A UNIAO EUROPEIA (UE) E A RUSSIA
iniciaram uma relaciio especial em 1997 com
a assinatura de um Acordo de Parceria ¢ Coo-
peragio, reforcada com aadocio de um quadro
suis generis de cooperagio em 2003, intitula-
do os “quatro espacos comuns”. A guerra na
Ucrénia despoletou ndo s6 a condenacio da
agressdo russa por parte da UE como uma re-
visdo sem precedentes da relacio de Bruxelas
com Moscovo. A adocio de sancdes ja havia
sido consagrada como uma pratica — inédita
at¢ entdo — apos a anexagio da Crimeia em
mar¢o 2014. No entanto, as tentativas de os
27 Estados-Membros de agirem de forma coe-
sa em torno de uma estratégia comum face a
Russia ainda ndo tinham resultado em politicas
¢ medidas & altura dos objetivos enunciados.
Apresentamos abaixo as principais dindmicas
da feitura da(s) politica(s) de Bruxelas em re-
lacdo a Federago Russa. Colocamos em pers-
petivar a critica segundo a qual a Unifio carece
de uma politica e, por consequéncia, tem uma
capacidade limitada em apoiar Kyiv e travar
o Kremlin, no contexto da crise que antecedeu
o conflito e da guerra iniciada a 24 de fevereiro
de 2022.

A postura pragmatica face
aos defensores dos valores europeus

O relacionamento com Moscovo caracteri-
zou-se por ser dificil ¢ porventura o assunto
mais divisivo no seio do espaco europeu de
integracdo. A evolugio da relacio UE-Russia
tornou-se mais competitiva ¢ conflituosa so-
bretudo a partir de 2004. E o ano em que se
dd o alargamento da Unido a paises que outro-
ra faziam parte da Unidio Soviética ou a paises
da sua esfera de influéncia. A partir de entdo,
a natureza estratégica da relagio da UE com
Moscovo foi-se reforcando. Paises do antigo
espaco soviético trouxeram novas orienta-
¢oes politicas ao lado da crescente afirmagio
da Unido como ator global. As ambig¢oes da
UE pos-alargamento correspondiam também
a uma maior orientacio estratégica para a sua
vizinhanca, materializada na sua Politica Euro-
peia de Vizinhanca (PEV) e a um novo modo
de relacionamento com Moscovo. E também
o ano da reelei¢io do presidente Putin para
um segundo mandato e da afirmagio da visdo
russa de “vizinhanca proxima” para 0 mesmo
espaco geopolitico.

O novo paradigma, mais dificil e exigente no
relacionamento com Moscovo, foi vertido pela
Comissdo Europeia numa comunicagio, em
2004, onde retrata a Russia como um parcei-
ro estratégico necessdrio € sugere um novo
espirito de cooperagio para resolver a falta de
progressos cooperativos. A institui¢ao suscita-
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va uma atitude pré-ativa da UE, um reconheci-
mento direto dos obsticulos (nomeadamente
no que diz respeito ao afastamento no campo
dos valores) e uma relagio que produza resul-
tados para além da retdrica politica.

Os novos Estados-Membros trouxeram uma
visdo mais critica sobre a Rissia ¢ aumentaram
as exigéncias de convergéncia da Federacio
no quadro da cooperagio EU-Russia, nomea-
damente no que diz respeito as normas poli-
ticas, especialmente o Estado de direito ¢ os
direitos humanos. Visoes internas conflituan-
tes sobre como lidar com Moscovo caracteri-
zaram a governagio europeia e prejudicaram
a sua unidade politica. As tensoes resultavam
de, por um lado, perspetivas pragmdticas e,
por outro lado, de um entendimento norma-
tivo sobre a forma como lidar com o Kremlin.
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Essas tensoes internas a UE sdo centrais para
explicar o impacto da guerra no posicionamen-
to de Bruxelas face a Moscovo, uma vez que sdo
os atores europeus que tém moldado o formato
da relacio EU-Rissia. Ademais, a evolucio do
debate entre “pragmatistas” e “normativistas”
¢ explicativo da suspensdo do didlogo com o
Kremlin desde 2014 e da priorizacio da agen-
da energética e de defesa desde que a guerra
comecou em fevereiro de 2022.

A referéncia a valores ¢ principios comuns foi
uma componente transversal ao quadro institu-
cionalizado da cooperagio UE-Rissia, também
aplicados a vizinhanga, ¢ considerados pela
Unido como essenciais para uma pareceria
auténtica com Moscovo. A lista inclui o Es-
tado de direito, a boa governacfo, o respeito
pelos direitos humanos, incluindo os direitos
das minorias, a promoggo de boas relagoes de
vizinhanca, os principios da economia de mer-
cado ¢ do desenvolvimento sustentavel. Este
clemento das relagdes UE-Rassia, promovido
pelo lado da Unido, tem sido considerado como
uma questdo normativa ou, mais negativamente,
como uma lacuna normativa. A crescente insa-
tisfacdo de Bruxelas com os desenvolvimentos
politicos na Russia e as reformas internas afetou
significativamente a relacio desde o alarga-
mento, sendo que a Unido ndo consegue usar a
condicionalidade em relagio a Moscovo (como
forma de promover a convergéncia com os seus
padroes).
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Se os Estados-Membros tém discordado so-
bre os meios e objetivos para alcancar uma
reaproximagio com a Rissia entre 2014 ¢
2022, as institui¢des da UE também divergi-
ram nas suas opinides. O Conselho da UE ¢
o local mais 6bvio para os Estados-Membros
avancarem as suas preferéncias. O Parlamen-
to Europeu, por sua vez, tem sido a tribuna
onde os problemas nas relagdes com a Russia
sdo expressos, especialmente para enfatizar o
crescente afastamento no respeito pelos va-
lores politicos. A Comissdo Europeia tende a
desempenhar o papel de balanceador entre os
atores da UE. Uma critica recorrente aponta
para a priorizacio das relagdes bilaterais com
a Russia para servir interesses nacionais, em
detrimento de uma abordagem comunitaria.
Os funciondrios da Comissio ¢ do Conselho ja
consideravam no passado que a Russia jogava
com as suas relagdes com os Estados-Membros
para atingir os seus objetivos, em oposi¢io as
suas relagdes com a Unido. Também se deli-
neou a tendéncia de que quanto mais proati-
vos 0s paises eram em relagio a Ucrdnia (a sua
estreita associacio com a UE), mais reticentes
eles eram em aprofundar a cooperago com a
Rissia. No entanto, as relacdes bilaterais sdo
possiveis devido aos limites das competéncias
comunitdrias, como ilustram os gasodutos
Nordstream 1 e 2 implicando a Alemanha.

Ao contrario da Comissdo e do Conselho, o
Parlamento Europeu defende uma abordagem
baseada em valores (em oposi¢io ao pragma-
tismo), apesar das divergéncias internas entre
os seus membros. Por ocasido da aprovacio de
um relatério em 2009, o polaco Onyszkiewicz
afirmava que “o Parlamento Europeu apoiou a
cooperacio pragmatica com a Russia, mas, se
formos sérios, também temos de abordar ques-
toes dificeis como os direitos humanos, a ener-
gia caseguranca. Os Estados-Membros devem
agora aprender a falar a uma s6 voz. Devemos
pressionar pelo cumprimento das regras da
OMC e dos principios da Carta da Energia,
bem como pela melhoria do acesso ao espago
aéreo e s rotas de navegacio.”! O relatério
resume que a ampla cooperacdo econdmica
entre a Rissia ¢ a UE deve basear-se em pa-
droes elevados de democracia e principios de
mercado livre. A guerra na Ucrania veio colo-
car esse entendimento no dmago das politicas
europeias.

Aceleracao e viragens a 180 graus
nas politicas europeias

Apesar das tensoes preexistentes terem sido
exacerbadas apdés 2004, as principais prio-
ridades foram perseguidas, como as relagdes
comerciais, segundo a logica de continuar a de-



senvolver as politicas de especial interesse para
a Unifio. Assim, a dtica do pragmatismo conti-
nuou a prevalecer at¢ que a guerra na Ucrénia
viesse alterar o equilibrio a favor dos norma-
tivistas, acima mencionados. Esta viragem a
180 graus conduz a UE a rever duas politicas
tidas como centrais para lidar com o Kremlin:
energia ¢ defesa. A primeira tinha evoluido até
entdo de forma pragmdtica ¢ & margem de um
entendimento comunitdrio, a favor do interesse
de Estados-Membros como a Alemanha. A se-
gunda jd fazia parte de uma ambico antiga que
o Brexit ¢ a anterior administracio americana
de Donald Trump tinham contribuido para im-
pulsionar sem ainda criar a desejada soberania-
-autonomia estratégica da Unido.
Considerando os lacos estreitos entre a UE e a
Russia no setor energético, Bruxelas tinha in-
teresse estratégico em melhorar as condigoes
do comércio de energia. Isso inclufa garantias
de fornecimentos (volumes), infraestruturas
operacionais, principios de transparéncia,
acesso reciproco a mercados, diversificacio e
eficiéncia energética. A necessidade reciproca
foi um dos lemas recorrentes nas reivindica-
¢oes russas, nomeadamente no didlogo ener-
gético. Refere-se ndo apenas a igualdade de
acesso, mas também a acordos de exploragdo.
A energia também vem se destacando desde
2006 porque a Rassia almejava recuperar as
receitas da produgcio e distribuicao de energia,
que eram administradas em parte por empresas
estrangeiras.

Além da ndo aplicacio russa de acordos, o facto
de a UE ndo ter uma politica integrada de ener-
giaimpediu uma gestao comunitdria da relagio
energética com o Kremlin, em contraposi¢io
as relagdes bilaterais dos Estados-Membros.
As rotas dos oleodutos e gasodutos cruzam as
dependéncias politicas ¢ tanto a UE quanto a
Russia queriam mais autonomia em relacio
aos paises de transito. Por isso ambas as par-
tes exploraram alternativas em paises amigos
(diversificacio) e estabeleceram os acordos
bilaterais que minaram as perspetivas de uma
politica energética coerente ¢ integrada ao
nivel da UE. Franca, Alemanha e Itdlia assina-
ram acordos com a Gazprom para dois novos
gasodutos (“Nordstream” e “Southstream”) e
abriram o mercado de distribui¢o ao gigante
russo em troca de fornecimentos garantidos,
com o apoio da Bulgdria, Eslovénia e Crodcia.
O objetivo consistia em criar ligacdes diretas
com os consumidores finais da Europa Oci-
dental e, assim, evitar os paises de trinsito da
Europa Central.

Com a condenaciio undnime da agressao rus-
sa ¢ a linha de aciio em duas vertentes que dai
resultou — a saber apoiar a Ucrénia ¢ isolar a
Rissia — a Unifo iniciou uma altera¢io, muito
dificil, a 180 graus, da sua politica energética.
Tendo deixado de ser credivel continuar uma
abordagem pragmdtica centrada nos interesses
econOmicos e comerciais, trata-se doravante
de cortar os abastecimentos russos. Assim, a

Alemanha suspendeu a deciséo de iniciar a ex-
ploracio comercial do Nordstream 2, o quinto
pacote de sangdes decorrente da guerra inclui
pela primeira vez o setor energético (carvio), e
a transi¢io energética verde ¢ priorizada para
reduzir a dependéncia aos hidrocarbonetos. A
Litudnia deu o mote mais significativo, sendo
o primeiro pais a cortar por completo a im-
portaciio de gds russo. No entanto, ndo ¢ uma
decisdo vidvel a curto prazo para todaa UE que
ainda importa 62 porcento da sua energia da
Russia e alguns Estados-Membros sio mais
dependentes do que outros, como ¢ o caso da
Estonia, Finlandia, Bulgdria ¢ Alemanha.

4

As rotas dos oleodutos
e gasodutos cruzam as
dependéncias politicas e tanto
a UE quanto a RUssia queriam
mais autonomia em relacao
aos paises de transito.

)

De forma andloga, a aceleragiio em matéria de
politica de defesa retoma necessidades e obje-
tivos, anteriormente definidos, mas num novo
contexto de urgéncia e maior convergéncia
politica no seio da UE. Afigura-se historica a
decisio alemd, a 27 de fevereiro, de se dotar de
meios de defesa e participar mais ativamente
na UE e naNATO com um maior or¢amento de
Estado dedicado a essa drea, atingindo 2% do
seu PIB. Instrumentos recentes foram ativados
de forma mais robusta, entre os quais o Fundo
Europeu de Defesa (FED) com oito bilhdes
de euros at¢ 2027 ¢ o Mecanismo Europeu
de Apoio a Paz (MEAP) ativado para comprar
armas para a Ucrdnia. A “Bissola Estratégica”,
aprovada a 21 de margo 2022, ilustra a acele-
racio da EU em jeito de “salto decisivo” no
novo ambiente estratégico. Centrada na acio e
na capacidade de agir com recursos de defesa,
a “Bussola” centra o seu objetivo na prote¢io
dos cidaddos, dos valores ¢ dos interesses da
UE, confirmando a centralidade da perspetiva
normativa também nesta politica.

Conclusao

Até a guerra iniciada a 24 de fevereiro de
2022, as relagoes entre a UE ¢ a Rissia foram
marcadas por, nomeadamente, duas grandes
crises politicas. Em primeiro lugar, o perio-
do pds-alargamento mostrou as capacidades
dos novos Estados-Membros em impactar a
atitude de Bruxelas no sentido de ndo ser im-
pulsionada apenas por interesses estratégicos
(principalmente comércio e investimento).
Em segundo lugar, a crise ucraniana iniciada
em 2013 e aanexacio da Crimeia permitiu su-
perar a divisdo de alguns Estados-Membros so-

bre como lidar com a Russia e langou uma luz
inequivoca sobre a necessidade de considerar
o fosso normativo entre as partes.

Nas matérias de especial interesse da UE,
como as relagdes comerciais ¢ a partilha de
valores politicos, a questio da reciprocidade
afirmou-se como uma preocupagio central
para Bruxelas. Foi especialmente percetivel
na postura dos novos Estados-Membros em
relagio & observancia de valores ¢ principios
comuns, como o Estado de Direito, a demo-
cracia ¢ os direitos humanos. A reciprocidade
também afetou as relagdes comerciais no sen-
tido de que a Unido esperava uma relacdo mais
previsivel e estavel neste dominio, em particu-
lar na dimensdo energética.

Desde a crise ucraniana de 2013, qualquer
progresso na agenda UE-Rissia ja dependia
da gestdo deste dossier. Com a guerra frontal
na Ucrania, a relagio esta em profunda redefi-
ni¢do ¢ Bruxelas procura dotar-se de politicas
que a capacitem no isolamento internacional
de Moscovo ¢ numa relacio cuja interdepen-
déncia energética lesa a sua autonomia politi-
ca. Neste momento, uma das criticas dirigidas
a UE ¢ de querer ganhar a guerra sem a fazer.
E uma critica acertada? Se considerarmos o
reequilibrio interno ¢ a viragem acelerada em
dominios centrais para a sua soberania estra-
tégica, tais como a energia ¢ a defesa, a Unifio
estd a dotar-se de uma estratégia ¢ instrumen-
tos ndo s6 paralidar com Moscovo mas também
para se afirmar como ator global. A questio em
aberto ¢ saber se a extraordindria coesio atual,
em contexto de crise, ird perdurar entre os
seus Estados-Membros. l

Nota
! Onyszkiewicz, J. (2009) Parliament adopts key EU-Russia
report. Alde, 2 April.



