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Resumo:

Este artigo analisa as relagdes da Unido Europeia (UE) com os paises do Caucaso
do Sul, Arménia, Azerbaijao e Gedrgia, no ambito da Politica Europeia de Vizinhanga
(PEV). A andlise centra-se na interacao entre a exportacdo dos modelos de governagao
€ normas europeias e as ambigcdes geopoliticas e de seguranga da Unido. O argumento
central defende que a acdo securitaria da UE, nomeadamente na transformacao positiva
dos conflitos armados da regido, tem sido limitada pela abordagem despolitizada que a
PEV promove e que beneficiaria de uma abordagem onde a dimensao politica do modelo
de estabilizag¢do regional da UE fosse assumida.

Palavras chave: Unido Europeia, Caucaso do Sul, Politica Europeia de Vizinhanga,
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Abstract:

This article analyses EU relations with the South Caucasus countries, Armenia, Azer-
baijan and Georgia, within the European Neighbourhood Policy (ENP). The analysis cent-
ers on the interaction between the export of governance models and European norms and
the security and geopolitical ambitions of the Union. The central argument states that the
security action of the EU, namely in the positive transformation of the armed conflicts in
the region, has been limited by a depoliticized approach that the ENP promotes and that
would benefit from an approach where the political dimension of the regional stabilization
model of the EU would be acknowledged.
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Introducio

As relagdes da Unido Europeia (UE) com os paises do Caucaso do Sul, Arménia,
Azerbaijao e Georgia iniciaram-se logo na década de 1990, com as declaragdes formais
de independéncia que anunciavam o colapso da Unido Soviética.! Nesta fase inicial, que
se estende até ao final da década, a politica externa das Comunidades Europeias para
a regido refletiu simultaneamente as suas limitagdes politicas e institucionais e alguma
divisdo de trabalho com a Federacao Russa na gestdo da instabilidade no espaco pan-Eu-
ropeu. Assim, até a inclusdo destes trés paises na Politica Europeia de Vizinhanca (PEV),
em 2004, as relagdoes da UE com a regido limitaram-se a agdo humanitaria e reabilitacao,
nomeadamente nas zonas envolventes aos conflitos na Abecasia, Ossétia do Sul e Na-
gorno-Karabakh, ao apoio indireto a media¢do promovida pela Organiza¢do das Nagdes
Unidas (ONU) e pela Organizagdo para a Seguranga ¢ Cooperagdo na Europa (OSCE)?,
bem como a celebracdo de acordos bilaterais, os Acordos de Parceria e Cooperagdo, que
definiriam a base do relacionamento futuro.

No final da década de 1990, a situagdo securitaria na regido do Caucaso deteriorou-se
significativamente, fruto da segunda guerra da Chechénia, na Federacdo Russa, e da forte
instabilidade dos regimes da regido, afetando o seu desenvolvimento politico, economico
e social. Gradualmente, alguns Estados membros da UE, assim como o Parlamento Euro-
peu, iniciaram um conjunto de reflexdes internas sobre a necessidade de desenvolver um
pacto de estabilidade para o Caucaso do Sul. Este interesse europeu reflete também a cres-
cente importancia estratégica que os paises da regido ganharam com o desenvolvimento
dos primeiros projetos que ligavam as reservas energéticas do Caspio aos mercados euro-
peus, sem transitar por territorio russo. O futuro alargamento da UE a leste, previsto para
2004, exigia também algum envolvimento com a regido e a sua estabilizacdo.

Contudo, e apesar deste interesse estratégico, no langamento da PEV em 2003, os pai-
ses do Céucaso do Sul ndo foram incluidos, “devido a sua localizacao geografica” (Comis-
sao Europeia, 2003: 4). Esta explicagdo formal algo simplista torna opacas as razdes pelas
quais a regido foi considerada como ndo-elegivel para a PEV, em 2003. Estas incluem as
complexas relagdes securitarias da regido e o entendimento, em varios Estados membros,
de que o Céucaso do Sul era parte de uma area de interesses privilegiados da Russia (Po-

pescu, 2011). Até a Revolucao das Rosas na Georgia em 2003, ndo existiam incentivos

1 Para uma introdug¢@o a regido do Caucaso do Sul ver de Waal (2010).

2 Para uma analise bem informada sobre os conflitos armados do Céucaso do Sul ver de Waal (2003),
Lynch (2004), Cornell (2000) e Welt (2004).
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claros para a inclusdo da regido na PEV, j& que esta iniciativa se centrava na promog¢ao
de padrdes de governagdo democratica e de modernizagdo econdmica. A partir de 2003,
a perspetiva de estabilizacdo da Gedrgia permitia agora abrir corredores de escoamento
da producao energética do Caspio para mercados europeus, suscitando interesse renovado
dos Estados da UE e das suas institui¢oes.

A mudanca de regime na Georgia, iniciada em novembro de 2003 e confirmada com
a eleicdo de Mikheil Saakashvili como Presidente do pais em janeiro de 2004, instigou a
UE a envolver-se de forma mais visivel. Num primeiro momento, destacou o Alto Repre-
sentante para a Politica Europeia de Seguranca Comum (PESC), Javier Solana, para Tbi-
lisi para mediar a crise politica (Solana, 2004) e posteriormente autorizou uma missao da
Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD) de Estado de Direito, a EUJUST THE-
MIS, para apoiar o governo georgiano na reforma do seu sistema judiciario (Conselho
da UE, 2004a; Helly, 2006). A UE disponibilizou também fundos de emergéncia através
do Instrumento para a Estabilidade, que visavam atenuar as consequéncias imediatas da
crise politica. A um nivel mais estrutural, articularam-se argumentos no Conselho sobre
a importancia de apoiar a democratiza¢ao da regido do Céaucaso do Sul através da sua
inclusdo na PEV (Lynch, 2006). Numa fase inicial, a UE privilegiou uma abordagem
regional, ilustrada pela nomeagdo de um Representante Especial da UE (REUE) para o
Céucaso do Sul, em julho de 2003, cujo mandato foi renovado e reforgado nos meses e
anos seguintes (Conselho da UE, 2003a, 2003b, 2004b, 2005). A Comissao Europeia,
encarregue de gerir a PEV, e alguns Estados membros passaram a ver a Georgia como
um lider regional na sua relagdo com Bruxelas, esperando-se que pudesse atuar como
um incentivo nas relacdes da UE com a Arménia e o Azerbaijdo (Simao, 2013). Para
além disso, a abordagem regional da UE justificava-se também pela perce¢do de que o
Céucaso constitui um complexo regional de seguranca (Coppieters, 1996; Simao e Frei-
re, 2008), requerendo uma agao concertada no que toca a transformacao dos conflitos
regionais — uma area onde o maior envolvimento da UE poderia ter efeitos positivos.

Assim, no Documento Estratégico da PEV de 2004, a Comissao Europeia recomenda-
va a inclusdo dos paises do Caucaso do Sul nesta politica e iniciou negociacdes bilaterais
com vista a definicdo de uma abordagem diferenciada as necessidades de cada um destes
Estados (Comissao Europeia, 2004: 10). O Parlamento Europeu promoveu ativamente um
envolvimento da UE a escala regional, recomendando que a Unido prestasse mais aten¢ao
aos conflitos (Parlamento Europeu, 2006; 2010). Efetivamente, apesar da relutancia da
UE em se envolver de forma mais direta nos processos de mediagdo e de manutencao da
paz em vigor, a verdade ¢ que a ajuda humanitaria e de reabilitacdo da UE lhe tinham ga-
rantido, ja em 2001, um lugar de observadora na Comissao de Controlo Partilhado para a

Ossétia do Sul® (Popescu, 2011; Siméo, 2014). Um relatorio do International Crisis Group

3 Este ¢ o formato oficial de mediacao do conflito da Ossétia do Sul. Foi estabelecido em 1992, apos
a assinatura do acordo de cessar-fogo, e junta o Governo da Geoérgia, a Federagcdo Russa, as autoridades
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de 2006 sublinhava o potencial de resolucdo de conflitos dos diferentes instrumentos e
politicas da PEV (ICG, 2006), incluindo as sinergias positivas que poderiam resultar da
articulacdo dos objetivos da PEV com o trabalho do REUE. Depois da guerra de 2008
na Georgia, a Presidéncia francesa da UE liderou o processo negocial que conduziu a
assinatura de um cessar-fogo entre a Georgia e a Federacao Russa e, perante o veto russo
relativo a renovacao do mandato da Missdo de Observacao das Na¢des Unidas na Georgia
(UNOMIG), o Conselho autorizou de forma célere a formagao de uma missao de observa-
cdo para a Geodrgia, a EU Monitoring Mission (EUMM). Para além disso, o REUE passou
a ter um papel central nas Negociagdes Internacionais de Genebra.* Com estes passos,
podemos dizer que Bruxelas assumiu assim um papel mais prominente nas dindmicas de
resolucao de conflitos na Gedrgia (Whitman e Wolff, 2010).

Desde o estabelecimento da PEV em 2003, a UE tem sido incapaz de desenvolver
uma parceria solida com a Federagdo Russa. Moscovo recusou participar na PEV e, em
vez disso, procurou instituir uma parceria estratégica com a UE, com base na negocia-
¢do de quatro espacos comuns (Federagdo Russa e Unido Europeia, 2003). Contudo, esta
iniciativa tem vindo a esvaziar-se a medida que a UE aprofunda as suas relagdes com os
paises da ex-Unido Soviética, onde a Russia considera ter interesses privilegiados. Assim,
apos a revolugdo Laranja na Ucrania em 2004, as relagdes de Moscovo com Bruxelas e
com varias capitais europeias tornaram-se ainda mais tensas, impossibilitando quaisquer
avancos significativos no ambito do terceiro espaco comum, de Cooperagdo no campo
da Seguranca Externa, nomeadamente no que toca aos conflitos regionais (Samokhvalov,
2007). Para além disso, a abertura do oleoduto Bacu-Tbilisi-Ceyhan (BTC) e do gasodu-
to Bacu-Tbilisi-Erzurum (BTE), fornecendo petroleo e gés natural, respetivamente, aos
mercados europeus sem passar por territdrio russo, contribuiu ainda mais para a acumu-
lagdo de frustragoes e tensoes nas relacdoes da UE com Moscovo (Starr e Cornell, 2005).

E neste contexto que as relagdes da UE com a Arménia, o Azerbaijio e a Georgia
tém evoluido ao longo da ultima década. Na seccdo seguinte olhamos para os acordos
politicos que foram celebrados, come¢ando com a negociacdo dos Planos de Acao (PA)
da PEV e os Acordos de Associagdo (AA), assim como as iniciativas regionais, para en-
tender a natureza das relagdes entre estes Estados e Bruxelas. O artigo olha depois para
as relacdes na area econdmica e para as negociagdes em torno da liberalizagao de vistos,
como dois aspetos centrais na forma como a UE ¢ percecionada pelos seus vizinhos, nas
dindmicas dos conflitos e na exportagdo de influéncia da UE para a vizinhanca partilhada

com a Russia. Ao longo da andlise, o artigo procura entender de que forma a PEV tem

nao-reconhecidas da Ossétia do Sul e representantes da Ossétia do Norte. Em 2008, o Governo da Geérgia
abandonou formalmente este formato negocial, por considera-lo ultrapassado e desajustado.

4 Este formato negocial ¢ presidido pela OSCE, a UE e a ONU. Participam nas discussdes o Governo
da Georgia, da Ossétia do Sul e da Abecasia, bem como a Russia e os Estados Unidos.
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dado resposta as ambicdes geopoliticas da UE e tem permitido a Unido ser coerente com

o seu discurso normativo.

1. Definicio da Base Legal e Politica das Relacdes UE-Caucaso do Sul

As relagdes da UE com a Arménia, Azerbaijao e Georgia tém como base legal os
Acordos bilaterais de Parceria e Cooperacao (APC), negociados e assinados na década
de 1990. Os APC, negociados entre a UE e todos os paises da ex-Unido Soviética, sdo
acordos amplos, centrados na promocao de reformas democraticas e da economia de
mercado, bem como no desenvolvimento de cooperagdo multissetorial. No ambito da
PEV, em 2003, foram negociados Planos de Ac¢do bilaterais, definindo passos concretos
que permitissem aos vizinhos da UE aproximar-se do quadro legislativo, normativo e
politico da UE. Contudo, estes documentos ndo constituem uma nova base legal para a
relacdo, ja que os APC se mantém vigentes, e por isso o futuro estatuto destes Estados
face a Unido manteve-se muito ambiguo. Na medida em que a inclusdo na PEV criou
expetativas nos paises do Caucaso do Sul face a uma possivel adesao a UE, este proces-
so manteve-se aberto, indefinido e claramente baseado numa base politica e legal que
nao reflete os novos contextos locais, regionais e internacionais, em mudanca acelerada.

No que toca a resolugdo de conflitos, os APC sdo extremamente vagos (Conselho
da UE e Comissao Europeia, 1999a; 1999b; 1999c¢). Os Planos de A¢do da PEV foram
apenas ligeiramente mais ambiciosos neste aspeto, normalmente referindo a conflitua-
lidade como um obstaculo a cooperagdo econdmica regional, incluindo em matérias
energéticas e de transportes. Na auséncia de um acordo politico forte e vinculativo com
a UE, a condicionalidade ligada ao progresso nos processos de paz foi extremamente
fraca (Sasse, 2008). Na revisdo da PEV de 2015, a UE defende que quer a Unido, quer
os seus vizinhos devem estar comprometidos na promoc¢do da cooperagdo no setor da
seguranca, com potenciais impactos nas dindmicas dos conflitos regionais (Comissao
Europeia e Alta Representante da Unido Europeia para os Negocios Estrangeiros e a
Politica de Seguranga, 2015b: 4).

Os Planos de Agao sdo, portanto, ferramentas politicas fracas que lidam com as dina-
micas dos conflitos apenas na medida em que os Governos da Arménia, do Azerbaijao
e da Georgia o consideraram urgente e necessario. Para o Governo da Gedrgia, a partir
da Revolugdo das Rosas, o envolvimento da UE nos conflitos da Abecasia e da Ossétia
do Sul passou a ser visto como um passo fundamental para reequilibrar os formatos
negociais existentes, que Tbilisi entendia serem injustos e desfavoraveis. Para o Presiden-
te Saakashvili, da Georgia, a internacionalizagdo dos conflitos e o apoio da UE a inte-
gridade territorial da Georgia foram objetivos centrais dos seus mandatos (IIFFMCG,
2009). Assim, o Plano de A¢do UE-Gedrgia inclui a prioridade nimero seis como sendo

a “Promocao da resolu¢do pacifica dos conflitos internos” (Comissao Europeia, 2006c¢).
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No caso da Arménia e do Azerbaijdo, uma prioridade sobre “resolu¢do pacifica do confli-
to de Nagorno-Karabakh” também foi incluida, sendo que no Plano de A¢ao da Arménia
¢ a prioridade niimero sete e para o Azerbaijdo ¢ a prioridade nimero um (Comissao
Europeia, 2006a; 2006b). Se no caso da Georgia a UE se comprometeu com uma série
de passos importantes com potencial impacto nas dindmicas dos conflitos, incluindo um
aumento da assisténcia econdmica a Georgia e didlogo politico com a Federacdo Russa
e outros atores relevantes; no caso do conflito de Nagorno-Karabakh, os esfor¢cos da UE
visaram apoiar o trabalho do REUE e do Grupo de Minsk da OSCE.?

De uma forma geral, o contributo da UE para a resolucdo de conflitos através dos Pla-
nos de A¢do da PEV tem sido bastante limitado (Helly, 2007; Sasse, 2009). Na realidade,
ao aprofundar as suas relagdes com a Georgia, a UE ficou refém das posi¢des de Thilisi no
que toca aos conflitos, nomeadamente ao reconhecer a integridade territorial da Georgia,
e foi incapaz de ser um mediador neutro entre o Governo georgiano e as autoridades na
Abecasia e na Ossétia do Sul (Coppieters, 2007), ou entre a Geodrgia e a Federacao Russa.
No caso de Nagorno-Karabakh, nenhum REUE conseguiu visitar a regido devido a pres-
sdo exercida pelo Governo do Azerbaijao e o envolvimento da UE em termos de reabilita-
¢do e assisténcia tem sido marginal, com fraco impacto nas dindmicas de transformac¢ao
positiva dos conflitos. Para além disso, ao tentar manter uma posi¢ao equidistante entre a
Arménia e o Azerbaijdo, a UE tenta reconciliar os principios da integridade territorial (do
Azerbaijdo) e da autodeterminacdo (do Nagorno-Karabakh), sem explicar de que forma
isso permite avangar o processo de paz.

No ambito da negociagdo dos novos Acordos de Associacdo, a UE teve uma oportuni-
dade importante de ligar os avangos na integracao europeia dos paises vizinhos a avangos
na resolucdo destes conflitos. Os AA preveem passos concretos com vista a associagao
politica e a integracdo econdmica, nomeadamente a celebracdo de Acordos de Comér-
cio Livre Aprofundados e Abrangentes (DFCTA) entre a UE e os Estados da Parceria
Oriental (PO) que cumpram os critérios relevantes. Incluem também passos importantes
com vista a liberalizacdo de vistos, prevendo-se um impacto real na vida dos cidadaos
(esta questdo ¢ desenvolvida em mais pormenor em baixo). No entanto, tendo em conta
a diversidade de ambig¢des da regido nas relagdes com a UE e a competicdo crescente
entre as politicas de vizinhang¢a da UE e da Russia, no Caucaso do Sul, apenas a Georgia
assinou o Acordo de Associacdo com a UE, enquanto a Arménia decidiu abandonar as
negociagdes do AA e participar na Unido Economica da Euréasia (UEE), tendo assinado

com a UE apenas um Acordo de Parceria Abrangente e Avancado. O Azerbaijao, por seu

5 O Grupo de Minsk da OSCE ¢ o formato negocial oficial para o conflito do Nagorno-Karabakh,
criado em 1992 pela entdo Conferéncia para a Seguranga e Cooperacao na Europa (CSCE). O grupo ¢
copresidido pela Franga, a Federagdo Russa e os Estados Unidos e os membros permanentes sao a Ale-
manha, a Bielorrissia, a Italia, a Finldndia, a Suécia e a Turquia, bem como a Arménia e o Azerbaijao.
Numa base rotativa, a Presidéncia da OSCE ¢ também um membro permanente do Grupo de Minsk. Nao
estao incluidos representantes de Nagorno-Karabakh.
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lado, estd também em negociagdes para um acordo estratégico, mais limitado, que reflita
os interesses especificos do pais nas relagdes com a UE e a sua politica multivetorial.
A revisdo da PEV em 2015 sublinhou essa necessidade de flexibilizar e ajustar as ofertas
da UE as necessidades de cada parceiro (Comissdo Europeia e Alta Representante da
Unido Europeia para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranga, 2015b), procu-

rando ultrapassar as limitagdes criadas pela fraca adesdo dos Estados da regido aos AA.

2. Difusdo de Influéncia Regional pelo Comércio e a Liberalizacido de Vistos

A liberalizag¢ao do comércio e dos vistos ¢ um dos incentivos mais apelativos a partici-
pacdo na PEV e, em particular, na sua dimensao leste, a PO.° Uma possivel participacio
no mercado interno da UE representaria uma possibilidade importante de crescimento
econdmico ¢ modernizacdo para estas sociedades. Por outro lado, a remogdo de vistos
para estadias curtas no espago da UE tem um impacto concreto na vida dos cidadaos.
Num contexto regional de competi¢do com a Russia, em que a autoridade moral, demo-
cratica e financeira da UE se encontra fragilizada pelas multiplas crises que a tém abala-
do, a capacidade da PO incentivar reformas e de promover medidas de apoio ao bem-estar

social e a democratizagdo ¢ bastante incerta.

2.1. Georgia

A Georgia ¢ o parceiro mais avancado da UE na PO e no Caucaso do Sul. O apoio
popular a opg¢do da integracdo Euro-atlantica do pais permanece elevado e mantém-
-se 0 consenso entre as elites de diferentes quadrantes politicos sobre esta op¢ao de
politica externa, que um membro do governo apelidou de “Europeizacao irreversivel”
(Zalkaliani, 2004. Ver também Kakachia, 2015). Apesar das dificuldades de imple-
mentacao e dos potenciais impactos negativos que a liberalizagdo do comércio pode ter
para a Georgia (Manoli, 2013), a integragdo Euro-Atlantica funciona como um elemen-
to de coesdo politica face a ameaga externa da Russia (Tsutskiridze, 2011). A insegu-
ranca politica e militar tem sido um incentivo importante nas relacdes de Tbilisi com
Bruxelas, uma vez que estas se tém desenvolvido de forma paralela com a NATO. Mais
de dez anos depois da inclusdo da Geodrgia e os restantes Estados da regido na PEV, a
assinatura dos AA permite finalmente desenvolver estas relagdes politicas num novo
patamar. A implementagdo inicial dos AA e dos Planos de A¢do com vista a Liberali-
zagdo de Vistos por parte dos paises parceiros abrangidos pelos AA, mesmo antes da
sua ratificagdo pelos 28 Estados membros da UE, ilustra bem o nivel de compromisso

das partes. As trocas comerciais entre a UE e a Georgia aumentaram 7 por cento desde

6 A Parceria Oriental foi criada em 2009 e engloba os seis Estados da Europa de Leste e Céucaso do
Sul participantes na PEV, nomeadamente: Arménia, Azerbaijao, Bielorrussia, Georgia, Moldova e Ucrania.
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que a DCFTA entrou em vigor (Comissao Europeia, 2015) e em 2017 a UE liberalizou
os vistos para cidaddos georgianos em visitas curtas aos paises da UE. Para além dis-
so, a UE ¢ o maior doador a Georgia, providenciando assisténcia financeira e técnica
num nimero amplo de areas,’ tornando assim a assisténcia da UE as reformas da Geor-
gia num aspeto crucial da sua modernizagdo e da manutencao de padrdes elevados de
democracia e direitos humanos.

Procurando avancar esta agenda de reformas, o Relatério de Progresso de 2014 sobre a
Georgia sublinha a necessidade de apoiar o desenvolvimento de capacidades autonomas,
assistindo o pais no desenvolvimento de competéncias técnicas e institucionais necessa-
rias a implementagdo das regulamentagdes europeias (Comissdo Europeia e Alta Repre-
sentante da UE para os Negocios Estrangeiros e Politica de Seguranca, 2015a). Este ¢ um
dos desafios maiores que se colocam aos parceiros da UE, especialmente num contexto
de competicdo com a Russia (Piet e Simao, 2016; Delcour, 2015). Por exemplo, as altera-
coes necessarias na gestao fronteiriga da Georgia tém impacto na forma como o comércio
com os paises vizinhos ¢ feito (nomeadamente com a Arménia, o Azerbaijao e a Russia),
mas também com as regides separatistas da Abecésia e da Ossétia do Sul. Nesse sentido,
apesar das relacdes dificeis, o comércio continua entre as duas margens do rio Ingur/i,
que separa a Abecdsia do territdrio georgiano, e hd aqui importantes oportunidades de
regulamentagdo, que poderiam servir como elementos de criagcdo de confianca entre as
partes (Mirimanova, 2015). O aprofundamento das relagdes comerciais entre a Geodrgia e
a UE, por um lado, e entre a Abecasia e a Ossétia do Sul com a Russia, por outro, marcam
duas direcdes opostas, levantando questdes de compatibilidade das regras que definem as
interagdes econdmicas € comerciais transfronteiri¢as. Na auséncia de regras compativeis
e caso a UE ndo seja capaz de contribuir para solu¢cdes comuns, isso podera diminuir o
potencial impacto positivo do comércio e da propria PEV na transformagao dos conflitos.

Um argumento semelhante pode ser feito relativamente aos potenciais impactos nega-
tivos que a atual politica de vistos da UE pode ter nas dindmicas dos conflitos na Gedrgia.
Logo em 2007, o Governo da Georgia manifestou a sua preocupagdo com as negociagdes
da UE com a Russia relativas a um futuro acordo de facilitagdo de vistos, que previa pu-
desse vir a ter um impacto negativo nas relagcdes de Tbilisi com as regides separatistas da
Abecasia e da Ossétia do Sul (Burjanadze, 2007). Devido a politica russa de atribui¢ao de
passaportes aos habitantes destas duas regides, o Governo da Geodrgia temia que a facili-
tacdo de vistos para a UE a quem possuisse um passaporte russo viesse a constituir um
incentivo negativo a aproximacao destas regides a Tbilisi. Este argumento teve um papel
central no avango do didlogo UE-Geodrgia sobre facilitagdo de vistos, que resultou na ado-
¢do de uma Parceria para a Mobilidade, assinada em novembro de 2009. A cooperagdo

com a UE em matéria de Justica e Assuntos Internos tem sido um incentivo importante

7 Informacdo detalhada sobre os diferentes esquemas de financiamento da UE a Gedrgia, disponivel
em http://eeas.europa.cu/factsheets/news/eu-georgia factsheet en.htm
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para a delimitagdo das fronteiras no Céucaso do Sul, uma éarea central para a estabilidade
regional. No caso da Geoérgia, a delimitacdo da fronteira com a Russia tem um impacto
direto nas dindmicas dos conflitos, ndo s6 porque os territérios da Abecasia e da Ossétia
do Sul se situam nessa fronteira, mas também porque implicam um reconhecimento das
praticas de criagdo de fronteiras por parte da Russia (Kakachia, 2013).%

A guerra na Georgia em 2008 foi um ponto de viragem nas relacdes da UE com os
seus vizinhos de leste, criando as condi¢des para um consenso interno sobre a necessi-
dade de apresentar incentivos mais significativos a aproximacao destes paises a UE. No
centro da condicionalidade da UE permanecem as reformas politicas e economicas, mas
a importancia de apoiar um parceiro estratégico e entusiasta da integra¢do euro-atlantica
tem permitido ultrapassar as dificuldades ligadas as limitagdes e divergéncias com Tbilisi
nos dois campos. A Gedrgia foi um dos estados da PO mais penalizados pela Federagao
Russa devido a sua orientacdo pro-ocidental, incluindo boicotes aos produtos georgianos,
a expulsdo de migrantes ilegais a viver na Russia e até uma intervengdo militar, entre ou-
tras medidas punitivas (Nygren, 2010). Em parte, estas medidas aceleraram a diminui¢@o
da dependéncia da economia georgiana no mercado russo, facilitando assim a decisdo
de Thilisi de abandonar a Comunidade de Estados Independentes (CEI) em 2009 (RFE/
RL, 2009). Em 2007, a Gedrgia terminou os acordos com a Russia para a permanéncia de
bases militares russas no seu territorio, em Akhlkalaki e Batumi. Estas escolhas acarre-
taram um preco elevado, uma vez que, apds a guerra dos cinco dias em agosto de 2008, a
Russia decidiu reconhecer as declaracdes de independéncia da Abecésia e da Ossétia do
Sul e desenvolveu medidas que levaram a sua integragdo de facto na Federagcdo Russa,
incluindo novos acordos de cooperacdo militar que reforcaram a presenga militar russa
nessas regides. Assim, podemos dizer que a PO se tem revelado uma ferramenta fraca na
promogao da seguranca do territorio georgiano (Whitman e Wolff, 2010), ao passo que as

reformas internas permanecem frageis e as desigualdades econdmicas elevadas.

2.2. Azerbaijao

A base legal das relacdes da UE com o Azerbaijao permanece o APC de 1999, uma vez
que as duas partes ndo conseguiram ainda definir um novo acordo politico. Apesar da im-
portancia estratégica do Azerbaijdo para a estratégia europeia de diversificacdo energética,
incluindo no ambito do Corredor Energético Sul, as relagdes entre os dois parceiros perma-
necem dificeis. Em 2006 foi assinado um memorando de entendimento no campo energé-

tico, estabelecendo uma Parceria Estratégica no campo da Energia, e tem sido mantido um

8 A pratica de criag¢do de fronteiras refere-se a um conjunto de atividades promovidas pela Federagao
Russa que incluem a deslocagao da sinalética de fronteira administrativa entre as regides separatistas € a
Georgia, bem como a instalacdo de equipamentos como arame farpado, criando uma presenga fisica da
fronteira que ndo existia antes.
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didlogo regular no ambito das institui¢des bilaterais criadas pelo APC. No entanto, a nature-
za autoritaria e repressiva do regime em Bacu e as crescentes tensoes relativas a prisioneiros
politicos e a violagdes de direitos humanos, bem como a perspetiva instrumental de Bacu
relativamente as relagdes com a UE té€m criado dificuldades nas relagdes entre os dois atores
(TOL, 2015). Ilustrando estas dificuldades, a inclusdo na PEV em 2004 e a implementa¢do
do Plano de Agao bilateral tiveram um impacto limitado na capacidade da UE influenciar
o contexto politico do pais. Para além disso, os lideres europeus apreciam genuinamente a
politica externa multivetorial do Azerbaijdo e a sua procura de autonomia face a Moscovo,
limitando a capacidade de a Unido impor condicionalidade politica (Yunusov, 2007). Des-
de 2013 estdo em curso negociagdes para um novo acordo que o Azerbaijdo gostaria que
fosse uma Parceria Estratégica de Modernizagdo, onde o equilibrio entre condicionalidade
politica e reformas democraticas, por um lado, e a apoio a integridade territorial e acesso
a tecnologia de ponta, por outro, procura ser alcangado (Rettman, 2013). Esta abordagem
ilustra bem as ambi¢des divergentes que sustentam estas relagdes.

As relagdes comerciais da UE com o Azerbaijao permanecem limitadas, uma vez que
Bacu ndo ¢ ainda membro da Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC) e que a sua eco-
nomia depende em larga medida da exportacdo de energia (Valiyev, 2011). Assim, apesar
do crescente volume de comércio bilateral e investimento, o interesse do Azerbaijdo em
estabelecer uma DCFTA com a UE permanece muito limitado. Tal como a ideia de uma
Parceria Estratégica para a Modernizacgdo sugere, o maior interesse do Azerbaijao ¢ ga-
rantir acesso a fundos e tecnologia europeias, bem como garantir algum nivel de diversifi-
cacdo da economia. As relagdes econdmicas com a Russia sdo também fundamentais para
o Azerbaijdo, quer em termos energéticos, quer em produtos ndo-energéticos. Apesar do
impacto negativo das san¢des impostas a Moscovo pela UE e outros Estados desde 2014,
Bacu tem defendido uma politica externa que evita compromissos exclusivos com um
qualquer projeto de integragdo regional. Assim, a PEV e a DCFTA prevista no ambito da
PO tém tido uma capacidade limitada de ancorar o pais a integracao europeia.

Relativamente as questdes fronteiricas e de vistos, a UE e o Azerbaijao celebraram trés
acordos bilaterais sobre facilitacdo de vistos, readmissdo e uma parceria para a mobilida-
de. Os controlos fronteiri¢os tém sido uma preocupacao crescente do Azerbaijao desde a
adocdo da Estratégia de Seguranca Nacional de 2007. O Governo reconhece que o Azer-
baijao esta localizado num cruzamento estratégico, tornando-se uma rota privilegiada
para o crime organizado (Ministério da Seguranca Nacional da Republica do Azerbai-
jao, 2014). Procurando responder a estes desafios, o Azerbaijdo adotou uma nova politica
migratoria, modernizou os seus servigos migratorios e fronteirigos e aprofundou a sua
cooperagdo com organizacdes internacionais, incluindo com a UE (Ceccorulli, 2015).
O apoio da UE a criagao de uma Estratégia Integrada de Gestao de Fronteiras foi uma fer-
ramenta importante para o Governo do Azerbaijao. A cria¢do de capacidades nestas maté-

rias ¢ fundamental para a facilitagdo do comércio, mas também para questdes securitarias,
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permitindo um aumento de trocas de informacao entre a UE e os seus parceiros regionais.
A demarcagdo de fronteiras com a Russia e a Geoérgia avangou, mas devido a disputa com
a Arménia pelo territério de Nagorno-Karabakh, ndo tem sido possivel qualquer avango
na demarcagdo desta fronteira comum.

Em parte, as relagdes delicadas, mas simultaneamente estratégicas, da UE com o Azer-
baijao explicam o envolvimento limitado da Unido no processo de mediagdo do conflito
de Nagorno-Karabakh. Ao passo que a Arménia tem procurado manter os atuais trés co-
presidentes do Grupo de Minsk (a Franga, a Russia e os EUA), o Azerbaijao tem discutido
a possibilidade de a UE ser incluida na mediacdo, uma vez que o atual formato lhe parece
claramente favoravel aos interesses da Arménia (Shiriyev, 2013).” No entanto, o Azerbai-
jao continua sem permitir que a UE visite a regido do Nagorno-Karabakh, nomeadamente
o seu REUE, impedindo o desenvolvimento de uma politica mais focada na cria¢do de
confianca. Por seu lado, a UE tem hesitado em colocar de forma central o tema do conflito
na agenda bilateral com o Azerbaijdo, uma vez que considera ndo ter influéncia sobre a
politica do governo do Azerbaijao. Com o aumento dos orgamentos de defesa a disparar
na regido (SIPRI, 2014) e a retdrica provocatoéria a ser usada para manter elevados niveis
de apoio popular aos regimes, a UE precisa trabalhar de forma mais proxima com os seus

parceiros em medidas de criagdo de confianca para evitar a escalada dos conflitos.

2.3. Arménia

As relagdes da Arménia com a UE tém a sua base legal no APC de 1999 e foram re-
vistas ¢ atualizadas com a adog¢ao do Plano de A¢ao bilateral no ambito da PEV, em 2006.
Apesar do estado avancado das negociacdes entre os dois parceiros para um novo Acordo
de Associagdo, incluindo uma DCFTA, em 2013 o governo arménio decidiu ndo se com-
prometer com o acordo negociado. Em vez disso, foi anunciada a decisdo (surpresa) de
aderir a UEE, incluindo a sua Unido Aduaneira, a partir de janeiro de 2015. Este volte-
-face tem impacto significativo na capacidade da UE influenciar as dindmicas regionais
do Céucaso do Sul e na possibilidade de a PO se traduzir em influéncia significativa na
regido. Na realidade, ao centrar-se na promocao de reformas sectoriais e aplicando con-
dicionalidade politica muito limitada, a PO tem-se posicionado como um instrumento de
influéncia regional com enfoque na logica de extensdo da governagdao da UE. O Governo
arménio tem, assim, beneficiado amplamente da cooperacao sectorial com a UE em areas
chave das reformas econdmicas e administrativas, sem assumir os custos que essas refor-
mas implicaram para as elites no governo (Delcour e Wolczuk, 2015). Para além disso, as
relagdes proximas da Arménia com a UE tém também oferecido importantes alternativas

a politica externa do pais, num contexto geopolitico dificil. [lustrando a sensibilidade da

9 O Governo do Azerbaijdo sublinha a presenga de importantes didsporas arménias em Franca, na
Russia e nos EUA, fazendo lobby ativo para que a posicdo destes paises seja favoravel a Erevan.
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UE para esta questdo, apesar de abandonarem o Acordo de Associagdo, Bruxelas e Ere-
van conseguiram concluir um novo acordo bilateral que respeite 0s novos compromissos
do pais no ambito da UEE.

A Arménia apresenta-se assim como um estudo de caso sobre a capacidade da PO per-
mitir a UE exercer influéncia regional na auséncia de acordos comerciais compreensivos.
Uma vez que o Governo arménio continua muito interessado em desenvolver relagdes
proximas com a UE e em beneficiar do leque amplo de programas de apoio e financia-
mento de reformas, a Comissdo Europeia tem aqui um incentivo extra para desenvolver
um acordo comercial que seja compativel com a UEE. Isto refletiria também as priori-
dades estabelecidas na revisdao da PEV, de 2015, sobre a necessidade de desenhar acor-
dos comerciais flexiveis e seria um passo importante para reduzir tensdes na vizinhanca
partilhada com a Federagdao Russa. No atual contexto, a UE mantém um perfil de doador
na Arménia, com capacidade limitada de exercer influéncia politica ou de desenvolver
uma parceria de longo prazo com as autoridades do pais (Babayan, 2011). De facto, a
dependéncia da Arménia em relacdo a Russia, ao nivel econémico, financeiro e militar
¢ exacerbada pela permanéncia do conflito de Nagorno-Karabakh, impedindo o governo
arménio de prosseguir mudancas significativas na sua politica externa que possam por em
causa o status quo (de Waal, 2015). Para a Arménia, assinar o AA com a UE representa-
ria uma op¢ao muito mais complexa do que a dimensdo econdmica sugere. As razoes de
seguranca evocadas pelo Presidente Arménio para ndo assinar o AA e optar pela adesao
a UEE tornaram claro o nivel de influéncia da Russia sobre o pais.!” Esta escolha impos
custos econdmicos pesados & Arménia, ja que a economia russa vive um periodo de desa-
celeragdo, devido aos pregos baixos do petrdleo e as sangdes internacionais de que ¢ alvo
desde a anexacao da Crimeia, em Margo de 2014. Contudo, a Arménia tem beneficiado de
assisténcia financeira da UE e outras organizag¢des internacionais, como o Fundo Mone-
tario Internacional e o Banco Mundial.

A guerra na Georgia, em 2008, afetou negativamente uma das artérias principais li-
gando a Arménia a Russia. Aproveitando este contexto, o Presidente arménio e o Presi-
dente turco iniciaram uma série de encontros diplomaticos com vista a normalizacdo das
relagdes entre os dois paises e que ficaram conhecidos como a “diplomacia de futebol”.
Apesar de o objetivo de normalizacdo das relagdes bilaterais ndo ter sido atingido, nome-
adamente devido a questdao do genocidio arménio de 1915 e a pressdo do Azerbaijao sobre
a Turquia para que nao levantasse o bloqueio & Arménia ligado ao conflito de Nagorno-
-Karabakh, foram iniciadas importante mudancas em ambas as sociedades facilitando
as trocas transfronteiri¢as (Hill, Kirigci e Moffatt, 2015; ESI, 2009). A UE apoiou estes

10 Para além da Abecasia e da Ossétia do Sul, a Arménia ¢ agora o unico pais do Caucaso do Sul onde
a Russia tem bases militares, tornando-a num elemento de grande valor estratégico para a politica externa
e de seguranga da Russia.
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esforgos diplomaticos'', mas foi incapaz de usar o ja fragil processo de adesdo da Turquia
a Unido e a participagdo da Arménia e do Azerbaijao na PEV/PO para criar incentivos
significativos para todas as partes com vista a sustentar a mudanca de stafus quo na regiao.

Apesar da falta de progresso nas relagdes politicas com a UE, foram concluidos acordos
de facilitagdo de vistos e de readmissdo com a Arménia, que entraram em vigor em janeiro
de 2014, preparando assim o caminho para a futura liberalizacdo de vistos. Para a Armé-
nia, a liberalizacdo de vistos ¢ um aspeto importante, ja que uma parte significativa da sua
diaspora vive em paises da UE. Para além disso, a Arménia tem duas fronteiras fechadas,
com a Turquia e o Azerbaijdo, e a fronteira com o Irdo teve uma importancia marginal em
termos econdmicos, durante a maior parte da sua independéncia, devido a imposicao de
sangOes internacionais ao regime de Teerdo. Assim, a fronteira com a Gedrgia assume uma

importancia fulcral, apesar das flutuacdes nas relagdes de Tbilisi com Moscovo.

3. Conclusoes

As relagdes da UE com os paises do Caucaso do Sul ilustram perfeitamente os dilemas
da PEV/PO em promover estabilidade na periferia da UE com base na exporta¢do do mo-
delo de governacao da UE, na auséncia de perspetivas de adesdo e num contexto de grande
contestagdo e competicdo regional (Simao, 2018). Efetivamente, o enfoque em reformas
técnicas tem permitido & UE manter relagdes com parceiros cuja base normativa ¢ alta-
mente divergente da sua, mas tem também com isso reduzido a sua capacidade de alcangar
os seus objetivos estratégicos de se afirmar como o principal parceiro da regido. Embora
a UE rejeite a linguagem das esferas de influéncia e ndo se veja como uma poténcia hege-
monica, a realidade ¢ que os seus modelos governativos, regulatdrios e normativos visam
criar condi¢des favoraveis ao exercicio de poder. Isso significa que, em ultima andlise, a
PEV/PO ¢ um instrumento altamente politico (Simao, 2017) que se deve assumir como tal.

A politiza¢do da PEV/PO permitiria uma discussdo mais abrangente e construtiva so-
bre as prioridades comuns que a parceria da UE com os seus vizinhos a leste permite
avancar. Tal como estd desenhada e implementada, neste momento, a PEV/PO nao per-
mite ainda uma defini¢do das prioridades de reforma pelos vizinhos e reflete acima de
tudo a visdo que a propria Unido tem do espago pan-europeu. Nao s isso representa um
imenso desperdicio de capital inovador, como acaba por deslegitimar e desmotivar alguns
dos seus parceiros. Assim, a abertura, ainda que tardia e dificil, a liberalizagdao do comér-
cio e de vistos ¢ um passo positivo, mas que peca pela sua insuficiéncia. Em particular,
¢ notoria a auséncia de uma visdo clara sobre o futuro dos conflitos regionais, onde este

envolvimento crescente da UE se traduza na sua transformagao positiva.

11 Nomeadamente através do programa “Support to the Armenia-Turkey Normalisation Process”, fi-
nanciado pelo Instrumento para a Estabilidade. Informacao disponivel em http://www.armenia-turkey.
net/en/programme.
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