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Resumo

Este artigo analisa as rela¢cdes Unido Europeia (UE)-Ucrénia sob uma perspectiva
politico-securitaria, partindo de um entendimento alargado de seguranca, em linha com as
propostas de analise surgidas num contexto pés-Guerra Fria. Ou seja, o reconhecimento de
gue para além de questBes militares, a seguranga assume contornos diversos, a nivel
econémico ou energético, por exemplo. De facto, as questBes energéticas nas relacdes UE,
Ucrénia, Russia tém sido cada vez mais securitizadas, constituindo aqui um bom exemplo,
com implicaces relevantes nos relacionamentos entre estes diferentes actores — relacdes
estas sublinhadas por uma tenséo constante entre complementaridade e competicdo. Deste
modo, um quadro de analise securitario fornece o ponto de partida teérico para este
estudo, onde questBes identitdrias e de formulacdo imagética do “outro”, séo
equacionadas. Tendo em vista esta articulacdo tedrica, o artigo analisa o curso da evolucéo
politico-institucional ucraniana, os vectores subjacentes ao desejo de integracdo na UE, a
resposta desta a esta vontade expressa, e de que modo as relagbes UE-Ucrania no quadro
da Politica Europeia de Vizinhanca (PEV) se adequam mutuamente aos objectivos e
motivacOes existentes. O estudo conclui que a politica multi-vectorial Ucraniana procura
conciliar as nem sempre conciliaveis dimensoes leste e oeste, de forma lata reflectindo as
ligacBes a UE e a Russia. Apesar das muitas dificuldades na implementacdo desta, com
avanc¢os e recuos nas relagbes quer com Bruxelas quer com Moscovo, e derivadas de
problemas politico-institucionais internos, Kiev tem conseguido gerir neste quadro multi-

vectorial as suas op¢bes fundamentais de politica externa.
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Introducéo

No contexto de mudanga pos-Guerra Fria, a Ucrania cedo demonstrou a
sua vontade de integracdo nas estruturas ocidentais, sem no entanto descurar a
relevincia do seu vizinho a leste, a Federacdo Russa. A declaracdo de
independéncia em Agosto de 1991, abriu caminho a um processo de
democratizacéo e transformacédo do pais. Um processo longo e sinuoso, com base
numa opcao pela aproximacao aos principios democratico-liberais ocidentais, apos
0s anos de sovietizacdo, com o peso ideoldgico e de orientacdo politica, econémica
e social ai implicados. Um processo de negacdo de um passado de ocupacdo que

nao se tem revelado, no entanto, simples.

A Revolucdo Laranja em Dezembro de 2004, apdés um processo eleitoral
conturbado, que acabou por conduzir Viktor Yushchenko a presidéncia do pais,
significou uma afirmacdo muito clara de transformacéo, com base num curso pro-
Europeu, carregando uma forte acentuacdo e base de legitimacéo popular. A ampla
mobilizacdo civil naquele Inverno gélido, matizada de laranja, marcou,
independentemente de toda a adversidade, uma nova etapa no desenvolvimento do
Estado. Tratou-se, de facto, de um momento “revolucionario” na medida em que
acarretou a exigéncia de mudancas estruturais. “O conceito de revolucdo implica
uma mudanca de fundo nas politicas de um pais. E, de certo modo, foi 0 que se
passou na Ucrania com o afastamento de Leonid Kuchma da presidéncia e a
consequente anulagdo de uma serie de praticas e politicas pouco democraticas.
Contudo, foi uma revolugdo que acabou por envolver pequenas mudancas
institucionais, nem sempre no sentido de maior democratizagdo, transparéncia e

abertura”.!

Deste modo, os limites associados a operacionalizacdo de um novo modelo
governativo, com base numa orientacdo politico-ideoldgica diferenciada e na

alteragdo fundamental de opgbes e procedimentos, tem permitido

1 “A Revolugdo Laranja na Ucrania: Uma Democracia a Consolidar”, RelagBes Internacionais, Instituto
Portugués de Relagdes Internacionais (IPRI), No. 12, Dezembro, p. 55.
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(des)alinhamentos politicos a nivel interno com impacto na politica externa
ucraniana. A instabilidade governativa que se tem vivido na Ucrania p6s-Revolucéo
Laranja tem levantado questdes sobre divisbes na sociedade ucraniana
relativamente ao modelo de governacdo, as politicas sociais, a estrutura
institucional, aos problemas associados a corrup¢do, € a uma economia ainda
muito ineficiente. As divisdes politicas internas, com reflexo na politica externa,
simplificadas numa Ucrania voltada a leste versus uma Ucrénia voltada a ocidente,
com toda a carga identitaria implicada, mais do que efectivamente uma
concretizacdo de uma problematica irreversivel, tém mantido um contexto de
tensdo latente. No entanto, o discurso politico, mesmo aquando da lideranca de
Yanukovych, descrita como pro-Kremlin, manteve a opcdo pela Europa uma
constante no programa governativo. A afirmacdo de uma politica externa multi-
vectorial onde a conciliagdo dos vectores oriental e ocidental, apesar de constante,
tem sido de articulagcdo complexa, constitui o palco onde a politica ucraniana se vai

afirmando.

Neste contexto de mudancgas profundas, este estudo analisa as rela¢tes UE-
Ucrénia sob uma perspectiva politico-securitéria, partindo de um entendimento
alargado de seguranca, em linha com as propostas de analise surgidas num
contexto pos-Guerra Fria. Ou seja, 0 reconhecimento de que para além de questdes
militares, a seguranca assume contornos diversos, a nivel econdbmico, ambiental ou
energético, por exemplo. De facto, as questdes energéticas nas relacbes UE,
Ucrania, Russia tém sido cada vez mais securitizadas, constituindo aqui um bom
exemplo, com implicagdes relevantes nos relacionamentos entre estes diferentes
actores — relagbes estas sublinhadas por uma tensdo constante entre
complementaridade e competicdo. Deste modo, um quadro de analise securitario
fornece o ponto de partida tedrico para este estudo, onde questdes identitarias e de

formulagdo imagética do “outro”, sdo equacionadas.

Tendo em vista esta articulagdo teorica, o artigo analisa o curso da evolucédo
politico-institucional ucraniana, os vectores subjacentes ao desejo de integracdo na
UE, a resposta desta a esta vontade expressa, e de que modo as relacbes UE-
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Ucrénia no quadro da Politica Europeia de Vizinhanca (PEV) se adequam
mutuamente aos objectivos e motivacdes existentes. O estudo conclui que a politica
multi-vectorial ucraniana procura conciliar as nem sempre conciliaveis dimensdes
leste e oeste, de forma lata reflectindo as ligagbes a UE e a Russia. Apesar das
muitas dificuldades na implementacdo desta, quer nas relacdes com Bruxelas quer
com Moscovo, quer derivadas mesmo de problemas politico-institucionais
internos, Kiev tem conseguido gerir neste quadro multi-vectorial as suas opcoes

fundamentais de politica externa.

As relagBes com a UE, independentemente dos argumentos muito validos
ucranianos quanto a sua independéncia e soberania, ndo podem ser analisadas de
forma autonoma e desconectada do quadro relacional Ucrania-Russia (que de
forma mais ou menos directa tem influéncia sobre este). Aléem do mais, nas
relacbes com a UE, o formato institucional PEV tem gerado criticas duras das
autoridades em Kiev face a um mecanismo que estas entendem n&o corresponder
nem dar resposta as aspiracdes ucranianas. Da parte da UE, nem sempre a
estratégia de gestdo da PEV leste tem revelado clareza e coeréncia, contribuindo
também para alguns desentendimentos no relacionamento bilateral. O discurso ja
usual das préaticas democraticas proferido por Bruxelas devera ser acompanhado
de medidas e propostas mais concretas para que algo constitutivo e definidor da

natureza normativa da organizacdo seja mais do que mera retorica politica.

Quanto a Ucrania, a consolidacao politico-institucional interna surge como
medida urgente, com impactos imediatos quer a nivel doméstico quer nas
expressoes de politica externa. Um longo percurso ja foi percorrido, mas ainda ha
muito caminho a fazer. A vontade expressa € no sentido de uma integragdo formal
na UE, que tem servido de motor reformista e transformativo, mas que necessita de
acompanhamento constante e incentivos claros, para que a Ucrania se possa
efectivamente afirmar como independente numa conjuntura que nem sempre se

tem revelado favoravel.
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A Ucrania poés-independéncia: contextos, percepcdes e interesses
explanados na politica externa

De 1991 a Revolucdo Laranja, os lideres Leonid Kravchuk (1991-1994) e
Leonid Kuchma (1994-2004), ainda num contexto de semi-autoritarismo,
mantiveram uma estruturacdo hierarquizada do poder, que tal como aconteceu
noutras ex-repUblicas soviéticas, permitiu o surgimento de uma nova classe
politica com poder econdémico resultante essencialmente de processos de
privatizagdo pouco claros, e com poder de influéncia sobre os processos de tomada
de decisdo. Os novos oligarcas, como ficaram conhecidos, tornaram-se uma classe
elitista com grande poder econémico e, de forma mais ou menos directa, poder e
influéncia politica. Os longos anos no poder de Kuchma, a par desta nota elitista,
permitiram no entanto algum espaco as forcas da oposicdo e a mobilizacdo da
sociedade civil. Elementos que se revelaram essenciais no curso de democratizagdo
na Ucrania, pelo facto desta pequena abertura ter permitido espaco de manobra
suficiente ao enraizamento e consolidacdo de movimentos civis que se revelaram
da maior importéncia na criacdo das condi¢des para as exigéncias formuladas na
contestacdo generalizada a um processo eleitoral descrito como fraudulento em
finais de 2004. Um novo comeco, depois das mudancas resultantes do final da

Guerra Fria e da desagregacdo do bloco soviético.

Nesta primeira década poOs-Guerra Fria e ainda num contexto de
governacgdo semi-autoritario, a afirmacgdo das ligagdes a ocidente foi desde cedo
veiculada. Contudo, nesta expressdo de vontade de integracdo nas estruturas
europeias, a aproximacdo entre a Ucrania e a Unido Europeia ndo tem sido um
processo simples. Ndo se tratou de uma simplificagdo nas relagdes traduzida num
afastamento do bloco soviético e de uma aproximacgdo, em medidas iguais, ao
ocidente. Apesar do discurso pos-Revolucdo Laranja acentuar de forma mais
explicita o alinhamento a oeste, a relevancia das relaces com a Russia, ora de
maior cooperacdo ora num tom de rivalidade, ndo podem ser descuradas. Por
vezes, o discurso a leste € acompanhado de formulagdes explicitas relativamente a
receios face a uma RuUssia também ela em processo de transicdo e a gerir com
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dificuldade a realidade pds-Soviética, num quadro em que a Comunidade de
Estados Independentes (CEI) cedo se revelou ineficiente e um instrumento de
Moscovo para a manutencgao de influéncia numa area que considera vital. De facto,
a CEl é enunciada nos documentos fundamentais de politica externa e de
seguranca da Federacdo Russa como area prioritaria de accdo e intervencéo (ver
documentos sobre o Conceito de Seguranca Nacional, a Doutrina Militar ou o
Conceito de Politica Externa, todos de 2000). Neste quadro, a complexidade das
guestdes subjacentes ao aprofundamento da relagdo bilateral entre a Ucrania e a
UE, e de forma mais alargada, ao desejo expresso ucraniano de adesdo a ultima, é
enorme. Ou seja, apesar da politica externa Ucraniana ser independente e
auténoma, as suas op¢des ndo sdo tomadas em vacuo ou alheadas do contexto mais
lato em que se insere. Deste modo, a Federagdo Russa ndo deixa de ser um factor
de peso no balanceamento de op¢Bes e nos processos de tomada de decisédo em

Kiev.

A UE, também ela em processo de transicdo, vem gerindo os ultimos
alargamentos que levaram a sua expansao para uma organiza¢do de 27 Estados,
bem como a necessidade de reformulagdo institucional para responder a desafios
internos e externos: os primeiros em grande medida resultantes do processo de
alargamento, e os segundos derivando de um sistema internacional também ele em
mutacéo e exigindo respostas flexiveis. O acordo alcancado em Dezembro de 2007
relativo ao Tratado de Lisboa, o tratado reformador que ainda carece de ratificacdo,
incarna a necessidade de dotar a Unido de novas ferramentas institucionais e
operacionais para responder as exigéncias actuais. Um processo de construcao,
onde o pilar da seguranca e estabilidade é fundamental. Um edificio que se alicerca
sobre valores constitutivos presentes desde a sua concepgao e que se traduzem em
principios de respeito por liberdades e direitos fundamentais, de democratizagéo e
economia de mercado. Mas se neste ultimo aspecto o desenvolvimento da UE tem
sido um exemplo de sucesso, com um peso econdmico a nivel mundial de relevo, ja

a nivel politico e securitario o mesmo nao tem acontecido, com esta limitada a uma
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dimensédo de poder efectivo apenas com alcance regional.2 Uma limitacdo a qual o

Tratado de Lisboa procura dar resposta.

De qualquer modo, é fundamental realcar o incremento progressivo na
capacidade de projeccdo da UE em termos externos, com a sua identificacdo como
um actor global cada vez mais presente em discursos e acc¢des. A politica de
alargamento tem sido evidenciada como um exemplo de sucesso nesta matéria. E,
mais recentemente, a PEV tem procurado assumir este mesmo papel de veiculo
transformador e catalisador de mudanga nas fronteiras da UE, com vista a uma
estabilizacdo alargada da sua vizinhanca. Esta estratégia parte do pressuposto de
gue uma vizinhanca estavel é um factor fundamental de estabilidade dentro das
fronteiras da UE. Contudo, as leituras associadas a conceptualizacdo e
implementacdo desta politica ndo tém sido lineares. O caso ucraniano constitui

aqui um bom exemplo.

As questbes de identidade nacional a par de percepcOes sobre as
capacidades da Ucrania e face a sua vizinhanga, a leste e a oeste, sublinham a
politica externa do pais. A (re)definicdo e afirmacédo da sua identidade nacional
apbés anos de governacdo soviética e um passado de ocupacdo imperial, num
contexto de transicdo, ndo € simples. Uma rejeicdo do passado, por si sO, ndo é
suficiente. A construcdo Ucraniana, num contexto de transicdo pos-comunista,
devera ser construida sobre a identificacdo colectiva de uma identidade partilhada,
processo que tem sido alvo de momentos de ruptura, e movido de forma mais ou
menos identificavel por uma postura de negacdo. Ou seja, negacdo do passado
soviético, e posteriormente negacdo de uma relagdo de subordinacdo a Moscovo.
Contudo, esta construgdo pela negativa ndo tem conseguido agregar coesdo
suficiente para se transformar numa dindmica positiva de integracdo nacional
assente sobre principios partilhados e de identificacdo colectiva. Exemplo desta

falta de convergéncia tem sido a divisdo interna e mais ou menos identificavel

2 Antonio Missiroli, “The European Union: Just a Regional Peacekeeper?”, European Foreign Affairs Review,
Vol. 8, No. 4, 2003, pp. 493-503; Roland Dannreuther, “Developing the Alternative to Enlargement: The
European Neighbourhood Policy”, European Foreign Affairs Review, No. 11, 2006, pp. 183-201.



Relacbes UE-Ucréania: a Complexa Gestdo de Objectivos, Motivacdes e Expectativas,
Maria Raquel Freire

regionalmente do pais, ainda que de forma muito simplista, entre pro-europeus e
pro-russos (note-se, no entanto, que esta tem sido expressdo mais de retorica
politica do que propriamente de um processo de cisdo em curso, como muitas vezes

tem sido apresentado).

Nesta mesma ldgica, a Ucrania auto-percepciona-se como pertencendo a
uma Europa alargada, onde se inclui a Russia e os lagos historicos a Russia eslava.
E, deste modo, um pais simultaneamente Europeu e Eslavo.3 Deste alinhamento
resulta a defini¢do de Kiev de uma politica externa multi-vectorial onde se inclui a
dimenséo oeste, traduzida essencialmente nas relagbes com os Estados Unidos e a
UE, e a dimensédo leste, essencialmente incarnada na relacdo com a Federacéo
Russa. A Russia € entendida simultaneamente como uma ameaga e 0 parceiro
necessario. A UE, além de ser um parceiro estratégico, é também o vizinho
exigente. No entanto, leste e oeste, oriente e ocidente, nesta formulacédo
simplificada, ndo sdo op¢Bes mutuamente exclusivas. De facto, ndo se trata tanto
de uma questédo de escolha, mas mais do modo como lidar com estas dimensdes
por vezes ambivalentes e mesmo contraditérias na politica externa ucraniana,

promovendo o interesse nacional e projectando o pais no cenario internacional.

Nesta relacéo, a partilha de valores comuns e a construcdo de estabilidade
alargada séo objectivos perfilhados quer pela UE quer pela Ucrania, constituindo o
alicerce da relacdo como firmado nos documentos fundamentais, e mais adiante
analisado. A UE como comunidade de seguranca partilha um conjunto de valores e
normas construidos sobre uma abordagem multilateral as questdes de seguranca,
donde se esperam beneficios alargados como objectivo e meio de sustentacao, quer
para a Unido quer para a promogdo de seguranga na sua vizinhanga. “Se
consideramos a seguranca uma questdo de dialogo, troca, consolidacdo de

confianca e accdo civil mais do que superioridade militar, entdo a UE tem um papel

3 Ver Aleksandr Dergachev, “Ukrainian-Russian Relations: European and Eurasian Contexts”, Russian Politics
and Law, Vol. 39, No. 6, Novembro-Dezembro 2000, p. 57. Nathaniel Copsey, “Popular Politics and the
Ukrainian Presidential Election of 2004”, Politics, Vol. 25, No. 2, 2005, pp. 99-106. Eric Miller, “The Changing
Face of Eurasia: Russian and Ukrainian Foreign Policy in Transition”, Comparative Strategy, Book Review,
No. 22, 2003, p. 383.
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a desempenhar”.4 Estas areas de soft security permitem a Unido um envolvimento
maior a nivel global, bem como a sua influéncia como “modelo normativo”.> A
expressdo normative power Europe traduz bem este alinhamento assente em
valores constitutivos, presentes desde o inicio das Comunidades e reforcados no
mais recente documento assinado entre os Estados-membros, o Tratado de Lisboa,
incluindo paz sustentavel, democracia, direitos humanos, Estado de direito,
liberdade, solidariedade social, boa governagdo.® Estes valores constituem a
esséncia do edificio de seguranca europeu, partindo de um entendimento da UE
como actor de seguranga, ou seja quer como produtor de seguranga gquer como
produto desta mesma necessidade de seguranca.

Deste modo, a seguranca europeia deve ser pensada para além do formato
tradicional estatocéntrico focado em politicas de poder, sendo exigido um olhar
mais critico sobre as questdes de seguranca europeia. Tal como identificado na
Estratégia Europeia de Seguranca, novas ameagas € novos actores, numa projeccao
multidimensional e transversal, exigem respostas abrangentes e eficientes para um
conjunto de realidades distintas. Neste contexto, a resposta da UE deve assentar
nestes mesmos principios constitutivos e no reforco do seu entendimento enquanto
poder normativo. Esta UE enquanto “exemplo a seguir” tem sido entendida como
fonte de legitimidade, credibilidade e confianca. Dai a expressdo “diplomacia
transformativa” fazer sentido quando aplicada a forma como a UE assenta a sua
actuacdo na sua propria natureza constitutiva e a projecta internamente e além
fronteiras.

A “exportacdo” do modelo de segurangca Europeu como estratégia de
promocéao de estabilidade na vizinhanga tem sido uma prética crescente. Através de

um processo gradual de socializacdo das abordagens de seguranca, significando um

4 Frédéric Charillon, “The EU as a Security Regime”, European Foreign Affairs Review, No. 10, 2005, p. 522.
Ver também Brian White, “Foreign Policy Analysis and the New Europe” in Walter Carlsnaes, Helen Sjursen e
Brian White (eds.), Contemporary European Foreign Policy, London, Sage Publications, 2004.

5 Richard Youngs, “The ESDP: What Impact on the EU’'s Approach to Security Challenges?”, European
Security, Vol. 11, No. 2, 2002, p. 103. Ver também Martin Walker, “The future of Europe’s Foreign Policy” in
Robert Guttman (ed.), Europe in the New Century — Visions of an Emerging Superpower, London, Lynne
Rienner Publishers, 2001, p. 78.

6 Artigos 3-5 e 10-11 do Tratado de Lisboa.
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conjunto de normas e valores que permitem uma aproximacao a UE em politicas e
praticas (que passa pelo conceito de Europeizacdo), esta visa apoiar uma
comunidade alargada de seguranca na sua vizinhanca ainda muito instavel.” Este
alinhamento encaixa na conceptualizacdo tedérica de Karl Deutsch sobre
comunidades de seguranca como zonas de paz e estabilidade. A relacdo entre a UE
e a Ucrania é descrita como parceria estratégica. Mas o discurso e as palavras nem
sempre tém tido correspondéncia directa em acc¢des. Enquanto a UE pode ser
entendida como uma comunidade de seguranca, a Ucrénia encontra-se numa area
em redefinicdo, com dinamicas de instabilidade ainda muito presentes, como a
Comunidade de Estados Independentes (CEI), enquanto estrutura desarticulada, o

demonstra.

Além do mais, um conjunto de novos regimes de seguranca esta a tomar
forma no espago da antiga Unido Soviética, incluindo o formato de cooperacgdo
regional no Mar Negro, enquanto outros parecem estar a desintegrar-se, Como 0s
regimes de reducdo de armamento na Europa, mais precisamente relacionados
com forgas convencionais na Europa. Deste modo, 0s arranjos de seguranca nesta
area alargada tém-se alterado e ajustado de forma mais ou menos rapida as
circunstancias, também elas em rapida mutacéo, redesenhando o mapa tradicional

da seguranca europeia (incluindo as republicas do antigo espaco Soviético).

Nesta constelacdo de formatos de seguranca, a forma como o poder e as
preferéncias se conjugam é fundamental nos (des)alinhamentos que estdo a ter
lugar e que tém implicacdes claras na seguranca europeia. A forma como a UE se
ajusta a este contexto de mudanca é essencial na sua afirmacéo enquanto actor de
seguranca na Europa com impacto alargado, no quadro da sua actuagéo global. Isto
implica, entdo, um entendimento alargado de seguranca, com a integracdo de

economias, politicas externas e instituicdes formais, como a UE, a par de outras

7 Para uma analise do conceito de “Europeizacdo” ver Knud Erik Jorgensen, “European Foreign Policy:
Conceptualising the Domain”, in Walter Carlsnaes, Helen Sjursen e Brian White (eds.), Contemporary
European Foreign Policy, London, Sage Publications, 2004, pp. 48-50. Sobre a relagdo da UE com a sua area
de vizinhanca ver Roland Dannreuther (ed.), European Union Foreign and Security Policy: Towards a
Neighbourhood Strategy, London, Routledge, 2004.
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formas menos institucionalizadas de cooperagdo. O quadro PEV assume, neste
contexto, grande relevancia. Contudo, esta percep¢éo socializadora da Unido, e 0
entendimento da PEV enquanto instrumento privilegiado daquela numa area
alargada descrita como “vizinhanca”, ndo tem sido partilhada de forma igual entre
a UE e os ditos vizinhos, em particular aqui a Ucrania. De facto, esta Gltima tem
sido extremamente critica da abordagem e da rotulagem utilizada pela Unido,
aspectos analisados adiante.

O processo pos-Soviéetico na Ucrania: instabilidade interna e

repercussdes no plano externo

Os ideais da Revolucdo Laranja de 2004 associados a mudanga na lideranca
e a afirmacdo de uma nova etapa politica, contendo as sementes desta mesma
mudanga, ndo se revelaram contudo de fruicdo imediata. Os ideais de
democratizacdo, desenvolvimento, e esperanca num futuro promissor, que
mobilizaram as massas em Dezembro de 2004, acarretaram e acarretam ainda
todo um conjunto de transformacBes a nivel politico, institucional, social e
econémico cujo tempo de afirmacéo € longo. Além do mais, e como analisado nos
estudos sobre transicdo democratica, ndo se trata de um curso linear, podendo,
CoOmMo no caso ucraniano, sofrer avancos e revés dada a complexidade de todo o
processo transformativo implicado.8 A instabilidade governativa que se seguiu a
Revolucdo Laranja tem marcado o processo de transi¢do, que pautado pela escolha

democratica, se tem revelado complexo.

O governo de Yulia Tymoshenko, no poder entre Janeiro e Setembro de
2005, tornou a transicdo democratica e a luta contra a corrupcao areas prioritarias,
face a arbitrariedade e restricbes a direitos e liberdades fundamentais que

dominavam a cena politica. Ironicamente, uma das principais bandeiras deste

8 Ver Dankwart Rustow, “Transitions to Democracy: Toward a Dynamic Model”, Comparative Politics, Vol. 2,
No. 3, 1970, pp. 337-363; Guillermo O’Donnell, Philippe Schmitter e Laurence Whitehead (eds), Transitions
from Authoritarian Rule: Prospects fro Democracy, 4 vols, Baltimore: The Johns Hopkins University Press,
1986; Jacek Kugler e Yi Feng, “Explaining and modelling democratic Transitions”, Journal of Conflict
Resolution, Vol. 43, No. 2, 1999, pp. 139-144.
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governo tornou-se uma das principais causas do seu falhanco: corrupcao aliada a
disputas internas que minaram a coesdo governativa. O governo que lhe sucede,
desta feita liderado por Yuriy Yekhanurov definiu como orientadoras estas mesmas
linhas no que concerne uma postura pragmatica de desenvolvimento econdmico e
consolidacdo politica. Relativamente a politica externa, o novo primeiro-ministro
revelou-se cauteloso, evitando tensdes desnecesséarias: enquanto a aproximacao ao
ocidente permaneceu central, as relacdes com a RuUssia constituiam um pilar
fundamental na politica externa multi-vectorial ucraniana. Contudo, o esfor¢o de
accdo concertada em matéria de politica externa acabou por ser fortemente

constrangido por uma politica interna instavel.

As eleicdes legislativas de 26 de Marco de 2006 resultaram na vitoria do
Partido das Regifes, sem maioria parlamentar. A vitoria do partido da oposicao
demonstrou o desencanto popular face as promessas incumpridas da Revolucédo
Laranja. Mais de um ano depois, 0 crescimento econoOmico ndo atingiu os niveis
esperados, a corrup¢cdo manteve-se como factor de elevada instabilidade
governativa, e as condigfes sociais da populacdo sofreram apenas alteracbes
residuais sem um impacto positivo claro e muito aquém das expectativas. O sonho
de uma Ucrania democratica e prospera dissipou-se na complexidade da transicdo
pos-comunista. Um processo de longo prazo que exige para além de medidas com
impacto mais imediato, uma concentracdo em reformas estruturais cujos sinais de

consolidacao levardo tempo a fazer-se sentir, mas cujo alcance sera bem mais lato.

Os resultados das eleicbes de Marc¢o de 2006 significaram que o Partido de
Yanukovych necessitaria de formar uma coligagdo com um dos Partidos da
Revolugdo Laranja, antecipando um periodo de instabilidade governativa. Ao longo
de mais de seis meses, a paralisia governativa imperou. Em Julho de 2006, apés
dificeis negociacGes, foi formada uma coligacdo anti-crise, liderada por
Yanukovych e envolvendo o Partido das Regides, o Partido Socialista (Moroz
afastou-se da coligacdo laranja e juntou-se aos anteriores rivais politicos) e o
Partido Comunista. O presidente Yushchenko dispunha entdo de 15 dias para

confirmar a nomeacdo de Yanukovych como primeiro-ministro. Contudo, declarou
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a nova coligacdo pro-russa anti-constitucional a 13 de Julho, o que levou a
protestos de rua, desta feita em apoio a Yanukovych. A 18 de Julho o Tribunal
Constitucional aprovou a legalidade da nova coligacéo, e a 3 de Agosto o Presidente
finalmente nomeou Yanukovych primeiro-ministro. Esta homeacdo seguiu-se a
assinatura de uma Declaracdo de Unidade Nacional® onde se garantia o curso
ucraniano em direc¢do a integracdo europeia e se assegurava continuidade nas
reformas para uma economia de mercado.

A 4 de Agosto de 2006, e apés um periodo de grande instabilidade politica
interna, Viktor Yanukovych torna-se primeiro-ministro, sendo de imediato
congratulado pelo Presidente Putin.l® No entanto, desde cedo 0 novo primeiro-
ministro fez questdo de sublinhar o vector europeu na politica externa do pais, e
gue o seu alinhamento pré-russo néo significaria um afastamento deste. De novo,
acusacOes sobre abuso de poder e corrupcdo ensombraram a actividade
governativa. Na Primavera de 2007, e na sequéncia dos problemas no seio da
administragdo ucraniana, o Presidente Yushchenko convocou elei¢cdes antecipadas.
De novo grande animosidade se gerou e 0s protestos voltaram as ruas. Apesar de
ter retrocedido, em Junho o Presidente volta a levantar a questao e em Agosto sao
finalmente marcadas novas eleicbes. Num contexto de alguma tensdo, o0s
partidarios de Yanukovych deixaram o seu assento parlamentar em protesto e o
parlamento nacional funcionou de forma amorfa — nada de novo num pais onde a

estabilidade politico-institucional tem estado ausente.

A adicionar a esta instabilidade interna, tem havido uma fabricacéo clara de
rumores de que a Ucrania se poderia dividir internamente, com a parte ocidental
do pais com uma postura pré-europeia a afastar-se da parte leste, que aspiraria a
integracdo na Federacdo Russa. Propaganda politica que se vem juntar a um
processo ja de si conturbado, utilizando a sociedade civil como mais um factor de

pressdo. No entanto, o porta-voz do Parlamento ucraniano, Arseniy Yatsenyuk,

9 Declaragédo de Unidade Nacional, texto assinado na Mesa Redonda em Kiev, 3 Agosto 2006.
10 “Putin congratulates Yushchenko on ending stalemate”, Radio Free Europe/Radio Liberty (RFE/RL), 7
Agosto 2006.

14



Relacbes UE-Ucréania: a Complexa Gestdo de Objectivos, Motivacdes e Expectativas,
Maria Raquel Freire

refuta a hipotese considerando tais ameagas como irrealistas e a ideia de divisdo
iluséria.l! E, de facto, mesmo os grupos politicos mais pré-Russia entendem tal
opcdo como pouco proficua podendo mesmo conduzir a rupturas nos
abastecimentos energéticos, com consequéncias pesadas para a propria Ucrania.
Parece uma opcdo que ndo satisfaz nem os interesses ucranianos nem 0S russos.
Mas constitui de forma clara mais um sinal das dificuldades associadas a afirmacao
da politica multi-vectorial ucraniana em termos externos, dadas as fragilidades

internas a nivel politico, institucional, econémico e também social, no pais.

As eleicdes legislativas tiveram por fim lugar a 30 de Setembro de 2007,
muito contestadas e com os resultados a darem vitdria por pequena margem a uma
“Coligacdo Laranja” renovada. Contudo, o regresso de Yulia Tymoshenko ao
governo (empossada a 18 de Dezembro de 2007), ndo parece oferecer perspectivas
claras de estabilidade politica e institucional. O desacordo no seio da coligacdo
permanece, e 0 espaco de manobra é muito limitado, com comentérios como “a
maioria conseguida pela coligacédo é tdo minima que até as gripes usuais de Inverno
podem ser suficientes para destabilizar o equilibrio de poderes na legislatura”,’2 a

demonstrarem a fragilidade do contexto governativo.

A nova primeira-ministra ja definiu a democratizacdo como prioridade
interna, com um sinal claro dado na aprovacdo do documento “O despertar
ucraniano: para 0 povo, ndo para os politicos”,!3 que pretende incarnar os ideais da
revolucdo de 2004 e responsabilizar as autoridades governativas perante as
populacdes. Um novo foco que pretende tornar mais explicita a mudanca na
politica ucraniana, com acentuacdo do apoio popular, entendido como
fundamental para a estabilidade do pais.

1 *Analysis: Russia Prepares for Lengthy Battle over Ukraine”, RFE/RL, 15 Abril 2008.

12 “Ukraine: ‘orange’ coalition deal initialled, but have lessons of past been learned?”, RFE/RL, 16 Outubro
2007.

18 “Ukrainian Breakthrough: for people not for politicians”, Government Action Programme, Ukrainian
Government Portal,
http://www.kmu.gov.ua/kmu/control/en/publish/article?showHidden=1&art_id=69617764&cat_id=6961738
3&ctime=1173090150670.
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No dominio externo, Tymoshenko tem anunciado a vontade de
“harmonizar relagbes com Moscovo™4 e reforcado a ideia de que “o curso
ucraniano para a integracdo Euro-Atlantica ndo é uma alternativa a construcéo de
relacdes com a Federagdo Russa”, numa altura em que o aumento de tensdo entre
as partes é claro. A Ucrania espera acolher um sinal positivo da Organizacdo do
Tratado do Atlantico Norte (OTAN) ate finais de 2008 e acolheu de forma muito
positiva o Tratado de Lisboa, assinado no ambito da presidéncia portuguesa da UE
em Dezembro de 2007, salientando a formulacdo no texto que faz o
reconhecimento “do direito de qualquer estado europeu, que partilhe os valores da
UE, a solicitar adesédo”.’> Posturas que ndo sdo bem acolhidas em Moscovo que
aumentou a pressdo economica e politica. E um sinal de que a Russia continua a
jogar com a imagem da OTAN como o inimigo, a imagem do “outro”, entendendo o
alargamento da Alianca tdo préximo as suas fronteiras como uma ameagca directa a

sua seguranca.l6

Relacbes UE-Ucrania: da parceria estratégica a um acordo reforcado

As relacdes entre a Ucrania e a UE enquadram-se legalmente nos principios
do Acordo de Parceria e Cooperacdo (APC) que entrou em vigor em 1998, focando

no dialogo politico, relacdes comerciais e econdmicas, e assuntos relacionados com

14 Ministério dos Negdcios Estrangeiros Ucraniano, “Yulia Tymoshenko: | will strive to establish a relationship
of equal partnership with Russia”, Financial Times, 24 Dezembro 2007 [http://www.kmu.gov.au/control/en].
15 Ministério dos Negécios Estrangeiros Ucraniano, 23 Janeiro 2008, Comentario do Servico de Imprensa do
Ministério dos assuntos Internos ucranianos em relacdo ao comentario do Departamento de Informacéo e
Imprensa do Ministério dos Negocios Estrangeiros da Federacdo Russa de 22 de Janeiro de 2008
[http://www.kmu.gov.au/control/en]. Ministério dos Negécios Estrangeiros Ucraniano, Declaracdo do
Ministério dos Negécios Estrangeiros Ucraniano por ocasido da assinatura do Tratado Reformador da Unido
Europeia no Conselho Europeu de Lisboa, 14 Dezembro 2007 [http://www.kmu.gov.au/control/en].

16 Ver por exemplo Ministério dos Neg6cios Estrangeiros Ucraniano, 23 Janeiro 2008, Comentario do Servico
de Imprensa do Ministério dos assuntos Internos ucranianos em relacdo ao comentario do Departamento de
Informac&o e Imprensa do Ministério dos Neg6cios Estrangeiros da Federagdo Russa de 22 de Janeiro de 2008
[http://www.kmu.gov.au/control/en]. Ministério dos Negécios Estrangeiros Ucraniano, Comentario do
Servico de Imprensa do Ministério dos Negécios Estrangeiros Ucraniano sobre a recusa de entrada em
territério da Federagdo Russa do conselheiro presidencial ucraniano Mykola Zhulynskyy, 5 Junho 2007
[http://www.kmu.gov.au/control/en]. Ministério dos Negécios Estrangeiros Ucraniano, Comentario do
Servico de Imprensa do Ministério dos Negécios Estrangeiros Ucraniano em relagdo ao comentario do
Departamento de Informacéo e Imprensa do Ministério dos Negdcios Estrangeiros da Federagdo Russa de 10
de Fevereiro de 2007, sobre a recusa de entrada em territdrio da Federacdo Russa do Deputado do Parlamento
Ucraniano Petro Poroshenko, 10 Fevereiro 2007 [http://www.kmu.gov.au/control/en].
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democracia. Um conjunto de actividades institucionais, incluindo reunides,
comités de trabalho, e conversa¢des a um nivel especializado conferem substancia
a estes objectivos. Véalido por um periodo inicial de dez anos, foi objecto de
renovacdo automatica findo este prazo, e encontra-se actualmente em fase de
renegociacdo. A Ucrania foi o primeiro dos novos estados independentes da antiga
Unido Sovieética a assinar um acordo deste tipo com a UE. Apoés o alargamento de
2004, a UE tornou-se o0 maior parceiro comercial da Ucréania, com primazia face a
Russia; e em Dezembro de 2005 conferiu estatuto de economia de mercado a
Ucrénia. Além do mais, a Ucrania é parte da PEV, politica langcada em Marco de
2003 como um mecanismo de aproximacao entre a UE e 0s novos estados nas suas

linhas de fronteira.

No quadro PEV, o Plano de Accdo para a Ucrania, mais uma listagem de
dez itens extra identificados pela UE como prioridades de reforma, foram
adoptados a 21 de Fevereiro de 2005. Em coordenacdo com o APC, estes dois
documentos definem o0s objectivos politicos no apoio ao processo de reforma
ucraniano. Uma versao revista do Plano de Accdo em matéria de Justica, Liberdade
e Seguranca foi aprovada pelo Conselho Europeu em 18 de Junho de 2007, tendo-
se tornado parte integrante deste. Ainda em termos técnicos, os termos do Plano
foram alargados aos novos membros resultantes dos alargamentos de 2004 e 2007.
Este Plano define as linhas orientadoras da relacdo entre as partes, fornecendo o
enquadramento para o dialogo politico, definindo objectivos comuns e prioritarios,
e avancando com linhas concretas de actuagdo na operacionalizagdo destes
objectivos. Passa também por conter uma dimensdo de grande relevancia em

matéria de aproximacao legislativa.

As questBes de democracia, estado de direito, direitos humanos e
liberdades fundamentais sdo a base de sustentacdo para o desenvolvimento da
relacdo,” em linha com a concepc¢do normativa da UE, associada ao conceito de

democracia liberal ocidental, estando ai também subjacente o desenvolvimento de

17“EU-Ukraine Action Plan: Pirotities for Action”, capitulo 2.1.
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uma economia de mercado. O texto é muito compreensivo em termos de areas de
actuacdo e objectivos, metas por vezes nada faceis de concretizacdo. A questdo
energética é mais uma vez sublinhada como &rea prioritaria e com ramificaces
importantes em questdes relacionadas com o desenvolvimento de infra-estruturas
de transporte e abastecimento, sendo a Ucrania um pais de transito da maior
relevdncia ndo s6 em termos energéticos (essencialmente de petrdleo e gas do
Céspio e da Russia), como comerciais, e ambientais. Neste quadro ainda, a Sinergia
do Mar Negro, com cooperacéo regional lancada na Primavera de 2007 ocupa um

lugar de relevo.

Contudo, e apesar de ser um instrumento privilegiado para a promocéo de
reformas politicas e econémicas na Ucrania, o Plano de Ac¢do UE-Ucrania ndo esta
isento de criticas. A Ucrania ndo concorda plenamente com a formulacgéo utilizada,
guanto ao tratamento implicito do pais como vizinho da Europa, quando a Ucrania
se sente parte da Europa, e pela natureza implicita da PEV como mecanismo que
nédo prevé o alargamento, oferecendo cooperacéo e a partilha de beneficios, sem no
entanto conter perspectivas de adesdo futura. Assim, as negociacdes para um
acordo reforcado (enhanced agreement) tém sido sublinhadas por pressédo
diplomatica de Kiev quanto a uma politica de porta aberta relativamente a possivel
entrada da Ucrania na UE.!8 O plano institucional e politico da PEV, bem como os
contornos da relacédo bilateral UE-Ucrania neste contexto sdo objecto de anélise

detalhada na préxima seccgéo.

A Estratégia Comum da UE para a Ucrania, negociada em 1999, define os
contornos da relacdo com base na partilha de valores fundamentais e interesses
comuns na promocdo de uma area de seguranga, crescimento e estabilidade na
Europa. Atendendo ao objectivo ucraniano de integracdo nas estruturas europeias,

a UE definiu como prioridades o apoio a transicdo econdmica e democratica na

18 “Ukraine’s PM Yulia Tymoshenko: | cannot see any alternative to Europe”, European Parliament External
Relations, Press Release, 29 Janeiro 2008; “I am totally persuaded of the European future of Ukraine’, says
Prime Minister Yulia Tymoshenko”, European Parliament External Relations, Press Release, 28 Janeiro 2008.
Uma preocupacédo que vem ja de tras, ver por exemplo os comentarios do Presidente Yushchenko “Europe
lacks Ukraine”, Press Office of the President, 30 Janeiro 2005; “Yushchenko believes EU’s integration is
logical”, Press Office of the President, 29 Junho 2005.
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Ucrania; o assegurar de estabilidade e seguranca, através de resposta a desafios
comuns no continente Europeu; e apoio a cooperacdo reforcada entre a UE e a
Ucradnia no contexto de alargamento da primeira (Conselho Europeu 1999).
Contudo, estes compromissos ndo se tém revelado de aplicacdo directa e nem
sempre correspondem a uma orientacdo de tarefas bem definida quanto ao apoio
necessario ao processo de transicdo na Ucrania e a consolidacéo do curso do pais
para a democratizac¢éo.!® De facto, este tem sido um dos maiores obstaculos a uma
maior integracdo da Ucrénia, com instabilidade interna, incerteza politica e
desconfiangca econdémica a constrangerem 0s mecanismos e decisbes de politica
externa. No entanto, a Ucrania € vista em Bruxelas como uma peca fundamental no
puzzle da Europa Central, nomeadamente atraves do seu envolvimento activo na
EUBAM, com um reconhecimento da parte da UE de que a Ucrania pode ser um
importante actor regional na estabilizacdo da periferia a leste (em particular nas

relacées com a Moldova e a Bielorussia, como analisado adiante).

Além do mais, desacordo interno quanto a opc¢des de politica externa tém
vindo a reforgar opinides antagonicas questionando as prioridades ambicionadas.
Mas apesar da instabilidade institucional que tem marcado a politica interna,
independentemente da orientacdo politica do governo a frente dos destinos do
pais, a opcdo pela integracdo nas estruturas europeias, em particular, na UE, tem
sido uma constante. Contudo, constante ndo significa necessariamente em
progresséo linear, com as querelas politicas internas a constituirem sério entrave a
consolidacdo desta via nas politicas ucranianas.

A UE acolhe com satisfacdo a opcédo europeia ucraniana e reconhece a
relevancia desta parceria ndo so para a Ucrania, mas também para a UE, sendo que
uma Ucréania estavel nas suas fronteiras € um objectivo estratégico da propria

Unido. A agenda ucraniana centra-se nos aspectos internos a consolidacdo dos

19 Ver Maria Raquel Freire, “A Revolugdo Laranja na Ucrania: Uma Democracia a Consolidar”, Relacdes
Internacionais, No. 2, 2006, pp. 49-64. Iryna Solonenko, “The European Union as Democracy Promoter: The
Case of Ukraine”, Romanian Journal of Political Science, Vol. 5, No. 2, 2006, pp. 57-69. Mikhail Molchanov,
“Ukraine and the European Union: A Perennial Neighbour?”, European Integration, Vol. 26, No. 4, 2004, pp.
451-473.
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principios da revolucéo laranja, nomeadamente democracia, proteccdo de direitos
humanos e liberdades fundamentais; consolidagéo do sistema judicial; luta efectiva
contra o crime e corrupcdo; reforma do sector publico; melhoria do clima de
investimento; provisdo de servigos oficiais. Em termos externos, a integracdo na
UE e na OTAN, cooperagdo com a Russia, o papel da Ucrania em termos regionais;
e promocao de comércio sdo areas identificadas como prioritarias.20 A UE entende
a Revolucgdo Laranja como tendo posicionado definitivamente a Ucrania no curso
de transformacdo para a democracia, com uma consequente aproximagao
consistente a UE, com uma politica externa consonante com o0s principios de
«Euro-integracdo». Como objectivo no médio prazo, a Ucrénia assume uma
abordagem «euro-pragmatica», a qual subjaz o objectivo de adesdo formal plena a
UE.

Em termos de monitorizacdo e acompanhamento, a Comissdo Europeia
publica regularmente os chamados Country Reports, que visam constituir um
exercicio de avaliacdo de progresso da aplicacdo dos APC,2! com uma listagem de
movimentos quer no sentido de maior ou menor desenvolvimento, ou mesmo
estagnacao, nas diferentes areas identificadas no Acordo de Parceria e Cooperacao.
As revisdes sucessivas e documentos produzidos pela UE enunciam repetidamente
estas areas como prioritarias e a necessidade de continuacdo dos esforcos de
mudanca e reforma, apesar do reconhecimento de alguns progressos. Uma
sinalizacdo clara das muitas dificuldades associadas a processos de transicdo
democratica, com tudo o que envolvem, desde matérias politico-institucionais e
sociais até questBes economicas e de seguranca, e com uma avaliacdo global

possivel, apenas, no médio e longo prazo.

Em termos operacionais, o twinning instrument tem sido uma prética
considerada de sucesso, com pessoal especializado em areas diversas de paises UE

a trabalhar com parceiros ucranianos, fornecendo apoio na implementacdo de

20 European Neighbourhood and Partnership Instrument, Ukraine, Country Strategy Paper 2007-2013, pp. 4-
5.

21 Commission Staff Working Paper, European Neighbourhood Policy, Country Report, Ukraine,
COM(2004)373 final, SEC(2004) 566, Bruxelas, 12 Maio 2004.
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reformas e partilhando know-how e boas praticas.22 O programa TACIS foi até
2007 o quadro de assisténcia técnica de apoio a transicdo para a democracia e uma
economia de mercado. O Instrumento Europeu de Vizinhanca e Parceria (ENPI)
substituiu o TACIS em 2007, e de acordo com a Estratégia para a Ucrania 2007-
2013, o ENPI serd o instrumento de base para a promocdo de uma area de
prosperidade e boa vizinhanga. O Programa Indicativo Nacional 2007-201023
identifica trés areas de actuacdo prioritarias: desenvolvimento democratico e boa
governagdo; reforma regulamentar e capacitacdo administrativa; e
desenvolvimento de infra-estruturas, em particular ao nivel dos transportes,
energia e ambiente, em colaboragdo proxima com institui¢bes financeiras
internacionais, como o Banco Europeu de Investimento, o Banco Europeu de

Reconstrucao e Desenvolvimento e outras institui¢des financeiras internacionais.

Este quadro politico-institucional e financeiro é uma demonstragdo clara
do alinhamento em termos de prioridades identificadas por ambas as partes, com
uma definicdo clara dos problemas mais urgentes, das dificuldades mais
complexas, mas também das oportunidades que o proprio contexto interno e de
evolucdo gradativa na democracia ucraniana tém permitido, e que devem ser
potenciadas. No entanto, e apesar dos documentos reflectirem estes alinhamentos,
tém existido desalinhamentos claros no discurso e na ac¢ao entre as partes, como

analisado em seguida.

A Politica Europeia de Vizinhanca: para sempre amaldicoada?

A PEV encaixa bem em termos tedricos e conceptuais na imagem da UE
enquanto comunidade de segurancga, e na sua dimenséo transnacional de expansédo
de seguranca e estabilidade a uma area alargada, nomeadamente a sua area de

vizinhanga. Aléem do mais, acarreta uma vontade expressa de minimizar a

22 Communication from the Commission, “European Neighbourhood Policy — Ukraine”, Memo/08/215,
Brussels, 3 Abril 2008.

23 European Neighbourhood and Partnership Instrument, Ukraine, National Indicative Programme 2007-
2010. Para maior detalhe sobre estes instrumentos ver European Neighbourhood and Partnership Instrument,
Ukraine, Country Strategy Paper 2007-2013, pp. 16-19.
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dicotomia in e out, entre aqueles que pertencem ao clube e 0s que permanecem
fora, evitando a construgdo de novas linhas divisorias. As linhas de orientagdo
desta politica podem ser sintetizadas nos trés Ps — proximidade, prosperidade e
pobreza —, em linha com a Estratégia Europeia de Seguranca,?* onde sao
identificadas as principais ameacas a segurancga europeia, bem como formas de

Ihes dar resposta.

A filosofia de base ao relacionamento e funcionamento da PEV assenta no
principio da reciprocidade, implicando a bi-direccionalidade do processo. Na base
do delineamento desta politica estava a necessidade sentida de lidar com uma
vizinhanga simultaneamente alargada e instavel, trabalhando o pressuposto de que
seguranca nas fronteiras da UE equivale a uma Europa mais segura. Contudo,
significa também que instabilidade, e &reas de conflitualidade estdo mais proximas
da UE. Ainda na base de origem da PEV, est4 o entendimento de que por um lado,
a UE néo pode simplesmente alargar indefinidamente, e por outro, que a UE e a
Europa nédo necessitam necessariamente de ser coincidentes. E, neste alinhamento,
a PEV surge como uma excelente alternativa ao alargamento. O pacote PEV oferece
uma relacdo privilegiada com a vizinhanga, construida sobre compromissos
mutuos face a valores partilhados, uma relagdo politica mais densa e integracao
econdmica, e o desenvolvimento de cooperacdo regional — nas palavras do ex-
Presidente da Comissdo Europeia Romano Prodi, “tudo menos as institui¢cdes”.25
Contudo, este entendimento de Bruxelas nédo é partilhado de forma igual por todos
0s seus vizinhos, criticas que surgem de forma muito clara no caso particular da

Ucrania.

A Politica Europeia de Vizinhanca resultou de uma iniciativa britédnica em
inicios de 2002 tendo em vista uma “Europa alargada”, incluindo nesta fase inicial

guatro paises: Bielorussia, Moldova, Russia e Ucrania. Este enfoque a leste levou a

24 A Secure Europe in a Better World, European Security Strategy, Bruxelas, 12 Dezembro 2003,
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78367.pdf.

25 Romano Prodi, “Peace, Security and Stability International Dialogue and the Role of the EU”, Sixth ECSA-
World Conference, Jean Monnet Project, Bruxelas, 5-6 Dezembro 2002, SPEECH/02/619,
http://ec.europa.eu/external__relations/news/prodi/sp02_619.htm.
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pressdes do sul para que esta politica fosse ampliada ao Mediterraneo, o que
aconteceu em finais do mesmo ano, sendo mais tarde (2004) alargada para incluir
as republicas do Caucaso do Sul: Arménia, Azerbeijdo e Georgia. Inclui
actualmente 12 paises, de areas geograficas distintas, com niveis de
desenvolvimento diferenciados, e opg¢des politicas e econdmicas bem como
objectivos e estratégias de desenvolvimento diversos. Apesar de ndo formalmente
assumido, identificam-se uma dimensao leste e uma dimenséo sul nesta politica,
como forma de desagregar e simultaneamente agregar de forma mais ou menos
consistente os paises parte. No entanto, a UE justifica o pacote Unico, alargado e
diverso, com base numa abordagem holistica, cuja articulacdo financeira é
facilitada e que responde as necessidades, ansiedades e expectativas de todos estes
paises. Esta abordagem holistica encontra-se, de acordo com Bruxelas, em linha
com a identificacdo da UE como actor global. As criticas a um pacote tédo
diferenciado em termos dos paises que o integram tém sido por isso mesmo
muitas, mas a UE permanece convicta de que uma vez que se trata de uma politica
com contornos bilaterais em termos da sua operacionalizacdo, este formato
responde melhor no que concerne a coesao dos instrumentos politicos e financeiros

gue lhe servem de base.26

Mas mais do que designacdes e nomenclatura, o essencial do pacote
alargado PEV ¢ a sua capacidade de transformacao de palavras em ac¢des, jogando
com percepcoes locais diferenciadas e evitando desentendimentos desnecessarios,
incluindo a gestd@o de expectativas. E este objectivo primeiro e fundamental da PEV
nédo tem sido conseguido da melhor forma. O instrumento privilegiado da PEV tém
sido os Planos de Accdo, apenas politicamente vinculativos, especificos e
direccionados para as necessidades particulares de cada parceiro, conjuntamente
negociados com base numa relacdo bi-direccional e na partilha de
responsabilidades, e assentando num principio de diferenciacdo e recompensa face

aos progressos verificados.

26 Discussdo num seminario fechado sobre os desafios na vizinhanca da Unido Europeia, Julho 2007.
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Mas se no papel estes sdo os principios, na realidade os problemas
encontrados tém revelado fragilidades na sua enunciagdo. Um oficial sénior em
Bruxelas comentava se haveria algum tema no quadro da UE que de alguma forma
ndo estivesse ligado a PEV, referindo ironicamente o caracter demasiadamente
abrangente desta politica; e um representante oficial de um pais parceiro da PEV
referia a questdo da UE “guiar”o processo de reforma democrética, mas que isto €
diferente de “encorajar”, questionando o caracter por vezes impositivo da vontade
de Bruxelas subjacente a este tipo de cooperacao.2’” Além do mais, de acordo com
vozes de varios parceiros PEV, esta politica tem pouco a oferecer quando
comparada com as exigéncias que lhe estdo associadas. A Ucrania é nestes varios
aspectos extremamente critica da abordagem da Unido, sublinhando
repetidamente, e como mencionado antes, que a PEV nédo traduz a realidade da
relacdo, uma vez que a Ucrania é parte integrante da Europa e ndo vizinha desta,
aléem de que os ucranianos ndo concebem como realista qualquer alternativa a
integracdo plena na UE, op¢do que de alguma forma este mecanismo procura

mascarar e dissimular.28

As prioridades da PEV envolvem a preocupacdo face a instabilidade na
vizinhanca e a necessidade de um envolvimento mais activo nos processos de
gestdo de conflitos, questdes transfronteiricas e o didlogo energético. Estes
assuntos no topo da agenda da UE, tém coincidido com os temas mais quentes na
relacdo UE-Ucrania. De facto, o didlogo politico UE-Ucrania cobre quatro areas
fundamentais de actuacdo: democracia e direitos humanos, incluindo os media e
liberdade de imprensa; assuntos regionais e internacionais; ameacas horizontais a
segurancga, como o terrorismo; e desarmamento e ndo proliferacdo.2® As questdes
de seguranca estdo claramente no topo da agenda, e alinham com os preceitos da

politica de vizinhanca e da Estratégia Europeia de Seguranca.

27 |bidem.

28 Por exemplo, Arseniy Yatseniuk, Porta-voz do Parlamento Ucraniano, e Roman Shpek, antigo Representante
da Ucrania na Unido Europeia, num Seminario internacional em Lisboa sobre “Portugal, Ucrania e a Unido
Europeia”, Lisboa, 22 Abril 2008.

29 “EU-Ukraine Relations: Political Dialogue”,
http://ec.europa.eu/external_relations/ukraine/intro/index.htm.
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Exemplos destes esforgos tém expressdo na assinatura do Memorando de
Entendimento sobre Cooperagdo Energética, assinado entre a UE e a Ucrania em
Kiev a 1 de Dezembro de 2005. Trata-se de uma estratégia conjunta para a
integracdo progressiva do mercado energético ucraniano no da UE, consistindo em
guatro &reas chave: seguranca nuclear, integracdo dos mercados da electricidade e
gas, fortalecimento da seguranca dos fornecimentos de energia e do transito de
hidrocarbonetos; e melhoria na eficiéncia, seguranca e standards ambientais no
sector do carvao.30 Uma area estratégica fundamental, dado que cerca de 80% da
energia importada da Russia pela UE atravessa territdrio ucraniano.3! As relacfes
tensas ndo sé entre a Ucrania e a Federacdo Russa, objecto de analise adiante, mas
também entre Bruxelas e Moscovo adicionam as muitas incertezas existentes,
contribuindo para a crescente securitizacdo das questdes energéticas nesta relacéo

trilateral: UE-Ucrania-Russia.

Também em linha com a Estratégia Europeia de Seguranca, a estabilidade
regional e a gestao de crises sdo temas na agenda. Neste quadro, o aprofundamento
de contactos em termos de troca de informagbes confidenciais e a participacao
activa da Ucrania em missOes lideradas pela UE, tem sido evidente. O seu
envolvimento na Missdo de Policia na Bdsnia-Herzegovina (EUPM) e na Missdo na
antiga Republica Jugoslava da Macedodnia, sdo exemplo. Cooperacdo na destruicdo
e consequente reducdo de armas ligeiras na Ucrania e passos em linha com o

Tratado de N&o Proliferacdo tém também sido dados.

Além do mais, o trabalho conjunto desenvolvido com a Missdo de
Assisténcia Fronteirica a Moldova e Ucrania (EUBAM — European Union Border
Assistance Mission), a pedido dos Presidentes Moldavo e Ucraniano, visa controlar
o tréfico ilicito e constituir uma medida de consolidacdo de confianca entre as
autoridades centrais em Chisinau e a regido separatista da Transnistria, conflito

gue dura ha mais de década e meia e parece sem solucéo a vista. A Ucrania € um

30 European Neighbourhood and Partnership Instrument, Ukraine, Country Strategy Paper 2007-2013, p. 8.
31 Communication from the Commission, “European Neighbourhood Policy — Ukraine”, Memo/08/215,
Brussels, 3 Abril 2008.
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dos mediadores nas conversagdes oficiais para uma resolucdo pacifica do conflito.
Sob proposta Ucraniana, o Plano Yushchenko permitiu que a UE e os Estados
Unidos se tornassem observadores no processo. O objectivo fundamental de
inclusdo destes dois actores é tentar permitir um novo enquadramento que
desbloqueie o processo negocial e permita avancos concretos no sentido de se
encontrar uma solucéo por via pacifica para o conflito. Como vizinha da Moldova e
da Transnistria, a Ucrania tem um interesse directo na estabilizagdo da situagao,
pois ha carregamentos de equipamento militar russo e actividades ilegais que

atravessam as suas fronteiras com esta regido.

O objectivo da EUBAM, no terreno desde 1 de Dezembro de 2005, é tornar
os procedimentos fronteiricos mais transparentes. Contudo, e apesar de se afirmar
como oficialmente comprometida com uma resolucéo rapida do conflito, incluindo
0 envio de observadores militares ucranianos para a zona de seguranca, a Ucrania
j& recebeu o lider da Transnistria Smirnov como visitante oficial ao pais e
demonstrou mesmo interesse no potencial industrial da area.32 Ao que parece,
adoptou uma postura moderada nas negociacdes, onde interesses em tensao
evidenciam as dificuldades de articula¢do entre objectivos nem sempre faceis de

reconciliar.

O tema migracdo tem também estado na agenda bilateral, com acordos
relativos a facilitacdo de vistos e readmissdes a serem assinados em Junho de 2007
(em vigor desde 1 de Janeiro de 2008). A sua implementacdo tem encontrado
alguns problemas, mas os esfor¢cos permanecem no sentido da desburocratizacdo
dos processos. Este alargamento na cooperacdo entre as partes, concretizado em
termos politicos, econdmicos e sociais tem aberto caminho a que um

aprofundamento na relacéo bilateral possa tomar forma.

Neste quadro, o inicio das negociagbes em Marco de 2007 para um novo

Acordo Reforcado (Enhanced Agreement), procura dar resposta as expectativas

32 S, Bowers, M. Doss e V. Ciobanu, “Foreign Views of the Transdniestrian Conflict”, Gagauzia and
Transdniestria: The Moldovan Confederation Conundrum, Harrisonburg, Virginia, The William R. Nelson
Institute for Public Affairs, Fevereiro 2001.
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ucranianas de maior integracdo. As negociacdes incluem como elemento central
conversac0es relativas a instituicdo de uma area alargada de comeércio livre.33 Este
elemento foi introduzido na mesa negocial em Fevereiro de 2008. O novo acordo
pretende rever e aprofundar a cooperacdo em areas consideradas prioritarias no
ambito das reformas em curso na Ucrania, como o processo de democratizacao,
guestdes energéticas, comerciais, ambientais, migratorias, bem como reforgar
cooperacdo a outros niveis, incluindo educagdo e cultura. Neste contexto, a
Comissaria para as Relagdes Externas e Politica de Vizinhanga, Benita Ferrero-
Waldner comentou que

“a Ucrania progrediu de forma notdria nas reformas democraticas e econémicas
desde a Revolucdo Laranja. As negocia¢des do novo acordo levardo a Ucréania e a UE a
mais um passo na sua aproximacdo. As negociacGes para uma area de livre comércio
reforcardo a integracdo econdmica, enquanto o aprofundamento da cooperacédo politica
promovera avancos em areas como democracia, direitos humanos e estado de direito. A
Ucrania é também um parceiro fundamental para a UE em matéria energética, e o novo
acordo permitird reforco na seguranca energética, melhorando os padrbées ambientais e

progresso no sentido da integracdo dos nossos mercados de electricidade e gas”.34

As relacbes da Ucrania com a UE tém ganho consisténcia. Nas palavras do
Presidente ucraniano, Viktor Yushchenko, “[a] Ucrania esta preparada para
percorrer a distancia para cumprir os critérios de Copenhaga para aderir a UE.
Gostaria de deixar claro que compreendemos que a maioria do trabalho para
integrar a Ucrania na UE tem de ser feito pelos ucranianos”,35 um reconhecimento

gue a integracdo na OTAN e UE exige ainda o cumprimento de um numero

33 “EU-Ukraine start negotiations on new Enhanced Agreement”, 02/03/2007, IP/07/275, Bruxelas, 2 Marco
2007. Em 2005 a Comissao havia afirmado que os critérios técnicos de concessdo do estatuto de economia de
mercado & Ucrénia estavam cumpridos, “Joint Statement: EU-Ukraine Summit”, Kiev, C/05/337, 15222/05
(Presse 337), 1 Dezembro 2005.

34 Comissaria Europeia para as Relagdes Externas e Politica de Vizinhanga citada em “EU-Ukraine start
negotiations on new Enhanced Agreement”, 02/03/2007, IP/07/275, Bruxelas, 2 Marco 2007.

35 Presidente Yushchenko citado em “... declares EU membership as Ukraine’s ultimate goal”, RFE/RL
Newsline, 24 Fevereiro 2005.
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alargado de reformas e de ampla reestruturacéo interna. Se a Revoluc¢édo Laranja foi
um indicador positivo, a estagnacdo que resultou de instabilidade politica e da
consequente incapacidade para ultrapassar dissensdo tém sido motivo de

preocupacao.

Além do mais, o Presidente ucraniano deixou claro que o aprofundamento
das relacGes com o ocidente ndo deveria prejudicar as ligacdes a Russia, revelando
uma abordagem cautelosa. Mas este balanceamento cuidado entre leste e oeste tem
o efeito perverso de gerar suspeicdo sobre quais as verdadeiras intencbes da
Ucrania, num jogo constante de equilibrio entre duas vias dificeis de conjugar. A
eleicdo de Yanukovych como primeiro-ministro levantou mesmo preocupacdes
relativamente a possibilidade de mudanca na orientacdo politica, com uma
retraccéo face a opgao europeia. Contudo, desde logo, o lider de governo reiterou a
UE como “objectivo estratégico” na politica externa do pais. Nova reviravolta
politica interna levou a coligacdo laranja de novo ao poder, e a op¢do ocidental
ganhou nova forca.

A UE reconhece a intengdo ucraniana de integracdo, apesar do estatuto de
membro ndo estar na agenda. A avaliacdo de progresso da parte da UE levou a um
reforco de verbas no @mbito dos apoios a governagdo, com um apoio adicional de
22 milhdes de euros a Ucrania. Uma politica de distingdo e recompensa dos
parceiros que cooperam como forma simultaneamente de reconhecimento destes, e
de critica e pressédo implicita aos menos cooperantes. Pretende ainda servir como
incentivo claro a prossecucdo da opcéo ocidental no modelo de desenvolvimento e

governagdo na Ucrania, que a UE pretende se consolide.

A parceria estratégica entre a UE e a Ucrania visa promover a
harmonizacéo de relagbes de modo a facilitar cooperacdo econdémica e politica. A
UE apoia harmonizacéo legislativa e abriu portas a negociacdo de uma area de livre

comércio, na condicdo da Ucrania aderir a Organizacdo Mundial de Comeércio
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(OMC).36 Apds um processo longo de 14 anos, objecto de sucessivos adiamentos e
aditamentos, a Ucrénia assinou a 5 de Fevereiro de 2008 a sua entrada na OMC,
tendo ratificado o protocolo de adesdo em 10 de Abril do mesmo ano. O Presidente
Yushchenko comentou que essa assinatura significa apenas o inicio “do trabalho
colossal de integracdo que a Ucrania tem ainda pela frente”, sublinhando, no
entanto, a expectativa de que a reducdo nas barreiras a exportagdo resulte num
claro impulso econémico para o pais.3’” Na sequéncia desta, e cumprindo com o0s
objectivos definidos, a UE iniciou negociacfes para o estabelecimento de uma area

de comércio livre com a Ucrania.38

Em ligacdo estreita com a integracdo da Ucrénia na OMC tem estado a
guestdo das relagbes com a Russia e do facto de Kiev ter agora direito de veto sobre
a entrada de Moscovo na organizacdo. Mais uma vez, questdes econdémicas e de
decisdo soberana ucraniana interligadas com o contexto mais amplo onde o pais se
insere e, de modo particular, com a vizinha Russia. De acordo com autoridades
ucranianas, Moscovo terd o apoio de Kiev para que num contexto institucional
algumas das querelas entre os dois paises possam mais facilmente ser resolvidos.
Mas a sombra da desavenca paira. Comentéarios contraditérios parecem reforcar o
argumento de que néo é claro o modo como a Ucrania ird instrumentalizar a sua
integracdo na OMC. Yushchenko anunciou a sua intencdo de usar este elemento
como factor de pressdo sobre a Rdussia, enquanto a primeira-ministra Yulia
Tymoshenko apontava no sentido inverso, negando intengbes de pressionar
Moscovo. As restricdes russas a importacdo de produtos ucranianos sdo um
problema claro na relacédo, que tem contribuido para azedar as ja dificeis relagdes

bilaterais.3®

36 Benita Ferrero-Waldner, “Ukraine”, Delegation of the European Commission to Ukraine, Moldova and
Belarus, 19 Fevereiro 2005.

37“Ukraine Joins the W.T.0.”, The New York Times, 6 Fevereiro 2008,
http://www.nytimes.com/2008/02/06/business/worldbusiness/06trade.html?partner=rssnyt&emc=rss.
“Ukraine sees WTO boost to economy”, BBC News, 6 Fevereiro 2008.

38 Peter Mandelson, “What Ukraine’s WTO membership tells us about the global economy”, Delo, 18 Fevereiro
2008, http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2008/february/tradoc_137779.pdf.

39 Ver neste contexto Oleg Mityayev, “WTO — will Ukraine make life difficult for Russia?”, RiaNovosti, 6
Fevereiro 2008.
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As relacbes com a RuUssia e as suas implicagcdes a ocidente: que
(in)dependéncia?

A Ucrania depende de recursos energéticos russos e da RuUssia como
parceiro comercial importante, o que confere a sua independéncia algum grau de
dependéncia. Mas, e funcionando como contrapeso, Moscovo reconhece a
relevancia de boas relagbes com Kiev, devido a sua localizacdo estratégica,
potencial de mercado, e a presenca de uma ampla minoria russa no pais, néo
reduzindo a Ucrania a um estatuto de subserviéncia, para descontentamento de
Moscovo.40 De facto, o abastecimento de gas e petroleo a Ucrania a precos
reduzidos tem sido matéria de discérdia. Acordos e desacordos tém pautado a
relacdo bilateral Ucrénia-Russia, e nem mesmo 0s meses de lideranca de
Yanukovych, um lider mais proximo do Kremlin, permitiram aliviar a tensdo ou a

negociacao de tarifas preferenciais.

Janeiro de 2006 foi um més de grandes dificuldades com a interrupc¢éo da
distribuicdo de gas a Ucrania, sentida em paises europeus, como por exemplo a
Alemanha, soando como sinal de alarme. Apesar de em 2007 ter havido um acordo
prévio de modo a evitar uma repeticdo no corte dos abastecimentos, em Janeiro de
2008, de novo os problemas se fizeram sentir. Moscovo acusou a Ucrania de ndo
cumprir com os seus compromissos financeiros, protestando face a existéncia de
uma divida ucraniana consideravel, bem como procurou desta forma aumentar o
seu controlo sobre ac¢bes da companhia ucraniana Naftohaz, aumentando a
presenca da Gazprom no mercado ucraniano. Contudo, e apos dificeis negociagdes
bem como algumas restri¢cdes nos abastecimentos, uma solugéo foi encontrada na
mesa negocial, j& em Marco de 2008.4! De novo, 0 gas a ser usado como arma
negocial e de pressao sobre as autoridades ucranianas. Uma linha dura que parece
ndo dar sinais de inversdo no contexto da nova presidéncia russa face as politicas

rigidas prosseguidas por Medvedev enquanto presidente da Gazprom.

40 Maria Raquel Freire, “The Russian Federation and CIS States”, in E. Kolodziej and R. Kanet (eds.),
Consensual or Coervive Hegemon: Either or Neither? American Power and Global Order, Athens GA,
University of Georgia Press, 2008.

41 Ver, por exemplo, “Ukraine, Russia resolve gas dispute”, RFE/RL, 5 Marco 2008.
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Nesta linha, a relacdo entre a Ucrania e a Russia parece ter ultrapassado
um periodo de personalizacdo incarnada pelos Presidentes leltsin e Kuchma, para
um de pragmatismo moderado, onde negociagbes complexas e longas parecem
sublinhar interesses crescentemente dificeis de reconciliar. De facto, a Ucrania é
um dos membros fundadores da GUUAM (Georgia, Ucrania, Uzbequistéo,
Azerbeijdo e Moldova), uma alternativa aos esforcos russos de integracdo, e
beneficiando de apoio dos Estados Unidos. O Uzbequistédo deixou a organizacdo em
2002, seguindo-se uma reaproximacdo a Russia e um afastamento claro do
ocidente, reduzindo-a para GUAM. Com os problemas que a Comunidade de
Estados Independentes enfrenta e as revolucdes coloridas na Georgia, Quirguistao
e na Ucrania, a GUAM tem sido objecto de um novo impulso, pretendendo
assumir-se como promotora de cooperagdo na area da energia e dos transportes,
bem como em matéria de seguranca. Em Maio de 2006, os quatro membros
acordaram na reformulagdo da sua designacdo para a Organizacdo para a
Democracia e Desenvolvimento Econdmico — GUAM, deixando claramente
expressa a vontade de aproximacdo a UE e a OTAN, desenvolvimentos face aos

quais a Russia ndo permanecerd indiferente.42

Na Cimeira de Bucareste da OTAN, entre 2 e 4 de Abril de 2008, né&o foi
proposto a Ucrania o Plano de Accdo para Adesdo, embora tenha ficado o
compromisso praticamente expresso de que a adesdo € uma perspectiva clara. De
acordo com o Presidente Yushchenko, “no documento de hoje, pela primeira vez,
0s 26 Estados membros da OTAN formularam o principio basico de que seremos
membros da OTAN. Eu diria mesmo que este documento excedeu as nossas
expectativas”.43 Mas a Russia mantém a sua postura muito critica e reticente ao
alargamento da OTAN a estas republicas. Os comentarios de Putin sdo prova disso
mesmo, bem como a ja reiterada postura neste mesmo alinhamento do Presidente

eleito e sucessor de Putin, Dmitry Medvedev. “A vida prova que este alargamento

42 Maria Raquel Freire, “The Russian Federation and CIS States”, in E. Kolodziej and R. Kanet (eds.),
Consensual or Coervive Hegemon: Either or Neither? American Power and Global Order, Athens GA,
University of Georgia Press, 2008.

43 Presidente Viktor Yushchenko citado em “No MAP for Georgia or Ukraine, but NATO vows membership”,
RFE/RL, 3 Abril 2008.
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mecanico [da OTAN] ndo nos ajuda a responder efectivamente as principais
ameacas que enfrentamos hoje. A expansdo nao pode e ndo pode evitar os ataques
terroristas em Madrid, nem nos ajudar a resolver os problemas da reconstrucdo do

Afeganistdo”.44

Atrés do discurso usual de que € ainda necessario fortalecer reformas,
consolidar politicas, assegurar estabilidade e combater a corrupgdo, a rejeicdo do
Plano de Accéo para Adesdo a Ucrania parece demonstrar o peso da Russia e das
relacdes energéticas dos Europeus no equacionamento do processo de integracao
ucraniano. De acordo com Javier Solana, o sistema politico ucraniano permanece
disfuncional, revelando falta de solidariedade politica e de solidez ao nivel da
lideranca, factores que contribuiram para o adiamento da proposta de adesdo a
Ucrania.#> Cerca de 80% do gas que a UE importa da Russia atravessa a Ucrania e
gualquer iniciativa retaliatéria da parte de Moscovo acarretaria custos muito
elevados para a Unido. Roman Kupchinsky compara esta estratégia de dupla
satisfacdo balancando entre aproximacdo mas ndo adesdo da Ucrania a UE, e de
ndo alienacdo de Moscovo, com o estatuto da Finlandia na Guerra Fria,
independente, mas simultaneamente servindo funcdes de contencdo as politicas
soviéticas em matéria securitdria — chama-lhe mesmo a “Finlandizacdo da
Ucrania”.46 Assim sendo, a Ucrania permanecera fora de estruturas como a UE e a
OTAN enquanto preenchendo o seu papel tampéo de dissuasdo entre a UE e a
Russia. Um cenério que parece demasiadamente fabricado e traduzindo uma
estratégia que se podera revelar desadequada, enfraquecendo a posigdo europeia, e
mais genericamente ocidental, face a Moscovo, e enfraquecendo também a posi¢ao

da propria Ucrania.

44 Presidente Vladimir Putin citado em “NATO: Expansion talk rekindles old debate for Russia”, RFE/RL, 1
Abril 2008.

45 Javier Solana citado em “Ukraine: EU Official Says Political System Holds Kyiv Back”, RFE/RL, 8 Abril
2008.

46 Roman Kupchinsky, “Commentary: To Steady EU and Ukrainian Courses, Rock the Boat”, RFE/RL, 8 Abril
2008.
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Concluséo: Ucrania e UE — cooperacéao (re)forcada?

Apesar da cooperacdo UE-Ucrania estar altamente institucionalizada,*” de
modo a assegurar um processo evolutivo de transicdo e consolidacdo interno na
Ucrania e a crescente integracdo desta nas estruturas europeias, nem sempre esta
institucionalizacdo tem significado aproximacéo, enquanto entendida como uma
parceria reforgcada, com 0 mesmo significado para ambas as partes. As leituras tém
sido diferenciadas, com a UE a sublinhar a PEV enquanto quadro institucional
onde se desenrola esta parceria, e a Ucrania a apontar na direc¢do da integracdo
plena do pais na UE, através da concretizagdo de um processo de adesdo. A
actuacdo ucraniana tem, de facto, procurado reforcar esta via, e por exemplo, 0s
parceiros PEV tém possibilidade de sempre que o entenderem alinharem as suas
posicBes com a Politica Externa e de Seguranca Comum da Unido Europeia,
procedimento que a Ucrania vem utilizando de forma crescentemente mais
consistente, dando substancia ao processo de maior integracdo na UE e
simultaneamente reforcando os objectivos definidos.

Contudo, e como analisado, a relagdo UE-Ucrania ndo tem sido linear. Um
dos obstaculos tem claramente sido a PEV, entendida de forma diferenciada por
ambas as partes. Para que a PEV no seu todo, e em particular nas relacbes com a
Ucrania, possa assumir-se em pleno, € necessaria a desmistificacdo da dicotomia
membro/ndo-membro enquanto entendida como dindmica de exclusdo. S6 quando
ultrapassado este entendimento, podera a PEV oferecer maior consisténcia. Esta
guestdo tem directamente a ver com 0 equacionamento da PEV como uma
alternativa de segundo plano ao alargamento. Ou seja, as politicas sdo entendidas
como hierarquicamente escalonadas, 0 que no entendimento ucraniano € um
contra-senso. Mas para que a PEV possa ser entendida na vizinhanga como uma
politica suficientemente coesa e atractiva face aquilo que os Estados parte definem

como prioridades estratégicas no seu relacionamento com a UE, a clarificacdo de

47 A teia institucional inclui as cimeiras bilaterais anuais, ao mais alto nivel; os conselhos de cooperagdo anuais,
a nivel ministerial/comissarios; os comités de cooperacgao e varios sub-comités que trabalham numa base mais
continuada nas diferentes areas de implementagdo definidas, com relevancia para o comércio e investimento;
energia, transportes, sociedade de informacao, seguranga nuclear e ambiente; e justica, liberdade e seguranca.
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objectivos, procedimentos, politicas de condicionalidade e de recompensas é

fundamental.

A par deste entendimento transparente é necessario que a actuacéo a nivel
procedimental dos instrumentos PEV ndo equivalha a uma imposi¢ao de reformas,
mas sim a um encorajamento destas. O impeto reformista devera traduzir a bi-
direccionalidade do processo. Aqui esta enraizado o espirito de “diplomacia
transformativa” subjacente a actuacdo da UE, e que permite ambicionar pela
criacdo desta area alargada de seguranca e estabilidade. No entanto, e para que a
PEV possa potenciar as suas multiplas valéncias, é necessario equacionar de forma
séria o seu futuro, ou seja, mais precisamente, 0 que se seguirda aos Planos de
Accdo, entendidos genericamente como insuficientes pelos paises parceiros. A
negociacdo de acordos reforcados foi ja iniciada, como no caso ucraniano, mas a
gestdo das expectativas ndo deixa de ser um factor da maior relevancia. Isto
significa que é imperiosa uma coordenacao entre expectativas, responsabilizagdo e

politicas para que os objectivos da PEV possam ser maximizados.

Relativamente a Ucrénia, e para além das criticas ao processo e discurso de
Bruxelas, Kiev tem procurado no contexto pos-Revolucédo Laranja e apesar de toda
a instabilidade politico-institucional, manter uma articulagdo mais ou menos
balanceada entre as dimensdes leste e oeste da sua politica externa. No entanto,
para que este equilibrio funcione, a estabilizacdo interna é fundamental. Neste
contexto, ndo s6 as opgOes e accOes de politica interna sdo relevantes, como a
mobilizacdo e participacdo da sociedade civil, através de movimentos de opinido, e
da fomentacdo de pluralidade civica. Se no momento “revolucionario” no Inverno
de 2004, a sociedade civil desempenhou um papel fundamental nas mudancas
estruturais que se iniciaram em termos de transformacéao politica na Ucrania, o seu
contributo e relevancia ndo se esgotou ai. Além do mais, a definicdo de uma politica
externa independente € possivel na afirmacdo desta enquanto multi-vectorial,
incluindo quer as relagdes com o ocidente, quer as relacdes a leste, e em particular
com a Federacdo Russa. Pela sua localizacdo estratégica e passado historico, a
Ucrania ndo pode nem deve excluir relagdes minimamente cordiais com 0s seus
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vizinhos, enquanto estratégia de estabilizacdo, com vantagens para si e para a area

onde esta inserida.

O reforgo da cooperacdo entre a UE e a Ucrania patente na negociacao de
um acordo mais aprofundado, bem como no avanco para uma area de livre
comércio, deve reflectir um esforco de aprofundamento de lacos e ndo uma
cooperacdo forcada resultante do avanco de um processo para o qual a UE ndo tem
uma resposta clara. E fundamental a clarificagdo da UE em matéria PEV, para que
0 desenvolvimento desta relagdo bilateral possa seguir um curso minimamente
estruturado e com um objectivo bem definido. No momento, a falta de uma
estratégia clara da parte da UE relativamente ao futuro do modelo PEV, ainda em
desenvolvimento, tem levantado questfes e muitas reticéncias em paises parte.
Para que os objectivos subjacentes a esta politica, e que perpassam a concep¢ao da
UE enquanto actor internacional, de cariz normativo e com uma actuacao alargada
gue em termos politico-securitarios visa a construcdo de uma area alargada de
seguranca, a definicdo de objectivos tem de ser clara. Da sua parte, os paises
parceiros, e nomeadamente a Ucrania, devem manter o esfor¢co de reforma e
mudanga em curso, com todas as dificuldades inerentes, mas com provas dadas de
gue a opcdo politica que passa pela integracdo europeia acarreta um significado

simbdlico e pratico muito profundo.

A Ucrania tem prosseguido uma politica externa diversificada, com o
Presidente Kuchma a jogar simultaneamente as cartas OTAN, UE e RuUssia. Um
sinal claro da identificacdo identitaria ucraniana e que tem estado subjacente as
opcOes politicas, simultaneamente permitindo este jogo constante entre as
dimens0es diferenciadas e nem sempre concilidveis da sua politica externa. Apesar
da influéncia russa nas politicas do pais, em particular no que toca as questdes
energéticas, e mais precisamente a dependéncia energética, esta ndo impediu a
Ucrania de prosseguir uma politica externa multi-vectorial, que melhor reflecte os
seus interesses. O impacto do 11 de Setembro de 2001, conjugado com o0s
escandalos da administragdo Kuchma e as acusacdes relativas a violagdes de
direitos humanos, levou ao distanciamento entre a Ucréania e 0s seus parceiros
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ocidentais. Estas tensdes, no entanto, foram gradualmente ultrapassadas, com o
movimento social de contestacdo ao regime a culminar na Revolugdo Laranja em
finais de 2004, como um elemento de mudanca positivo. O curso desde entdo
afirmou-se pela op¢ao democratica-liberal e pela inclusdo nas estruturas europeias,
sem significar um voltar de costas a Russia. Apesar das muitas dificuldades, e de
um longo caminho a percorrer, os objectivos estdo tracados. Cabe agora a Ucrania,
agir em conformidade e gerir as relagbes com 0s parceiros a ocidente e com a

Russia a leste, de forma consistente, mas flexivel.
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