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CAPITULO 6

FEDERAGAO RUSSA

Maria Raquel Freire

Este capitulo traca as principais linhas de politica externa da
Uniao das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) e depois da
Federacao Russa, identificando linhas de decisao e atuacio em con-
textos diferenciados que se revelam fundamentais para a compre-
ensdo das suas dinamicas de politica externa. O texto segue um
alinhamento histérico dado o processo de transi¢io que a desagre-
gaciao da URSS pressup0Os e as implicacdes em matéria de politica
externa que o final da Guerra Fria e a redefinicio geografica, politica

e socioecon6émica da Russia exigiram.

Processo de formulaciao e decisio em politica externa: cen-

tralismo e autoridade

Na URSS o processo de formulacao e decisao de politica externa
estava concentrado nos lideres do Partido Comunista, sendo que
o governo apenas ratificava as decisdes ai tomadas, conferindo-
-lhes legitimidade. O papel dos lideres foi sempre fundamental na
Unido Soviética e na Russia pods-soviética dado o carater dirigista
do sistema, como analisado. O contexto de Guerra Fria e o modelo

ideologico de base a politica Marxista-Leninista condicionavam forte-
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mente a politica externa, bem como as politicas domésticas, assentes
em principios de centralismo e autoridade. O centralismo dirigista
inerente ao modelo permitia um processo de decisio e implemen-
tacdo unificado, prosseguindo o interesse da Unido num cenario
de nenhuma abertura a criticas ou pressoes antilinha do Partido.
A militarizacio da Guerra Fria constituiu um fator determinante na
orientacdo das politicas do pais no contexto bipolar. Com o final da
Guerra Fria a politica externa altera-se radicalmente dada a alteracao
profunda quer a nivel interno, com a desagregaciao do bloco soviéti-
co e a redimensionacdo da area pds-soviética, quer externo, com o
final da bipolaridade que havia caracterizado a ordem internacional
por mais de cinco décadas. A nova Constituicio da Federaciao Russa
institucionaliza as principais competéncias em matéria de politica
externa no presidente, apoiado por uma estrutura burocratica, onde
as elites vao alcancar influéncia substancial.

A politica externa russa € essencialmente da responsabilidade do
presidente, incumbido da defini¢io das linhas de atuacao de base
subjacentes ao posicionamento da Federacdo Russa nos assuntos
internacionais (The Constitution of the Russian Federation, 1993,
art.80). O executivo esta encarregue da implementaciao da politica
externa (ibid, art.114), sob supervisdo presidencial, especialmente
no contexto de governacido centralizada existente. De facto, este
¢ um dos elementos de continuidade mais vincado, a par do peso
histérico da ‘grande Russia’, como fator determinante na orientagio
das suas politicas.

A institucionalizaciao do ruling vertical (autoridade vertical), termo
cunhado pelas elites russas para designar um sistema de governo
hierarquico assente em principios de subordinacio e num papel de
dominio do ramo executivo (Shevtsova, 2005: 7), com apoio da elite
politica préxima do Presidente, tem assegurado controlo politico e
social na Russia pos-soviética. Os lobbies econémicos e na area da

seguranca e defesa, essencialmente, tém-se confundido nos meandros
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dos grandes grupos econémicos estatizados ou quasi-estatizados.
Quanto a grupos de pressiao e opiniao, estes tém tido expressiao
limitada num contexto de governacao centralizada, onde o ativismo
civico se mantém sob escrutinio apertado das autoridades. De facto,
o controlo de atividades e vozes dissidentes, praticas comuns nos
tempos dos czares e sob o regime Soviético, sao nos dias de hoje
comuns na Russia. <A Russia é ainda melhor explicada por uma rede
de relacdes clientelistas e patrimonialistas. Esta é uma das razdes
pelas quais a Russia pos-Soviética tem tanta dificuldade em gerar o
seu proprio sentido de comunidade civica» (Hosking, 2003: 10).

O processo de construcio identitaria ainda em curso na Russia,
e cujas influéncias europeias e asiaticas sao historicamente conhe-
cidas, tem marcado a prépria delineacdo da politica externa, onde
a tensao entre as dimensoes ocidental e oriental tem sido visivel,
em particular no periodo pos-Guerra Fria. A consubstanciacao da
identidade russa pos-soviética passa ndo s6 pela linhagem sociolégica
europeia ou asiatica, mas também pela identificacao ideoldgica ja
nio soviética de orientacio comunista, mas também nio democra-
tica no entendimento ocidental, o que tem implicado o desenho de
uma identidade muito prépria — uma nova identidade num contexto
diferenciado. As divisoes internas na Russia, com os Euro-Atlantistas
a favorecer ligacdes mais proximas aos Estados Unidos da América
e Europa, os Eurasianistas a olharem o cenario a leste para aliancas
estratégicas, incluindo a China e India, e a estratégia nacionalista
a centrar-se no quadro interno, procurando a afirmac¢io do poder
russo com base no legado imperial do pais, na sua forca politica,
influéncia e recursos econémicos, mostram, de forma simplificada,
a multidimensionalidade do discurso de politica externa (ver Porter,
1996: 121; Lowenhardt, 2000: 167-174).

Deste modo, a politica externa, bem como as politicas internas,
conjugam-se numa légica de articulacio multinivel, com herancas

importantes e padrdes de formulacio e decisao de politica exter-
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na que se vao ajustando quer a contextos quer a momentos, cOmo

analisado nas proximas seccoes.

O periodo soviético

Os primeiros anos da Guerra Fria foram marcados por uma cres-
cente desconfianca entre os dois blocos, prosseguindo politicas de
desenvolvimento assentes em pressupostos antagonicos: o capita-
lismo ocidental versus o comunismo soviético. Além do mais, eram
notorios os esforcos de salvaguarda de influéncias externas de areas
de interesse, em particular no que toca a Europa Central e de Leste,
definida como central na estratégia hegemonica soviética, que en-
tendia a presenca dos EUA na Europa como uma ameaca as suas
ambicodes. O fator ideologico tornou-se um elemento fundamental
nas politicas soviéticas, expresso em politicas sociais, econémicas
e de seguranca, revelando o cariter coconstitutivo das dimensoes
doméstica e externa. As acoes de Estaline contra movimentos co-
munistas alternativos, como na China e Jugoslavia, constituem sinal
da ameaca que a instabilidade externa podia causar, bem como um
reconhecimento das fragilidades do bloco soviético, incluindo em
termos econémicos. Isto resultou na reducao de contactos com o
mundo ocidental, e proporcionou uma postura fechada e introspe-
tiva, melhor capaz, de acordo com Estaline, de responder a neces-
sidade de projecio de uma imagem de forca da Unido Soviética,
independentemente dos seus problemas internos. E, neste contexto,
o desenvolvimento de capacidades militares e o redireccionamento
de recursos economicos para o esfor¢co de militarizacao eram ilus-
trativos da estratégia de afirmacdo no contexto bipolar. Além do
mais, em finais dos anos 1940, as acoes soviéticas manifestavam ja a
sua vontade de manter controlo sobre uma area alargada, bem para

além dos estados satélite. A Guerra da Coreia (1950-1953) é disso
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exemplo, com a maquina ideolégica soviética a fornecer incentivos
para a ofensiva de Ho Chi Minh na Indochina contra os franceses.
Estas acoes faziam parte de um entendimento mais lato de que a
angariacdo de apoios para a causa ideologica conferiria poder e
estatuto adicional a URSS na sua légica de afirmacido e expansiao
global. Estaline apoiou o lider da Coreia do Norte Kim Il Sung nos
seus esforcos de fortalecer o controlo da Republica Democratica da
Coreia e eventualmente alargar o seu poder a Republica da Coreia
(sul), deste modo fazendo pressiao sobre a area de influéncia norte-
-americana. O resultado deste envolvimento nao foi bem sucedido,
e as licoes aprendidas desta experiéncia demonstraram a verdadeira
possibilidade de confronta¢io armada entre dois grandes poderes
nucleares, mas também que os seus lideres podiam optar pela con-
tencio (Gaddis, 2005: 61).

O mandato de Khrushchev, que se sucede a Estaline, com o
prosseguimento da ‘des-Estaliniza¢do’ vai marcar um novo curso na
politica soviética, com inicio em 1956, contra o ‘culto da persona-
lidade’ e os procedimentos internos de coletivizacio forcada. Isto
significou uma nova direcao nas politicas soviéticas que implicou
niao s6 a definicdo de novos objetivos econémicos, mas também
uma abordagem politica diferenciada resultante também do posicio-
namento pos-Coreia. Esta nova abordagem definiu a «coexisténcia
pacifica» como o reconhecimento da capacidade de destruiciao nuclear
mutua (Sakwa, 1998), e o entendimento de que o conflito violento
entre capitalismo e comunismo deveria ser substituido por confron-
tacdo economica e ideologica. O objetivo soviético era alcancar e
ultrapassar o poderio econémico norte-americano nos anos 1980,
o que lhe permitiria prosseguir o objetivo ideolégico de expansiao
comunista.

Procurando contrapor o poder e influéncia do bloco ocidental,
em maio de 1955 foi criada a Organizacdo do Pacto de Varsovia

como contrapeso a Alianca Atlantica (OTAN). Esta estrutura militar
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centrada na Unido Soviética, incluia estados satélite como a Albania,
Bulgaria, Checoslovaquia, Hungria, Polénia e Roménia. Seguia uma
estrutura de comando unificada sob controlo de Moscovo, e tornou-se
uma extensao das forcas militares soviéticas na sua area de influén-
cia de modo a desempenhar fun¢des varias, incluindo o monopodlio
incontestado sobre as for¢cas do Pacto, competicio relativa quanto
a representatividade militar dos estados membros, e legitimacao da
presenca de tropas soviéticas nos territorios dos estados membros
do Pacto. A criacao desta estrutura também pretendeu enviar um
sinal ao bloco ocidental relativo as capacidades militares soviéticas,
enquanto simultaneamente procurando uma resposta estrutural aos
receios da URSS relativamente a perda de controlo face a dinimicas
de contestacio internas, incluindo centralizacaio econémica, comando
militar e estratégias de controlo. Esta tensdo sublinha as dificuldades
enfrentadas no seio do bloco, mas é também reveladora da forma
como os lideres soviéticos entendiam estas como limitando a sua
capacidade para atuar globalmente.

Contudo, a década de 1950 foi marcante em termos cientificos e
tecnologicos. Neste periodo é registado o desenvolvimento da pri-
meira bomba termo-nuclear, de misseis balisticos intercontinentais,
e de tecnologia espacial avancada com o lancamento do Sputnik, o
primeiro satélite artificial. Estes avancos tecnolégicos, apesar dos
varios falhancos das experiéncias de coletiviza¢gio e da excessiva
concentraciao na producio industrial pesada, conferiram a lideranca
soviética confianca para prosseguir um papel ativo dentro e fora da
sua area de influéncia. O sucessor de Khrushchev, Leonid Brejnev,
cunhou a denominada Doutrina Brejnev, espelhando esta realida-
de de um envolvimento mais ativo. A Unido Soviética atuaria face
a qualquer tentativa de minar o poder central de Moscovo, fosse
através de tentativas de mudancga revolucionaria do regime ou quais-
quer esforcos para abandonar o bloco (Checoslovaquia, Hungria e

Polonia, ver d’Encausse, 1983: 159-218). Deste modo, e apesar do
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registo de autonomia constante dos estatutos da Unido, os estados
do bloco nao poderiam desafiar a lideranca em termos ideolégicos
ou materiais, nem a abordagem soviética centralizada a governacao
das diferentes regides. A doutrina foi alargada para além dos estados
satélite, como demonstrado na intervencado soviética no Afeganistao
em 1979. Contudo, Moscovo confrontou-se com uma China desconfor-
tavel com a leitura ideolégica soviética, resultando em interpretacoes
diferenciadas da via para o comunismo, e no diferendo ideolégico
sino-soviético de finais da década de 1950, inicios dos anos 1960.

A Uniao Soviética procurou reposicionar o seu estatuto de grande
poténcia na década de 1970 apd6s problemas no seio do bloco e a
tensao que marcou a década de 1960, com a constru¢ao do Muro de
Berlim, e em particular a crise dos misseis de Cuba (1962). A elevada
tensao resultante da crise chamou a atencao para a necessidade de
uma nova estratégia face ao reconhecimento da destruicio mutua
assegurada, e a inseguranca associada a esta capacidade militar deu
lugar ao didlogo, que por seu turno permitiu passos concretos na
negocia¢io de acordos de limitacio de armamento. Exemplos in-
cluem o Tratado de Interdicao Parcial de Testes Nucleares (1963), o
Tratado de Nao-Proliferacio de Armas Nucleares (1968), e o Acordo
de Limitacao de Armas Estratégicas (1972), que iniciou as conversa-
coes SALT (Strategic Arms Limitation Talks). Estes desenvolvimentos
sao ilustrativos de dois aspetos fundamentais: por um lado, a ne-
cessidade de condicdes domésticas favoraveis para avancar os ob-
jetivos de politica externa, sublinhando o reconhecimento da parte
dos lideres soviéticos da existéncia de constrangimentos internos;
e por outro, o entendimento de que para manter o reconhecimen-
to internacional desejado, a URSS precisava abrir-se e demonstrar
capacidade de dialogo face ao exterior, de modo a alterar a sua
imagem de poder iliberal.

Neste contexto de détente, em 1975 foi assinada a Ata Final

de Helsinquia que estabeleceu a Conferéncia sobre Seguranca e

197



Cooperaciao na Europa (CSCE) (HFA, 1975). O objetivo deste organismo
politico era fomentar o dialogo entre os dois blocos, com contactos
diplomaticos a alcancar um nivel substancial na altura, e permitindo
um férum de contacto que apesar da sua estrutura informal e das suas
reunides com periodicidade indeterminada, fazia a ponte entre o leste
e o ocidente. Mas rapidamente o contexto se deteriorou e na década
de 1980 nao houve cimeiras bilaterais URSS-EUA, estes ultimos nao
participaram nos Jogos Olimpicos de Moscovo de 1980 e, em 1984,
foi a vez dos soviéticos boicotarem a sua participacao nos Jogos de
Los Angeles. Em meados da década de 1980, nao s6 os conflitos po-
liticos se adensavam, mas também a situacao da economia soviética
se tornava insustentavel. A guerra no Afeganistio, desfavoravel aos
soviéticos, ainda pressionou mais recursos parcos: «entre 1986 e 1990
o défice enquanto parte do PIB da Unido Soviética oscilava entre 5.7%
e 9.1%, atingindo 12-14% em 1991» (Kaufman e Hardt, 1993: 47). A con-
jugacdo de varios fatores apontava para a necessidade de reformas
estruturais, que Gorbachev encabeca e cujo desfecho, para além do

esperado, leva a desagregacio da URSS e ao fim da rivalidade bipolar.

A politica externa em transicao e a delineaciao

da nova Russia

Mikhail Gorbachev foi um politico central na transformacio da
Uniao Soviética apos o desencanto dos anos de Leonid Brezhnev, e
das curtas liderancas de Yury Andropov e de Konstantin Chernenko
(1982-1985). Gorbachev concentrou-se no processo mudanca que
entendia como necessario a modernizacao e crescimento da URSS
(Sakwa, 1998: 72, 75-76). Contudo, as politicas da reestruturacio
(perestroika) da economia, de aceleracio (uskorenie) e de abertura
(glasnost), indicando um curso reformista que visava a transformacao

politica e o desenvolvimento econémico, quer a nivel interno quer
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na politica externa, nao foram capazes de alterar praticas profunda-
mente enraizadas, afastando-se dos seus objetivos iniciais.

A politica externa de Gorbachev refletia o seu curso reformista
a nivel interno, acompanhado pela vontade de aproximaciao ao oci-
dente, em termos externos. Esta politica de aproximacao ao ocidente
foi expressa em medidas concretas, como a assinatura em dezembro
de 1987 com os EUA do Tratado sobre Forcas Nucleares de Alcance
Intermédio; o anuncio da retirada soviética do Afeganistao em 1988;
e uma politica de abertura e proximidade ao leste. Internamente,
qualificou o sistema economico socialista e o papel de gestio po-
litica operado pelo Partido Comunista como desadequados a nova
realidade que a Unido experimentava.

P6s assim em marcha os principios da dimensio humana conti-
dos na Declaracdo de Helsinquia de 1975 (incluindo, por exemplo, a
promocao de liberdades civis e discussao publica), encontrando no
entanto oposicio do aparelho burocratico que claramente entendia
estas medidas como ameaca a sua autoridade e poder, agravado
pelos movimentos nacionalistas que por todo o espaco pd6s-soviético
exigiam independéncia. Contudo, revelou-se tarefa dificil operaciona-
lizar as reformas estruturais profundas a nivel politico e econémico
necessarias a consolidaciao do crescimento no seio da Uniao. Como
acelerador deste processo, Gorbachev procurou consolidar o seu
poder, para que a sua capacidade de decisio e implementacao fosse
reforcada, mas foi incapaz de desenvolver a maior parte dos seus pro-
jetos reformistas face a crescente resisténcia com que se deparava — o
aparelho do partido permaneceu um forte desafiador da perestroika.

No entanto, e apesar destes obstiaculos, Gorbachev conseguiu
levar a cabo reformas politico-administrativas fundamentais, como o
estabelecimento do Congresso dos Deputados do Povo em 1989, sob a
sua lideranca, e com maior poder de decisao que o Soviete Supremo.
De facto, foi eleito um novo Soviete Supremo pelo novo Parlamento e

Gorbachev conseguiu aqui reunir amplo poder, permitindo terminar
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com o monopolio do Partido Comunista da Unido Soviética enquanto
Unica organizacao politica legal. Gorbachev permitiu uma politica
externa diferente, mais democratica para com o leste — especialmente
os estados-satélite desde a Segunda Guerra Mundial —, bem como
mais flexivel relativamente as republicas constituintes da URSS. Estas
mudancas profundas permitiram o fim da Guerra Fria e conduziram
a queda da URSS. Foi Gorbachev que simbolizou a transcendéncia
das revolucoes progressistas e que assim permitiu a Rassia o re-
gresso as politicas ‘normais’, um tipo de politicas que nio incluia
uma fronteira emancipatéria. O sujeito da emancipacido acabou por
nao ser o po vo no sentido dos sujeitos soberanos da democracia,
mas uma elite transformadora guiada pelos principios de lideranca
e modernizaciao das elites para as populacdes» (Sakwa, 2005: 272).

A queda da URSS teve implica¢des varias no reordenamento a
diferentes niveis que se seguiu. Tratou-se do fim de uma ideologia
unificada sustentada em principios Marxistas-Leninistas que per-
mitiam coesao social; implicou a perda de identidade, agregada
durante décadas sob a planificacio e governaciao centralizada do
Partido Comunista; p6s em marcha um processo de transicao para
um modelo de governaciao que a Russia nunca antes havia expe-
rimentado; alterou fronteiras e exigiu redefinicio de relacdes com
uma vizinhanca instavel, lado a lado com a redefinicao do papel
e lugar da Russia na Europa e no mundo. Este foi um processo de
mudang¢a complexo com impacto claro na defini¢io de uma politica
externa diferenciada no contexto pos-Guerra Fria. A Federacao Russa
assumiu muitas das responsabilidades da extinta URSS, incluindo
o controlo do arsenal nuclear soviético, bem como representacdes
em fora internacionais, como as Nacoes Unidas, incluindo um lugar
permanente no Conselho de Seguranca.

Na Russia da transicao, a politica externa refletiu os constrangi-
mentos que as politicas russas enfrentavam internamente. Muitas das

dinamicas até entdo reprimidas surgem agora de forma desarticulada,
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revelando os limites inerentes ao processo burocratico centralizado
que havia vigorado durante décadas. O pluralismo associado ao
modelo democratico em experimentac¢iao revelou-se sin6nimo de
pressao e desordem. A incapacidade de estruturacio de principios
delineadores assentes em processos discutidos e plurais, acabou
por levar a tendéncia de centralizacio dos processos de decisiao e
implementacdo de politicas, incluindo a politica externa, e a um

crescente autoritarismo, claramente visiveis na Russia de hoje.

A primeira década pos-Guerra Fria: Boris Ieltsin

Boris Ieltsin chegou a politica sob anuéncia de Gorbachev na
altura em que o ultimo se tornou presidente da URSS (1985). Apesar
de uma trajetoria sinuosa, em 1989 foi eleito para o Congresso dos
Deputados do Povo e tornou-se mais tarde Presidente do Parlamento
russo. Nesta altura, Ieltsin e Gorbachev prosseguiam objetivos in-
compativeis, com o primeiro a enfrentar hostilidade interna para
com medidas que se revelaram dificeis e nao recompensadoras, e o
altimo a criticar duramente Gorbachev por atuar lentamente na re-
forma do sistema, exigindo um ritmo mais acelerado e medidas mais
resolutas. Face a situacao de tensao vivida, agravada pela sucessao
de declaracoes de independéncia de antigas republicas, foi convo-
cado um referendo para aferir sobre o futuro da Unido enquanto
federacdo de republicas soberanas igualitarias, cujo resultado foi
favoravel a preservacao da URSS enquanto entidade agregadora, mas
niao aglutinadora, das diferentes republicas. Na Russia uma outra
questio foi colocada a escrutinio: se a eleicio Presidencial se devia
manter como processo seletivo e fechado, ou ao invés, decorrer a
nivel nacional com participacao alargada das populacoes.

O referendo da Unido de marco de 1991 foi favoravel a eleicoes

presidenciais diretas, que culminaram na vitoria de Boris Ieltsin, mar-
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cando claramente o descontentamento generalizado com o processo
de transicdo iniciado por Gorbachev. A tentativa falhada de golpe
de estado em agosto de 1991, criticando os falhancos da perestroika
e glasnost, sinalizava entao uma Unido Soviética fragmentada que
oficialmente cessou a sua existéncia a 25 de dezembro.

Dias antes, a 8 de dezembro de 1991, foi criada a Comunidade de
Estados Independentes (CEI) por um acordo assinado entre a Russia,
Bielorrussia e Ucrania, com base no principio da igualdade soberana
dos seus estados membros. O objetivo era constituir um mecanismo
agregador que permitisse continuidade nas unidades constituintes da
Uniao Soviética, agora sob uma nova designac¢ido. Contudo, a criacao
da CEI nao evitou que as republicas seguissem o seu proprio curso,
independentemente da sua adesdo a nova organizaciao. Atualmente,
a CEI, bastante fragilizada no que toca o nivel de coesiao interna, €
essencialmente um férum de dialogo.

Eleito como a nova face da reforma, Ieltsin nao foi bem sucedido
no processo de transicio democritica, tornando-se progressivamente
dependente e avido de poder, centralizando autoridade e deixando
pouco espaco de manobra para visdes alternativas em formacao
na nova Russia. Apesar de acordo quanto ao pacote alargado de
reformas necessarias, quer a nivel institucional quer econémico e
social, a transicio de um modelo de organizacao e desenvolvimento
socialista, planificado e centralizado, nio foi simples. A privatizacao
de empresas russas, entendida como forma de invalidar o regresso a
um sistema comunista, beneficiou essencialmente a elite proxima de
Ieltsin. «Os velhos oficiais soviéticos apoiavam enfaticamente [Ieltsin]
enquanto tomavam conta de bens publicos — desde o pequeno comér-
cio a industria petrolifera —, e se transformavam em capitalistas ao
mesmo tempo que a inflacdo dizimava os rendimentos da populacio
comum>» (Daniels, 2008: 33). A nivel externo, os criticos da postura
europeista promovida por Gorbachev apelaram a um enfoque da

politica externa na Eurasia, enquanto os nacionalistas pressionaram
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para a concentracdo das decisdes politicas nas questdes internas,
para que a Russia pudesse reunir condicdoes econémico-sociais e
politicas essenciais a sua projecao externa de forma sustentada no
que era definido como o seu «estrangeiro proximo», leia-se espaco
pos-soviético.

Os primeiros anos de governaciao sio conhecidos como periodo
romantico quando boas relacdes com o ocidente sido privilegiadas e é
prosseguida uma politica de ndo-ingeréncia no espaco pos-Soviético.
A Doutrina Sinatra — ’ll do it my way» — permitiu as antigas repu-
blicas consolidarem o seu curso de independéncia, muitas das quais
pela primeira vez, dado que apesar da autonomia que formalmente
gozavam no quadro da Unido, esta equivalia na realidade a uma re-
lacdo de submissao face ao poder central do Partido Comunista em
Moscovo. A definicao da Russia como aliado natural da Europa sera
evidenciada na procura de integracao em instituicdes ocidentais, so-
licitando a adesiao ao Conselho da Europa (concretizada em fevereiro
de 20006), aderindo a Parceria para a Paz no contexto da OTAN (ju-
nho de 1995), e aprofundando relacdes com a Comunidade Europeia,
com base na assinatura do Acordo de Parceria e Cooperacio (APC)
de 1994 (apenas ratificado em 1997), a par do estreitamento de
relacdes com Washington. No entanto, a esperada ajuda financeira
internacional chegou tardiamente e revelou-se insuficiente, sendo
que a condicionalidade associada acabou por gerar sentimentos
antiocidentais e uma exigéncia interna de mudanca, essencialmen-
te promovida pelos grupos nacionalistas e comunistas. As criticas
sobre a ingeréncia ocidental nos assuntos russos, em particular no
que toca o tratamento das minorias russas fora do pais (leia-se es-
pacgo pos-soviético), aumentaram o descontentamento e levaram as
autoridades de Moscovo a adotarem uma politica mais interventiva.
Note-se, no entanto, o cariz reativo desta opcao.

Na sequéncia destes desenvolvimentos, Ieltsin aprovou um novo

conceito de politica externa em abril de 1993, refletindo ja o tom
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reativo ao crescente desencanto com a opc¢ao ocidental e aos baixos
beneficios resultantes dessa, levando a equaciao de democracia com
caos, oportunismo e corrup¢ido. A vizinhanca préxima tornou-se foco
de atencao de Moscovo, tendéncia esta que se manteve até aos nossos
dias. Referéncias ao ex-espaco Soviético incluem o uso de expressdes
como dnteresses vitalmente importantes», constituindo uma «primeira
prioridade» e tornando-se de dmportancia fundamental>, e refletin-

do também uma politica mais equilibrada entre ocidente e oriente.

...A Federac¢do Russa, apesar da crise que atravessa, permanece
uma grande poténcia em termos do seu potencial, da sua influén-
cia no curso dos acontecimentos mundiais e da responsabilidade
que assume como resultado disso. E responsivel nio sé pela nova
ordem mundial que emergiu ap6s o colapso do campo socialista,
mas especialmente pela criacio de um novo sistema de relacdes
positivas entre os estados que faziam parte da Uniao Soviética,
oferecendo a garantia de estabilidade nestas relacoes (Foreign

Policy Concept, 1993).

Mais tarde, em novembro, Ieltsin anunciou o documento plas-
mando a nova doutrina militar russa, identificando as principais
linhas de politica militar, o cariz nao ameacador dos meios milita-
res russos (nucleares e nao nucleares), e a identificacio de fontes
de instabilidade existentes ou potenciais, bem como de eventuais
ameacas. A doutrina afirma que os «dnteresses vitais da Federacao
Russa de modo algum colidem com a seguranca de outros estados
e sao assegurados no quadro de relagcdes interestaduais equitativas
e mutuamente benéficas» (Russian Military Doctrine, 1993). O novo
conceito de politica externa e a doutrina militar reforcam o interesse
nacional; a interconexiao préxima entre a politica e os militares, e
a vontade de posicionar a Russia enquanto ator fundamental nas

relacdes internacionais.
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A partir de 1993, e apesar das dificuldades associadas, o curso
de reafirmacao tornou-se claro na orientaciao politica do Kremlin:
reafirmar o papel da Ruassia como ator influente, em particular em
termos regionais. Este objetivo foi prosseguido através de influén-
cia e poder politico, pressio politico-econémica e presenca mili-
tar dissuasora no espaco poés-Soviético, para descontentamento de
algumas destas republicas. Como garante da estabilidade na sua
area de vizinhanca, a Russia assumiu-a como de interesse estraté-
gico nacional onde ingeréncias externas nao eram bem acolhidas.
Desde 1995 esta abordagem consolidou-se, com a definicao inicial
de uma politica externa multivetorial pelo Kremlin. Em meados
dos anos 1990, a politica externa russa encontrava-se tracada em
torno de dois circulos principais: um circulo mais restrito revestido
de primazia que incluia as republicas ex-soviéticas, e outro mais
alargado, envolvendo o ocidente (Europa e EUA) e a Asia, embora
inicialmente ndo enquanto dimensoes de relevancia paralela, com
a primeira a dominar a agenda. Até ao final da década pos-Guerra
Fria esta tendéncia foi reforcada.

Ap6s as eleicoes de 1995, Yevgeni Primakov, um lider pragmatico,
assumiu o Ministério dos Negocios Estrangeiros. Conhecido como o
«Eurasianista», recalibrou a dimensao oriental como peca fundamental
nos interesses de politica externa russos. Procurou marcar também o
descontentamento russo face a algumas politicas ocidentais, em par-
ticular a questao da OTAN. As relacoes tortuosas de maior ou menor
proximidade ao ocidente, o relacionamento nem sempre facil com
as novas republicas independentes, e a prossecuciao do objetivo de
reconhecimento da Ruassia enquanto poténcia internacional marcaram
os anos de Ieltsin, ndo pela sua capacidade de gestao de interesses
e oportunidades, mas antes pela sua incapacidade de formulagao
e implementacido de politicas coesas e claramente orientadas para
os objetivos maximos da politica externa russa, nomeadamente a

promocao do interesse nacional.
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A politica externa de Vladimir Putin
e Dmitry Medvedev (2000-2012)

Enquanto presidente da Russia entre 2000 e 2008, Putin defi-
niu a politica externa do pais como multivetorial e multipolar. Os
principais documentos adotados no inicio do seu primeiro mandato
sublinham o potencial destabilizador de uma «estrutura unipolar
do mundo com o dominio econémico e poder dos Estados Unidos»,
a CEI como area de importancia estratégica e a dimensio leste
(Asia-Pacifico) como uma regido relevante na politica externa de
Moscovo (National Security Concept 2000; Russian Military Doctrine
2000; Foreign Policy Concept 2000). Assim, a Russia procura uma
politica externa equilibrada onde a procura de po6los multiplos tem
por objetivo diversificar aliados e permitir a alteracao de relacdes
privilegiadas numa procura constante de contrapeso e primazia.
A férmula multivetorial ganha nova dimensio com Putin.

O 11 de setembro adicionou um novo elemento a este desenho
da politica externa: uma nova ordem internacional sob primazia dos
Estados Unidos. Putin ofereceu o seu apoio a luta global contra o
terrorismo, e as vozes criticas ocidentais face ao desrespeito pelos
direitos humanos e liberdades fundamentais na Russia, e em parti-
cular na Republica da Chechénia, foram quase silenciadas. Além do
mais, a realizacdo concreta de que a Russia nao podia fazer muito
face a desenvolvimentos inevitaveis, como o alargamento da UE e da
OTAN, levaram a que a Russia alterasse o seu discurso. <As mudancas
na politica externa russa desde 11 de setembro, assim, baseiam-se
em calculos de prioridade e interesse, onde o risco se distingue da
ameaca e as necessidades reais estio separadas de falsas ambicdes»
(Lynch, 2003: 29-30).

Com um olhar realista sobre o interesse nacional e as prioridades
de politica externa, o chamado «pragmatismo nacionalista» (Light,

2003: 48), a projecao de poder e curso afirmativo de Vladimir Putin
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assentam numa ordem interna estavel e em crescimento econémi-
co derivado essencialmente das receitas do petroleo e gas natural.
Como o Ministro dos Negocios Estrangeiros Sergei Lavrov afirmou,
«a politica externa russa hoje € tal que pela primeira vez na sua
historia, a Rassia esta a comecar a proteger o seu interesse nacio-
nal usando as suas vantagens competitivas» [geopolitica da energia]
(RFE/RL, 2007). Contudo, o crescimento da Russia entre 2000 e 2008
nio escondeu as fragilidades que o pais enfrenta face a um sistema
economico demasiadamente dependente dos recursos energéticos,
visiveis na crise do outono de 2008. No entanto, um contexto interno
favoravel permitiu a Putin uma politica externa assertiva no espaco
CEI e para além deste, demonstrando o seu descontentamento face
a uma série de acontecimentos, como o alargamento da OTAN, o
projeto de instalacio de equipamentos relacionados com o escudo
de defesa antimissil em territério polaco e checo, ou as pressdes da
Unido Europeia para assinatura da Carta Energética, entendida como
nio coincidente com os interesses russos. A nio renovaciao do APC
no quadro das relacoes com a UE, e a retirada unilateral do Tratado
sobre Forcas Convencionais na Europa (Tratado CFE), sao exemplo
da demonstracao de desagrado face a um conjunto de desenvolvi-
mentos entendidos como hostis a projecio de poder e influéncia
russos. Paralelamente, a consubstanciacio da coopera¢ao no ambito
da Organizacio de Cooperaciao de Xangai, com especial relevancia
para a China, incluindo a realizacdo de varios exercicios militares,
surge como fator de contencio da primazia norte-americana, nao
escondendo o mesmo tipo de exercicio face a China. Formas varias
de a Russia prosseguir o seu curso de afirmacao internacional, con-
testando de forma mais ativa a¢cdes que entende como contrarias aos
seus interesses. Uma postura mais assertiva a que Dmitry Medvedev
vai dar continuidade.

A eleicao de Dmitry Medvedev como presidente da Russia (marco

2008), implicou linhas de continuidade aos alinhamentos de politi-
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ca externa definidos por Putin. Medvedev apresentou em setembro
de 2008 o que definiu como os cinco pressupostos de base que
informam a politica externa. Estes incluem o primado do direito
internacional; uma ordem internacional multipolar, novamente su-
blinhando os limites da unipolaridade e o contrapeso a primazia
norte-americana; uma politica nio confrontacionista e o nao isola-
mento da Russia através do prosseguimento de relacdes de amizade
na Europa, EUA e com outros estados (note-se o contexto pos-guerra
na Gedrgia); a protecao dos cidadios russos independentemente
da localiza¢io das diasporas, mantendo o discurso nacionalista; e
o reconhecimento de areas de influéncia, nomeadamente as areas
de fronteira descritas como «regides prioritarias» (Reynolds, 2008).
Estes principios estio expressos no documento de politica externa
de 2008, bem como tém traduciao, num tom mais acutilante, na nova
doutrina militar aprovada em fevereiro de 2010 (Russian Military
Doctrine, 2010; Foreign Policy Concept, 2008).

Medvedev trouxe ainda uma nova abordagem aos temas econo-
micos. Uma mudanc¢a muito necessaria, expressa numa politica de
diversificacao de investimentos, e no desenvolvimento de outras areas
sectoriais (nao-energéticas) de forma a ultrapassar uma excessiva
concentra¢cao nos recursos energéticos. Esta excessiva dependéncia
de um setor econémico tornou a economia russa extremamente
vulneravel, demonstrando a necessidade de ajustes estruturais para
evitar flutuacoes inesperadas nos precos do petréleo e do gias, com
consequéncias diretas no desempenho e resultados da economia
russa. Alias, a politica de investigacao, inovacio e desenvolvimento
tecnolégico tem sido referida como um novo vetor na politica ex-
terna russa, ao permitir ndo s6 a consolidacao de desenvolvimentos
internos, como também a promocido de cooperag¢ao com parceiros
externos, em diferentes areas sectoriais.

Estes principios sintetizam as linhas fundamentais de politica

externa que se foram consolidando na Russia pos-soviética, subli-
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nhando no entanto questoes fundamentais relativamente a guerra
na Geodrgia de agosto de 2008, e em particular as leituras desta.
A intervencdo russa na Geodrgia teve lugar num contexto interna-
cional com contornos de dissensao claros, como referido. A Russia
aproveitou a oportunidade para demonstrar o seu descontentamento
face a um conjunto de acdes que descreveu como provocadoras,
nao s6 da parte da republica da Gedrgia, mas também e em grande
medida, dos seus aliados ocidentais. Estas incluem, por um lado, um
alinhamento de politica externa na Geodrgia proocidental, reforcado
apo6s a revolucido rosa, e cuja determinaciao sempre desagradou a
Moscovo. Por outro lado, a possibilidade em discussio de alarga-
mento da OTAN a paises como a Georgia e Ucrania, os avancos do
projeto de defesa antimissil e o bloqueio nas conversacdes para a
renegociaciao do APC, com as discussdes a seguirem um curso que
a Russia entende como contrario aos seus interesses, entre outros,
pesaram na decisao. Com a intervencao armada na Georgia, Moscovo
demarcou as linhas relativas a areas de influéncia e interferéncia,
enfraquecendo uma Gedrgia cujo curso prossoviético de desalinha-
mento era ha muito entendido como provocador; reforcando a sua
politica de contencdo dos EUA na Eurasia; e sublinhando o seu re-
posicionamento no sistema internacional como grande poténcia. De
facto, em 26 de agosto de 2008, por decreto presidencial, Medvedev
reconhece a independéncia das duas republicas, a Ossétia do Sul e
a Abcazia, formalizando um status quo entendido como consonante
com oOs interesses russos.

Apesar da radicalizacio da tensio nas relacdes com a Europa
e os EUA apoés a intervencao armada na Georgia, rapidamente as
relagdes foram normalizadas quer nos contextos bilaterais quer no
ambito multilateral, com a retomada de conversa¢des no quadro da
UE relativamente a um novo documento refundador da parceria,
quer no quadro da OTAN com a retomada das sessdes do Conselho

OTAN-Russia. Esta normalizacdo progressiva, enquadrada também
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na reset policy promovida pelo presidente Obama, tem dado lugar
a um contexto mais favoravel. A assinatura em abril de 2010 do
novo Tratado START, que vem substituir o Tratado de 1991, sobre
reducao de armas estratégicas, é demonstrativa de progresso. Os
EUA e a Russia combinados detém cerca de 90% do arsenal nuclear
mundial, pelo que o acordo relativo a uma reduciao nos arsenais
nucleares, inspecdes conjuntas e troca de informacao, constitui um
momento fundamental na construcio de confianca. Apesar de pen-
der ratificacdo, este é um primeiro passo de um longo caminho.
A adicionar a dimensio nuclear, note-se que a anterior proposta de
instalacao de um escudo de defesa antimissil na Europa (Pol6nia e
Republica Checa), como referido, foi revista pelo presidente Obama,
que propode a instalaciao de sistemas intercetores em navios de guer-
ra norte-americanos no Mediterraneo, com bases terrestres moveis
eventualmente ap6s 2015. Este sera um tema debatido na Cimeira
da OTAN em Lisboa, em novembro de 2010, tendo sido a Russia
formalmente convidada a participar nas discussoes. De novo, este
tipo de entendimento e a presenca do presidente russo na Cimeira
da OTAN em Lisboa, constituem sinais de que a cooperacdo é pos-
sivel, e de que certamente os discursos inflamados sobre uma nova
guerra fria, acabaram mesmo por se revelar desajustados. No ou-
tono de 2010, a politica externa russa para com o ocidente seguia
linhas de cooperacao, apesar de animosidade em temas dificeis,

como mencionado.
O regresso de Putin a presidéncia russa em 2012

A politica de reset nas relacoes com o ocidente niao foi mantida
por muito tempo. As pressdes decorrentes da crise financeira inter-

nacional, com particular impacto nos precos do petréleo, a instabili-

dade no norte de Africa, e o desacordo em relacao a questdes como
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a Siria ou a questdo nuclear iraniana, a par dos desafios relacionados
com o alargamento da OTAN, entre outros, contribuiram para minar
o progresso alcancado. Internamente na Rudssia, a economia registou
um declinio acentuado em particular face as quedas nos precos do
barril de petréleo, desenvolvimentos face aos quais a politica externa
niao é imune. Putin regressa a presidéncia da Russia nas eleicoes
de 2012 num contexto de declinio interno e que sera marcado por
uma nova fase de dificuldades nas relacbes com o ocidente. A re-
centralizaciao de poder que se seguiu, com consequéncias severas
no processo de modernizacao que Medvedev havia encetado, levou
a politicas de maior controlo social e econémico, incluindo ao nivel
dos investimentos estrangeiros na Russia. A politica de diversifica-
cao economica foi alterada em favor de maior controlo estatal, e o
objetivo de afirmacdo de estatuto de grande poténcia manteve-se
como elemento fundamental na definicao e conducao de politicas.
O Conceito de Politica Externa de 2013 (Foreign Policy Concept,
2013) é mais assertivo na sua afirmacao do posicionamento da Russia
no sistema internacional, denominado de policéntrico, conferindo a
esta um lugar de destaque nas decisdes internacionais.

Este mandato de Putin ficou marcado, no entanto, pela crise na
Ucrania, a questao da Crimeia e o regresso a um clima de tensao
entre a Russia e o ocidente. O discurso da greater Europe (ver Sakwa,
2012) torna-se mais vincado e a Russia afirma o seu desejo de re-
conhecimento como parceiro politico e de seguranca. Os eventos
de finais de 2013 na Ucrania e a violéncia que lhes segue, a par
da anexacao da Crimeia, vao constituir-se como fatores de divisio
profunda na Europa alargada. O referendo na Crimeia é lido em
Moscovo como expressao legal do principio da auto-determinacio, e
os resultados favoraveis a «integra¢io» sao entendidos como uma cor-
recdo historica. Esta leitura € criticada no ocidente por desvirtuar de
forma clara regras do direito internacional, a Constituicio Ucraniana,

e a Declaracio de Almaty de 1991 e o Memorando de Budapeste de
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1994, com os quais a Ruassia se havia comprometido, e que dizem
respeito a questdes territoriais e de reconhecimento de fronteiras.

As acusacOes mutuas relativas a questoes de legitimidade e res-
peito pela soberania e integridade territorial dos estados, ingeréncia
e violacoes de direitos fundamentais, e a manipulacao do discurso
que acompanha o processo, vio contribuir para o agravamento das
relacdes entre as partes. Os acordos assinados e sucessivamente
violados, pretendem criar condi¢cdes para que as negociacoes politi-
cas possam avang¢ar, mas sem sucessos concretos (ver, por exemplo,
Charap, 2014). Apesar de no momento de escrita deste capitulo
a questdo ucraniana estar ainda por resolver, parece claro que o
caminho para um entendimento entre as partes s6 se pode fazer
apo6s acordo quanto a uma solucio politica, incluindo a questiao das
sancoes. De momento, as relacdes da Russia com o ocidente enfren-
tam a fase mais dificil desde o final da Guerra Fria, demonstrando
que a nova ordem entdo desenhada ficou aquém do objetivo de
trazer paz e estabilidade a Europa — a Ucrania revelou-se o game
changer nas relacdes existentes em termos de seguranca europeia
(Trenin, 2014). Permanece uma légica de manutencido de esferas de
influéncia, em linha com os vetores identificados na politica externa
russa. E apesar da anexacio territorial e consequente alteracao nas
fronteiras europeias, o expansionismo territorial russo parece limi-
tado. Por um lado, as condi¢des internas na Russia, em particular
a nivel econémico, nao sao favoraveis a uma politica expansionista
numa légica territorializada, e por outro, as consequéncias que dai
poderiam advir como resposta a um tipo de acio entendido como
agressivo e violador de principios internacionais fundamentais, se-
riam certamente severas. Esta questio demonstra duas linhas na
politica externa russa: uma linha de continuidade em termos dos
principios e pressupostos, incluindo o reconhecimento de areas
preferenciais de atuacao como definido nos conceitos de politica

externa, e uma linha de mudanca nos instrumentos desta politica,
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pautando-se neste caso e ja na Geodrgia em 2008, se bem que com
contornos diferenciados, pelo recurso a forca. A Russia continuara a
reagir sempre que entender como desfavoraveis os desenvolvimentos
no espaco poés-soviético definido como area de atuacao preferencial,
nao significando no entanto, pelo menos até ao momento atual, o
acionamento de uma politica imperialista de base territorial, com o
objetivo de recriar o espago pos-soviético pela forca. Esta recriacdao
esta em curso, e faz parte dos objetivos da politica externa russa,
mas antes através de meios politicos, econémicos e culturais, expan-
dindo, refor¢cando e consolidando a sua area de influéncia.

Uma anotacido ainda quanto ao desenvolvimento das relacdes a
leste, em particular o reforco das relacdes econdémicas, incluindo a
assinatura de um acordo energético com a China (President of Russia,
2014), e da forma como os BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa
do Sul) tém emergido com uma agenda alternativa ao modelo neoli-
beral e onde a Russia tem procurado apoios. O discurso da greater
Europe, e da necessidade de um tratamento mais equitativo da Ruassia
no sistema internacional, surge reforcado numa linguagem anti-
-hegemoénica assente num quadro diferenciador. O contraponto aos
EUA é refor¢cado neste contexto, muito valorizado por Moscovo. De
referir, no entanto, que este grupo de paises nao criticou fortemen-
te as acdes russas na Ucrania, mas também nao lhe conferiu apoio
explicito. As bases que informam estas relacdoes siao, assim, essen-
cialmente de cariz economico e numa légica de contrapeso aos EUA,
o que impoe limites a sua capacidade de articulaciao e operacionali-

zacao, como revelado por exemplo, na propria relacio Russia-China.

Consideracoes finais

A Russia tem lutado internamente com ambiguidade, tentando

lidar com uma evolucao nas atitudes e um contexto doméstico e
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internacional mudado, enquanto procurando lidar com o seu pas-
sado histérico e as herancas de séculos de governac¢ao autocratica
e estatuto imperial. Uma mistura de tendéncias que se revela nas
atuacgoes da Russia, demonstrando as dificuldades que o estado tem
enfrentado na defini¢cao da sua prépria identidade, fundamental para
justificar tendéncias, op¢oes e atitudes. Estas dificuldades internas
tém expressdo a nivel internacional. O curso afirmativo no cenario
internacional é como o espelho da imagem doméstica da Russia,
de consolidacio e afirmacio de poder. As linhas de orientacao
de base da politica externa russa pos-Guerra Fria tém-se pautado
pela multivectorialidade, com a identificacao de dreas prioritarias de
atuacao, e multipolaridade, na defesa de um sistema internacional
multipolar onde a primazia dos EUA seja constrangida. O desejo
de reconhecimento do seu estatuto enquanto grande poténcia tem
estado na agenda, demonstrando a relevancia e peso da historia
nio s6 naquilo que a Russia é hoje, mas também naquilo a que
a Russia aspira, quer em termos de consolidacio doméstica, quer

relativamente a sua projecido a nivel internacional.

Quadro 1.

Questoes para analise

De que forma o papel dos lideres tem condicionado/projetado a politica externa soviética/
russa?

Analise o binémio ideologia/pragmatismo na politica externa soviética e russa.

Face a um espaco pos-soviético heterogéneo onde se jogam politicas muito diferenciadas,
argumente quanto ao poder e influéncia russos atuais no espaco da Comunidade de Estados
Independentes (CED).

Russia entre leste e oeste: gestao comprometida de interesses? Comente a politica externa russa
de Putin para com a Uniao Europeia e os Estados Unidos/Alianca Atlantica (OTAN).

Quadro 2.

Fontes na internet

Carnegie Moscow Center, http://www.carnegie.ru/?lang=en

Ministério da Defesa, http://www.mil.ru/eng/

MinistériodosNegociosEstrangeiros daFederacaoRussa, http://www.mid.ru/brp_4.nsf/main_eng

Presidente da Russia, http://eng.kremlin.ru/

The Moscow Times, http://www.themoscowtimes.com/index.php
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Quadro 3.

Leituras recomendadas

Brown, Archie (2001) (org) Contemporary Russian Politics: A Reader. Oxford: Oxford University
Press.

Freire, Maria Raquel; Kanet, Roger E. (2010) Key Players and Regional Dynamics in Eurasia:
The Return of the ‘Great Game’. Basingstoke: Palgrave MacMillan.

Levgold, Robert (2007) (org) Russian Foreign policy in the 21st Century and the Shadow of the
Past. New York: Columbia University Press.

Sakwa, Richard (1998) Soviet Politics in Perspective. 2.* ed. London: Routledge.

Shevtsova, Lilia (2007) Russia Lost in Transition: The Yeltsin and Putin Legacies. Washington,
D. C.: Carnegie Endowment for International Peace.

Tinguy, Anne (2008) (org) Moscou et le Monde — L’Ambition de la grandeur: Une Illusion?.
Paris: Editions Autrement.
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