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INTRODUCAO: NOVOS CONTORNOS

PARA UM «VELHO» ACORDO

A Unido Europeia (UE) e a Russia s3o dois
parceiros desiguais, diferentes actores
com diferentes agendas, nem sempre
fdceis de conciliar. Enquanto a UE € uma
organizagio regional contando actual-
mente com 27 estados-membros e uma
populacio total de quase 493 milhdes,
a Federacdo Russa é um pais de tamanho
e peso considerdvel com uma politica uni-
ficada e interesses politico-estratégicos e
econdmicos bem definidos, e uma popu-
lacdo de cerca de 142 milhdes. Destas dis-
paridades de coesdo e unidade politica
interna, bem como dos meios para os
alcangar, resultam as dificuldades de cons-
trugdo de uma parceria estratégica entre
as partes.

O dia 1 de Dezembro de 2007 marca o 10.°
aniversdrio do Acordo de Parceria e de
Cooperagio (APC) assinado entre as Comu-
nidades Europeias e os seus estados-mem-
bros e a Federagdo Russa'. Constituindo
o fundamento legal da relagdo UE-Russia,
o acordo assinado em Corfu, em Junho
de 1994, apenas entrou em vigor a 1 de
Dezembro de 1997. Este compasso de
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espera deveu-se a um esfriamento nas rela-
cOes entre as partes, essencialmente por
causa do conflito na Tchetchénia e das vio-
lagGes de principios e direitos fundamen-
tais muito criticadas pelos europeus.
Genericamente, o APC identifica dreas de
interesse comum, estabelece o quadro ins-
titucional da relacdo e prevé colaboracio
em vdrias dreas, com destaque para as
questdes econdmicas, incluindo o objec-
tivo de estabelecimento de uma drea de
livre comércio entre a UE e a Russia,
visando a integracdo da Russia na drea
mais ampla de cooperacdo na Europa.
Estes objectivos sdo afirmados com base
na partilha de valores histdricos e politi-
cos, como a promogio de seguranca e paz
internacional e o desenvolvimento de uma
sociedade democrdtica.

No préximo Outono o acordo caduca,
estando sobre a mesa algumas possibili-
dades quanto ao futuro enquadramento
das relagdes UE-Russia: a renovagdo auto-
mdtica de periodicidade anual do mesmo,
exactamente nos termos e condi¢Oes em
vigor; o aditamento de protocolos ou acor-
dos complementares ao texto existente; ou
a negociacio de um novo acordo que subs-
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titua o actual. Apesar do velho acordo apre-
sentar desajustes claros num novo con-
texto internacional, marcado pelo 11 de
Setembro e suas consequéncias, e novos
contornos na relacdo entre a UE e a Fede-
racdo Russa, com desenvolvimentos cla-
ros em termos prdticos e temdticos?, ndo
parece provdvel no curto/médio prazo a
negociagdo de um novo acordo que subs-
titua o existente, tanto mais que essa solu-
cdo exigiria a sua ratificacfo, processo que
se poderia revelar moroso, com conse-
quéncias negativas para o relacionamento
entre as partes. De facto, se é facilmente
identificdvel uma melhoria no formato e
mesmo da qualidade do didlogo entre a UE
e a Russia, tal ndo significa necessaria-
mente a existéncia de uma relagdo sélida,
sendo esta muitas vezes pautada por desen-
tendimentos e desconfianca.

A renovacdo automdtica do texto sem alte-
racdes seria, no entanto, uma solugio
também ela desajustada, revelando inca-
pacidade negocial e de adaptacdo. Deste
modo, a opg¢do mais vidvel no curto prazo
parece ser a negociacdo de adendas e acor-
dos complementares ao Acordo de Parce-
ria e de Cooperagio vigente, como jd
acontece com a aplica¢do dos seus prin-
cipios aos novos estados-membros, de
modo a que a Russia possa usufruir do
mesmo tipo de relagdes privilegiadas.
Note-se que muitos destes estados foram
parceiros preferenciais em termos comer-
ciais da Russia, estatuto que de algum
modo é prorrogado. Além do mais, vdrios
acordos sectoriais tém sido adicionados
as provisOes do APC, relativos ao comér-
cio de aco e téxteis, a conclusdo das nego-
ciagOes bilaterais para a inclusdo da Rissia
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na Organizacio Mundial do Comércio
(2004) ou ao reconhecimento do seu esta-
tuto como economia de mercado em 2002,
ao inicio do Didlogo Energético em 2000,
entre outros.

No entanto, ndo deve ser excluida a hipé-
tese de formulacdo de um novo acordo
mais amplo e inclusivo, que, numa 6ptica
de longo prazo, forneca uma resposta mais
coerente a esta relacdo bilateral, con-
substanciando a parceria estratégica. Pro-
postas nesta linha passam pela negociagio
de uma parceria avangada, formalizada
num tratado legalmente vinculativo (Arba-
tova, Likhachev), na negociacdo de um
Tratado de Parceria Estratégica, mais ou
menos inclusivo (Emerson, Tassinari e
Vahl), ou mesmo de um Tratado de Unido
Estratégica (Bordachev e Emerson, Tassi-
nari e Vahl)3. Todas estas propostas pas-
sam pela necessidade de conferir um cariz
vinculativo aos Espacos Comuns e adi-
cionar uma dose de responsabilizacio poli-
tica e legal a uma relagdo nem sempre fécil
de caracterizar. Os beneficios resultantes
de um acordo desta natureza e amplitude
nfo sfo no entanto facilmente traduzidos
no equacionamento de um processo nego-
cial simples. As dificuldades presentes e
constantes no relacionamento sio disso
exemplo.

PARCERIA ESTRATEGICA: ESPACOS
COMUNS E DIALOGO ENERGETICO

Na construcio da parceria estratégica UE-
-Rassia hd vdrias dreas a explorar, que
devem ser consideradas em termos do
aprofundamento efectivo do relaciona-
mento bilateral, sendo o Didlogo Energé-
tico e o desenvolvimento dos Espacos
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Comuns acordados na Cimeira de Sdo
Petersburgo em 2003%, dreas de accio pri-
vilegiadas. De facto, o Acordo sobre Qua-
tro Espacos Comuns, nomeadamente um
espaco econémico comum, um espacgo
comum de liberdade, seguranca e justica,
um espago comum de cooperacgio no
ambito da seguranga externa, e um espaco
comum de investiga¢do, educacdo e cul-
tura, para além de reflectir pressupostos
de base subjacentes ao APC, estd também
em linha com a Estratégia de Seguranca
Europeia de 20035 e a procura de ajusta-
mento a uma nova realidade internacio-
nal, onde a luta contra o terrorismo e a
criminalidade organizada, por exemplo,
sdo temas centrais. Trata-se de um acordo
ndo vinculativo em termos legais que prevé
a criagdo de um mercado tnico entre a UE
e a Russia sem barreiras ao comércio. Estd
prevista a cooperacdo nos servicos finan-
ceiros, transportes, telecomunicagoes,
energia e ambiente, bem como em maté-
ria humanitdria e de seguranca.

A amplitude das dreas de colaboragio defi-
nidas revela simultaneamente um esforco
de sistematiza¢io e de melhor articulagdo
temadtica, prosseguindo o objectivo de cla-
rificacdo de areas de actuacdo, com base
na identificacdo de problemas e oportu-
nidades comuns, pressupondo maior ope-
racionalidade e consequentemente uma
implementagio mais eficaz de principios
e accOes. Contudo, este ndo tem sido um
processo fdcil. Temas de discordia per-
manecem, como pressoes de Bruxelas para
a resolucdo do problema das royalties sobre
as companhias aéreas que sobrevoam ter-
ritério siberiano (nas suas rotas para o
Japio e a China); ainda questdes frontei-
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ricas ndo completamente resolvidas entre
Moscovo e a Estonia e Letonia; as ques-
toes de restrices as liberdades e direitos
fundamentais; e a questio de Kaliningrado.
A definicdo de road maps para a imple-
mentacio destes quatro espacos comuns,
como acordado na Cimeira de Moscovo
de 2005, revela a procura de um alinha-
mento na relacdo, mas reconhece também
as muitas dificuldades existentes. Estas
passam pelas ameagas a seguranga, ins-
tabilidade regional e o préprio retrocesso
democrdtico na Rassia como factores que
podem questionar o progresso das refor-
mas e a implementacio dos objectivos®.

A questdo energética, também incluida
nos Espacos Comuns, tem-se assumido
como da maior relevancia no relaciona-
mento bilateral, com as presidéncias
alem3, portuguesa e eslovena a tomarem
0 tema como ponto central nos seus pro-
gramas’. E esta é também uma drea de
controvérsia, com ambas as partes (Bru-
xelas e Moscovo) a reconhecerem vanta-
gens, mas também limites na procura de
um entendimento comum. Se a UE vé na
Russia um parceiro privilegiado, face a um
Médio Oriente instdvel, entende também
que uma politica de diversificacdo ener-
gética € essencial, em particular, perante
politicas assertivas e atitudes russas de
retaliacdo activa no espaco da ex-Unido
Soviética. As situa¢Oes insustentdveis de
corte no abastecimento de gds natural a
Ucrania, em Janeiro de 2006, e de petro-
leo a Bielorrussia, em Janeiro de 2007,
com implicagdes directas no fornecimento
energético a Europa, fizeram soar o alarme.
O envolvimento da UE em projectos como
o oleoduto Baku-Tbilisi-Ceyhan, aberto
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em Maio de 2006, ou o gasoduto Geor-
gia-Ucrania-UE, trazendo gds do Azerbai-
jdo via Geodrgia para a UE, sdo exemplos
de alternativas a dependéncia energética
da Russia. Além do mais, a anunciada
Estratégia Europeia para a Asia Central em
matéria energética (presidéncia alem3),
ou a recente assinatura de um Memorando
de Entendimento entre as autoridades do
Azerbaijdo e a UE para o estabelecimento
de uma parceria estratégica em termos
energéticos (Novembro de 2006) vém soli-
dificar o esforco europeu de diversifica-
¢do do abastecimento. A Russia entende
esses passos como manobras de ingerén-
cia na sua drea natural de influéncia, e
incitamento a movimentos hostis a Mos-
covo nesse mesmo espaco, retirando-lhe
poder interventivo e de ac¢io no «estran-
geiro proximo». Esses elementos de ins-
tabilidade tém vindo a ser reforcados com
a pressdo de companhias europeias para
entrarem no mercado energético russo,
terminando com o monopdlio das empre-
sas estatais russas, por um lado; e a ten-
tativa de grandes empresas russas em
estabelecer-se nos mercados europeus,
através da aquisicdo de posigdes estraté-
gicas nas redes de distribuicio energética
europeias, por outro.

A Rdussia, por seu turno, entende que a sua
maior integracdo no mercado europeu lhe
traz um mercado seguro e estabilidade nos
precos, mas interroga-se quanto as van-
tagens de um mercado que permanece
muito fechado aos seus produtos nio-ener-
géticos. Trata-se de uma equagio com-
plexa e de um equilibrio nada fdcil de
alcancar, que terd de passar pela constru-
¢do de uma relacdo de confianca entre a
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Russia e a UE, assente em bases sélidas,
com linhas de actuacdo claras e objecti-
vos bem identificados, o que ndo acontece
no actual Acordo de Parceria e de Coope-
ragdo.

RELACAO UE-RUSSIA NUM QUADRO DE
AMBIGUIDADES: GESTAO DE DINAMICAS
DE DIFERENCIACAOQ

A Federacgdo Russa tem recebido um tra-
tamento de algum modo diferenciado,
como resulta da nfo inclusio formal da
Russia na Politica Europeia de Vizinhanga,
e este tipo de diferenciacio positiva deverd
ser espelhado em qualquer novo acordo
que seja negociado.

O objectivo da Politica Europeia de Vizi-
nhanca ¢ a partilha dos beneficios do alar-
gamento com esses estados, oferecendo
uma relacdo privilegiada, de modo a pro-
mover estabilidade, bem-estar e seguranca
— definido pelos trés pés: proximidade,
prosperidade e pobreza —, independente-
mente do facto de esses paises ndo serem
membros efectivos, nem de estar prevista
qualquer adesdo formal a UE. Pretende
evitar, desta forma, novas linhas de sepa-
racdo entre uma Europa alargada e os seus
novos vizinhos, respondendo directa-
mente ao objectivo da Estratégia de Segu-
ranca Europeia de reforcar a estabilidade
na drea de vizinhanca da Unido. A Russia
ndo ¢ membro desta Politica de Vizinhanca
tendo um estatuto e uma relagio diferente
com a Unifo. Contudo, essa relacio é
desenvolvida em consonincia com os prin-
cipios da Politica Europeia de Vizinhanga
e os apoios financeiros sio comuns (Ins-
trumento Europeu de Vizinhanga e Par-
ceria).



Assim, as relacGes entre a UE e a Rissia,
com base no APC e nos Espacos Comuns,
enquanto expressdo dos objectivos estra-
tégicos desta mesma relacio, seguindo os
principios enunciados na Parceria Estra-
tégica de 1999°®, e elaborando sobre os
documentos quer relativos a politica de
vizinhanca da Unido, quer aos funda-
mentos da Estratégia Europeia de Segu-
ranga, formam o quadro institucional de
referéncia para a leitura desta relacio bila-
teral. Em conjunto, e de acordo com fon-
tes oficiais da Unido, estes documentos
constituem a base da abordagem da Unido
para com a Russia, descrita como robusta
e coerente’. Contudo, parece claro que um
conjunto alargado de documentos e qua-
dros institucionalizados de didlogo nio
sdo suficientes por si s, sendo necessd-
ria a existéncia de vontade politica e a par-
tilha de responsabilidades para que a
parceria estratégica seja mais do que uma
cooperacio estratégica com limites poli-
ticos facilmente identificdveis.

Parece claro que ambas as partes parti-
lham interesses comuns num relaciona-
mento cooperativo, bem como também
reconhecem muitas reticéncias de forma
e substdncia. E, apesar de repetidamente
afirmado e presente em documentos e
declaragodes, incluindo o texto do APC,
o0 values-gap é mais real do que muitas vezes
se declara.

Se uma Russia governada de modo cen-
tralizado e autoritdrio, segundo as linhas
de uma «democracia de gestido», pode per-
mitir maior estabilidade, este tipo de dis-
curso ndo deve contudo servir de cobertura
a um estilo autoritdrio excessivamente
repressivo.
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E o Presidente Putin parece, numa Rudssia
crescentemente autoritdria e fechada, ultra-
passar os limites da razoabilidade gover-
nativa em favor da estabilidade interna.
Esse alinhamento no discurso e na accdo
contradiz pressupostos fundamentais na
base da relagdo UE-Russia, questionando
a validade da repeticdo dos mesmos em
documentos bilaterais. Contudo, tém sur-
gido também vozes criticas a uma UE que
tem enquadrado o didlogo com os par-
ceiros da vizinhanga numa légica de
(des)igualdade, através do denominado
principio de harmonizacio de politicas e
prdticas, como forma de permitir um rela-
cionamento mais proximo e a estabilidade
navizinhanca, entendido por alguns como
um rétulo sob o qual se definem politicas
impositivas de expansdo de um quadro de
acgio legal e politica com base no acquis
communautaire. Essas criticas apontam para
a necessidade de evitar interpretagdes dis-
torcidas que poderdo influenciar negati-
vamente o alcance das politicas de
vizinhanga da UE™. De facto, o reconhe-
cimento dos desafios inerentes a gestdo
das politicas de vizinhanga deve ser feito
de parte a parte, uma vez que o desenvol-
vimento de uma drea de estabilidade da
Ucrénia ao Azerbaijdo é do interesse, quer
da UE, quer da Russia. E depende em larga
medida do préprio curso da relagio bila-
teral.

DA COOPERACAO ESTRATEGICA

A PARCERIA ESTRATEGICA:

UM DESAFIO QUE PERMANECE

Neste contexto, a delineacdo de uma poli-
tica mais coerente e de verdadeira cola-
boragio, que traduza efectivamente um
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didlogo de igual para igual, é premente.
A articulacdo entre interesses partilhados
e dificuldades reconhecidas exige alguma
criatividade na formulacio da parceria
estratégica, para que, de facto, se trate de
parceria e ndo de uma relacdo desigual.
Deste modo, a parceria estratégica tem de
ser assumida para além de retdrica, com
reflexos concretos nas formulages adop-
tadas e na sua implementacio prdtica, evi-
tando a frustracio de expectativas. Um
desafio que se apresenta de forma clara a
presidéncia da UE (identificado no pro-
grama conjunto das presidéncias alemi,
portuguesa e eslovena), e que se concre-
tizard na formaliza¢io da nova relagio
bilateral em discussdo. Das licdes apren-
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didas neste relacionamento parece posi-
tiva uma aposta da UE em projectos sec-
toriais com objectivos claros e bem
definidos, em detrimento dos grandes pro-
jectos, demasiado abrangentes e de difi-
cil concretizagdo. Além do mais, parece
também clara a necessidade da UE em lidar
com o que parece ser a falta de uma estra-
tégia coerente para a Federagdo Russa,
terminando com as ambiguidades cons-
tantes entre politicas de inclusio e prdti-
cas de exclusdo. A capacidade de inovacio
na procura de um novo acordo bilateral
serd sinonimo de matura¢do numa rela-
cdo que todos reconhecem como essen-
cial, mas cuja tradugfo prdtica tem revelado
vdrios limites.



NOTAS

1 Agreement on Partnership and Coope-
ration, L/CE/RU/en, http://ec.europa.eu/
comm/external_relations/ceeca/pca/pca_rus
sia.pdf. O acordo entrou em vigor a 1 de
Dezembro de 1997.

As relacées entre as partes sao formali-
zadas em contactos a varios niveis, incluindo
duas cimeiras ao mais alto nivel por ano; con-
tactos a nivel ministerial sob o formato do
Conselho de Parceria Permanente (que subs-
titui desde Junho de 2003 o anterior Conse-
tho de Cooperacao) e que redne em diferentes
4reas, como Justica e Assuntos Internos,
Ambiente, ou Energia; contactos a nivel par-
lamentar através do Comité de Cooperacao
Parlamentar, entre o Parlamento Europeu e
a Duma; e reunides envolvendo os directores
politicos da Federacao Russa e a presidén-
cia da Unido (no formato troika), o alto-repre-
sentante da Politica Externa e de Seguranca
Comum da UE, Javier Solana, o Secretariado
do Conselho e a Comissao Europeia.

3 ARBATOVA, Nadezhda - «Russia-EU
Quandary 2007». In Russia in Global Affairs,
n.% 2, Abril-Junho de 2006, http://eng.glo-
balaffairs.ru/numbers/15/1023.html; LIKHA-
CHEV, Vassily - «Russia and the European
Union». In International Affairs - A Russian
Journal of World Politics, Diplomacy and Inter-
national Relations, vol. 52, n.° 2, 2006, pp. 102-
-114; BORDACHEV, Timofei - «Toward a
strategic alliance». In Russia in Global Affairs,
n.° 2, Abril-Junho de 2006, http://eng.glo-
balaffairs.ru/ numbers/15/1024.html; EMER-
SON, Michael, TASSINARI, Fabrizio e VAHL,
Marius - «A new agreement between the
EU and Russia: why, what and when?». In
CEPS Policy Brief, n.° 103, Maio de 2006.

4 EU-RUSSIA SUMMIT JOINT STATEMENT -
«300™ Anniversary of St. Petersburg - Cele-

brating three centuries of common Euro-
pean history and culture, Sdo Petersburgo,
31 de Maio de 2003, http://ec.europa.eu/
comm/external_relations/russia/sum05_03/j
s.htm.

«Uma Europa segura num mundo
melhor - Estratégia europeia em matéria
de seguranca», Bruxelas, 12 de Dezembro
de 2003, http://www.consilium.europa.eu/
uedocs/cmsUpload/031208ESSIIP. pdf.

6 Estas dificuldades s3o identificadas cla-
ramente, por exemplo, no Country Strategy
Paper - Russian Federation 2007-2013,
http://ec.europa.eu/comm/external_rela-
tions/russia/csp/2007-2013_en.pdf, p. 4.

7 «18-month Programme of the German,
Portuguese and Slovenian Presidencies»,
Council of the European Union, 17079/06,
Bruxelas, 21 de Dezembro de 2006; «Europe
- Succeeding Together», Presidency Pro-
gramme, 1 January to 30 June 2007, The
Federal Government, Documento Progra-
mético da Presidéncia Alema, http://www.
eu2007.de/includes/Downloads/Praesi-
dentschaftsprogramm/EU_Presidency_Pro-
gramme_final.pdf. «Russia is the EU’s fifth
trading partner while the EU is Russia’s main
trading partner» (p. 10). «Energy products
represent over 60% of Russia’s overall
exports to the EU, equivalent to a quarter
of total EU oil and gas consumption. Rus-
sia is also an important supplier of nuclear
fuels to the EU. There is clear mutual inte-
rest in enhancing continental energy secu-
rity and price stability» (p. 11), http://ec.
europa.eu/comm/external_relations/rus-
sia/csp/2007-2013_en.pdf

8 A 4 de Junho de 1999 foi lancada em
Colénia a Estratégia Comum da UE sobre a
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Russia. Pretendia o desenvolvimento de uma
Russia estavel, aberta e plural com base em
principios de um Estado de Direito e de eco-
nomia de mercado, de forma a promover
estabilidade alargada na Europa, seguranca
global e responder de forma conjunta aos
desafios comuns do continente através de
cooperacao intensificada com a Russia.
A mensagem politica é evidente: uma Rus-
sia estavel e governada por principios demo-
craticos nas fronteiras da UE. Moscovo
respondeu em Outubro do mesmo ano com
a adopgao do documento sobre Estratégia
de Médio Prazo para o Desenvolvimento das
Relacdes com a Unido Europeia. Esta visa
assegurar os interesses nacionais e expan-
dir a imagem da Russia na Europa como
parceiro de confianca na construcdo de um
sistema de seguranca colectivo, a0 mesmo
tempo que se mobiliza o potencial e expe-
riéncia da UE na promocao da economia de
mercado russa e no desenvolvimento dos
processos democréaticos no pais. Além disso
prevé cooperacao estratégica na prevencao
e procura de solucao para conflitos locais,
com énfase no direito internacional e em
meios pacificos. De acordo com o docu-
mento, 0s objectivos propostos vao de encon-
tro a estratégia europeia face a Russia.

? Cf., por exemplo, Country Strategy Paper
- Russian Federation 2007-2013, http://ec.
europa.eu/comm/external_relations/rus-
sia/csp/2007-2013_en.pdf, pp. 3 e 6.

10 Por exemplo, BORDACHEV, Timofei -
«Toward a strategic alliance». In Russia in
Global Affairs, n.° 2, Abril-Junho de 2006,
http:// eng.globalaffairs.ru/numbers/15/
1024.html
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