representante Especial da UE para o Cducaso do Sul, em Julho
de 2003, decorreu do novo entendimento mais abrangente de (in)seguranga
que também a UE passou a considerar.”> A UE passou a considerar que deveria
dar atencéo a instabilidade ndo apenas nos locais afectados (por exemplo, atra-
vés de medidas de vigilancia e de controlo nas suas linhas de fronteira), mas
também nos seus locais de origem. Assim se compreende, em parte, a aten¢ao
dada a Geodrgia. Acresce que, além disso, o alargamento da UE a Bulgaria e &
Roménia, previsto para 2007, colocara as suas fronteiras na margem ocidental
do Mar Negro, com o qual a Gedrgia é contigua na margem oriental.

A fungio principal do Representante Especial consiste em assegurar que
entre a UE e os trés paises do Cducaso exista um unico interlocutor para as-
suntos politicos, que os assista na prossecu¢io de reformas econdmicas e po-
liticas, na prevencgéo e resolucgdo de conflitos, na criagdo de condigdes para o
regresso de refugiados e no estabelecimento de relagdes entre actores vizi-
nhos, ndo necessariamente estatais. Em termos praticos, Heikki Talvitie ira
desenvolver contactos com os governos, os parlamentos, a justica e a socie-
dade civil, e encorajar os trés paises a cooperar em areas de interesse comum
como as ameagas a seguranga, a luta contra o terrorismo e o crime organiza-
do e a reabilita¢do de territdrios. Apesar de cada um dos trés paises ter carac-
teristicas proprias que deveriam merecer um tratamento mais diferenciado,

ja é positiva esta iniciativa. Além disso, é provavel que a op¢do por um repre-
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sentante comum inclua a inteng¢éo de forcar os trés paises a um estreitamento
das suas relagdes de cooperagdo regional.

No caso da Gedrgia, a UE tem em vigor, no ambito do Programa Tacis,
o Georgia Country Strategy Paper para o periodo 2003-2006 e cujos objecti-
vos estratégicos declarados sdo: consolidar a democracia no pais; promover
o desenvolvimento econémico como a base do sucesso na luta contra a po-
breza, garantir a segurancga externa e a integridade territorial e criar condi-
¢Oes para que venha a integrar as estruturas europeia e euro-atlintica.® A
nivel comercial, a UE concedeu & Gedrgia o estatuto de nagdo mais favore-
cida. Tbilissi beneficiou ainda do Fundo de Reac¢éo Répida da UE durante
a Revolucio das Rosas e continuard a beneficiar de assisténcia no ambito do
Programa de Cooperac¢io Regional Tacis,* que visa promover a consolida¢ido
de alguns sectores, como o desenvolvimento de redes de infra-estruturas, as-
sisténcia ao desenvolvimento econdmico e ao sector privado e suporte a rea-
lizacdo de reformas institucionais, judiciais e administrativas. De qualquer
modo, o Caucaso néo é ainda uma prioridade da UE, uma vez que esta nao
depende de forma significativa da energia oriunda dessa regiao, nem os frozen
conflicts constituem uma ameaga tao directa como, por exemplo, os conflitos
nos Balcds. Mas apesar de ndo ser uma prioridade em termos econdémicos,
de qualquer modo j4 existem grandes investimentos privados de companhias
europeias do sector da energia, o que numa perspectiva de diversificacdo das
proveniéncias de abastecimento tem toda a relevancia para a seguranca ener-
gética da Europa a médio e a longo prazo.

Embora tenha em relacdo a Gedrgia uma actuagcdo com uma abordagem
de natureza diversa da da actua¢io norte-americana, a UE, em virtude essen-
cialmente dos instrumentos que utiliza e da percepgdo de proximidade ge-
ografica, concorda com Washington em relagdo ao facto de tanto as regides
fora do controlo dos Estados como os Estados fracos ou falhados constitui-
rem um forte potencial para a difusdo do islamismo radical e para o terroris-
mo e, nesse sentido, tem colocado énfase na drea de state-building. Em subs-
tituicdo da drea militar, na qual possui recursos modestos, a UE tem privile-
giado a dimensio civil da gestdo de crises. A esse proposito concede apoio a
missdo da OSCE que esta a monitorizar a linha de fronteira entre a Gedrgia e
a Inguchétia, o Daguestdo e a Chechénia, apoiando a criagdo de um sistema
de filtragem ao longo da antiga rota da seda contra o negécio da droga, que
atravessa a regido oriunda do Afeganistdo. A UE pretende ainda estabelecer
um clima de confian¢a nos negdcios e nos investimentos domésticos e estran-
geiros, pelo que apoia as ONG que estdo a desenvolver «programas de cria-
¢do de confian¢a» no pais e tém ainda como propdsito a criagdo de garantias
para a manuten¢ao da paz e para o desenvolvimento sustentavel, no sentido
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de proteger os empreendimentos energéticos e de telecomunicagdes que es-
tdo a ser edificados na regido. A implementagdo destas medidas constitui um
investimento na sua seguranca, sob um entendimento alargado do conceito,
que pretende criar as condigdes necessdrias para que a longo prazo o Cducaso
possa integrar a comunidade europeia de estabilidade.

Conclusao
Nos dltimos anos, estdo a ocorrer alteragdes rapidas nos conceitos que sus-
tentam as interac¢Oes na politica internacional. A intensificacdo da interde-
pendéncia econdmica e politica entre institui¢des, paises e regides, estd a pro-
vocar uma erosdo dos conceitos de seguranga, quer em termos geograficos
quer em termos sectoriais, e a provocar a manifestacdo de um entendimento
em que a seguranca e a estabilidade serdo cada vez mais conceitos com um
significado integrado. Até ha pouco, os Estados fracos ou os Estados falhados
eram praticamente ignorados se ndo encerrassem algum interesse particular.
Esta concepgdo também se alterou e a categoria de Estado fraco é ja por si um
motivo de atengdo desde que se percebeu que esses territérios encerravam um
forte potencial de acolhimento de actividades terroristas.

Estd a decorrer também uma redefinicio das zonas de influéncia decor-
rentes do novo contexto moldado pelo fim da Guerra Fria, por um lado, e pe-
los acontecimentos de 11 de Setembro de 2001, por outro. E no 4mbito destas
transformacgdes que estd a acontecer o que Michael T. Klare previu no final da
década passada. As regides que durante a Guerra Fria ocupavam o centro do
interesse estratégico — refere como exemplo a divisao na Europa — perderam
essa posi¢do em favor de regides que durante muito tempo estiveram esqueci-
das. Sempre que algum acontecimento marcante provoca uma reorganizagio
do sistema internacional, os actores com mais condi¢des para a projecgdo de
influéncia redefinem a extenséo e os pressupostos da sua presenca nas regioes
que consideram relevantes. Actualmente, uma dessas regides é o Mar Caspio,
o Cducaso e a Gedrgia, em particular. Por diversas razdes:

« Os EUA pretendem prevenir que o Cducaso nio passe para a esfera de in-
fluéncia de uma poténcia hostil, pretendem conter o ascendente da Russia,
e estimular uma abertura da regido ao mercado e ao investimento inter-
nacional.

« A UE eaos EUA convém que o pais consolide o processo de democratiza-
¢do e se assuma como um interlocutor credivel e de confianca na negocia-
¢do internacional.

o Eum Estado fraco” e em consequéncia constitui um efectivo acolhedor de
instabilidade e inseguranca internacional.
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Posiciona-se numa importante rota de passagem das reservas energéticas
do Caspio para Ocidente e a esse nivel estd a atrair investimentos que tém
em vista garantir standards de seguranca em varios dominios, ndo apenas
a nivel local e regional, mas também a nivel sistémico.

Ganhou centralidade desde que, a partir de 2001, se tornou prioridade dos
Estados responsaveis combater as ameagas de novo tipo que caracterizam
o sistema internacional contemporaneo.

Situa-se numa regido com um emaranhado de questdes por resolver e que
é fronteira de civilizagoes; tenciona-se conter a expanséo do islamismo ra-
dical para Norte.

Pretende-se que a transformagdo que estd a ser patrocinada no pais, por
entidades estaduais e ndo estaduais, decorra de forma exemplar para servir
de referéncia ao actual «arco de crise», que se pretende que evolua para a
qualificagdo «arco de mudanga» e, mais tarde, «arco de oportunidade».
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Notas

1 Nio sdo independentes de jure mas
sdo-no de facto.

2 Os conflitos armados terminaram mas
néo foi encontrada uma solugio para
as divergéncias entre as partes. Vive-se
um contexto de paz fragil.

3 Esta situacio teve a génese no inicio da
Perestroika quando os mugulmanos
soviéticos entraram em contacto
com o «isldo puro». A partir de entdo
comecaram a difundir a doutrina
radical do wahhabismo que foi bem
acolhida nas populagdes pobres das
zonas montanhosas do Cducaso.

4 Jean-Christophe Peuch, «Georgia’s
Saakashvili sees threat from
<Wahabbism» (Radio Free Europe,

19 de Fevereiro de 2004).

5 David Darchiashvili, «Georgia in the
South Caucasus Regional Context»,
(International Institute for Democracy
and Electoral Assistance, Discussion
Paper n° 12, Maio de 2003).

6 John Roberts, «Energy reserves,
pipeline politics and energy
implications», in Dov Lynch (ed.), The
South Caucasus: a challenge for the EU,
(Institute for Security Studies, Chaillot
Papers n° 65, Dezembro de 2003),

Pp- 91-105.

7 White House, «The National Security
Strategy of the United States of
America» [http://www.whitehouse.
gov/nsc/nss.pdf], Setembro de 2002).

8 A Conferéncia para a Seguranga
e Cooperagdo na Europa
institucionalizou-se na Cimeira de
Budapeste de 1994, dando origem
a Organizagdo para a Seguranga e
Cooperagdo na Europa.

9 A Organizagao para a Cooperagao
Econ6émica no Mar Negro anuncia
como propdsito assegurar que o
Mar Negro se torne numa regido de
estabilidade e prosperidade, com base
nos valores partilhados da democracia

pluralista, da justica social, dos
direitos humanos, do Estado de
direito, das liberdades fundamentais,
do mercado livre e da prosperidade
econdmica.

10 O grupo GUUAM tem em vista o
refor¢o da cooperacio politica,
econdmica e estratégica com especial
énfase para a drea da cooperacio
e seguranga no abastecimento
energético entre os Estados membros.

11 Ver «Georgia’s troubles» (The
Economist, 10 de Fevereiro de 2005).

12 Trata-se da base de Batumi, na
Adjaria, e da base de Akhalkalaki, na
provincia de Javakheti. Prevé-se que o
encerramento destas instalagées, que
sdo 0 maior empregador em Javakheti,
deixe muitas pessoas no desemprego e
que isso tenha como consequéncia um
aumento da instabilidade nesta regido
de maioria arménia.

13 Sub-Secretédrio de Estado dos EUA
para os Assuntos Europeus
e Euroasidticos.

14 Consultar a Georgia Online Magazine
[http://www.civil.ge/eng]].

15 Presidente do Washington-based

Project for Transitional Democracies.

16 Deram uma atengéo especial a
Ucréania para a manter imune a
pretensdo russa de restauragdo
imperial.

17 O «Grande Médio Oriente» inclui
os Estados do Norte de Africa, a
Turquia e a Autoridade Palestiniana,
o Golfo Pérsico e a periferia destas
regides, como o Cducaso e a Asia
Central. Consultar Ian O. Lesser,
Bruce R. Nardulli e Lory A. Arghavan,
«Sources of Conflict in the Greater
Middle East», in Zalmay Khalilzad e
Ian O. Lesser (eds.), Sources of Conflict
in the 21st Century: Regional Futures
and Us Strategy (Santa Monica, CA:
RAND, 1998), pp. 171-6.
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18 Michael T. Klare, Resource Wars: The
New Landscape of Global Conflict
(Nova Iorque: Owl Books, 2001).

19 Brenda Shaffer, «us Policy», in Lynch,
op. cit., pp. 53—61.

20 Consultar o site oficial da Unido
Europeia [http://europa.eu.int/comm|
world/enp/index_en.htn].

21 Consultar o documento Wider Europe

- Neighbourhood: A New Framework
for Relations with our Eastern and
Southern Neighbours [
Fun).

22 Bruno Coppieters, «An EU Special
Representative to a New Periphery»,
in Lynch, op. cit., pp. 159-70.

23 Consultar o site oficial da Unido
Europeia [http://europa.eu.int/comm|
External_relations/georgia/csp]].

24 Consultar o site oficial da Unido

Europeia [http://europa.eu.int/comm|

External_relations/ceeca/tacis/].

25 A Georgia costuma ser caracterizada
como um Estado fraco ou como um
Estado falhado. Tendo em considera-
¢do os factores que servem de
caracterizagdo aos Estados falhados -
auséncia do monopdlio do uso
legitimo da for¢a; ndo exercicio
do controlo sobre a totalidade do
territorio; e o colapso da ordem
e do cumprimento da lei - é mais
apropriado considera-lo como tal. No
entanto, devido a alguns resultados
bem sucedidas alcangados pelo
actual governo liderado por Mikhail
Saakashvili, pode considerar-se que
a Georgia é ainda um Estado falhado
mas j4 em recuperagio.
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