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Introducéo

De igual modo que os restantes paises que constituem o ‘estrangeiro préximo’
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 periodo de transicdo
que amortecesse a ruptura. Apesar de todas as imperfeicdes a Unido Soviética constituia
um sistema integrado que garantia as varias regides uma relativa eficiéncia e
estabilidade; quando deixaram de funcionar de maneira articulada revelaram inimeros
desequilibrios. Tinham abundéncia de certos recursos e uma acentuada escassez de
outros, e eram especializadas e dotadas de infra-estruturas nalguns sectores mas
deficitarias noutros, o que originou uma contraccao da performance das suas economias
e uma diminuicdo do nivel de vida das populagdes.

Esse efeito geral de abaixamento fez-se sentir em todos 0s novos paises e de
forma particularmente acentuada na Geoérgia. Dentro do espaco soviético tinha uma
economia saudavel — baseada num sector agricola diversificado e préspero, num sector
industrial forte e no turismo — que entrou em colapso quando passou a funcionar de
modo isolado. Foi uma sucessdo de acontecimentos que contribuiu para o
enfraquecimento. A Gedrgia beneficiava do acesso ao mercado do espaco soviético e
das transferéncias orcamentais de Moscovo, e de um momento para 0 outro vé-se
privada de ambos os beneficios. Em simultaneo eclodiram conflitos internos graves,
promovidos por movimentos de secessdo na Ossétia do Sul e na Abkhazia, que
determinaram que fosse feito um esforgo orcamental extraordinario para tentar garantir
a integridade territorial. Desta forma o pais passou a viver, logo no inicio dos anos 90,
um contexto interno de grande instabilidade que arruinou os indices de confianga e
provocou uma regressdo nos indicadores econémicos.

Devido a este conjunto de circunstancias, apds recuperar a independéncia a
Gedrgia emerge como Estado fraco no sistema internacional e assim tem permanecido.
O que procuraremos analisar € por que razdo um pais pequeno, aparentemente
irrelevante, e envolto num emaranhado de problemas graves, € motivo de disputa e
ganhou centralidade na politica internacional.

A situacdo interna

Quando faliu o sistema que assegurava a cooperagdo e a complementaridade
entre as republicas soviéticas — nas suas relagbes mutuas assim como nas relagdes
externas — ocorreu uma interrupcdo abrupta em vAarios sectores, 0 que em parte
contribuiu para que a Georgia tenha emergido no sistema internacional como um Estado
fraco. Mas esta ndo € a Unica razdo. Aos desequilibrios da economia, e também
provocado por essa separacdo, juntou-se o problema da integridade territorial logo que
Thilisi teve de reagir aos conflitos armados iniciados pela Ossétia do Sul e pela
Abkhazia para se separarem do pais. SO por volta de 1995, apds 20.000 mortos e cerca
de 300.000 deslocados, é que as partes se apaziguam, apesar de ainda hoje as duas
regides escaparem ao controlo do Estado®, constituindo frozen conflicts® sob superviséo
internacional da Comunidade dos Estados Independentes (CEI), da missdo de
Observacdo das Nacbes Unidos na Georgia (UNOMIG) e da Organizacdo para a
Seguranca e Cooperacdo na Europa (OSCE). Também a Adjaria esteve em situacéo
idéntica até ha pouco tempo mas foi recuperada em Maio de 2004 apés a deposicdo do
seu lider, Aslan Abashidze. Estes acontecimentos exigiram gastos orcamentais



avultados e extraordinarios num periodo que era ja de dificuldade, inclinando o pais
para um prolongado fracasso.

Outro caso grave que persiste € o desfiladeiro de Pankisi. Situado no Nordeste
do pais, € um territorio 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 unificacdo com as regifes russas vizinhas da Inguchétia e da
Tchetchénia, aonde a etnia kist, maioritaria em Pankisi, também estende a sua presenca.
Apesar de possuir instituicdes autbnomas de governo local subordinadas a
administracdo central do pais, as regras emitidas na capital produzem um reduzido
efeito no desfiladeiro. Foi a primeira guerra da Tchetchénia, entre 1994 e 1996, que
intensificou a instabilidade no territ6rio, em decorréncia das relacdes estreitas entre 0s
kist georgianos e os Kists russos produzirem um efeito de grande permeabilidade na
fronteira. A auséncia de controlo no desfiladeiro, durante o consideravel periodo em que
0 governo dirigiu a atencdo para questdes mais urgentes, deu espaco a essa
permeabilidade e, em consequéncia, a gradual transformacdo de Pankisi num ponto de
transito para o trafico de droga e de armas ilegais, e numa base para activistas islamicos
difundirem o wahabismo®. Estes activistas tém sido bem sucedidos nos seus propdsitos.
Ja conseguiram instalar infra-estruturas de ensino e uma mesquita em Pankisi, e apoiam
financeiramente os novos convertidos proporcionando-lhes um padrdo de vida mais
atractivo. Esta populacdo convertida e/ou seduzida financeiramente distancia-se da
Gedrgia e aproxima-se dos islamistas, contribuindo em simultdneo para o
desenvolvimento do fundamentalismo religioso e para o progressivo isolamento do
desfiladeiro. A situagdo agravou-se a ponto de Pankisi ser hoje um territorio
praticamente inacessivel e incontrolavel por parte das autoridades. A este propdsito o
Presidente Saakashvili reafirmou recentemente a liberdade religiosa no pais mas
condenou veementemente o wahabismo®.

Devido a este conjunto de circunstancias tem persistido ao longo dos anos na
Gedrgia um panorama onde é dificil identificar areas bem sucedidas: cerca de 50 por
cento da economia é subterranea; o Estado tem sido incapaz de cobrar impostos a
maioria da populacdo e incapaz de cumprir as prescricbes do Fundo Monetario
Internacional (FMI); vive-se um contexto de pobreza, corrupgdo 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 degradacéo
do nivel de vida estimulou o crescimento da emigracdo de populacdo activa para a
Rassia e para o Ocidente.

Todavia, apesar de concentrar inUmeros problemas graves a Gedrgia possui
também atributos que sdo motivo de interesses politicos, econémicos e estratégicos. A
regido do Caucaso possui as maiores reservas de petroleo e gas natural inexploradas do
mundo e nesse contexto o pais estd numa posicdo estratégica privilegiada para
estabelecer a ligacdo entre diferentes regides. A RUssia procura conservar ai a sua
influéncia por conceber o Caucaso como uma espécie de cinturdo de seguranca em
redor das suas fronteiras. Por seu lado os Estados Unidos estdo a desenvolver na regido
uma politica energética alternativa ao Médio Oriente e, juntamente com a UE,
consideram que a rota preferida para encaminhamento dos recursos energéticos vindos
do Levante deve atravessar a Georgia de maneira a contornar a Russia. Nesse sentido
tém feito investimentos para a construcdo de infra-estruturas de encaminhamento
energético na regido, dos quais a Gedrgia tem retirado beneficio, em virtude de
contemplarem medidas associadas para a criacdo de estabilidade. Mas a Georgia €
importante tambem 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 Caucaso e da Asia Central ganharam
centralidade na politica internacional.

A definicdo de uma Politica Externa

Quando recuperou a independéncia a Georgia teve de procurar definir uma
orientacdo de Politica Externa. Segundo David Darchiashvili® é possivel identificar até
agora trés periodos distintos, com orientagdes ndo coincidentes, na Politica Externa do
pais. Ao contrério dos restantes novos Estados saidos da Unido Soviética, que tinham
como principal objectivo de Politica Externa estabelecer relacdes com Moscovo e
adquirir reconhecimento da comunidade internacional, a Gedrgia adoptou uma
aproximacdo ao Ocidente e uma postura defensiva em relacdo a Russia — ndo aderiu
sequer a CEI quando da sua criacdo — para se proteger do seu dominio. Esperava desta
forma garantir a preservacdo da sua independéncia, adquirir ajuda para a resolucdo dos
conflitos internos e iniciar um caminho para alcangar a integragdo nas instituicoes
ocidentais. A estratégia ndo teve os efeitos esperados porque nem o dominio russo foi
eliminado, nem as questdes internas se resolveram, nem sequer a aproximacdo ao
Ocidente teve progressos significativos.

No inicio uma das maiores expectativas da Georgia em relacdo ao Ocidente era
de que fosse apoiada na resolucdo dos seus problemas, nomeadamente os conflitos
internos. Como isso ndo aconteceu entrou para a CEl em 1993 e adoptou uma politica
de bandwagoning em relacdo a Moscovo. Mais recentemente o pais, insatisfeito com o
registo demasiado intrometido da Russia, e receando ver-se envolvido nos conflitos do
Céucaso do Norte, aproxima-se novamente dos Estados Unidos.

A Georgia tem tido uma postura de Politica Externa algo inconstante na
definicdo dos principais aliados, mas em compensacdo tem apresentado um elemento de
consisténcia, a promogdo do estatuto de corredor de trénsito entre 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 qualificacdo da Gedrgia como ponto estratégico de ligacdo entre
regides. E um elemento de Politica Externa que se tem mantido consistente e que o pais
procura activar para alcancar algumas pretensdes, entre elas a aceleragdo da pertenca as
estruturas institucionais do Ocidente.

A Politica Externa de um pais é sempre condicionada por elementos estaticos e
por elementos dindmicos. Ao nivel estatico existem trés elementos geogréaficos
influentes que qualificam e condicionam o pais: o Caucaso, onde faz fronteira com a
Rdssia, maior e mais poderosa, o Mar Caspio, e 0 Mar Negro. Ao nivel dos elementos
dindmicos o pais é alvo de varias pressfes externas, motivadas por razfes de interesse
nacional de outros 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 Georgia: assumir-
se como um elemento de comunicagfes entre regides; procurar integrar as instituicoes
ocidentais, o que passa por manter um bom relacionamento com os Estados Unidos e
com a Unido Europeia; e cultivar o relacionamento com os Estados vizinhos,
designadamente a Arménia e o Azerbaijao — juntamente com 0s quais forma a regido do
Céucaso do Sul —, e ainda com a Russia e a Turquia.

Por causa de se ter tornado foco do interesse das politicas energéticas
internacionais, e devido a sua localizacdo geografica na intercepcdo de esferas de
influéncia, a Politica Externa georgiana tem sido muito condicionada pela sucessédo de
acontecimentos e pelas dinamicas no sistema internacional. Os rumos tragcados 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 por causa essencialmente da redefinicdo das concepgdes de seguranca
energética e do que isso significara de pressdo na regido do Caucaso. Segundo John
Roberts® prevé-se que a procura de combustiveis fosseis cresca nos proximos vintes
anos devido sobretudo & procura da regido Asia-Pacifico. Também a UE estd muito
dependente da importacdo de energia ja que apenas cerca de 20% da energia 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
Estados Unidos a Estratégia de Seguranca Nacional’, divulgada em 2002, refere que é
objectivo do pais trabalhar em articulagdo com os seus aliados, com 0s parceiros
comerciais e com 0s produtores de energia no sentido de diversificarem as fontes
energéticas e desenvolverem tecnologias mais eficientes para que se alcance um
aumento da seguranca energética. O Caucaso € um elemento importante nesta estratégia
que j& comecou a ser implementada porque estd na rota de encaminhamento dos
recursos energéticos do Caspio para o exterior. Os pipelines que estdo a ser construidos
no pais tém implicacBes grandes para a Europa e para 0 mundo e estdo a ser
acompanhados de medidas complementares para a criacdo de estabilidade
implementadas pelos investidores para protegerem 0s seus interesses e das quais a
Georgia beneficia. A pressdo deste tipo de interesses sobre a regido condicionara a
Politica Externa da Gedrgia na definicdo das suas prioridades, na escolha dos aliados, e
no relacionamento com os seus vizinhos. A Georgia forma juntamente com a Arménia e
0 Azerbaijdo o chamado Caucaso do Sul e embora o relacionamento com estes dois
Estados seja muito importante, porque se deparam com questdes regionais comuns, e
porgue a estratégia da Unido Europeia 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 participagdo do pais nas instituicdes internacionais € uma area que tem conhecido
progressos. Integrou as Nacdes Unidas e a Conferéncia para a Seguranga e Cooperagédo
na Europa®, tem prescrito programas das instituices financeiras internacionais como o
Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional e participa nos féruns regionais
como a Conselho Econémico do Mar Negro® e o Grupo GUUAM™. E membro do
Conselho da Europa desde 1999 e aderiu a Organizacdo Mundial de Comércio em 2000.
Uma ambicdo do pais é tornar-se membro da NATO e estd a empenhar-se no ambito
dos programas de parceria para alcancar esse propdsito num futuro ndo muito
longinquo. Em tracos gerais sdo estes os elementos que caracterizam a Politica Externa
georgiana. Vejamos agora em particular a estratégia dos trés principais actores
envolvidos no pais: a Russia, os Estados Unidos, e a Unido Europeia.

A RuUssia procura conservar o seu ‘estrangeiro proximo’

A Russia sempre assumiu como interesse fundamental manter a sua esfera de
influéncia. Enquanto os Estados Unidos escolheram adoptar uma postura de explorar
win-win situations no Leste da Europa, a Rulssia tem optado por uma estratégia de
interferéncia nos assuntos internos dos novos paises que se tem vindo a revelar mal
sucedida. As relacdes entre a Russia e a Gedrgia tém sido complicadas. Em primeiro
lugar por causa do apoio que a Russia vem dando as regides da Georgia que escapam ao
controlo do governo central. Dado o interesse que tem na estabilidade do Caucaso —
uma vez que enfrenta dificuldades no Caucaso do Norte, nomeadamente com a



Tchetchénia, a Inguchétia e o Daguestdo — seria razodvel esperar que a RuUssia
cooperasse com a Georgia no sentido de melhorar o relacionamento das regides rebeldes
da Ossétia do Sul e da Abkhazia com o governo central. No entanto, segundo o
presidente da Georgia, 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 Georgia que queiram entrar na Rassia e
que ndo se aplica aos habitantes das regides georgianas da Ossétia do Sul e Abkhazia,
tem interferido directamente nos processos eleitorais nessas regides, tem tentado
obstruir o funcionamento regular da missdo de observacdo da OSCE ao longo da
fronteira com a Georgia, e tem procurado impedir gque a misséo seja renovada.

Outro motivo de divergéncia tem a ver com o incumprimento russo de retirada
das bases militares que ainda mantém na Gedrgia desde o tempo da Unido Soviética. Na
Cimeira de Istambul da OSCE, em 1999, a Russia comprometeu-se a fazer esforgos
politicos para encerrar as duas bases militares que mantém na Gedrgia. No entanto
evoluiu para uma posicdo em que defende que a promessa de se empenhar politicamente
ndo significa uma obrigatoriedade para retirar das bases e tem sujeitado a aprovacao das
declarac@es finais das reunides da OSCE & ndo incluséo de referéncias a este assunto.
Trata-se da base de Batumi, na Adjaria, e da base de Akhalkalaki, na provincia de
Javakheti'?. A Russia alega que serdo necessarios varios anos para efectuar a retirada
dessas bases, 0 que segundo especialistas na area ndo corresponde a realidade. Os
principais motivos tém a ver, por um lado com a percepcao de que a Georgia constitui
um local de acolhimento para os rebeldes da Tchetchénia e dai querer reservar-se o
direito de presenca no pais, e por outro lado o proposito de manter um ponto avangado
de controlo no que entende ser o cinturdo de seguranca das suas fronteiras no ‘ex-
espaco soviético’ a Sul. Nos ultimos meses a Georgia tem-se empenhado em pressionar
a retirada russa das bases no que tem tido o apoio diplomatico dos Estados Unidos.

Numa discusséo feita recentemente no Senado dos Estados Unidos John Tefft™,
referiu que o suporte concedido pela Russia as regides separatistas na Georgia, e a
Transnistria, na Moldavia, se destinam a manter influéncia naqueles paises e
recomendou a Thilisi que intensifique reformas estruturais no sentido de reforcar a
economia e dessa forma “criar incentivos para que as regides separatistas integrem a
Georgia”*. Na mesma discussdo Bruce Jackson' referiu que estas regides abrigam
actividades de organizacdes de crime transnacional, o que em primeiro lugar produz
instabilidade nos governos da regido, constitui uma ameaca para a Unido Europeia e um
perigo para os Estados Unidos na medida em que estes espacos sem controlo podem
servir de passagem a venda de tecnologia e armamento a Estados inimigos. Nesse
sentido aconselhou os Estados Unidos a darem prioridade a resolugdo dos chamados
frozen conflicts apoiando as iniciativas que os governos 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 solucdo pacifica para os frozen conflicts sdo duas
questdes prioritarias e de relevancia nas quais a Geodrgia se esta a empenhar por motivos
de credibilidade e afirmacdo na comunidade internacional, e em especial junto do
Ocidente.

Enquanto o Ocidente tem conseguido seduzir a Geodrgia atraves da negociacao, o
que envolve cedéncias de parte a parte, a estratégia da Rassia tem sido de pressionar e
de instrumentalizar o pais, sem concessdes, e fazendo interferéncia em questdes
sensiveis, o que tem gerado desconfianca nas relacBes bilaterais. A estratégia
desenvolvida pela Russia para conservar a influéncia sobre Thilisi tem sido mal



sucedida, tem gerado um distanciamento entre os dois paises e acelerado a aproximacao
da Gedrgia ao Ocidente.

O envolvimento dos Estados Unidos na Gedrgia

Os Estados Unidos foram desenvolvendo interesse pela regido do Caucaso de
maneira gradual. Nos primeiros anos da década de 90 limitaram-se a preservar a
integridade territorial e a independéncia dos novos paises do Leste da Europa™
concedendo-lhes ajuda financeira e técnica, reforcando com eles os lacos comerciais, e
associando-o0s a varios projectos ocidentais. Nesta fase intensificaram as relacbes com a
Turquia por ter ja um patriménio de relacionamento como aliado na NATO, por
controlar o acesso ao Mediterraneo, e ainda por ter condi¢bes para fazer equilibrio de
influéncia com a RUssia e o Irdo.

Em meados da década passada os Estados Unidos afastaram-se de uma actuacao
prépria do cenario de balance of power da guerra fria e comecaram a explorar um novo
contexto relativamente aberto a oportunidade de projeccdo de influéncia. Nesse sentido
comecgaram a preocupar-se mais directamente com a defesa dos seus préprios interesses
econdémicos e politicos também na regido do Caucaso. Este segundo periodo
corresponde a um aumento de investimentos privados de companhias americanas na
regiao e a necessidade de proteger esses interesses.

O terceiro periodo encara o envolvimento no Caucaso como fazendo parte 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
Geodrgia, disputada pelos Estados Unidos. Os ataques de 2001 a Washington e a Nova
lorque originaram uma redefinicdo das prioridades da Politica Externa americana que
teve como consequéncia o reforco do seu interesse pela regido. Sdo disso exemplo a
presenca militar na Asia Central desde a campanha militar no Afeganistio, e o
empenhamento na promocao de alteracdes na Georgia, na Ucrania, na Moldavia e mais
recentemente na Quirguizia. Os Estados Unidos passaram a planear a presenca no
Céaucaso como um elemento da sua politica de combate ao terrorismo e da sua politica
para 0 ‘grande médio oriente’*”*®, No tempo presente, de acordo com Brzezinski, 0s
Balcés globais estdo no centro da atencdo dos Estados Unidos porque, para além de
produzir a maior parte da instabilidade que afecta a Europa, a regido constitui o ponto
de contacto com o mundo mugulmano e possui riquezas energéticas consideraveis. Isto
¢ tanto mais importante quanto as previsdes apontam para que nas proximas décadas o
consumo de energias fosseis tende a aumentar e é nesta regido que se prevé o acrescimo
mais significativo da producio e exportacdo de petroleo. E uma area que vai estar em
movimento e em transformacao.

E no ambito desta estratégia mais alargada que surge e se justifica a atengio
dada a Georgia. O interesse e empenhamento dos Estados Unidos no pais € inequivoco.
Tem vindo a patrocinar um processo de transformacdo que intervém em varias areas e
o0s resultados estdo a ser bem sucedidos. 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 Georgia a lidar com as ameagas de
seguranca, sobretudo a instabilidade no desfiladeiro de Pankisi. Recentemente o0s
Estados Unidos emitiram um novo programa para 16 meses chamado ‘Programa de
OperacOes de Sustentacdo e Estabilidade’, que visa eliminar focos de instabilidade
numa area que consideram sensivel, e prometeram ajudar a Gedrgia a suportar 0s custos
inerentes ao encerramento das bases militares russas de Akhalkalaki e Batumi. Como a



Georgia ambiciona integrar a NATO nos préximos anos e existe abertura da
organizacdo desde que o pais cumpra os requisitos exigidos, os Estados Unidos receiam
que a presenca russa no pais perturbe o processo de ocidentalizacdo e estdo dispostos a
apoiar a aceleracdo da retirada. Para além do financiamento que disponibilizardo para
suportar a logistica de evacuacdo das bases tém ainda prestado apoio diplomatico para
pressionar a Russia em areas delicadas, onde esta questdo € incluida. Os Estados Unidos
reforcaram também a sua representacéo diplomatica no pais através da abertura de uma
nova embaixada com mais efectivos, tém incentivado os partidos e lideres pro-
Ocidentais, tém dado um forte apoio a sociedade civil através de varias fundagdes e
organizacOes ndo governamentais, estabeleceram um compromisso de longo prazo para
o pipeline Baku-Thilisi-Cheyan; e a Georgia é hoje, logo a seguir a Israel, 0 maior
beneficidrio de ajuda bilateral norte-americana. Todas estas ajudas destinam-se a
preparar gradualmente o pais para que cumpra os standards préprios do Ocidente e
venha a integrar no futuro a comunidade de seguranca e bem-estar do Ocidente. Por seu
lado a Georgia tem cooperado com a Politica Externa dos Estados Unidos ao recusar
asilo aos rebeldes provenientes dos conflitos no Caucaso do Norte, ao enviar tropas para
o lraque e ao cooperar nos projectos de encaminhamento energético.

A razdo que motiva a presenca dos Estados Unidos na Georgia decorre de uma
reavaliacdo das prioridades de seguranga, mas deve-se também a preocupacdes
econdmicas. E do interesse dos Estados Unidos proteger e afirmar o projecto do
pipeline Baku-Ceyhan que assegurard o transporte de recursos energéticos do Mar
Caspio para 0 Ocidente. Segundo Michael T. Klare os principais objectivos dos Estados
Unidos passam por desenvolver a exploracdo do Céspio como alternativa as reservas do
Golfo Pérsico garantindo que 0s recursos energéticos sdo encaminhados para 0s
mercados Ocidentais sem passar pela Russia ou pelo Ir40™, e mantendo estabilidade nos
precos. Segundo Brenda Shaffer?’, por depender do consumo energético o Ocidente tem
de garantir a paz e a seguranga nas zonas de produc¢édo e encaminhamento e essa garantia
estd dependente de ndo permitir que existam espacos vazios, ou seja, territorios ausentes
de controlo, que seriam preenchidos oportunamente por outros Estados com estratégia e
capacidade de projeccéo de poder.
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Actualmente a geometria da concepgdo de seguranca esta a alterar-se bastante no
sentido de se esbater a nogdo de seguranca em areas geogréaficas especificas e emergir o
entendimento da segurangca como um conceito integrado onde se entende que a
instabilidade numa regido provoca instabilidade, em maior ou menor grau, nas outras
regibes. Os Estados Unidos perceberam isto mais do que nunca em 2001 e por isso
dirigiram esforgos para lidar com esta nova concepcao de (in)seguranca através de uma
estratégia alargada para as zonas mais sensiveis caracterizadas pela instabilidade ou
com potencial de ela ai se desenvolver. Na Geodrgia os Estados Unidos pretendem
prevenir varios aspectos: garantir o acesso a energia; afastar a possibilidade de uma
poténcia regional hostil ai ganhar influéncia; prevenir a dissemina¢do de armas de
destruicdo em massa; promover reformas politicas e econdémicas e através delas a
estabilidade interna do pais; e derrotar o terrorismo. Estes objectivos ndo dizem respeito
apenas ao contexto regional mas estdo ligados 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 pressGes no sentido da mudanca nas
sociedades da regido, poderd ser mais apropriado qualificarmo-la como um ‘arco de
mudanca’®. O Ocidente tem interesse em prevenir as transformagdes violentas e a
emergéncia de regimes revolucionarios radicais e nesse sentido h4 consenso de que uma
economia de mercado, um governo representativo e o respeito pelos direitos humanos
devem ser estimulados no seio de um ambiente que é produtor e exportador de praticas
violentas. Se se verificarem efeitos de mudanca bem sucedidos, duradouros e solidos, o
objectivo € que a longo prazo se possa falar de um “arco de oportunidade’ onde exista a
partilha dos valores ocidentais.

A politica de vizinhanca da UE

Até recentemente nem a Unido Europeia nem os seus membros isoladamente
demonstraram na sua orientagdo de Politica Externa especial interesse pelo Caucaso. A
postura externa da UE tem tido até agora uma maior dimensdo e consisténcia nas
questdes mais estritamente de natureza comercial do que nas questdes politicas. A
excepcdo desta area o0s instrumentos de actuacdo externa tém-se concentrado
essencialmente na promogao de estabilidade em redor dos seus limites fronteiricos.

No caso da Gedrgia foi em 1999 que a UE estabeleceu com o pais o ‘Acordo de
Parceria e Cooperagdo’ que tem como objectivo promover uma cultura de respeito pelos
direitos humanos, pela democracia, e pela consolidacdo de uma economia de mercado.
A UE tem interesse em construir estabilidade no Caucaso do Sul e nesse sentido apoia o
principio da integridade territorial da Georgia; fa-lo no &mbito da ‘Politica Europeia de
Vizinhanca’®. Ao longo da década passada a UE tem apoiado projectos de
comunicacdo e transporte e esperou que 0s programas de ajuda que lhes estavam
associados tivessem efeitos mais bem sucedidos, mas na verdade as reformas foram
muito modestas e ndo produziram efeitos consideraveis. Até ao 11 de Setembro o
Caucaso era encarado pela UE como uma regido com potencial de prosperidade; apds
2001 a esse entendimento a UE associou um outro, o de que o Caucaso é também uma
fonte de ameagas.

Na Primavera de 2003, antes do alargamento a Leste, a Unido tornou publico um
documento de definicdo da estratégia face aos novos vizinhos®®, no qual foi feita apenas
uma brevissima referéncia ao Caucaso do Sul indicando que a regido ficaria de fora da
iniciativa. Todavia, poucos meses mais tarde, no Verdo do mesmo ano, a Comissao
decide nomear um Representante Especial para o Caucaso do Sul. O que motivou a



Unido a dar mais atencdo a regido num curto espaco de tempo? A nomeacao do
diplomata filandés Heikki Talvitie como Representante Especial da UE para o Caucaso
do Sul® em Julho de 2003 decorreu do novo entendimento mais abrangente de
(in)seguranca que também a UE passou a considerar. Entendeu que deve dar atencdo
ndo apenas a instabilidade controlando-a onde é directamente afectada, nomeadamente
através de medidas de vigilancia e de controlo nas suas linhas de fronteira, mas que
deve ter também em consideracdo os pontos um pouco mais distantes onde ela é
originada. Além disso o alargamento a Bulgaria e a 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 principal incumbéncia do Representante Especial é possibilitar que entre a UE
e 0s trés paises do Caucaso exista um Unico interlocutor para assuntos politicos, que 0s
assista na prossecucédo de reformas econémicas e politicas, na prevencéo e resolucdo de
conflitos, na criacdo de condicdes para o regresso de refugiados, e no estabelecimento
de relagdes entre actores vizinhos, ndo necessariamente estaduais. Em termos préaticos
Heikki Talvitie ira desenvolver contactos com os governos, os parlamentos, a justica e a
sociedade civil, e encorajar os trés paises a cooperarem em areas de interesse comum
como as ameacgas a seguranca, a luta contra o terrorismo e o crime organizado, e a
reabilitacdo de territorios. Apesar de cada um dos trés paises ter caracteristicas proprias
que deveriam merecer um tratamento mais diferenciado, ja é positiva esta iniciativa.
Além disso é provavel que a opgdo por um representante comum inclua a intengéo de
forcar os trés paises a um estreitamento das suas relacdes de cooperacao regional.

No caso da Georgia a UE tem em vigor, no ambito do Programa Tacis, 0
‘Georgia Country Strategy Paper’® para o periodo 2003-2006 e cujos objectivos
estratégicos declarados sdo: consolidar a democracia no pais; promover o0
desenvolvimento econdmico como a base do sucesso na luta contra a pobreza, garantir a
seguranca externa e a integridade territorial, e criar condigOes para que venha a integrar
as estruturas europeia e euro-atlantica. A nivel comercial a UE concedeu a Gedrgia o
estatuto de nagdo mais favorecida. A Georgia beneficiou ainda do Fundo de Reacgdo
Rapida da UE para conceder assisténcia imediata quando aconteceu a revolucao das
rosas e continuard a beneficiar de assisténcia no &mbito do Programa de Cooperagédo
Regional Tacis®, que visa promover a consolidacdo de alguns sectores como o
desenvolvimento de redes de infra-estruturas, assisténcia ao desenvolvimento
econdémico e ao sector privado, e suporte a realizacdo de reformas institucionais,
judiciais e administrativas. De qualquer modo o Caucaso ndo é ainda uma prioridade da
UE porque ndo sé este ‘grande espaco’ ndo depende grandemente da energia que dai
provém como os frozen conflicts ndo constituem uma ameaca tdo directa como por
exemplo os conflitos dos Balcds. Mas apesar de nao ser a maior prioridade em termos
econdémicos existem ja grandes investimentos privados de companhias europeias do
sector da energia e ndo deixa de ser relevante para a seguranca energética da Europa a
médio ou longo prazo, numa perspectiva de diversificacdo das proveniéncias de
abastecimento.

A UE, embora tenha em relacdo & Geodrgia uma actuacdo com enfoque de
natureza diversa da actuacdo norte-americana, em Vvirtude essencialmente dos
instrumentos que utiliza e da percepgdo de proximidade geogréfica, concorda com o
aliado atlantico que tanto as regides fora do controlo dos Estados como os Estados
fracos ou falhados constituem um forte potencial para a difusdo do islamismo radical e
para o terrorismo, e nesse sentido tem colocado a énfase na area de state-building. Nesta
questdo a UE concentra-se essencialmente num instrumento em que tem investido — em
substituicdo da area militar em que possui recursos modestos —, a dimensao civil da
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gestdo de crises. A esse propdésito concede apoio a missdo da OSCE que estad a
monitorizar a linha de fronteira entre a Georgia e a Inguchétia, o Daguestdo e a
Tchetchénia, e estd a apoiar a criacdo de um sistema de filtragem contra o negdcio da
droga no Afeganistdo ao longo da antiga rota da seda, que atravessa a regido. A UE
pretende ainda estabelecer um clima de confianca nos negdcios e nos investimentos
domésticos e estrangeiros, pelo que apoia as ONG’s que estdo a desenvolver ‘programas
de criagdo de confianca’ no pais e tem ainda como propoésito criar garantias para a
manutencdo da paz e para o desenvolvimento sustentavel, no sentido de proteger os
empreendimentos energéticos e de telecomunicacBes que estdo a ser edificados na
regido. A implementacdo destas medidas constitui um investimento na sua seguranca
num entendimento alargado do conceito e visa a criacdo das condic¢des para que a longo
prazo o Caucaso possa cumprir 0s requisitos para integrar a comunidade europeia de
estabilidade; no caso de nos proximos anos o processo de integracdo europeia correr
bem e no seu interior continuarem a ter predominio as correntes que defendem uma
missdo civilizadora da Unido que se revela em alargamentos sucessivos sem limites
geograficos ou temporais.

Conclusao

Nos Ultimos anos estdo a ocorrer alteragdes rapidas nos conceitos que sustentam
as interacgOes na politica internacional. A intensificacdo da interdependéncia econémica
e politica entre instituicdes, paises e regides, estd a provocar uma erosdo dos conceitos
de seguranca quer em termos geograficos®’ quer em termos sectoriais®, e a provocar a
manifestacdo de um entendimento em que a seguranga e a estabilidade serdo cada vez
mais conceitos com um significado integrado. Até ha pouco tempo os Estados fracos ou
os Estados falhados eram praticamente ignorados se ndo encerrassem algum interesse
particular. Esta concepcdo também se alterou e a categoria de Estado fraco € ja por si
um motivo de atengdo desde que se percebeu que esses territdrios encerravam um forte
potencial de acolhimento de actividades terroristas.

Est4 a decorrer também uma redefinicdo das zonas de influéncia decorrentes do
novo contexto moldado pelo fim da guerra fria por um lado e pelos acontecimentos de
11 de Setembro de 2001 por outro. E no &mbito destas transformacdes que esta a
acontecer o que Michael T. Klare previu no final da década passada, que as regides que
na época da guerra fria ocupavam o centro do interesse estratégico — refere como
exemplo a divisdo na Europa — iriam perder essa posicdo em favor de regides que
durante muito tempo estiveram esquecidas. Sempre que algum acontecimento marcante
provoca uma reorganizacdo do sistema internacional os actores com mais condic¢des
para a projeccao de influéncia redefinem a extensdo e pressupostos da sua presenca nas
regibes que consideram relevantes. Actualmente uma dessas regides para onde se tem
inclinado o interesse estratégico é a zona em redor do Mar Caspio e a poténcia com
intencéo e capacidade de projeccdo de poder é claramente os Estados Unidos e, no caso
particular destas regibes também a Unido Europeia e a Russia no ambito de
determinadas areas; estando os dois primeiros a ganhar influéncia e a Russia a perdé-la.
Em suma, neste no contexto do tempo presente, a Gedrgia interessa porque:

1. Os Estados Unidos pretendem prevenir que o Caucaso ndo passe para a esfera de

influéncia de uma poténcia hostil, pretendem conter o ascendente da Russia, e

estimular uma abertura da regido ao mercado e ao investimento internacional.
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no

A UE e aos Estados Unidos convém que o pais consolide o processo de
democratizacdo e se assuma como um interlocutor credivel e de confianca na
negociacao internacional.

3. E um Estado fraco® e em consequéncia constitui um efectivo acolhedor de
instabilidade e inseguranca internacional.

4. Posiciona-se numa importante rota de passagem das reservas energéticas do
Caspio para Ocidente e a esse nivel esta a atrair investimentos que tém em vista
garantir standards de seguranca em varios dominios, nao apenas a nivel local e
regional, mas também a nivel sistémico.

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

6. Situa-se numa regido com um emaranhado de questdes por resolver e que €
fronteira de civilizacdes; tenciona-se conter a expansdo do islamismo radical
para Norte.

7. Pretende-se que a transformacdo 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

qualificagéo de ‘arco de mudanca’ e mais tarde ‘arco de oportunidade’.

! N4o s&o independentes de jure mas sdo-no de facto.

2 Os conflitos armados terminaram mas n&o foi encontrada uma solugdo para as divergéncias entre as
partes. Vive-se um contexto de paz fragil.

3 Esta situacdo teve a génese no inicio da Perestroika quando os muculmanos soviéticos entraram em
contacto com o “isldo puro’. A partir de entdo comecaram a difundir a doutrina radical do wahabismo que
foi bem acolhida nas popula¢des pobres das zonas montanhosas do Caucaso.

* Peuch, Jean-Christophe, «Georgia's Saakashvili sees threat from 'Wahabbism'», Radio Free Europe,
19.02.2004.

> Darchiashvili, David, «Georgia in the South Caucasus Regional Context: Agenda for Debate», Building
Democracy in Georgia, International Institute for Democracy and Electoral Assistance,
http://www.idea.int/ .

® Roberts, John, «Energy reserves, pipeline politics and energy implications», The South Caucasus: a
challenge for the EU, Chaillot Papers n° 65, Institute for Security Studies (ISS), pp.91-105, http://ww.iss-
eu.org/chaillot/chai65e.pdf.

" Consultar o documento “‘The National Security Strategy of the United States of America’.

8 A Conferéncia para a Seguranca e Cooperacao na Europa institucionalizou-se na Cimeira de Budapeste
de 1994, dando origem a Organizacdo para a Seguranca e Coopera¢do na Europa.

% A Organizagdo para a Cooperacéo Econdmica no Mar Negro anuncia como propdsitos assegurar que 0
Mar Negro se torne numa regido de estabilidade e prosperidade, baseada 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 econémica.

190 Grupo GUUAM tem em vista o reforco da cooperagao politica, econémica e estratégica com especial
énfase para a area da cooperagdo e seguranga no abastecimento energético entre os Estados Membros.

1 Consultar o artigo ‘Murky; The South Caucasus’, divulgado na revista The Economist de 12.02.2005.

12 prevé-se que o encerramento destas instalacdes, que sio o 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-Secretério de Estado dos Estados Unidos para os Assuntos Europeus e Euroasiéticos.

¥ Consultar a Georgia Online Magazine em http://www.civil.ge/eng/ .

1> presidente do Washington-based Project for Transitional Democracies.

16 Deram uma atencéo especial & Ucrania para a manter imune & pretensao russa de restauracdo imperial.
70 *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 Caucaso e a Asia Central.
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8 Consultar o paper ‘Sources of Conflict in the Greater Middle East, pp. 171-176, em

http://www.rand.org/.

9 Klare, Michael T., Resource Wars: The New Landscape of Global Conflict, Owl Books, New York,
2001.

20 Shaffer, Brenda, «US Policy», The South Caucasus: a challenge for the EU, Chaillot Papers n° 65,
Institute for Security Studies (ISS), pp. 53-61, http://ww.iss-eu.org/chaillot/chai65e.pdf.

2! Se se verificarem efeitos de mudanca bem sucedidos, duradouros e sélidos, a longo prazo poderemos
falar de um ‘arco de oportunidade’.

22 Consultar http://europa.eu.int/comm/world/enp/index_en.htm

2% Consultar o documento ‘Wider Europe — Neighbourhood: A New Framework for Relations with our
Eastern and Southern Neighbours’, em http://europa.eu.int/ .

24 Coppieters, Bruno, «An EU Special Representative to a New Periphery», The South Caucasus: a
challenge for the EU, Chaillot Papers n® 65, Institute for Security Studies (ISS), pp. 159-170,
http://ww.iss-eu.org/chaillot/chai65e.pdf.

% Consultar http://europa.eu.int/comm/external_relations/georgia/csp/

26 Consultar http:/europa.eu.int/comm/external_relations/ceeca/tacis/

2T Até agora tem-se falado de conceitos geogréficos de seguranca. Ex.: Seguranga europeia ou seguranca
da Asia-Pacifico.

%8 Até agora tem-se feito uma separacdo do conceito de seguranca por areas sectoriais. Ex.: Seguranca
ambiental ou seguranca energética.

% A Georgia costuma ser caracterizada como um Estado fraco ou como um Estado falhado. Tendo em
consideracdo os factores que servem de caracterizagdo aos Estados falhados — auséncia do monopdlio do
uso legitimo da forca; ndo exercicio do controlo sobre a totalidade do territério; e o colapso da ordem e do
cumprimento da lei — € 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 ja em recuperacdo.

* Artigo originalmente publicado na revista Politica Internacional n° 28, 11 Série, Julho 2005.
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