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A afirmacédo de Nikonav (2004), “Russia is too big and too Russian”, acerca do seu lugar na Europa, ilustra o papel
sui generis da Federacdo Russa na recomposico do sistema internacional europeu. Qs anos 90 foram uma década
fransitoria em que as questdes de seguranga internacional se colocaram de uma forma renovada, nomeadamente na
Europa. Um dos principais desafios foi a aproximacao entre antigos inimigos da Guerra Fria. O periodo ap6s a era bipolar
correspondeu a uma tendéncia de aproximacao da Rissia & Unido Europeia (UE) e & Organizacao do Tratado do Atlantico
Norte (NATO), substancializada em guadros institucionais de cooperacio. Os resultados permitiram passar de uma ldgica
de confronto da época bipolar a uma logica de parceria, embora com dificuldades. A existéncia simultanea de logicas
tradicionais, descritas no trabalho de Schmitt! (modelo da inimizade e l6gicas de dominacdo na seguranca), e novas
logicas pos-schmittianas (interdependéncias e interpenetracio entre 0s dominios interno e externo), complexificam tam-
bém as vias possiveis na procura de afirmac3o. O principal obstaculo & rela'c;éo, durante os anos 90, foram os alarga-
mentos da NATO e da UE e os conflitos decorrentes da desintegracdo da ex-Jugosldvia. A Russia incerta da era leltsine
também deixou lugar a um pais mais credivel na cena internacional com Putin, a'partir de 2000.

Paralelamente, esses actores, importantes para a seguranca na Europa, adaptaram-se internamente s evolucdes
geradas pelo colapso da ex-Unido das Repdblicas Socialisias Sovigticas (ex-URSS). Para a UE, fratou-se de um movimento
ambicioso de alargamento e aprofundamento {institucionalizagdo da sua Politica Externa e de Seguranca Comum
{PESC), desde 1992, e da sua Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD), desde 1999. Quanto a NATQ, ela
reformulou o seu conceito esiratégico de seguranca reflectindo, em parte, a evolucdo do conceito de “seguranca
internacional’, com uma abordagem global e cooperativa & seguranga e a importancia dada ao didlogo e & parceria,
nemeadamente com os antigos ‘inimigos, com vista ao alargamento. Moscovo também atravessou adaptacoes internas.
A Federacéo Russa ¢ um Estado nascido de um colapso e foi influenciado pelas tentativas de formar um Estado-nacao,
as dificuldades em manter a unidade nacional e as relacbes de poder entre o centro e a periferia2.

O objectivo da presente andlise consiste em caracterizar a aproximacdo estratégica entre a UE e a Rissia e as
suas consequéncias no sistema europeu de seguranga, no contexto da estabilidade?® relativa que a Europa tem vivido
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nessa sequéncia historica curta. Atendemos, em especial, as evolugdes mais recentes da relacao no pds-11 de Setembro.
2007 & um ano propicio aos balancos sobre a relacio uma vez que termina a vigéncia do actual Acordo de Parceria
Cooperacao (PCA)* e que sdo visiveis as consequéncias do alargamento da UE a Leste (a antiga esfera de influéncia da
ex-URSS) e de uma mudanca da politica externa russa, mais assertiva. Na parte |, analisamos o sistema internacional (Sl)
e a distribuicdo do poder apos 1991, a fim de caracterizar as novas logicas cooperativas, utilizando os quadros tedricos
das relacdes internacionais. Na Parte Il, apresentamos de forma dialéctica as principais concretizac@es e obstaculos na
relacio, centrando a anélise nos desenvolvimentos mais recentes a fim de estabelecer um balanco da relagdo hodierna.

Parte I: O sistema internacional pos-Guerra Fria, a seguranca europeia e o conceito de “cooperag&o”

O fim da Guerra Fria e ¢ préprio desaparecimento da URSS, em 1991, marcam o epilogo de um periodo da histéria
das relacdes internacionais, definido pela bipolaridade no sistema das relacdes internacionais. Tal como a Segunda Guerra
Mundial tinha representado um ponto de viragem radical, o fim da Guerra Fria também veio alterar de forma total o quadro
estratégico. Essa transformagao repercutiu-se em todos os espagos geopoliticos. A implosao da URSS contribuiu para uma
desestabilizacao regional e a substituicdo da ameaca nuclear por perigos difusos, criando vazios de poder regionais. Novas
medidas de seguranca colectiva e defesa foram entdo necessérias. O exemplo mais saliente é porventura o caso da ex-
Jugoslédvia. Com esses fendémenas, surgem novas responsabilidades internacionais para as grandes poténcias, devido
nomeadamente as novas tendéncias internacionais: a fragmentacao dos poderes e a integracao regional (Kaminsky e Kruk,
1993: 126). A competicdo desloca-se do ambito de high politics para low politics, num mundo multipolar: as rivalidades
econdmicas entre as grandes poténcias conjugam competitividade e solidariedade (1993: 126). Assim, uma das
dimensdes do relacionamento internacional, a cooperaco, refoma uma maior importéncia no pés-Guerra Fria. Maquilo
gue Renowvin e Duroselle chamam as “forcas profundas” das relagdes internacionais, e que sao as variaveis e as
dimensdes de analise das relacdes internacionais, estdo incluidos os factores geograficos (1991: 6-29). O “ofhar geopolitico”
é Util para o estudo das questdes de seguranca internacional, uma vez que aponta para elementos de continuidade. Lorot
¢ Thual {2002} reflectem sobre aquiic que consideram poder vir a constituir os factores estruturantes do mundo geopolitico
do século XXI. Os autores realcam a rigueza econdmica como novo e primeiro critério de poder e também a importancia
dos factores imateriais, o soft power ou a capacidade de mobilizacdo social. Assim, da-se uma primazia dos elementos
econdmicos sobre a reflexdo estratégica (2002: 110} A procura do poder {scb novas formas), como principal motivo da
accao dos actores geopoliticos, manter-se-a, portanto, como uma preocupacao essencial dos dirigentes politicos (2002
124). A geoeconomia surge entao como uma nova modalidade de interpretacio das disputas pelo poder (Ross, 2000: 3).

A crescente importancia das logicas econdmicas nas relacdes internacionais entre Estados modifica as suas
concepcbes estratégicas, embora 0 problema da paz continee a ser uma dimensac central das relaces internacio-
nais®. Essa abordagem permite, por exemplo, explicar melhor o papel mundiai da UE, baseado no comércio interna-
cional e n3o numa verdadeira politica externa comum de seguranca e defesa. A Europa tem desse modo um espaco
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dingmico proprio no sistema global, definido em relacio aos EUA, que ocupam um lugar hegemadnico (mundo unimultipolar),
Esse espaco nao escapa as suas logicas e condicionantes mas tem um papel especifico, tanto activo como passivo,
que devemos analisar. As relacdes institucionais e as escolhas estratégicas dos actores europeus para a construcio
da estabilidade do continente, num contextc de paz relativa, sao por isso alvo da nossa reflexdo. As relacdes inter-
nacionais da década de 90 sio fundamentais para analisar o sistema de seguranc¢a europeu. Perspectivar o padrdo da
seguranca colectiva europeia implica, portanto, uma analise sobre a possibilidade de autonomia relativa ou uma
continuacdo do sécuic XX {dependéncia em relacdo ao superpoder norte-americano).

Interrogarmo-nos sobre o sistema de seguranca europeu e analisar os modos de aproximacgac estratégica enire
Bruxelas e Moscovo, através da procura de mecanismos de acomodacdo, implica o uso do conceito de “cooperacio
internacional”. A nocéo faz parte do quadro tedrico-conceptual de duas concepcdes distintas das relacées infernacionais, a
realista e a liberal, tendo, no entanto, uma importancia e um valor explicativo diferenciados. Reflectir sobre a institucionalizacao
das questdes de seguranca no continente europeu no periodo pos-Guerra Fria remete-nos para o fundador da corrente
classica do pensamento liberal das relacoes internacionais: Grécio (1583-1 645). Este dltimo atribui as relaces internacionais
uma ordem baseada em principios juridicos, principios de direito racional ou natural e, dai, universais, porque aplicéveis a
todos (Ramel, 2002: 99). Os liberais contemporaneos, herdeiros dessa matriz, contrapdem-se assim ao paradigma realista
dominante, baseado na ordem anarquica do Sl e no consequente dilema de seguranca. Propomo-nos considerar o conceito
de “cooperacdo” como elemento explicativo central para delinear a divisria entre o realismo estrutural de Waltz (2002) e
o chamado “institucionalismo neoliberal” de Keohane (1989). Num 8 perspectivado no quadro tedrico-conceptual realista,
os Estados so cooperam quando a cooperagdo permite servir melhor o seu interesse nacional, ndo existindo um verdadeiro
interesse comum. O sistema mundial é fundamentalmente competitivo e conflitual, embora a cooperacao aconteca nas suas
margens. Os incentivos para os Estados procurarem sobreporse a outros sdo muito grandes (sobrevivéncia e procura de
uma posicdo dominante). A cooperaciio é portanto circunscrita e uma excepcdo. Retomando o pensamento classico de
Hobbes (1588-1679), inspirador do realismo, o homem é por natureza egoista e calculista. Na esfera das relacoes inter-
nacionais, existe um estado de natureza em que o recurso a violéncia é considerado CoOmo a expressao normal do
antagonismo das soberanias (Roche, 1999: 20), Fica assim postulada a 0posica0 entre a ordem interna (na qual o pacto
social permitiv aos homens ultrapassar a luta constante de todos contra todos) e a ordem externa. O Estado nio poderia
ser submetido a nenhuma regra exterior a ele, isto &, fora da vontade exprimida pela sociedade interna {Roche, 1599: 22).

Ramel realca que a filosofia hobbesiana das refacdes internacionais coloca o Estado e a guerra no dmago de todos
os fendmenos e leva & primazia da politica externa (2002 120). Assim, o caracter irredutivel desse estado de guerra
potencial entre Estados afasta qualquer projecto de paz perpétua®. Podemos considerar que os tedricos que contribuiram
significativamente para a formulacdo do quadro conceptual realisia foram Morgenthau (1985}, Waltz {2002} e Mearsheimer
(2001). O contributo de Waltz salienta-se de modo especial porque representa uma reformulacdo do realismo classico.
0 seu “realismo estrutural” baseia-se no sistema, e ndo na natureza humana egoista, como método para explicar as
relacdes internacionais. Também é um realismo algo defensivo, uma vez que ¢ objectivo dos Estados ndo é maximizar
0 seu poder, mas manter a balanca de poder (statu guo).
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Nzo negando o pano de fundo em que as relagdes internacionais se desenrolam (a anarquial, os institucionalistas
liberais apontam para a importancia exagerada que é dada aos efeitos da anarguia sobre o comportamento estadual

[(Griffith e O'Caltaghan, 2002: 4). O esforco produzido por Keohane e Nye {1977) entronca nessa critica. Os autores

introduziram o conceito de “interdependéncia complexa” para uma teorizacdo mais ambiciosa do Si, nos casos em que
tinham ocorrido mudancas importantes de caracter fransnacional. As trés mudancas principais eram: a interdependéncia
crescente dos Estados em diversas areas (bens de consumo, seguranca, etc.), o enfraguecimento da capacidade de
tomada de decisio do Estado face a4 economia giobal, e o aumento da vulnerabilidade dos Estados em correlac@o positiva
com a interconexdo entre Estados. Assim, aqueles teéricos anteciparam o fendmeno da globalizacao, que se aprofundou
nos anos 80 e 90, e o fenémeno da complexificacao da rede de actores das relagdes internacionais. A mudanca
representou um desafio ao papel tradicional do Estado: “To many theorists of interdependence, the crude power politics
of the cold war years appeared to be giving way to a more cooperative and ruled-governed world" (Griffith e O'Callaghan,
2002: 157). A “interdependéncia complexa” veio entdo condicionar o célculo racional do Estado, tradicionalmente baseado
no interesse nacional puro, num mundo estruturalmente anarquico. O mérito principal de Kechane e Nye foi o de farnecer
uma andlise sobre a mudanca nas relaces internacionais.

Assim, para além da controvérsia entre fiberais e realistas sobre a valorizacdo da continlidade e da mudanca, ¢
sobre os efeitos da anarquia, essas perspectivas das relacdes internacionais fazem avaliagbes distintas sobre a relacao
de causa a efeito entre as instifuicbes internacionais e a estabilidade do sistema internacional. Por instituicOes
internacionais entende-se, no sentido lato de Bull, uma combinacdo de ideias, praticas e normas comuns {Holsti, 1998
12). Também se entende que elas sao as regras que estipulam a maneira como cada Estado deve cooperar e competir
com os outros Estados (Mearsheimer, 1998: 333). Por estabilidade, pode entender-se a paz ou a manutencéo de uma
situacao particular de distribuicao de poder. Assim, qualquer que seja a explicacao da natureza e das causas da
cooperacdo institucional, ela constitui um dado das relacdes internacionais, nomeadamente no que diz respeito as
questoes de seguranca na Europa no pos-Guerra Fria. A existéncia de vérias organizacoes internacionais, embora de
natureza diferente, que cobrem a &rea da seguranca europeia, evidencia esse facto: a UE, a NATO, a Organizacao para
a Seguranca e a Coopera¢ao na Europa (OSCE), o Conselho da Europa e a Uniao da Europa Ocidental (UECY. Ao centrar
a andlise em aspectos institucionais {cooperacdo) privilegiamos, € certo, o quadro conceptual neoliberal, mas ndo
apartamos o quadro realista. A sustentacdo tedrica da nossa andlise privilegia portanto o institucionalismo neoliberal,
mas também se encontra em premissas do realismo. As relacdes internacionais, em geral, & mais concretamente a
relaciio entre a UE e a Federaciio da Russia, nao podem ser adequadamente abordadas sem considerar as guestdes
de poder e a condicao estrutural do sistema internacional, ou seja, a anarquia. E de salientar que Keohane e Nye
partiham com os realistas a visdo anérquica do sistema internacional®. No entanto, € a propria anarquia que constrange
os Estados a cooperarem e sio as instituicdes internacicnais que podem facilitar a cooperacao (tendo em conta os
imperativos assinalados no dilema do prisioneiro), porque diminuem a incerteza quanto ao comportamento de outros
actores, e porque favorecem a comunicacdo e a repeticao dos jogos cooperativos. Nao pretendemos confundir os dois
enunciados tedrices mas usufruir do quadro conceptual neoliberal naguilo que ele tem de mais proximo com o neorealismo,
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e na medida em que corrige algumas das suas lacunas, nomeadamente no que diz respeito aos fenomenos de cooperacao
e a diversificacdo dos actores no Si.

E porventura crucial ter consciéncia de que a "mistura de continuidade e mudanca que caracteriza o mundo no
dealbar no século XX, torna impossivel chegar a uma explicagéo Unica, facit e sintética” (Nye, 2002: 7). Esta afirmacéo
converge para o reconhecimento das teorias parciais e de nivel intermédio das relacoes internacionais, no quadro das
ciéncias sociais, porque, apesar de ndo oferecerem leis universais, as teorias complementam-se para a analise dos
fendmenos das relacdes internacionais.

A concepcéo liberal das relacbes internacionais radica, hoje, essencialmente no institocionalismo neoliberal, o qual
assenta na seguinte hipotese: as instituicdes sao um meio-chave para promover a paz e um instrumento que gera maior
estabilidade, Parece, assim, pertinente medir o grau de estabilidade {questdes de seguranca) no continente europel, com
base na institucionalizacdo das relacdes entre os principais polos de poder. A perspectiva tedrica adoptada nao rejeita
o paradigma estato-céntrico mas também € inserida a variavel de analise institucional. O elemento utilizado para permitir
essa perspectiva & a cooperacao internacional.

Parte II: Balanco da cooperacdo UE-Rissia: uma relacdo estratégica, necessaria e de longo prazo
i1.1. Uma aproximacdo estratégica, lenta e progressiva

A UE e a Russia geraram desde o fim da Guerra Fria uma parceria estratégica, baseada institucionalmente no
Acordo de Parceria e Cooperacao {PCA), de 1997, e nos documentos estratégicos reciprocos, de 1999. A expressio
mais visivel desta parceria reside no didlogo politico, através das cimeiras de alto nivel bianuais, desde 1998, que
proporcionaram o desenvolvimento qualitativo das disposicoes previstas nos quadros institucionais criados. Assim, a
evolucao & mais assinalavel nos dominios econdmicos e comerciais, sendo mais tardia a criacio de um didlogo politico
de seguranca e defesa, a partir de 2000. Com a iminéncia do quinto alargamento da UE de Maio de 2004, Bruxelas
salientou a necessidade de uma verdadeira relacao estratégica com efeitos praticos que ultrapasse os grandes
discursos politicos. Em 2003, ela clarificou a sua visdo politica enquanto UE alargada através do conceito “Wider
Europe” e da sua decotrente Politica Europeia de Vizinhan¢a {European Commission, 2003, 2003b, 2003c). Os efeitos
dessa nova visdo deixam afigurar desde j4 uma relacdo mais exigente, nomeadamente no tratamento dos conflitos na
nova fronteira comum com a Rissia (com mais cerca de 2200 km} e com os Novos Estados Independentes {NE[}9,

A Federacdo Russa tornou-se, desde o dltimo alargamento, 0 maior vizinho da UE. Bruxelas assumiu o objectivo
estratégico de criar seguranca na sua vizinhanga, nomeadamente no documento “European Security Strategy” de Dezem-
bro de 2003 {Conselho Eurapeu, 2003). A base do relacionamento entre a UE e a Rissia é enunciada em todo o quadro
de cooperacao existente e consiste na partitha de principios e valores comuns seguintes: o Estado de Direito, a boa
governagao, o respeito pelos Direitos humanos, a promogio de uma boa relacdo de vizinhanca, e os principios de uma
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economia de mercado e de desenvolvimento sustentavel (European Commission, 2004). Em continuidade, a UE coloca
uma condicionalidade prévia ao desenvolvimento da sua Politica de Vizinhanca, ainda em construcao: ela dependera
da partitha efectiva de valores entre a UE e os Estados parceiros.

As relacdes entre a UE e a Russia sdo conduzidas institucionalmente por frés instrumentos politicos principais:
o PCA, a Estratégia Comum, o programa TACIS!! e, em certa medida, a Dimensdo Nordica. 0 PCA teve efeiios no
didlogo politico desde 1994, ano da sua assinatura, embora tenha entrado em vigor em 1997. Toda a institucionalizacao
da relacdo decorre desse acorde fundador. A agenda e os métodos de cooperagao sao determinados em grande
medida pela UE. A vertente econdmica do PCA, assim como a assisténcia técnica através do TACIS, foram as que
tiveram mais aplicacdo. O documento estratégico russo foi elaborado apds o documento europeu, acima referido, e
o seu conteldo é em grande parte convergente com o seu homdlogo europeu. Os assuntos de high politics comeca-
ram, no entanto, a entrar na relacao bilateral através das cimeiras bianuais, a partir de Quiubro de 2000, mas ainda
careciam de accdes concretas em 2001. As matérias contenciosas foram evitadas até entdo, mas o didlogo politico
aprofundou-se no que diz respeito aos assuntos de seguranca e perdurou, atravessando as crises que surgiram na
relacio (Kosovo e Chechénia). As cimeiras tém dado conteiido ao estipulado nos documentos estratégicos e existe
continuidade e congruéncia entre todos os documentos produzidos. A emergéncia das questbes de seguranca na
agenda bilateral corresponde a0 momento de maior desenvolvimento da vertente de seguranca e defesa da UE {PESC/
/PESD), a partir de 1999. Assim; a evolugdo dos modos de aproximacdo institucional depende da evolugado das duas
partes: da propria UE em termos de comunitarizacdo e definicao do Il Pitar, e da evolugao da politica externa russa.
Existe ainda, portanto, uma margem vasta para melhorar o didlogo politico e a cooperacdo mas ja existe um acquis
nesse ambito. Spiegeleire afirma: “Over the past decade, Western Europe has pursued a patient but determined long-term
strategy of re-integrating Russia into Europe, and thence into the world” (2002: 7). A relagao entre a Russia e o Ocidente
deve ser encarada e trabalhada a longo prazo. A UE tem desenvolvido esse trabalho através dos seus quadros de
cooperacao institucicnalizados: a principal virtude do PCA foi a criacao do didlogo politico, ou seja, propiciou-se sinais
positivos que criaram confianca. Esse facto tende a validar externamente a teoria institucionalistaliberal {ver Parte I},
segundo a qual a cooperacao gera cooperacao.

No periodo pés-11 de Setembro, Bruxelas e Moscovo atravessaram mudancas significativas, nc que diz respeito
as visGes estratégicas das partes sobre as suas parcerias para a seguranca internacional, e as suas préprias evolucoes
internas. A UE concretizou a sua PESC/PESD com base na cooperacio operacional com a NATO, segunde os acordos
“Beriim Mais”. A Russia continuou a sua aproximacac ao Ocidente, com maior énfase para a Eurapa. No entanto, a
aproximacdo da-se em funcdo das suas sensibilidades soberanas. Por um lado, a Russia tem interesse em aproximar-se
da UE, para se afirmar enquanto actor internacional. Por outro lado, a Russia prossegue uma politica prépria na sua
vizinhanca imediata, que colide com os valores comuns assumidos na relagdo com o Ocidente, depositados na OSCE e
no Conselho da Europa. A concretizacdo da relacio UE-NATO também modificou as perspectivas russas sobre a arqui-
tectura de seguranca europeia. A perspectiva de uma Europa mais desligada da NATO & pouco consistenfe e a neces-
sidade de cooperacao com a PESC/PESD, para além da NATO, é cada vez mais premente. A institucionalizagao da relacao
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de cooperacao deu como principal fruto operacicnal a participacado Russa na missdo de policia da UE na Bésnia-
-Herzegovina, em 2003. As primeiras declaracdes sobre seguranca no ambito do dialogo poitico foram adoptadas em
2000, 2001, 2002 e 2003, tomando maior refevancia, a partir de 2003, com o objectivo de criar um espaco comum
de coopera¢do no dominio da seguranca externa.

A Cimeira de S3o0 Petersburgo de Maio de 2003 foi um ponto de viragem na institucionalizacéo da relacio UE-
Russia. O seu principal resiitado foi o compromisso de criar quairo espacos comuns: um espaco econdmico comum: um
espace comum de liberdade, seguranga e justica; um espaco comum de cooperacao no dominio da seguranca externa:
& um espaco comum de investigacdo e ensino, incluindo a cultura. A introducdo do conceito “espacos comuns” parece-
-N0s uma necessidade da Rassia na véspera do alargamenta da UE aos PECO: uma vez gue ndo é um Estado-Membra,
a Rassia tem de encontrar formas de nao se tornar periférica. Assim, o conceito parecenos remeter para uma candidatura
russa a UE por proxi'2. A concretizacdo desses espacos é levada a cabo através dos planos de accao, adoptados em
2005.

Os instrumentos de cooperacdo encontram-se em reestruturacéo na nova UE alargada, & luz do conceito “Wider
Europe”. Bruxelas enceta assim uma nova relacao estratégica, com a sua Politica Europeia de Vizinhanca, o Instrumento
Europeu de Vizinhanca e de Parceria (desde Janeiro de 2007) e uma visao renovada da sua parceria, mais exigenie. Qs
Balcas tornaram-se uma questio de seguranca “normalizada” no didlogo e na cooperacdo, surgindo agora o desafio de
cooperar em outras situacdes de gestao de crise, como na Moldavia. A ambicao da UE na sua relacdo com a Rissia teve
certamernte mais resultados na area econdmica e comercial, devido ao facto de essa érea ter vindo a ser mais desen-
volvida desde 1997. As questdes de seguranca irdo certamente levantar mais susceptibilidades, embora as declaracées
conjuntas tendam a aprofundar a cooperacao em gestdo de crises. Desde Maio de 2005, foi criado um plano de accao
para o espaco comum de seguranca externa (Council of the European Union 2005). Ele sintetiza as prioridades nessa
area, Face & maior afirmacdo da UE enquanto actor internacional, e aos alargamentos de Maio de 2004 e Janeiro de
2007, a necessidade estratégica da relacéo com a Russia aumentou. O didlogo politico e as iniciativas da UE, schretudo
através da Comissdo Europeia, assumiram essa necessidade. A correspondéncia russa e a consisténcia, na relacdo UE-
-Rissia, entre os objectivos, os meios e a vontade politica sdo os desafios hodiernos.

IL2. A relacdo estratégica face as crises e aos imperativos de curto prazo

A relacéo estratégica UF-Russia coloca-se no longo prazo. No entanto, os problemas a resolver surgem no curfo
prazo e pGem & prova uma refacao em construcdo gue precisa de tempo, por ser recente e altamente sensivel, entre
actores que constroem uma confianca mitua, inexistente no rescaldo da Guerra Fria. A interpretacio do caso da
contestacao dos resultados eleitorais nas presidenciais ucranianas, de Novembro de 2004, pode ser enquadrada nessas
caracteristicas, 0 desentendimento russo-europeu teve um alcance simbdlico acrescido, uma vez que a décima quarta
Cimeira UE-Rassia, de 25 de Novembro, na Haia, teve lugar no dia seguinte & comunicacao dos resultados elejtorais
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contestados. A agenda do encontro era especialmente importante num coniexto de dinamizacdo da parceria esiratégica,
encetada sobretudo desde 2003 (S. Petersburgo). Previa-se a adopcao dos planos de ac¢ado para concretizar os quatro
espacos comuns, acima referidos. A adopcdo de objectivos e de accdes para os concretizar ficou adiada para a
Cimeira de Maio de 2005, atrasando assim a tarefa primordial de clarificar os limites até onde os parceiros querem
levar a relacdo. Por parte da UE, relativamente ao espaco comum de seguranca externa, existia a vontade de introduzir
uma novidade: colocar como prioridade geografica deste espaco a “vizinhanca comum” (Bielordssia, Moldavia, Gedrgia)
[Ferrero-Waldner 2004]. De facto, esse encontrc nao trouxe os avancos esperados e ficouse petas declaragcoes
politicas e as congratulacdes pelas realizacdes anteriores.

Apesar da divergéncia acerca da crise na Ucrénia, que paralisou as negociacdes, ndo houve rupturas diplomaticas
na Cimeira: a linguagem de cortesia prevaleceu e Putin optou por ser mencs provocador, comparativamente as suas
intervencoes anteriores. O obstaculo principal 2 aprovacdo dos "Road Maps” foi a nog&c de "vizinhanca comum”, cara a
UE, e a sua operacionalizac@o. “Russia is suspicious of the EU's push to regard countries such as Ukraine as a ‘comman
neighbourhood' for which the two sides share a measure of reponsability” (Dombey e Ostrovsky, 2004). Tanto Bruxelas
como o Kremlin evitaram uma confrontacéo directa acerca de Kiev, o que néo deixa de ser um sinal positivo no trabalho
de aproximac3o realizado desde o fim da Guerra Fria. Os interesses eram diferenciados: para a UE, tratavase de um
desafio de estabilizacdo da sua fronteira externa no ambito da "Wider Europe”, através da demoacratizacdo de um Novo
Estado Independenie; para a Rissia, para além das questdes histéricas e de o facto de ser uma "democracia inacabada”,
tratou-se da afirmacdo das suas caracteristicas posdmperiais. Moscovo procura manter uma posicao relevante numa
Europa cada vez mais definida pela UE. A divergéncia de abordagens as eleicdes ucranianas pode ser sintetizada nos
conceitos de “zona de influéncia” para o Kremlin versus “politica de vizinhanga” para Bruxelas, a qual Moscovo reage com
reticéncias. 1sso explica-se pela sensibilidade soberana russa naquilo que considera ser o seu “estrangeiro proximo™3.
Esta susceptibilidade traduz-se na pratica em prerrogativas soberanas, especialmente visiveis na sua politica caucasiana.
Aqui reside o ponto principal de friccdo com a UE e o Ocidente, porgue o Kremlin n&o respeita inteiramente os principios
e os valores comuns assumidos, acima referidos.

Exister igualmente assimetrias na relacaol4, nomeadamente nas percepcdes de soberania dos actores. O proces-
so de integracao europeia incarna.valores pés-modernos de soberania relativa, fendencialmente opostos aos principios
tradicionais da politica internacional, e que contrastam com o conceite russo de soberania territorial. Existe também uma
duplicidade nos objectivos da politica externa de Putin. Por um lado, ele prossegue com a tendéncia de integra¢do no
espaco ocidental. Por outro fado, da-se uma reafirmacdo da soberania russa, da defesa da integridade territorial e da
seguranca interna, A segunda vertente tem contribuido para prejudicar as politicas integracionistas com a Europa e 0s
Estados Unidos da América {Lynch, 2004: 100 e 102; Strategic Survey, 2003: 120). Assim, quando a Rissia persiste
em concretizar as duas orientacées, ela torna-se incompativel com a UE. Moscovo quer, por um lado, uma relacéo
estratégica baseada presumivelmente em regras comuns e, por outro lado, quer recuperar o dominio sobre o “estrangeiro
proximo”, segundo as suas proprias regras. O problema central da relacdo, que a crise ucraniana evidenciou, é o défice
de partilha efectiva de principios e valores comuns, o que ndo diminuis a necessidade de cooperacao UERissia para -
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resolver a crise. Essa cooperacao nao teve a forma de uma accao conjunta positiva mas o facto das partes terem
moderado uma confrontacdo directa, apesar de afirmarem em vérias sedes os seus apoios diferenciados aos dois
candidatos, permitic uma resolucao interna do probiema, com a realizacao de um novo escrutinio em Dezembro de 2005,
O principal desafio para a Ucrania consistiv em fortalecer as suas perspectivas de integracac nas instituicdes ocidentais.

0 balanco da crise ucraniana para as relacdes UE-Russia deve ser mitigado relativamente a uma avaliacdo dema-
siado negativa. A velocidade nao tem caracterizado a evolucdo da relacdo mas ela aprofundou-se progressivamente sem
recuos, apesar de ter atravessado vérias crises (nomeadamente, os conflitos na ex-Jugoslavia e o alargamento da NATO).
Ela encontra-se ainda numa fase de construcdo da confianca politica e de aceitacac e compreensdo matua. lastrjermnbski,
conselheiro politico de Putin, afirmava relativamente & Cimeira da Haia: “[e]spérons que chacun de nous comprendra au
moins les arguments évoqués par I'autre”!s (Ferenczi e Rivais, 2004). Actualmente, a UE enfrenta o problema de uma certa
desilusdo relativamente & Russia: "[a] deriva autoriiaria de Putin ao nivel interno deixou a Europa sem o argumento da
‘partilha de valores™ (Sousa, 2004). A necessidade estratégica é mdtua, de natureza mais econdmica para a Rissia &
mais politica {seguranca internacional) e energética para a UE, O "episddio ucraniano” veio sublinhar os limites de um
relacionamenio que oscila enfre oportunidades e desafios, gue se colocam a uma relacdo com uma margem consideravel
remanescenie para uma maior aproximacao.

Mais recentemente, Putin foi o convidado de honra do jantar gue encerrou a cimeira informal da UE em Lahii, na
Finlandia, a 20 de Qutubro de 2006. O tema do encontro de alto nivel correspondeu a uma das prioridades da agenda
de cooperacdo entre Bruxelas e Moscovo: a elaboragao de uma estraiégia energética de conjunto. No entanto, o
Presidente russo revelou-se um convidado dificil de acomodar, num contexto em que a Comissao Europeia e a presidéncia
fintandesa procuravam ndo hostilizar, com criticas directas, um parceiro incontornavel. Em termos de impacto de opiniao
piblica e de ambiente diplomatico, a UE teve ainda a desvantagem de receber Putin, com distingde, no contexto muito
inoportuno de crise georgiana, de morte da jornalista Politovskaia e dos comentérios imprudentes do presidente russo
sobre o escandalo sexuat em torno do presidente israelita. No entanto, 0o agendamento antecipado do enconiro exemplifica
que a UE tem uma estratégia de longo prazo para com a Rissia e nao esta refém de impulsos conjunturais.

O ohjectivo desse exercicio diplomatico era o de preparar a lltima cimeira bianual da UE com a Russia, que feve
lugar a 24 de Novembro de 2006, tradicdo consolidada desde 1998 apds a entrada em vigor do Acordo de Parceria e
Cooperacdo, acima referido. Na verdade, aquilo que Bruxelas espera de Moscovo no dossier energético — para além das
questdes concretas de seguranca nos abastecimentos e da aberfura do mercado da exploracdo dos recursos em solo
russo — vem na continuidade da relacio construida desde o fim da Guerra Fria: que Moscovo se torne um parceirg credivel
e transparente. A Rissia é por natureza um interlocutor "especial” da UE e esse dliimo convite vem demonstréalo, da
mesma maneira que foi simbdlica politicamente a participaco de Putin no Conselho Europeu de Estocolmo, em Marco
de 2001. O objectivo dos dois convites consistia em melhorar o didlogo do Kremlin com todos os Estados-Membros
da UE e enviar um sinal forte a Moscovo sobre a vontade da UE em cooperar. O resultado concreto do jantar fol a
abertura de Putin para a introducédo, no nove quadro de cooperacdo a ser delineado a partir de 2007, dos principios
de transparéncia e abertura contidos na actuai Carta Europeia de energia, que Moscovo assinou em 1994 mas recusa
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ratificar. Desde 2003, na sequéncia da cimeira de S. Petersburgo e de uma comunicacao da Comissao Europeia de 2004
(Comissdo Europeia, 2004), a UE procurou enaitecer a dimensao estratégica da sua parceria com a Rissia, com uma
revisdo de atitude mais proactiva e exigente face a Moscovo. Essa nova exigéncia resultava da necessidade de aprofundar
os esforcos de cooperacdo encetados institucionalmente desde 1994 e da visdo renavada da Europa alargada {Maio
2004), plasmada em documentos, em jeito de douirina, em 2003, pela Comissao Europeia e pelo Conselho Europeu. Até
hoje, deu-se uma aproximacao notavel e continua entre os dois maiores actores europeus que permitiu um didlogo poiitico
estruturado, inexistente ha 16 anos atras. Esse trabalho corresponde giobalmente & tendéncia russo-europeia de procurar
pesar na redistribuicao mundial do poder, face ao papel hegemonico dos Estados Unidos da América.

Conforme aquilo que evidenciamos previamente, a existéncia de desconfiangas e dificuldades na relacao nao deve
implicar uma desvalorizacio do acquis existente. Se & certo que as questdes contenciosas foram evitadas no jantar de
Sextafeira 20 de Outubro, isso ndo anula o facto de ter existido um forum. O custo de ndo hostilizar a Rassia nas
questdes internas é certamente prejudicial no campo dos principios e valores comuns, assumidos por Moscovo em toda
a sua relacdo com Bruxelas mas nao partilhados realmente. No entanto, existe um beneficio: manter os canais de
comunicacio abertos. Nao se pode dizer que a UE nao tem abordado as questdes de desacordo, nomeadamente a
Chechénia ou ainda o caso da Transnistria moldava. Desde o fim da Guerra Fria, as opcdes esiratégicas da Ruissia tém
demonstrado a aceitacdo de um statu quo, imposto pela sua posicdo mais fraca na balanca de poder regional e mundial.
Esse statu quo explica a sua aproximagao a UE nos dominios sobretudo economico e comercial mas também, mais
recentemente, de seguranca e defesa. Nessa (ltima &rea, a tarefa de acomodacéo foi mais desenvolvida no seio da NATO,
0 que permitiu &s partes encontrar um modus vivendi favoravel a um clima de cooperacio sustentada, apesar de terem
demonstrado posicdes a priori opostas. A aceitacdo da NATO como principal vector da seguranca europeia aparece,
portanio, como & aceitacdo proviséria de um statu quo oriundo da fraca posicéo refativa da Russia na balanca de poder.
N3o &, portanto, aceite como um facto imutdvel mas uma necessidade transitoria para evitar a marginalizacdo do Kremlin
na gestdo da seguranca europeia.

Moscovo encontra-se na situacio desconfortavel de ter perdido os seus antigos aliados € de procurar manter uma
posicio refevante numa Europa cada vez mais definida pela UE. A divergéncia das abordagens sobre as crises enfrentadas
mais recentemente — as eleicdes presidenciais ucranianas de Novembro de 2004, os cortes de fornecimento de gas russo
durante os invernos ao0s seus vizinhos, a questiio chechena, a ocidentalizacao da Gedrgia e os seus problemas territoriais na
Abkhasia e Ossétia do Sul, a efiminacdo criminosa dos opositares ao regime — pode ser sintetizada nos conceitos de “zona
de influéncia” para o Kremiin versus “politica de vizinhanca” para Bruxelas, a qual Moscovo reage com reticéncias {ver acima).

A distensdo no relacionamento de Moscovo com Washington, proporcionada pefo 11 de Setembro e pela presidén-
cia de Putin, deixou lugar a um novo ciclo, desde 2003, criado pela guerra no lraque. A crise’ iraquiana pode ter
transmitido a Rissia a ideia que a NATO e a UE j& ndo sao tdo imporiantes para promover o seu papel internacional, dado
o ndo funcionamento da PESC e os problemas no seio da NATO, em torno da crise de 2003. A compreensao da
importéncia, por Moscovo, do papel da UE na seguranca europeia tem sido condicionada pelo sentimento anti-NATO e mal
interpretado pela Rissia, uma vez que desejava uma PESC e uma PESD desligada dos Estadas Unidos da América. A
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percepcéo das suas relaces estratégicas sofreu portanto revisoes, face & afirmacéo do hiperpoder norte-americanc. No
seu discurso anual & nacdo, a 10 de Maio de 2006, Putin advogou uma Riissia forte em contrapeso do poder de
Washington. A 10 de Fevereire de 2007, no encontro anual sobre seguranca, em Munique, Putin pronunciou um discurso
assinavel para a clarificacao das perspectivas russas. No momento em gue uma nova doutrina militar estd a ser delineada,
e divulgada desde Janeiro {Litovkine, 2007}, as pretencdes russas no Sl denunciam o excesso de unilateralisma norte-
-americano: “the Cold War has not returned, but Russia is now officially asserting itself as a great power, and behaving
accardingly” {Friedman, 2007). Assim, Moscovo posiciona-se hoje, nos grandes dossiers internacionais, de maneira a
afirmar a sua posicao mundial, percepcionada como mais favoravel. Em meados de Novembro de 2006, a Russia adquiriu
credibilidade ao fechar as negociacBes bilaterais com Washington para a sua enirada na Organizacao -Mundial do Comér-
¢io, podendo assim ser prevista para 2007. O Kremlin utiliza igualmente uma capacidade de criar ruido na solucdo # crise
iraniana, norte-coreana ou ainda sobre o estatuto final do Kosovo. Isso permitedhe conservar margens de manobra na
Gedrgia, na Chechénia ou ainda na Transnistria, a fim de afirmar os seus interesses nacionais, baseados numa concepcao
territorial de soberania. Globalmente, Moscovo tem conseguido uma maior afirmacao internacional usande o monopélio
dos seus recursos energéticos abundantes, e criando frocas com 0s assuntos em que 05 parceiros precisam do apoio
russo, ndo utilizando por exemplo o seu veto no Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas ou deixando a diplomacia
europeia actuar. Assim, a Rdssia consegue manter o seu ascendente sobre a Gedrgia porque coloca na balanca negocial
as outras questdes em que pode pesar contra Washington,

Assistimos, em 2006, a mudancas nas escolhas estratégicas devide a uma percepcao de maior poder do Kremlin
na balanca mundial. Dois mil e seis é um ano em que Moscovo verifica e demonstra que, no dominio energético, é uma
grande poténcia. Isso confere-he um poder negocial acrescido face a dependéncia energética da UE (gas essencialmente),
reforgado pela presidéncia do G8, cuja cimeira estival se debrugou sobre a seguranca dos abastecimentos. O tema
dominou igualmente o enconfro bilateral com a Chanceler alema, em Abril, e com ¢ Presidente francés, em Setembro.
Sao os dois parceires europeus mais inclinados a ndo criticar Putin sobre os desvios autoritarios do sistema de governo
russo & a separar questfes de Direitos humanos da discussao da agenda técnica. Claramente, para além da necessidade
estratégica da Europa de contar com a parceria russa nesse dominic, trata-se de negociar o novo quadro institucional
de cooperacéo, no fim da vigéncia do actual Acordo de Parceria e Cooperacao, a 30 de Novembro de 200715, Assim,
o facto de Putin ndo ter sido confrontado firmemente no jantar de Lahti, por exemplo, com a nova lei russa sobre as
Organizacoes Nao Governamentais, que limita 0 seu nlmero e a sua acco, com a quesiao chechena e a liberdade de
opinido, com o homicidio da jornalista Politovskaia ou ainda com o embargo & Gedrgia, reflecte dois aspectos essenciais
na relacdo da UE com a Rissia. O primeire & a vontade de manter um didlogo politico com a Rissia que podera conduzir
a uma relacdo estratégica de longo prazo, e o segundo consiste em fazer com que a Rissia ndo guestione o valor
acrescentado das suas opces europeias. Paradoxalmente, apesar da aproximacio vivida, a Federacdo Russa de hoje é
um parceiro mais dificil e talvez menos cooperativo que a Riissia incerta do inicio dos anos 90. O padrao de aproximacio
tem sido de nao hostilizar Moscovo nos assuntos internos para criar e manter um dialogo alargado. A Comissao Europeia
de Burao Barroso e a presidéncia finlandesa mostraram, nos Gltimos encontros com Putin, ter percebido que os problemas
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de compatibilidade da Rassia com a UE - quando se trata de concepcbes de soberania e de condutas pouco solidarias
na vizinhanca comum ou ainda do endurecimento do regime - no podem resistir ao facto de que quando se trata de
energia, a Rissia é uma grande poténcia e é reconhecida e tratada como ial.

O periodo pos-Guerra Fria é um passado histérico recente, quase uma "histdria do presente”. No entanto, o padréo
de evolucdo da relacdo entre a UE e a Russia foi de aproximacic e de tentativa de resolucdo dos conflitos (ex-
-Jugoslavia), numa ldgica de criacdo de confianca, através do diglogo politico sobre seguranca e defesa, institucionalmente
sustentado. Ndo existemn sucessos sonantes na relacao, no entanto a parceria esiratégica estd delineada e progrediu,
figurando hoje na agenda de cooperacdo o0s conflitos néo resolvidos situados na “vizinhanca comum”. Um certo equilibrio
da balanca de poder explica a razéo da cooperacdo russa com a UE e com a NATO, com motivacoes diferenciadas mas
interligadas; é todavia a institucionalizacdo da cooperacao que explica a continuidade e o aprofundamento da relacdo. Aqui
residiriam as perspectivas de paz para a Europa. Do ponto de vista russe, os avancos do processo de integracdo europeia
sao especialmente imporiantes para possibilitar a autonomizacao dos Europeus em relaczo aos Estados Unidos e 4 NATO,
A questéo da continuidade da aceitacdo pela Russia do statu quo é talvez a fonte de maior incerteza, que a institucionalizacéo
da relacdo de cooperacdo contribui para atenuar. A Rissia do periodo pds-2001 é refativamente mais forte no seu
relacionamento com a UE, devido a sua estabilizacdo interna, e & modificacao da sua posicéo relativa de poder (nomea-
damente, pelo factor energético), que pode alterar a orientaco estratégica conseguida; issc apesar de a Russia ser ainda
um parceiro com muitas necessidades. Permanece, portanto, uma escolha de perspectiva sobre a maturidade da relacio:
podemos optar por ver a taca meia cheia ou meia vazia.

! £ interessante sublinhar a especificidade da UE na sua politica externa, retomando a observaco de Schmitt: “[dlans une société
dont la raison d'éire est d'ordre économigue et dont l'organisation, ¢'est-2-dire le fonctionnement prévisible, se situe dans des catégories
économiques, il n'est point de considération, quoi que f'on puisse imaginer, qui permette d'exiger d’'un nombre quelconque de cette société
au'il sacrifie sa vie dans lintérét de son bon fonctionnement” (1992: 89). A evoluciio do processo de integracdo é caracterizada pela
aplicacao do “método Monnet" e por uma integracdo econdmica e monetéria, ficando a dimenséo politica par aprofundar. Assim, a UE
€ um actor ambiguo, no dominio da seguranga, face & Rissia.

2 Acerca da evolucdo da politica externa russa na era leltsine e Putin ver: Fernandes {2006), Herspring (2003) Sakwa (2002),
Zwang e Zwang {2004} e Thumann {2002). _

* 0 termo “estabilidade” ¢ aqui utilizado com a acepcéo seguinte: um equilibrio de balanca de poder em que existe a manutencio
de uma situacdo particular de distribuicio de poder. Nao o utilizamos como sindnimo de paz.

¢ 0 PCA é a base de todas as relacdes entre a UE e a Rassia e instaura dominios de cocperacdc abrangentes, politicos e
econdmicos. Os desenvolvimentos na cooperagao, propiciades pelo Acordo, decorrem sobretudo das cimeiras bianuais de alto nivel (no
plano do didlogo pofitico), que permitem concretizar e desenvolver as disposicBes previstas. O PCA & um acordo misto, que prevé o
estabelecimento de uma zona de comércio livre entre a UE e a Rissia.
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5 Merle escreve, acerca da mundializacdo econdmica: "mais on sent toujours davantage la nécessité qu'a cette internationalisation
croissante de I'économie corresponde I'existence de bons organismes internationaux de contréle et d'orientation, afin de guider léconomie
elie-méme vers le bien commun, ce qu'aucun Etat, it le plus puissani de la terre, n'est plus en mesure de faire” (1995: 109).

& A paz perpétua faz parie da filosofia kantiana, que também influencicu a corrente liberal das relacOes internacionais com ©
essencialismo e questdes de ética {justica e equidade).

7 A partir das reformas da Confer&ncia Intergovernamental de 2000, que deram lugar 2o Tratado de Nice, em Dezembro de 2000,
a UEO passou a ser integrada na UE.

8 .“States have been and remain the most important actors in world affairs” {(Keohane e Nye em Kechane 1989: 1).

¢ Keohane tem um propdsito similar; “l believe that a comparison of neorealist interpretations of alliances with a sophisticated
neoliberal alternative would show that neoliberal theory provides richer and more nove! insights, without sacrificing the vatuable arguments
of neorealism” {1989: 15}

10 05 NEI sdo: a Arménia, o Azerbaijdo, a Bielorussia, a Gedrgia, o Turquemenisido, o Casaquistdo, o Quirgistio, a Moldavia, o
Tajiquistdo, a Ucrénia e o Uzbequistao.

U 0 Programa TACIS foi fundido, em Janeiro de 2007, no novo instrumenta Gnico “Instrument Européen de Voisinage et de
Partenariat ng ambito da Politica Europeia de Vizinhanca, embora a Riissia ndo seja um pais parceiro desta Gltima.

12 Notamos gue a convergéncia fomentada pelo PCA e pelo programa de cooperacao técnica TACIS egquivale a uma aproximacéo
a0 acquis comunitario e que o documento estratégico russo elaborado em 1999 revela aspiracdes integracionistas, nas areas econg-
micas e comerciais.

13 () “gstrangeiro praximo” corresponde aos catorze Novos Estados Independentes que integravam coercivamente a ex-URSS. Esta
zona de interesse vital, ou pelo menos de esfera de influéncia, é fundamental na percepcdo das ameacas por parie de Moscovo.

14 Sgbre a natureza assimétrica da relacéo, ver (Vahl, 2001},

15 () analista pofitico Simonov sublintha a faita de compreensédo da UE em relacdo a Riissia, no conexto da Cimeira da Haia de 25
de Novermnbro e das eleicdes presidenciais ucranianas. Ele exprime assim o sentimento existente em cerios meios russos. O autor afirma,
relativamente & Cimeira, que “& justamente o quinto espaco comum gue ultimamente se encontra em reducdo progressiva. Este espago
& o da confianca”. Ele também aponta para a “falta de sensibilidade para os problemas e as dificuldades russas” como causa da “crise
de confianca entre a Rissia e a UE". Ele adverie igualmente parz o seguinte facto: “sem uma Russia potente, forie e influente ao lado,
a UE corre o risco de se fransformar numa ilha vulnerave! num oceano de instabilidade crescente” (2004).

16 Parz uma andlise dos cendrios possiveis para substituir o acfual PCA, ver (Emerson, 2006).
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