y 2 FACULDADE DE CIENCIAS
SOCIAIS E HUMANAS
b UNIVERSIDADE NOVA DE LISBOA

A Politica Externa da Uniao Europeia: andlise da coeréncia e eficacia
da Politica Europeia de Vizinhanga

Maria Leonor de Bettencourt de Santa Clara Gomes Moniz

Dissertacao de Mestrado em Ciéncia Politica
e Relag¢Oes Internacionais

eficacia da Politica Europeia de Vizinhancga, 2012

Maria Leonor de Bettencourt de Santa Clara Gomes Moniz, A
Politica Externa da Unido Europeia: analise da coeréncia e

Marc¢o 2012




7 FACULDADE DE CIENCIAS
SOCIAIS E HUMANAS
b UNIVERSIDADE NOVA DE LISBOA

Modelo Formal de Apresentacao de Teses
e Dissertacoes na Faculdade de Ciéncias Sociais e Humanas

Nome Completo do Autor

Dissertacao/ Trabalho de Projecto/ Relatorio de Estagio
de Mestrado em ...
Tese de Doutoramento em ...

Data (Més, Ano)




Dissertacédo apresentada para cumprimento dos requisitos necessarios a obtencéo
do grau de Mestre em Ciéncia Politica e Rela¢des Internacionais, realizada sob a

orientacdo cientifica de Professora Doutora Teresa Ferreira Rodrigues.



Ao Vasco



AGRADECIMENTOS

Agradeco o incansavel apoio, e todo o esforco, da Professora Doutora Teresa Ferreira
Rodrigues na orientacdo desta dissertacdo e que permitiu a sua concluséo, ao Doutor
Tobias Schumacher pela orientacdo inicial deste projeto, aos meus Pais, em especial ao
meu Pai que me despertou o interesse pelas Relag¢Ges Internacionais, aos meus sogros, e

a Sarah Fernandes que me acompanhou neste desafio.



A POLITICA EXTERNA DA UNIAO EUROPEIA: ANALISE DA COERENCIA
E EFICACIA DA POLITICA EUROPEIA DE VIZINHANCA

MARIA LEONOR DE BETTENCOURT DE SANTA CLARA GOMES MONIZ

RESUMO

O presente trabalho incide sobre a Politica Europeia de Vizinhanca (PEV) que
surgiu como uma politica externa europeia, dirigida a uma vizinhanca diversa, e com 0
intuito constituir uma alternativa possivel ao processo de adesdo como resposta ao
alargamento das fronteiras europeias. O enquadramento em que esta politica emerge
também é destacado, nomeadamente a revisdo dos Tratados e a criagdo de uma

Estratégia Europeia de Seguranca com fortes implicacdes na PEV e nos seus objetivos.

Deste modo, procedemos a uma breve analise concetual do tipo de ator
internacional que a Unido Europeia € e do seu papel na cena internacional, bem como da
evolucdo da politica externa europeia. O carater de poténcia civil, ator normativo e
plural sdo destacados. O estudo da PEV, e da sua evolugdo, aborda as especificidades
desta politica e o seu funcionamento, nomeadamente os Planos de Acdo, a
bilateralidade, a copropriedade, a condicionalidade e os incentivos. As motivacdes que
levam os paises parceiros a participar nesta politica e a encetar as reformas propostas
sdo elementos centrais desta andlise. Por outro lado, a conjugacdo da PEV com as
politicas sub-regionais que Unido mantém em paralelo também s&o tidas em conta. Esta
ultima questdo encontra-se, igualmente, relacionada com a diversidade dos paises
envolvidos, ndo s6 geograficamente (Sul do Mediterraneo, Caucaso, Leste da Europa),
mas também ao nivel do desenvolvimento e dos sistemas politicos. Os progressos
alcancados nos dominios das reformas politicas e socioecondmicas serdo brevemente

referidos de modo a permitir compreender os resultados obtidos no ambito da PEV.

As motivacdes que levaram a sua criacdo, 0s objetivos subjacentes, bem como a
implementagdo da PEV nestes primeiros anos, permitiram-nos tirar algumas ilagdes
sobre se a Unido Europeia estd a agir de forma coerente e eficaz. Neste quadro,
destacou-se o equilibrio encontrado entre a vocacdo normativa da Unido e as questdes
de seguranga, que na PEV parecem sobrepor-se, levando a colocar a questdo da
existéncia nesta politica de um dilema democracia-seguranca. Neste contexto, a



“primavera arabe” que teve lugar em 2011 foi um teste a PEV e a capacidade de reagdo

europeia.

Com base neste estudo, procuramos tirar algumas conclusdes sobre os problemas
que se identificaram na PEV e as perspetivas futuras desta politica. Concluimos que a
Politica em questdo tem obtido resultados globalmente positivos e que outros,
nomeadamente as reformas politicas, tardardo a surgir por serem de evolucdo a mais
longo prazo. Deste modo, tendo em conta as diversas variaveis envolvidas,

consideramos que esta politica é fulcral para a Europa e para 0s seus vizinhos.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Europeia de Vizinhanca, Unido Europeia, Politica
Externa e de Seguranca Comum, Politica Europeia de Seguranca e Defesa, Estratégia
Europeia de Seguranca, Processo de Barcelona/Unido para o Mediterraneo, Parceria

Oriental, condicionalidade, ator internacional

ABSTRACT

The focus of this paper is to better understand the emergence and development of the
European Neighbourhood Policy (ENP) as a distinct aspect of European Union (EU)
external policy towards diverse neighbours. The paper will highlight how Treaty
revisions and the creation of a European Security Strategy have great implications on

the ENP and its ability to provide an alternative to the accession process.

The paper will begin with a conceptual analysis of international actor types and how
these relate to the EU, as well as the evolution of EU foreign policy and its role in the
international arena. It is argued that by nature of the EU is a civil power, as well as a
normative and plural actor. This has, in turn, led to the evolution of the ENP,
demonstrated by policy instruments such as Action Plans, bilateral agreements, co-

ownership, conditionality and incentives.

A central focus of the research will be concerned with analysing the motivations of
partner countries to engage with the ENP and pursue the proposed reforms.

Additionally, sub-regional European policies that function in parallel to the ENP will



also be taken into account. The results obtained under the ENP will also be analysed in
the context of the diverse geographical regions (Southern Mediterranean, Caucasus, and
Eastern European) and levels of political and socioeconomic development under which

the ENP operates.

By analysing the motivations behind its creation, the objectives it supported and the
implementation of the ENP, some inferences can be made about whether the EU is
acting in an efficient and coherent way. The framework developed helps to explain the
balance between the normative vocation of the EU and the security issues made
prominent by the ENP but raises a fundamental security-democracy dilemma. This
dilemma was highlighted by the *Arab Spring’ of 2011, which provided a strong test for
the ENP and its capacity to react to external events.

The study concludes by drawing together the problems raised by the ENP, as well as its
successes, and attempts to suggest how the policy might fare in the future. Globally the
policy has obtained a number of positive results across a diverse range of issues but
some, such as political reform and development, are a long-term process and it will take
some time before they can be fairly evaluated. Despite this, and the difficulty in
adapting to the diverse political, social and geographical variables, the ENP should be

considered an essential policy for the EU and its neighbours.

KEYWORDS: European Neighbourhood Policy, European Union, Common Foreign
and Security Policy, European Security and Defense Policy, European Security
Strategy, Barcelona Process/Union for the Mediterranean, Eastern partnership,

conditionality, international actor
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Introducéo

O presente trabalho pretende tratar de um aspeto especifico da politica externa
da Unido Europeia (UE), a Politica Europeia de Vizinhanca (PEV). Esta politica é
recente, tendo sido criada em 2004, e dirige-se a paises que se encontram na vizinhanga
da Unido e para os quais ndo se perspetiva a adesdo a UE, o que exclui paises como a
Turquia e paises dos Balcds ocidentais. A Russia também ndo se encontra abrangida
pela PEV, sendo objeto de uma Parceria Estratégica especifica. A PEV, como veremos,
estabelece um quadro de relacionamento da UE com paises do Leste europeu (Arménia,
Azerbaijdo, Bielorrussia, Gedrgia, Moldavia e Ucrania) e com paises do Sul do
Mediterraneo (Argélia, Egito, Israel, Jordania, Libano, Libia, Marrocos, Territorios
Palestinianos Ocupados, Siria e Tunisia).

Este estudo procura verificar, com base nos primeiros anos de existéncia, se esta
componente da politica externa da UE é coerente face aos objetivos estabelecidos e aos
meios utilizados, tendo em conta o fato de se dirigir a paises e regides muito diversas,
tanto a nivel de sistema politico como de desenvolvimento econémico e de localizacao
geogréfica. Neste contexto, a verificacdo da coeréncia e, mesmo da eficicia, na
implementacdo da PEV passara a) pela analise dos objetivos, tanto de cariz politico e
socioecondémicos, como de seguranca e, b) toma em consideracdo as adaptacdes, 0s
compromissos esperados dos paises participantes, o modo como estd a ser
implementada e os resultados obtidos. Nesta sequéncia, as motivagdes para a criagcao
desta politica, e o enquadramento em que surge, sdo o0 ponto de partida essencial para a
entender, esperando-se do seu estudo, e da ja mencionada anélise da eficacia e coeréncia

da politica tal como é aplicada, poder retirar algumas perspetivas futuras da PEV.

O fim da Guerra Fria produziu, entre outras consequéncias, uma certa redugéo
da dependéncia europeia face aos Estados Unidos de América, e uma preocupacdo com
a instabilidade em paises que, de algum modo, se tornaram muito “proximos” da UE.
Os paises vizinhos da Europa central e oriental encontravam-se num vazio ideoldgico e
de enquadramento internacional, pelo que parecia importante atrai-los para os valores
democraticos e as vantagens da economia de mercado do ocidente. Considerava-se
essencial apoia-los na fase de transicdo em que se encontravam, para evitar o

surgimento de nacionalismos e de tensdes sociais que poderiam afetar a UE, bem como
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de fendbmenos como a imigracdo ilegal, o aparecimento de desigualdades sociais
excessivas, o islamismo radical, etc. Estas preocupa¢fes enquadram-se, nomeadamente,
no conceito alargado de seguranca e no de “societal insecurity” (Bretherton, et al., 1999,
p. 215) que comegaram a ser utilizados entéo.

Mais tarde, os atentados de 11 de setembro de 2001 perspetivaram novas
ameacas de terrorismo a nivel mundial, que se encontravam conjugados com perigos
como o aumento do islamismo radical e o crime organizado, reforcando assim as
preocupacdes de seguranca da UE. Neste contexto, relembra-se que o conflito no Médio
Oriente tinha vindo a dificultar a aproximacdo dos paises islamicos, nomeadamente 0s
vizinhos do Mediterraneo, do Ocidente. As apreensdes europeias acresce ainda a
dependéncia energética do continente Europeu dos seus vizinhos do Leste e do
Mediterraneo, o que d& importancia adicional ao bom relacionamento com estes e a sua
estabilidade. Convém também lembrar que estes vizinhos da UE, com excecéo de Israel,
sdo maioritariamente regimes autoritarios ou, quando muito, democracias incipientes e
instaveis, o que reforca as preocupacdes de seguranca ocidentais.

Outro elemento a destacar é a crescente interdependéncia que surge com a
globalizagdo, que contribuindo para uma maior interligacéo entre todos os paises, ndo so
a nivel econébmico mas também em questdes sociais, ambientais e energéticas. A
concluséo do mercado unico europeu e, posteriormente, do mercado interno, bem como
a adesdao de novos membros, afeta 0s paises vizinhos que se encontram em situacédo
vulneravel a nivel econémico e politico e se sentem excluidos. Estes fatores, e o
aumento das desigualdades de rendimento, podem criar instabilidade na vizinhanca
europeia e uma forte vaga de imigracéo ilegal, elementos que convém controlar.

Deve igualmente lembrar-se como um fator influente na relacdo da UE com
estes Vizinhos, que a vaga de alargamentos que se iniciou nos anos noventa, em
conjunto com as revisdes dos Tratados, trouxeram desvantagens para certos Estados-
membros, e, levaram-nos a crer que a capacidade de evolucdo e absor¢do da UE estava
a atingir o limite, um fendmeno designado por “enlargement fatigue”. Deste modo,
tornou-se necessario por um lado prosseguir as reformas da Unido e, por outro,
encontrar solucGes de cooperacdo mais intensa com potenciais candidatos e paises
proximos que nao envolvessem obrigatoriamente a adeséo a UE.

Na verdade, o fato de a Unido Europeia se ter transformado numa das maiores
poténcias econdmicas mundiais e no maior contribuinte a nivel da cooperagdo para o

desenvolvimento, tornou-a num forte polo de atracdo para outros paises, e, a0 mesmo
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tempo, criou expetativas noutros Estados quanto a sua atuagdo. Por outro lado, como a
UE tem vindo a destacar-se como impulsionadora de certos valores na sua politica
externa, bem como em exemplo de uma integracdo regional, estes elementos
encontram-se refletidos na Politica de Vizinhanga.

Compreende-se, portanto, que os problemas internos dos paises vizinhos e o seu
mais proximo relacionamento com a UE tenham obrigado esta a estabelecer um
relacionamento privilegiado com alguns dos paises do Mediterraneo e do Leste da
Europa. Corresponde a necessidade de criar um corddo de paises “seguros” em seu
redor, e neste sentido séo dirigidos os esfor¢os da UE através da PEV

Em relacdo aos paises abrangidos por esta politica externa europeia, convém
desde j& fazer algumas observacfes. Em primeiro lugar, os paises do Leste sdo ex-
republicas socialistas que ndo deverdo, pelo menos no imediato, aderir a Unido
Europeia. A adesdo até agora de um conjunto de 10 paises do Leste da Europa exigiu
um grande esforgo, e ndo é consensual permitir, nesta fase a adesdo de outros. Esta
dificuldade deriva ndo so6 das alteracGes institucionais de que a Europa necessitaria para
se alargar mais, mas também do fato de, para muitos Estados-membros, a UE ja ter uma
dimensdo demasiado grande, levando a uma certa desnaturacdo dos seus objetivos. Por
outro lado, a propria Rassia ndo veria com bons olhos um alargamento da UE que a
expandisse até ainda mais proximo das suas fronteiras. Este conjunto de paises, apesar
de durante muitos anos, devido a Guerra Fria, ndo ter mantido grande relacionamento
com a entdo CEE, tem hoje em dia cada vez maiores relagdes econémicas com a UE.
Estes fatos justificam sdo algumas das motivacfes para o desenvolvimento de uma
politica mais estruturada para com os vizinhos do Leste. No entanto, ndo podemos
esquecer que o Tratado de Roma previa que qualquer pais europeu deve poder aderir,
apesar de se terem, posteriormente, estabelecido alguns requisitos para o efeito. Este
argumento tem estado presente na definicdo da politica europeia, ao lado dos riscos,

bem reais, de “sobreextensdo institucional”.

Por seu lado, os paises do Mediterraneo formam um grupo heterogéneo de paises com
uma tradicdo historica muito distinta das antigas republicas soviéticas. Estes paises,
nomeadamente os do Magrebe, tém estado presentes nas preocupacfes de alguns
Estados-membros desde o inicio da CEE, designadamente da Francga, que manteve
fortes lagos com as suas antigas colonias e da Italia, pela sua proximidade geografica. A
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Espanha veio reforcar o grupo de paises europeus com interesse pelo Mediterraneo, no
qual é de incluir também Portugal. Convém, igualmente, mencionar que neste grupo de
paises se encontra lIsrael, pais democratico e ndo isldamico, com um forte
desenvolvimento econdmico, e que se distingue fortemente dos outros paises
mediterranicos envolvidos na PEV. Os paises do Sul do Mediterraneo tém como
principal parceiro econdmico a Unido Europeia, 0 que torna a ligacdo mais forte. No
entanto, ndo sendo europeus, e apesar de uma tentativa marroquina em 1987%, estes
paises ndo tém como perspetiva a adesdo a UE e muitos estdo longe de ter qualquer
tradicdo democrética. Isto torna, na perspetiva europeia, a aplicacdo nesta regido desta

politica distinta.

A PEV tornou-se numa das prioridades da acdo externa da UE, dado abranger a
Europa do Leste e o Mediterraneo. E assim inevitavel a pergunta de porque se
encontram blocos tdo distintos envolvidos numa mesma politica e como pode esta ser
aplicada a todos? Parece-nos, logo de inicio, que as suas necessidades e
desenvolvimentos sdo dispares, e que pouco tém em comum paises como lIsrael, a
Bielorrussia e o Libano. Adicionalmente, convém relembrar que no Leste da Europa, a
Russia é objeto de uma Parceria Estratégica especifica reconhecendo-lhe um papel
distinto, e foram, igualmente, criadas uma Sinergia do Mar Negro e uma Parceria
Oriental. O Mediterraneo é, também, objeto de uma Parceria Euro-mediterranica
acrescentada, mais recentemente, pela Unido para o Mediterréaneo. Perante isto torna-se
pertinente questionar como se integra tudo na PEV?

Nesta fase, pode mencionar-se que o trabalho partira dos pressupostos de que a
inclusdo do Sul do Mediterraneo nesta politica foi “derivativa” e de que a PEV trata de
modo distinto estes paises dos do Leste da Europa, o que tem, igualmente, implicacdes
na coeréncia e eficacia da PEV.

Conforme referido, o trabalho ira debrucar-se sobre as origens e motivagdes do
estabelecimento da Politica de Vizinhanca da UE, bem como sobre a sua evolucdo e o0s

instrumentos nela utilizados, e relacionando estes com as preocupacgdes de seguranca e

1 O Reino de Marrocos fez um pedido de adesdo, a 20 de Julho de 1987, na sequéncia do Ato Unico
Europeu, do alargamento da CEE a trés paises europeus Mediterranicos (Grécia, Portugal e Espanha), e
do pedido de adesdo da Turquia. No entanto, este pedido foi recusado por Marrocos néo ser considerado
um pais europeu.



de defesa existentes e definidas no &mbito da, agora, Politica Comum de Seguranca e
Defesa (PCSD) e da Estratégia de Seguranca Europeia, que também serdo referidas.

Nesta perspetiva, pretende-se clarificar a questdo de se a Unido Europeia, que se
apresenta como defensora mundial da democracia e de uma série de valores
fundamentais, que estdo estipulados nos Tratados instituidores, em convencgdes
internacionais de que é parte e nos Planos de Acéo bilaterais com os paises Vizinhos,
ndo os subordina a preocupacdes de seguranca e de defesa. E este o dilema que se
apresenta a esta “poténcia civil e “normativa”, cujo principal meio de politica externa
tem sido de cariz econémico.

Pensamos que esta preocupacdo deve, igualmente, relacionar-se com as
expectativas que se tem da UE como ator internacional e com o denominado
“capability-expectations gap” (Hill, 1993), uma vez que esta ndo consegue mobilizar
todos 0s meios necessarios para a sua politica externa. A resposta a questdes sobre 0
tipo de ator internacional que a UE é, e o carater das politicas externas que tem
desenvolvido, e que estdo em curso, tem de ser um ponto de partida nesta analise.

Como € bbvio, procuraremos também analisar até que ponto a PEV corresponde
as expetativas com que foi criada e se pode ser avaliada de modo positivo. Finalmente,
ainda que de modo muito sucinto, tentaremos esbocar alguns aspetos que, pensamos,
poderiam contribuir para uma melhor adaptacdo da PEV as exigéncias que se lhe
deparam num futuro proximo. No nosso entender, todos estes fatores tornam a PEV
numa politica interessante e motivo de analise, ao demonstrarem uma adaptabilidade da
UE face a novos desafios. No entanto, também podera evidenciar que estas adaptagdes
sdo fruto de outros constrangimentos impostos pela sua estrutura interna. Deste modo,
aspiramos demonstrar que esta politica fica aquém dos objetivos e expectativas

afirmados na sua criagao.

O trabalho que se segue ir4 dividir-se em cinco capitulos: a Politica Externa da
UE, a PEV e a sua evolucdo, as reformas democratica e socioecondémica, as implicacoes
de seguranca, e, por ultimo, os resultados e perspetivas da PEV.

Nesta sequéncia, comegaremos por nos debrucar sobre questdes como a natureza
da UE como ator internacional, tendo em conta que tem sido, como veremos,
considerada um ator incompleto, ao nao dispor de todas as capacidades e meios

atribuidos aos atores tradicionais, os Estados-nacdo, e que tal afeta a sua politica



externa. Esta questdo sera visivel através dos debates que tém existido no ambito das
Relacbes Internacionais sobre o0s conceitos de poténcia civil ou normativa.
Consideramos também as caracteristicas da politica externa europeia tendo em conta
que é condicionada por fatores como a sua origem e vocacgao, as lacunas de capacidades
a nivel de defesa, a dificuldade de falar numa s6 voz, com objetivos e prioridades
definidas, e as divisdes internas e inter-institucionais, fatores que dificultam a execucgéo
de uma politica externa coerente e eficaz.

Teremos ainda em conta que, em paralelo com as motivagBes que levaram a
criacdo da PEV, assistiu-se, a nivel europeu, a alguns desenvolvimentos da Politica
Externa e de Seguranca Comum (PESC), a criacdo da PESD, e ainda a elaboracdo, em
2003, de uma Estratégia de Seguranca Europeia. Estes desenvolvimentos sdo
importantes, bem como a aquisic¢ao de personalidade juridica pela UE.

O seguinte capitulo apresentard os elementos constitutivos da PEV, referindo
como surgiu, as suas motivacdes e objetivos, e analisando 0s seus instrumentos,
nomeadamente financeiros. Com base na existéncia de dois blocos de paises distintos
envolvidos, os do Leste e os do Mediterraneo, tentaremos ver em que consiste a PEV, a
sua evolucdo e os documentos em que assenta. Nesta anélise serdo, igualmente, focados
0 enquadramento institucional a nivel europeu, as diferentes posi¢des face a esta politica
(dos Estados-membros, da Comisséo, etc) e salientado o fato de esta ser uma politica
com objetivos préprios e ndo apenas uma cooperacdo ou parceria. Neste contexto, serdo
referidos os Planos de Acéo que tornaram a PEV num conjunto de processos bilaterais e
diferenciados, bem com a reviséo que sofreu a Politica de Vizinhanga. Com a PEV a UE
desenvolveu uma politica, distinta da do alargamento, e fundada em acordos
diferenciados e bilaterais subordinados ao principio da condicionalidade (sobretudo
positiva) e em benchmarks (indicadores), algo que faz parte dos denominados “acordos
de terceira geracéo™?.

O terceiro capitulo aborda as reformas socioeconomicas e as implicacdes
politicas e “normativas” contidas na PEV. Serdo salientados a defesa de principios e
valores democréticos, e de defesa dos direitos humanos, refor¢o do Estado de direito,
“boa governanca” e reformas econdmicas, dos quais a UE se tornou um paladino,

relacionando-os com as condicionalidades presentes nos Planos de Acdo, oferecendo em

2 Primeira geragdo: acordos de cooperagdo e comércio (sectoriais); segunda gerago: acordos de
associacao (apoio financeiro e técnico); terceira geragdo: cooperacao extensiva a politicas econémicas,
sociais, ambientais, etc.... Nestes Ultimos destaca-se os acordos de associagdo mistos sdo acordos de
terceira geragdo que incluem didlogo ao nivel dos segundo e terceiro pilar. (Bretherton, et al., 1999, p. 63)
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troca a abertura do mercado europeu e integracdo de outras politicas de cariz social e
ambiental. Estes fatores sdo tanto mais interessantes quanto € fato que ndo nos
encontrarmos face a uma perspetiva de adesdo dos paises envolvidos.

No capitulo 1V, as questdes de seguranca em torno da PEV serdo igualmente
abordadas, relacionando-as com a nova Estratégia Europeia de Seguranca (Conselho
Europeu, 2003) e com um conceito alargado de seguranca. Teremos em mente que a
inclusdo da preocupacdo de democratizacdo e a protecdo dos direitos humanos, bem
como de desenvolvimento econémico, se encontram relacionadas com a ideia de que tal
poderé criar maior estabilidade econémica e politica nos seus Paises Vizinhos e que isso
aumentara a seguranca da UE. Um dos pontos a analisar € precisamente o de saber se €
preferivel ter como vizinho uma ditadura que é estavel e controla o seu pais ou uma
democracia instavel, de onde podem surgir fortes ameacas por insatisfacdo e aspiracdes
frustradas por parte da sua populacao.

Ao longo do trabalho, ndo deixaremos, igualmente, de destacar algumas
questdes que se levantam nesta politica tais como: a) a grande diversidade dos paises; b)
0 papel da Parceria Euro-mediterranica nesta politica; ¢) os beneficios e desvantagens
do método bilateral e diferenciado utilizado nesta politica; d) o envolvimento dos paises
vizinhos na definicdo da politica, através do principio da propriedade; €) o problema da
defesa e adaptacdo dos valores e interesses; e, f) uma vez que ndo se coloca a
possibilidade de adesdo a UE, se esta politica ndo sera uma extensdo do alargamento.

Antes de concluir, e com base nas precedentes andlises, iremos apontar 0s
principais resultados desta politica, discutir e verificar se, face a investigacdo realizada,
ela é deveras eficaz, questdo que envolve também dilema entre a defesa de valores e
principios democraticos e de Estado de direito e, por outro lado, as preocupacdes de
seguranga da UE e a melhor forma de os resguardar. Neste quadro terd de se recordar
igualmente o papel da UE como ator internacional e a sua relevancia para que a UE
atinja os seus objetivos e a PEV seja eficaz. Finalmente referiremos em concluséo as
principais dificuldades da Unido no momento presente e quais as perspetivas de futuro

que se pode antever para a PEV.

Dada a complexidade da natureza da Unido Europeia como ator internacional e a
diversidade dos seus interesses, este estudo utiliza na analise perspetivas tedricas
diversas embora, espera-se, concilidveis. Na verdade, pensamos que realidades tdo

variadas, interesses quase contrastantes, campos de acdo bem distintos, um ator algo
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hibrido (a UE) em permanente mutacdo e parceiros pouco estaveis e, até certo ponto,
imprevisiveis, tornaram impossivel uma consisténcia teorica rigida. Como se pode
verificar a metodologia seguida na analise procurou adaptar-se a natureza de cada
capitulo. O primeiro tem a base conceptual imprescindivel para a compreensdao das
politicas externas da UE e uma parte mais de evolucdo historica através de alteracdes
aos Tratados. No segundo capitulo, houve a preocupacgéo de descrever numa perspetiva
cronoldgica a evolugcdo da PEV através de uma analise dos diferentes documentos
instituidores desta politica que foram surgindo até 2011. Os capitulos 111 e 1V analisam
tematicamente os dois pilares fundamentais da politica de vizinhanca e abordam os
progressos ou falhas a que se assiste. Procedeu-se, igualmente, a consulta de indicadores
e indicacbes sobre o desenvolvimento politico, econémico e social dos paises
envolvidos. Dada a complexidade e as dificuldades de uma analise comparativa, apenas
foram retiradas conclusdes genéricas, que foram reproduzidas no trabalho a titulo
meramente ilustrativo. De referir que no capitulo IV através do exame de um
documento estratégico, analisam-se as suas implicacdes e ligacdes a PEV. O ultimo
capitulo tenta uma analise comparativa entre as preocupacdes de seguranca e normativa
da PEV.

Recorreu-se ao nesta investigacdo ao modelo de “process-tracing”, fazendo
também uma andlise comparativa entre os paises do Leste da Europa e do sul do
Mediterraneo. Este método incide sobre ligacBes entre possiveis causas e resultados
observaveis, focando-se nas sequéncias cronoldgicas. O método pretende transformar
consideracdo historica dos fatos em explicacfes analiticas calcadas em variaveis
tedricas. No process-tracing, examinamos 0S eventos e ambiente externo em que
surgiram, os diferentes documentos e comunicados de imprensa ou conclusdes da
Presidéncia da Unido Europeia, e ainda, os relatorios de progresso da implementagéo
desta Politica. Neste contexto, prestamos atencdo as alteracGes que foram surgindo, as
consequéncias que originaram, aos eventos que as influenciaram, as motivacoes

subjacentes, aos mecanismos, e as interacfes entre eventos causais.



Figura 1: Mapa dos paises da Politica Europeia de Vizinhanca divididos por sub-
regides

Fonte: Mapa realizado a partir dos “Blank map” da Wikipedia:
http://en.wikipedia.org/wiki/File:BlankMap-Europe-v3.png

Legenda:
- Paises da UE . Paises da Parceria Oriental . Paises do Caucaso . Paises Processo de Barcelona
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Capitulo I: A Unido Europeia e a sua Politica Externa

Sendo a Politica Europeia de Vizinhanga uma das politicas externas da Unido
Europeia (UE) abordaremos, no primeiro capitulo trés pontos essenciais para definir o
quadro conceptual em que analisaremos o papel da UE na cena internacional e ainda a
evolucdo institucional da Unido, bem como as perspetivas que abre a sua acao presente
e futura.

Em primeiro lugar consideramos a questdo da Unido Europeia como ator
internacional. Para esclarecer a natureza e a especificidade da UE na cena internacional
devemos comecar por precisar o conceito de ator e referir as classificagdes dos atores
em varios tipos que parecem relevantes aqui. Com base nos critérios ai apontados,
analisaremos a natureza e caracteristicas como ator internacional, procurando
caracterizar melhor o papel da UE no Mundo e quais os limites e possibilidades que se
Ihe abrem. Numa terceira parte, referiremos a evolucao institucional da UE, com vista a
melhor entender as competéncias e capacidades de que dispde atualmente, no ambito da
politica externa e os condicionamentos politicos que afetam a sua acdo no Mundo.

Deve mencionar-se que neste capitulo ndo se tentard fazer uma anélise
aprofundada destes pontos. No entanto, dada a importancia deste conjunto conceptual
para a analise da politica internacional da UE, nomeadamente para a PEV, o capitulo

ndo poderd deixar de ser relativamente longo.

1. O Ator Internacional
1.1 Quem é Ator?

Tradicionalmente, os Estados tém sido considerados os atores centrais nas
RelacGes Internacionais. Essa tradicdo realista analisa as RelacGes Internacionais numa
perspetiva centrada no Estado-nagdo; hoje em dia &, porém, crescentemente aceite que
outras entidades, entre elas as organizagdes internacionais, as empresas multinacionais,
fundacbes benévolas e organizacbes ndo-governamentais, também sdo atores
internacionais, mesmo que de natureza diferente e, frequentemente, de menor relevo.

O entendimento realista prevalece ainda no Direito Internacional Publico (DIP).
No ambito deste, a no¢do de ator internacional corresponde a personalidade juridica,
isto é, a ser sujeito de direitos e deveres e, desejavelmente, também parte ativa na

criacdo das normas juridicas que regem o comportamento dos membros da Comunidade
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internacional. Ora, ndo s6 a celebracdo de tratados é uma prerrogativa dos Estados,
como, em regra, s6 estes podem invocar direitos, ser sujeitos a obrigacdes e participar
na tomada de decisdes sobre a aplicacdo do Direito Internacional (hd excecbes, por
exemplo no que respeita aos direitos humanos, ou a responsabilidade civil e criminal, no
que respeita ao terrorismo). O DIP considera a soberania um elemento da personalidade
internacional, o que distinguiria os Estados das Organizacdes Internacionais (O1)*, que
juridicamente agiriam segundo a vontade dos seus Estados membros, tendo uma
autonomia limitada e uma personalidade atribuida por uma convengdo ou tratado, valida
apenas nas suas areas de competéncia. Em relagdo aos outros atores internacionais, a
sua personalidade internacional, na medida em que existe, encontra-se limitada a certas
areas e circunstancias.

A situacdo é diversa numa visdo alargada das Relac¢Ges Internacionais, que inclui
aspetos de natureza sobretudo econémica, social e politica. Existem varias perspetivas
tedricas sobre o que é um ator internacional, comegando pela tradicional perspetiva
realista Estato-centrica. Contrariamente ao que se passa no DIP, onde se destaca o
principio da igualdade juridica dos Estados, o realismo concentra-se no poder,
nomeadamente militar, e realca a importancia das maiores poténcias, isto é, das que
dispdem de maiores capacidades. Os neo-realistas, por seu lado, valorizam o sistema
politico internacional competitivo em que os interesses sdo determinantes na acdo dos
seus membros®, nomeadamente os Estados, mas o seu entendimento do poder tem em
conta, também, além das capacidades politicas e militares, o poder econémico, cultural,
e ideoldgico, e a possibilidade de cooperacdo sem ser imposta de forma hegeménica.

Estas perspetivas parecem insuficientes considerando as evolucbes registadas
nas Relacdes Internacionais a partir da Segunda Guerra Mundial. Com a
complexificacdo e multiplicacdo das relagGes internacionais, surgem na vida mundial
diversas organizagdes internacionais, empresas multinacionais, organiza¢des nao-
governamentais e movimentos transnacionais, ainda que com graus muito diversos de
poder, influéncia e independéncia em relacdo aos Estados, tendo vindo a ganhar

aceitacdo a nocdo de um “sistema misto de atores” ou de “atores maltiplos”.

% Definido como “une association d’Etats constituée par traité, dotée d’une constitution et d’organes
communs, et possédant une personnalité juridique distincte de celle des Etats membres » em Quoc Dinh,
etal., 1994, p.557

* Destaca-se como impulsionador desta teoria Kenneth Waltz, em 1979. Mais recentemente, pode-se
consultar a sua resposta as criticas a sua teoria em Keohane, ed. lit., 1986.
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E nesta perspetiva que tomaremos por base a definicdo de Esther Barbé, segundo
a qual os atores seriam “as unidades do sistema internacional (entidades, grupos,
individuos) que tém condigBes para mobilizacdo dos recursos que lhes permitem
alcancar os seus objetivos, que tém capacidade para exercer influéncia sobre outros
atores internacionais e que gozam de certa autonomia” (cit. por Militdo Ferreira, 2005,
p.73 e 74). Trata-se de um conceito alargado de ator, que inclui um certo nimero de
elementos definidores que convém precisar.

Em primeiro lugar, um ator seria uma “unidade” gozando de “certa autonomia”
num sistema internacional. O conceito de unidade aqui referido é muito abrangente e
ndo excluiria sequer os individuos da possibilidade de serem atores. Mas a caracteristica
apontada para que essas unidades se tornem atores limita 0 &mbito deste termo — devem
ter “certa autonomia” isto &, devem poder tomar, sem constrangimentos exteriores
muito fortes, decisdes no que respeita a sua agao.

Em segundo lugar, os atores atuam num “sistema internacional”, ou seja, criam
e fazem parte de uma estrutura que condiciona a sua interacdo, permite oportunidades e
impde restricbes. Na teoria construtivista a “cultura” do sistema é um dos elementos
centrais nas relagdes internacionais® porque condiciona a acdo das unidades. E de referir
que nas ultimas décadas o sistema internacional tem-se tornado cada vez mais
complexo, tanto pela multiplicacdo dos atores, como pela densificacdo das relagdes
entre eles. Note-se que a crescente complexidade favorece a criacdo de sistemas ou
subsistemas internacionais diferenciados, geralmente de cariz regional, ou com base
numa cultura de sistema partilhada (valores, normas e institui¢oes).

Em terceiro lugar, os atores devem ter “objetivos” proprios, isto €, devem poder
definir os resultados ou metas que pretendem alcangar com a sua acao internacional. Os
objetivos, claro estd, podem ser de diversa ordem, o que permite, como veremos
adiante, estabelecer distinges entre os tipos de ator consoante os objetivos por eles
prosseguidos.

Em quarto lugar, para atingir esses objetivos, os atores devem poder “mobilizar
recursos”. Esta condi¢cdo implica que os atores devem ter capacidades para exercer
influéncia, ou poder, sobre outros atores internacionais. Entende-se que esses recursos
podem ser de diversa natureza, materiais ou ndo-materiais, e que podem ser proprios ou

alheios, nada impedindo a inclusdo de recursos de outros (de forma cooperativa ou néo).

> Sobre as nogdes de sistema e estrutura ver Wendt, 1999.
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Também aqui a natureza dos meios e recursos mobilizdveis por um ator permite
estabelecer tipologias, conforme veremos adiante.
1.2 Tipos de Atores

Dado o numero e diversidade dos intervenientes no sistema internacional,
convém estabelecer distin¢Bes entre eles. Neste contexto, varios autores tém vindo a
tentar categorizar os diversos atores das relagdes internacionais distinguindo entre atores
governamentais, intergovernamentais e nao-governamentais, ou diferenciando micro
atores de macro atores®. A atencdo tem sido, também, dirigida para o comportamento
dos atores internacionais e para a questdo da sua autonomia de acéo.

Pensamos que podem ter relevancia para este trabalho os seguintes critérios: 1) a
natureza “soberana” ou ndo dos atores; 2) o grau de poder e o tipo de capacidades de
que dispdem no sistema internacional; 3) a natureza dos objetivos que prosseguem; 4)
0S Meios e instrumentos com que atuam; e 5) o ambito geografico da sua atuacdo. Tera
também relevancia, sobretudo no que respeita a UE, considerar os atores consoante o
grau da sua unicidade, coesdo interna e a coeréncia da sua acdo externa e o tipo de
interesses e objetivos que prosseguem.

Ja nos referimos a distin¢do entre atores estatais e ndo estatais, que se baseia na
soberania e no reconhecimento internacional. Num mundo onde cresce a
interdependéncia e € grande a desproporcdo de poder entre os Estados, o conceito
“classico” de soberania esta a ser questionado, ja que o grau de autonomia dos Estados
estd sujeito tanto a condicionamentos externos como aos limites do seu préprio poder
mobilizavel. H4, no entanto, caracteristicas associadas a ideia de soberania que se
mantém: 1) s6 os Estados podem criar normas juridicas; 2) s6 os Estados, dentro ou fora
de organizacdes internacionais (Ol), podem “impor” o cumprimento do DIP e utilizar a
forca (embora, claro, com limitacdes); 3) os Estados podem ser, e muitas vezes sao,
responsabilizados pela acdo de grupos e individuos que estdo neles sedeados ou que
neles encontrem reflgio; finalmente, 4) mesmo os direitos reconhecidos a individuos ou
grupos sao, em primeiro lugar, direitos destes perante os Estados.

Outro critério distintivo separa os atores, consoante o grau de poder de que
dispdem e que podem utilizar. Este critério aplica-se aos atores estatais ou equivalentes
(pensemos na UE), embora ndo seja impossivel aplica-lo a outros. Tem-se aqui em

conta os recursos e meios de que os atores dispdem, seja qual for a sua natureza, e a

® Sobre estes conceitos de Robert Keohane e Joseph Nye e de JN Roseneau ver Bertherton, et al., 1999,
p. 20.
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capacidade e vontade nacionais para os mobilizar para intervir na vida internacional.
Como ja foi dito, além de meios e recursos proprios, os atores podem, em muitos casos,
mobilizar para os seus objetivos recursos de outros atores, até ndo estatais, que
partilham os seus objetivos e valores ou aos quais estdo ligados em grupos regionais ou
aliancas, ou por afinidades ideoldgicas, ou que tém o mesmo “inimigo”. No entanto, no
ambito desta tipologia geralmente tem-se em conta apenas 0s recursos e capacidades de
cada ator considerado isoladamente. E entre essas capacidades considera-se, sobretudo,
as de natureza material, isto é, as militares, economicas e financeiras. A distin¢éo usual
em funcdo do potencial dos atores permite classifica-los em grandes, médias e pequenas
poténcias. A estas pode acrescentar-se as ideias de “hiperpoténcia” e a de
“micropoténcias”. A utilizacdo deste critério tem importancia porque s6 as maiores
poténcias tém poder para influir decisivamente na manutencéo dos grandes equilibrios
estratégicos mundiais. As poténcias médias e pequenas véem-se reduzidas, sobretudo
nas questdes de seguranca, a um papel limitado, ou até subordinado, embora possam ser
eficazes na promocao dos seus interesses econdmicos e comerciais, bem como no
esforco internacional de ajuda ao desenvolvimento.

Esta distin¢do entre atores consoante o seu potencial condiciona, em parte, e é
completada por uma outra que caracteriza os atores em funcdo do seu &mbito geografico
de atuacdo. Em regra, s6 as maiores poténcias tém uma acéo global, e, mesmo assim,
com eficacia variavel consoante os dominios de atuacdo, a proximidade geografica e a
natureza dos interesses em causa. A generalidade dos atores tem uma influéncia
limitada pelos meios e capacidades de que dispde e a sua agdo tende a ser
predominantemente regional ou em relacdo a paises proximos (geogréafica, econdémica
ou culturalmente).

O tipo de meios e recursos de que os atores dispdem, ou que estdo dispostos a
utilizar na defesa dos seus interesses e dos das comunidades em que se inserem, conduz
também alguns a distinguir as poténcias civis, que mobilizam apenas meios
econdémicos, politicos e a persuasdo, das poténcias militares que disporiam também, e
estariam dispostas a utilizar, capacidades militares. Francois Duchéne, foi pioneiro ao
definir a Comunidade Econdmica Europeia como “poténcia civil”, atribuindo-lhe um
papel internacional distinto dos existentes até a data e que se aplicavam exclusivamente
aos Estados (Whitman, 1998, p.11-12). Mais recentemente, Hans Maull (Whitman,
2006, p.104), com base na analise do Japdo e da Alemanha, destacou trés elementos do
poder civil: a aceitacdo da necessidade de cooperagdo com 0s outros atores para

14



prossecucao de objetivos internacionais; o recurso a meios essencialmente ndo militares
para atingir os objetivos, sendo o poder militar um Gltimo recurso e tendo por objetivo
permitir o uso de outros meios; e a vontade de criar no sistema internacional estruturas
institucionais para resolver e gerir questdes internacionais.” Repare-se que 0s critérios
apontados por Maull ndo s@o exclusivos de atores e poténcias ndo militares:
caracterizam antes grande preferéncia pela utilizacdo da componente civil do seu poder,
mesmo que disponham de amplos meios militares.

A valorizacdo do poder “civil” liga-se a duas concegOes sobre a natureza e
caracteristicas da nova sociedade internacional: por um lado, contesta a visdo realista e
neo-realista de uma sociedade dominada pelo poder material e em que a cooperacdo
entre Estados seria ditada apenas por preocupacdes de poder e dominio; por outro lado,
considera-se essa cooperagdo como um instrumento para, justamente, transformar a
sociedade internacional. Neste contexto, Joseph Nye usa a distingdo entre “hard” e
“soft” “power” (Nye Jr, JS, 2004).

Completando estes elementos, Manners (2002) retoma as ideias de “poder sobre
a opinido” de Carr® e de “poder ideoldgico” de Galtung, para introduzir o conceito de
poder normativo. Além dos meios e instrumentos utilizados, a distin¢cdo entre uma
poténcia “normativa” e outros atores teria que ver com 0s objetivos prosseguidos. Uma
poténcia normativa atuaria nas relagfes internacionais, com o proposito de incutir e
disseminar ideias e valores nas relaces internacionais sem recorrer a meios COercivos
(Tocci, 2008a, p.2). O principal objetivo seria a transformagédo dos outros atores e da
natureza da prépria sociedade internacional. Esta perspetiva implica um objetivo ético
nas relacGes internacionais mas exige que o ator disponha de algum poder para
influenciar e formatar as relagdes internacionais.

O conceito de poténcia normativa, parte também dos pressupostos sobre a
sociedade internacional e a natureza das relagdes entre atores, referidos por Duchéne na
caracterizacdo do poder civil. Esta concecdo engloba a ideia de se tentar influenciar e
condicionar (“normalizar”) as relagdes internacionais recorrendo a uma politica de tipo
contratual e institucional (Tocci, 2008a, p.2). Esta perspetiva resulta da constatacéo de

que os atores internacionais se encontram cada vez mais interligados e, como tal,

" Manners, 2002, pp. 236-237, regrupando também as caracteristicas definidas por Kenneth Twitchett,
refere: “centrality of economic power to achieve national goals; the primacy of diplomatic co-operation
to solve international problems; and the willingness to use legally-binding supranational institutions to
achieve international progress”.

8 Ver também Dougherty, et al., 2003, pp.82-85
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aceitam melhor a cooperagdo. Parte, também, do pressuposto que existe um declinio
relativo da importancia do poder militar, e das questdes de seguranca relacionadas com
o mesmo, e um reforco da relevancia das questdes socioecondémicas nas relacdes
internacionais. Esta ideia, derivava da andlise do exemplo europeu de integracdo que
demonstrava que as relagdes entre os Estados podiam ser “domesticadas” com a criacéo
de um ator supranacional. No entanto, ndo refere como este poder surge ou é exercido,
tendo em conta variaveis como o quadro/ambiente em que se insere e 0 processo de
deciséo da politica.

H& uma outra distin¢do entre os atores internacionais que nos interessa, feita a
partir do grau da sua unicidade e coeréncia interna e do reflexo que tem sobre os seus
processos de decisdo. O pressuposto antigo, ligado a consideracdo dos Estados
soberanos como atores, era de que cada um deles era uno, tinha um centro Unico de
decisdo e falava com uma sé voz. Mas cada vez mais 0s Estados, sobretudo quando tém
um regime democratico, tém debates internos publicos sobre questdes de politica
externa e 0s governos tém que ter em conta as oposi¢cdes politicas, os meios de
comunicacdo social e a opinido publica (que ela propria pode estar dividida). Todavia,
nalguns casos a situacdo é ainda mais complexa: um ator internacional pode estar t&o
integrado com outros que o conjunto forma um novo ator complexo e plural e até de
natureza variavel consoante os dominios de atuacdo. E o caso da UE de que nos

ocuparemos em seguida.

2. A UE como Ator Internacional
2.1 Um Ator Afirmado e Reconhecido

A natureza e caracteristicas da CEE, da CE e, agora da UE como ator
internacional tém sido objeto de discussao tedrica. Para fugir a comparagdo da CE aos
Estados ha quem tenha recorrido ao conceito de “presenca” em substituicdo do de Ator®.
No entanto, pode aceitar-se que a presenca faz parte do “ser ator”, e que a “actorness”
implica acdo politica. Convém, ainda, ter-se em conta as percecles e expetativas dos
outros atores sobre a UE.

Continua a ser levantada a davida sobre se a UE é um ator “pleno”, em
comparagdo com os Estados, dada a auséncia de territorialidade e de soberania.
Keohane e Hoffman consideraram que a UE seria “essentially organized as a network

° Allen, D e Smith, M, 1990 cit em Bretherton, et al., 1999, p.33
16



that involves the pooling or sharing of sovereignity” (cit. em Bretherton, et al., 1999,
p.31). Mas a UE é mais que um sistema organizado em rede com influéncia
internacional. Gunnar Sjostedt considerou, nos anos setenta, que a CEE cumpria dois
requisitos para ser considerado um ator (Bretherton, et al., 1999, p.37): pode ser
distinguido de outros atores no seu ambiente internacional e dispde de um grau minimo
de coesdo permitindo agir com autonomia. Mas esta afirmacgédo é incompleta: um ator
deve ter também poder e influéncia no sistema internacional, e a UE dispde de ambos
em abundancia.

Ulrich Krotz (2009, p.557), por seu lado, conlui, em relacdo a UE, que “a fully
grown high-politics actor remains a longer-term project rather than something that will
emerge in the near future”. Deve dizer-se que a expressao “fully grown” € ambigua e
poderia até excluir todas as médias e pequenas poténcias. Todavia, como ja foi
mencionado, ha que reconhecer que a UE é ainda pouco influente em matérias por
alguns denominadas “high politics” (certos aspetos da politica externa, a defesa e a
seguranca) mas nas areas comunitarizadas, nomeadamente nas econdmicas e
comerciais, ¢ aceite que a UE age como poténcia internacional, tal como o é em
matérias em que existe consenso entre 0s membros e 0s interesses destes ndo estdo em
conflito.

Cremos que € hoje dificil contestar o carater de ator internacional da UE. N&o
deixa de ser relevante que a propria UE considera que tem um papel a desempenhar a
nivel internacional tendo em conta a sua dimensdo e poder econémico. A sua atuagdo
internacional é real e a sua atividade estende-se as negociacBes comerciais, a
cooperacdo para o desenvolvimento, a ajuda humanitaria e até, mais recentemente, tem
intervindo no que era um dos bastides da soberania nacional, a defesa. A UE, de resto,
pretende ter um papel ainda mais relevante, como demonstram as evoluges nos
Tratados. No entanto, a UE e 0s paises membros consideram que sdo ainda necessarios
avancos neste sentido para tornar a atividade comunitaria mais autonoma, nao so face
aos Estados-membros mas também em relacdo as outras grandes poténcias, incluindo os
Estados Unidos de América (EUA).

Ha& que ter também em conta que apesar da UE ndo ser um Estado e de ter uma
estrutura institucional complexa e Unica, tem vindo a ser aceite como um ator
internacional. Olhando para a sua atividade e influéncia na esfera internacional,
constata-se que esta entidade internacional tem capacidades que vao muito além das de

organizacdes internacionais tipicas e que incluem a definicdo e execucdo de politicas e a
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negociacdo e conclusdo de acordos (Franck, et al., 2008, p.27). A UE é um ator com
muito mais relevancia na cena internacional do que a maioria dos Estados (Franck, et
al., 2008, p. 18). Acresce que possui agora personalidade juridica enquanto tal, um
estatuto antes reservado a Comunidade Europeia, o que reforca o seu papel na cena
internacional, a sua visibilidade e capacidade de negociacdo. Alias, dada a extensdo da
sua atuacdo a nivel mundial, € geral a convic¢cdo de que a UE € um ator internacional
global (Franck, et al., 2008, p.26), mesmo se a sua eficacia em certos dominios pode ser

posta em causa.

2.2 Um Actor Sui Generis

Deste modo, a discussdo que tem surgido gira, essencialmente, a volta do tipo e
carateristicas do ator em que a UE se tornou. N&o nos podemos esquecer que este € um
ator “sui generis” ou, mesmo, “the first truly postmodern international political form”
(Ruggie, JG, cit. em Bretherton, et al., 1999, p.31). Este conceito baseia-se no
reconhecimento de que a UE € um organismo hibrido (supranacional e
intergovernamental), com um formato novo e Unico, resultante do contexto histdrico
gue motivou a sua criacdo e dos textos que se encontram na sua origem.

A UE, que tendia pela sua origem a ser associada a uma organizagao
internacional, devido as maiores competéncias proprias de que dispde como ator
internacional e a sua maior autonomia, tornou-se num Ator de um tipo Unico que se
distingue das outras organizacbes que sao de cariz mais intergovernamental,
aproximando-se mais da atuacdo de um Estado. A UE tem vindo a evoluir, bem como o
seu papel na cena internacional, em consequéncia das oportunidades externas e do
aumento das suas capacidades internas. As evolucOes trazidas pelos Tratados, e em
objetivos estratégicos como a Estratégia de Seguranca Europeia, demonstram, também,
uma vontade de acdo comum e reforgo do papel da UE, apesar das dificuldades que a
sua estrutura institucional representa para o desempenho desse papel.

2.3 Um Actor Plural
Referimos atrés a distincdo possivel entre os atores internacionais com base na
unicidade ou pluralidade dos seus centros de deciséo. Poder-se-ia dizer que a principal
carateristica distintiva da UE est4 em ser ator plural. Com efeito, grande parte das suas
decis@es resultam de complicadas negociacGes internas entre a Comissdo, os Estados

membros, o Parlamento e as opinides publicas.
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Mas a UE é também um “ator plural” num sentido diferente: € um ator multiplo.
Muito para la da complexidade dos processos internos de decisdo, a Unido tem vindo a
agir frequentemente como “a UE e os Estados membros”, o que a torna um ator
composto por Vérias unidades: a UE, os paises membros, e a Comissdo Europeia (algo
que se alterou, um pouco, com o Tratado de Lisboa). Nenhum outro ator internacional
se apresenta, e € aceite, com esta estrutura multiforme. Esta juncdo de forgas é também
uma vulnerabilidade: a unidade e eficacia do conjunto varia consoante as matérias
tratadas, por um lado, e as areas geogréaficas em que atua, por outro.

Desta realidade resulta, também, que a UE pode ser um ator lento a tomar
decisbes, se comparado com um Estado uno, ja que as tomadas de posi¢do envolvem
ndo s6 os Estados-membros, mas também a intervencdo de varias instituicoes
comunitarias. A sua dimensdo e a heterogeneidade tornam o processo de decisdo mais
Moroso.

Mas o principal efeito desta pluralidade é a dificuldade de aprofundar os
consensos, sobretudo nas matérias em que estdo em causa questdes estratégicas ou de
seguranca e defesa. Nestas situacdes 0s Estados gostam preservar a soberania nacional e
autonomia e surgem com facilidade interesses nacionais das maiores poténcias da UE
que neutralizam frequentemente as propostas de outras, geralmente diluindo-as e,
posteriormente, ndo colaborando na sua aplicacdo. E dificil harmonizar as prioridades
dos atores mais poderosos dentro da UE e de hierarquiza-las. Também ndo ¢ facil, uma
vez uma politica decidida, aproveitar a eventual complementaridade das capacidades
dos atores, uma vez que sao estes que decidem os meios que pdem ou ndo a disposicao
da UE. Obviamente que isto tem vindo a contribuir para fazer predominar, na politica

externa da UE, uma politica “declarativa”, com pouca substancia.

a) Uma Poténcia Civil?

Na consideracdo da dimensao e do papel de ator internacional da UE, convém
debrucar-nos sobre o debate que se tem desenvolvido nos ultimos vinte anos sobre o
tipo de poder que a UE representa. Neste contexto, iremos abordar as duas perspetivas,
ja mencionadas mais acima, que mais destaque tém tido no que refere a caraterizacao da
Unido Europeia, e que serdo importantes para entender a sua atuacdo politica: os
conceitos de poder civil e do que pode ser considerado seu sucedaneo o de poder

normativo (Franck, et al., 2008, p. 64).
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O conceito de poténcia civil, ja mencionado anteriormente, parte de uma analise
da Comunidade Economica Europeia (CEE) por parte de Francois Duchéne. Para este
autor parecia inconcebivel que os paises da Europa ocidental entrassem em guerra entre
eles, gracas a sua integracdo, e porque considerava que a CEE ndo se viria a tornar
numa poténcia militar ou nuclear. Isto levaria a que nas suas relagdes internacionais
recorresse a outros meios. Esta “domesticacdo” dos atores europeus (estamos perante
uma variante da definicdo da UE como sistema de relagbes entre Estados) tornava
igualmente os interesses dos seus membros mais “civis”, levando-0s a considerar de
responsabilidade comum as questdes internacionais e a trata-las no &mbito de estruturas
organicas e pela negociacdo. Apesar das alteracdes geopoliticas e dos Tratados, a UE,
para alguns autores, mantém-se um poder civil.

Atendendo a especificidade deste ator, cuja atividade aproveita essencialmente o
“soft power” que Joseph Nye tem teorizado, convém precisar que, dada a auséncia de
meios militares préprios, esta perspetiva considera que a UE, nas relagdes
internacionais, usa influéncia através da cooptacdo, cooperacdo multilateral, reforco
institucional, integracdo e poder de atracdo (Tocci, 2008a, p. 2). Fatores que se mantém
ainda validos hoje em dia. Destaca-se que o poder civil da CEE também se caraterizava
por ser promotor deste exemplo de integracdo. Duchéne considerava que a CEE poderia
vir a desempenhar um papel importante e construtivo no novo contexto internacional.

Esta perspetiva foi criticada por Hedley Bull (Manners, 2002), nos anos oitenta,
ao salientar-se que na CEE os poderes nacionais mantinham-se e, numa perspetiva
realista, lembrando a importancia do poder militar para que um ator seja uma poténcia.
As criticas consideravam, ainda, que fora o equilibrio estratégico da Guerra-Fria,
assegurado pelas grandes poténcias militares, que permitira o exercicio de influéncia por
parte da CEE; no entanto esta Gltima ndo controlava este ambiente. Alias as diversas
tentativas de desenvolver a politica externa da CEE, pressupondo que haveria refor¢o
das capacidades militares, serviram de argumentos contra a teoria do poder civil. Nos
ultimos anos a PESD/PCSD e a forca de reacdo rapida podem ser consideradas como
visando o objetivo de permitir & Europa garantir auto-suficiéncia no dominio da defesa e
da seguranca e, deste modo, tornar-se numa poténcia. No entanto, também se pode
entender que esta evolugdo se destina essencialmente a permitir que a UE cumpra
missbes de tipo “civil”, como as Missdes de Petersberg. Alias, o fato de ser uma
poténcia civil e recorrer essencialmente a meios deste tipo, ndo exclui o recurso a meios

militares que lhe sejam disponibilizados.
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Os conceitos de poder civil e de poder militar mantém alguns elementos comuns
(Manners, 2002, pp. 238-240), nomeadamente ao enquadrarem-se, na sua origem, no
contexto da Guerra Fria onde as relagfes internacionais pareciam estagnadas e se
baseavam no Estado-nacdo, no interesse nacional (para a UE seria o interesse
comunitéario) e na importancia do poder fisico direto. Este Gltimo pode caraterizar-se
tanto a nivel de poder econdmico como de poder militar. Alids pode-se considerar que
esta poténcia tem vindo a desenvolver uma forma de atuacdo externa distinta, e a nogédo
de poder civil mantém-se atual ao relembrarmos o apelo de Romano Prodi em 2000 da
UE se tornar numa “poténcia civil global” (Prodi, 2000, p. 3).

b) Um Ator Normativo?

Tem-se vindo a caracterizar a UE como um ator normativo, saindo do debate de
poder civil versus poder militar que se enquadra nas capacidades, dando mais
importancia a natureza dos seus objetivos e a sua capacidade de influéncia internacional
(Manners, 2002, pp. 238-240). Para Manners € a singularidade da UE que a predispde a
agir de modo normativo, ou seja, promovendo normas e principios universais (Manners,
2002, pp 242-244) nas suas relacBes externas. Helen Sjursen é outra autora que
considera que o poder normativo da UE se baseia no fato de os principios promovidos
serem de cariz universal. A poténcia normativa teria um “um tipo de atuacdo que visa
estabelecer uma paz durdvel atacando as causas estruturais dos conflitos e procurando
a expansdo do respeito pelos direitos do homem. A prevencdo dos conflitos e a
condicionalidade politica [...] sdo os principais meios de acdo da poténcia
normativa.”°.

Numa andlise das diferentes perspetivas do poder normativo, Bicchi (2006)
refere, por seu lado, que a politica externa da UE pode ser vista como agente da
promocado intencional de normas para alterar 0 mundo de modo a ser-lhe favoravel
(perspetiva racionalista), para promover normas universais (perspetiva construtivista),
como uma acao para promover o seu modelo (perspetiva da sociologia institucional), ou
até como um reflexo ou acdo de rotina. Tendo isto em conta, para avaliar o grau de
normatividade de uma politica externa (por contraste a ser civilizadora, isto é “impor”
normas e modelos) Bicchi recorre a dois critérios, o de “reflexdo institucional” que

incide sobre a capacidade de adaptacdo de uma politica europeia externa aos efeitos que

19 Traduzido de Franck, C, et al., 2008, p. 65
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se espera que tenha numa area definida, e, por outro lado, a um critério de “inclusao”
dos atores externos afetados pelas politicas na sua formulacao e na verificacdo de que as
normas promovidas sdo de fato universais (ou seja partilhadas e inclusivas).

Convém referir que, no intuito de evitar o carater subjetivo do poder normativo e
a sua associacdo ao imperialismo (“poder civilizador''”), Nathalie Tocci (2008b, p.4)
desenvolveu trés dimensdes para analisar a atuacdo normativa: 0s objetivos do ator
(reformas politicas e econdmicas); a sua atuacao e meios utilizados (respeito pela lei); e,
por fim, os resultados obtidos (democratizagdo e reformas econdmicas). Esta analise é
importante uma vez que a acdo normativa pode variar dependendo do pais/regido ao
qual se dirige, e ndo a limita apenas aos textos e declaracbes da UE, nem as
carateristicas Unicas desta, e, sobretudo, destaca que nem sempre a atuacdo politica da
Unido € normativa. Em funcéo dos objetivos, meios e resultados o papel da UE pode ser
definido de normativo, realpolitik, imperialista e de manutencgéo do status quo. Na sua
analise, Tocci também tem em consideracdo que este papel pode resultar de uma
politica intencional ou ndo intencional. Deste modo uma politica onde os objetivos que
se pretende obter incluem questdes de seguranca ou interesses econdmicos, onde 0s
meios incluem meios de pressdao econdémicos ou outros, ou em que 0s resultados
desejados podem ser a manutencdo de regimes autoritarios ou interesses econémicos,
ndo sera plenamente normativa. Tendo em conta que a UE também é movida por
interesses na sua atuacdo a nivel de politica externa, podemos entender que numa
politica como a PEV se podem encontrar elementos normativos e outros, e mesmo estes
podem variar em fungéo do pais/regido envolvidos.

Parece-nos que esta caraterizacdo da UE como um “ator normativo” € imprecisa
e pouco rigorosa. Ndo se deve esquecer que todas as grandes poténcias querem
transformar a sociedade internacional, e até 0 comportamento internacional dos atores,
de forma a fortalecer o seu papel no sistema. O objetivo de democratizagdo dos atores,
que caraterizava o idealismo wilsoniano, foi invocado também por George Bush para
justificar a sua atuacao no Iraque. A transformacdo do ambiente internacional € sempre
um objetivo das grandes poténcias, e inclui fazer aceitar normas e regras de
comportamento e instituicdes que prolonguem a sua influéncia nas relagdes mundiais.

Para serem um traco distintivo quando aplicados a UE, a natureza dos objetivos

“normativos” deveria ser acompanhada por uma decisdo deste ator de ndo utilizar meios

1 Distinguindo entre promog&o de normas universais e projecdo do seu entendimento das normas sobre o
resto do mundo (Bicchi, 2006, p. 287)
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militares. Ora isso, a ser totalmente verdade, corresponderia mais a “natureza”, ou a
“cultura”, da Unido e as limitacGes que o seu carater especifico Ihe impde do que a uma
vocacdo ou a uma escolha deliberada. Deve acrescentar-se, ainda, que nao ha relutancia
da UE em usar meios militares para fins “pacificos” (e todos os atores o0s invocam
quando intervém militarmente) e que a UE pode exercer pressdo e ameagar usar meios
materiais (econdmicos, por exemplo) e impor sangdes a outros atores. Alias, face aos
recentes desenvolvimentos como a PESD, a Estratégia Europeia de Seguranca, e a
militarizacdo da gestdo de crises lan Manners (cit. por Franck, et al., 2008, p.65)
manifestou a sua preocupacdo de serem ameacas ao ideal de poder normativo

orientando a UE para o que considera ser uma “martial potency”.

¢) Uma Grande Poténcia?

O conceito de grande poténcia é impreciso porque basicamente comparativo: o
poder é avaliado em relacdo as capacidades e meios dos outros, quantitativa e
qualitativamente diferentes. A UE é sem duvida uma grande poténcia econdmica se
vista como um conjunto: detém uma enorme percentagem do PIB mundial, é o maior
exportador e importador de bens e servi¢cos a nivel global, a sua ajuda oficial ao
desenvolvimento (adicionando as contribuicbes dos Estados membros as da
Comunidade) ultrapassa a de qualquer outro concorrente, e a UE tem indiscutivelmente
uma grande influéncia politica.

Mas a UE é uma grande poténcia incompleta, ao ndo dispor de meios militares
exceto os que Ihe quiserem emprestar os Estados-membros. Em questfes de seguranca e
defesa € muito superior o papel que tem vindo a ser desempenhado pelos Estados
Unidos como “policia” do mundo, e ndo se prevé que a UE venha a ter capacidades
equivalentes ou mesmo vontade de desempenhar fun¢bes semelhantes. A questdo das
capacidades militares, da diferenca entre estes dois aliados e do seu papel como atores
internacionais foi objeto de um artigo, e posterior livro, de Robert Kagan® que suscitou
grande debate internacional e comentarios de diversos peritos em relacdes
internacionais com opinides diversas sobre a questdo (Menon, et al., 2004, p. 6). A sua
tese foi contraposto que ignora a possibilidade de a UE ter desenvolvido uma nova
perspetiva das relacdes internacionais, baseada no poder civil e ndo no material, que

pode até ser vista como complementar do papel estratégico americano. A tese de Kagan,

12 para saber mais sobre esta questdo ver Kagan, 2003.
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de resto, ndo explica a permanéncia da Unido Europeia como poténcia mundial ap6s o
fim do mundo bipolar, mesmo sem ter reforcado as suas capacidades militares.

Na anélise do papel e da importancia da UE é necessario lembrar que este ator
maltiplo é também um sistema internacional quase autonomo de rela¢fes entre 0s seus
membros. Na perspetiva de Hedley Bull, a CEE era um “concerto de Estados” e mesmo
que desenvolvesse capacidades militares poderia, em caso de guerra, ndo poder contar
com as lealdades que sé um Estado-nacdo inspira. Embora nada impeca que as formas
de equilibrio e gestdo internas dos componentes de um ator possam nado se refletir na
sua politica externa, os problemas no desenvolvimento e emprego de poder pela UE
parecem-nos ter a ver com a dificuldade atras apontada de um ator multiplo definir

objetivos e estratégias consequentes e efetivas.

d) A UE como Poténcia Mundial e Regional
A UE é, no nosso entender, uma grande poténcia e, como tal, tem uma acdo e
uma projecao globais. Atua em todas as regides do mundo, embora sobretudo com as
caracteristicas atras apontadas de uma poténcia “civil” e “normativa”. A UE nasceu e
mantém-se como um projeto europeu, tendo vocacao para ser o centro de uma rede ou
sistema de relagdes internacionais pacificas e ordenadas, incluindo nele os paises na sua
periferia.

Um bom exemplo da atividade da UE como ator internacional regional, e que se
pretende analisar neste trabalho, é a Politica Europeia de Vizinhanca, onde existem
prioridades, valores e objetivos definidos, acordos assinados entre a UE e os Estados
parceiros. Este também é um exemplo da aplicacéo tanto do poder econémico como do
“soft power”; apesar de esta politica ter objetivos e meios claramente normativos,
enquadra-se nas prioridades de seguranca que parecem ultrapassar preocupacoes

normativas.

3. Evolucéo da Politica Externa da UE (PESC e PESD)

No ambito comunitario, pode-se distinguir entre as relacfes externas, que remetem
para as responsabilidades da Comissédo e sdo, usualmente, desempenhadas no ambito da
politica comercial, da ajuda ao desenvolvimento ou de outras politicas comunitérias, e a
politica externa, que tem vindo a ser desenvolvida sob a responsabilidade do Conselho
da Unido Europeia, e incide sobre as politicas que normalmente competem aos

Ministérios dos Negocios Estrangeiros nacionais.
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E inegavel que as relagdes externas sio dificilmente separaveis do conceito habitual
de politica externa; espera-se que a prazo, uma maior integracdo das atividades externas
desenvolvidas nos dois ambitos dotarda a Unido Europeia (UE) dos meios necessarios
para melhorar a eficacia da sua agdo. O conceito de politica externa em rigor engloba
tanto a seguranca como a defesa, como as relagdes externas conduzidas pela Comisséo,
sendo que a primeira hoje tem uma abordagem mais geral, a segunda remete para meios
militares a que a UE pode recorrer, essencialmente, as capacidades nacionais dos seus
membros, e a terceira concentra-se nos dominios da responsabilidade tradicional da UE.
Interessa-nos aqui considerar a evolugdo dos dois primeiros aspetos e 0 seu

desenvolvimento progressivo.

3.1 Da Cooperacao Politica a PESC

Desde o inicio da construcdo comunitaria existe a preocupacdo de desenvolver a
cooperacdo a nivel politico e de defesa, motivada por fatores como a situacéo
geopolitica do poés-guerra e da Guerra Fria, e por uma vontade de elevar o estatuto
internacional da Europa numa fase em que se encontrava dividida e em reconstrucao.
No entanto, sendo a defesa um fator central da soberania nacional, os avancos na
construcdo de uma politica externa regional tém sido mais lentos e irregulares do que
noutras areas menos sensiveis.

Assim, tentar fazer um balango da cooperacdo politica europeia até a data e dos
seus avangos e recuos, implica evocar a dialética entre cooperacdo supranacional e
intergovernamental. N&o se pode deixar de voltar referir que tanto a politica externa
como a defesa sdo simbolos fulcrais do Estado-nacdo, e como tal, torna-se
extremamente dificil aborda-los no ambito de uma cooperacdo regional ou
internacional. A cooperacgdo politica, teve um inicio extremamente ambicioso no inicio
dos anos cinguenta, antes do Tratado de Roma, através da Comunidade Europeia de
Defesa (CED), o seu fracasso tido reflexo na dificuldade, que se mantém até aos dias de
hoje, de progredir na cooperacdo nesta area. Devido ao abandono da CED, criou-se
outro quadro, uma organizacdo de defesa europeia, que permitia a integracdo dos
efetivos militares alemées e italianos, que resultou de um alargamento do Tratado de
Bruxelas de 1948%: a Uni#o da Europa Ocidental (UEO)™.

13 0 Tratado de Bruxelas era um Tratado de seguranca coletiva contendo uma cléusula de defesa matua
em que participavam a Franga, o Reino Unido, a Bélgica, os Paises Baixos e 0 Luxemburgo e que criou a
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Apo6s o fracasso da CED, os Estados-membros da Comunidade Europeia ndo
conseguiram durante varios anos avancar para uma cooperacdo ao nivel politico e
militar. Entretanto, nas areas comunitarizadas a CE conseguiu assinar acordos
internacionais e falar numa sé voz nalguns palcos internacionais, tendo a Comissao
Europeia personalidade juridica para o efeito. De referir, também que, desde o inicio,
que a Comisséo Europeia criou uma rede de representacdes externas em diversos paises
e até junto de organizacges internacionais, a que foi sendo reconhecidas o estatuto de
representacOes diplomaticas.

A evolucdo para uma politica externa europeia foi retomada nos anos sessenta,
com a criacdo da Comissdo Fouchet para preparar um tratado sobre a unido politica. No
entanto, as duas propostas que foram apresentadas™® foram rejeitadas. Em 1970, ap6s a
saida do General De Gaulle, surgiu 0 “Relatério Davignon” e teve inicio a Cooperacao
Politica Europeia (CPE), de cariz intergovernamental. A CPE recorria a reunides
trimestrais dos Ministros dos Negdcios Estrangeiros e reunides mensais do Comité
Politico, a criacdo de Grupos de Trabalho, e, ainda, a uma rede de comunicacao
COREU (CORrespondéncia EUropeia) que permitia a circulacdo de informacdo e
coordenagdo das atividades diplomaticas, de modo a criar consensos internos.
Posteriormente, em Novembro de 1974, na Cimeira de Paris, houve um novo avango,
através da criacdo do Concelho Europeu, sob iniciativa de Valéry Giscard D’Estaing e
de Helmut Schmidt, estabelecendo, neste ambito, o encontro regular dos Chefes de
Estado e de Governo. A este Conselho foi atribuida uma posigéo central uma vez que se
pode reunir como Conselho da Comunidade ou no &mbito da Cooperacdo Politica, que
se desenvolve fora do contexto comunitario.

Outras iniciativas de reforcar a cooperacdo europeia sucederam-se e foram
infrutiferas, entre elas o “Relatorio Tindemans”, a “Iniciativa Genscher-Colombo” e o
“Projecto Spinelli”. Na Cimeira de Copenhaga (1973) elabora-se uma “Declaracéo

sobre Identidade europeia e o reforco da coesdo entre os nove Estados-membros™®.

Unido Ocidental. Este Tratado era j& um alargamento do Tratado de Dunquerque de 1947, entre a Franca
e 0 Reino Unido, que constituia uma garantia contra um potencial futuro ataque da Alemanha.

4 Acordos de Paris de 1954.

150 primeiro Plano Fouchet foi apresentado em 1961 e o segundo em 1962.

18 Segundo Anténio de Figueiredo Lopes esta “introduz, pela primeira vez na historia da Europa, a
nog&o de uma identidade europeia, fundada sobre o reconhecimento de valores comuns, tendo em vista
aprofundar e definir melhor as relacdes entre as Comunidades Europeias e os outros paises do mundo,
numa perspectiva dindmica”. Cit. em Militdo Ferreira, 2005, p. 199
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O Ato Unico Europeu (1986), a primeira grande revisdo do Tratado, institui a
CEE"". Apesar de ter por principal objetivo permitir a realizacio do mercado interno foi
um grande passo na evolucdo politica. Consagrou 15 anos de pratica de cooperacdo
europeia em matéria de politica externa atraveés do seu Titulo 11l que reconhece
juridicamente a Cooperacéo Politica Europeia e 0 Conselho Europeu, com o objetivo de
permitir que a Europa tivesse um papel mais visivel nas questdes mundiais e completar
a integracdo economica através de uma integracdo politica. No entanto, a coopera¢do
politica mantém o carater intergovernamental, apesar de se criar um secretariado em

Bruxelas, e continua a ndo existir uma base juridica para a maioria das suas praticas.

3.2 Da PESC a PESD

Sera a alteragdo do contexto geopolitico na sequéncia da queda do muro de
Berlim, da reunificacdo alema e do fim da Guerra Fria, que permitird avancar para uma
politica externa comum. Com o fim do mundo bipolar e da ameaca do bloco soviético a
Leste, a Europa necessitava de repensar a sua relacdo com estes paises e ajudar a
instaurar neles a democracia. A reunificacdo alema esta no centro do debate, uma vez
que alguns receavam que Republica Federal Alema se afaste da Comunidade Europeia e
outros que o fim da Guerra Fria poderia levar os Estados Unidos de América a
desinteressar-se da seguranca do continente europeu. A Europa deveria ser capaz de
garantir a sua defesa, e mesmo ter competéncias nesta area a nivel mundial. Acresce que
a ineficiéncia europeia e as dificuldades em se manter unidos, no inicio dos anos
noventa, durante a Guerra do Golfo e no conflito jugoslavo, levou os paises membros da
CEE a repensar a cooperagdo politica e o seu processo de tomada de decisdes. Alias,
como se poderia evoluir na integracdo econdémica sem ter um peso politico
consequente?

E neste contexto, que surge outro marco da evolucdo da politica externa
europeia: o Tratado da Unido Europeia (TUE) assinado em Maastricht em Fevereiro de
1992. O TUE aprofunda as reformas iniciadas com o Ato Unico e reforca a integragéo
europeia, nomeadamente a nivel econdmico através da perspetiva de uma Unido

Econdmica e Monetaria; alarga, também, as areas de incidéncia da cooperagdo europeia

" Em 1965 j4 tinha tido lugar o Tratado de Fusdo estabelecendo um Conselho e uma Comissdo (nicos
para as trés Comunidades (Comunidade Econémica Europeia, Comunidade Europeia do Carvéo e do Ago
e Comissdo Europeia da Energia Atdmica) e, ainda um orcamento de funcionamento Gnico. Em 1970 foi
assinado um Tratado que altera algumas disposi¢des orcamentais e, em 1975, o Tratado que altera
algumas disposic¢des financeiras.
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para os dominios politicos e de justica e assuntos internos. E neste Tratado que surge a
Politica Externa e de Seguranca Europeia (PESC) *® como um dos trés pilares da Unio
Europeia™ definindo como um dos principais objetivos da UE: “a afirmacdo da sua
identidade na cena internacional, nomeadamente através da execucdo de uma politica
externa e de seguranca comum, que inclua a definicdo gradual de uma politica de
defesa comum, que podera conduzir a uma defesa comum”?°.

A PESC pretende aumentar a coordenacdo das politicas europeias com o
objetivo de permitir a Europa falar numa s6 voz a nivel internacional e de assegurar um
negociador Unico nas relacdes externas, o0 que tem sido uma preocupacdo constante na
evolucgéo da politica externa europeia. A nivel da politica externa, o Tratado estabelece
acOes comuns que ultrapassam a anterior politica declarativa e sdo consideradas
vinculativas.”* Deste modo, os instrumentos diplométicos & disposicéo da PESC, que se
assemelham de certo modo aos de um Estado, passou a incluir, ao lado das declaracgdes
e das posices comuns?, as, acdes comuns. Claro que a Unido age, também, através do
dialogo politico com outros Estados ou grupos regionais e a PESC permite, igualmente,
recorrer a acdes no terreno. Sdo previstos enviados especiais que devem facilitar as
relacbes da UE com diferentes atores regionais e contribuir para uma maior eficacia e
visibilidade dos, na altura, Quinze.

Em termos institucionais, este Tratado reaproxima a politica externa
intergovernamental das competéncias da Comunidade. Este € um passo essencial uma
vez que a PESC ambiciona suprir a desarticulacdo existente entre as ag0es externas
comunitarias e as posi¢cdes tomadas a nivel da cooperacédo politica através do seu artigo
301°. Tanto a PESC como a CPE tiveram, ainda, a importancia de iniciar e desenvolver
uma aproximacao das politicas externas nacionais, apesar de a politica europeia manter
um carcter intergovernamental.

O posterior Tratado de Amesterddo, nasceu com o objetivo de preparar as novas
adesbes que se perspetivavam e suprir reformas ndo antes conseguidas. A nivel da
politica externa preveé a criacdo de um centro de planeamento e uma estrutura de decisédo

mais operacional (uma declaracdo anexa prevé o estabelecimento de uma unidade de

'8 Titulo V do TUE

190 primeiro pilar correspondendo as trés comunidades (Comunidade Europeia, Comunidade Europeia
do carvao e do Aco e Comunidade Europeia da Energia Atomica); o segundo pilar a Politica Externa e de
Seguranga Comum; e o terceiro pilar a cooperacdo judicial e policial em matéria penal.

20 Artigo B § 2 do TUE

2! Artigo J.3 do TUE

22 Artigo J.2 do TUE
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planeamento de politicas e de alerta precoce no &mbito do Secretariado-Geral do
Conselho). O Secretario-Geral assume a denominacdo de Alto Representante para a
PESC?, o “Senhor PESC”, personificando a representacio externa da UE. Deste modo
tenta-se responder a famosa questdo do ex-Secretario de Estado norte-americano, Henry
Kissinger, “ Who should I call when | want to talk to Europe?”.

A nivel da seguranca e defesa, também houve avancos ao integrar no Tratado 0s
Acordos de Petersberg®, relativos a missdes de manutencdo da paz, humanitarias e de
resgate, e, ainda, de gestéo de crises, incluindo missdes de manutencdo da paz (Missdes
Petersberg). Este é um passo essencial para aumentar a capacidade de atuacdo da UE
num mundo em que tém surgido uma série de conflitos locais e regionais. O Tratado de
Amesterddo inclui um protocolo relativo as relaces com a UEO, essencial para o
cumprimento das missoes supra referidas, mas ndo integra esta organizagdo na Uniéo
Europeia, apesar de mencionar a perspetiva futura de uma defesa comum e da UEO
passar a fazer parte da Unido Europeia.

O Tratado de Nice®® comecou logo depois a ser negociado, também na
perspetiva do alargamento e no intuito de resolver as questbes que o Tratado de
Amesterddo tinha deixado por terminar. O Conselho Europeu de Nice adotou o relatério
relativo a Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD), que preconiza o
desenvolvimento da capacidade militar da UE, a criacdo de estruturas politicas e
militares permanentes e, ainda, a inclusdo da UEO nas funcdes de gestdo de crises. O
objetivo é permitir a UE dispor das suas préprias capacidades civis e militares para
gestdo de crises e para a nova missao de prevencdo de conflitos. Deste modo a PESD ir4
surgir como uma componente operacional e militar da PESC.

Apesar de todos estes desenvolvimentos a PESC continua a basear-se,
essencialmente, na capacidade de atracdo da UE e no recurso a meios diplomaticos e as
politicas comunitarizadas (comércio, ajuda ao desenvolvimento) para agir. Os governos
mantém o controlo da politica externa, nomeadamente quando estdo em causa questdes
militares e de defesa, embora a Comissdo Europeia e o Parlamento Europeu se
encontrem cada vez mais envolvidos neste processo. De referir, igualmente, que a
politica externa mantém-se a parte das outras politicas comunitarias ao manter o seu

carater intergovernamental.

23 Artigo J.16 do Tratado de Amesterdio

% Resultam da Declaragéo de Petersberg formulada pelo Conselho ministerial da UEO em 19 de Junho
de1992, onde os Estados-membros da UEO colocam a disposicao da UE e da NATO unidades militares.
% Assinado a 26 de Fevereiro de 2001.

29



3.3 A Procura da Coeréncia na Politica Externa

O Tratado de Lisboa®®, que entrou recentemente em vigor, termina com a
estrutura dos pilares e decide reagrupar a Direcdo-Geral de Relacdes Externas da
Comissdo Europeia com os servicos do Conselho responsaveis pela politica externa
num novo Servigo Europeu de Acéo Externa, criando assim mais unidade institucional e
coeréncia politica. A liderar este novo Servico encontra-se um Alto Representante da
Unido para os Negdcios Estrangeiros e Politica de Seguranca®’. Adicionalmente as
Delegac¢des da Comissdo Europeia nos paises terceiros passam a ser Delegacdes da UE
e a PESD assume a designacdo de Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD).
Estes desenvolvimentos tiveram por principal objetivo suprir as divisdes institucionais
internas da UE e reduzir a sua complexidade. Destaca-se, também, a criacdo de uma
personalidade juridica Gnica da UE®, que se destina a reforcar o seu poder de
negociacdo a nivel internacional. A partir de agora a Unido terd capacidade para
negociar e concluir acordos e tratados internacionais, bem como de ser tornar membro
de outras organizacdes internacionais, funcdes para que antes s6 a Comunidade
Europeia tinha o estatuto juridico necessario. Destaca-se, ainda, a inclusdo de uma
Clausula de solidariedade em caso de ataque terrorista ou catastrofe natural ou de
origem humana (artigo 222° Tratado sobre o Funcionamento da UE), algo
tradicionalmente incluido em Tratados ou acordos de defesa.

Ao longo dos anos assistiu-se a uma forte evolucdo das competéncias da UE a
nivel da politica externa, apesar de um inicio dificil, e da sua acdo externa, bem como a
um reforco e alargamento das suas capacidades. Esta evolucdo e as competéncias de que
dispde sdo fatores essenciais para entender o papel da Unido Europeia como ator na

cena internacional e do papel que tem desempenhado nessa area.

%% Tratado de Lishoa que altera o Tratado da Unido Europeia e o Tratado que institui a Comunidade
Europeia foi assinado em Lisboa em 13 de Dezembro de 2007 e entrou em vigor a 1 de Dezembro de
20009.

2 A britanica Catherine Ashton foi a primeira eleita para desempenhar este cargo em Novembro de 2009.
%8 Antes cada uma das Comunidades dispunha de personalidade juridica, mas n&o a Unido Europeia.
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Capitulo I1: A Politica Europeia de Vizinhanca e a sua evolugao

Apds termos brevemente que tipo de ator internacional € a UE e qual a evolugéo
que tem havido na sua politica externa, lembramos que a politica externa europeia é
composta por politicas diferenciadas, consoante as regides do mundo com que a UE
mantém relacOes e a natureza dos seus interesses nas mesmas.

Debrugando-nos sobre uma politica externa especifica, pretendemos analisar as
origens da Politica Europeia de Vizinhanca (PEV) e as implicacbes da “Europa
Alargada” nesta politica. De seguida veremos em gue consiste concretamente a Politica
Europeia de Vizinhanca criada em 2003, atraves de uma analise essencialmente baseada
nos documentos que levaram a sua criacdo, e iremos tentar entender quais as suas
motivacdes 0 0s elementos que constituem esta politica. Neste ambito ndo poderemos
deixar de destacar duas componentes da PEV: os Planos de A¢éo acordados para a sua
implementacdo em cada parceiro e o instrumento financeiro especifico da PEV. Por fim,
veremos quais as evolugdes e modificacdes sofridas pela PEV ao longo da sua vigéncia
e eventuais implicagdes.

Com base nesta analise, poderemos depois abordar mais especificamente nos
seguintes dois capitulos duas areas distintas que sdo objeto da PEV: a componente de
reformas socioecondémicas e de defesa de valores democraticos e direitos humanos, e,

ainda, a componente de seguranca patente nesta politica.

1. Antecedentes
Como ja foi referido, a PEV dirige-se a paises com o0s quais a Unido Europeia ja
cooperava; deve distinguir-se, neste &mbito, a cooperacao dirigida aos paises do Sul do
Mediterraneo, ja enquadrada no Processo de Barcelona, e a efetivada com os paises do
Leste da Europa, objeto dos Acordos de Parceria e Cooperacdo (Russia e 0s Novos
Estados Independentes).

A cooperagdo com o Mediterraneo foi formalizada em 1995 com a aprovagéo da
Parceria Euro-mediterrénica entre a UE e doze paises do Sul do Mediterraneo. Em
2000, na sequéncia da Estratégia Comum para a Regido Mediterranica (Conselho
Europeu, 2000), surge o Processo de Barcelona, cujo Plano de Acdo foi adotado em
2002. Este Processo desenvolve-se em torno de trés areas: politica e de seguranca;
econdémica e financeira; e social, cultural e humana. Esta Parceria alargada €

implementada através de Acordos de Associacdo bilaterais, mas, também, através de
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organismos regionais criados neste &mbito (Comités, reunides periddicas) e mantém
uma perspetiva regional ja que visa criar uma zona de comercio livre mediterranica. O
principal instrumento financeiro deste processo é o programa MEDA (programas
indicativos nacionais) e em outubro de 2002 foi criada uma Facilidade de Investimento
e Parceria Euro-mediterranica®.

Note-se, porém, que esta regido, j& muito antes, nos anos sessenta, tinha assinado
Acordos de Associacdo com a entdo CEE que previam concessdes comerciais e a
prestacdo ajudas. Nos anos setenta surgiu a Politica Mediterranica Global®® que levou a
novos acordos de cooperacdo, essencialmente comerciais; a exclusdo entdo feita de
alguns produtos concorrenciais, criou uma grande desconfianca dos paises
mediterranicos que aumentou com os alargamentos da CEE dos anos oitenta®’. No ano
de 1989 d&-se outro passo de relevo nesta cooperacdo com o inicio da Politica
Mediterranica Renovada que levou a assinatura de novos acordos assentes no apoio ao
desenvolvimento. Convém, ainda, mencionar que em 1990, Portugal, Espanha, Franga,
Italia e Malta (ainda ndo membro da UE) iniciaram um dialogo politico informal com a
Mauritania, Marrocos, Argélia, Tunisia e Libia, denominado Dialogo 5+5, que se
tornard num férum regular, incluindo a Comisséo Europeia em 2003.

Com os vizinhos do Leste, 0 Acordo de Comercio e Cooperacao de 1989 que existia
com a URSS foi, em 1992, alargado aos Novos Estados Independentes (NEI) que
surgiram com o fim da Unido Soviética em 1991. Posteriormente, este Acordo foi
substituido por Acordos bilaterais de Parceria e Cooperacdo (APC) com uma validade
de 10 anos tacitamente renovados por periodos de um ano. Os APC cobriam o didlogo
politico, o comércio de bens e servicos (referindo a possibilidade de no futuro ser criada
uma zona de comércio livre bilateral), questdes econdmicas, ambientais, cientificas e
culturais, e enquadravam também a cooperacdo em matéria de justica e assuntos
internos. Foram criadas estruturas bilaterais de acompanhamento dos Acordos. Nos
casos da Rassia e da Ucrania, deve referir-se a realizacdo de Cimeiras com a UE e que
em 1999 e 2000, respetivamente, o Conselho adotou estratégias comuns para estes dois
paises. O principal instrumento financeiro afeto a este conjunto de paises era o
programa de assisténcia TACIS. Deve mencionar-se que o Conselho Europeu do

2% Instrumento criado em 2002 que visa a financiar, através de empréstimos do Banco Europeu de
Investimento, o desenvolvimento econdmico e o crescimento do setor privado nos paises parceiros do
Mediterraneo.

% Cimeira de Chefes de Estado e de Governo da CEE de 1972.

31 Adesdes da Grécia, Espanha e Portugal
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Luxemburgo de 1997 criou a Conferéncia Europeia para manter um diadlogo multilateral
com os paises candidatos da Europa central e oriental; a Conferéncia, em 2001, foi
alargada, entre outros, a Moldavia, a Ucrania e a Rdssia. No ambito deste Gltimo
dialogo, é de destacar que na Cimeira bilateral com a UE de Outubro de 2001 foi
acordado criar um grupo e Alto Nivel para estudar a criagdo de um Espago Econdémico
Europeu Comum. A Russia, participa, também, na “Northern Dimension”, quadro

regional para enderecar questdes transfronteiricas com os parceiros do Leste®.

2. A Europa Alargada

Com a perspetiva do alargamento da UE a 10 novos Estados previsto pelo Conselho
Europeu de Copenhaga®, e tendo em conta a subsequente alteracdo de fronteiras
europeias, 0 Conselho (2002a), em Abril de 2002, convidou o Comissario Europeu para
as Relacbes Externas e o Alto Representante para a Politica Externa e de Seguranca
Comum, respetivamente Christopher Patten e Javier Solana, a estudarem um reforgo das
relagbes da Europa alargada com os seus futuros vizinhos do Leste. A alteracdo das
fronteiras a Leste da Europa era considerada, como referiu Christopher Hill, “the most
important of all the foreign policy implications of enlargement” (cit em Smith, 2005, p.
758). Assim, sob o impulso em particular do Reino Unido, 0 que viria a ser a PEV foi
preparada em conjunto pela Comissdo Europeia e pelos servicos do Conselho,
mostrando que iria envolver politicas dos trés pilares da Unido Europeia (Smith, 2005,
p.759).

Em Agosto de 2002 Patten e Solana enviam ao Conselho de Ministros uma carta
conjunta apelando para uma iniciativa com vista a criagdo de uma “Europa Alargada”
(Patten e Solana, 2002), uma politica de “proximidade” que deveria inicialmente incidir
sobre os vizinhos do Leste (Ucrania, Bielorrissia, Moldavia e Russia). A prioridade
atribuida a estes vizinhos justificava-se pela “oportunidade” que representava 0 novo
alargamento que, alterando as fronteiras europeias e iria afetar mais estes paises do que
0s restantes vizinhos, para os assistir no periodo de transicdo em que se encontravam.
Nesta carta, sdo, ainda, referidos como vizinhos do espaco alargado da Unido Europeia
dois outros grupos de paises: os do Mediterraneo, ja abrangidos pelo Processo de
Barcelona, e os dos Balcas ocidentais onde existe um quadro estratégico de cooperagao

%2 Este férum que surge em 1999 inclui a Uni&o Europeia, Islandia e Noruega.

% 0 alargamento conhecido por “Big Bang”, devido ao grande nimero de adeses, que teria lugar em
2004: Chipre, Eslovaquia, Eslovénia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Poldnia e Republica
Checa.
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(Processo de Estabilizacdo e de Associagdo) e para 0s quais subsiste uma perspetiva de
adesdo. Nao foram incluidos na proposta os paises do Espaco Economico Europeu
(EEE) e a Suica, os paises candidatos e a Turquia. Deste modo, parecia estarem a ser
criados diversos circulos de vizinhos.

O Presidente da Comissdo Europeia, Romano Prodi afirmou, nas vésperas do
Conselho Europeu de Copenhaga de dezembro de 2002: “ndo podemos continuar
eternamente a ampliar a &rea de seguranca, estabilidade e prosperidade, com base
exclusivamente no instrumento do alargamento. Nao podemos diluir o projeto europeu
e converter a Unido Europeia numa simples zona de comércio livre a escala
continental” (Prodi, 2002, p.3). No mesmo discurso, salientou, ainda, “Temos de estar
preparados para oferecer mais do que uma parceria e menos do que a adesdo, sem
excluir categoricamente esta ultima” (Prodi, 2002, p. 5).

Neste ponto convém mencionar alguns elementos que se encontram na base desta
opcéo geografica. Os paises do Leste da Europa, tal como os dos Balcds ocidentais, séo
considerados “europeus”, pelo que, de acordo com os Tratados e se cumprirem 0S
critérios de Copenhaga®*, poderéo vir a solicitar a adesdo & Unido Europeia. Este fator
distingue-os dos paises Parceiros do Mediterraneo do Sul e poderia justificar o seu
afastamento inicial desta nova iniciativa. Por outro lado, a proposta parece enquadrar-se
nos debates, entdo em curso, sobre os limites do alargamento Europeu e o dilema da
inclusdo/exclusdo, numa fase em que um grande numero de novos Estados estavam a
ser incluidos (até 2007), e a UE, parecia estar a tentar encontrar uma alternativa ao
alargamento a Leste, deixando a porta aberta da adesdo aos Balcas ocidentais e a
Turquia.

A proposta apresentada nesta carta para reflexdo do Conselho, e que servira de base
a uma posterior Comunicacdo da Comissdo Europeia, considera que esta cooperagédo
regional devera ser flexivel em funcdo do nivel de desenvolvimento de cada pais, e ter
por base valores econdémicos e politicos partilhados. Em consequéncia, propde o
estabelecimento de relagcbes comerciais reforcadas, a aproximacgdo/harmonizacédo
legislativa, e a progressiva extensdo de politicas comunitarias relevantes, ficando até
aberta a possibilidade, a médio ou longo prazo, de criacdo de um espa¢o econémico e
politico. Cinco medidas sdo sugeridas: dialogo politico reforgado; cooperacdo

econdémica e comercial; cooperacdo a nivel da justica e assuntos internos; assisténcia

3 Trés critérios de adesdo definidos no Conselho Europeu de Copenhaga em 1993: politico, econémico e
acervo comunitario.
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financeira; e integracdo nalgumas politicas europeias. No entanto, € expressamente
referida a exclusao da adesé@o a UE e recusa-se a cria¢ao de instituicdes comuns.

Os objetivos propostos para esta Politica de Vizinhanga eram “security, prosperity,
shared values and rule of law along our borders are all fundamental for our own
security” (Patten e Solana, 2002, p. 2); considerava-se que qualquer insuficiéncia dos
parceiros nestes elementos poderia vir a ter efeitos negativos na UE. Esta preocupacéo é
de destacar e levou a que questbes de seguranca, que serdo analisadas posteriormente,
tenham estado presentes desde o inicio através da cooperacdo a nivel de justica e
assuntos internos (controlo fronteiras, imigracdo, crime organizado, etc) e também na
importancia atribuida a estabilidade do continente europeu e da possibilidade, desse
modo, de perturbagdes violentas contagiarem os novos Estados-membros, pondo em
causa a seguranca da propria UE. Note-se que este objetivo se encontra igualmente
relacionado com a responsabilidade sentida pela UE em relagdo ao conjunto do
continente Europeu, refor¢ando a sua politica externa de modo a permitir-lhe responder
unida aos desafios que poderiam surgir. Dado que foi a integracao europeia que garantiu
a estabilidade do continente e tornou a UE num pdlo de atracdo para 0s seus vizinhos,
considera-se importante garantir que estes beneficios sdo igualmente partilhados por
eles através da criagdo de um “circulo de amigos” a volta da UE. Por outro lado, esta
politica tem em consideracdo as fortes interligacOes e interdependéncias existentes, que
justificam a existéncia de preocupac¢des comuns.

A carta de Patten e Solana mencionava, também, que esta nova iniciativa, apesar de
poder ter por base os acordos e instrumentos ja existentes - que poderiam ser
consolidados num unico instrumento - deveria estabelecer objetivos especificos mais
ambiciosos (benchmarks) e estabelecer critérios de avaliacdo para cada um, bem como
incentivos para 0 seu cumprimento, sem, no entanto, criar expectativas de adesdo. Este
modelo parece de certo modo inspirar-se no processo de alargamento. Esta, igualmente,
presente uma referéncia a um posterior envolvimento nesta politica dos novos Estados-
membros, assim que as orienta¢fes fossem decididas, uma vez que estes paises teriam
uma maior proximidade e partilhariam de uma experiéncia semelhante. Ou seja, esta
politica foi preparada em paralelo com as novas adesbes, e aprovada no mesmo
Conselho em que 10 novos paises foram convidados a aderir & Unido, algo que fara

alguns deles ressentir-se por terem sido excluidos da defini¢do da PEV.
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A proposta (“Iniciativa Novos Vizinhos”) foi discutida no Conselho de 30 de
Setembro de 2002, sendo relembrada a oportunidade que representava o alargamento
para reforcar o relacionamento da UE com os vizinhos do Leste, nomeadamente a
Ucrania, Moldavia e BielorrUssia, e tendo presente o objetivo de criar estabilidade e
reduzir o fosso de prosperidade nas novas fronteiras de UE.

O Conselho refere, ainda, que deveria ser tambem analisada a questdo mais vasta da
“Europa alargada”, sem a cingir unicamente aos vizinhos do Leste. Ou seja, solicita que
se reflita sobre outros vizinhos nomeadamente os do Mediterraneo. A proposta foi
considerada, igualmente, no Conselho de Assuntos Gerais de 18 de Novembro de
2002%, que preparava o Conselho Europeu de Copenhaga. Nesta reunido foram
aprovadas as conclusdes sobre a nova iniciativa, podendo acrescentar-se, ao que ja foi
referido, a presenca de uma alusdo a ligacdo que deveria ter com a cooperagdo entre a
UE e a RUssia, que se tinha decidido seria realizada noutro quadro®; a mencéo de que
esta iniciativa poderia servir, posteriormente, de base para o relacionamento com outros
vizinhos; e, ainda, o convite dirigido a Comissdo e ao Alto Representante para
avangarem na preparacao de uma proposta concreta.

Logo em Dezembro de 2002 a Declaracdo do Conselho de Copenhaga em relagéo a
“Unido alargada e os seus vizinhos”, inclui uma referéncia clara a inclusdo dos paises
do Mediterréaneo nesta nova iniciativa: “A Unido Europeia deseja também aprofundar
as suas relagcdes com a Ucrania, a Moldavia, a Bielorrassia e os paises do Sul do
Mediterraneo, seguindo uma abordagem de longo prazo assente na promocdo de
reformas democraticas e econdmicas, do desenvolvimento sustentavel e do comércio, e
esta a empreender novas iniciativas para este fim.”*®. Este afirmacao é de destacar, uma
vez que inicialmente o Mediterraneo, cujo relacionamento estava enquadrado no seio da
Parceria Euro-mediterrénica, passa a ser incluido na iniciativa de vizinhanca devido a
pressdo exercida pelos Estados-membros do Sul, nomeadamente Franca, Italia e
Espanha, e pelos paises do Mediterraneo Sul, que viam com preocupacao 0s interesses
europeus deslocar-se para Leste com o alargamento e com esta iniciativa. Deste modo,
tentou-se criar um equilibrio entre as duas dimensdes da politica proximidade: “Sul” e

“Leste”. Convém destacar que nesta fase ndo havia referéncias aos paises do Caucaso,

% CONS, 2002b

% CONS, 2002c

%" Na Cimeira de S#o Petersburgo de maio de 2003 foi acordada a criacdo de quatro Espagos Comuns
(econémico; liberdade, seguranca e justica; seguranca externa; e, investigacdo e educacao) reforcando o
Acordo de Cooperacdo e Parceria existente.

% Conselho Europeu, 2002, ponto 24
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apesar de Romano Prodi ter mencionado em dezembro de 2002: “Quero ver um circulo
de amigos em torno da Unido e dos seus vizinhos mais proximos, desde Marrocos a
Russia e ao Mar Negro” (Prodi, 2002 p.4).

3. A Politica Europeia de Vizinhanca
Em Marco de 2003 surge uma Comunicacdo da Comisséo Europeia apresentando
um novo quadro para as relacfes a longo prazo com os paises vizinhos do Leste e do
Sul (COM, 2003a). Tinha como objetivos a promoc¢do de reformas democréticas e
econdémicas, o desenvolvimento sustentavel e as relacbes comerciais, e outras

preocupacBes comuns. Nesta Comunicacdo afirma-se o principio de diferenciacdo

através da aplicacdo de modelos distintos aos diferentes paises envolvidos. Para tal
toma-se como ponto de partida os niveis de diversificacdo e de intensidade da
cooperacdo ja existente com cada pais, bem como os graus de desenvolvimento

econdmico e politico que atingiram. Outros elementos a salientar sdo a progressividade,

em fungdo do nivel de evolugdo, o condicionamento em fungdo dos objetivos de

reforma atingidos (principio da condicionalidade), e o estabelecimento de objetivos
especificos ou quantificados a atingir (“benchmarks”, ou indicadores) como método de
avaliacdo. Propde-se que estes Ultimos sejam estabelecidos em Planos de Acdo para
cada pais cuja implementacdo seria verificada anualmente. Destaca-se que estes Planos
devem ser definidos em conjunto, o que implica uma certa coresponsabilizagdo e
sentimento de “propriedade” por parte dos Vizinhos participantes, devendo motiva-los,
junto com os incentivos propostos, a envolver-se no cumprimento desta iniciativa e
evitar que esta tenha um caracter impositivo.

Este quadro é estabelecido a volta de valores essenciais (democracia, Estado de
direito, direitos humanos), preocupacdes que devem ser equacionadas e geridas em
conjunto e outras que sdo partilhadas, embora em diferentes niveis, por todos. Ou seja,
pretende-se realizar uma aproximagdo com a UE a nivel de valores e padrBes, mas
também reduzir as linhas divisorias através do estabelecimento de féruns de cooperagao
e do acesso a politicas europeias em certas areas.

Dois objetivos gerais apontados para esta iniciativa sao:
*“1. Cooperar com 0s seus parceiros na reducdo da pobreza e na criagdo de um espaco
de prosperidade e valores comuns, baseado no aprofundamento da cooperacéo

econdmica e na intensificacdo das relagdes politicas e culturais, bem como numa maior
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cooperacao transfronteirica e na partilha de responsabilidades em relagdo a prevencéo
de conflitos entre a UE e o0s seus vizinhos.

2. Fazer assentar a proposta da UE de vantagens concretas e relagdes preferenciais
num quadro diferenciado que atenda aos progressos alcancados pelos paises parceiros
nas suas reformas politicas e econémicas.” (COM, 2003a, p. 10).

Nas conclusbes do Conselho (CONS, 2003b) sobre esta Comunicacdo ira
acrescentar-se ao primeiro grande objetivo uma referéncia ao comércio livre, e, ao
segundo ponto, a mencao aos progressos na area da justica e assuntos internos.

Deste modo, esta politica ird incidir sobre variadas areas de atuagdo, referindo a
Comunicacdo 0s seguintes incentivos e objetivos: extensdo do mercado interno e
estruturas regulamentares; relagdes comerciais preferenciais e abertura de mercados;
imigracdo legal e circulacdo de pessoas; cooperacdo na prevencao e combate a ameacas
comuns a segurancga; prevencdo de conflitos e gestdo de crises; promogdo dos direitos
humanos, cooperacgdo cultural e melhoria da compreensdo mutua; integracdo nas redes
de transportes, energia e telecomunicacfes bem como no Espago Europeu de
Investigacdo; novos instrumentos para a promocdo e protecdo de investimentos;
integracdo no sistema de comércio global (OMC®); assisténcia técnica reforcada e mais
adequada as necessidades; e, por ultimo, novas fontes de financiamento, que sera o
objeto de uma outra Comunicacdo (COM, 2003b). A proposta incide sobre os trés
pilares da UE tornando-a numa iniciativa transversal e abrangente de diversos aspetos

politicos, econémicos e sociais.

4. Os Planos de Agao

De novo o Conselho Relagdes Externas (CONS, 2003b) refere-se a iniciativa uma
Europa alargada e os paises vizinhos, e menciona os Planos de Acdo: “[...] tornar-se-
ao, a médio prazo, instrumentos politicos cruciais da UE nas relacbes com os paises
vizinhos. Os planos de acdo devem ser documentos de carater politico baseados nos
acordos existentes, que estabelecam claramente objetivos politicos estratégicos,
objetivos comuns, indicadores politicos e econémicos globais utilizados para avaliar o0s
progressos alcangados nos dominios mais importantes, e um calendério relativo a

realizacdo dos mesmos que permita avaliar regularmente os progressos realizados.”

% Organizagdo Mundial do Comércio
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Com base no mandato do Conselho de outubro de 2003 (CONS, 2003c) e como
resultado dos trabalhos desenvolvidos pela “task force” sobre a Europa alargada e pelo
“Inter-Service Group” da Europa alargada, os Planos de Ac¢do foram objeto de uma
Comunicacdo da Comissdo — um documento de estratégia (“Strategy Paper”) sobre a
Politica Europeia de Vizinhanca de 12 de maio de 2004 (COM, 2004a). Esta
Comunicacdo surgiu um més apds o alargamento de 2004 e integra os objetivos da
Estratégia Europeia de Seguranca adotada no Conselho Europeu de Dezembro de 2003
(Conselho Europeu, 2003). Este ponto € relevante, uma vez que 0s paises vizinhos sdo
incluidos nesta nova Estratégia, reforcando a 6tica de garantia da seguranca europeia
desta Politica.

O documento de 2004 lembra que a Russia é objeto de uma cooperacao estratégica
distinta®®, mas é um parceiro chave na vizinhanca da UE e que a Bielorrdssia podera
integrar esta Politica ap0s estabelecer um regime democratico. Refere-se, ainda, que a
Libia podera participar quando tiver aderido ao Processo de Barcelona e aceite o seu
acervo. Destaca-se, igualmente, que é aconselhada a inclusdo dos paises do Caucaso
nesta Politica e que a mesma devera estar aberta a outros paises.

A adesdo a diversos valores comuns internacionais € reforcada com a referéncia a
necessidade dos paises Vizinhos aderirem a diversos instrumentos internacionais que
defendem principios e valores democraticos e sociais, elementos sempre patentes nas
politicas externas da UE e que demonstram que €, como vimos no anterior capitulo,
uma ator normativo.

Os Planos de Ac¢édo sdo documentos politicos enquadrados no ambito dos Acordos
de Associacdo ou Acordos de Parceria e Cooperacdo refletindo um compromisso
politico para o cumprimento das prioridades e objetivos neles definidos. Os métodos
propostos nestes Planos de Acdo (PA) ja foram de certo modo referidos. Cada um deles
dever4d constar de um acordo diferenciado estabelecido com cada parceiro
individualmente e estabelecendo prioridades definidas conjuntamente em areas chave e
de acordo com as necessidades de desenvolvimento e das capacidades nacionais. Os
planos deverdo ter a duragdo de 3 a 5 anos e poderdo posteriormente dar lugar a
eventuais Acordos de Vizinhanga Europeia. Os PA baseiam-se em “Country Reports”
preparados pela Comisséo Europeia e fazendo um balango da cooperacao bilateral com

cada pais, Country Strategy Papers delineando um quadro estratégico para a cooperagao

0 A Cimeira UE — Russia de S&o Petersburgo que teve lugar em maio de 2003 estabeleceu o reforco da
cooperacao através da criagdo progressiva de quatro Espacos Comuns.
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a longo prazo, e National Indicative Papers apresentando o apoio bilateral e orcamento
para os proximos dois anos. Os progressos serdo monitorizados pelos organismos ja
criados nos Acordos de Parceria e Cooperacao ou nos Acordos de Associacdo através de
Progress Reports. Estes organismos - 0s Conselhos de Cooperagdo ou Associacao -
deverdo, igualmente, aprovar os Planos de A¢do. A Comunicacao refere, igualmente, as
mais-valias desta politica para as duas partes.

Deve salientar-se que o documento menciona que a PEV ndo pretende substituir os
processos de cooperacdo regional como a Parceria Euro-mediterranica e pretende
mesmo reforcar e incentivar a cooperacao inter-regional dos paises envolvidos. Esta
preocupacdo prende-se ndo sé com questdes econdémicas e comerciais, mas também
com preocupacOes ambientais e de seguranca. Neste contexto destaca-se que a PEV
darad enfase as questBes energéticas, uma vez que a UE é largamente dependente de
abastecimentos dessas areas, ao controle de fronteiras e de imigracdo, a questdes
ambientais e ao combate ao crime organizado e ao terrorismo. Séo referidos, igualmente
0s transportes.

Outro elemento chave nesta Comunicacdo de 2004 é a referéncia ao instrumento
financeiro a ser criado para o periodo 2007-2013, o Instrumento Europeu de Vizinhanga
e Parceria, mantendo-se até 1a os instrumentos financeiros existentes (nomeadamente,
TACIS e MEDA) que seriam reforcados. A Comissdo Europeia defende que este
instrumento devera financiar actividades dentro e fora da Unido Europeia, cobrindo a
cooperacéo transnacional e transfronteirica. Propde, igualmente, que seja composto por
duas “Janelas™, a primeira para cooperacédo transfronteirica e a segunda para cooperagdo
transnacional em areas especificas. Esta Comunicacdo comegou a delinear este novo
instrumento que viré a ser objeto de um documento posterior.**

Com a aprovagdo desta Comunicacdo, foi possivel avancar na elaboracdo e
conclusdo de Planos de A¢do com alguns paises. Em 2005 foram aprovados planos de
Acdo para Georgia, Israel, Jordania, Moldavia, Marrocos, Territorio Ocupado da
Palestina, Tunisia e Ucrania. Posteriormente, em 2006 seriam aprovados os Planos de
Acéo da Arménia e do Azerbaijdo. Finalmente, em 2007 o Egito e o Libano tiveram os
seus Planos de Acédo aprovados. Neste momento, falta ainda a aprovagédo dos Planos da

Argélia, Bielorrussia, Libia e Siria.

*1 \Ver ponto 6 deste capitulo.
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5. Revisédo da PEV (2006-2007)

A Comunicacdo de dezembro de 2006 da Comissédo Europeia sobre o “Reforco da
Politica Europeia de Vizinhanca” (COM, 2006a), surgiu numa altura em que 11 Planos
de Acdo ja tinham sido acordados*. A Comunicagdo tem em anexo 0s primeiros 7
relatdrios de progresso da aplicacdo dos Planos®, considerando que esta politica ja deu
lugar a desenvolvimentos nas reformas econdmicas e politicas dos paises em questdo, e
que, nalguns casos, os Planos de Ac¢do foram elementos centrais das estratégias
nacionais de reforma. Com base nos primeiros 18 meses de implementacdo destes
Planos de Acdo (COM, 2006b), e partindo da premissa de que esta politica € muito
importante tanto para a UE e para os paises da Vizinhos a Comissao faz propostas para
o reforco da mesma. Esta Comunicacdo informa que sera seguida por duas outras
focando a implementacédo por parte dos paises envolvidos dos compromissos existentes:
uma que incide sobre as responsabilidades dos Estados-membros (COM, 2007c) e outra
seria centrada sobre os esforgos necessarios por parte dos parceiros PEV*.

O documento de dezembro de 2006 propGe reforcar a componente econdémica e
financeira da PEV de modo a dar um maior incentivo para as reformas necessarias nos
paises Vizinhos, através de Acordos de Liberalizacdo do Comércio alargados e
bilaterais que permitam ter mais em conta o desenvolvimento e as necessidades de cada
parceiro. Estes acordos deverdo, ainda, possibilitar o desenvolvimento da
regulamentacdo comum com vista a permitir um maior acesso aos mercados. Outro
elemento importante da Comunicagdo € a constatagdo das dificuldades em obter vistos
de curta duracdo com prejuizo para os contactos e a mobilidade das pessoas, essenciais
para o desenvolvimento da cooperacdo e compreensdo mutua. O estudo da facilitagdo da
concessdo destes vistos e da sua implementacdo deverd no entanto ficar ligado ao
desenvolvimento do combate a imigracdo ilicita, ao controlo de fronteiras e ao
estabelecimento de acordos de readmissdo. O envolvimento da sociedade civil através
da promocdo de intercambios de pessoas (people-to-people exchanges) é outra proposta
avancada. Estes deverdo ser realizados atraves dos programas europeus ao nivel da
educacdo, cultura, juventude e investigacdo, mas também da promocao da participacdo
da sociedade nesta politica e nos processos de reforma e de intercambio entre
autoridades regionais e locais. PropGe-se ainda um aumento das atividades de promogéo

2 Arménia, Azerbaijdo, Egito, Gedrgia, Israel, Jordania, Moldéavia, Marrocos, Territ6rios Palestinianos
Ocupados, Tunisia, Ucrania.

8 Ucrania, Moldavia, Israel, Territrios Palestinianos Ocupados, Jordania, Tunisia e Marrocos

* Anunciada para a primavera de 2008.
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e de visibilidade tanto ao nivel da UE como dos paises envolvidos. Destaca-se,
igualmente, a proposta de abordar, mesmo a nivel multilateral, algumas areas tematicas
de relevancia como a energia, 0s transportes ou 0 ambiente. Neste contexto, devera ser
equacionada a possibilidade dos paises Vizinhos participarem nalguns programas e
Agencias europeias nestas areas. Tendo em conta a existéncia de conflitos na vizinhanga
que poderdo afectar esta politica de vizinhanga e a Unido Europeia, propde uma maior
cooperacao politica envolvendo a Russia. Para tal a UE devera ter um papel mais ativo e
tentar incluir os paises Vizinhos as Declaragdes da PESC. Prop&e-se, também, o refor¢o
das delegacdes diplométicas da UE e dos Estados-membros naqueles paises, intensificar
a cooperacdo parlamentar e realizar, em 2007, um encontro informal de alto nivel PEV.
De modo a promover a cooperacdo inter-regional, a Comunicacdo refere a criagdo da

“Sinergia do Mar Negro™*®

tendo em conta o alargamento de 2007, a implementacéo do
Programa de Trabalho resultante da Cimeira Euro-mediterranica de 2005 (Processo de
Barcelona), e a andlise de cooperagdes reforcadas com os “vizinhos dos nossos
vizinhos” (Africa, Golfo, Asia central) nalgumas areas relevantes (energia, imigracao,
transportes). Por ultimo, a Comunicacdo refere o reforco financeiro do apoio a esta
politica, nomeadamente através do Instrumento Europeu de Parceria e Vizinhanca que
terd inicio em 2007 e da introducdo de dois mecanismos para premiar 0s paises que
mais progressos alcancarem: a Facilidade de Governanca® e o Fundo de Investimento
da Vizinhanca®’. Neste sentido, a Comunicacdo incentiva, igualmente a uma maior

coordenacdo entre a assisténcia prestada pelos Estados-membros e a UE.

6. Instrumento Europeu de Vizinhanga e Parceria

Conforme foi referido, este instrumento foi proposto na Comunicacdo da Comissao
Europeia “Lancar as bases para um novo Instrumento de Vizinhanca” (Comissao
Europeia, 2003b), na sequéncia da Comunicacdo “Europa Alargada” (Comisséo
Europeia, 2003a). Esta Comunicacdo faz uma andlise, com base nos diversos

instrumentos financeiros existentes para estas regiées (PHARE*, TACIS*, CARDS>,

** Cooperacdo e forum de dialogo regional entre paises da Europa do Sudeste e a UE.

* Apoio adicional aos paises que tiverem mais progresso na implementacao das reformas estipuladas nos
Planos de Accéo.

" Apoio a Instituicdes Financeiras Internacionais que suportam empréstimos aos paises PEV.

“8 Programa de apoio aos paises da Europa Central e Oriental (PHARE), principal instrumento financeiro
da estratégia de pré-adesao para os paises da Europa Central e Oriental (PECO).

* Programa de apoio a transic&o para uma economia de mercado e reforco da democracia e do Estado de
Direito nos Estados parceiros da Europa Oriental e da Asia Central.
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MEDA> e INTERREG®), do que podera ser este novo instrumento, estabelecendo,
ainda um calendario para os proximos desenvolvimentos. E proposto que este novo
instrumento seja desenvolvido em duas fases: uma primeira (2004-2006) que incidiria
sobre uma melhor coordenacdo dos instrumentos existentes, e uma segunda fase, pds-
2006 em que seria introduzido um novo instrumento financeiro. Em setembro de 2004,
a Comissdo Europeia apresentou uma proposta de Regulamento do Parlamento Europeu
e do Conselho relativa ao novo instrumento, “que estabelece as disposicGes gerais
relativas a criacdo do Instrumento Europeu de Vizinhanga e Parceria” (Comissdo
Europeia, 2004b), que seré adotado em outubro de 2006,

O Instrumento Europeu de Vizinhanca e Parceria (IEVP) deveria cobrir o periodo de
2007-2013, substituindo os programas existentes, de ambito geografico ou tematico,
destinados aos paises PEV. O novo Instrumento destina-se a financiar programas
destinados aos paises PEV, individualmente, e programas plurinacionais e, nalguns
casos, mesmo tematicos. No IEVP surge, ainda, o financiamento de programas
conjuntos de cooperacéo transfronteirica. A Cooperacdo Transfronteirica, foi objeto de
um Regulamento estabelecendo as normas que a regulam (COM, 2007b). Destaca-se,
gue o instrumento cobre, igualmente, a Parceria Estratégica com a Russia.

Para o periodo 2007-2013, ainda em vigor, o orcamento do IEVP ¢é de 11 181
milhGes de euros, dos quais a maior parte (95%) deve ser aplicado em programas
nacionais ou plurinacionais e 5% para os programas de cooperacdo transfronteirica. Para
0 mesmo periodo encontra-se, também, disponiveis 700 milhdes de euros para a
Facilidade de Investimento da Vizinhanca que iniciou em 2008 o empréstimo para
financiamento de projetos de interesse comum, nomeadamente nas areas da energia,
ambiente e transporte.

No sentido de apoiar os esforcos dos paises PEV para promover a boa governanca,
um objetivo central dos Planos de Acdo e nesta Politica, o IEVP estabeleceu uma
“Facilidade de Governanca” cujos principios foram apresentados num non-paper
(COM, nd4) inspirado na Facilidade de Democracia introduzida em 2006 no ambito da
Parceria Euro-mediterranica. Deste modo, e com base nos relatorios de progresso de
implementacdo dos Planos de Ac¢do e em critérios estabelecidos no non-paper, seréa

%0 programa de assisténcia aos paises da Europa do Sudeste com vista & sua participagdo processo de
estabilizacdo e de associacdo da Unido Europeia.

>! Principal instrumento da cooperacdo econémica e financeira da parceria euro-mediterranica.

%2 Programa de Cooperacao Inter-regional financiado pelo Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
e que apoia a cooperagao entre autoridades regionais e locais.

%3 PE e CONS, 2006
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possivel premiar o progresso alcancado neste dominio. Os fundos disponibilizados neste
ambito, 300 milhdes de euros, serdo divididos em dois periodos, 2007-2010 e 2011-
2013, e serdo atribuidos a um ou dois paises por ano, tendo um carater restrito e visando

encorajar os melhores resultados obtidos.

7. Ultimos Desenvolvimentos

Entretanto, sob o impulso do Presidente francés, Nicolas Sarkozy, a cooperagdo com
0 Mediterraneo adquiriu uma nova dimensdo com a criacdo da Unido para o
Mediterraneo (UpM) em 2008. Este projeto, que inicialmente se destinava unicamente
a cooperacdo dos paises europeus mediterranicos com os paises do sul do Mediterraneo,
apos protestos de Estados-membros, especialmente a Alemanha, acabou por envolver
todos os Estados-membros da UE e surgiu como complemento da ja existente Parceria
Euro-mediterranica. Esta nova forma de cooperacdo cria novos orgdos multilaterais
(destacando-se o Secretariado) e visa reforcar o desenvolvimento de projetos em &reas
especificas identificadas. Na sequéncia desta iniciativa foi apresentada uma
Comunicacdo da Comissdao “Processo de Barcelona: Unido para o Mediterraneo”
(COM, 2008c) e teve lugar uma Cimeira Euro-mediterranica em Paris, em julho de
2008, que aprovou este novo impulso & cooperagdo existente através de uma Declaracéo
Conjunta> dos Chefes de Estado e de Governo de 43 paises.

Paralelamente, um projeto alem&o®, posteriormente reforcado por uma proposta
polaca e sueca®, levou a criagdo no Leste da Europa de um novo férum de Cooperacéo:
a Parceria Oriental. Esta nova parceria, considerada a dimensdo oriental da PEV,
pretende reforcar as relacdes entre a UE e 6 paises (Arménia, Azerbaijdo, Bielorrussia,
Gedrgia, Moldavia e Ucrania), através do estabelecimento de Acordos de Associagédo
bilaterais, podendo, numa analise caso a caso, alargar os projetos a Russia. Deste modo,
na Cimeira de Chefes de Estado e de Governo de Praga, em Maio de 2009 (CONS,
2009), foi adotada esta Parceria através de uma Declaracdo conjunta, com base na
Comunicacdo da Comisséo de dezembro de 2008 (COM, 2008f).

Esta politica surge ndo s6 em reposta a ja existente politica visando o Mediterraneo,

mas também para suprir uma lacuna em relacdo aos paises entre a “Northern

% Chefes de Estado e de Governo Euro-mediterranicos, 2008
> Em Preparacéo da Presidéncia do Conselho da UE, utilizando a referéncia ENP Plus (Kemp, 2007).
% Governos da Polénia e da Suécia, 2008
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Dimension” e a Sinergia do Mar Negro do Leste europeu®’. Adicionalmente, procura
compensar influéncia russa numa regido ainda instavel e estratégica para a Europa.
Lembre-se que em agosto de 2008 houve um conflito entre a Russia e a Georgia
relacionado com a Ossécia do Sul e em janeiro de 2009 a Russia cortou o fornecimento
de gas a Ucréania. Surgiu, também, numa altura em que se debatia uma possivel adesao
da Ucrania e da Geodrgia a NATO. Note-se que diversos paises europeus do
Mediterraneo e dos paises Parceiros ndo enviaram os seus Chefes de Estado Cimeira de
Praga.

Dois fendmenos recentes levaram ao aparecimento de novas reformulagdes das
politicas europeias: a crise financeira que afeta a Europa e o resto do mundo teve
impacto na PEV, e os movimentos populares a que se assistiu nalguns paises do Norte
de Africa vieram chamar as atenc@es para a instabilidade da regido. Em marco de 2011,
surgiu a Comunicacdo sobre uma “Parceria para a Democracia e a Prosperidade

partilhada com o Sul do Mediterraneo™®

que pretende ser uma resposta estratégica da
UE a estes eventos, enquadrada na Parceria Euro-mediterranica, e que se concentra em
trés elementos: o apoio a transformacdo democratica e ao reforco das instituicdes, ao
envolvimento da sociedade civil, e & promoc¢édo do desenvolvimento econémico.

E de destacar que nesta altura entram em vigor as alterages institucionais na Uni&o
Europeia, na sequéncia do Tratado de Lisboa, tendo sido criado o novo Servigo Europeu
de Acdo Externa que assiste o Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros (Catherine Ashton) que tem responsabilidades acrescidas nestas Politicas
para com os Vizinhos. Outro elemento a destacar na evolugdo da PEV para a e Europa
encontra-se, também patente, na juncdo no mesmo Comissario do Alargamento e da
Politica de Vizinhanca (Comissdo Barroso 2010-2014) politica que ja esteve
anteriormente nos Comissarios que detinham as pastas das relagcdes externas e da
cooperagao e comercio.

Deste modo, em maio de 2011 foi lancada “uma nova e ambiciosa Politica

Europeia de Vizinhanca™*®

, que visa adequar mais esta politica as necessidades de cada
parceiro evitando o “one-size-fits-all approach”, que tinha sido alvo das criticas a esta
politica que envolve paises e regides tdo distintos. A Comunicacdo (COM e Alto

Representante, 2011b) propde um aumento do apoio financeiro da PEV, e que quem

" COM, 2007c e Declaragdo Conjunta dos Ministros dos Negdcios Estrangeiros da UE e do espaco
alargado do Mar Negro, 2008

°8 COM e Alto Representante, 2011a

%% Termo utilizado no MEMO/11/342 (COM, 2011a)
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avanca e cumpre mais rapidamente os Planos de Acdo seja premiado beneficiando mais
destes apoios (aplicacdo do principio “mais por mais”). Nesta Comunicacdo destacam-
se quatro objetivos centrais: a edificacdo de uma “democracia profunda e sustentavel”,
nomeadamente através do reforco da participacdo da sociedade civil®®; o
desenvolvimento econdémico e social sustentavel, o reforco das duas dimensdes
regionais da PEV; e, por dltimo, a simplificacdo desta politica, por exemplo reduzindo o
namero de prioridades em cada Plano de Acéo.

J4, em dezembro de 2011, foi divulgada uma Comunica¢do propondo o
estabelecimento de um Instrumento Europeu de Vizinhanca (IEV), em substituicdo do
IEVP (COM, 2011b). Referindo de novo a aplicagdo do principio “mais por mais”, que
aumenta a diferenciacdo entre parceiros, e, ainda, o reforco do principio da
responsabilidade mutua, pretende-se, também, fazer uma maior coordenagdo e

racionalizacdo dos instrumentos e politicas envolvidos na nova PEV.

8. Balanco

A PEV surge assim como uma politica inicialmente dirigida aos novos paises
vizinhos do Leste surgiriam ap6s o alargamento e que poderiam ter ambicdes de adeséo
numa fase em que a Europa ndo esta disposta a oferecer esta opg¢do. Deste modo parece
ser uma politica que vem substituir a adesdo a UE tendo atingido o limite da sua
capacidade de absorcdo. A Comunicacdo da Comissdo Europeia “Uma Politica de
Vizinhanca Europeia forte” (COM, 2007c, p. 2), menciona “(...) what is at stake is the
EU’s abilty to develop an external policy complementary to enlargement that is efective
in promoting transformation and reform.”.

No entanto, devido a divergéncias internas da UE e talvez também para nédo
distanciar os vizinhos do sul, esta politica acaba por se alargar aos paises do norte de
Africa e aos vizinhos do Céucaso. O caso da RUssia, que, provavelmente por se
considerar uma poténcia e ndo tendo ambicdes de aderir & UE, recusou integrar a PEV
mantendo um relacionamento bilateral mas ao mesmo tempo podendo participar na
PEV e beneficiando do seu instrumento financeiro, é igualmente um elemento a
sublinhar uma vez que demonstra algumas limita¢des do seu potencial de atratividade.

Os elementos constitutivos da PEV, diferenciacdo, condicionalidade,

progressividade, copropriedade, bem como o estabelecimento de indicadores e

% Neste contexto prevé-se a criacdo de uma Facilidade para a Sociedade Civil (COM e Alto
Representante, 2011b, p. 4).
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avaliacdo de progressos sdo igualmente de destacar nesta politica que parece inspirada
nos acordos de adesdo. No entanto ndo podemos esquecer que se trata de um
compromisso politico.

Como acabamos de ver, a PEV subsiste com as outras politicas e iniciativas sub-
regionais, o que torna dificil de entender como todas funcionam em conjunto. Mais,
desde 2003 tanto as politicas sub-regionais como a PEV sofreram diversas alteracGes e
desenvolvimentos, ao contrario de terem sido integradas numa Unica politica que levaria
a ser considerada mais coerente e reuniria os esforcos e recursos, podendo levar a uma
maior eficacia. Parece-nos que a PEV subsiste como uma politica chapéu em paralelo
com as politicas sub-regionais, mais vinculativas, que se mantém talvez por os paises
envolvidos serem tdo distintos, apesar da propria PEV prever no seu contexto o apoio a
iniciativas regionais.

As multiplas alteracdes a que se tem assistido colocam a questdo de se existe
algum fracasso na PEV? Por outro lado, pode-se supor que estas revisdes e variadas
politicas refletem as divergéncias entre os membros da UE e entre as suas instituicoes
sobre qual a direcdo da sua politica, havendo claras divisbes sobre as prioridades
geogréficas. Este fator, pode, igualmente, ser reflexo de reacBes e tentativas de
adaptacdo da Unido a elementos externos que vao surgindo e, claro, a evolugéo

constatada da implementacgéo da PEV.
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Capitulo I1l: A reforma socioeconémica e a defesa de principios e valores
democraticos

Como vimos nos dois precedentes capitulos que a UE é um ator normativo que
tende a defender e tenta transmitir, nas suas relagdes com outros Estados, os valores
democraticos, o Estado de direito, a defesa dos direitos humanos, o respeito pelas
liberdades fundamentais e pela dignidade humana, a igualdade e a solidariedade. O
respeito pela Carta das Nagdes Unidas e pelo direito internacional sdo igualmente
elementos centrais dos principios defendidos pela Unido Europeia. Adicionalmente, a
UE apoia o desenvolvimento econdmico, social e ambiental e incentiva a integracéo de
todos os paises na economia mundial. Estes principios estdo na génese da construcao
europeia, fazem parte dos seus objetivos politicos a nivel interno e internacional e tém
vindo a orientar a sua acdo externa. Alids, foram recentemente reforcados com o
Tratado de Lisboa®. Para a sua promocdo, a UE enquanto poténcia civil e normativa
recorre essencialmente a acordos de cooperacdo e ajuda humanitaria, tentando deste
modo encorajar reformas.

A promocao de valores e principios esta refletidos na politica de cooperagdo e na
ajuda ao desenvolvimento da UE, sendo considerada uma condicao para beneficiar do
financiamento europeu. E assim natural que encontremos esta preocupacéo espelhada na
politica de vizinhanca, que prevé a prestacdo de apoio a implementacdo de reformas nos
paises nela envolvidos e pretende ser um incentivo para as mesmas. As duas tematicas,
desenvolvimento econdmico e promocao de principios e valores, encontram-se ligadas
entre si: 0s paises vizinhos ambicionam um maior desenvolvimento econdmico e social
e, sobretudo, um maior acesso ao mercado europeu, e a UE, no ambito da PEV, permite
este acesso mas liga-o a realizacdo de reformas politicas e econémicas, no entendimento
de que estas questbes sdo importantes tanto para a estabilidade dos paises Vizinhos,
como para a seguranca europeia (imigracao, fronteiras, terrorismo, etc..).

SO desde a década de noventa, com o fim do mundo bipolar, é que a UE tem
vindo a praticar de modo nitido a condicionalidade na sua politica de cooperacdo e
comercial, como forma de promover a democracia e os direitos humanos. Neste &mbito,

a UE recorre tanto a “condicionalidade positiva”, incentivando a promocdo destes

valores e a adocdo de medidas concretas através da inclusdo de clausulas vinculativas e

81 Titulo V, Capitulo 1 art. 21°
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da concessdo de beneficios, como a “condicionalidade negativa” pela ameaca de retirar

0s apoios acordados ou de sancionar 0s paises caso estes valores ndo sejam respeitados.
Todavia, na maior parte dos casos a UE recorre a primeira, uma vez que a utilizacdo de
sancOes pode afetar sobretudo as populagdes civis e pode ser considerada uma
ingeréncia na soberania dos outros Estados. A este respeito, Paczynski (2009, p.7)
distingue entre a *“condicionalidade simples”, que se encontra normalmente nos
instrumentos internacionais e em programas de ajuda e estabilizacdo, e a “external
anchorig of reforms”, que implica a vontade do pais em questdo de assumir a sua
copropriedade e tornar as reformas num compromisso internacional beneficiando, em
troca, de incentivos. Na PEV procura-se recorrer a um condicionalismo misto. No
entanto, a condicionalidade positiva é claramente predominante e até tem vindo a ser

reforgada, conforme veremos.

1. OcasodaPEV

A PEV inspirou-se de certo modo na estratégia seguida para a adesdo de novos
Estados-membros, em que se incentivam os candidatos a atingir os padrdes europeus
para aderirem a UE, cumprindo os critérios de Copenhaga: estes foram integrados nos
acordos com cada pais e que sdo avaliados através de relatérios anuais. No caso da
PEV, apesar de ndo haver a op¢do de adesdo, espera-se que este “circulo de amigos” se
aproxime o maximo possivel das normas europeias, partilhando os valores da UE e
beneficiando da sua prosperidade. Lembre-se que a definicdo desta politica menciona:
“The European Neighbourhood Policy's vision involves a ring of countries, sharing the
EU’s fundamental values and objectives, drawn into an increasingly close relationship,
going beyond co-operation to involve a significant measure of economic and political
integration.” (COM, 2004a, p.5). Deste modo, 0 compromisso de partilhar de valores
fundamentais da UE - respect for human dignity, liberty, democracy, equality, the rule
of law and respect for human rights - € um ponto central dos Planos de A¢do no quadro
da PEV. Os *“valores partilhados” incluem, ainda, a economia de mercado e o
desenvolvimento sustentavel, isto € integrando o crescimento econémico com O
desenvolvimento social e a preservacdo do ambiente. Os Vizinhos convidados a
participar nesta politica ja subscreveram algumas convencgdes internacionais, onde sao
consagrados valores como a democracia e o Estado de direito, a luta contra a corrupgéo
e 0 crime organizado, o respeito pelos direitos humanos e liberdades fundamentais, o

desenvolvimento da sociedade civil, a luta contra o terrorismo e contra a proliferagéo de
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armas de destruicdo macica ou a resolucao pacifica de conflitos. No caso dos paises do
Mediterraneo, estes principios estavam ja incluidos na Parceria Euro-mediterranica
(PEM). A preocupacdo europeia leva a considerar que, uma vez que estes valores
devem ser “partilhados”, tem de existir vontade de os implementar. No entanto, como ja
foi mencionado, os paises Vizinhos encontram-se em estadios de desenvolvimento
muito distintos e varios deles estdo longe de ser democraticos. Como incentivo para que
procedam a reformas, os paises vizinhos beneficiam no quadro da PEV de uma relacéo
mais proxima com a UE, que vai para além da cooperacéo, e tém a perspetiva de uma
maior integracdo econdémica e politica. Note-se que para a UE pode considerar-se que
existem seis etapas de integracdo econdémica®®, sendo a mais avancada a Unido
Econdmica e Monetéria; deste modo, apesar do avango no grau de integracdo ser uma
perspetiva vaga e ndo definida, também ndo se encontra claramente limitada. Mais a
frente serd referido que a perspetiva oferecida pela PEV é a de obter gradualmente
acesso ao mercado interno europeu, ou seja as quatro liberdades de circulagdo: bens,
Servigos, pessoas e capitais.

Para atingir estes grandes objetivos os Planos de A¢do (PA) definem objetivos e
indicadores para reformas politicas e econdmicas dos parceiros como condi¢do para
virem a ter apoios a nivel econémico e um maior acesso ao mercado e as politicas
europeias. Apesar dos principios de diferenciacdo, progressividade e bilateralidade da
Politica de Vizinhanca, ndo se pode esquecer que todos os PA contém 0s seguintes
elementos comuns: a) dialogo politico, b) reformas sociais e econdémicas, ¢) cooperagao
nas areas da justica, liberdade e seguranca, d) reforma e cooperacdo nas areas dos
transportes, energia, sociedade da informacao, ambiente e inovacéo, €) contatos ao nivel
da sociedade civil e cooperacdo para a educacdo e cultura®™. Alguns destes elementos
envolvem ndo s a participagdo em politicas europeias mas também em politicas de
cariz mais nacional, como é o caso da facilitacdo da circulacdo de pessoas, algo que

depende dos Estados-membros. Por outro lado, os PA baseiam-se na anélise previa por

62 A Uni&o Econémica e Monetéria constitui uma etapa avancada do processo de integragdo econdmica,
no qual se podem distinguir seis etapas: 1. zona de comércio preferencial; 2. zona de comércio livre; 3.
unido aduaneira; 4. mercado Unico; 5. unido econdémica e monetaria; 6. integracdo econémica completa.
Retirado de : http://ec.europa.eu/economy_finance/euro/emu/index_pt.htm

8 COM, 2004a, p. 3“The method proposed is, together with partner countries, to define a set of
priorities, whose fulfilment will bring them closer to the European Union. These priorities will be
incorporated in jointly agreed Action Plans, covering a number of key areas for specific action: political
dialogue and reform; trade and measures preparing partners for gradually obtaining a stake in the EU’s
Internal Market; justice and home affairs; energy, transport, information society, environment and
research and innovation; and social policy and people-to-people contacts.”
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parte da Comissdo Europeia, e agora também do Servico Europeu de Ac¢do Externa
(SEAE), da situacdo de cada pais em relatérios em que consta, entre outras, uma seccao
“democracia e Estado de direito”.

A PEV prevé a possibilidade de, por maioria qualificada do Conselho,
interromper 0s apoios caso um Estado ndo esteja a respeitar os principios democraticos,
Estado de direito, respeito pelos direitos humanos e liberdades fundamentais®. Assim

parece de facto existir uma condicionalidade negativa na PEV.

2. As reformas politicas

Nos PA a definicdo de prioridades politicas foi acordada com cada pais, bem
como 0s objetivos concretos que devem atingir. A Comissaria Ferrero-Waldner
mencionou em dezembro de 2004: “(...) Our assistance will support countries in their
own economic and political reforms to spread the benefits of prosperity and
democracy.” (cit. em Cremona, et al., 2006, p. 4). Deste modo, a politica de vizinhanca
ambiciona ndo ser considerada como uma imposicdo da UE, uma vez que havera
copropriedade, mas sim como um apoio a reformas que os paises que nela participam
guerem encetar. Esta copropriedade dos PA é um elemento que distingue a PEV dos
acordos de adesdo. No mesmo sentido, Catherine Ashton referiu, em maio de 2011,
“Colocaremos a disposi¢cdo dos paises vizinhos financiamentos destinados a apoiar e
acompanhar o ritmo das reformas politicas e econémicas que desejem empreender. O
nosso apoio assenta numa parceria, ndo se trata de uma imposicédo.” (COM, 2011a).
Thépaut (2011) considera que estes valores e as metas a atingir ndo sdo claramente
definidos, deixando espago para interpretacdo de cada Estado.

O Conselho da Unido Europeia, ao fazer um balanco dos dois primeiros anos da
PEV em 2007, referiu como ponto positivo da PEV o fato de ter ajudado “ (...) os
parceiros a elaborar uma pormenorizada agenda de reformas e prestando-lhes um
apoio maior e mais efetivo da Unido Europeia.” (CONS, 2007, p.2). A PEV teria
conseguido, pelo menos, colocar estas reformas nas agendas dos paises vizinhos como
objetivos a atingir. O fato de os Planos de Acdo conterem essencialmente as reformas
acordadas com cada pais, explica a diferenciacdo entre as prioridades e objetivos
estabelecidos para cada um, que tém em conta 0s seus recursos, capacidades e niveis de

desenvolvimento. Por outro lado, uma abordagem bilateral e diferenciada permite que, a

5 Artigo 28° do Regulamento n° 1638/2006 (PE e CONS, 2006)
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partir de diferentes niveis de desenvolvimento, cada pais possa progredir ao seu ritmo,
sem que existam, a partida, niveis minimos obrigatorios. E de salientar, ainda, que a
inclusdo destes valores nos Planos de Ac¢do, faz com que a defesa dos mesmos ndo se
limite a uma politica declarativa da UE, uma vez que se estabelecem objetivos a atingir.

Os benchmarks estabelecidos no quadro da PEV tém sido objeto de criticas, uma
vez que consistem mais em objetivos politicos genéricos do que em indicadores
concretos e passiveis de ser medidos para avaliar a evolucdo. Nao existe também um
calendario concreto para as reformas (Schumacher, 2011, p.112). Apesar disto, ndo se
pode esquecer que paises como a Siria, a Libia e a Bielorrussia® ainda n&o participam
na PEV, nem tém qualquer tipo de relacdo contratual com a UE, podendo pensar-se que
tal se deve a ndo estarem dispostos a dar inicio a reformas. Para a UE ndo parece ser
possivel apoiar paises relutantes a, pelo menos, aceitar o principio de que vao encetar
reformas, o que é uma condi¢do para beneficiar da PEV, e de certo modo testa o
potencial de atracdo desta politica. Embora possa duvidar-se da sinceridade com que
alguns parceiros aceitam os principios referidos nos PA, pelo menos é positivo que 0s
subscrevam. No entanto, nos documentos estratégicos da Comissdo para o periodo
2007-2013% estava previsto 0 apoio financeiro e a cooperagdo mesmo com 0s pafses
relutantes, nomeadamente atraves da sociedade civil. Mais, em fevereiro de 2008 a
Comissdo propds o inicio das negociacdes com a Libia de Khadafi, que s6 foram
interrompidas devido a revolta popular.

Mas ndo é s6 no &mbito da PEV que estes valores e principios passaram a ser
condigdo de participacdo, uma vez que estes j& faziam parte dos anteriores acordos e da
politica Euro-mediterranica. Alias, a adop¢éo do “acervo” euro-mediterranico faz parte
das exigéncias para a participacdo dos paises do Sul do Mediterraneo na PEV. Toci
(2007, p. 23) considera que a PEV reforcou a énfase na democracia e nos direitos
humanos em comparagdo com as anteriores politicas, como o Processo de Barcelona,
uma vez que estas pressupunham que o progresso economico levaria as reformas
democraticas, 0 que ndo estava a acontecer. A maior atencdo a estas questdes, segundo
Toci (2007 p. 24), também esta ligada as questdes de seguranca e a nova Estratégia
Europeia para o efeito, que considera a auséncia destes valores como uma das origens

da inseguranca. Em relacdo aos paises do Leste, apesar de igualmente ndo haver para

% No caso da Bielorrissia existe mesmo um documento especifico para a sua participacdo na PEV (COM,
ndl)
% paises do Leste (COM, nd5) e para os Paises do mediterraneo (COM, nd6)
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eles uma perspetiva de adesdo, pode-se considerar que a UE tenta capitalizar o sucesso
da politica de adesdo aplicando-a de forma indireta.

A UE considera que a promocao dos valores democraticos e do Estado de direito
sdo importantes, ndo sO a nivel politico mas também a nivel econémico. Pressupde-se
que um Estado de direito serd mais estavel e favoravel ao estabelecimento de uma
economia de mercado, permitindo também atrair mais investimento, uma vez que
existem instituicdes e legislacdo transparente e efectivas. Cremona (2005, p.13) diz
mesmo “(...) the EU also sees the rule of law as a prerequisite for economic and social
development”. No entanto, autores como Stefania Panebianco entendem que a
insisténcia da PEV na cooperacdo econOmica € no acesso a0 mercado europeu podem
levar a pensar que as reformas democraticas estdo longe de ser prioritarias,
considerando até que “the reference to political co-operation is destined to remain on
the backburner” (Elgstrom, et al.,2006, p.140).

Os progressos nas reformas sdo, como ja foi mencionado, monitorizados
regularmente e a Comissdo, agora com SEAE, elabora para o efeito relatorios de
progresso sobre a implementacdo dos Planos de Acdo (PA) que sdo transmitidos ao
Conselho. Deste modo, é a Comissdao quem faz o acompanhamento dos progressos e
apresenta recomendacOes para as reformas adicionais. Ndo nos podemos esquecer que
os resultados obtidos sdo, de acordo com a PEV, também monitorizados pelo Conselho
de Cooperacdo, por um Comité e subcomités estabelecidos no quadro desta politica, e
que sdo conjuntos. E com base nesta analise que é decidida a assisténcia prestada e 0s
novos PAs. Destaca-se, ainda, que existe um subcomité especifico para os direitos
humanos para entender os passos dados na democratizacdo e respeito dos direitos
humanos.

Como veremos mais adiante, a implementacdo pratica destas disposi¢des dos
Planos de Acdo fica aqguém do que seria desejado. Observe-se, porém, que o tipo de
evolugdo aqui considerada s6 pode ter lugar num quadro temporal alargado, visto
abranger um amplo espetro de questdes: os regimes politicos, os problemas sociais, a
transformacdo de mentalidades, avangos culturais e educativos, a estabilidade politica e

a seguranca internam, isto para além dos progressos no desenvolvimento econémico.

3. As reformas econémicas e sociais
Apesar da forte crise econdmica e financeira, que tem também afetado os paises

parceiros, nota-se nos relatorios de progresso que tem havido algumas evolugbes ao
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nivel socioeconémico (COM, 2011c), embora ndo tdo relevantes quanto se poderia

desejar.

O relatorio setorial de progresso na implementacdo da PEV, de 2010, refere, em

relacdo aos diferentes paises, evolugdes ao nivel das politicas sociais e de emprego: a) a

empregabilidade (na regido Sul permanece uma situacdo complicada), b) a reducédo da

pobreza (na Armeénia e na Moldavia), c) a criacdo de um quadro para o didlogo social

(onde se registou uma evolucdo lenta e modesta), e d) a participacdo das mulheres na

vida politica e social (o Libano, a Tunisia, Marrocos e o Egito desenvolveram diferentes

acoes).

Ao nivel econdémico a figura 2 apresenta alguns indicadores para cada pais

vizinho de 2005 a 2010 que mostram que o produto interno bruto (PIB) de todos os

paises tem vindo a crescer. No entanto ndo se pode deixar de referir que alguns deles

tém sofrido fortes taxas de inflagdo. No relatério European Neighbourhood Policy:

Economic Review of EU Neighbour Countries, datado de 2008, salienta-se ainda que se

tem assistido a um forte aumento dos precos dos produtos alimentares deixando alguns

setores da populacdo em grandes dificuldades (COM, 2008d, p. 14). Refira-se a este

respeito que a alimentacdo é uma necessidade basica e que situagdes de caréncia

prolongada facilmente produzem perturbagcdes sociais (a revolta na Tunisia, por

exemplo, teve aqui uma das suas causas).

Figura 2

MACRO-ECONOMIC INDICATORS

Real GDP growth Inflation GDP per capita
(% change ) (period average) (in EUR)

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Algeria 53 18 3 36 22 38 16 25 35| 44 57 44 2580| 5481 5677 5821 5987 6165
Armenia 1400 133 137 68 142 26 06 28| 44 90 35 81 1223 1584 2081 2524| 1885 2075
Azerbaijan 264 345 250 108 83 500 53 114 187 154 06 74| 2086 6022 TBB6| B.746| 8777 9852
Belarus 84 93] 86 1000 02 78 103 70 21| 133 104] 77| 2476 1958 2647 3778 3457 4344
Eqypt 84 68 11 72 47 51 114 6| 85| 183 18] 111 1.004) 1373 1650 2022] 2257 2570
Georgia 86 o4 123 23] 38 63 83 82 82 100 L7 TA| 1196 1406 1680 1981 1754 1.981
|Israel 53 52| 53 41 07 45 13 21 05 48 33 28| 16.232) 16858 17.337| 18.378| 18.713) 21.980
Jordan 72 82 8% 7z 23 34 35 75 54 148 07 57| 1801 3421 3644 3813 3861 3932
Lebanon 26 0B 75 85 90 8Of 07 58 41 108 12 50| 4403 4350 4450 4B58| 6483 7.008
Libya 88 58 6O 28 18 103 2% 14 82 104 24 45 6294 7208 8023 10.567| 6973 9379
Moldova 66 48 30| 78 60 BS[ 110/ 128 124 127 00 74| 668 757| 902 1160 1.087| 1234
Morocco 30 78 27 56 48] 42 100 33 20 37 1,0 22| 1388) 2124] 2411 2B13| 2855 2839
Occupied
Palestinian
Territory B0 48 120 71 74 93 35 38| 27 93 28 37| 1287 1248] 1220) 1566 1528] 1625
Syria 60| 52| 63 52| 500 400 72 100 38 157 26 34| 1039 1471| 1389 1700 2018 2187
Tunisia 42 53] B3] 45 31 10 20 45 31 49 38 48 2302 2448 2550 2707 2735 2880
Ukraine 27 73 7el 23 4 4g] s ofl 128 252 155 94| 1485 1830] 2235 2850 1B23| 276R

Fonte: COM, 2010c, p. 33
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Os paises vizinhos tém vindo a implementar diferentes reformas para
desenvolver uma economia de mercado, criar um quadro legislativo propicio ao
investimento privado e normas de protecdo da propriedade privada e industrial. Em
relacdo aos vizinhos do Leste, estes partiam de economias planeadas e, desde que se
separaram da ex-Unido Soviética, tém vindo a encetar diversas reformas neste sentido e
para conseguir a integracdo em foruns internacionais. Varios paises PEV ja tinham
aderido a OMC, destacando-se que, com apoio da UE, a Ucrania aderiu em 2008 (ver
figura 3). Os paises do Sul do Mediterraneo, com exce¢éo de Israel, também tém vindo
a empreender diversas reformas, e apesar de terem regimes autoritarios fizeram esforcos
para tornar as suas economias mais “ocidentalizadas” e para desenvolver um quadro
regulamentar adequado a esse objetivo (concorréncia, tribunais, propriedade intelectual,
privatizacdes, propriedade privada, etc..).

Figura 3: Participacdo na OMC e na OIT

Adesdo a Organizacao Adeséo a Organizacao
Mundial do Comércio Internacional do Trabalho

(OMCQ) (OIT)
Argélia Observador 1962
Arménia 2003 1992
Azerbaijao Observador 1992
Bielorrussia Observador 1954
Egito 1995 1936
Georgia 2000 1993
Israel 1995 1949
Jordania 2000 1956
Libano Observador 1948
Libia Observador 1952
Moldavia 2001 1992
Marrocos 1995 1956
Territorios Palest. -
Ocupado }
Siria Observador 1961
Tunisia 1995 1956
Ucrania 2008 1954

Fonte: Quadro realizado a partir de dados da OMC e da OIT.
OMC: http://www.wto.org/english/thewto e/whatis e/tif e/orgb e.htm
OIT: http://www.ilo.org/ilolex/english/mstatese.htm

Em relacdo a politica comercial e a aproximacdo da regulamentacdo da UE, no
relatério de progresso setorial de 2010 surgem as seguintes referéncias: 1. houve um

reforco da integracdo econdémica e comercial, nomeadamente através de um acordo
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aprofundado de comércio livre com a Ucrania, estudaram-se avangos nesse sentido com
a Moldavia, e houve progressos na preparacéo de acordos semelhantes com a Armenia e
a Georgia; 2. verificaram-se progressos lentos nas negociacdes de um acordo-quadro
com a Libia; 3. Registaram-se avancos nas negociacdes para a liberalizagdo de alguns
produtos agricolas ou de pescas com os paises do Mediterraneo (Egito, Marrocos,
Tunisia, Libano); 4. mantém-se negociacfes com o0s paises do Mediterraneo para
liberalizacdo dos servicos; 5. continuam as negocia¢fes com vista a acordos que
envolvem o Egito, Israel, a Geoérgia, Moldavia, Ucrania e Marrocos. Séo, igualmente
referidas evolucdes ao nivel das alfandegas, das regras técnicas e padrdes de qualidade,
na liberalizacdo dos servicos e de estabelecimento, no que respeita a regras sanitarias e
fitossanitarias, na legislacdo sobre concorréncia, propriedade intelectual e direitos de
autor. Por dltimo, podem-se mencionar, referéncias aos servi¢os financeiros e ao
movimento de capitais e pagamentos e, ainda, & prote¢do dos consumidores.

Através da analise do quadro abaixo vemos que a UE é o principal parceiro
comercial destes paises e que na maioria dos casos estes paises também tém vindo a
desenvolver lacos cada vez mais fortes com a UE avancando no ranking dos parceiros
comerciais da UE.

Figura 4: Fluxos de Comércio com os paises Vizinhos

Classificacao CLEESTIEEEED Classificacéo Clere Teeee
: da UE nos . da UE nos

como Parceiro . como Parceiro .

. Parceiros . Parceiros
COmEEEL 975‘ Comercialis SOl an Comercialis
UE (2004) (200 4)68 UE (2010) (2010)70

Argélia 19 1 17 1
Arménia 114 1 109 1
Azerbaijdo 63 1 38 1
Bielorrussia 45 2 41 2
Egito 33 1 28 1
Georgia 102 1 80 1
Israel 23 1 26 1
Jordania 65 1 65 2
Libano 54 1 55 1
Libia 27 1 19 1
Moldavia 83 1 75 1
Marrocos 28 1 29 1

%7 Dados retirados de COM, 2007d, p. 36

%8 Dados retirados COM, 2007d, p. 36

% Dados de retirados da Comisséo Europeia - Direcdo Geral Comércio: http://ec.europa.eu/trade/creating-
opportunities/bilateral-relations/statistics/

"% Dados de retirados da Comissdo Europeia - Direcdo Geral Comércio: http://ec.europa.eu/trade/creating-
opportunities/bilateral-relations/statistics/
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Territ.

Ocup. 168 N/A 161 N/A
Palestinianos

Siria 47 1 50 1
Tunisia 30 1 31 1
Ucrania 26 1 23 1

Fonte: Quadro realizado a partir de dados da Comissé@o Europeia.

Ao nivel da sociedade civil e dos contatos entre populacdes pode-se destacar que
tém sido reforgados 0s contatos entre instituicGes de ensino superior, ndo sO para a
modernizacdo dos sistemas dos paises PEV (Programa Tempus), mas também para
assegurar maior mobilidade através de Programas como o Erasmus Mundus, que tém
vindo a ter refor¢os orcamentais especificos para bolsas destinadas a estudantes destes
paises. Funciona ja a Universidade Euro-mediterranica (EUMUNI) financiada através
da UpM. Pode-se referir, também, o aumento dos intercambios entre a juventude no
ambito do Programa comunitario Juventude em Acdo e do Programa Juventude Euro-
mediterranico. No dominio da cultura assistiu-se, igualmente, a alguns
desenvolvimentos como a Iniciativa Kiev (PO), o Programa Euromed Heritage, a
Fundacdo Euro-mediterranica Anna Lindh, e a ratificacdo da Convencdo da UNESCO

para a protecdo e promocdao da diversidade das expressdes culturais.

4. Incentivos

A nivel econémico, ja foi referido que a UE é o principal parceiro dos paises
PEV (ver figura 4) e que tal fato € maior incentivo para estes participarem na PEV e,
uma vez que ndo existe a perspetiva de adesdo, € o modo mais eficaz para poderem
beneficiar da “prosperidade” da UE. Todavia em 2007 constava nas conclusdes do
Conselho da UE algo que parece trazer alguma ambiguidade quanto a possibilidade de
adesdo: “Nao obstante as disposicdes pertinentes do Tratado UE, a PEV continua a
demarcar-se da questdo da adesdo a UE, ndo condicionando porém o eventual
desenvolvimento de relacBes dos paises parceiros com a Unido Europeia.” (CONS,
2007, p.3).

Adicionalmente, como vimos, como incentivo das reformas politicas e
econdémicas foi sendo desenvolvida uma politica de “mais por mais” aumentando 0s
apoios financeiros aos Estados que obtém melhores resultados. Na revisdo da PEV de
2006 foi incluido na Comunicacdo da Comissao (2006a) a seguinte referéncia: ““Quanto

mais progressos forem realizados por um pais parceiro na execucgdo das reformas, mais
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profundas se poderdo tornar as relacées e maior o apoio que a UE devera prestar.”.
Mais recentemente, e no mesmo sentido, Setefan Fiile, Comissario para o Alargamento
e a Politica de Vizinhanca Europeia, afirmou em maio de 2011: “ Quanto maiores e
mais réapidos forem os progressos a nivel das reformas internas, maior sera o apoio
concedido pela UE” (COM, 2011a).

Outro elemento a destacar é que os avancos na implementacdo dos PA poderéo,
igualmente, levar ao estabelecimento de “Acordos Europeus de Vizinhanga”, conforme
referido no Documento Estratégico da PEV (COM, 2004a). Embora estes acordos
permanecam uma perspetiva vaga e a longo prazo. Cremona e Hillion (2006, p. 19)
pressupdem que podera tratar-se de uma mencao aos Acordos de Associacdo do artigo
217 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (Tratado de Lisboa). Isto
seria um salto qualitativo no relacionamento, uma vez que a PEV ndo tem um quadro
formal ou obrigatdrio, tendo sido desenvolvida no ambito considerado da “soft law”. No
entanto, na sua Comunicacdo de 2006, a Comissdo refere que 0 que se pretende é
oferecer “(...) uma perspectiva clara de integracdo econOmica e comercial
aprofundada com a UE e incluir nas nossas ofertas de liberalizacdo um melhor acesso
a todos os dominios com interesse e potencialidades econémicas para 0S N0SSOS
parceiros.”. Mais a frente, 0 mesmo documento menciona: “Uma integracédo econémica
mais profunda com 0s nossos parceiros PEV sera crucial para o éxito e a credibilidade
da politica. Desde o inicio, uma premissa-chave da PEV era que a integragdo
econdémica deveria ir para aléem do comércio livre de bens e_servigcos para incluir
também questbes internas: a abordagem dos obstaculos ndo pautais e a convergéncia
global progressiva nos dominios comercial e da regulamentagdo (...)”. Deste modo
perspetiva-se que com os Planos de Ac¢do e o desenvolvimento de regulamentacdo se
“(...)preparard o terreno para a conclusdo de uma nova geracdo de "acordos de
comércio livre (ACL) globais e aprofundados™, mas refere-se como pré-condicéo para
negociacdo dos mesmos a adesao prévia a OMC.

Neste ponto, é de salientar, apesar deste ndo se enquadrar na PEV, o exemplo do
“Novo Acordo Alargado” negociado com a Ucrania e que substitui o antigo Acordo de
Parceria e Cooperagdo. O acordo, que surgiu apds a adesdo da Ucrania a OMC e prevé a
criacdo de uma zona de comércio livre cobrindo grande parte dos bens e servicos, e

mostra como este pais se destaca nas prioridades da UE, bem como 0s progressos

L COM, 20064, p. 4 e segs.
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alcancados. Outro elemento a realcar € a convergéncia regulamentar que facilitard o
acesso ao mercado. De sublinhar que, com a criagdo da Parceria Oriental se preparou a
substituicdo dos acordos de parceria e cooperacdo por acordos de associacdo com estes
vizinhos do Leste. Deste modo, estd prevista a abertura de negociacdes para o
estabelecimento de zonas de comércio livre com a Arménia, Moldavia e Georgia. Em
relacdo aos Vizinhos do Mediterraneo, também se esta a renegociar o alargamento dos
acordos de associacdo, nomeadamente a inclusdo de produtos agricolas e a inclusdo de
normas e regulamentos. Refere-se, como exemplo, que Marrocos e a Jordania sdo
considerados como parceiros com 0s quais existe um “estatuto avancado”, desde 2008 e
2010 respetivamente, sendo por isso objeto de acordos preferenciais sectoriais. Esta
extensdo mantém-se bilateral e estd adaptada ao nivel de desenvolvimento de cada pais,
a0 seu “acervo” regulamentar e as suas capacidades. E de mencionar que estes dois
paises beneficiam deste estatuto avancado, apesar de ndo terem cumprido totalmente o
previsto nos PA (Schumacher, 2011, p. 113), o que pode ser contra-produtivo por
desvalorizar este passo como incentivo e indica que critérios politicos diferentes podem
prevalecer, em certos casos, sobre a aplicacdo rigorosa dos critérios acordados.

A Comunicacdo de 2006, por sua vez, refere como finalidade a longo prazo a
criacdo de uma comunidade econdmica, conceito que foi desenvolvido num non-paper
da Comissdo Europeia’. Este documento revela que (a) o primeiro passo sera a
implementacdo dos Planos de Acdo e, de seguida, (b) a médio prazo deve-se
implementar uma zona de comércio livre aprofundada e global. Adicionalmente, (c) a
cooperacéo inter-regional entre os parceiros PEV, e nomeadamente no &mbito das sub-
regibes, sera promovida. Apos estes passos, (d) podera considerar-se, a mais longo
prazo, a criacdo de uma Comunidade Econdmica de Vizinhanga, algo que deverd,
supde-se, assemelhar-se ao Espaco Economico Europeu (entre a UE e a Noruega,
Islandia e Liechtenstein). Mas ser& que esta perspectiva a longo prazo é suficientemente
atraente, tendo em conta as exigéncias que a acompanham e o fato de a sua
implementacao dever prolongar-se por varios anos?

Note-se que as reformas beneficiam do apoio do instrumento financeiro da PEV,
o IEPV (futuro IEV), de aconselhamento politico, de financiamento de projetos
especificos, etc. No instrumento financeiro esta previsto que, caso 0s principios e

valores promovidos ndo sejam respeitados, o Conselho podera, sob proposta da

2COM, nd3
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Comissdo, decidir por maioria qualificada a alteracdo ou suspensdo da assisténcia
prestada ao pais em questdo, mostrando que este instrumento ndo € s6 um incentivo as
reformas, mas também uma forma de sang&o’.

A Facilidade de Governanca referida na Comunicagdo de 2006 foi
posteriormente objeto de um non-paper da Comissao para definir os seus principios de
implementacdo (COM, nd4). Esta Facilidade, inspirada na Facilidade para a
Democracia da Parceria Euro-mediterranica (COM, 2003c), visa atribuir fundos
adicionais aos paises que avancarem mais na implementacdo das principais reformas
estipuladas na agenda em matéria de governanga dos seus PA. Destaca-se que 0
documento define o que é entendido neste contexto como governanga: “Governance, as
described in that Communication, includes: respect of human rights and fundamental
freedoms, support for democratization processes, respect for the rule of law and access
for all to an independent justice system, access to information; a government that
governs transparently and is accountable to the relevant institutions and electorate;
human security; management of migratory flows; effective institutions; access to basic
social services; sustainable management of natural and energy resources and of the
environment; and the promotion of sustainable economic growth and social cohesion in
a climate conducive to private investment.” (COM, nd4, p.2)

Outro incentivo que surgiu posteriormente na PEV, e merece ser referido, € a
possibilidade de acesso gradual a agéncias e programas europeus, apesar de a
participacdo nas instituicdes da UE se manter excluida. Em relagdo aos Programas
europeus, tem havido de facto um forte reforgco do financiamento para fomentar a
participacdo destes parceiros, nomeadamente nos programas relacionados com a
educacdo e investigacdo - e nas proximas perspetivas financeiras prevé-se que serdo
ainda mais aprofundadas as formas de participacdo’®. Em relagéo as agéncias europeias,
a negociacdo decorre individualmente e caso-a-caso, e € consagrada através de acordos
internacionais. Considera-se que estas medidas podem encorajar as reformas nos paises
vizinhos bem como a convergéncia legislativa.

O envolvimento das populages e o refor¢o da informacdo e promogéo da PEV
junto do publico sdo também elementos a destacar na evolucao desta politica, uma vez

® Artigo 28 do Regulamento n° 1638/2006 (PE e CONS, 2006)

™ Ver por exemplo a proposta do futuro programa para a educagéo, formaco, juventude e desporto,
Programa Erasmus para Todos 2014-2020 (http://ec.europa.eu/education/erasmus-for-
all/doc/com_en.pdf)
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que convém tornar os cidaddos conscientes dos beneficios da participacdo na PEV para
que apoiem as reformas.

Por outro lado, e de modo a incitar que as alteragdes surjam a partir da base, 0s
apoios a populagéo civil e organismos ndo-governamentais, bem como os intercambios
governamentais e de pessoas, sdo considerados fulcrais. Em 2011 surgiu mesmo a
proposta de criar uma “Facilidade de Vizinhanca para a Sociedade Civil”"®. Existe,
igualmente, uma dimensdo parlamentar da PEV e a cooperacdo interparlamentar que se
comegou a analisar em 2007. Convém destacar que tem vindo a ser entendimento da UE
que um maior envolvimento da populagéo civil e de organismos ndo-governamentais,
bem como o contacto entre populagdes, leva a um avanco nas reformas politicas e
econémicas pretendidas, pelo que este envolvimento tem vindo a ser valorizado e
reforcado ao longo das revisdes sofridas pela PEV e foi objeto de um non-paper sobre a
dimenséo da sociedade civil da PEV (COM, nd2).

Como é natural, as questbes de mobilidade e de imigracdo ainda encontram
obstaculos, uma vez que a facilitacdo de vistos se encontram nas méos dos Estados-
membros e 0s acordos de readmissdo sao uma exigéncia.

Os incentivos & cooperagdo inter-regional e multilateral (UpM e PO), podem
igualmente ser vistos como tendo por objectivo aumentar as relacfes econdmicas dentro
das diferentes regides da PEV, bem como as areas tematicas cobertas pela PEV
(transportes, energia e ambiente). No entanto, as areas escolhidas parecem corresponder
sobretudo a questdes prioritarias para a UE. E de referir, em relagdo & promogéo da
cooperacéo inter-regional, que esta pode se vista tanto como uma exportacdo do modelo
europeu de integracdo, como também um fomento da cooperacdo Sul-Sul e Leste-Leste.
Note-se que a PEV ndo parece querer promover a cooperacdo entre o Sul e o Leste, mas
apenas dentro dos quadros sub-regionais, levando a crer que esta cooperagdo, pode
também ser vista como um factor de estabilizacdo nas sub-regides e forma de por fim

aos conflitos latentes no seio dos paises vizinhos.

5. Balanco
Quando se analisam os comunicados de imprensa da Comissdo de 2008, 2009 e
de 2010 sobre os progressos da PEV, notam-se sobretudo referéncias aos progressos no

ambito do desenvolvimento econdémico, e da cooperacdo em matéria de justica,

> COM e Alto Representante, 2011b, p. 7
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imigracdo, transportes e energia. Ao nivel das reformas politicas, de boa governacao e
direitos humanos a Comissaria Benita Ferrero-Waldner admite que “muito lhes resta
ainda fazer” (COM, 2009b ). Em 2010 o Comissario responsavel pelo Alargamento e
pela Politica Europeia de Vizinhanca, Stefan Flile, referiu que “As reformas economicas
nos paises vizinhos, tanto a leste como a sul, avancaram de forma admiravel. O que
conta para o futuro é que as reformas democraticas e politicas que registaram
progressos reais, mas geralmente mais lentos, passem a velocidade superior.” (COM,
2010a)

O apoio expresso a algumas declaracdes e posicBes de politica externa da UE,
nomeadamente por parte dos paises do Sul do Caucaso, € mais um elemento
demonstrativo da aproximacao a que se assiste.

Fazendo um balanco da PEV de 2004 a 2009, o comunicado de imprensa (COM,
2010a) menciona que até 2008 as importagdes da UE dos Vizinhos tinham aumentado
91% (grande parte devido a energia) e as exportaces para eles em 63%. Salientam-se
0s progressos alcancados na area da energia, que além de se destacar nas relacdes
comercias entre a UE e 0s seus vizinhos, foi objeto de um Plano de Ac¢do adoptado no
Conselho Europeu de marco de 2007, de memorandos de entendimento (Ucrénia e
Azerbaijdo) e de uma parceria estratégica (Argélia).

Em relacdo a politica social, a Comunicacdo da Comissdo “Balanco da Politica
Europeia de Vizinhanga” menciona que a ambiciosa agenda social “tem ainda de ser
inteiramente aplicada” e carece de necessarias reformas socioeconémicas (COM,
2010b, p. 9).

No que toca aos valores democraticos e a defesa dos direitos humanos, pode-se
distinguir entre “willing” e “hesitant” neighbours (Toci, 2007, pp.32 e 33). O primeiro
grupo solicitou apoio nas suas reformas e pretende aprofunda-las (Palestina, Libano,
Georgia, Ucrania e Moldavia). Trés destes paises ainda tém esperancas de adesdo a UE
(Georgia, Ucrania e Moldavia), pelo que o incentivo de reforma podera vir sobretudo da
vontade de se aproximarem dessa ambicdo. Na verdade, em 2006 a Comissdo menciona
que a PEV evolui sem prejuizo do processo de adesdo previsto nos Tratados, deixando
alguma razdo para esperar a estes paises. Por outro lado, a revisdo de 2006 parece ser no
sentido de reforgar os incentivos para estes cinco paises prosseguirem as suas reformas.
A Parceria Oriental € sobretudo uma tentativa de motivar os paises do Leste, tal como a
Facilidade de Governanca, j& referida, que foi criada no &mbito do IEVP. O caso do

Territorios Palestinianos Ocupados € particular, uma vez que alguns incentivos, como a
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facilitagdo dos vistos, sdo mais dificeis de aplicar a um “no-Estado”’®. No entanto, a
PEV ficou paralisada ap0s as eleicdes em 2006 que favoreceram 0 Hamas, apesar de a
sua vitoria resultar de eleicdes democraticas. Convém, também, ter em conta que muitos
dos paises “willing” ndo controlam completamente o seu territdrio, onde subsistem
conflitos, o que necessariamente torna as reformas menos eficazes. Lembre-se que
estamos também a falar de alguns paises que sofreram revolugbes ou mudangas de
regime, pelo que poderad revelar-se necessario um significativo aumento do apoio
prestado pela UE.

Em relacdo aos vizinhos que se podem qualificar de hesitantes, € natural que,
além de talvez ndo desejarem a interferéncia da UE, os governos de muitos deles néo
partilhem os valores democraticos, mesmo que afirmem o contrario, e ndo desejem
implementar as reformas previstas. Neste ponto coloca-se a questdo de se sera credivel o
desejo de Estados autoritarios de implementar reformas, uma vez que estes poderiam
implicar o fim dos seus regimes. Por outro lado, se a PEV aceita por parceiros tais
regimes, como podera pretender verdadeiramente esperar altera-los? Este podera ser um
dos motivos por que parece ter havido maior incidéncia sobre o estabelecimento do
Estado de direito do que no que respeita @ democratizacdo e a defesa dos direitos
humanos. Valorizando este aspeto, Toci (2007, p.39) sugere que, tendo em conta que
muitas das relacbes externas da UE sdo contratuais e € necessario garantir que estas
regras contratuais sao respeitadas, este fator poderia ser mais um motivador da
implementacéo do Estado de direito.

Neste quadro, ndo se pode deixar de mencionar que 2011 foi um ano que testou
a PEV, com as revoltas populares em varios paises do Sul do Mediterraneo (Tunisia,
Egito, Siria, e Libia’") e que levaram & queda de alguns dos seus lideres. O dilema que
se referiu entre a vontade de reforma interna de regimes ditatoriais e a esperanca que a
UE diz manter quanto a uma evolucdo politica e no campo dos direitos humanos foi
realcado pela impaciéncia e frustracdo que esses levantamentos revelaram, bem como
pela, aparente, maior eficAcia na mudanca de regimes por métodos revolucionarios.
Estes eventos ndo eram previstos pelos paises ocidentais e a UE teve de reformular a
PEV, mais uma vez, tendo em conta estes fatores e a necessidade de prestar apoio para

estabilizar estes paises e apoia-los neste periodo de transicdo, como vimos no anterior

® A PEV n#o tem referéncias a vistos em relacéo aos Territ6rios Palestinianos Ocupados. O Plano de
Acdo com Israel também ndo menciona os vistos, mas os cidaddos deste pais ndo necessitam de vistos de
curta duracdo para entrar na UE. (PE, 2008)

"0 Iémen e o Bahrein ndo foram incluidos por ndo fazer parte da PEV.
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capitulo. Repare-se que a surpresa europeia revela um ceticismo quanto a possibilidade
de evolucdo que parece desmentir os préprios principios e objetivos da PEV. Isso
parece confirmado pela hesitacdo inicial da UE no apoio e numa oportunidade de
alteracéo de regimes surgida por vontade das populagdes.

Neste contexto, poderd ser relevante para este balango notar que a prépria UE
difere internamente na defesa de valores para com estes paises. Thépaut (2011)
considera que 0s paises europeus mais proximos destes Vizinhos, nomeadamente os do
Sul, preferem que a PEV defenda o bom entendimento e a estabilidade interna mais do
que a reforma dos valores democraticos e direitos humanos. Podemos, no entanto, dizer
que sdo justamente estes paises mais proximos o principal motor das iniciativas, sendo o
apoio que lhes ddo os mais afastados algo cético. Estas divergéncias tornam as decisdes
ao nivel do Conselho dificeis, nomeadamente no estabelecimento dos Planos de Acéo, e
tornam qualquer condicionalismo negativo impossivel.

As dificuldades internas da UE estdo também patentes no fato da Comisséo e o
SEAS ndo parecerem ter uma ainda clara divisdo de tarefas nesta politica e que
divergéncias, como vimos, entre os Estados-membros, o que tem efeito ndo s6 na
definicdo de objetivos claros de reformas democraticas, mas também em casos como a
lenta e ndo coordenada reacdo aos eventos da “primavera arabe”. Outro elemento a
destacar € que se entendemos que o condicionalismo positivo talvez ndo seja
suficientemente motivador, e se o condicionalismo negativo ndo parece ser aplicavel,
pbe-se a questdo de saber em que medida a PEV pretende verdadeiramente promover as
reformas nestes paises? Apesar destas duvidas, ndo se pode negar que existem
evolugdes, sobretudo a nivel socioecondmico, na cooperacdo entre a UE e 0S seus
vizinhos.

Convém, ainda, mencionar que na Parceria para a Democracia e Estabilidade
com o Sul do Mediterraneo (COM 2011a) parecia surgir um novo principio - 0 “menos
por menos” -, uma vez que menciona que 0s apoios serdo repensados ou reduzidos se 0s
Estados recuarem ou ndo avancarem nas reformas acordadas. Este poderia ser
demonstrativo de que a UE ja ndo estaria disposta a fechar os olhos e utilizaria o
“condicionalismo negativo” (Schumacher, 2011, p. 109). Estamos aqui perante algo que
parece nao diferir muito da PEV e basear-se no pressuposto de que estes paises desejam
as reformas democraticas. Aquela Comunicacdo refere, ainda, a existéncia de

“indicadores minimos”, os quais deverdo permitir avaliar os progressos para “niveis
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mais elevados de governanca e direitos humanos” (COM 2011a p.5), algo de inovador
comparado com a PEV.

Pode talvez concluir-se que o que parece distinguir a PEV de outras politicas de
cooperacao ou ajuda é mais a proximidade dos paises visados e as situagdes politicas
internas dos mesmos, do que os objetivos de reforma que parece defender (Paczynski,
2009, p.12). Paczynski pode ter razdo, quando menciona que a PEV podera ser mais um
placebo do que uma estratégia, dadas as falhas ja referidas, embora considere que por
vezes existe um “efeito placebo” real que leva a reformas e que este podera ser o caso
da PEV (Paczynski, 2009, p, 34).
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Capitulo 1V: Implicagtes de seguranca da PEV

Na analise da questdo que da nome a este capitulo teremos em conta o contexto,
nomeadamente a preparacdo de um Tratado Constitucional e o posterior Tratado de
Lisboa, adotado em 2007, que criou o cargo de Alto Representante para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca bem como um Servigo Europeu de Acdo Externa,
de modo a permitir a UE assumir o seu papel na cena mundial. Como vimos no primeiro
capitulo, a UE tem vindo a evoluir a nivel da sua atuacdo externa tanto politica como de
seguranca, nomeadamente pela criagdo da PESC e da PESD, disponibilizando os
Estados-membros efetivos militares para o efeito. A nivel de seguranga, na acegdo
tradicional do conceito, esta em regra depende de meios militares de que a UE carece’®,
pelo que a Unido tem desenvolvido uma acao essencialmente declaratdria. A seguranca,
neste sentido restrito, € sobretudo assegurada pelos Estados-membros no ambito de
organismos internacionais ou em aliangas para causas especificas. Para promover a paz,
a UE pretende antes atacar as causas dos conflitos e preveni-los, recorrendo a
condicionalidade politica nas suas relaces externas e mais recentemente a meios como
a Missdes de Petersberg.

Foi neste enquadramento que, em dezembro de 2003, o Conselho Europeu’®
aprovou a Estratégia Europeia de Seguranca internacional, que constitui um marco na
evolucédo da UE nas relagdes internacionais, sendo de destacar que refere a possibilidade
do recurso a meios militares. Este facto, levou lan Manners a considerar que a UE se
afastava do ideal de poténcia normativa e caminhava para tornar-se numa “martial
potency” (cit. em Franck, C et al., 2008, p. 65).

A PEV no seu conjunto, enquanto componente da politica externa europeia, tem,
como foi mencionado, uma forte dimensdo de seguranca. Ndo surpreende assim que
tenha surgido na mesma altura que a Estratégia Europeia de Seguranca. De resto,
também ja foi referida a preocupacdo com a estabilidade e prosperidade dos novos
Vizinhos, que resultara da preparacdo de um grande alargamento da UE e do
consequente alargamento das fronteiras. Adicionalmente, nesta politica encontramos
preocupacdes evidentes com questdes de seguranca e de geoestratégia relativamente aos
paises parceiros PEV, surgindo muitas destas matérias incluidas nos Planos de Agéo.

"8 Apesar de desde 2007 poder realizar operacdes de resposta rapida, mediante deciséo do Conselho da
UE.
7 Conselho Europeu, Conclusdes da Presidéncia, Bruxelas, 12 e 13 de Dezembro de 2003.
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Neste contexto, convém analisar a estratégia em questdo, bem como os motivos
que a inspiraram, e 0 seu balanco e discussdo em 2008 e em 2010, para estudar a sua
influéncia na PEV. Esta andlise permitira entender melhor o pendor de seguranca da

PEV e o interesse que a UE consagra a esta faceta da politica com os vizinhos.

1. A Estratégia Europeia de Seguranca (2003)

O documento de 2003 foi preparado por Javier Solana, Alto Representante para
politica externa e de seguranca comum (PESC), que também foi co-autor da carta
“Europa Alargada” do mesmo ano. E de destacar que o Conselho®® confiou a tarefa de
preparacdo de uma “estratégia” a Javier Solana, ndo envolvendo diretamente a
Comissdo Europeia, e que a mesma foi aprovada pelo Conselho Europeu - deste modo a
Estratégia enquadra-se unicamente no ambito do considerado “2° pilar”. Esta Estratégia
Europeia de Seguranca (EES) — “Uma Europa Segura num Mundo Melhor” (Conselho
Europeu, 2003) inspira-se em varios fatores, dos quais sdo de salientar: a) a vontade da
Unido Europeia de ser um ator efetivo e ativo da politica externa, b) a intencdo dos
Estados-membros coordenarem melhor a sua acao e falarem a uma so voz, e ¢) o desejo
de criar um documento coerente e orientador, a semelhanca do que acontece nos
Estados-Unidos, definindo expressamente a estratégia global a seguir. A UE ja ndo
queria limitar-se a reagir aos acontecimentos e esperava aprovar deste modo prioridades
que permitissem uma ac¢ao mais rapida e coordenada.

Deve-se lembrar aqui o ambiente externo em que este documento se enquadra:
os Estados Unidos tinham sofrido ataques terroristas a 11 de Setembro de 2001, a UE
ndo foi capaz de falar a uma s6 voz em relacdo ao Iraque, o conflito israelo-arabe
mantinha-se sem a UE ter um papel de relevo na sua resolucéo, nos conflitos nos Balcés
a Europa ndo conseguira reagir de forma coordenada e o fornecimento energético da UE
ja se encontrava ameacgado. A nivel multilateral foram assinados acordos sobre as armas
de destruicdo macica e sobre o ambiente, identificando estes problemas como ameacas

para a seguranca de ambito global.

8 O Conselho informal de Ministros dos Negécios Estrangeiros de Kastelllorizo de 2 e 3 de Maio de
2003 mandata Javier Solana a preparar “Um conceito Europeu de Seguranga” para apresentar no proximo
Conselho Europeu. No Conselho Europeu de Tessalénica, de 20 de Junho de 2003, as recomendagdes de
Solana foram bem acolhidas tendo-Ihe sido solicitado que preparasse “Uma Estratégia de Seguranca da
UE” para adocdo no Conselho Europeu seguinte.
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Logo na introducdo da EES vem referido que “(..)nenhum pais é capaz de
enfrentar totalmente sozinho os complexos problemas que se colocam hoje em dia”.
Assume-se, portanto, que as ameacas e conflitos atuais exigem respostas concertadas,
gue ndo podem ser efetivas se partirem de um sO pais ou forem de cariz unilateral. As
alteragdes no panorama internacional e das ameagas exteriores levavam a uma
adaptacdo do conceito de seguranca, alargando-o. O documento argumenta que com o

[1]

fim da Guerra Fria, e com a consequente abertura das fronteiras, existe “uma
indissoluvel ligacdo entre os aspetos internos e externos de seguranca” (Conselho
Europeu, 2003, p.2). Ou seja, reconhece que os conflitos e problemas internos de um
pais no mundo globalizado podem tornar-se ameacas para Europa e para o resto do
mundo: ndo seria necessario existir uma ameaca direta para haver inseguranca. Paula
Branddo (2010, p.49) cita Peter Burgess neste sentido: “as operagdes de fronteira
tradicionalmente suportadas pelo estado-nacéo (...) deslocaram-se para o exterior.
Simultaneamente, um numero crescente de organizacGes europeias e internacionais
adquiriram um papel cada vez mais dominante completamente desfasado da soberania
do estado-nagdo, mas contribuindo para a inter-relacéo das instituicbes ndo nacionais
e das regides, e enfraquecendo o papel e a capacidade da soberania tradicional .

Ainda na introducdo, o documento afirma que “A Europa deve estar pronta a
assumir a sua parte de responsabilidade na seguranca global e na criacdo de um
mundo melhor” (Conselho Europeu, 2003, p.1), numa clara demonstracdo da vontade da
UE se tornar num ator ativo e credivel na cena internacional. O documento serve,
igualmente, para convencer o aliado americano que nédo se encontra sozinho e tentar
prevenir novas ac¢des unilaterais da sua parte sem consulta da UE.

A EES identifica uma série de “desafios globais” e cinco “principais ameacas”
que a UE tem de enfrentar: o terrorismo, as armas de destruicdo maciga, os conflitos
regionais, os Estados falhados e a criminalidade organizada. Ja ndo estamos unicamente
perante ameacas consideradas militares, mas igualmente perante outras que se
enquadram numa perspetiva mais alargada. As “novas ameacas (...) Sdo mais
diversificadas, menos visiveis e menos previsiveis” (Conselho Europeu, 2003,p.3). E
interessante a inclusdo dos Estados falhados, incapazes de cumprir as suas fungdes
soberanas, e também as nocbes a) de que € importante agir sobre as causas destas
ameacas, e b) da importancia de difundir os valores e principios democraticos. A EES
considera a inseguranga como um fator impeditivo do crescimento econémico e social

dos paises afetados, referindo que “a seguranca € uma condicdo para o0
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desenvolvimento” (Conselho Europeu, 2003, p. 2). Refere, ainda, preocupacoes
ambientais relacionadas com o0s recursos naturais e a grande dependéncia energética
exterior da UE.

O documento prossegue indicando os “objetivos estratégicos” de que trata em
trés seccOes: a) “enfrentar as ameacas™”; b) “criar seguran¢a na nossa vizinhanga”; e
estabelecer c¢) “uma ordem internacional baseada num multilateralismo efetivo”. O
primeiro grupo de objetivos menciona o que ja foi feito e reitera a importancia de, num
mundo interdependente e face as novas ameacas, ter em conta que muitas vezes “a
primeira linha de defesa (...) situa-se no exterior” (Conselho Europeu, 2003, p.7), 0 que
justifica atacar as causas e evitar a propagacao dos perigos. Um elemento, ainda, de
realcar é que a UE defende que se deve agir de modo preventivo “actuar antes de
ocorrem as crises”. A segunda preocupacao estratégica encontra-se ligada com a PEV:
“é do interesse da Europa que os paises situados junto as suas fronteiras sejam bem
governados.”, o que se refere, nomeadamente, a vizinhanga resultante do novo
alargamento, e destaca o perigo de os vizinhos serem “envolvidos em conflitos
violentos, Estados enfraquecidos em que floresce a criminalidade organizada,
sociedades disfuncionais ou um crescimento descontrolado da populagdo.”. Neste
ponto reconhece-se que a UE pretende estabelecer relagdes de cooperacédo e incentivar
as reformas nestes paises, destacando os vizinhos a Leste, os Balcas, o conflito israelo-
arabe e o Mediterrdneo, mas nao é feita uma referéncia especifica a democracia, aos
direitos humanos e ao Estado de direito. Como ultimo grande objetivo estratégico, a UE
salienta a importancia de agir no &mbito das instituicbes e organismos internacionais,
como as Nacdes Unidas e a NATO, no respeito do direito internacional. Neste contexto,
refere que “as politicas de comércio e de desenvolvimento podem constituir poderosos
instrumentos para promover as reformas”, elementos que se ligam & vocacdo de
poténcia civil da UE, pelo que esta dever reforgar os seus contributos para “uma melhor
governacdo através de programas de assisténcia, condicionalidade e de medidas
comerciais bem orientadas” (Conselho Europeu, 2003, p.10) tendo por objetivo que
estes paises voltem a juntar-se & comunidade internacional. Caso contrario haverd “(...)
um preco a pagar, designadamente a nivel das relagdes com a Unido Europeia”, uma
afirmacdo que da a entender que a UE esta pronta a condenar os paises que se afastam
da comunidade internacional, recorrendo para tal aos meios de uma poténcia civil. A
ideia de reforcar um “multilatralismo efetivo” implica tornar as organizacOes

internacionais e os acordos existentes mais eficazes e ainda permitir a todos 0s paises
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agir de forma coordenada e coerente, respeitando o direito internacional. Este fato realca
a propensdo universalista de acdo internacional da UE como ator normativo.

A Ultima parte do documento estratégico define em quatro subseccBes as
“implicacOes politicas para a Europa”: esta tornar-se-ia mais ativa; mais capaz; mais
coerente; e, para tal, deveria colaborar com os parceiros. Neste &mbito pretende-se agir
em diversos niveis, nomeadamente na prevenc¢do de conflitos e na assisténcia em todas
as fases da crise. Assume-se que as respostas deverdo ser asseguradas através dos
diversos meios disponiveis (politicos, diplomaticos, econdmicos e militares), de modo
rapido e, se necessario, enérgico. A importancia dada a coeréncia dos meios utilizados
relaciona-se ndo s6 com divergéncias internas da UE, tentando conciliar os entédo trés
pilares, mas também com os interesses diferentes dos seus Estados-membros. Nao se
pode deixar de mencionar que a menor importancia dada ao recurso a forga e aos meios
militares tem a ver ndo s6 com a vocagdo da UE para agir como ator civil e normativo,
mas, igualmente, com o fato de ela estar fracamente dotada para intervencoes
musculadas. Volta-se aqui a referir como necessarias cooperagao no seio de organismos
multilaterais e com os principais parceiros (designadamente os Estados Unidos e a

RUssia).

2. Arevisdo da EES

Em 2008 a estratégia foi revista (Conselho Europeu, 2008), nomeadamente a
partir do impulso do Presidente francés Nicolas Sarkozy. Destaca-se que, por esta
altura, surgem também a Unido para o Mediterraneo (UpM) e a Parceria Oriental. O
proprio Tratado de Lisboa foi assinado em 2007, reforcando o novo conceito de
seguranca e a UE como ator internacional. Deste modo, o Conselho Europeu de
Dezembro de 2007 pediu a Javier Solana (Secretario Geral e Alto Representante para a
Politica Externa e de Seguranca Comum) para analisar a implementacdo da EES, desta
vez em conjunto com a Comissdo Europeia e em cooperagdo com 0s Estados-membros.
Foi solicitado ao Alto Representante que proponha elementos para melhorar a
implementacao e, se apropriado, completar a estratégia.

O Relatorio sobre a Execucéo da Estratégia Europeia de Seguranca — Garantir
a Seguranca num Mundo em Mudanca foi apresentado em Bruxelas a 11 de Dezembro
de 2008 (CONS, 2008). Também este documento estd dividido em trés partes: a)
“desafios globais e principais ameacas™; b) “criar estabilidade na Europa e para além

das suas fronteiras”; e c) “a Europa num mundo em mudanca”. E feito um balango
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positivo dos cinco anos da Estratégia e invoca-se 0 seu objetivo de contribuir para
melhorar a EES, considerada uma “obra inacabada”. A politica de Vizinhanca é
referida logo no segundo paragrafo do documento, sendo, igualmente, objeto de um
balancgo positivo.

O documento retoma as ameacas identificadas anteriormente, acrescenta uma
referéncia a pirataria na introducdo e inclui o cibercrime entre as principais ameacas.
Reforca, também, as preocupacBes com a proliferacdo das armas de destruicdo macica
(Irdo e Correia do Norte), o terrorismo e crime organizado (refere-se aos atentados na
Europa), a segurancga energética (o problema da grande dependéncia europeia), e as
alteragdes climaticas (um “multiplicador de ameacas”). Todos estes elementos se teriam
tornado mais complexos.

Os paises vizinhos da UE, incluindo os candidatos a adesdo e a PEV, sdo a
preocupacdo fulcral da seccdo “criar estabilidade na Europa e para além das suas
fronteiras”, apesar de a estratégia reconhecer “que os interesses da Europa em matéria
de seguranca vao além da sua vizinhanga imediata” (CONS, 2008, p.7). Surge aqui
uma referéncia ao nexo entre a seguranca e o desenvolvimento, a pirataria (apesar de ser
um elemento do crime organizado) e, ainda, as armas ligeiras e de pequeno calibre,
municdes de fragmentacdo e minas antipessoais. Insistindo na ligacdo entre seguranca e
desenvolvimento, o documento salienta que “nédo pode haver desenvolvimento sem paz
nem seguranca, e que sem desenvolvimento e erradicacdo da pobreza a paz nao sera
duradoura” (CONS, 2008, p.8). Outro elemento a destacar ¢é a substituicdo da mengéo a
“Estados enfraquecidos” por “Estados frageis”, o que parece dar uma perspetiva menos
negativa e de que haveria alguma evolugéo.

A Ultima parte do documento, “a Europa num mundo em mudanca”, subdivide-
se também em trés partes: a) “Uma Europa mais efectiva e mais capaz”; b) “Um maior
empenhamento em relagdo aos nossos Vvizinhos”; e c) “Parcerias para um
multilateralismo efetivo”. A vizinhanca volta a ter relevo nesta secdo, sendo
considerada um elemento prioritario da seguranca europeia. Neste ponto insiste-se no
reforco da cooperagdo regional e na parceria com a Russia, que se deteriorara apos o
conflito com a Gedrgia. Na primeira secdo refere-se que o novo quadro criado pelo
Tratado de Lisboa deverd permitir uma melhor atuacdo da UE. No ultimo ponto
mantém-se a vontade de reforcar o quadro multilateral na actuacdo para a seguranca e
destaca-se a proeminéncia dos Estados Unidos como Parceiro privilegiado, embora

outras poténcias sejam referidas.
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3. As questdes de seguranca na PEV

Conforme ja vimos, a PEV surgiu com o intuito, entre outros, de criar um espaco
de prosperidade, seguranca e estabilidade na Vizinhanca, tendo em conta o alargamento
e a impossibilidade de propor aos vizinhos essa opg¢ao. Oferecia em alternativa partilhar
com eles as vantagens de uma maior aproximacdo e valores da UE com os paises
geograficamente mais proximos. A Europa espera ter um “circulo de amigos” a sua
volta e a dimensdo de seguranca da PEV, nomeadamente do novo conceito de seguranca
alargado, € um elemento fundamental da mesma. Esta politica, como a Comissaria
Ferrero-Waldner referiu no langamento dos primeiros Planos de Acgdo em 2004,
pretende trazer os seguintes beneficios para a UE: a) vizinhanga estavel, b) mais
seguranca ao longo das fronteiras e ¢) maior envolvimento dos parceiros no combater as
ameacas existentes num mundo global. Cremona e Hillion (2006, p.3) chegam mesmo a
dizer que “the ENP may be regarded as a regional implementation of the European
Security Strategy”. A seguranca da UE tem varias dimensdes (interna, regional, nas
fronteiras e nos paises vizinhos) e, tal como referido na EES, vai para além da dimenséo
puramente militar incluindo as novas ameacas existentes. A PEV reflete a conciliacdo
dos diferentes interesses e preocupacdes dos Estados-membros, que variam consoante a
proximidade dos paises vizinhos, mas, igualmente, demonstra a vontade da UE agir
como ator internacional, mantendo os seus valores e principios. Neste ponto, nédo
podemos esquecer o papel fundamental que teve no passado o alargamento para a
estabilizacdo e reforma dos Estados, sendo a PEV, como ja se referiu, inspirada pelos
acordos de ades&o e pela esperanca de produzir efeitos similares.

Analisando melhor a Vizinhanca da UE, vemos que em relagdo ao Leste europeu
dominam preocupacfes com paises que estdo ainda numa fase de transicdo e que se
pretende apoiar na transi¢do para Estados democraticos com uma economia de mercado.
Estes paises sdo igualmente focos potenciais de criminalidade organizada e neles
existem ainda armas que deveriam ser controladas pelas forcas oficiais. Ha, também,
preocupacBes com a seguranca energética e com a influéncia russa nestes paises. Por
outro lado, alguns tinham esperanca de aderir a EU, uma vez que fazem parte do
continente europeu.

Em relacdo ao Sul do Mediterraneo, os regimes desses paises em regra nao sao
democraticos, mas tém vindo a ser apoiados pela Parceria Euro-mediterranica/UpM e

pela PEV, com a intencdo de garantir a sua estabilidade, permitindo-lhes iniciar
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reformas politicas e econdémicas. Todavia os paises da area ndo tém espectativas de
aderir a UE, pelo que o seu incentivo para colaborar € menor. Por outro lado, a Europa
tem igualmente uma grande dependéncia energética com esta regido e preocupacdes em
relacdo a imigracdo e controlo de fronteiras, a que acresce a ameaga que representa o
terrorismo associado a grupos extremistas.

Nas duas regides encontramos conflitos internos e regionais que preocupam a
Europa. O conflito israelo-arabe é central neste ponto, mas existem outros preocupantes
como os da Transnistria, Ossécia do Sul ou Saara ocidental. Neste sentido, existe uma
componente na PEV e nas politicas regionais atuais para incentivar uma maior
cooperacao entre os paises de cada regido a nivel regional (homeadamente na UpM e na
Parceria Oriental) e transfronteirico. A interdependéncia da UE em relacdo a estes
paises também se alarga a outros elementos como os transportes, o0s fluxos comerciais, a
nédo proliferacdo de armas de destruicdo maci¢a, um maior controlo das fronteiras e o
ambiente.

Conforme ja referimos, um dos trés objetivos estratégicos previstos da EES é
especificamente o reforco da seguranca na vizinhanca europeia, 0 que demonstra a
importancia que a PEV tem para a UE. Deste modo, tanto na PEV como nos Planos de
Acdo este elemento é referido. A PEV tem igualmente componentes que visam prevenir
a instabilidade, pelo apoio as reformas, a cooperacdo para 0 desenvolvimento
sustentavel e ao envolvimento da sociedade civil na governanca. A cooperacdo com
estes paises e a partilha de valores democraticos comuns visa permitir uma maior
aproximacdo das sociedades e compreensdo mutua. Nos semindarios organizados para
debater a implementacdo da EES em 2008, foi considerado que “a value-driven foreign
policy is particularly important in guiding relations with close neighbours not least
because the more similar the neighbours are, the more likely it is that our relations with
them are consensual” (Vasconcelos, ed.lit., 2009, p. 34).

No conceito de seguranca alargado definido na EES, esta encontra-se ligada a
estabilidade e prosperidade, por se considerar que os desenvolvimentos e reformas
politicos e econdmicos devem levar a seguranca. A co-propriedade, pelo seu lado,
exprime a vontade e o compromisso dos Estados envolvidos de cumprir a Politica de
Vizinhanga e 0s seus objetivos, nomeadamente no capitulo de seguranca.

Encontramos assim os diversos elementos da EES nos Planos de Acéo: reforco
do Estados e apoio as suas reformas, desenvolvimento econdémico, prevencdo e

resolugédo de conflitos, combate ao terrorismo, ndo proliferacdo de armas de destruicdo
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macica controle de fronteiras e de imigracdo, e combate a criminalidade organizada. A
questdo energética é tdo importante que no Relatdrio da execucdo da EES ¢ afirmado
que “A maior diversificacdo dos combustiveis, das fontes de abastecimento e das rotas
de transito é tao essencial como a boa governacéo, o respeito pelo Estado de direito e 0
investimento nos paises de origem” (CONS, 2008, p.5). Esta questdo é muito
importante, uma vez que em 2009 79,1% das importacbes de gas natural da UE
provinha de 3 paises: Russia, Noruega e Argélia®’. A um nivel menor, assiste-se a uma
situacdo semelhante em relagdo as importacGes de petréleo: 57% das importacdes
europeias em 2009 vém da Russia, Noruega e Libia (ver Figura 6 p. 76). O recurso a
diversos instrumentos, nomeadamente financeiros, também se enquadra no que €
preconizado pela estratégia de seguranca.

A Bielorrussia, Siria e a Libia continuam a ser paises ndo participantes na PEV a
respeito dos quais subsistem fortes preocupacdes®’. No caso da Bielorrissia, a PEV
parece ndo ter conseguido incentivar este pais a iniciar reformas e cooperar com a UE, e
h& quem considere que a UE é mais exigente com 0s paises do Leste na promocao da
democracia (Vasconcelos, ed. lit, 2009, p.36). No caso da Libia ou da Siria os recentes
desenvolvimentos no Sul do Mediterraneo poderdo produzir algumas alteracGes. Apesar
das suas afirmaces, a UE tem apoiado regimes nao democraticos através da politica de
vizinhanga, talvez com vista a assegurar a estabilidade. E evidente que ha um certo
contra-senso na existéncia de Planos de Acdo em relacdo a paises com regimes nédo
democréticos, considerando que o apoio a democratizacdo e ao respeito pelos direitos
humanos visa transformar profundamente os seus sistemas de governo. Talvez por isso
0S progressos nesse sentido, como vimos, tém sido fracos, nomeadamente no Sul do
Mediterraneo. O receio do fundamentalismo islamico também faz com que se tenha
medo de Ihe dar maior espaco politico ao destabilizar os regimes existentes. Por outro
lado, a Ucrénia e a Moldavia parecem ser casos de sucesso, tendo havido elei¢cGes
democraticas e registando-se uma transicdo de regime politico e econémico. O caso de
Israel serd sempre distinto, uma vez que é um pais com instituicdes democraticas em
relacdo ao qual a maior preocupacdo é o conflito com a Palestina e a necessidade de
estabelecer boas relagcbes com 0s seus vizinhos. A Figura 5 apresenta os indices de

81 Dados do Eurostat:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Energy_production_and_imports

82 A Argélia participa na PEV mas néo tem Plano de A¢&o, uma vez que ap6s as dificuldades de
negociagdo do Acordo de Associa¢do no ambito do Processo de Barcelona se considerou que ainda néo
estaria preparada para avangar na PEV.
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democracia dos paises PEV, mostrando claramente que quase todos os parceiros da

PEV estdo longe de poder ser considerados “democracias”.

Figura 5: Indices de Democracia nos paises PEV

indice Indice
Democracia | Democracia
83 84
— 2006 20117 b Notas explicativas
Argelia 132 130 2006
Armeénia 110 111 - Democracias completas 1-28
Azerbaijdo 129 140 - Derr_locracias com falhas (flawed) a
Bielorrussia 128 139 partir de 29
- - Regimes hibridos a partir de 83
Egito 115 115 - Regimes autoritarios a partir de 113
Georgia 104 102
Israel 47 36 2011
Jordania 113 118 - Democracias completas 1-25
. - Democracias com falhas (flawed) a
Libano 85 94 partir de 26
Libia 161 125 - Regimes hibridos a partir de 79
Moldavia 62 64 - Regimes autoritarios a partir de 116
Marrocos 115 119
Autoridade 79 99
Palestiniana
Siria 153 157
Tunisia 135 92
Ucrania 52 79

Fonte: Quadro realizado com base no The Economist Intelligence Unit's democracy
index

A Leste é necessario, como ja foi mencionado, ter presente a influéncia da
Rassia na regido e a preocupacdo de ao aproximar estes paises mais da UE sem
hostilizar aquela poténcia. Neste sentido, a PEV “cerca” a Rulssia que ndo quis
participar na politica de vizinhanca, pelo que a UE estabeleceu com ela uma parceria
estratégica bilateral que permite, caso a caso, participar na politica de vizinhanga. Por
outro lado, é importante manter boas relagdes entre a UE e este pais, que € 0 maior

fornecedor externo de energia da UE (Figura 6).

8 The Economist Intelligence Unit's democracy index:
http://www.economist.com/media/pdf/DEMOCRACY _INDEX 2007_v3.pdf

8 The Economist Intelligence Unit's democracy index:
http://www.sida.se/Global/About%20Sida/S%C3%A5%20arbetar%20vi/EIU_Democracy Index_Dec201

1.pdf
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Figura 6: Origem das principais importac6es de energia priméria da UE em
percentagem (2001 - 2009)®

Hard coal

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Russia 115 1341 135 18.7 241 254 251 263 02
Colombia 125 126 125 121 121 12.0 13.0 125 17 E
South Africa el 3.4 iy 266 257 243 208 171 16.0
United States 11.2 g2 7.0 75 7.8 2.0 9.3 143 137
Australia 16.3 16.9 17.0 153 13.5 124 13.5 12.0 TE
Indonesia =N G.7 7.1 7. 7.4 9.7 ) 7.4 7.1
Ukraine 16 20 1.3 20 24 16 1.7 2.2 16
Canada 3.4 3.2 24 25 3.3 24 3.4 27 1.4
Horway 0Aa 1.0 1.2 0E 0E 0.3 0E 0E 0a
Others 9.7 5.0 5.0 7.8 3.5 37 5.0 458 34

Crude oil

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Russia 255 292 A 32.2 325 33.4 332 3.4 331
Horway 201 194 192 188 169 155 151 151 152
Libwa g2 = 5.4 g g8 = 98 99 9.0
Saudi Arabia 108 101 11.3 113 106 94 7.2 E4 57
Kazakhstan 16 24 27 34 4.5 45 46 48 5.4
Iran 54 49 6.4 6.3 6.1 6.2 6.2 5.4 47
Higeria 4.8 35 473 26 3.2 36 27 4.0 4.5
Azerhaijan 04 1.0 1.0 na 1.3 2.2 3.0 3.2 4.0
Iraq 3.8 3.0 16 2.2 24 24 3.4 3.3 3.8
(thers 18.3 18.8 142 13.4 14.0 13.2 147 161 14 6

Hatural gas
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Russia 477 450 451 455 40.5 3935 35.4 376 4.2
Horway 228 252 255 250 24 4 255 2532 2549 30.7
Algeria 21.2 212 20.0 15.2 15.0 16.4 15.4 14.7 14.1
Chatar 0.3 0.9 0.7 1.4 1.6 1.5 2.2 2.2 4.5
Lilyya 0.4 0.3 0.3 0.4 1.7 25 3.0 249 249
Higeria 23 22 3.1 3.7 3.4 4.3 47 4.0 24
Trinidad and Tobago 0.3 0z 0.0 0. 0.2 1.3 0.8 16 22
Eqypt 0.0 0.0 0.0 0.0 1.6 25 1.5 1.7 21
Cman 0.4 0.4 0.2 0.5 0.5 0.3 0.1 0.1 0.4
Others 45 3.7 A 7.0 78 5.1 5.4 6.3 5.4

Source: Eurostat (online data codes: nrg_122a, nrg_123a and nrg_124a)

Convém referir a “Primavera Arabe” e as recentes revisdes da politica para com
0s paises do Mediterraneo na sequéncia do que vem acontecendo, uma vez que tem
fortes implicacdes de seguranca. As revoltas em varios paises levaram a queda de
alguns dos seus responsaveis politicos e espera-se que acelerem as reformas politicas.
Mas a experiéncia demostra que os resultados destas erupc¢des sao imprevisiveis, o0 que
ajuda a compreender que apesar da PEV e do reforco da politica externa europeia, a
Europa ndo conseguiu reagir logo de forma coordenada, parecendo mesmo nao saber se

deveria ou ndo apoiar os movimentos populares (Schumacher, 2011, pp. 115-117). No

85 .

Eurostat:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics _explained/index.php?title=File:Main_origin_of primary energ
y _imports, EU-27, 2001-2009 (%25 of extra EU-27 imports).png&filetimestamp=20111123174700
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entanto, é inegavel que as revisdes da PEV e, sobretudo, a Parceria para a Democracia e
Estabilidade com o Sul do Mediterraneo, vdo no sentido de apoiar as reformas
democraticas e a sociedade civil, pelo que hd esperanca de que possam ajudar ao
regresso da estabilidade a esta regido. Em qualquer caso, subsistem aqui problemas na
coordenacdo dos diversos vetores da politica mediterranica europeia a que convira

voltar mais adiante.

4. Conclusoes

A EES e a PEV sdo duas politicas paralelas e interligadas que surgem ao mesmo
tempo. Como vimos, a PEV deve ser considerada um elemento fulcral da Estratégia de
Seguranca Europeia, e a sua importancia foi reafirmada no relatério sobre a sua
implementacdo. A Europa quer que as suas fronteiras estejam seguras e as ameacas
identificadas nesta estratégia encontram-se espelhadas nos Planos de Acdo e sdo um
elemento basilar da PEV. E claro que o objetivo da UE ao apoiar e dar assisténcia a
estes paises estd ligado a garantia de seguranca europeia — esta preocupagdo é o
principal motivador do forte investimento europeu nestes paises. Deste modo, toda a
PEV tem uma base de seguranca e estabilidade, que se espera que beneficie ndo s6 a UE
mas também os paises que nela participam.

Os interesses de seguranga europeus na vizinhanga S0 NUMerosos e 0s paises
vizinhos sdo instaveis. Isto cria um dilema que leva muitos a pensar que uma maior
estabilidade pode ser obtida, sobretudo nos paises do Sul, por regimes autoritarios. A
primavera arabe surgiu também como uma surpresa e uma ameaga a Seguranca
europeia, tendo criado instabilidade nas suas fronteiras e nos territorios vizinhos, sem
haver um plano claro de reacao europeu. Em relacdo a questdes de seguranga surge uma
clara diferenca entre os Vizinhos do Leste e os Vizinhos do Sul, apesar de existirem
preocupagdes comuns com as duas regides, nomeadamente no controle das fronteiras. A
Leste parece existir uma maior vontade de reforma e de cumprimento dos Planos de
Acdo, tendo levado a um reforco da cooperacdo com a UE, embora ndo deva ser
esquecida a concorréncia que existe com a influéncia russa. A Sul destaca-se uma maior
pressdo de migracdo e um receio do fundamentalismo islamico. Os regimes séo mais
autoritarios e ndo mostram uma forte vontade de alterar a situag&o.

Por outro lado, os instrumentos a que se recorre no ambito da PEV enquadram-
se nos meios de que a UE dispde e nos propostos no ambito da EES. As reformas

politicas e sociais, apesar de parecerem ter ficado para tras nalguns casos, Sa0 processos
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de evolucgéo lenta e em que se procura de certo modo evitar alteragdes bruscas que
criariam instabilidade e poderiam, mesmo, afastar regimes que atualmente s&o
favoraveis a UE e ao Ocidente, o que traria novas preocupacdes de seguranca.

De qualquer modo, apesar de as questdes de seguranca parecerem sobrepor-se,
colocando em questdo a vocagdo normativa da UE e a vontade de transformar a sua
vizinhanca para a democratizacdo e defesa dos seus valores e principios, tornando-a
num ator mais “realista”, os meios utilizados mantém-se sobretudo os de uma poténcia
civil. De qualquer modo, mesmo as poténcias normativas e civis devem ter, N0 nosso
entender, objetivos de seguranca no ambito da sua politica externa, e 0s objetivos
transformativos também se devem enquadrar neste ambito, tendo em conta que as
“democracias tém menos tendéncia para fazer a guerra entre si” e seriam garantes de
estabilidade e prosperidade.

Outra questdo que se poderia colocar, em relacdo a este tema, é saber se a UE
ndo consegue atingir os seus objetivos transformativos, serd mesmo uma poténcia ao
nivel da sua dimensdo? Ou nao estara a UE e os seus Estados-membros a prosseguir 0s
seus objetivos a curto prazo, esperando a longo prazo vir a atingir os objetivos
transformativos? No capitulo seguinte tentaremos considerar este dilema que, de

qualquer modo, pensamos que continuara a afetar, por muito tempo, a politica da UE.
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Capitulo V: Resultados da PEV

1. Os Problemas da PEV e a Evolucao da Politica Externa da UE

Neste capitulo pretendemos refletir sobre se a Politica Europeia de Vizinhanga,
uma das prioridades de politica externa e de seguranca europeia, esta efetivamente a
atingir os seus objetivos e a prosseguir 0s valores que a inspiram. Tentaremos também
esclarecer quais as dificuldades e obstaculos que a UE enfrenta na execucdo de uma
politica externa coerente e eficaz, em funcdo da sua natureza como poténcia
internacional, dos recursos de que dispde, e da dificil harmonizacdo dos objetivos que
prossegue em relacdo ao exterior.

J& vimos que a UE é um ator internacional sui generis, com abundantes
capacidades humanas e econémicas e que a sua atuacdo externa recorre sobretudo a
meios ndo militares. O principal meio que tem diretamente a sua disposicdo € a
cooperagdo economica e a ajuda ao desenvolvimento, matérias do antigo primeiro pilar,
0 que explica a tendéncia para utilizar predominantemente esses meios. Constatamos
que a Unido ndo deixa de ser uma poténcia, sobretudo econémica, e que tem vontade de
assumir as suas responsabilidades a nivel internacional, adequando a sua atuacdo ao
poder civil que possui. Igualmente relevante é o fato de ndo ser uma poténcia coesa mas
um ator plural que depende em longa medida das decisdes dos seus membros, 0 que
limita as suas politicas externas. Todavia tem havido evolucdes, sobretudo nos ultimos
15 anos, nas suas competéncias e meios de atuacdo. As mudancas geopoliticas mundiais
e as novas ameacas que foram surgindo, levaram a um reforco da atuacdo externa e a
procura de uma coeréncia entre os seus membros: constatou-se que a UE ndo estava a
corresponder as expectativas internas e externas e ndo conseguia reagir de forma
coordenada e expedita, nem mesmo perante conflitos nas suas fronteiras. Por outro lado,
pareceu necessario demonstrar ao seu aliado americano que a UE estaria pronta a
assumir a sua parte nas responsabilidades internacionais, para evitar, como tinha
acontecido no passado, atuacdes unilaterais daquela grande poténcia, em face das quais
sO lhe restava reagir desordenadamente e a apenas posteriormente assumir uma posi¢éo
comum.

A Unido Europeia tem vivido, portanto, um periodo de adaptacdo a novas
circunstancias, o que justifica que se considere a politica externa e de seguranca da UE

uma obra sempre inacabada.
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A definicdo progressiva de politicas regionais e a evolugdo interna da Unido,
incluindo as revisbes dos Tratados, fazem parte desta evolucdo. A criagdo de uma
estratégia de seguranca foi mais um marco nesta transformacdo: obrigou os Estados-
membros a definirem as prioridades e objetivos da Unido Europeia na sua politica
externa no que respeita a seguranca do continente e do mundo. A EES parte de um
conceito indivisivel e alargado de seguranca e tem em conta que existem novas ameacas
globais que nédo respeitam fronteiras e que obrigam a respostas que vao além da defesa e
prevencdo de ataques a um Estado-nacdo. Neste contexto, a interdependéncia em
matéria de seguranca € outro ponto fulcral da estratégia, uma vez que as ameacgas ndo
podem ser contidas isoladamente. Resulta dai o valor dado a prevencao de conflitos, o
que a UE tenta fazer através das politicas de cooperacdo externa e da promoc¢do de
valores e normas, bem como do apoio ao desenvolvimento econémico. Tal ndo impede
que a UE afirme estar pronta a utilizar todos os meios a sua disposi¢do, ndo excluindo
0s militares, que podem ser essencialmente empregues em missdes do tipo Petersberg
(ja referidas no primeiro capitulo p. 28).

De modo complementar a politica de seguranca, e dentro da preocupacao
normativa que sempre caraterizou a UE, encontra-se entre as prioridades de politica
externa a criagdo de um “circulo de amigos” em seu redor. Isto resulta da evolucgdo da
politica mediterranica e do novo alargamento “big bang”, bem como de prioridades
acordadas entre os Estados-membros. Deste modo, a PEV, inicialmente prevista como
uma politica de proximidade para um ndmero menor de paises, foi sendo alargada a
outras regiBes bastante distintas, 0 que da azo a critica de ser uma politica “one-size-fits-
all”. Com efeito, o alargamento geogréafico da politica de vizinhanga é um fator que
pode limitar a sua coeréncia e eficacia, e podera ter reduzido a sua atratividade junto dos
paises envolvidos.

Por outro lado vimos que a PEV reflete igualmente as divergéncias internas
entre os interesses dos seus Estados-membros, e também as contradi¢cdes proprias a
natureza da UE, que resultam das divergéncias entre as instituicGes que a compdem, ja
gue envolve elementos dos considerados trés pilares da UE e varios organismos

internos.
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2. Resultados e Problemas da PEV
2.1 A Questao Geograéfica

Ao longo da nossa analise, um dos elementos que destacamos na PEV foi a
inclusdo no seu &mbito de regides, nomeadamente os paises do Leste e os paises do Sul
do Mediterraneo. Estes paises, a primeira vista, ndo tém muito em comum, exceto a sua
proximidade geografica com a Europa. Mesmo nos paises do Leste temos de distinguir
o0s paises do Caucaso, que ainda ndo tém fronteiras comuns com a Europa, dos outros. A
nivel do Mediterraneo, Israel é claramente um pais distinto dos outros Estados
envolvidos, ndo necessitando das mesmas reformas politicas, enquanto os Territdrios
Palestinianos Ocupados ainda ndo sdo considerados um pais soberano; o Magrebe, pelo
seu lado, tem caracteristicas proprias e forma uma sub-regi&o®®.

H& que considerar também que a PEV parte de acordos pré-existentes, e 0s
paises que nao tinham relacBes contratuais com a UE continuam sem participar nesta
politica de vizinhanca, levando a questionar o seu potencial de atracdo e de acdo. Ao
mesmo tempo, este processo de acumulagdo sucessiva de iniciativas politicas, em que
alguns foruns sub-regionais subsistem, embora véo sofrendo altera¢Ges, e novos foruns
foram sendo criados, leva a por o problema de coordenagdo de todas estas iniciativas
que subsistem em paralelo e acabaram por levar a que a PEV tenha por base acordos
essencialmente bilaterais, sem que nela existam organismos multilaterais. Daqui resulta
que a implementagdo da PEV tem de ser distinta, nomeadamente atraves do tratamento
diferenciado de sub-regifes e de paises, e que sdo assim de esperar impactos desiguais
nos paises envolvidos. H4, portanto, algo de artificial na PEV, que poderia até ser
descrita como um guarda-chuva sob o qual se abrigam diferentes politicas regionais.

Os Planos de Agédo (PA) séo bilaterais, de modo a poderem ter em conta 0s
diferentes estadios de desenvolvimento em que se encontram 0s paises e adaptar 0s
objetivos e indicadores ao que cada um estaria preparado para aceitar. Deste modo 0s
PA sdo extremamente diferenciados de pais para pais e ndo existem, como vimos,
critérios minimos comuns. Note-se que este processo foi adotado para fugir ao risco de
tratar de maneira idéntica regides e paises diferentes. Acresce que a PEV se baseia em
diversos relatdrios preparados pelo Servico de Acdo Externa da UE, com diferentes
perspetivas temporais, e em informacgdo recolhida pelas delegacbes da UE. Estes

relatérios influem, também sobre os indicadores financeiros a utilizar no periodo de

8 E mesmo neste caso, pode-se distinguir entre Pequeno (Marrocos, Argélia e Tunisia) e Grande Magrebe
(inclui a Mauritania e a Libia).
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vigéncia de cada Plano de Acdo, tornando mais dificil a sua adaptacdo aos progressos
realizados. Nestas circunstancias, a diferenciacdo, progressividade e copropriedade
correm o risco de aumentar as disparidades entre os paises envolvidos e no seu

relacionamento com a UE e de vir a criar entre eles novas linhas divisorias.

2.2 A PEV e as outras politicas em relacdo aos paises vizinhos

Coexistem com a PEV o0 Processo de Barcelona/UpM, a Parceria Oriental e a
Sinergia do Mar Negro. Estas politicas sub-regionais, que surgiram em momentos
distintos, sdo mais viradas para as necessidades especificas de cada regido e para
incentivar a cooperacdo e o dialogo inter-regional; é o caso, nomeadamente, do
Processo de Barcelona no qual existem mesmo instituigdes multilaterais. Ao mesmo
tempo, a PEV tem igualmente um instrumento especifico para a Cooperacao
Transfronteirica. Esta multiplicidade de politicas e de quadros distintos de cooperagdo
parece também ter implicagdes na influéncia da PEV e na sua vocagdo como Politica de
Vizinhanca coerente e coordenadora dos recursos disponiveis.

Para quem considera de fora esta variedade de instrumentos e programas, é
dificil entender porque sdo necessarios tantos foruns, sobretudo quando a PEV se baseia
na bilateralidade e diferenciacdo. Por que se mantém estes quadros e vdo sendo
reformulados e refor¢ados? Mais uma vez estamos perante fatores que diferenciam os
objetivos pretendidos para as distintas regides envolvidas. Outra parte da resposta esta
em que a multiplicidade de quadros demonstra, igualmente, as divisGes internas que
existem dentro da UE, e que os paises tendem a dar prioridade as regides que Ihes estdo
mais proximas. As proprias reacdes aos eventos recentes no Norte de Africa tiveram
essencialmente lugar no ambito do Processo de Barcelona e ndo da PEV.

Perante esta situacdo pode pér-se a duvida oposta, isto é, se a PEV deve ser
considerada uma politica da UE com a mesma coeréncia e forca que assumem as
estratégias regionais, e até por paises. Com efeito, basta ver o mapa (figura 1, pagina 9)
para se tornar evidente a diferenciacdo muito marcada, em termos geograficos, culturais,
historicos e étnicos entre os diferentes grupos de paises. Parece assim ser legitimo por
em causa a vantagem de um tratamento unificado para o Leste da Europa e para o Sul
do Mediterraneo. De resto, como ja foi referido, mesmo estes dois grupos ndo tém
coesdo suficiente para justificar tratamento idéntico: a Bielorrissia e a Ucrania pouco
tém a ver com os paises do Caucaso; Israel diferencia-se substancialmente dos restantes

paises mediterranicos envolvidos.
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Admitindo que a coeréncia das politicas mediterranica e para o Leste europeu é
superior a da PEV e de, na prética, serem aplicadas com autonomia, parece-nos haver
razdes que justificam a existéncia da PEV como politica de vizinhanca de carater mais
global. Em primeiro lugar, h4 algo mais do que simbodlico na consideracdo da
“vizinhan¢ca” da UE como um critério identificador dos paises mais proximos e da
prioridade que Ihes é dada — quase por defini¢do, os paises mais proximos sao aqueles
gue mais podem afetar a UE. Em segundo lugar, a juncdo de sub-regibes diferentes sob
um mesmo “chapéu” tem o significado politico de ndo discriminar entre os vizinhos em
funcdo de critérios culturais, civilizacionais ou até étnicos, o que poria de algum modo
em causa 0 universalismo e o principio da igualdade que sdo essenciais a politica
europeia. Finalmente, a existéncia da PEV permite evitar que os paises membros da UE
situados no Sul sintam que 0s seus interesses derivados da proximidade geogréafica sdo
tratados com menos empenho do que outros (note-se que a reacao inversa também pode
verificar-se). Por estas razoes, faz todo o sentido manter a PEV como um conjunto
articulado de politicas para os paises vizinhos. Mas, por motivos semelhantes, faz
também sentido agregar-lhe a Estratégia Europeia de Seguranga, como veremos

seguidamente.

2.3. A importéncia das questdes de seguranca

Marcos Faria Ferreira (Guapo da Costa, et al., 2009, p.51) considera que existe
uma ligacdo entre a Estratégia Europeia de Seguranca e o documento que levou a
criacdo da PEV, uma vez que ambos “partem da identificacdo de um ‘complexo de
seguranca’ que associa a Unido Europeia aos seus vizinhos do leste e do mediterraneo,
e onde a cooperacdo reforcada entre as partes produzira maior seguranca para todos”.
O autor retoma o conceito de complexo de seguranca de Barry Butan, “a identificacéo
de uma area geografica em que questdes comuns de seguranca aproximam diferentes
Estados com graus de diferente estabilidade institucional e com padrdes de
relacionamento também diferentes”. Neste contexto os interesses, 0 emprenhamento da
EU e as rivalidades inter-regionais sdo interdependentes.

E certo que a PEV é fortemente influenciada pela Estratégia Europeia de
Seguranca, e pelas alteracBes geopoliticas que surgiram no inicio do século, que
tornaram prioritarias varias ameacas a UE. Mas quase todas as preocupacdes que
originaram a PEV estavam ja presentes nas anteriores politicas regionais da UE,

nomeadamente no Processo de Barcelona. Questdes como a forte imigracdo, o
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terrorismo e criminalidade organizada estdo presentes na PEV e tém vindo a ser
impeditivas de facilitacdo da mobilidade de pessoas. O terrorismo, nomeadamente o de
origem islamica, faz com que seja menos claro o apoio a sociedade civil nos paises do
Sul do Mediterrdneo e mantém um alto nivel de desconfianga no seio das sociedades
europeias. No entanto sabe-se que a sociedade civil é um indispensavel motor para a
implementacdo das reformas democraticas, na luta contra a corrupgdo e para assegurar
que os financiamentos exteriores sejam aplicados nos programas e projetos a que se
destinam e n&o fiquem nos “bolsos” dos governantes.

Entre os problemas com uma dimenséo de seguranga ndo podemos esquecer, em
relacdo aos paises do Leste, que tem vindo a ser necessario ter em conta a influéncia
russa na regido e, ao mesmo tempo, evitar despertar desconfiancas desta poténcia para
com a aproximacao de paises também seus vizinhos a UE.

Os conflitos “gelados” que subsistem na vizinhanga sdo, igualmente, uma forte
preocupacao de seguranca europeia, criando instabilidade nas suas fronteiras, sendo que
a UE pretende ter um papel na sua eliminacdo, designadamente no conflito israelo-
arabe. Na guerra nos Balcds esta teve muita dificuldade em reagir de forma coordenada,
e desde ai a sua acdo externa tem vindo a ser alterada para evitar que tal situacéo se
repita — é o caso, nomeadamente, do desenvolvimento da politica de defesa e seguranga.
A resolucdo destes conflitos é, igualmente, importante para permitir a estabilidade e
desenvolvimento sustentavel dos paises vizinhos.

Destaca-se, também que a forte dependéncia da UE de fontes de energia
provenientes de, ou que passam por, estes paises faz com que haja um interesse vital em
proteger o abastecimento. A PEV unifica este anel de ameacas que a rodeia procurando
torna-lo num “circulo de amigos”: estabelecendo um cordao de seguranca a volta da
UE, esperando dos paises envolvidos um maior controle de fronteiras, empenho no
combate ao terrorismo e ao crime organizado, a ndo proliferacdo das armas de
destruicdo macica, etc.. Os proprios incentivos a reformas democraticas e ao
desenvolvimento socioecondémico partem do pressuposto de que ajudam a criar
estabilidade e prosperidade e, como tal, evitam a eclosdo futura de muitas das ameacas
que foram identificadas. Posta nestes termos, a ambicdo europeia € imensa e obriga a
uma estratégia muito abrangente que inclui os esforcos da UE para fomentar a
cooperacdo inter-regional, esperando que os contactos e formas de cooperacdo nesse
ambito permitam resolver os conflitos existentes e evitar a sua repeticdo futura. Por

outro lado, a cooperacdo inter-regional e a eventual criagdo de espacos regionais podera,
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ainda, fomentar a prosperidade dos paises envolvidos. No entanto, até ao momento
muitos conflitos perduram nos paises PEV, onde as rivalidades entre vizinhos séo, em
muitos casos, antigas e fortes, e ndo parece ter-se desenvolvido a cooperagdo inter-
regional pretendida pela UE.

Pode-se considerar que existe um dilema na politica em relacdo aos paises
vizinhos entre a promocdo da democracia e as preocupacdes de seguranca.
Nomeadamente em relacdo ao Sul do Mediterraneo, onde o fato de a UE apoiar regimes
que ndo sdo democraticos, tera vindo a responder mais a preocupacfes “realistas” de
seguranca e de desenvolvimento de relagcdes de cooperagdo com a sua Vizinhanga, do
que com defesa dos direitos humanos e dos principios e valores democraticos. A
estabilidade, o controle das fronteiras e da imigracédo, e o abastecimento energético sdo
elementos que parecem prevalecer nos objetivos da UE, mas que talvez ndo possam ser
publicamente enfatizados.

Surge, ainda, a questdo conexa do risco que poderia constituir para a UE a
transformacéo de alguns regimes que sdo pro-ocidentais e a instabilidade que poderia
surgir se houvesse alteracbes (Toci, 2007, p. 30). Pode existir uma contradi¢do entre a
vontade de criar um “circulo de amigos bem governados” e ter relagBes fortes de
cooperacdo com 0s mesmos. Deste modo, coloca-se a questdo de se havera verdadeira
vontade por parte da UE de impor reformas a estes paises, uma vez que ndo faria
sentido promover alteracbes que poderiam levar a queda dos regimes que existiam
nalguns deles. Este foi um teste sentido recentemente no Mediterréneo.

Neste contexto Toci (2007, p. 29) pensa que se podera estar a prestar apoio a
regimes que nao sdo democraticos, separando o0s objetivos em “milieu goals”
(transformar o meio promovendo a democracia, direitos humanos, Estado de direito,
desenvolvimento sustentavel), e em “possession goals” (pretendo proteger e fomentar
os interesses da UE nesses paises). Deste modo, apesar de a UE desejar promover
normas e valores, podera ndo estar disposta a aplicar san¢bes em caso de ndo
cumprimento ou mesmo ndo incentivar a sua implementacdo o suficiente.

N&o obstante, encontramos aqui uma nova situacéo paradoxal: a UE parece ndo
estar muito empenhada nesta questdo, ao defender “reformas” em vez da mudanca de
regimes. Mais, a prépria PEV nunca refere a alteracdo dos regimes existentes, mas antes
0 apoio a sua reforma com base na vontade dos interessados. A PEV pretende levar a
reformar e ndo democratizar regimes autoritarios ou eliminar ditaduras, e insiste mais

nas questdes de Estado de direito do que defesa dos direitos humanos. A nivel interno, e
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mesmo a nivel internacional, é importante para a UE demonstrar que esta a promover
estes valores e reformas nos paises a que assiste, uma vez que a opinido publica
europeia teria dificuldade em entender que se estivesse a apoiar regimes nao

democraticos.

2.4 A estrutura e os instrumentos
a) Os Incentivos

Nos capitulos anteriores foi assinalado o fato de ndo existir uma perspetiva de
adesdo e de os objetivos finais da PEV ndo serem muito claros, o que tem efeitos na
implementacdo os Planos de Acdo e na motivacao dos Estados parceiros para cumprir as
obrigacdes que deles derivam. O acesso ao mercado europeu e os fortes apoios de que
estes Estados beneficiam nem sempre parecem ser incentivos suficientes para a
implementacdo desta Politica. Entre outras razdes porque 0s parceiros tendem por vezes
considera-los algo que lhes é devido em nome da solidariedade internacional, que nada
custa a UE oferecer estes estimulos, e que é do interesse comunitario fechar um pouco
os olhos a desvios na implementacdo dos planos. A PEV, inspirada nos acordos de
adesdo mas excluindo esta, ndo corresponde totalmente as expetativas dos paises
envolvidos, nem lhes oferece os incentivos para empreender as reformas que a UE
considera essenciais para gerar uma maior seguranca a nivel europeu. Apesar de se
verificar um acréscimo dos beneficios concedidos, e mesmo de se assegurar uma
possibilidade de acesso a agéncias e programas europeus, a exclusdo da adesao continua
a exercer um efeito desmotivador. Com efeito, mesmo o desenvolvimento da politica
“mais por mais”, a Facilidade de Governanca e a possibilidade de obter empréstimos
através do Fundo de Investimento ndo parecem ser suficientemente motivadores.

Por outro lado, os apoios financeiros tendem a ser considerados insuficientes
face aos objetivos propostos, apesar de ndo se poder deixar de destacar que a PEV teve
0 mérito de reunir diversas fontes financeiras num Unico instrumento, permitindo uma
maior racionalidade e coesdo do investimento europeu, 0 que provavelmente permite
obter melhores resultados. O maior incentivo para os parceiros, além dos apoios
técnicos e da ajuda financeira, € o acesso ao mercado europeu. Convém ainda
mencionar que incentivos para a mobilidade das populagdes, como o0s vistos, tém vindo
a falhar, uma vez que sdo questdes que se mantém nas competéncias nacionais dos

Estados europeus e que € do interesse dos paises vizinhos do Sul e do Leste deixar sair
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méao-de-obra desempregada para aliviar as pressdes sociais internas, em vez de regular e

limitar estes fluxos migratérios.

b) A Condicionalidade

A condicionalidade, como vimos, tem vindo a ser desenvolvida nas politicas
externas europeias, no intuito de encorajar os paises que beneficiam do financiamento
da UE a integrar a comunidade internacional e a promover os valores e normas
democraticos. Na PEV, a condicionalidade parece ndo ser muito exigente e sobretudo
ndo é clara, o que também tem a ver com a diversidade das regides nela incluidas e dos
interesses europeus em jogo em cada uma delas. Tém sido essencialmente estabelecidas
formas de condicionalidade positivas, parecendo ndo ser possivel, ou ndo desejavel,
implementar condicionalidades negativas. H4 quem considere que o condicionalismo
positivo pode ter melhores efeitos e corresponde melhor tanto ao tipo de ator
internacional que a UE €, bem como ao objetivo de promover os valores e normas
democraticos de modo voluntario e pacifico. As sanc¢Bes possiveis sdo financeiras e
politicas, nomeadamente a suspensdo de facilidades e concessbes em caso de
incumprimento do acordado; mas ndo ha critérios minimos a cumprir e os Planos de
Acdo sdo acordados e ndo contém indicadores suficientemente especificos e
mensuraveis; isto tende também a levar-nos a pensar que ha questdes que se sobrepdem
a reforma dos regimes existentes. Além do mais, o fato da PEV ser um compromisso
politico e ndo um acordo legal, também limita os condicionalismos. Apesar de tudo, trés
paises ainda nao integraram a PEV por ndo cumprirem requisitos minimos ou por ndo
terem interesse em participar nesta politica; um outro ndo tem Plano de Acao por ainda
ndo se considerar estar preparado para assumir 0S COMPromissos Minimos

indispensaveis.

c) A copropriedade

A copropriedade e a participacdo dos paises PEV no desenho dos respetivos
Planos de Acdo é outra carateristica de relevo nesta politica. Considera-se importante
que os vizinhos sintam que ndo lhes é imposta uma politica de reformas, mas que a ela
aderem voluntariamente e que, portanto, devem cumprir 0s compromissos por eles
acordados. Mas, por outro lado, a copropriedade permite aos paises parceiros pensar que
podem interpretar livremente as disposi¢des dos PA, e dar prioridade as que sdo menos
exigentes. A copropriedade limita também a condicionalidade, j& que esta exigiria
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critérios de avaliagdo do cumprimento e que haja um avaliador, elementos dificeis de
aceitar pelos coproprietarios.

Neste contexto, deve dizer-se que a defesa e promocdo de “valores comuns”
pressupdem que sdo de algum modo partilhados, 0 que em muitos casos nao parece ser
realidade: basta ver o relatério de progresso da implementacdo da PEV de 2009, onde
em anexo aparece um quadro com o ponto de situacdo de ratificacdo de diversos
tratados de direitos humanos (COM, 2010c, pp.29-32). Os Planos de Acdo, acordados
deixam os paises em questdo indicar quais 0s objetivos que tencionam cumprir levando
a considerarem a agenda estabelecida. Este fato é uma tentativa da UE de ndo impor e
ndo se ingerir noutros Estados, mas também é considerado como a melhor maneira de

conseguir implementar as reformas.

d) O potencial de reforma no espago e no tempo

Cremona e Hillion (2006, p.21) referem: “the ENP (is) essentially a unilateral
policy aimed at changing the Union’s environment”. Mais a frente os autores
especificam que esta € “an EU policy directed at its neighbours rather than the creation
of something new (a space or an area) or a shared enterprise (a process or a
partnership).” Nesta sequéncia, “(..) the Action Plans are first and foremost a vehicle
for the EU to Project a corpus of norms and practices considered to be appropriate for
political and economic reform.”.

Nos balancgos feitos pela UE da PEV, admite-se que em relagdo as reformas de
ambito democréatico tem havido menos sucesso, 0 que leva a questionar a sua eficacia.
As varias revisoes sofridas pela PEV, e pelas outras politicas sub-regionais dirigidas a
estes paises, podem, igualmente, ser um indicador de que esta politica ndo estaria a
atingir os seus objetivos. No entanto, nas reformas a nivel econémico e na abertura aos
mercados europeus tem havido evolugbes positivas. Em relacdo, nomeadamente, aos
paises do Leste registam-se algumas reformas democraticas e deve ainda destacar-se a
adesdo a Organizacdo Mundial do Comércio de paises como a Ucrania.

Pode-se dizer que ha na PEV alguma ambiguidade em duas matérias; um caso,
ja referido, é a pretensdo de cobrir um espa¢o de vizinhanga Unico, em vez de assumir
que se dirige a espacos culturais e politicos bem diferenciados; o outro diz respeito a
falta de claridade quanto as perspetivas temporais, em que é possivel esperar que as
diversas componentes da PEV produzam efeitos concretos e mensuraveis. E 6bvio que,

no curto e médio prazo, politicas de abertura ao exterior, financiamentos e apoios a
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certas reformas podem conseguir resultados concretos e visiveis. Noutros porém, como
em matérias que tocam as mentalidades, aos regimes politicos e aos direitos das
mulheres, s6 a longo prazo sdo de esperar resultados consolidados. Isto deve ser tido em
conta nas avaliagdes dos resultados da PEV. Convém assim manter presente que as
reformas socioculturais e democréticas sdo demoradas e ndo se poderiam esperar
grandes alteracdes em regimes tdo distantes dos padrfes europeus no curto espaco de
tempo, desde o inicio da PEV.

No que respeita a reformas politicas e a transformacdo de sociedades e de
mentalidades, s6 no tempo longo serd possivel verificar efeitos, e, mesmo entdo, ndo
sera facil estabelecer relacdes causais diretas entre as evolugfes entretanto produzidas e
a PEV, e ainda menos sera viavel determinar que proporcdo dos resultados pode ser
atribuido a PEV e a outras causas exdgenas e endogenas que provocam mudancgas.
Nestas matérias a evolucdo da-se sempre no longo prazo, frequentemente de forma
escondida, embora sejam sempre possiveis explosdes populares de descontentamento,
exasperacgdo e de exigéncia de alteracdo de regimes politicos que apanham a maioria dos
observadores desprevenidos. Tal foi o caso da primavera arabe, mas recuando um pouco
encontramos sobressaltos semelhantes na implosdo da Unido Soviética e na revolucéo
iraniana, sem falar de outras regides e continentes.

Assim sendo, o fato de a UE, como vimos, ndo ter tido até a data, na maioria dos
paises PEV, a influéncia necessaria para incentivar as reformas democraticas, ndo pde
em causa a capacidade da UE enquanto exportador de normas; deve levar-nos a
considerar com mais atencdo o que € “possivel” em cada contexto regional e

internacional e em que periodos temporais.
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Considerac0es Finais

Balanco e dificuldades recentes

A luz do que procede pode dizer-se com alguma confianca que o balanco da
PEV, nas suas diversas componentes, é positivo, tanto em relacdo ao Leste como no que
respeita ao Mediterraneo. No conjunto, as politicas da UE permitiram melhorar o clima
das relagbes com estes paises, contribuir para o seu, ainda que modesto,
desenvolvimento economico, fazer crescer os fluxos comerciais nos dois sentidos,
manter alguma estabilidade em regides em que os conflitos sdo latentes, dar algum
impulso a esforcos de reforma nos setores educacional e social. E impossivel quantificar
os efeitos diretos da acdo da UE, mas parece-nos evidente que uma interrupgdo da
cooperacgao existente seria danosa para todos.

Mas convém notar que dificuldades adicionais podem surgir no caminho da
PEV. Uma forte crise econdmica e financeira que tem afetado fortemente a UE e a sua
credibilidade e prestigio, que sdo elementos do seu soft power. Este fator diminui
também a sua disponibilidade para apoiar outros paises, mesmo 0s seus Vizinhos, nao
permitindo considerar perspetivas que impliquem aumentos ou reforcos dos apoios
existentes.

Tera também descido a prioridade dada aos paises vizinhos com o acréscimo de
preocupacdes da UE com a sua estabilizacdo econdmica e financeira interna, o que
implica maior atengdo ao relacionamento com grandes poténcias, como o0s Estados
Unidos, a China e “os paises emergentes”. No entanto, com as revoltas da “Primavera
arabe”, provavelmente também relacionadas com a crise econdmica sentida nesses
paises, a UE tem interesse em garantir a sua estabilidade, dando apoios no quadro da
PEV de modo pragmatico. A garantia da estabilidade continua a passar por uma maior
cooperacao econdémica, por apoios a reformas sociais e democraticas, nomeadamente ao
nivel das instituicdes, legislativas e da formacao das pessoas, embora, pelo menos nesta
fase, ndo pareca ser prioritario apoiar alterac@es bruscas de regimes que podem levar a
instabilidade e a conflitos internos pelo poder. Mas a PEV, neste momento, continua a
ser uma politica indispensavel para permitir assegurar algum controle sobre as
evolugdes nestes paises instaveis de modo a evitar crises, envolvendo um misto de

realismo e de politicas de transformacédo em dificil equilibrio.
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Mais complexa é questdo da crise financeira que a UE atravessa e que parece
estar a reforcar o elemento intergovernamental na governacdo da UE, uma vez que a
Alemanha estd a desempenhar um papel de relevo para dar uma resposta europeia na
ajuda aos Estados-membros do Sul e paises periféricos. Deste modo, refor¢ou a sua voz
em relacdo as politicas desenvolvidas pela UE e reduziu a dos paises mais afetados pela
crise. Ora, como vimos, a Alemanha ndo tem mostrado interesse em liderar uma politica
mediterranica eficaz, sendo esta mais uma prioridade dos paises geograficamente
préximos da regido e que tém vindo a ser mais afetados pela crise econémica, fazendo
com que disponham de menos recursos para implementar uma politica externa como a
PEV.

A evolucdo interna e internacional, que como referimos pode afetar a PEV, tem
um efeito muito mais vasto: num mundo em rapida transformacdo, com um equilibrio
multipolar muito mais complexo, € evidente que a UE tem de adaptar-se mais
rapidamente, para ndo se acentuar a perda de posicao relativa que alguns ja apontam. De
ator plural, poténcia civil privada de meios de intervencgédo eficaz, promotor de normas
democraticas por meios pacificos e a longo prazo, a UE deve transformar-se numa
poténcia mais coesa, com maior unidade de acdo, com meios de intervengdo a altura dos
Seus parceiros e rivais, e com uma capacidade de tomar decisdes de forma mais rapida.
Nada disto é facil, claro esta, mas perante a gravidade do momento, tudo isto aparece
agora como mais necessario e, portanto, como mais possivel. E no nosso entender o

maior desafio que se pde a UE.

Que futuro?

Face ao que vimos sobre as origens e motivagdes da PEV, faz todo o sentido a
UE manter uma politica para com os seus vizinhos, e o fato de ter um quadro Unico
permite que os paises envolvidos ndo sintam que existe uma distingdo entre eles como

prioridade da UE e na vontade de aprofundamento das relagdes.

a) As adaptacdes necessarias
Como vimos algumas caracteristicas da PEV sdo essenciais e devem ser
mantidas, como a diferenciacdo e a bilateralidade. No entanto, convém que existam
alguns padrdes minimos a garantir, nomeadamente através de indicadores mais claros

mesuraveis que permitiriam avaliar melhor o progresso. Se necessario, poderia reduzir-
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se 0 numero de matérias ou de areas a reformar de modo a focar no essencial, podendo
estas ser alargadas conforme 0s avancos a que se vai assistir.

A criacdo de um quadro de dialogo multilateral poderia, igualmente, vir a
reforcar a PEV. No entanto, com as grandes diferenciagdes entre os paises envolvidos
este correria o risco de ser contra produtivo, ao ndo ser possivel chegar a consensos.
Mas, poderia ser um modo de integrar os foruns de cooperacgéo inter-regional e permitir
uma maior ligacao entre as que parecem ser varias politicas para a vizinhanca.

Os contatos entre pessoas e instituicdes estdo previstos como medidas de criagéo
de confianca e permitem, além de transferéncia de conhecimentos, o desenvolvimento
de uma maior compreensdao mutua, bem como uma maior cooperacdo entre a UE e 0s
seus Vizinhos em diversas areas e na implementacdo de reformas. Esta é uma area em
gue se poderéa obter no futuro mais frutos.

Reformar um pais, como vimos, é um processo longo e no qual convém tentar
obter o apoio da sociedade civil, nomeadamente através do refor¢o dos apoios a ONG,
aos intercambios, twinnings (germinagens), o apoio técnico, capacity building, etc.. Esta
abordagem “bottom-up”, que tem vindo a ser reforcada com as revisdes da PEV, parece-
nos ser uma base essencial para motivar as reformas de dentro e de modo gradual
tentando evitar revoltas e instabilidades que ndo sdo desejadas pela UE numa zona téo
importante para a sua seguranca.

O “capacity building” é um elemento fundamental, uma vez que para existir
verdadeira democracia o pais tem de estar preparado tendo institui¢Oes, leis e a propria
populacdo civil preparada para o efeito. Sendo corre-se 0 risco de criar mais
instabilidades e lutas pelo poder que podem levar a novos regimes autoritarios ou a
conflitos internos.

Neste contexto, convém igualmente destacar a importancia da transmisséo e
divulgacdo de informacdo sobre a PEV e outras iniciativas para 0s paises vizinhos, bem
como dos seus objetivos, de modo a permitir as populacdes e outros interlocutores
entender qual a cooperacao existente e motivacdes. Este fator € importante ndo s6 para
evitar desconfiancas das popula¢@es dos paises vizinhos, mas também junto da opinido
publica europeia. A sociedade de informacdo, as redes socias, 0 desenvolvimento de
canais como a Al Jazeera tém de ser tidos em conta, uma vez que permitem maiores
contactos entre as populacGes, maior informacdo sobre o que se passa e, até,
contribuiram para as revoltas populares que surgiram em varios paises do norte de
Africa.
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b) O papel dos Estados-membros e dos aliados

Dado o carater algo hibrido da UE, o fato dos Estados-membros ndo estarem
unidos quanto as prioridades politicas, nomeadamente em funcdo da proximidade
geogréfica, tem vindo a afetar a possibilidade de acdo externa coerente, como ainda na
primavera arabe foi patente. As alteracGes introduzidas pelo Tratado de Lisboa e pela
Estratégia de Seguranca Europeia tém vindo a definir melhor prioridades e a reforcar a
coesdo da UE, e o desenvolvimento da PEV é um exemplo de agrupamento de
diferentes prioridades. O fato de manter as diferentes regides geogréficas vizinhas
debaixo do mesmo “chapeu” podera considerar-se como um esforgo para garantir as
diferentes prioridades dos Estados-membros e como tal, um exemplo a seguir. Mas a
questdo da pluralidade da UE enquanto ator subsiste e espera-se que a coordena¢do
continuara a ser objeto de aperfeicoamento no futuro.

N&ao podemos, igualmente, esquecer que subsiste alguma deficiéncia de recursos
europeus, apesar das alteracGes e evolucgdes que tém havido. A UE mantém-se um ator
que tenta influenciar primordialmente atraveés de meios de “soft power”, mas estes sO
funcionam quando os incentivos sdo suficientes e os parceiros da sua politica tém
vontade de se reformar. Enquanto ator civil e normativo, faz todo o sentido continuar
neste caminho, e mesmo atores que tradicionalmente seguem politicas mais realistas,
como os Estados Unidos (EUA), tém vindo a recorrer cada vez mais a estes meios.

H& porém que aceitar que a UE €, e continuara a ser por um tempo indefinido,
um ator “sui generis”, vivendo em permanente equilibrio entre interesses e forcas
diversas: € uma grande poténcia, mas civil, e sé pode ser efetiva quando ha questdes de
“high politics” e concordancia entre 0s seus maiores membros. Ao necessario equilibrio
entre os Estados-membros ha que acrescentar a manutencao do balang¢o de poder entre
as instituicdes e organismo que atuam em nome da UE. A vocacdo normativa deve ser
mantida mas tem que ser equilibrada com as crescentes preocupac6es de seguranca que
tendem a condicionar estreitamente a agdo externa da Uniéo.

Também se considera que o recurso aos Planos de Acdo, com todas as
caracteristicas neles patentes, provavelmente serd 0 modo mais adequado para atingir
esses objetivos, uma vez que a forca em muitos casos € mais dispendiosa e tem menos
resultados.

A importancia de envolver os paises parceiros nas tomadas de posi¢cdo nos
organismos internacionais e no ambito internacional, também devera ajudar estes paises

nas suas reformas e estabilidade. O caso da Russia que poderia sentir-se ameacada por
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esta politica é também de salientar, uma vez que parece ter-se encontrado um equilibrio
através da parceria estratégica e da possibilidade desta poténcia poder participar na
PEV.

¢) Objetivos e prioridades a curto e longo prazo

Voltando a PEV, tendencialmente, as exigéncias de reformas parecem ser mais
fortes junto dos vizinhos do Leste onde existe uma maior proximidade cultural apesar
de — e por causa de - haver a concorréncia da influéncia russa. O fato de estes paises
poderem perspetivar uma adesdo longinqua a UE pode ser um maior motivador para as
reformas. Por outro lado, a preocupagdo com o islamismo radical, considerado
interligado ao terrorismo, pode ser igualmente uma explicacdo para este fator, uma vez
gue a UE teme instabilidades nestes paises do sul como as que surgiram no ano passado.

Na analise dos progressos registados, destacaram-se, na maioria dos casos, 0s
avangos econdmicos e a abertura e reforma dos sistemas. Neste sentido, pode-se
considerar que apesar da forte crise financeira e econémica, a PEV tem vindo a ter
resultados positivos. As reformas democraticas e sociais, serdo sempre, COmo vimos,
fendmenos que seguirdo um ritmo lento, pontuado por sobressaltos, e que através de
algumas das medidas utilizadas pela PEV, podera esperar-se que a UE continue a
influenciar. No entanto, esta politica ndo pode deixar de ter padrbes minimos na sua
condicionalidade, uma vez que ha alguns direitos fundamentais que a UE ndo pode
deixar de exigir.

A coeréncia das prioridades definidas e dos meios utilizados, nomeadamente
através das diferentes politicas sub-regionais envolvidas, sdo fundamentais numa fase
de crise econémica em que os apoios dificilmente poderdo aumentar. Esta crise, pode,
igualmente, ser uma oportunidade de reforma, nomeadamente nos paises que sofreram

revoltas recentes e que a UE esta a tentar apoiar para a sua estabilizacdo.

d) Alargar a PEV

Trés paises continuam a ndo estar envolvidos na PEV: a Bielorrussia, a qual se
exige reformas democraticas e elei¢Bes livres para comecar a ter relagdes contratuais
com a UE; a Libia, que ter& primeiro de aderir ao Processo de Barcelona e aceitar o seu
acervo para poder participar na PEV; e, por ultimo, a Siria, a qual falta a ratificacdo do
acordo de associacdo. A Argélia, por seu lado, teve grandes dificuldades na negociacédo
do acordo de associa¢do no ambito do Processo de Barcelona, pelo que nesta fase ndo se
perspetiva a preparacdo de um Plano de Acdo, fazendo com que ndo participe

94



verdadeiramente na PEV. Estes sdo elementos que testam a atratividade da politica,
podendo-se considerar, no curto ou médio prazo, que pelo menos a Libia podera tentar
aderir, e talvez a se consiga negociar um Plano de A¢do com a Argélia. Estes seriam
indicadores positivos para a PEV, nomeadamente porque exigiria alguns esforcos de
reforma nestes paises.

No final desta analise, a questdo da limitacdo geografica da PEV também se
coloca, uma vez que ao incluir todos os paises participantes no Processo de Barcelona
conta com paises que ndo eram obrigatoriamente vizinhos, enquanto os paises do
Caucaso que ndo fazem fronteira, por agora, com a UE foram incluidos, por terem uma
vocacao europeia e serem vizinhos de um pais candidato: a Turquia. No entanto, por
razdes dbvias, outros vizinhos da Turgquia como o Irdo e o Iraque, ndo foram incluidos.
Tal como no alargamento da adesdo da UE, coloca-se a questdo das limitagdes do
alargamento da PEV. Sera necessério criar critérios como os de Copenhaga? Ou criar
uma politica mais dirigida aos paises do leste, que sdo no continente europeu e
poderiam aspirar a aderir @ UE e como tal faria mais sentido existir um relacionamento
mais proximo? Em relacdo ao Mediterraneo mantem-se essencial garantir a estabilidade
que é fundamental para a Europa, o que faz com que esta Ultima ndo possa ignorar a
regido. Mas, em qualquer caso, o mais natural é que a UE continue a agir com
pragmatismo, adaptando-se a evolugdes no terreno que nédo controla e procurando evitar
hostilidades no ambiente que a cerca e condi¢bes favoraveis a sua seguranca, aos Seus

interesses a médio e longo prazo e aos valores que a formam.
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