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Resumo

Este artigo serve de breve introdugdo ao nimero especial da Revista Debater a Eu-
ropa dedicado ao estudo das relagdes externas da Unido Europeia com especial énfase
a leste, nomeadamente nas relacoes com a Federagao Russa e com os estados da Parce-
ria Oriental. O artigo contextualiza e mapeia a tematica de acordo com os contributos
varios que reune, € que remetem num primeiro momento para a analise da concetua-
lizagdo da ordem internacional pos-Guerra Fria e como os entendimentos desta e do
posicionamento dos diferentes atores na mesma ajudam a compreender dinamicas de
cooperacao e rivalidade; e num segundo momento analisa estudos de caso que ilustram
estas dindmicas com enfoque na Parceria Oriental através dos estudos sobre a Ucrania e
o Caucaso do Sul, bem como com o contributo sobre os trés estados do Baltico, estados-
-membros da UE.
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-Guerra Fria, rivalidade

Abstract

This brief introduction to the special issue of Debater a Europa is dedicated to the stu-
dy of the European Union’s external relations towards the East, focusing on the Russian
Federation and the Eastern Partnership. The article contextualizes and maps the topic
following the contributions this special issue brings together. In a first moment, the arti-
cles contribute to the analysis of the post-Cold War international order and how different

understandings about this order assist in shedding light over dynamics of cooperation and
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rivalry. In a second moment, the contributions analyse case studies that illustrate these

dynamics with a focus on the Eastern Partnership, namely the contributions on Ukraine

and the South Caucasus, as well as the article on the three EU Baltic countries.
Keywords: European Union, Russia, Eastern Partnership, post-Cold War International

order, rivalry

Introducao

Este nimero tematico da Revista Debater a Europa visa contribuir para os estudos
sobre as relagdes Unido Europeia (UE)-Russia, focando em particular numa perspetiva
politica e de seguranca. Num contexto de grandes desafios que estes dois grandes atores
enfrentam, quer a nivel interno quer nas relagdes internacionais, € face a perspetiva de
concretizagdo do acordo de saida do Reino Unido da UE e as eleigdes presidenciais na
Russia que terdo lugar em margo de 2018, parece-nos este um momento adequado para
refletir sobre o estado desta relacdo. Ap6s mais de duas décadas volvidas desde o final
da Guerra Fria, e apesar dos acordos assinados e dos avangos politicos alcangados, mui-
tos sdo os obstaculos a uma relacdo de confianca solidamente assente em principios e
objetivos partilhados. A crise na Ucrania e a consequente anexagao da Crimeia acabou
por ilustrar de uma forma muito negativa os problemas inerentes a uma relacao dificil.

Por um lado, temos uma UE que enfrenta o Brexit € cujo alcance da transformagao
implicada com a saida do Reino Unido nao ¢ de todo claro; que esta ainda a bragos com
a crise dos refugiados e migrantes que tem envolvido enorme pressao sobre 0os governos
nacionais ¢ as instituigdes em Bruxelas, bem como nas relacdes com estados vizinhos,
como a Turquia ou a Libia, em particular; e que observa governos de orientacdo conser-
vadora e mesmo de extrema-direita a ganhar terreno, nem sempre respeitando os prin-
cipios democraticos consolidados ao longo do proprio processo de construgao da Unido.

Por outro lado, temos uma Russia que recupera lentamente de uma crise econdémica e
financeira grave, que se prepara para eleigdes presidenciais, € que se tem vindo a assumir
na cena internacional como um ator mais interventivo e agressivo na prossecucao dos
seus objetivos, particularmente no que toca questdes de interesse nacional, como as tra-
dicionais dindmicas no espaco pds-soviético e questdes envolvendo minorias russas. Nas
suas relagdes bilaterais, estes dois atores tém de lidar com constrangimentos internos as
suas realidades, bem como com um contexto desfavoravel, onde a anexacao da Crimeia
marca claramente um ponto de viragem cujas consequéncias sao bem visiveis. A hete-
rogeneidade do espago pds-soviético e das opcdes politicas que os governos na area tém
feito vem adicionar as leituras dispares que a UE e a Ruassia fazem deste espago. Além
do mais, a administragao Trump nos Estados Unidos e a politica erratica para a Russia,

nao sdo facilitadoras de relagdes ja de si tensas. Na Asia, uma China mais presente nao
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s6 em termos econdmicos, mas também em matéria politica, ¢ também um elemento
importante nesta ordem internacional em mudanca. Neste quadro de grandes diferen-
ciais, a diplomacia na Europa estd bloqueada na sequéncia da anexa¢ao da Crimeia (mes-
mo que a niveis intermédios os contatos permanegam, as relacdes entre a UE e a Russia
estdo longe de normalizadas). E um historial que ja vinha sendo dificil parece ndo dar

lugar a cendrios otimistas.

1. Que ordem internacional?

Os entendimentos sobre o ordenamento internacional e a seguranga europeia sao dis-
tintos. Apesar de quer a Russia quer a UE serem favoraveis a uma ordem multipolar — po-
licéntrica na terminologia russa —, o entendimento desta ¢ diferenciado. Para a UE envolve
o reconhecimento de que os Estados Unidos continuam a ser o parceiro forte no sistema
internacional, onde a China se vai procurando afirmar, especialmente em termos econémi-
cos. Para a Russia, os Estados Unidos ja ndo sdo a poténcia hegemodnica e o policentrismo
deve implicar maior igualdade no sistema. As relagdes com a China ndo sdo lineares, mas
tém servido de contrapeso ao ocidente. O proprio formato BRICS' ¢ revelador desta von-
tade de maior igualdade e reconhecimento desta, num sistema internacional assimétrico.

O discurso sobre uma ordem inclusiva ¢ também partilhado entre estes dois atores, mas
uma vez mais a dimensao normativa trope¢a em interpretacdes distintas. Para a UE um sis-
tema inclusivo reflete-se nas suas politicas e praticas para com os seus vizinhos, para com
0s seus parceiros estratégicos, para com os paises em desenvolvimento, para com atores
ndo-governamentais com quem estabelece relagdes com base em acordos e instrumentos
varios, € ao qual esta subjacente a promocao de uma ordem internacional liberal, nas suas
configuracdes politicas e economicas. Para a Russia, um sistema internacional inclusivo sig-
nifica igualitario e justo, num alinhamento de participagao alargada dos atores nas grandes
decisdes e instituigdes internacionais — o Conselho de Seguranga ¢ aqui um exemplo, mas
instituigdes como o Banco Mundial ou o Fundo Monetario Internacional sdo aqui também
identificados como personificando esta ordem internacional liberal que se torna excludente.
As relagdes Sul-Sul e o maior espago reclamado para paises em desenvolvimento ou emer-
gentes, como os proprios BRICS se definem, sdo aqui centrais.

Neste mesmo alinhamento, o entendimento de seguranca reflete ideais partilhados de
paz e estabilidade, mas define-se por pardmetros e projetos securitarios diferentes. A UE
¢ na sua génese uma organizaciao que visa a paz — a sua formacao teve por base evitar
um novo conflito violento na Europa a escala do que havia sido a Segunda Guerra Mun-
dial. Construindo um projeto econémico que gradualmente ganha contornos politicos e

de seguranca, a UE surge no sistema internacional também como um ator de seguranca.

1 Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul.

11



A Estratégia Europeia de Seguranca publicada em 2003 ¢ ilustrativa, e a mesma se
seguiram documentos e declaracdes que foram conferindo substancia a esta dimensao
do projeto europeu. Também por isto, a sua preocupagdo com uma vizinhanga estavel e
prospera ficou patente na formulacio da Politica de Vizinhanga como uma politica am-
pla, que serd uns anos mais tarde explicitada nas suas dimensdes leste e sul. Contudo,
se a preocupacdo com os conflitos prolongados no espaco pds-soviético, em particular,
esta na agenda, a atuacdo da Unido tem sido muito limitada no seu papel de mediador ou
enquanto interveniente ativo nestes. De facto, os seus mandatos tém sido limitados e o
seu envolvimento reduzido. Mas isto ndo invalida uma participa¢do dindmica em varios
cenarios através de missdes, sejam estas de cariz civil ou militar, e incluindo também
0 espago pos-soviético. A Missdo de Monitoriza¢do na Gedrgia, ¢ um exemplo. Parale-
lamente a UE desenvolve projetos direcionados para praticas de democratizacdo, apoio
ao desenvolvimento institucional e de estado de direito, que visam uma aproximacao de
procedimentos que facilite dindmicas reformistas, e eventualmente integra¢dao informal
entre a UE e os estados parceiros.

Deste modo, nas suas relacdes externas a UE beneficia de um conjunto de principios
normativos que informam as suas politicas e praticas. Mas ¢ fundamental perceber que a
Russia, enquanto partilhando desta mesma vizinhanca, define também politicas e praticas
para esta area, que por sua vez ¢ composta por um conjunto de paises muito diferentes
entre si. Muitas vezes a intersec¢ao de visdes divergentes ¢ notada, contudo foi na Ucrania
que a colisdo de dois projetos assentes em visdes distintas e mutuamente exclusivas se
tornou visivel, nomeadamente na proposta do acordo de associacdo e de uma area de co-
mércio livre que a UE avancou, e a proposta de adesdo a Unido Economica Euroasiatica
vinda da Russia. Estas propostas colocaram a Ucrania numa posi¢ao dificil, forcando-a
a fazer uma opc¢ao, o que acabou por gerar instabilidade que escalou para violéncia. Sem
entrar nos detalhes da crise na Ucrania, importa aqui reter o modo como esta crise ilustra
a existéncia de problemas estruturais nas relagcdes entre Bruxelas e Moscovo. A incapa-
cidade de ultrapassar o diferencial, materializado em sangdes politicas e econdmicas ¢

testemunho da necessidade de repensar as fundacdes desta relagao.

2. Relacoes UE-Russia: guia de leitura

Neste nimero especial analisamos as relagdes da UE com a Russia e com a vizinhan-
¢a no formato da Parceria Oriental.? Os contributos convergem numa leitura de que esta-
mos perante uma ordem europeia que se foi desenhando de forma assimétrica no periodo
p6s-Guerra Fria, e cujo desenho ndo est4 ainda terminado. Muitos dos objetivos inicial-

mente delineados, ainda num contexto de euforia num sentido de integra¢ao alargada na

2 Os paises membros da Parceria Oriental, estabelecida em 2009, sdo a Arménia, Azerbaijao, Bielor-
russia, Georgia, Moldova e Ucrania.
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Europa sem os muros da Guerra Fria, rapidamente ficaram esquecidos. E hoje vivemos
um contexto de tensdo e rivalidade sem precedentes desde entdo. E neste contexto que
os contributos para este numero especial se inserem.

Numa primeira parte, os textos discutem a concetualiza¢do da ordem internacional
p6s-Guerra Fria e o que esta significa para a UE e a para a Russia. O texto de Tom Ca-
sier revisita as politicas de Mikhail Gorbachev, e em particular o conceito de “casa co-
mum europeia” entdo marcando um otimismo que parecia abrir novos caminhos politicos.
O artigo revisita o conceito e 0 modo como este foi central a reforma radical da politica
externa russa encetada por Gorbachev, identificando alteragdes no discurso politico e
comparando a concetualizagdo de Europa e o posicionamento russo face a mesma, nos
varios Conceitos de Politica Externa russos. O autor argumenta que apesar de um con-
texto muito diferente, alguns dos principios presentes no entdo ideario de Gorbachev se
encontram ainda hoje plasmados na politica externa russa. Quando o entdo lider soviético
enceta um conjunto de reformas profundas que entendia como muito necessarias a ma-
nutencdo da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), e que passava por uma
politica de maior abertura e aproximacao ao ocidente, aspirava a um espaco unificado
europeu, onde a diversidade seria parte da unidade. O objetivo subjacente na politica ex-
terna russa de maior aproximacao as instituicdes europeias ocidentais visava uma logica
de inclusdo e de partilha de valores e principios comuns na base da tradigdo europeia.
Contudo, a “casa comum europeia” revelou-se labirintica e com varios pisos de dificil
acesso. Rapidamente se tornou claro que esta estratégia ndo traria a diversidade visada,
mas como o artigo sublinha nem todas as ideias ai veiculadas foram perdidas.

No artigo que se segue, Richard Sakwa analisa a evolu¢do da ordem internacional pos-
-Guerra Fria e como esta se transformou gradualmente numa ordem que plasma os princi-
pios liberais ocidentais. De forma mais concreta o autor refere-se a um tipo de paz monista
que se assumiu como definidora da nova ordem e que acabou por ser imposta e liderada
pelas estruturas ocidentais. Esta paz monista revelava-se quer a nivel institucional quer ide-
acional, ou seja, na permanéncia da Alianga Atlantica, por exemplo, e dos principios nor-
mativos do liberalismo ocidental, ¢ criou uma ordem hermeticamente fechada a critica. Esta
configuracdo levou a um sentimento de exclusdo por parte da Russia, que permanece hoje
bem claro no discurso russo. O autor argumenta que neste processo a Russia se tornou su-
balterna, uma realidade com a qual sempre teve dificuldade em lidar. Na dindmica de cons-
trucdo da ordem pds-Guerra Fria, fragilizada segundo Sakwa por esta logica excludente,
acabou por se gerar um ciclo de rivalidade que, associado a perce¢des de ameaga, contribuiu
para a situacdo atual de confronta¢@o nas relagdes da Russia com o ocidente.

Para Roger E. Kanet parte da explicagdo para a situagao dificil nas relagdes UE-Russia
prende-se com as visdes sobre a Europa e o futuro da mesma, elaborando uma analise cen-
trada nos atores e contextos. Estas visdes radicam, segundo o autor, em projetos politicos

divergentes, com uma vontade expressa de Moscovo de reconstruir a greater Russia, a
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ndo coincidir com o objetivo da UE de se rodear de estados democraticos. Nesta leitura
da ordem internacional, o confronto na drea de vizinhanga partilhada torna-se inevitavel.
Ambos estes atores traduzem nas suas politicas para esta area os pressupostos em que as
suas visdes assentam, o que leva inevitavelmente a uma colisao de projetos. A politica ex-
terna russa fortalecida economicamente na década de 2000 devido aos precos favoraveis
do gés e petrdleo, permitiu-se desenvolver uma diplomacia mais coerciva, que incluiu mes-
mo interveng¢do militar no avanco dos seus objetivos. Paralelamente, a Russia tem vindo a
entender as politicas da UE para a vizinhanga como interferéncia numa area que considera
de interesse estratégico e como um desafio direto aos interesses, politicas e visao da Russia
para este espaco parte da Europa alargada. O resultado tem sido de confrontag@o entre as
partes, com a Russia a desafiar a propria natureza do sistema liberal internacional definido
pelo ocidente, donde o autor realga também que o papel dos Estados Unidos nesta constru-
c¢do de rivalidade ¢ fundamental.

Estes trés primeiros artigos lidam com as dindmicas inerentes ao processo de transfor-
macao da ordem internacional pds-Guerra Fria, e como de um momento de ilusdo de que
poderiamos estar perante o desenho de uma ordem inclusiva e cooperativa, rapidamente
se passou para uma logica de competicao. Os principios democraticos liberais ocidentais
que marcaram a ordem pds Segunda Guerra Mundial sao renovados na ordem pos-Guerra
Fria. E esta ordem ¢ contestada pela Russia. Nao apenas pelos seus principios orientado-
res, mas também pelo modo como a consolidacdo de uma ordem assente em estruturas
ocidentais acaba por exclui-la, com a seguranga europeia a marcar de forma muito clara a
agenda de contestacdo (a questdo do alargamento da Alianca Atlantica ¢ referida na Dou-
trina Militar Russa como uma ameaca externa a sua seguranca). Esta contestacgao ¢ visivel
na forma como o seu discurso de politica externa se desenvolveu e evoluiu, no modo como
a sua diplomacia se ajusta a contextos entendidos como desfavoraveis, e na critica a um
monismo ocidental excludente.

Numa segunda parte, este nimero especial olha para o espaco geografico que ¢ a
Europa alargada e procura concretizar algumas das dinamicas discutidas anteriormente
através da analise de estudos de caso. A partir de trés casos diferentes, os autores estu-
dam as relagdes entre a Russia e a UE e o modo como estas evoluiram para o contexto
de tensdo atual. No seu texto, Vanda Amaro Dias parte da questdo ucraniana para per-
ceber a conjugacdo de poder e seguranca na Europa alargada, numa logica de indisso-
ciabilidade de dindmicas internas e externas na compreensao destes vetores. A autora
argumenta que a crise na Ucrania, vista numa perspetiva internacional, ¢ resultado de
projetos e politicas antagdnicas e mutuamente exclusivas para a vizinhanga contestada
entre a UE e a Russia, demonstrando a rivalidade entre ambas por poder e seguranca
no plano regional. Esta ¢ uma dindmica que se vem desenvolvendo desde a primeira
década pos-Guerra Fria e que traduz o entendimento de que seguranga no nosso espago

implica seguranga no espago da nossa vizinhanga. Ao mesmo tempo, maior projecao
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de influéncia neste espaco contiguo reflete dindmicas de poder que mais facilmente
permitirdo a estes dois gigantes definir politicas e praticas proximas as suas, com base
em logicas de proximidade politica. A autora argumenta assim que a crise na Ucrania se
revela simultaneamente como resultado e catalisador de dindmicas de poder e de leitu-
ras diferenciadas de seguranca entre a UE, a Russia e o espago da vizinhanca, tornado
este um triangulo complexo nas suas interagdes.

Licinia Simao analisa no seu contributo as relacdes da UE com os paises do Céucaso
do Sul — Arménia, Azerbaijao e Gedrgia —no ambito da Politica Europeia de Vizinhanga.
A autora argumenta que os conflitos prolongados que permanecem na regido e onde o
envolvimento da Russia ¢ um elemento fundamental, tém demonstrado os limites de
atuacdo da UE ao nivel da gestdo de conflitos. Os contextos nos trés estados do Céucaso
do Sul sdo diferenciados e os percursos também, pelo que a andlise percorre as especi-
ficidades inerentes a cada um destes estados nestes processos de relacdo com a UE face
aos desencontros na interacdo entre a exportagdo dos modelos de governacdo e nor-
mas europeias e as ambi¢des geopoliticas e de seguranca da Unido, tornando complexo
o relacionamento com estes atores. As politicas e dimensdo normativa, e os interesses e
dimensao geopolitica subjacentes a Parceria Oriental surgem assim como centrais a esta
analise. Neste sentido, uma abordagem onde a dimensao politica do modelo de estabi-
lizag¢do regional da UE seja claramente assumida surge como uma recomendagdo que
eventualmente venha a possibilitar uma ag@o mais clara da UE na transformagao positi-
va dos conflitos armados na regido.

Sandra Fernandes e Daniel Correia tratam as relagdes entre a UE ¢ a Russia no con-
texto do e pos-alargamento da Unido de 2004, que trouxe para a Unido os trés estados do
Béltico, nomeadamente a Estonia, Letonia e Lituania. O artigo analisa de que modo estes
trés estados se tém posicionado no quadro relacional UE-Russia, donde a sua localiza¢ao
de fronteira se tem revelado como um elemento fundamental nos seus alinhamentos poli-
ticos e de segurancga. O artigo argumenta que as politicas destes estados face a Russia tém
sido marcadas por uma crescente perce¢do de ameaga, notada quer ao nivel do discurso
quer das praticas. As agdes da Russia na Georgia em 2008 ou a crise na Ucrania que se
intensifica em 2014 com a anexa¢do da Crimeia, ou ainda os relatorios de ingeréncia rus-
sa em politicas nacionais, incluindo através de meios digitais ou do uso de meios aéreos
e outros, tém claramente contribuido para estas leituras. Centrando-se nos discursos, na
formacao identitaria através de estratégias de definicdo do ‘outro’ e em questdes de mu-
danca politica, os autores argumentam que um processo de (re)securitizacdo esta a ter
lugar apos um periodo de securitizagdo ‘leve’ que se seguiu a entrada destes trés estados
na UE. Isto significa que as relagdes assumem cada vez mais um carater de emergéncia
securitaria. Para este efeito a analise ¢ temporalmente limitada aos processos de securiti-
zac¢do nas trés republicas e como estes evoluiram apds 2004 e 2014, em comparacdo com

o periodo anterior ap6s a independéncia em 1991.
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Os contributos desta segunda parte, ao recorrerem a estudos de caso concretos infor-
mam a andlise das relacdes UE-Russia de modo complementar aos textos que compdem a
primeira parte deste nimero especial. Os autores concorrem numa analise pouco otimista
das relacdes entre a UE e a Russia em diferentes dimensdes, o que ¢ revelador do nivel de
tensdo e rivalidade sem precedentes que atravessamos nos tempos atuais. A anexacao da
Crimeia e a instabilidade e violéncia continuada no leste da Ucrania contribuem desfavo-
ravelmente para qualquer avango. De facto, apesar de a UE ndo ter sido um negociador dos
Acordos de Minsk, associou-se aos seus resultados e a implementagao dos principios acor-
dados para o levantamento das sancdes politicas e econémicas impostas a Russia. Isto sig-
nifica que a gestao da violéncia na Ucrania e uma solugao politica para a questdo a leste sdo
fundamentais para descongelar as relagdes UE-Russia e se poder pensar num novo formato

que melhor possa enquadrar esta relagdo simultaneamente tao relevante e tdo complexa.
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