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CAPITULO 6

FEDERACAO RUSSA

Este capitulo traca as principais linhas de politica externa da Unidao das
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) e depois da Federa¢do Russa, iden-
tificando linhas de decisio e actuacio em contextos diferenciados que se
revelam fundamentais para a compreensio das suas dinamicas de politica
externa. O texto segue um alinhamento histérico dado o processo de tran-
sicio que a desagregacio da URSS pressupds e as implicacdes em matéria
de politica externa que o final da Guerra Fria e a redefini¢io geografica,

politica e socioeconémica da Russia exigiram.

Processo de formulacido e decisao em politica externa: centralismo

e autoridade

Na URSS o processo de formulacio e decisdo de politica externa estava
concentrado nos lideres do Partido Comunista, sendo que o governo apenas
ratificava as decisoes ai tomadas, conferindo-lhes legitimidade. O papel dos
lideres foi sempre fundamental na Unido Soviética e na Russia pos-soviética
dado o caracter dirigista do sistema, como analisado. O contexto de Guerra
Fria e o modelo ideolégico de base a politica Marxista-Leninista condicio-
navam fortemente 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 decisao e implementacgio
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unificado, prosseguindo o interesse da Uniio num cendrio de nenhuma
abertura a criticas ou pressdes anti-linha do Partido. A militarizacao da
Guerra Fria constituiu um factor determinante na orientacdo das politicas
do pais no contexto bipolar. Com o final da Guerra Fria a politica externa
altera-se radicalmente dada a alteraciao profunda quer a nivel interno, com a
desagregacio do bloco soviético e a redimensionac¢iao da drea pds-soviética,
quer externo, com o final da bipolaridade que havia caracterizado a ordem
internacional por mais de cinco décadas. A nova Constituicao da Federacao
Russa institucionaliza as principais competéncias em matéria de politica ex-
terna no presidente, apoiado por uma estrutura burocritica, onde as elites
vao alcancar influéncia substancial.

A politica externa russa € essencialmente da responsabilidade do presi-
dente, incumbido da definicdo das linhas de actuacio de base subjacentes
ao posicionamento da Federaciao Russa nos assuntos internacionais (The
Constitution of the Russian Federation, 1993, art.80). O executivo estd encar-
regue da implementac¢do da politica externa (ibid, art.114), sob supervisao
presidencial, especialmente no contexto de governacio centralizada exis-
tente. De facto, este é um dos elementos de continuidade mais vincado,
a par do peso histérico da ‘grande Russia’, como factor determinante na
orientacao das suas politicas.

A institucionalizacao do ruling vertical (autoridade vertical), termo cunha-
do pelas elites russas para designar um sistema de governo hierdrquico
assente em principios de subordinacio e num papel de dominio do ramo
executivo (Shevtsova, 2005: 7), com apoio da elite politica proxima do Pre-
sidente, tem assegurado controlo politico e social na Russia pds-soviética.
Os lobbies econémicos e na drea da seguranca e defesa, essencialmente,
tém-se confundido nos meandros dos grandes grupos econémicos estatiza-
dos ou quasi-estatizados. Quanto a grupos de pressido e opinido, estes tém
tido expressdo limitada num contexto de governacio centralizada, onde o
activismo civico se mantém sob escrutinio apertado das autoridades. De
facto, o controlo de actividades e vozes dissidentes, praticas comuns nos
tempos dos czares e sob o regime Soviético, sio nos dias de hoje comuns
na Russia. <A Russia é ainda melhor explicada por uma rede de relagcdes

clientelistas e patrimonialistas. Esta € uma das razoes pelas quais a Russia



poOs-Soviética tem tanta dificuldade em gerar o seu proprio sentido de co-
munidade civica» (Hosking, 2003: 10).

O processo de construcao identitiaria ainda em curso na Russia, e cujas
influéncias europeias e asidticas sao historicamente conhecidas, tem marcado
a propria delineacdo da politica externa, onde a tensiao entre as dimensoes
ocidental e oriental tem sido visivel, em particular no periodo pos-Guerra
Fria. A consubstanciacio da identidade russa pds-soviética passa nio s6 pela
linhagem sociologica europeia ou asidtica, mas também pela identificacio
ideoloégica ja nao soviética de orientacao comunista, mas também ndo demo-
cratica no entendimento ocidental, o que tem implicado o desenho de uma
identidade muito propria — uma nova identidade num contexto diferenciado.
As divisdes internas na Russia, com os Euro-Atlantistas a favorecer ligacoes
mais proximas aos Estados Unidos da América e Europa, os Eurasianistas
a olharem o cendario a leste para aliangas estratégicas, incluindo a China
e India, e a estratégia nacionalista a centrar-se no quadro interno, procu-
rando a afirmaciao do poder russo com base no legado imperial do pais,
na sua forga politica, influéncia e recursos econoémicos, mostram, de forma
simplificada, a multi-dimensionalidade do discurso de politica externa (ver
Porter, 1996: 121; Lowenhardt, 2000: 167-174).

Deste modo, a politica externa, bem como as politicas internas, conju-
gam-se numa légica de articulacio multi-nivel, com herangas importantes e
padroes de formulacao e decisio de politica externa que se vao ajustando

quer a contextos quer a momentos, como analisado nas préximas secg¢oes.

O periodo soviético

Os primeiros anos da Guerra Fria foram marcados por uma crescente des-
confianca entre os dois blocos, prosseguindo politicas de desenvolvimento
assentes em pressupostos antagoénicos: o capitalismo ocidental versus o co-
munismo soviético. Além do mais, eram notoérios 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 entendia a presenca dos EUA na Europa como uma ameaca as
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suas ambicoes. O factor ideoldgico tornou-se um elemento fundamental nas
politicas soviéticas, expresso em politicas sociais, econémicas e de seguranca,
revelando o cardcter co-constitutivo das dimensodes doméstica e externa. As
accdes de Estaline contra movimentos comunistas 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 econdmicos. Isto resultou na reducdo de contactos com
o mundo ocidental, e proporcionou uma postura fechada e introspectiva, me-
lhor capaz, de acordo com Estaline, de responder a necessidade de projeccao
de uma imagem de for¢a da Unido Soviética, independentemente dos seus
problemas internos. E, neste contexto, o desenvolvimento de capacidades
militares e o redireccionamento de recursos econdmicos para o esfor¢co de
militarizacao eram ilustrativos da estratégia de afirmac¢iao no contexto bipolar.
Além do mais, em finais dos anos 1940, as ac¢des soviéticas manifestavam ja
a sua vontade de manter controlo sobre uma darea alargada, bem para além
dos estados satélite. A Guerra da Coreia (1950-1953) ¢ disso exemplo, com
a maquina ideoldgica soviética a fornecer incentivos para a ofensiva de Ho
Chi Minh na Indochina contra os franceses. Estas ac¢oes faziam parte de um
entendimento mais lato de que a angariacio de apoios para a causa ideoldgica
conferiria poder e estatuto adicional 2 URSS na sua légica de afirmacio e
expansao global. Estaline apoiou o lider da Coreia do Norte Kim Il Sung nos
seus esforcos de fortalecer o controlo da Republica Democritica da Coreia e
eventualmente alargar o seu poder a Republica da Coreia (sul), deste modo
fazendo pressido sobre a area de influéncia norte-americana. O resultado deste
envolvimento nao foi bem sucedido, e as licdes aprendidas desta experiéncia
demonstraram a verdadeira possibilidade de confrontacio armada entre dois
grandes poderes nucleares, mas também que os seus lideres podiam optar
pela contencdo (Gaddis, 2005: 61).

O mandato de Khrushchev, que se sucede a Estaline, com o prossegui-
mento da ‘des-Estaliniza¢ao’ vai marcar um novo curso na politica soviética,
com inicio em 1956, contra o ‘culto da personalidade’ e os procedimentos
internos de colectivizacio forcada. Isto significou uma nova direc¢io nas
politicas soviéticas que implicou nao s6 a definicio de novos objectivos

econdémicos, mas também uma abordagem politica diferenciada resultante



também do posicionamento pés-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 confrontagdo
econdmica e ideologica. O objectivo soviético era alcancar e ultrapassar o
poderio econémico norte-americano nos anos 1980, o que lhe permitiria
prosseguir o objectivo ideoldgico de expansio comunista.

Procurando contrapor o poder e influéncia do bloco ocidental, em Maio
de 1955 foi criada a Organizacdo do Pacto de Varsévia como contrapeso a
Alianca Atlantica (OTAN). Esta estrutura militar centrada na Unido Soviética,
incluia estados satélite como a Albania, Bulgaria, Checoslovaquia, Hungria,
Polonia 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 influéncia de modo a desempenhar func¢des viarias, incluindo o
monopdlio incontestado sobre as forcas do Pacto, competicdo relativa quanto
a representatividade militar dos estados membros, e legitimacao da presenca
de tropas soviéticas nos territorios dos estados membros do Pacto. A cria¢ao
desta estrutura também pretendeu enviar um sinal ao bloco ocidental relativo
as capacidades militares soviéticas, enquanto simultaneamente procuran-
do uma resposta estrutural aos receios da URSS relativamente a perda de
controlo face a dinamicas de contestacdo internas, incluindo centralizacio
economica, comando militar e estratégias de controlo. Esta tensio 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 actuar globalmente.

Contudo, a década de 1950 foi marcante em termos cientificos e tecno-
logicos. Neste periodo é registado o desenvolvimento da primeira bomba
termo-nuclear, de misseis balisticos inter-continentais, e de tecnologia es-
pacial avancada com o lancamento do Sputnik, o primeiro satélite artificial.
Estes avancos tecnologicos, apesar dos varios falhancos das experiéncias de
colectivizacdo e da excessiva concentracao na producao industrial pesada,
conferiram a lideranca soviética confianca para prosseguir um papel activo
dentro e fora da sua area de influéncia. O sucessor de Khrushchev, Leonid

Brejnev, cunhou a denominada Doutrina Brejnev, espelhando esta realidade
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de um envolvimento mais activo. A Unido Soviética actuaria face a qualquer
tentativa de minar o poder central de Moscovo, fosse através de tentativas de
mudanca revolucionaria do regime ou quaisquer esfor¢os para abandonar o
bloco (Checoslovaquia, Hungria e Polonia, ver d’Encausse, 1983: 159-218).
Deste modo, e apesar do registo de autonomia constante dos estatutos da
Unido, os estados do bloco nio poderiam desafiar a lideranga em termos
ideologicos ou materiais, nem a abordagem soviética centralizada a gover-
nacao das diferentes regides. A doutrina foi alargada para além dos estados
satélite, como demonstrado na intervenc¢ao soviética no Afeganistio em
1979. Contudo, Moscovo confrontou-se com uma China desconfortavel com
a leitura ideoldgica 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 Unido Soviética procurou reposicionar o seu estatuto de grande po-
téncia na década de 1970 apds problemas no seio do bloco e a tensao que
marcou a década de 1960, com a constru¢io do Muro de Berlim, e em par-
ticular a crise dos misseis de Cuba (1962). A elevada tensdo resultante da
crise chamou a atencio para a necessidade de uma nova estratégia face ao
reconhecimento da destrui¢io mutua assegurada, e a inseguranga associada
a esta capacidade militar deu lugar ao didlogo, que por seu turno permitiu
passos concretos na negociacio de acordos de limitacao de armamento.
Exemplos incluem o Tratado de Interdi¢io Parcial de Testes Nucleares (1963),
o Tratado de Nao-Proliferacio de Armas Nucleares (1968), e o Acordo de
Limitacdo de Armas Estratégicas (1972), que iniciou as conversacdes SALT
(Strategic Arms Limitation Talks). Estes desenvolvimentos sio ilustrativos
de dois aspectos fundamentais: por um lado, a necessidade de condicoes
domésticas favordaveis para avancar os objectivos de politica externa, su-
blinhando o reconhecimento da parte dos lideres soviéticos da existéncia
de constrangimentos internos; e por outro, o entendimento de que para
manter o reconhecimento internacional desejado, a URSS precisava abrir-se
e demonstrar capacidade de didlogo face ao exterior, de modo a alterar a
sua imagem de poder iliberal.

Neste contexto de détente, em 1975 foi assinada a Acta Final de Helsinquia

que estabeleceu a Conferéncia sobre Seguranc¢a e Cooperagao na Europa (CSCE)



(HFA, 1975). O objectivo deste organismo politico era fomentar o didlogo entre
os dois blocos, com contactos diplomaticos a alcan¢ar 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 niao 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, ndo s6 os conflitos politicos se adensavam, mas
também a situacdo da economia soviética se tornava insustentivel. A guerra
no Afeganistdo, desfavordvel 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 conjugacio de vdrios factores apontava para a necessidade de
reformas estruturais, que Gorbachev encabeca e cujo desfecho, para além

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

A politica externa em transicao e a delineacio da nova Russia

Mikhail Gorbachev foi um politico central na transformac¢io da Uniao
Soviética apds 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 de mudanca que entendia como
necessario a modernizacio e crescimento da URSS (Sakwa, 1998: 72, 75-
76). Contudo, as politicas da reestrutura¢ao (perestroika) da economia, de
aceleracao (uskorenie) e de abertura (glasnost), indicando um curso refor-
mista que visava a transformacio politica e o desenvolvimento econémico,
quer a nivel interno quer na politica externa, nao foram capazes de alterar
praticas profundamente enraizadas, afastando-se dos seus objectivos iniciais.

A politica externa de Gorbachev reflectia o seu curso reformista a nivel
interno, acompanhado pela vontade de aproximac¢io ao ocidente, em termos
externos. Esta politica de aproximacido ao ocidente foi expressa em medidas

concretas, como a assinatura em Dezembro de 1987 com os EUA do Tra-
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tado sobre Forcas Nucleares de Alcance Intermédio; o anincio da retirada
soviética do Afeganistio em 1988; e uma politica de abertura e proximidade
ao leste. Internamente, qualificou o sistema econdmico socialista e o papel
de gestao politica operado pelo Partido Comunista como desadequados a
nova realidade que a Unido experimentava.

POs assim em marcha os principios da dimensio humana contidos na
Declaraciao de Helsinquia de 1975 (incluindo, por exemplo, a promog¢ao de
liberdades civis e discussdao publica), encontrando no entanto oposi¢ao do
aparelho burocrdtico que claramente entendia estas medidas como ameaca
a sua autoridade e poder, agravado pelos movimentos nacionalistas que por
todo o espac¢o pds-soviético exigiam independéncia. Contudo, revelou-se
tarefa dificil operacionalizar as reformas estruturais profundas a nivel po-
litico e econémico necessarias a consolidacio do crescimento no seio da
Uniao. Como acelerador deste processo, Gorbachev procurou consolidar o
seu poder, para que a sua capacidade de decisao e implementacao fosse
reforcada, mas foi incapaz de desenvolver a maior parte dos seus projectos
reformistas face a crescente resisténcia com que se deparava — o aparelho
do partido permaneceu um forte desafiador da perestroika.

No entanto, e apesar destes obstaculos, Gorbachev conseguiu levar a
cabo reformas politico-administrativas fundamentais, como o estabeleci-
mento do Congresso dos Deputados do Povo em 1989, sob a sua lideranca,
e com maior poder de decisio que o Soviete Supremo. De facto, foi eleito
um novo Soviete Supremo pelo novo Parlamento e Gorbachev conseguiu
aqui reunir amplo poder, permitindo terminar com o monopdlio do Partido
Comunista da Unidao Soviética enquanto Unica organizacio 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 constituin-
tes da URSS. Estas mudancas profundas permitiram o fim da Guerra Fria
e conduziram a queda da URSS. Foi Gorbachev que simbolizou a trans-
cendéncia das revolug¢des progressistas e que assim permitiu a Ridssia o
regresso as politicas ‘normais’, um tipo de politicas que niao incluia uma
fronteira emancipatoria. O sujeito da emancipacdo acabou por nao ser

o povo no sentido dos sujeitos soberanos da democracia, mas uma elite



transformadora guiada pelos principios de lideran¢a e modernizac¢io das
elites para as populagcdes» (Sakwa, 2005: 272).

A queda da URSS teve implicacdes varias no reordenamento a diferentes
niveis que se seguiu. Tratou-se do fim de uma ideologia unificada sustentada
em principios Marxistas-Leninistas que permitiam coesdo social; implicou a
perda de identidade, agregada durante décadas sob a planificacio e gover-
nacido centralizada do Partido Comunista; pds em marcha um processo de
transicio para um modelo de governacio que a Russia nunca antes havia
experimentado; alterou fronteiras e exigiu redefinicao de relagcdes com uma
vizinhanca instavel, lado a lado com a redefini¢ao do papel e lugar da Russia
na Europa e no mundo. Este foi um processo de mudanc¢a complexo com
impacto claro na definicio de uma politica externa diferenciada no contexto
poOs-Guerra Fria. A Federacio 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 reflectiu os constrangimentos
que as politicas russas enfrentavam internamente. Muitas das dindmicas até
entdo reprimidas surgem agora de forma desarticulada, revelando os limites
inerentes ao processo burocratico centralizado que havia vigorado durante
décadas. O pluralismo associado ao modelo democratico em experimentacao
revelou-se sindnimo de pressdo e desordem. A incapacidade de estrutura-
¢ao de principios delineadores assentes em processos discutidos e plurais,
acabou por levar a tendéncia de centralizacio dos processos de decisao e
implementacio 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
trajectoria sinuosa, em 1989 foi eleito para o Congresso dos Deputados do

Povo e tornou-se mais tarde Presidente do Parlamento russo. Nesta altura,
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Ieltsin e Gorbachev prosseguiam objectivos incompativeis, com o primeiro a
enfrentar hostilidade interna para com medidas que se revelaram dificeis e
nao recompensadoras, e o ultimo a criticar duramente Gorbachev por actuar
lentamente na reforma do sistema, exigindo um ritmo mais acelerado e medi-
das mais resolutas. Face a situacao de tensao vivida, agravada pela sucessao
de declaracoes de independéncia de antigas republicas, foi convocado um
referendo para aferir sobre o futuro da Unido enquanto federa¢io de repu-
blicas soberanas igualitdrias, cujo resultado foi favoravel a preservacio da
URSS enquanto entidade agregadora, mas nio aglutinadora, das diferentes
republicas. Na Russia uma outra questio foi colocada a escrutinio: se a elei-
¢ao Presidencial se devia manter como processo selectivo e fechado, ou ao
invés, decorrer a nivel nacional com participacio alargada das populacdes.

O referendo da Unido de Marco de 1991 foi favordvel a elei¢cdes pre-
sidenciais directas, que culminaram na vitéria de Boris Ieltsin, marcando
claramente o descontentamento generalizado com o processo de transicao
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, Bielorrissia
e Ucrania, com base no principio da igualdade soberana dos seus estados
membros. O objectivo era constituir um mecanismo agregador que permitisse
continuidade nas unidades constituintes da Unido Soviética, agora sob uma
nova designacio. Contudo, a cria¢io da CEI nao evitou que as republicas
seguissem o seu proprio curso, independentemente da sua adesdo 2 nova
organizaciao. Actualmente, a CEI, bastante fragilizada no que toca o nivel
de coesao interna, é essencialmente um férum de didlogo.

Eleito como a nova face da reforma, Ieltsin nio foi bem sucedido no pro-
cesso de transicao democratica, tornando-se progressivamente dependente e
avido de poder, centralizando autoridade e deixando pouco espaco de manobra
para visdes alternativas em formac¢ao na nova Russia. Apesar de acordo quanto
ao pacote alargado de reformas necessarias, quer a nivel institucional quer

economico e social, a transicio de um modelo de organizacio e desenvolvi-



mento socialista, planificado e centralizado, nao foi simples. A privatiza¢io 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 comércio a industria petrolifera —, e se
transformavam em capitalistas ao mesmo tempo que a inflacio dizimava os
rendimentos da popula¢io comum» (Daniels, 2008: 33). A nivel externo, os
criticos da postura europeista promovida por Gorbachev apelaram a um en-
foque da politica externa na Eurasia, enquanto os nacionalistas pressionaram
para a concentracdo das decisodes politicas nas questoes internas, para que
a Russia pudesse reunir condi¢cdes econémico-sociais e politicas essenciais a
sua projeccio externa de forma sustentada no que era definido como o seu
«estrangeiro proximo», leia-se espaco pos-soviético.

Os primeiros anos de governacao sio conhecidos como periodo romantico
quando boas relagdes com o ocidente sao privilegiadas e € prosseguida uma
politica de nao-ingeréncia no espaco pos-Soviético. A Doutrina Sinatra — 'll
do it my way» — permitiu as antigas republicas 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 rela¢io de submissio face ao poder central do Partido
Comunista em Moscovo. A definicao da Russia como aliado natural da Eu-
ropa serd evidenciada na procura de integracio em instituicoes ocidentais,
solicitando a adesio ao Conselho da Europa (concretizada em Fevereiro
de 2000), aderindo a Parceria para a Paz no contexto da OTAN (Junho de
1995), e aprofundando rela¢des 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 anti-ocidentais e uma exigéncia interna de mudan-
¢a, essencialmente 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 espaco pos-

-soviético), aumentaram o descontentamento e levaram as autoridades de
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Moscovo a adoptarem uma politica mais interventiva. Note-se, no entanto,
o cariz reactivo desta opcao.

Na sequéncia destes desenvolvimentos, Ieltsin aprovou um novo conceito
de politica externa em Abril de 1993, reflectindo ja o tom reactivo ao crescente
desencanto com a opc¢ao ocidental e aos baixos beneficios resultantes dessa,
levando a equacio de democracia com caos, oportunismo e corrup¢o. A vi-
zinhan¢a proxima tornou-se foco de atencio de Moscovo, tendéncia esta que
se manteve até aos nossos dias. Referéncias ao ex-espaco Soviético incluem
o uso de expressdes como d«nteresses vitalmente importantes», constituindo
uma «primeira prioridade» e tornando-se de dmportancia fundamental», e

reflectindo também uma politica mais equilibrada entre ocidente e oriente.

... A Federacio Russa, apesar da crise que atravessa, permanece uma
grande poténcia em termos do seu potencial, da sua influéncia no curso
dos acontecimentos mundiais e da responsabilidade que assume como
resultado disso. E responsdvel nio sé pela nova ordem mundial que
emergiu apos o colapso do campo socialista, mas especialmente pela
criacdo de um novo sistema de relacdes positivas entre os estados que
faziam parte da Unido Soviética, oferecendo a garantia de estabilidade

nestas relacdes (Foreign Policy Concept, 1993).

Mais tarde, em Novembro, Ieltsin anunciou o documento plasmando a
nova doutrina militar russa, identificando as principais linhas de politica
militar, o cariz nao ameacador dos meios militares russos (nucleares e nao
nucleares), e a identificacdo de fontes de instabilidade existentes ou poten-
ciais, bem como de eventuais ameacas. A doutrina afirma que os «nteresses
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 con-
ceito de politica externa e a doutrina militar reforcam o interesse nacional,
a interconexdo proxima entre a politica e os militares, e a vontade de po-
sicionar a Russia enquanto actor fundamental nas relacdes internacionais.

A partir de 1993, e apesar das dificuldades associadas, o curso de reafir-

macao tornou-se claro na orientacido politica do Kremlin: reafirmar o papel



da Ruassia como actor influente, em particular em termos regionais. Este
objectivo foi prosseguido através de influéncia e poder politico, pressao
politico-econémica e presenca militar dissuasora no espaco pés-Soviético,
para descontentamento de algumas destas republicas. Como garante da es-
tabilidade na sua area de vizinhanca, a Rissia assumiu-a como de interesse
estratégico nacional onde ingeréncias externas nio eram bem acolhidas.
Desde 1995 esta abordagem consolidou-se, com a definicdo inicial de uma
politica externa multi-vectorial 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 nio enquanto dimensdes de
relevincia 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
o0 Ministério dos Negocios Estrangeiros. Conhecido como o «Eurasianista»,
recalibrou a dimensdo oriental como peca fundamental nos interesses de
politica externa russos. Procurou marcar também o descontentamento russo
face a algumas politicas ocidentais, em particular a questio da OTAN. As
relagdes tortuosas de maior ou menor proximidade ao ocidente, o relacio-
namento nem sempre facil com as novas republicas independentes, e a
prossecucdao do objectivo de reconhecimento da Russia enquanto poténcia
internacional marcaram os anos de Ieltsin, ndo pela sua capacidade de
gestao de interesses e oportunidades, mas antes pela sua incapacidade de
formulacio e implementacio de politicas coesas e claramente orientadas
para os objectivos maximos da politica externa russa, nomeadamente a

promocio do interesse nacional.

A politica externa de Vladimir Putin e Dmitry Medvedev

Enquanto presidente da Russia entre 2000 e 2008, Putin definiu a politica

externa do pais como multi-vectorial e multipolar. Os principais documentos

adoptados no inicio do seu primeiro mandato sublinham o potencial desta-
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bilizador 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 regilo relevante na politica exter-
na de Moscovo (National Security Concept 2000; Russian Military Doctrine
2000; Foreign Policy Concept 2000). Assim, a Ruissia procura uma politica
externa equilibrada onde a procura de polos multiplos tem por objectivo
diversificar aliados e permitir a alteracio de rela¢des privilegiadas numa
procura constante de contra-peso e primazia. A formula multi-vectorial
ganha nova dimensao 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 particular na Republica da Che-
chénia, foram quase silenciadas. Além do mais, a realizacio concreta de
que a Russia niao podia fazer muito face a desenvolvimentos inevitdveis,
como o alargamento da UE e da OTAN, levaram a que a Russia alterasse o
seu discurso. «<As mudancgas na politica externa russa desde 11 de Setem-
bro, assim, baseiam-se em calculos de prioridade e interesse, onde o risco
se distingue da ameaca e as necessidades reais estio separadas de falsas
ambic¢oes» (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 projec¢ao
de poder e curso afirmativo de Vladimir Putin assentam numa ordem interna
estdvel e em crescimento econémico derivado essencialmente das receitas
do petréleo e gas natural. Como o Ministro dos Negocios Estrangeiros Sergei
Lavrov afirmou, « politica externa russa hoje é tal que pela primeira vez
na sua historia, a Russia estd a comecar a proteger o seu interesse nacional
usando as suas vantagens competitivas» [geopolitica da energial (RFE/RL,
2007). Contudo, o crescimento da Russia entre 2000 e 2008 ndao escondeu as
fragilidades que o pais enfrenta face a um sistema econémico demasiada-
mente 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 des-



contentamento face a uma série de acontecimentos, como o alargamento da
OTAN, o projecto de instalacao de equipamentos relacionados com o escudo
de defesa anti-missil em territério polaco e checo, ou as pressdes da Unido
Europeia para assinatura da Carta Energética, entendida como ndo coincidente
com os interesses russos. A nio renovacao do APC no quadro das relagoes
com a UE, e a retirada unilateral do Tratado sobre Forcas Convencionais na
Europa (Tratado CFE), sio exemplo da demonstracio de desagrado face a
um conjunto de desenvolvimentos entendidos como hostis a projeccao de
poder e influéncia russos. Paralelamente, a consubstanciacao da cooperacao
no ambito da Organizacao de Cooperacio de Xangai, com especial relevan-
cia para a China, incluindo a realizacdo de viarios exercicios militares, surge
como factor de contenc¢io da primazia norte-americana, nio escondendo o
mesmo tipo de exercicio face a China. Formas viarias de a Russia prosseguir
o seu curso de afirmacio internacional, contestando de forma mais activa
acgoes 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 Rassia (Mar¢co 2008),
implicou linhas de continuidade aos alinhamentos de politica externa defi-
nidos 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 multi-
polar, novamente sublinhando os limites da unipolaridade e o contra-peso
a primazia norte-americana; uma politica ndo confrontacionista e o niao
isolamento da Russia através do prosseguimento de relacdes de amizade
na Europa, EUA e com outros estados (note-se o contexto pds-guerra na
Georgia); a proteccao dos cidadiaos russos independentemente da localiza-
cao das diasporas, mantendo o discurso nacionalista; e o reconhecimento
de dreas de influéncia, nomeadamente as areas de fronteira descritas como
«aegides prioritdrias» (Reynolds, 2008). Estes principios estdo expressos no
documento de politica externa de 2008, bem como tém tradu¢io, 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 econdmicos.

Uma mudanc¢a muito necessdria, expressa numa politica de diversificacao
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de investimentos, e no desenvolvimento de outras areas sectoriais (ndo-
-energéticas) de forma a ultrapassar uma excessiva concentra¢ao nos recursos
energéticos. Esta excessiva dependéncia de um sector econémico tornou a
economia russa extremamente vulneravel, demonstrando a necessidade de
ajustes estruturais para evitar flutuagcoes inesperadas nos precos do petréleo
e do gds, com consequéncias directas no desempenho e resultados da eco-
nomia russa. Alids, a politica de investigacio, inova¢io e desenvolvimento
tecnoloégico tem sido referida como um novo vector na politica externa rus-
sa, ao permitir ndo s6 a consolidaciao de desenvolvimentos internos, como
também a promoc¢ao de cooperacido com parceiros externos, em diferentes
dreas sectoriais.

Estes principios sintetizam as linhas fundamentais de politica externa
que se foram consolidando na Russia pds-soviética, sublinhando no en-
tanto questdes fundamentais relativamente a guerra na Gedrgia de Agosto
de 2008, e em particular as leituras desta. A intervencio russa na Gedrgia
teve lugar num contexto internacional com contornos de dissensao cla-
ros, como referido. A Ruassia aproveitou a oportunidade para demonstrar
o seu descontentamento face a um conjunto de accdes que descreveu
como provocadoras, nio s6 da parte da republica da Gedrgia, mas tam-
bém e em grande medida, dos seus aliados ocidentais. Estas incluem, por
um lado, um alinhamento de politica externa na Geodrgia pro-ocidental,
reforcado apds a revolucido rosa, e cuja determinacao sempre desagradou
a Moscovo. Por outro lado, a possibilidade em discussio de alargamento
da OTAN a paises como a Georgia e Ucrania, os avancos do projecto de
defesa anti-missil e o bloqueio nas conversacoes para a renegociacio do
APC, com as discussdes a seguirem um curso que a Russia entende como
contrario aos seus interesses, entre outros, pesaram na decisio. Com a
intervenc¢do armada na Georgia, Moscovo demarcou as linhas relativas a
areas de influéncia e interferéncia, enfraquecendo uma Georgia cujo curso
pro-soviético de desalinhamento era ha muito entendido como provocador;
reforcando a sua politica de contenc¢io dos EUA na Eurdsia; e sublinhando
0 seu reposicionamento 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



Abcidzia, formalizando um status quo entendido como consonante com 0s
interesses russos.

Apesar da radicalizacao da tensiao nas relacdes com a Europa e os EUA
apo6s a intervencao armada na Geodrgia, rapidamente as relacoes foram
normalizadas quer nos contextos bilaterais quer no ambito multilateral,
com a retomada de conversa¢cdes 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 normalizacao pro-
gressiva, enquadrada também 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 reduc¢io de armas estratégicas, € demonstrativa de progresso.
Os EUA e a Russia combinados detém cerca de 90% do arsenal nuclear
mundial, pelo que o acordo relativo a uma reduc¢ao nos arsenais nuclea-
res, inspeccoes conjuntas e troca de informagao, constitui um momento
fundamental na constru¢io de confianca. Apesar de pender ratificacio,
este € um primeiro passo de um longo caminho. A adicionar a dimensao
nuclear, note-se que a anterior proposta de instalacio de um escudo de
defesa anti-missil na Europa (Polénia e Republica Checa), como referido,
foi revista pelo presidente Obama, que propde a instalacio de sistemas
interceptores em navios de guerra norte-americanos no Mediterraneo,
com bases terrestres moéveis eventualmente apos 2015. Este serd um tema
debatido na Cimeira da OTAN em Lisboa, em Novembro de 2010, tendo
sido a Russia formalmente convidada a participar nas discussdes. De novo,
este tipo de entendimento e a presenca do presidente russo na Cimeira da
OTAN em Lisboa, constituem sinais de que a cooperacio é possivel, e de
que certamente os discursos inflamados sobre uma nova guerra fria, aca-
baram mesmo por se revelar desajustados. No Outono de 2010, a politica
externa russa para com o ocidente segue linhas de cooperaciao, apesar de
animosidade em temas dificeis, como mencionado, com espaco de didlogo
aberto, sendo no entanto muito necessdrio assegurar que paralelamente
a este aja também espaco para a transformacio de percepgdes, pois s
desse modo a consolidacao das chamadas parcerias podera assumir ver-

dadeira substancia.
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Consideracdes finais

A Russia tem lutado internamente com ambiguidade, tentando lidar com
uma evolu¢ao nas atitudes e um contexto doméstico e internacional muda-
do, enquanto procurando lidar com o seu passado histérico e as herancgas
de séculos de governacao autocrdtica e estatuto imperial. Uma mistura de
tendéncias que se revela nas actuac¢oes da Russia, demonstrando as dificul-
dades que o estado tem enfrentado na defini¢ao da sua propria identidade,
fundamental para justificar tendéncias, opc¢oes e atitudes. Estas dificuldades
internas tém expressio a nivel internacional. O curso afirmativo no cendrio
internacional € como o espelho da imagem doméstica da Russia, de conso-
lidag¢io e afirmac¢io de poder. As linhas de orientacio de base da politica
externa russa pos-Guerra Fria tém-se pautado pela multi-vectorialidade,
com a identificacio de dreas prioritarias de actuacio, 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 € hoje, mas também naquilo a que
a Russia aspira, quer em termos de consolida¢io doméstica, quer relativa-

mente a sua projeccao a nivel internacional.

Questdes para analise

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

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

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

Russia entre leste e oeste: gestio comprometida de interesses? Comente
a politica externa russa de Putin para com a Unido Europeia e os

Estados Unidos/Alianca Atlantica (OTAN).
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