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RESUMO

O sonho de um Timor-Leste independente
foi abruptamente interrompido pela
violenta e ilegal ocupacdo indonésia
no inicio de 1975, fato que levou a
quase que total destruicGo do pais e a
necessidade de um esforco multilateral
sem precedentes para sua reconstrucdo
em diferentes dimensées. O desdfio da
Administracdo Transitéria das Nacées
Unidas em Timor Leste (UNTAET) de
transformar ruinas e cinzas em um
Estado vidvel foi conduzido para além
de suas funcgées originais estabelecidas
no mandato aprovado pelo Conselho
de Seguranca das Nagbes Unidas. A
atuagdo da missdo como ator de politica
externa marca um momento singular
para o estudo da disciplina. A partir das
contribuigoes de Goldstein e Keohane é
possivel analisar o comportamento dos
atores envolvidos e o papel das ideias
e dos interesses das diferentes partes
no processo de formulacdo e operacdo
das iniciativas  desenvolvidas  nas
negociacoes para redefinicdo dos termos
de exploragao do Mar de Timor.

Palavras-chave: Politica externa. ldeias.
Timor-Leste. Administracdo Transitéria.
Nacoées Unidas.

| Uma das lendas sobre a origem de ilha de Timor diz que ela surgiu da petrificacdo

de um crocodilo, animal simbolo do pais e muito comum especialmente nas

praias da costa sul.

2 United Nations Transition Administration in East Timor; AdministracGo Transitéria

das Nacoes Unidas em Timor-Leste

ABSTRACT

The dream of an independent East Timor
was abruptly interrupted by the violent
and illegal Indonesian occupation in
early 1975, a fact which led to almost
complete destruction of the country
and the need for an unprecedented
multilateral effort to reconstruct it in
different dimensions. The challenge
of the United Nations Transitional
Administration in East Timor (UNTAET)
to turn ruins and ashes in a viable state
was driven beyond their original functions
set out in the mandate approved by the
UN Security Council. The performance
of UN Mission as a foreign policy actor
marks a unique moment to study the
discipline. Taking the contributions
of Goldstein and Keohane as primary
reference it is possible to analyze the
behavior of the actors involved and
the role of ideas and interests of the
different parties in the formulation and
operation of the initiatives developed
in negotiations to redefine the terms of
exploitation of the Timor Sea.

Keywords: Foreign Policy. Ideas. Timor
-Leste. Transitional Administration. Uni-
ted Nations.

RESUMEN

Elsuefiode un Timor Oriental independiente
fue abruptamente interrumpido por la
violenta e ilegal ocupacion de Indonesia
a principios de 1975, un hecho que llevé
a la destruccion casi total del pais y a la
necesidad de un esfuerzo multilateral
sin precedentes para su reconstruccion
en diferentes dimensiones. El desafio
de la Administracién Transitoria de las
Naciones Unidas para Timor Oriental
(UNTAET) de transformar ruinas y cenizas
en un estado viable fue impulsado mds alla
de sus funciones originales establecidas
en el mandato aprobado por el Consejo
de Seguridad de la Organizacién de
Naciones Unidas. El desempefio de
la misién como un actor en la politica
exterior marca un momento singular
para estudiar la disciplina. A partir de las
contribuciones de Goldstein y Keohane
es posible analizar el comportamiento de
los actores involucrados y el papel de las
ideas e intereses de las diferentes partes
en el proceso de formulacion y operacién
de las iniciativas desarrolladas en las
negociaciones para redefinir los términos
de la explotacién del mar de Timor.

Palabras clave: Politica exterior. ldeas.
Timor Oriental. AdministraciénTransito-
ria. Naciones Unidas.
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ENTRE O CROCODILO E O CANGURU: A UNTAET COMO ATOR DE POLITICA EXTERNA NO MAR DE TIMOR

I INTRODUCAO

O estudo das Relagdes Internacionais é
concentrado nas politicas formuladas nas/pelas grandes
poténcias. Os analistas mais reconhecidos, as teorias mais
replicadas, os objetos de analise mais frequentes voltam-
se para os Estados Unidos e a Europa. Hodiernamente,
poténcias emergentes e Estados com altos indices de
crescimento econémico e gastos militares tém atraido
a atencao da comunidade internacional, suscitando
interesse dos académicos, por exemplo, para os BRICS*.
Em menor medida é possivel identificar obras que
abordam a atuagdo internacional dos pequenos Estados,
normalmente relacionada com seu comportamento diante
dos constrangimentos colocados pelos grandes Estados.

A légica da concentracdo dos esforcos
académicos nas poténcias, contudo, ndo se aplica a este
artigo. Seu objeto é um momento peculiar da politica
externa de Timor-Leste, um pequeno palis situado entre a
Asia e a Oceania. Com um reconhecimento internacional
recente, a populacdo de Timor aproxima-se de 1,2 milhao
de pessoas, seu Produto Interno Bruto (PIB) somava
1,63 bilhao de délares em 2013 e o pais encontra-se na
1282 posicao no ranking do indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), considerado nivel médio, no mesmo ano.

Figura |: Mapa de Timor-Leste.
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Mas o que justifica a opcao por um pequeno pais
entre tantos objetos de analise disponiveis? Timor-Leste é
um caso relevante de estudo para varias areas das Relagoes
Internacionais, especialmente em decorréncia da violenta
invasdo indonésia em 1975 e suas intercorréncias. Coloca-

4 Grupo de paises emergentes formado por Brasil, Rissia, india, China e Africa
do Sul.

se para a analise o estabelecimento de uma Administraciao
Transitoria, a autorizagio para que a missao utilizasse todos
os meios necessarios para a restauracao da independéncia
do pais e a atuacdo de uma missao de paz da ONU na
seara da politica externa de um pais em reconstrucio. Se
nao sao fenémenos inéditos, sua excepcionalidade chama
atencao.

O presente artigo propde uma reflexao sobre o
papel de atores nao-estatais como operadores de politica
externa a partir da contribuicao de Keohane e Goldstein
para a analise de politica externa valendo-se de uma
percepcao de que as ideias contribuem diretamente no
impacto causal das decisdes tomadas e dos resultados
obtidos. Cabe aqui apontar na direcdo da linhagem
weberiana de pensamento, que vincula ideias e interesses
como elementos causais na analise da acdo humana em
condicao de paridade, e sustenta a andlise do caso em
tela (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1998). O caminho para
esse processo decisério passa por Timor-Leste, um
caso que merece uma contextualizacao mais detalhada,
dadas as idiossincrasias nao apenas do pais, mas de toda a
complexa teia de interesses que vai colidir nas negociagcoes
petroliferas das quais a Administragao Transitéria tomara
parte entre 1999 e 2002.

A primeira sessao do presente artigo abordara a
dimensao histérica da questdo timorense, apresentando
a estruturagao da coldnia portuguesa na ilha de Timor, a
posterior luta por autodeterminacdo e a formacdo dos
movimentos de libertacio, a declaracao de independéncia,
seguida pela invasdo e uso indiscriminado de violéncia
pela Indonésia até a retomada da pressao internacional,
seguida pelo referendo e a nova onda de destruicao que
levou a intervencao das Nagdes Unidas.

A segunda parte do artigo apresenta a estrutura
politica responsavel pela transicdo de Timor-Leste de um
territorio indeterminado entre a posse colonial portuguesa
eaalegada condigao de provinciaindonésia para o status de
Estado independente. Destaca-se a questao da viabilizagao
do Estado como elemento indicativo da construcdo do
interesse por parte dos atores internacionais que geriam
Timor-Leste quando da administragao transitéria.

Na terceira sessdo discute-se o processo de
construgao da UNTAET como ator de politica externa,
indicando que esta é uma atribuicdo apenas adjacente
aos ditames do mandato do Conselho de Seguranca. Na
sessdo seguinte, apresenta-se o caso que motiva a analise,
a disputa pelo Mar de Timor e suas implicacoes na relacao
entre Indonésia, Austrilia, Timor-Leste e a Administracao
Transitoria.

Os desdobramentos em termos de politica
externa sao discutidos na quinta sessdo do artigo, com a
apresentacao das ideias, crengas e principios que norteiam
o comportamento e as acoes dos operadores em relacido
a negociacao com a Austrdlia a partir de 1999. A sessao
seguinte coloca em perspectiva as acoes da UNTAET com
a formulagio acerca do papel das ideias na formulagao e
operacao da politica externa.
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2 TIMOR E A BARBARIE

7

Timor-Leste é uma ex-col6nia portuguesa
descoberta em 1512. A ocupagao do pais deu-se de forma
lenta e gradual, na medida em que sua importancia era
relativamente baixa comparada aos demais territérios
ultramarinos de Portugal. A economia colonial baseava-
se na exploragao do sdndalo e agricultura de subsisténcia.
Com a expansio do império colonial holandés na Asia, em
meio a reducao significativa das capacidades portuguesas
de reacao, ailha de Timor acabou dividida em duas partes,
cabendo aos lusitanos a parte oriental e um pequeno
enclave no norte de Timor Ocidental, que marca o ponto
de chegada dos exploradores no século XVI (DURAND;
MENDES, 2010; XIMENES BELO, 2012).

Os primeiros movimentos de independéncia
de Timor remontam ao século XIX, mas os principais
acontecimentos foram a Revolta de Manufahi, em 1912,
e a Revolugao de 1959, ambas derrotadas pelas forgas
coloniais portuguesas. Com a queda do regime salazarista
em 1974, a situagao politica em Timor ficou indefinida
(XIMENES BELO, 2012; ALKATIRI, 2012). As pressoes
pela descolonizacdo se tornavam cada vez mais fortes,
com o crescimento dos grupos pré-independéncia.
Ainda no inicio da década de 1970, Francisco Xavier do
Amaral liderou a criacdo da Associagao Social Democrata
Timorense (ASDT), que deu origem ao mais forte de
todos os movimentos, a Frente Revolucionéria de Timor-
Leste Independente (FRETILIN), que pregava a ruptura
total com o modelo colonial e a instalacdo de um regime
marxista no pais (DURAND; MENDES, 2010).

Com vistas a apaziguar as tensdes politicas entre
os diferentes grupos ideoldgicos, o governador Mario
Lemos Pires convocou eleicdes municipais no inicio de
1975. No pleito, os candidatos da FRETILIN obtiveram
expressivas votacdes e vitérias na maior parte dos
distritos. Os partidos pré-Portugal (Unido Democratica
Timorense) e pré-anexacao indonésia (Associagao Popular
Democratica Timorense) questionaram os resultados, o
que levou a um conflito armado entre os integrantes dos
partidos.

A vitéria dos combatentes da FRETILIN
potencializou a luta por independéncia, declarada em
novembro de [975. Por sua orientacdo comunista, a
chegada da FRETILIN ao poder em Timor foi vista com
reservas por Washington, Jacarta e Canberra. Em meio a
expansao de outras ameagas comunistas em um momento
importante da Guerra Fria, coube a Indonésia a missao
de debelar a expansdo em Timor-Leste. Menos de dez
dias apds a proclamagao da independéncia pela FRETILIN,
forcas indonésias invadiram o pais com a anuéncia tacita
dos EUA, iniciando uma ocupacdo que duraria mais de
duas décadas e causaria a morte de quase um tergo da
populagao local, num dos maiores genocidios ocorridos
apos a Il Guerra Mundial (RAMOS HORTA, 2000).

Os reiterados relatos acerca do uso da violéncia
na ocupagao indonésia sinalizam o grau de sofrimento e
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humilhagcdo impostos a populagao timorense. A reacao
internacional foi relativamente intensa nos dois primeiros
anos da ocupacgio, inclusive com a aprovacao de resolucao
demandando uma solucdo pacifica. Aos poucos, contudo,
o tema foi saindo da lista de questes prioritarias do
Conselho de Seguranca das Nacoes Unidas, especialmente
em um cenario de Guerra Fria, no qual um territério
como Timor-Leste praticamente ndo chamava atencdo
dos atores politicos.

Num momento em que Timor era tema colateral
na agenda internacional, a visita do Papa Joao Paulo Il, em
1989, insuflou a resisténcia timorense. O vinculo religioso
era utilizado como instrumento de restricdo a imposicao
dos valores indonésios para a populagdo. O resultado
da escalada das acoes de guerrilha foi um aumento da
violéncia contra civis, que culminou com o Massacre de
Santa Cruz, em novembro de 1991 (TIMOR..., 2001).

A divulgacdo das imagens do assassinato de
inocentes que imploravam por suas vidas, revitalizou
o movimento contra a ocupagao indonésia, que
gradativamente passou a ter destaque nos foros
multilaterais. O choque causado pela violéncia contra
civis que peregrinavam para homenagear um dos muitos
mortos por soldados indonésios ecoou especialmente em
Portugal, oficialmente ainda poténcia colonial de Timor. O
pais passou a contestar a posi¢ao da Indonésia e valeu-se
da assinatura do Tratado de Maastricht no ano seguinte
para transformar o tema em uma questdo importante
para a politica externa europeia, apesar das restricoes do
governo britanico.

Alguns meses ap6s o massacre, ocorria a prisao
de um dos principais lideres da guerrilha timorense, “Kay
Rala Xanana” Gusmao. A mobilizacao internacional por sua
libertacdo e pela independéncia do pais ganharam adeptos
por todo o planeta. Com o crescente interesse na questao
timorense, o protagonismo de José Ramos Horta e do
Bispo Carlos Filipe Ximenes Belo nas negociacbes para a
independéncia do pais levaram ambos a dividirem o Prémio
Nobel da Paz em 1996 por seu trabalho na construgao
de uma solugao pacifica para o conflito timorense. No
ano seguinte, as economias asidticas sofreram um grande
abalo decorrente da fuga de capitais especulativos e a
crise levou a manifestacées populares na Indonésia que
culminaram com a dissolucdo do regime do presidente
Suharto e a retomada do regime democratico no pais. A
sequéncia de acontecimentos criava as condi¢des para o
sucesso das negociagdes internacionais para libertagio de
Timor-Leste.

O acordo estabelecido entre os governos de
Indonésia, Portugal e a Organizacao das Nagoes Unidas
levou a realizagdo de um referendo que determinaria se
Timor-Leste permaneceria como provincia indonésia ou
teria sua independéncia restabelecida. A consulta popular
seria organizada pelas Nacdes Unidas, nos termos da

5 Entre os anos de 1977 e 1998 o Conselho de Seguranca ndo aprovou qualquer

resolugdo sobre a questdo de Timor-Leste.
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resolucdo 1246, no dia 30 de agosto de 1999 (PEREIRA
GOMES, 2001).

Com quase 80% dos votos a favor da separacao
em relacdo aos indonésios, seguiu-se uma onda de
violéncia. Milicias locais pré-autonomia e membros
do exército indonésio atacaram a populacdo civil e
destruiram quase 80% de toda infraestrutura fisica do
pais. Além disso, impuseram o deslocamento de centenas
de milhares de timorenses. Apés quase uma semana
de conflagracao, o Conselho de Seguranca aprovou a
resolucdo 1264, que determinava o envio de uma forca de
paz para restabelecer a ordem no novo pais, a chamada
INTERFET® (PEREIRA GOMES, 2001).

Com a presenca de tropas internacionais
lideradas pela Austrdlia, foi possivel estabilizar
minimamente o territério timorense. As condicoes de
governabilidade, contudo, ainda nao existiam. Caberia
entido as Nagoes Unidas assumir a plena gestao de Timor-
Leste por meio de uma missdao com carater excepcional.
Nao se tratava da primeira experiéncia, haja vista a
existéncia da recém criada UNMIK’ no Kosovo, mas se
nos Balcds a perspectiva de sucesso da missao estava
limitada pela pressao do governo sérvio, em Timor as
possibilidades eram mais claras, uma vez que mesmo a
Indonésia dispos-se a cooperar com a Administracao
Transitéria e estabelecer relagdes pacificas com o pais que
surgiria em 2002 (SHOESMITH, 2007).

3 A ADMINISTRACAO TRANSITORIA

Seguido entdo ao estabelecimento da forca
militar de estabilizacdo, a ONU aprovou a resolucdo 1272,
criando a United Nations Transitional Administration in East
Timor (UNTAET), com plenos poderes para “governar”
o pais e construir as condi¢des necessarias, estruturando
instituicoes e capacitando individuos para efetivar as
demandas por autodeterminacdo dessas populagdes, até
a restauracao da independéncia do pais em maio de 2002
(FARIA, 201 I).

Tal arcabouco transferiu para a ONU a
responsabilidade de dar forma a todo aparato estatal.
O mandato da missio de Administracdo Transitoria é
composto de seis atribuicdes, dentre as quais destacam-
se a necessidade de garantia da seguranca e respectiva
manutencdo da lei e da ordem em Timor-Leste, o
estabelecimento de uma estrutura administrativa, o
provimento de servicos pubicos como educacao, salde
e seguridade social, a coordenacdo dos esforcos de
assisténcia humanitaria, com a garantia de eficiéncia
em sua distribuicao, a construcdo do caminho para a
autodeterminacao nos termos do referendo de maio
de 1999 e a criacdo das condigdes basicas para que o

6 Forga Internacional para Timor-Leste

7 United Nations Interim Administration Mission in Kosovo; Missdo de

Administracdo Interina das Nagées Unidas no Kosovo.

novo Estado a ser criado pudesse trilhar um caminho de
desenvolvimento sustentavel pelas préximas décadas.

No caso de Timor-Leste, o cumprimento
das demandas estabelecidas no mandato passava pela
necessidade de estabilizacdo social e reconstrucao
fisica das infraestruturas destruidas apés o referendo. A
auséncia de bases minimas confere a missdao um grau de
dificuldade sui generis no histérico da organizagcdao. Em
meio a um desafio desta magnitude, restou as Nacbes
Unidas mobilizar alguns de seus melhores quadros e
recursos politicos, econdmicos e pessoais de grande
monta, mesmo com as restricdes financeiras impostas
pelos Estados-membros (FARIA, 201 I).

Em meio a elogios e criticas, a Administracao
Transitoria atuou por quase 32 meses tendo como
prioridade o processo de construcdo do Estado e a
transicdo do poder para as maos dos timorenses. As
pressdes advindas tanto das esferas politicas e sociais
locais quanto da estrutura das Nagées Unidas respondem
em grande medida pela primazia destas questdes. A
definicio de prioridades era estruturada de modo a
enfrentar o vazio institucional e contemplar as diversas
demandas tendo o mandato como referéncia essencial
(SIMIAQ; SILVA, 2007).

Diante da autorizagdo para utilizar todos os
meios para efetivar o mandato aprovado pelo Conselho
de Seguranca, a UNTAET estabeleceu o Conselho
Consultivo Nacional (CCN), formado por liderancas
politicas e religiosas timorenses que atuariam diretamente
com a missao. O objetivo de Sérgio Vieira de Mello,
representante especial do Secretario-Geral no palis,
era empoderar a populagdo local por meio de uma
representacado o mais plural possivel e buscar envolvé-
la nos processos decisérios em meio a um cenario de
emergéncia humanitaria (WEISS, 2007).

A questao, de acordo com Peter Galbraith, era
mais complexa, pois mesmo os membros do CCN tinham
dificuldades em acompanhar o processo de formulacdo de
regulamentos da UNTAET. A ansiedade dos timorenses
em controlar seu destino chocava-se com os aspectos
técnicos e burocraticos da missdao. Ao mesmo tempo,
por mais que o chefe da missdo buscasse tomar decisdes
baseadas no consenso construido junto ao CCN, muitos
dos membros nao possuiam nogdes mais aprofundadas
de gestdo, o que restringia ainda mais sua capacidade de
influir nos processos decisérios e limitava os avangos no
caminho do empoderamento.

Nesse sentido, o caminho escolhido pela
UNTAET foi o de revisar a estrutura politica da missao,
dividindo o gabinete entre timorenses e funcionarios
internacionais. O Conselho Consultivo seria dissolvido
e daria lugar a um Conselho Legislativo Nacional, com
maior representatividade ja que o nimero de membros
aumentara, mas mantendo atribuicoes similares ao 6rgao
antecessor. A missao avancaria em um segundo momento
para a formacdo de um gabinete formado quase que
exclusivamente por timorenses, ainda liderados por Vieira
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de Mello. O derradeiro ministério transitorio passou a
funcionar apés as negociacdes conduzidas por Galbraith e
Alkatiri.

4 AUNTAET COMO ATOR DE POLITICA
EXTERNA

A légica da formacao de preferéncias no caso
UNTAET dialoga diretamente com as perspectivas de
sucesso futuro do processo de nation-building de Timor-
Leste. O momento histérico da escalada do conflito em
Timor conecta-se a difusdo de conceitos como o de
Estados falidos, que marginalizam paises alvos de conflitos
e permeados pela fragilidade das estruturas domésticas
em prover seguranca e outros bens publicos aos seus
nacionais (GHANI; LOCKHART, 2009; MORGAN, 2006).

A necessidade de viabilizar o mandato e
de garantir que uma iniciativa inovadora como a
Administracdo Transitéria poderia ser bem sucedida vai
levar os atores politicos da UNTAET a distanciar-se da
neutralidade tradicional das missées das Nagdes Unidas e
tomar a frente na defesa de interesses do que viria a ser
o Estado timorense. Essa mudanca de postura marca a
ocorréncia de um fenémeno inédito, a atuacdo de parte
da organizagao como formuladora e executora em termos
de politica externa (FARIA, 201 I).

Diante de varias dimensdes que tocavam
diretamente nos caminhos para o sucesso da missao e
de Timor independente, a viabilidade econémica era
um elemento de importancia significativa. Em um pais
com mais de 70% de populacdo rural, com territério
pequeno e concentrado na agricultura de subsisténcia, o
extrativismo era a maior fonte de renda.

A indefinicdo sobre o status do Mar de Timor
e sua exploracao pela Australia, bem como a perspectiva
de que os acordos internacionais favoreciam uma
renegociacao dos termos em favor de Timor eram a
oportunidade para que o nucleo politico da UNTAET
elegesse uma prioridade a ser trabalhada no plano
externo, com elevada possibilidade de sucesso e risco
politico relativamente baixo (SIMIAQO; SILVA, 2007).

A definicdo do processo de negociacdo entre a
UNTAET e o governo australiano ficou concentrado nas
maos de trés individuos. Sergio Vieira de Mello, chefe da
missao, dialogava diretamente com o Secretario-Geral e,
a partir das diretrizes de Nova lorque, definia os limites
de atuagdo para seu adjunto para questdes politicas,
Peter Galbraith. Tratava-se de um diplomata americano
escolhido diretamente por Vieira de Mello para ser seu
assessor politico. A experiéncia de Galbraith remontava a
um histérico de servicos prestados ao Departamento de
Estado, servindo na Croécia durante o conflito nos Bélcas
no inicio dos anos 1990 (GALBRAITH, 2013).

A legitimacdo da atuacdo dos dois se dava pela
participagao constante de uma das liderancas locais,
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Mari Alkatiri, Secretario-Geral da FRETILIN e um dos
lideres histéricos da resisténcia timorense no exilio.
Mesmo durante quase 20 anos em Mocambique, Alkatiri
esteve envolvido diretamente no complexo esforco para
colocar a questdo timorense em discussao nos féruns
internacionais. Ao retornar a Timor, compunha com José
Ramos Horta e Xanana Gusmao o grupo das liderangas
mais proeminentes do pais.

E possivel dizer que Galbraith possuia grande
autonomia na formulacao das diretrizes e, nas palavras
do diplomata, construiu sélida amizade com Alkatiri, que
compunha a delegacio da UNTAET nas negociagdes,
apesar de apenas ser parte do Conselho Consultivo
Nacional. Ficava claro que a presenca de um timorense
no processo decisério atendia as demandas da missao
por legitimidade interna e fortalecimento das capacidades
de autogoverno. Em relagao a Vieira de Mello, suas
intervencbes davam-se de modo pontual, normalmente
referendando as posicoes de Galbraith e Alkatiri e
servindo de esteio em meio as inimeras pressoes
australianas em diferentes meios diplomaticos (FARIA,
2011; GALBRAITH, 2013).

De acordo com o préprio Galbraith (2013),
era importante isolar-se das estruturas burocriticas de
Nova lorque, deixando-as a cargo do chefe da missao. A
autonomia que o entdo Secretario-Geral da ONU, Kofi
Annan, conferia a Vieira de Mello era outro elemento
importante no calculo dos operadores da UNTAET. O
compromisso ainda mais enfatico de Annan com relacao
ao sucesso da missao apés os reconhecidos fracassos da
organizacao em Ruanda e a confianga em seu representante
pavimentaram o caminho para que Galbraith assumisse a
discussao sobre o Mar de Timor diante dos australianos.

5 O MAR DE TIMOR E SUAS DISPUTAS

A discussao sobre os termos de exploragao
do Mar de Timor antecede a ocupagao indonésia na
porcao oriental da ilha. Este processo, iniciado ainda nos
anos 1960, dizia respeito especialmente a necessidade
australiana de usufruir em melhores condicbes dos
termos definidos na Convencao de Genebra sobre a Lei
do Mar de 1958. O interesse pela costa norte do territério
australiano se intensificou com as primeiras descobertas
de petréleo e gas na regiao no inicio da década de 1970
(ALKATIRI, 2012).

Para oferecer garantias aos investimentos
necessarios a exploragao das jazidas do Mar de Timor,
o governo australiano buscou uma definicao junto aos
paises proximos sobre as areas de exploragdo no mar.
O resultado foi a realizagago de uma conferéncia e,
posteriormente, um encontro entre os chefes de Estado
para a assinatura do chamado Timor Gap em outubro de
1972, tratado que definia a fronteira maritima entre as
ilhas indonésias e a Australia.
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Figura 2: Timor Gap.
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Fonte: Durand e Mendes (2010).

O hiato na linha diviséria acordada entre
indonésios e australianos dizia respeito a parte oriental do
Mar de Timor, a metade da ilha de Timor, ainda governada
por Portugal no periodo em tela. As negociacdes entre
australianos e portugueses envolveram diretamente
o Ministro de Negdcios Estrangeiros, Rui Patricio, e o
governador de Timor, José Nogueira Pires, e acabaram
sendo encerradas sem que as partes chegassem a termo.
A questao para os portugueses era a discordancia em
relagio a posicao da linha, muito mais préxima do
territério timorense. Para Portugal, Timor e Australia
estavam na mesma plataforma continental, o que, de
acordo com a Lei do Mar, levaria ao estabelecimento de
uma linha média entre os dois territérios. A proposta do
Timor Gap era amplamente desfavoravel aos interesses
da metrépole europeia, que rejeitou o tratado (ALKATIRI,
2012).

Com a invasao indonésia, a complementacao do
Timor Gap s6 poderia dar-se caso a Australia reconhecesse
Timor como territério indonésio, o que implicaria em
custos politicos que Canberra ndo tinha intencdo de
assumir. Em meio a tantas disputas e indefinicdes em
relagdo a Timor a partir da invasdo, houve uma posicao
comum entre portugueses, timorenses e indonésios: a de
nao estender a linha do Timor Gap.

S6 em 1989 Austrédlia e Indonésia vao assinar
o tratado que estabelece trés areas de exploragao,
uma exclusiva da Indonésia/Timor, uma conjunta e uma
exclusiva da Australia. Os termos da agao bilateral foram
definidos em paralelo ao acordo de reconhecimento da
anexagdo indonésia por parte da Austrdlia. No mesmo
periodo, a exploracao de petrdleo e gas nos campos do
Mar de Timor é ampliada de modo significativo e a divisao
dos ganhos da exploragao ¢ feita em termos equitativos,
metade para cada Estado (ALKATIRI, 2012).

Com a retomada da pressao internacional pela
independéncia de Timor-Leste e a prisao de Xanana
Gusmao em 1992, emissarios australianos foram a
Indonésia sondar o lider timorense sobre sua posicao

acerca do Timor Gap. A questdo dividia as forcas de
resisténcia, uma vez que grande parte dos exilados
rejeitava o acordo enquanto alguns dos guerrilheiros
liderados por Gusmao acenavam com a aceitagdo dos
termos historicos em troca do apoio dos australianos a
causa timorense nos organismos internacionais. O préprio
Xanana revisou sua posicdo posteriormente, quando a
mobilizagao internacional transcendia as capacidades de
resisténcia dos indonésios.

De fato, quando as Nacdes Unidas
estabeleceram a UNTAET havia um consenso entre as
liderancas timorenses de que os termos dos tratados
firmados entre Australia e Indonésiaem 1972 e 1989 eram
inaceitaveis e deveriam ser revistos. A questio que se
colocava era quando seria possivel encaminhar tal questao
se Timor-Leste ainda ndo era um Estado reconhecido
internacionalmente (FARIA, 201 1).

6 GALBRAITH, ALKATIRI E A POLITICA
EXTERNA DA UNTAET

De acordo com Galbraith (2013), os nimeros do
Timor Gap chamavam atencao dos membros da UNTAET
por sua magnitude em relacao a economia timorense. A
descoberta de novos campos com grande capacidade
de producdo de gas representava a possibilidade de
ampliacao das receitas de Timor-Leste em mais de 100%.
O pais, o mais pobre da Asia, tinha um PIB de cerca de
200 milhoes de délares em 1999. O novo campo de Bayu-
Undan tinha producdo anual orcada no mesmo valor do
produto interno bruto timorense.

A posicao australiana era a de manutencdo do
acordo assinado com a Indonésia, passando Timor-Leste a
receber os valores correspondentes a metade da area de
exploragao conjunta. A questao que suscitou duvidas nos
operadores da UNTAET era a validade da divisao paritaria.
Para Galbraith (2013), a Indonésia aceitara a divisao por
nao ter alternativas diante de toda problematica que o
caso Timor representaria nos tribunais internacionais.
Os australianos utilizaram o status ilegal da ocupacao
indonésia para propor um acordo em termos prejudiciais
a Indonésia, especialmente a partir do estabelecimento da
Lei do Mar de 1982.

A pressao australiana levou as Nagdes Unidas a
aceitar que durante o mandato da UNTAET os termos
permaneceriam os mesmos do acordo com a Indonésia.
O acerto proposto pela Austrdlia permitia, contudo,
que os timorenses pudessem renegociar o acordo
caso o considerassem lesivo aos interesses nacionais.
Para Galbraith, ficava claro que a intencdo do governo
australiano era evitar que a discussdo ganhasse contornos
multilaterais uma vez que a partir da restauracdo da
independéncia de Timor-Leste a negociacao
bilateral, ou seja, em condi¢bes muito mais satisfatérias
para Canberra.

Com a continuidade do Timor Gap, cabia a

seria
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UNTAET apontar um novo representante em relacdo a
area de exploragao conjunta. A posi¢ao era estratégica por
restringir ainda mais a possibilidade de influéncia externa,
na medida em que os recursos do petréleo financiavam
grande parte da burocracia timorense. Se fora voto
vencido na manutencao do acordo do petréleo durante a
vigéncia da missao, Galbraith (2013) convenceu Vieira de
Mello a indica-lo como representante, o que fortaleceu
ainda mais a capacidade de operador da UNTAET nas
negociagdes com a Australia.

O outro insight de Galbraith em relagdo a
questdo dos hidrocarbonetos era que a capacidade de
negociagdo em favor de Timor-Leste era maior se as
discussdes ocorressem antes da independéncia. Para o
diplomata, a capacidade de barganha das Nag¢ées Unidas
era incomparavelmente maior se comparada a do que
viria a ser o pequeno e recém reconhecido Timor-Leste.
Além disso, se o novo pais emergisse sem um acordo
previamente aceito, as opgdes na mesa de negociacio se
restringiriam a manutencdo do tratado de 1989 ou um
periodo de auséncia de normas sobre a regiao até que
as partes chegassem a termo, enfraquecendo a condicao
econdémica timorense (GALBRAITH, 2013; ALKATIRI,
2012).

Ao assumir a condicdo de parte na gestdo dos
recursos do Mar de Timor, Galbraith demandou dos
australianos uma definicdo dos termos para o periodo
pos-UNTAET. A primeira reacao do governo da Australia
foi de estupefacao, pressionando em todos os féruns
existentes contra a posicdo parcial da missao. Para
Canberra, os termos do acordo eram a base de qualquer
renegociacao. O impasse durou quase um ano com a
mudanca nos negociadores australianos e reviravoltas em
sua posicao.

Olha, nés continuamos com este tratado até a
independéncia, mas a partir da data daindependéncia,
sob nenhuma circunstincia, Timor Leste continua
com este tratado, o tratado Indonésia-Australia foi
considerado ilegal, a Indonésia nao tinha base para
negociar sobre esta area, a Australia tem nenhuma
reivindicacao, gostariamos de ter uma fronteira
maritima, gostariamos de té-lo no ponto médio
(GALBRAITH, 2013, p. 264, tradugao nossa).

As manifestagdes de Galbraith e Alkatiri diante
de investidores internacionais sinalizando que os tratados
vigentes estavam em inconformidade com as normas
do Direito Internacional acabaram invertendo a légica
da pressao e colocando os australianos em risco de nao
obter investimentos para os novos campos que vinham
sendo descobertos. Era a brecha que faltava para que
Galbraith pudesse “convencer” Canberra da necessidade
de construir um novo tratado para as fronteiras maritimas
(GALBRAITH, 2013; ALKATIRI, 2012).

A Ultima tentativa dos australianos de esquivar-
se de um novo processo de negociagio foi tentar excluir
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Galbraith da UNTAET. Apelos foram feitos junto ao
Secretario-Geral e ao Departamento de Estado Norte
Americano, sem sucesso. A mobilizagio australiana acabou
respaldando a posicao do diplomata estadunidense junto
as demais liderangas timorenses que acompanhavam o
processo a distancia (GALBRAITH, 2013).

O novo acordo, assinado em julho de 2001 por
Galbraith e Alkatiri, entraria em vigor simbolicamente
no dia 20 de maio de 2002, data da restauracio da
independéncia timorense. De acordo com o tratado,
Timor teria direito a 90% dos recursos oriundos da
area de exploracdo conjunta. Os timorenses também
passaram a definir os termos de taxagdo para as empresas
que operavam na regido de exploracao conjunta. Com
o tratado assinado, Galbraith se desligou a missao e dois
meses depois Sérgio Vieira de Mello iniciaria o Il Governo
Transitério, composto apenas por ministros timorenses e
marcando o inicio de uma nova fase para a administragao
transitéria (GALBRAITH, 2013; ALKATIRI, 2012).

7 O “MODELO” UNTAET E O
PAPEL DAS IDEIAS EM KEOHANE E
GOLDSTEIN

O processo de formulagao de politica externa
para as negociacoes entre UNTAET e Australia esta
concentrado nas figuras de Galbraith e Alkatiri, cabendo
ao primeiro o papel de linha de frente na relacao com
os australianos. O lider timorense respalda o diplomata
americano tanto no nivel doméstico, garantindo que
seus passos estejam alinhados com as expectativas dos
timorenses, quanto no nivel internacional, ressaltando que
Galbraith é um instrumento necessario para o momento
e as possibilidades de Timor-Leste em termos de atuagao
internacional.

Nao obstante a construcdo de uma parceria
apontada por ambos como proficua e bem sucedida,
o baixo nivel de institucionalizagao na UNTAET e nos
grupos politicos timorenses, bem como a legitimidade de
ambos diante dos grupos que representam, permite que
o processo decisério esteja concentrado quase sempre
nesta logica bipolar ou, em esporadicos momentos,
tripartite, com a inclusao de Vieira de Mello nas discussoes
e na definicio de Galbraith como representante da
UNTAET na area de exploracdo conjunta do Mar de
Timor. A assinatura do tratado de 2001, contudo, é feita
apenas por Galbraith e Alkatiri, reforcando a primazia de
ambos desde a formulagao até a execucado das diretrizes
de politica externa (GALBRAITH, 2013; ALKATIRI, 2012).

A partir da observacao mais detida em relagao
ao processo de definicdo das opcoes da UNTAET nesta
nova faceta da missao, observa-se que seus formuladores
vao construir o que Keohane e Goldstein (1998) definem
como ‘“road map”, advindas das ideias que sustentam
a argumentacao e atuacdo dos operadores da politica
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externa. Fica claro que para ambos, as melhores
condicoes para o sucesso dos varios objetivos tragados
estdo conjugadas enquanto a missao esta vigente. Com
o vinculo com os valores, a légica das ideias como base
do caminho a ser trilhado na acdo de politica externa
coaduna-se com a relacdo entre preferéncias e valores.

Quando se vé a politica como uma arena na
qual os atores enfrentam a incerteza continua
sobre seus interesses e como maximiza-los, a
necessidade de que as ideias atuem como “road
maps” torna-se notavel. As ideias servem ao
propésito de guiar comportamentos sob condi¢des
de incerteza, estipulando padrées causais ou
compelindo motivacdes éticas ou morais para a agao
(GOLDSTEIN; KEOHANE, 1998, p. 302, traducao
nossa).

Da mesma forma, o comportamento da
contraparte ao longo das rodadas de negociacao indica
uma manifesta intencdo de desmobilizar os instrumentos
disponiveis para a UNTAET e poder garantir termos
vantajoso de negociacao, lidando diretamente com Timor
pos-independéncia. A ideia em relacdo a forma como os
australianos atuam ¢é parte fundamental na formacao do
“road map” que vai caracterizar os movimentos politicos
de Galbraith e Alkatiri.

De acordo com Keohane e Goldstein (1998), as
ideias dao mais clareza aos objetivos tragados na politica
externa. Elas influenciam por afetarem os resultados
em negociacdes nas quais ha auséncia de equilibrio.
E, a0 mesmo tempo, vao definir as possibilidades que
estdo postas para que os operadores possam buscar
seus objetivos. Para os autores, “ideias ajudam o
ordenar o mundo. Ordenando o mundo, ideias podem
moldar agendas, o que pode moldar profundamente os
resultados” (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1998, p. 301).

E possivel, ainda, retomar a mencio dos autores
sobre a formagao dos chamados pontos focais, na
medida em que ha uma correlacao entre a Administragao
Transitéria e as liderancas timorenses. Os pontos focais
também derivam das ideias dos tomadores de decisao.
No caso em voga, internacionais e timorenses utilizam
da instituigdo para poder agir com maior respaldo e
condi¢oes de éxito (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1998).

Ideias podem ser importantes precisamente porque
previsdes Unicas ndo podem ser geradas somente
através de um exame dos interesses e das interagoes
estratégicas. (...) Nao é apenas o conjunto de
restricoes objetivas e oportunidades que orienta
a acdo; individuos dependem de suas crengas e
expectativas quando optam a partir de uma série de
resultados viaveis (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1998,
p.303, tradugdo nossa).

O papel das ideias como pontos focais nos
permite observar a construgao das alternativas possiveis no
processo de atuagio dos atores de politica externa no caso
em tela. Colocando em perspectiva as agoes de Galbraith

e Alkatiri a luz do pensamento de Goldstein e Keohane,
a ideia de justica como valor associa-se ao interesse de
ambos na estruturacao das agdes de politica externa em
meio a criticas de seus antagonistas australianos.

O terceiro conceito trabalhado pelos autores, o
de ideias institucionalizadas, é o mais complexo para este
caso. Na medida em que a UNTAET coloca seu esforco
na direcao de reverter o desequilibro que ocorrera em
caso de uma negociacao bilateral entre Australia e Timor-
Leste, ha uma perspectiva de que o conceito é inaplicavel
uma vez que as ideias estabelecidas na instituicdo versam
sobre a igualdade soberana dos Estados. Apesar de ser
esta uma diretriz do sistema internacional, as ultimas
décadas testemunharam a formagao de novos principios
que paulatinamente vao atuando de modo a restringir
os bloqueios advindos da desigualdade entre os Estados.
Instrumentos como o Sistema Geral de Preferéncias, que
funciona em meio a igualdade da Clausula de Nagao Mais
Favorecida, reforcam a visao de que o enfrentamento
da desigualdade vai gradativamente institucionalizando-
se como ideia e repercutindo numa maior possibilidade
de interacdes no ambito internacional (GOLDSTEIN;
KEOHANE, 1998).

Quando a acdo coletiva requer persuasio em
vez de mera coercdo, e quando a consisténcia da
politica é demandada em termos de principios
institucionalizados na forma dos formuladores,
razdes devem ser dadas para o curso proposto da
acao; quando razdes sao demandadas, ideias tornam-
se importantes (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1998, p.
304, tradugdo nossa).

No caso da UNTAET, a ideia de limitar a
desigualdade nas capacidades negociadoras de Timor e
Austrdlia vai ter a organizacdo ao mesmo tempo como
mediadora e parte do processo. Isso explica a posicao de
repulsa dos australianos em relacdo a “interferéncia” das
Nacoes Unidas. Nao houvesse o significativo respaldo do
Direito Internacional e a preocupacdo dos investidores em
relacao ao status legal da regiao, as chances de sucesso da
intervencdo da UNTAET seriam diminutas. O célculo das
possibilidades de éxito facilita que a praxis de neutralidade
dé lugar a um posicionamento politico vinculado ao valor
do enfrentamento da desigualdade.

Como ponderam os autores, as ideias nao
desconsideram o papel dos interesses colocados pelas
partes. Por mais que se considere o compromisso da
UNTAET com o futuro de Timor-Leste, é preciso deixar
claro que o sucesso da missdo e seu reconhecimento estdo
diretamente atrelados aos passos que o pais daria a partir
das condicoes deixadas pela Administragao Transitoria.
Neste sentido, as sucessivas imersdes de Galbraith na
tematica da atuacao internacional dizem respeito também
a maximizar as perspectivas de sucesso, o que de forma
alguma invalida o papel das ideias, elas se associam aos
interesses e cumprem o papel de fortalecer as decisdes
tomadas (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1998).
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CONSIDERACOES FINAIS

Uma organizagao internacional como ator de
politica externa, operando em negociacdes com um pais
membro, em nome de outro pais. A intrincada combinacdo
foi o objeto da analise proposta neste artigo. A escolha
por Keohane e Goldstein deu-se na medida em que os
autores sao capazes de conciliar a relevancia das ideias e
o papel dos interesses. As ideias sdo fundamentais para
a compreensao desse fendmeno incomum em termos
de politica externa. Os interesses movem os atores, por
mais que eles estejam agindo aparentemente fora de
sua alcada. Ao desenvolver o papel das ideias e conciliar
a racionalidade do interesse, Keohane e Goldstein
constroem uma abordagem muito préxima das agdes de
Galbraith e Alkatiri. Por mais que suas condigées formais
nao os permitissem agir em termos de politica externa,
suas ideias e a aplicacdo das ideias forjaram o caminho
para a perseguicao de interesses comuns e individuais.

Pondera-se ainda o desafio de colocar os
interesses timorenses e da prépria UNTAET em posicao
de choque com as demandas e posturas da Australia, uma
poténcia regional com grande histérico de colaboracio
com as iniciativas das Nacdes Unidas e de suas agéncias. A
dindmica de construcao de um arcabouco institucional e de
um modelo de atuagado em meio ao contraste de interesses
dos atores envolvidos é fator que deve ser ressaltado.

Timor-Leste, a pequena meia ilha que encontra
a Asia e a Oceania é uma terra de contrastes e surpresas.
Que outro pais permitiria um estudo sobre a politica
externa de uma organizacao internacional? Em Timor as
realidades sdao bem distintas e o caso da UNTAET, ou
seu representante politico, como ator de politica externa
retrata bem tais realidades peculiares.

Como objeto de andlise, Timor-Leste oferece
ocorréncias histéricas como a Administragao Transitéria,
as crises institucionais de 2006 e 2008, a massiva presencga
internacional especialmente em sua capital, bem como
niveis de crescimento elevado, dependéncia econémica
do petrdleo, entre outros aspectos. O pais, ainda pouco
estudado pela academia brasileira, merece atencio pela
magnitude de ocorréncias politicas e sociais vinculadas aos
principais temas das Relacdes Internacionais.
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