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RESUMO: A integragdo como fator de estabiliza¢do e plataforma de paz e seguranga
surge como a pedra angular da construgdo europeia desde os anos 1950. A premissa
que integragdo politica e econémica tornariam a guerra obsoleta serviu de mote aos
principais desenvolvimentos de alargamento e aprofundamento do projeto europeu.
Contudo, o regresso dos conflitos armados 4 Europa, primeiro com a desestabiliza¢io do
leste ucraniano, desde 2014, e posteriormente, com a invasao da Ucrania em fevereiro
de 2022, demonstraram a fragilidade da paz e seguranca europeia. Perante este cendrio,
e em consonéncia com a génese do projeto europeu, o aprofundamento da integra¢io
europeia da Ucrania surge como a principal estratégia da Unido e, em particular da
Comissao Europeia, para promover a estabilizagﬁo do territdrio e, por essavia,a paze
seguranga regional. Neste contexto, este capitulo visa mapear a resposta da Comissao
Europeia a crise e, posteriormente, 4 Guerra na Ucrénia, com o objetivo de testar o
conceito de ativismo supranacional e de, através de uma abordagem metodolégica que
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combina a andlise de discursos oficiais e process-tracing, avaliar se a integragdo continua
a ser uma plataforma preferencial para a estabilizagdo e para a construgio da paz e
seguranga europeia.

Palavras-chave: Ativismo supranacional; Integragdo; Comissdo Europeia; Ucrdnia; Unido
Europeia.

ABSTRACT: Integration as a factor of stabilization and a platform for peace and secu-
rity has been the cornerstone of European construction since the 1950s. The premise
that political and economic integration would render war obsolete served as the dri-
ving force behind the major developments in the enlargement and deepening of the
European project. However, the return of armed conflicts to Europe, first with the
destabilization of eastern Ukraine since 2014, and later with the invasion of Ukraine in
February 2022, demonstrated the fragility of European peace and security. Faced with
this scenario, and in line with the genesis of the European project, the deepening of
Ukraine’s European integration emerges as the main strategy of the Union, particularly
the European Commission, to promote the stabilization of the territory and, thereby,
regional peace and security. In this context, this chapter aims to map the response of the
European Commission to the crisis and subsequent war in Ukraine, with the objective
of testing the concept of supranational activism and, through a methodological appro-
ach combining the analysis of official discourses and process-tracing, assess whether
integration continues to be a preferred platform for European stabilization and peace
and security-building.

Keywords: Supranational activism; Integration; European Commission; Ukraine; European
Union.

1. INTRODUCAO

Nas ultimas sete décadas, a integragdo tem-se afirmado como fator de
estabilizagdo e plataforma preferencial para a construgio de paz e seguranga
na Europa. Com efeito, a premissa liberal que a integragio politica e
econdmica tornaria a guerra obsoleta serviu de mote a sucessivos processos de
alargamento e aprofundamento do projeto europeu e possibilitou, salvo raras
excegoes, a manutenc¢io da paz e da seguranca num espago historicamente
marcado por guerras e disputas de poder. No entanto, o regresso dos conflitos
armados & Europa, primeiro com a desestabilizacdo do leste ucraniano e a
anexacdo da Crimeia, em 2014, e, posteriormente, com a invasdo da Ucrania
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pela Federagdo Russa, em fevereiro de 2022, demonstraram a fragilidade e
perenidade da paz e seguranca europeia.

Perante a desestabilizagao da ordem regional e o desrespeito dos principais
fundamentos da ordem internacional do pés-Guerra Fria, a Unido Europeia
(UE) tem apostado no aprofundamento da integracao europeia da Ucrania para
promover a estabilizagdo e seguranca do territério. O objetivo deste capitulo
passa, justamente, por mapear a resposta da UE a crise e, posteriormente, a
Guerra na Ucrania, por forma a compreender se a integragio continua a ser
vista como fator de estabilizagio e plataforma preferencial para a construgio
de paz e seguranca europeia. Para o efeito, testa-se o conceito de ativismo
supranacional, entendido como a capacidade de as institui¢des supranacionais
europeias agirem como motor da integragio (Igener, Phinnemore &
Papadimitrou, 2010), no caso especifico da Comissao Europeia. Deste modo,
procura-se analisar, através de uma abordagem metodoldgica que combina
process-tracing com a andlise de discursos oficiais, a posi¢do e contributo da
Comissao Europeia na promogao da integragio como plataforma preferencial
para a estabiliza¢do e para a construgdo da paz e segurancga europeia, num
processo que resultou na concessao do estatuto de candidato a Ucrénia.

Para o efeito, o capitulo comega por explicitar o quadro tedrico da andlise
e os principais conceitos operacionais. Segue-se o mapeamento das relagoes
entre a UE e a Ucrania no p6s-Guerra Fria, onde se salienta uma dindmica de
integracao sem perspetiva de adesdo até a Guerra na Ucrania, que marca um
ponto de viragem nesta abordagem. A terceira parte do capitulo dedica-se
ao estudo da resposta da Comissao Europeia e do seu papel na concessio
de uma perspetiva de adesao a Ucrénia. Para o efeito, serdo analisados os
discursos dos Presidentes da Comissdo Europeia, entre 2013, data do inicio
da crise ucraniana, e 2022, quando é reconhecido o estatuto de pais candidato
a Ucrania. O capitulo termina com uma reflexdo sobre a importancia da
integracdo como fator de estabilizagdo e plataforma para a constru¢io de paz
e seguranga no espago europeu alargado.

2. INSTITUCIONALISMO, ATIVISMO SUPRANACIONAL E COMISSAO
EUROPEIA

A Uniio Europeia ¢ uma Organizacio Internacional sem precedentes:
a sua origem, evolucdo histérica, arquitetura institucional, competéncias
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e articulacio com os Estados-Membros desafiam os cdnones de uma visao
tradicional vestefaliana de soberania estatal, mas também ndo a enquadram
numa conce¢do meramente intergovernamental. A alienagdo de parcelas
de soberania, outrora incontestavelmente incluidas no exercicio do poder
politico interno dos Estados, promoveu a necessidade de novas formas de
governagao e, consequentemente, a academia dedicou uma atengao particular
a todos estes processos. Perante a complexidade deste objeto de estudo,
acabou por criar um conjunto alargado de quadros tedricos de integracio
que conseguissem abarcar, de forma coerente e inteligivel, tais inovagoes.
Entre estas, encontram-se as especificidades da arquitetura institucional da
Unido. Com uma relagio intrincada e, simultaneamente, delicada e complexa,
as institui¢oes da UE assumem papéis complementares, mas missdes muito
distintas.

Contrariando os pressupostos realistas, segundo os quais os Estados
desenvolvem uma mera interagio interesseira no quadro de uma organiza-
¢do mais ampla que lhes serve os propdsitos individuais e egoistas, o
Institucionalismo Socioldégico parte de um conjunto de outras premissas
que se tém revelado certeiras na confrontagio empirica quanto a apreciaco
do processo de integracio europeia e em como essas instituicdes desafiam
as consideragdes de uma anarquia imutével, constituindo e influenciando
determinantemente os comportamentos dos Estados quer no 4mbito da
cooperagio interestadual dentro da Organizacido Internacional quer na
defini¢do dos seus interesses e das suas proprias politicas de forma mais
alargada.

Independentemente da definigdo adotada, as instituigoes podem ser
consideradas procedimentos, rotinas, normas e convengdes, mais ou menos
ideacionais, e integradas numa organizagao mais ampla (Hall & Taylor, 1996).
Nesse sentido, o Institucionalismo Sociolégico assume o cardter dindmico
dessas institui¢oes, reconhecendo-lhes uma evolucio ao longo do tempo
em resultado, entre outros, das politicas progressivamente adotadas, dos
sucessivos alargamentos e de equilibrios de poder - ideoldgicos, nacionais,
de personalidade.

Estas assungoes, que procuram avaliar a influéncia das institui¢des, ndo
contém, contudo, uma visdo exclusivamente otimista quanto ao papel dos
Estados nessas mesmas entidades; por outras palavras, as institui¢ces nao sao
neutras; refletem os interesses daqueles que as criam e mantém. No contexto
da UE, isso significa que as instituicoes da Unido refletem os interesses dos
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seus Estados-Membros: tanto os comuns, como os mais divergentes, podendo
reforcar desequilibrios de poder existentes entre os mesmos.

Adicionalmente, esta teoria também pressupoe que a mudanga
institucional seja impulsionada por pressoes endégenas e exégenas. As ultimas
incluem fatores como a globalizagdo, a competi¢io internacional, alteragoes
climaticas, pandemias e ameagas externas a seguranga. As primeiras incluem
fatores como a mudanga nas preferéncias dos eleitores, o aparecimento
de novos grupos de pressio e a evolucao dos valores e das prioridades
das varias comunidades que compoem a Organizagio. De facto, quando
confrontadas estas propostas com a realidade da UE, sio academicamente
reconhecidos os impactos, nas institui¢des e na sua atuagio, de fatores
como a Covid-19, a guerra na Ucrania e as mudancas ideoldgicas dos
Estados-Membros.

O presente capitulo, no entanto, enfatiza uma dimensao particular
desta abordagem tedrica, dando especial relevo ao papel do discurso e da
linguagem na formacao das estruturas e das praticas institucionais da UE;
por esse motivo, selecionou-se a vertente discursiva do Institucionalismo para
explicar um outro conceito fundamental ao estudo que aqui se apresentara
— o0 do ativismo supranacional aplicado ao papel da Comissao Europeia.
O Institucionalismo Discursivo destaca, assim, o papel das praticas discursivas
na formacao da legitimidade das institui¢oes e politicas, bem como na
defini¢do das expectativas e comportamentos dos atores dentro dessas
institui¢des, reconhecendo a intervengao das elites politicas, grupos de
pressio e atores da sociedade civil na constru¢io e manutengio de praticas
institucionais por meio do uso da linguagem e do discurso. O pressuposto
antecedente ao destas assungoes ¢ o da capacidade de as narrativas moldarem
o comportamento dos agentes, limitando uns e empoderando outros:
“Although governments will always pass laws and seek to shape practices,
a great deal of politics is about more subtle processes of explanation and
persuasion” (Lowndes & Roberts, 2013, p. 63). As narrativas promovem,
por isso, um modelo institucional particularmente eficaz na transmissao
de uma mensagem ou de uma visdo que se pretende que seja disseminada
oralmente, através da palavra. H4, portanto, uma co-constitui¢do das ideias e
das instituigdes, pelo que as narrativas servem o proposito de reconceptualizar
interesses, valores e, por conseguinte, as proprias institui¢oes. Por sua vez,
essas narrativas sao criadas pelos atores politicos envolvidos em estratégias de
persuasdo publica da sua visdo sobre o assunto em debate (Schmidt, 2008).
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O discurso torna-se, assim, um conceito mais versitil e abrangente do que
o de ‘ideias’. Ao usar o termo discurso, podem indicar-se simultaneamente
as ideias representadas no discurso (que podem surgir numa variedade de
formas, bem como de conteudo) e os processos interativos pelos quais as
ideias sdo transmitidas (que podem ser conduzidos por diferentes agentes
em diferentes esferas). Sé os processos discursivos ajudam a explicar por que
certas ideias sio bem-sucedidas e outras falham: por causa das formas pelas
quais elas sdo projetadas, para quem e onde. No entanto, o préprio discurso,
como representacio e processo, também precisa de ser avaliado quanto ao
motivo pelo qual tem sucesso ou fracasso na promogao das ideias.

Particularmente importante para o caso ucraniano no discurso da
Comissao Europeia sdo as histérias como meios de difusao da posigao ética
desejavel disseminada pelo agente em questao: através delas, criam-se herdis,
elogiam-se atos moralmente elevados ou reprovam-se comportamentos
fora do padrao expectavel. De forma tdcita ou explicita, realizam-se nestas
narrativas apreciagdes de cardter axioldgico, disseminando-se a posigao
pretendida naquele contexto. O exemplo das san¢des (e da sua frequéncia
nos discursos e comunicagdes orais) é representativo desta dinimica de
mobilizagio para ridicularizar e minar a reputagio e credibilidade dos
transgressores (Lowndes & Roberts, 2013).

Da mesma forma, a criacao das préprias instituicoes depende significati-
vamente da inculcagdo de um conjunto de valores junto dos potenciais
candidatos ou interlocutores de outros niveis de cooperagao, que os aceitam,
e que serdo igualmente agentes de mudanga, uma vez que as alteragdes
institucionais resultam da interacio e troca de ideias (Peters, 2019).

Todavia, e ainda que se afaste de posi¢oes tipicamente positivistas,
o Institucionalismo Discursivo garante espago para que os individuos
(mormente aqueles que desempenham fung¢des de lideranga) sejam nao
s6 objeto da pressdo da institui¢do, mas também eles capazes de moldar
essas narrativas e discursos (Peters, 2019). Esta dindmica nio é, portanto,
unidirecional ou estética; pelo contrario, os processos de difusao e recec¢io de
mensagens ou narrativas sio particularmente interativos, muito dependentes
dos empreendedores de normas ou mediadores responsaveis por transferir
as ideias entre institui¢des: “The institution is defined by the involvement
and interaction of the individuals within it. Their discussion and bargaining
over the nature of the ideas used to define policies for the institution means
that the individuals very much shape the institution.” (Peters, 2019, p. 138).
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Vivian Schmidt (2008), contudo, reconhece que, frequentemente, a diregao
da interacdo discursiva parece seguir uma abordagem “top-down”.
As elites das politicas (“policy elites”) geram ideias que s3o entdo comuni-
cadas ao publico por elites politicas (“political elites”). Estas ultimas
articulam discursos coordenativos e comunicativos num discurso principal,
apresentando um programa politico aparentemente coerente que oferece
uma visao do presente, futuro e da diregio desejada da politica que pretendem
disseminar.

Num artigo publicado em 2010 sobre o processo de alargamento numa
abordagem comparada entre a Turquia e a Europa Central e de Leste, os
autores (Igener, Phinnemore & Papadimitriou, 2010) criaram um quadro
de analise para explicar as dindmicas de continuidade e mudanga naquele
processo, composto por cinco varidveis: i) as preferéncias do Estado;
ii) o ativismo de institui¢des supranacionais, iii) a capacidade da UE para o
alargamento; iv) o apoio popular; v) o quadro narrativo.

Atendendo ao estudo de caso do presente capitulo e aos seus objetivos
de investiga¢do, entendemos que a aplicagdo da segunda varidvel seria
particularmente pertinente e, assim, entende-se ativismo supranacional para
os efeitos utilizados neste estudo como o conjunto de a¢oes tomadas por
uma instituigdo supranacional que vao para além das suas fungoes e regras
expectaveis tendo em vista a promogao dos seus interesses e o refor¢o da sua
identidade.

No contexto europeu, o ativismo supranacional pode ser visto como as
acdes tomadas pelas institui¢des para promover a integracio da Unido e
avangar os interesses da UE como um todo. Neste caso, a Comissao Europeia
destaca-se das demais institui¢oes. De resto, investigacoes realizadas por
Degner (2019), Howarth & Roos (2017) e Hooge (1999) sugerem isso
mesmo. Reconhece-se o papel da Comissao na promogdo da expansio da
UE e no aprofundamento do processo de integra¢ao europeia. Ao agir como
ativista supranacional, a Comissao Europeia ajuda a promover a integracao da
UE e reforgar a sua identidade, tanto entre os seus cidaddos como no exterior,
numa tentativa de aumentar a legitimidade e influéncia da Organizagio,
na expectativa de criar (ou consolidar) a sua posi¢io como ator global
na promogao da paz, prosperidade e democracia. No entanto, o ativismo
supranacional também pode ser visto como uma fonte de tensio entre as
institui¢oes da UE e os Estados-Membros, especialmente nos casos em que
os interesses dos ultimos divergem dos interesses da UE como um todo.

175



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

A Comissao Europeia é, de facto, uma das institui¢des mais proeminentes
e talvez também uma das mais controversas da UE, sendo regularmente objeto
de debates académicos e politicos sobre a sua natureza, fungdes e, acima de
tudo, extensdo da sua acdo. A imagem publica da instituigdo deteriorou-se
significativamente quando a Comissao Santer teve que renunciar, em 1999,
devido a acusagbes de ma gestdo e nepotismo (Schmidt & Wonka, 2012).
Academicamente, hd amplo consenso de que a Comissao Europeia dispde de
fortes meios institucionais formais e informais para influenciar a dindmica e
os resultados da integragio europeia. Essa capacidade coloca frequentemente
a Comissao no centro das negociacdes interinstitucionais e torna-a alvo de
extensas atividades de lobby de um conjunto diversificado de grupos de
interesse regional, nacional e europeu. A controvérsia surge quando se trata
de avalia¢bes dos motivos que impulsionam as a¢des da Comissao, bem como
dos meios e da extensdo em que é capaz de moldar, com maior autonomia, o
curso da integracao europeia.

Com o tempo, o desempenho da Comissao tem visto o aumento constante
de competéncias em diferentes dreas de politica, embora nio de forma
linear e inequivoca. Dependendo do ambiente politico e econémico que os
Estados-Membros e a UE enfrentam em diferentes momentos, a Comissiao
teve avancos bem-sucedidos em novas areas, estabelecendo-se como um
importante novo ator, mas também sofreu sérios retrocessos em competéncias
centrais (Schmidt & Wonka, 2012). O impacto da Comissdo no processo de
integracio europeia estd sujeito a flutuagoes, dependendo do seu contexto
institucional, politico e econémico mais amplo, bem como da sua organizagio
e lideranca interna. O desenvolvimento que talvez mais tenha influenciado
o desenho institucional da UE foi a discussdo sobre o déficit democratico da
UE, da qual a Comissao foi uma das visadas; uma consequéncia foi a sucessiva
parlamentarizacdo da UE, que teve consequéncias diretas para a Comissio
Europeia, tanto no que se refere ao seu papel na formulacio de politicas da
UE quanto a nomeagao do presidente da Comissao e dos comissarios.

No entanto, apesar destas questdes formais mais limitativas da sua
atuacdo, nio se tornou uma institui¢do irrelevante; pelo contrario, tem-se
conseguido afirmar de forma bastante significativa no quadro complexo
das institui¢oes europeias. Um dos exemplos do sucesso da sua atuagio
foi o do Brexit, em particular no &mbito da Task Force para as Relagoes
com o Reino Unido (TF50). Num momento de particular instabilidade, a
Comissao Juncker conseguiu exercer um papel de relativo poder, influéncia e
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estabilidade sobre o processo — mais do que as teorias intergovernamentalistas
conseguem reconhecer (Schuette, 2021). De forma semelhante, Kassim
e Tholoniat (2021) concluiram que o papel do Conselho Europeu foi
limitado em questdes de seguranga e defesa, pois a complexidade da
temdtica criou cisdes entre os Estados-Membros, dificeis de sanar no quadro
dessa institui¢do. Pelo contrario, quer nesse dominio, quer nos restantes
trés que os autores analisaram (Ucrania, Brexit e crise dos refugiados), a
Comissio demonstrou uma boa capacidade de resposta a ameagas ou desafios
repentinos. Os casos revelam que, para este sucesso, contribuiram a variedade
de recursos disponiveis, como a especializagio da sua equipa, o acesso a varios
instrumentos politicos, as relagdes com outros organismos internacionais,
bem como a capacidade de improvisar na auséncia de rotinas preexistentes.
Assim, tendo em conta os contributos tedricos sucintamente apresen-
tados pelos Institucionalismos Sociolégico e Discursivo, assim como pelo
quadro analitico do conceito de ativismo supranacional, avancamos para o
process-tracing das relagoes entre a UE e a Ucrénia apos a Guerra Fria.

3. ASRELACOES UE-UCRANIA NO POS-GUERRA FRIA: DE INTEGRACAO
SEM ADESAO A CONCESSAO DO ESTATUTO DE CANDIDATO

O fim da Guerra Fria e o desmembramento da Unido das Reptblicas
Socialistas Soviéticas (URSS) confrontaram a UE com um cendrio de
imprevisibilidade que poderia colocar em causa a estabilidade, paz e seguranga
que paulatinamente se afirmaram como pedras basilares do processo de
construgao europeia. Para lidar com esta situacio, a UE desenvolveu uma
dimensdo de politica externa assente na premissa liberal que a integragao,
politica e econémica dos seus parceiros, constituiria a pedra angular num
processo mais vasto que visava, justamente, garantir a estabilidade, paz
e seguranga europeia, e, por conseguinte, da propria UE (Dias, 2014,
pp. 76-77).

No caso concreto da Ucrania, isto traduziu-se no reconhecimento formal
da sua independéncia em 1991, na sequéncia da dissolugio da URSS, e no
estabelecimento de relagdes oficiais, por forma a apoiar e acompanhar o
complexo processo de transigdo politica, econdmica, institucional e identitaria
do pais. Este apoio incluia também uma componente de assisténcia técnica,
através do Programa TACIS (Technical Assistance to the Commonwealth of
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Independent States), e o inicio de conversagoes para a negociacio de um Acordo
de Parceria e Cooperagdo. O desenvolvimento e consolida¢io de relagoes
com a Ucrénia e a criagdo de condigdes para a sua integracdo europeia tem,
nesta fase, um duplo valor estratégico. Por um lado, a dimensao e localizagao
geografica do pais faz com que a sua estabilizagdo seja vista como um fator
de paz e cooperagido regional e, logo, um contributo importante para a
manutengio da seguranga europeia e da propria UE. Por outro lado, existia
ainda a expectativa que a afirmacdo da Ucrania como uma democracia
prospera e independente pudesse servir de modelo para a Federagao Russa
e impedir a materializacdo dos seus impetos mais imperialistas (Kuzio &
Moroney, 2001).

Nio obstante, durante a primeira metade dos anos 1990 as relagdes
UE-Ucrania n3o avangam para além de uma cooperagio relutante, o que
muito se deveu a incerteza relativamente ao futuro da Ucréania e a reagdo
das elites politicas russas face a aproximagdo a um pais cuja independéncia
tinham ainda dificuldade em aceitar (Dias, 2016). Em contrapartida, a
segunda metade dos anos 1990 é marcada por avancgos consideraveis no
relacionamento entre Kiev e Bruxelas, incluindo a entrada em vigor do
Acordo de Parceria e Cooperacio entre a UE e a Ucrinia, em 1998. Este,
para além de fornecer o enquadramento legal para o avango da cooperagio
em diferentes dreas — da politica & economia, passando pela cultura, ciéncia
e assisténcia técnica —, inclui uma série de cldusulas evolutivas que revelam
o seu objetivo eminentemente politico de promover uma maior integracao
da Ucrénia, como forma de garantir a estabilidade, paz e seguranga regional.
O facto de a Ucrania ter sido o primeiro pais da ex-URSS a celebrar um
Acordo de Parceria e Cooperagao com a UE, apenas reforca a sua relevincia
estratégica para a seguranca regional (Borzel, Stahn & Pamuk, 2010).

Traduzindo este entendimento, e numa légica de complementaridade,
a UE adota formalmente, em 1999, a Estratégia Comum para a Ucrénia,
um dos seus principais instrumentos de politica externa a data. Neste
documento, a UE define o relacionamento com a Ucrinia como uma parceria
estratégica, aprofundando a cooperacio existente e alargando-a a novas
areas. Apesar de ndo existir qualquer mengao a uma potencial adesao, esta
Estratégia surge como um elemento adicional no processo de integracao
da Ucrénia, identificando os passos necessarios para a sua afirmagio como
uma democracia pluralista com uma economia de mercado funcional e para
o reforgo da cooperagio com a UE, como meio de promover a seguranca
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europeia. Somar-se-iam a este esforco, a decisio do Conselho Europeu de
Gotemburgo de 2001 sobre a inclusdo da Ucrénia na Conferéncia Europeia
e aadocio de um Plano de A¢do Conjunto sobre Justica e Assuntos Internos,
nesse mesmo ano (Lavenex & Wichmann, 2009). Contudo, o facto de o
compromisso da Ucrania para com o processo de integragio europeia ser
mais retérico que efetivo e de os primeiros anos de 2000 revelarem uma
deriva autoritdria acompanhada de uma maior influéncia de oligarquias,
corruptas e proximas de Moscovo, nas estruturas politicas e econémicas do
pais, resultaram num gradual afastamento de Bruxelas e, por conseguinte,
impediram que o processo de integragio enquadrado pelo Acordo de Parceria
e Cooperagio e pela Estratégia Comum gerasse os resultados esperados
(Ghazaryan, 2010).

A Politica Europeia de Vizinhanga (PEV), criada em 2003 para responder
aos desafios de seguranga nas novas fronteiras da Unido ap6s o alargamento
a leste e evitar tensoes entre os novos Estados-Membros e uma vizinhanga
sem perspetiva de adesdo (European Commission, 2004, p. 3), vem dar um
novo impeto as relagées UE-Ucrania. Tendo como objetivo primordial o
aprofundamento da interdependéncia politica e econdmica da UE com a
sua vizinhanga, a PEV oferece um conjunto de incentivos a integragao dos
parceiros europeus, a0 mesmo tempo que cria um contexto institucional
particularmente favoravel a sua socializagdo (Sasse, 2008). O processo de
integragdo resultante deste novo quadro relacional foi potenciado pela
Revolugdo Laranja, que consistiu num conjunto de protestos populares
contra a fraude e a corrupgdo nas elei¢des presidenciais de 2004, na Ucrénia.
Os movimentos da sociedade civil que encheram as ruas de Kiev exigindo
elei¢oes livres e democraticas foram apoiados pela UE, cuja resposta eficaz
e atempada revelou uma forte e coerente articulagao entre as instituicdes
europeias e os Estados-Membros da UE. Como resultado, foram realizadas
novas elei¢des que culminaram na elei¢ao do candidato pré-europeu Viktor
Yushchenko, contra o candidato pré-russo, Viktor Yanukovych.

Seguiu-se uma fase positiva nas relagoes entre Bruxelas e Kiev, marcado
pela assinatura do Plano de A¢ao UE-Ucrania, em 2005, no ambito da PEV, e
pelo compromisso das autoridades ucranianas com o refor¢o da democracia
no pais e uma maijor aproximagao as institui¢des e valores europeus. Porém, a
Ucrania, contemplando a PEV como um passo intermédio num processo mais
ambicioso de adesdo a Unido, deixou claro o seu descontentamento perante
aauséncia de uma clara mencio a esta possibilidade no Plano de A¢ao (Roth,
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2007). Ainda assim, este documento permitiu o alargamento da cooperagio a
novas dreas, bem como a intensificagao do didlogo politico. Como resultado,
a UE concedeu o estatuto de economia de mercado a Ucrania, viabilizando
a sua adesdo a Organizacdo Mundial do Comércio, e as partes iniciaram
conversagoes sobre um novo acordo para substituir o Acordo de Parceria e
Cooperagao celebrado durante os anos 1990, de modo a permitir um maijor
aprofundamento e consolidac¢o das relagdes entre Bruxelas e Kiev.

Paulatinamente, a Ucrania passa a assumir também um papel mais ativo
na promogao e manutencio da paz e seguranga europeia, através do reforco
da cooperagdo no ambito da Politica Comum de Seguranca e Defesa ou do
papel central na criacao da European Union Border Assistance Mission to Ukraine
and Moldova, em 2005, que visa contribuir para a transformacio e resolugio do
conflito na Transnistria (Dias, 2013). De notar que este refor¢o do processo
de integragao europeia da Ucrania foi acompanhado por um deteriorar das
relacdes com Moscovo, que via nesta aproximacao as institui¢des ocidentais
uma ameaga a0s seus interesses estratégicos e a afirmagdo da Federacio
Russa como uma poténcia regional. Como resultado, as rela¢des Ucrania-
-Russia tornam-se cada vez mais tensas e multiplicam-se as retaliacoes —
politicas, econémicas e energéticas — pelo que Moscovo considera ser um
posicionamento politico anti-russo (Haukkala, 2015).

Este agravamento de relagdes com Moscovo coincide com a criacdo da
Parceria Oriental, em 2009. O objetivo desta iniciativa era reforcar a presenga
da UE na Europa de Leste e no Caucaso do Sul e dar um novo impulso a
integracio dos paises na vizinhanga europeia, incluindo a melhoria dos
seus indices democréticos e condigdes socioecondmicas, como resposta aos
desafios de seguranga numa regido crescentemente disputada por outros
atores, incluindo a Federacio Russa. Para o efeito, a Parceria Oriental combina
uma abordagem bilateral, centrada no aprofundamento da integracao dos
parceiros europeus, através da negociacio de Acordos de Associagio e de
Zonas de Comércio Livre Abrangentes e Aprofundadas, com uma dimensao
multilateral que visa regularizar contactos politicos e técnicos para permitir
uma mais eficaz monitorizagio dos progressos dos paises abrangidos por
esta iniciativa, mas também para criar canais de socializagdo e aprendizagem
mutua (Council of the European Union, 2009).

Esta clara aposta na integragio como forma de promover a estabilizagdo
do espago europeu alargado surge apés um intenso debate dentro da UE,
sobretudo entre os novos Estados-Membros, favoraveis a um aprofundamento
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de relacdes com a vizinhanga a leste, incluindo a possibilidade de adesao, e
os velhos Estados-Membros, como a Franga e a Alemanha, que receavam
antagonizar Moscovo ao reforgarem a presenga europeia no espaco da
ex-URSS (Nitoiu, 2016). A Parceria Oriental e a sua proposta de integra¢ao
aprofundada sem adesdo, surge, pois, como uma solu¢io de compromisso
assente numa ldégica de transferéncia e exportagio do préprio processo de
integragdo europeia como forma de resolucio de conflitos e estabilizacdo
regional (Dias, 2022). Contudo, e apesar de se continuarem a registar
avangos positivos na integracio europeia da Ucrénia, incluindo a sua adesdo
como membro de pleno direito 4 Comunidade da Energia, em 2011, os
resultados da Parceria Oriental revelaram-se limitados no que a4 promogao
de estabilidade na vizinhangca a leste, em geral, e na Ucré4nia, em particular,
diz respeito.

A Cimeira de Vilnius, em 2013, demonstrou os resultados limitados
da preferéncia pela integracao sem o compromisso de adesdo a UE. Com
efeito, este posicionamento era hd muito criticado pelas elites politicas, pré-
europeias e pré-russas, na Ucrdnia e com a elei¢do de Viktor Yanukovitch
para a presidéncia do pais, em 2010, assiste-se a um posicionamento mais
pragmatico, calculista e préximo de Moscovo que acabou por refrear o
processo de integragdo europeia do pais. Esta deriva explica que o Presidente
ucraniano tenha preferido nao assinar o Acordo de Associagio coma UE (em
negociagao desde 2007), em prol de um generoso pacote de ajuda negociado
com o Kremlin. Desta forma, a incapacidade de a UE acomodar as criticas
ucranianas sobre a falta de uma perspetiva de adesdo capaz de incentivar
o aprofundamento da integracdo prevista no 4&mbito da Parceria Oriental,
num contexto fortemente disputado pela Federacao Russa, teve importantes
consequéncias para a estabilidade regional. Nao s6 contribuiu para agudizar
as disputas por poder e influéncia na regido, como despoletou uma crise
profunda na Ucrania (Dias, 2022).

Com efeito, a ndo assinatura do Acordo de Associacio com a UE estaria
na génese do movimento Euromaidan, que durante meses se manteve
firme na exigéncia do fim da corrupgio e nepotismo no pais, e de uma
major aproximagao aos valores e principios europeus. Entendendo estes
acontecimentos como uma tentativa ocidental de instaurar um governo
pro-ocidental em Kiev, a Russia respondeu com a desestabilizagio do leste
ucraniano através do apoio a forgas separatistas na regido do Donbass e, em
mar¢o de 2014, com a anexacio da Crimeia (Marples, 2016).
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Perante este cendrio, a resposta da UE foi timida e parece ter privilegiado
a ndo hostilizagdo de Moscovo, pelo menos no imediato. Contudo, a Unido
continuou a ver na integracao europeia da Ucrinia a melhor forma de
garantir a estabilidade regional e a sobrevivéncia do projeto europeu. Por
esse motivo, e em conjunto com as autoridades ucranianas, empenhou-se
na conclusdo e assinatura do Acordo de Associagao com a Ucrania, o que
veio a ocorrer ainda em 2014. Nio obstante, devido a atrasos na ratificagio
por parte dos Estados-Membros da UE e da rejei¢do dos Paises Baixos por
referendo nao vinculativo que viria a ser ultrapassado por via parlamentar,
apenas em abril de 2016, 0 mesmo s6 entraria em vigor a 1 de setembro
de 2017. Paralelamente, assiste-se a um reforgo transversal das politicas e
iniciativas europeias para a vizinhanga. Salientam-se: a Cimeira de Riga da
Parceria Oriental e a revisdo da PEV, ambas em 2015; a Estratégia Global
da Unido Europeia, de 2016; e a Cimeira da Parceria Oriental de 2017, em
Bruxelas. Transversal a estes diferentes processos ¢ a afirmagio do direito
soberano de cada nagdo a escolher o nivel de ambi¢io no seu relacionamento
com a UE (European Council, 2015), a projegdo da Unido como um ator
internacional capaz de promover uma abordagem diferenciada e efetiva na
resolugio das causas mais profundas da instabilidade na vizinhanca europeia,
e a clara articulagdo da indissociabilidade entre a estabilizagdo da vizinhanga e
a sobrevivéncia do préprio projeto europeu (European Commission & High
Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy, 2015).
Do mesmo modo, é notdria uma abordagem mais pragmatica que prioriza
as questdes de seguranga, em conformidade com os principios e normas
de Direito Internacional, e evidencia o voluntarismo e vontade politica
dos parceiros europeus como condi¢do indispensavel para o sucesso da sua
integracio europeia (Council of the European Union, 2017).

A celebragio dos dez anos da Parceria Oriental e todos os esforgos
de preparagio do periodo pds-2020, a que se juntaria a crise pandémica,
confirmaram a importincia estratégica da vizinhanca a leste e uma aposta
continuada numa abordagem assente na solidariedade, cooperacio e
fortalecimento da resiliéncia dos parceiros europeus. O meio preferencial
para atingir estes objetivos continua a ser o aprofundamento da integracio
europeia da vizinhanga oriental, numa estratégia que conta com o
contributo integrado de todas as politicas externas europeias (Council
of the European Union, 2020). Nio obstante, a adesdo continua fora da
equagdo, o que suscitou criticas por parte dos parceiros europeus, sobretudo
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daqueles que olham para a adesdo como uma forma de protegio contra
pretensdes imperialistas de outros atores regionais, como sucedeu com
a Ucrania.

A preferéncia pela integracao sem adesdo como plataforma privilegiada
para a estabilizagdo da vizinhanga europeia, identificada na secgao anterior,
s6 se altera com a invasdo da Ucrénia pela Federagio Russa, em fevereiro de
2022. A Guerra desencadeou um processo duplo de (in)seguranga ontoldgica
da UE, mas também de transformagido dos processos de identificagio em
relagdo a Ucrania. Se até este momento a Ucrania era vista como um parceiro,
e até como um parceiro estratégico, mas nao como parte integrante do projeto
europeu, com a eclosdo de uma guerra que se passou a fazer também em
nome dos valores europeus e pela estabilidade, paz e seguranga europeia,
o reconhecimento da Ucrinia como parte de “nés” passa a ser claramente
assumido e articulado no plano europeu. Este processo é essencial para
compreender como houve uma alteragio tio significativa relativamente
a concessiao de uma perspetiva de adesdo a Ucrania que acabou por se
efetivar em junho de 2022 (Conselho Europeu, 2022), o que constitui um
tempo recorde para este tipo de procedimento. Contudo, este desenrolar de
eventos ndo deve ser entendido como uma mera reagdo a eventos externos
a UE, mas antes como resultado do ativismo supranacional da Comissao
Europeia desde a crise ucraniana de 2013, como a préxima secgio pretende
demonstrar.

4. O ATIVISMO SUPRANACIONAL DA COMISSAO EUROPEIA NA
INTEGRAGAO DA UCRANIA: UMA ANALISE DISCURSIVA

A anilise dos discursos dos trés Presidentes da Comissiao Europeia,
desde 2013, com o inicio da crise ucraniana, até a concessio do estatuto de
candidato a Ucrénia, em junho de 2022 - José Manuel Durio Barroso (2004-
-2014), Jean-Claude Juncker (2014-2019) e Ursula von der Leyen (2019-),
demonstra que a Comissdo tem sido um agente muito ativo na promogao e
pressdo para o aprofundamento da integracao da vizinhanca leste, em geral,
e da Ucrania, em particular. Paulatinamente, este ativismo contribuiu para
alterar as posi¢des dos Estados-Membros e da opinido publica europeia
em relagdo a esta matéria, e assim transformar as percegdes e estruturas
de significados que criaram o contexto para uma rapida aceitagdo de uma
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perspetiva de integragdo com adesdo, como a via preferencial para garantir a
estabilidade, paz e seguranga europeia no seguimento da Guerra na Ucrénia.

O reforco da politica externa europeia através de uma clara aposta na
integracao e no alargamento, em particular no que concerne a vizinhanca,
surgem como tragos distintivos das duas formagdes da Comissao Europeia
presididas por José Manuel Barroso. Em parte, isto deve-se ao facto de Barroso
assumir a presidéncia da Comissao Europeia imediatamente apds a conclusio
do alargamento a leste, naquela que ¢ considerada a viragem geopolitica da
UE no relacionamento com a sua vizinhanga (O’Brennan, 2006). Apesar do
dificil contexto que se seguiu, incluindo a fadiga em rela¢io ao alargamento
por parte dos ‘velhos’ Estados-Membros e da opinido publica europeia, a
Comissao Barroso conseguiu garantir a adesao da Bulgaria e da Roménia, em
2007. Para além disso, as Comissoes Barroso tiveram a importante tarefa de
dinamizar a PEV numa altura de redefini¢do das relagces da UE com a sua nova
vizinhanga — uma vizinhanca disputada também pela Russia. Neste processo
de consolidagao da UE como um ator relevante nas dindmicas politicas e de
seguranga do espago europeu alargado, destaca-se uma légica argumentativa
que apresenta a UE como um “império ndo imperialista”, constituido pelo
consenso e pela adesdo voluntaria dos seus Estados-Membros, e refor¢ado
externamente pelo seu poder de atragdo (Euractiv, 2007).

Nesse contexto, ndo ¢ de estranhar que, no seguimento da crise ucraniana
de 2013, da desestabiliza¢do do leste ucraniano e da anexacio da Crimeia,
em 2014, Barroso tenha sido particularmente incisivo na dendncia do papel
da Russia na nio assinatura do Acordo de Associa¢io com a UE, sendo
publicamente apoiado nesta posi¢io pelo entdo Comissario para a Politica de
Vizinhanca, Stefan Fiile (Gardner, 2013). Da mesma forma, chamou a atengdo
das elites politicas europeias e da comunidade internacional para os perigos
dos jogos de poder do Kremlin, chegando a assumir um tom confrontacional
com Moscovo em varias ocasioes (BBC News, 2013). O antagonismo com o
Presidente russo, Vladimir Putin, tornou-se particularmente evidente quando,
apos a suspeita, em agosto de 2014, que Moscovo se estaria a preparar para
usar uma missdo de ajuda humanitaria para fazer entrar forcas militares
russas em solo ucraniano, Barroso deixou claro que qualquer acio unilateral
da Russia na Ucrénia seria considerada uma invasdo (France 24, 2014). Para
além disso, assumiu-se como defensor da integridade territorial, liberdade e
seguranga da Ucrénia (BBC News, 2014), reclamando para a UE um papel
central no processo de resolucio pacifica da crise experienciada pelo pais.
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Destaca-se, ainda, o facto de ter apelado sistematicamente 4 comunidade
internacional para fornecer toda a ajuda necessaria a estabilizacio politica
e econdmica do pais, aliando-se aos esforcos da propria Comissao Europeia
(European Commission, 2014). Denota-se ja nesta fase uma tentativa de
transformar os processos de identificagdo da Ucrénia, ao defender que a
mesma ¢ uma nagdo europeia e que os seus desafios sdo os desafios da Europa
como um todo. O objetivo era ndo s6 apoiar a Ucrdnia, mas criar as condigdes
para uma resposta mais clara, robusta e coesa da UE 4 crise que se desenrolava
na sua vizinha, e que estaria a ser travada pela falta de acordo entre os seus
Estados-Membros (Reuters, 2014). Neste processo, fica implicita a ideia
de a adesdo poder ser a forma mais eficaz para garantir a paz e seguranca
europeia, uma vez que teria prevenido os impetos imperialistas da Russia
de se alastrarem aos paises Balticos ou ao territério dos ex-satélites da URSS
(Gotev, 2014).

A partir de 2014, Jean-Claude Juncker imprime um tom mais pragmatico a
resposta da Comissao Europeia a crise na Ucrania, chegando mesmo a recuar
nos processos de identificagdo colocados em marcha pelo seu antecessor.
Ainda que a Comissao Juncker se tenha distinguido pelo seu contributo para
o reforgo da governagdo da seguranca e para o avango de um processo de
securitizacdo coletiva dentro da UE (Sperling & Webber, 2019), no que diz
respeito a Ucrénia assistimos a um refrear do posicionamento da Comissao.
A analise discursiva sugere a existéncia de uma frustragao relacionada com as
dificuldades sentidas ao nivel da integracao europeia da Ucrania, sobretudo
devido a corrupgio e a lentidao na implementagio das reformas sugeridas pela
UE, durante a Presidéncia de Petro Poroshenko (Williams & Polityuk, 2017).
Como resultado, Juncker afirma que a Ucrénia ¢ uma nagdo da Europa, mas
nao uma nagao europeia (i.e., em condi¢oes de integrar o projeto europeu),
pelo que seria impensavel equacionar a sua adesdo a UE ou a Organizacao
do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) nos préximos 20 anos (Radio Free
Europe/Radio Liberty, 2016), resultando inequivoca a sua preferéncia pela
integracao da Ucrania, sem adesao, como fator de estabilizacio e plataforma
de construcgio de paz e seguranga regional. No que toca ao conflito no leste
da Ucrénia e a anexagao da Crimeia, a Comissao Europeia manteve-se firme
na condenagdo da Russia, muito embora defendesse um retomar das relagoes
em prol da seguranga europeia (Boffey, 2018; La Baume, 2018).

Contudo, na fase final da Presidéncia Juncker, e ja com Volodymyr
Zelensky como Presidente da Ucrénia, é notéria uma mudanga de discurso
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oficial, que passa a articular de forma mais clara os avancgos significativos
no reforco da integragdo da Ucrania, sobretudo no dominio do comércio
e da seguranga. Esta reciprocidade nas rela¢des e maior compromisso com
o cumprimento de reformas levou ainda a um retomar dos processos de
identificagdo iniciados pela Comissao Barroso, com Juncker a afirmar que
a Ucrania teria, finalmente, encontrado “a sua casa na familia das nagées
europeias” (Perevezentsev, 2019).

Por fim, a Comissdo von der Leyen tem sido incontorndvel na defini¢do
da resposta europeia 4 Guerra na Ucrania, seja pela mobilizagdo da opinido
publica, pela ativacao de uma resposta solidaria e a uma sé voz, seja ainda pela
faganha de mudar o curso de mais de 30 anos de um processo de integracao
sem adesdo e liderar o processo de concessdo do estatuto de candidato
a Ucrania. As vastas dezenas de discursos enunciados sobre a Ucrinia
demonstram um reforco claro da inclusdo do pais na identidade europeia,
mas também de a identidade e os valores europeus estarem a ser atacados
na Ucrénia (o que, por conseguinte, nos coloca numa relagdo dicotémica
com a Russia). Estes discursos foram essenciais para superar posi¢oes mais
tradicionais dos Estados-Membros relativamente a adesao dos vizinhos a
leste, mas também para colocar em marcha um rapido e acelerado processo
de aprofundamento da integragdo europeia ao nivel da defesa. Para isto muito
contribuiram as praticas discursivas ou os discursos nio verbais. O poder das
imagens, seja de Volodymyr Zelensky a discursar para o Parlamento Europeu,
seja das varias visitas que von der Leyen faz a Kiev, desde o inicio da Guerra,
sdo essenciais neste processo de ativismo supranacional da Comissao e
conseguinte transformagao da realidade social europeia.

Na discussdo publica sobre a Guerra na Ucrania e a adesdo do pais a UE, é
ainda interessante notar a reagao dos ex-Presidentes da Comissao Europeia.
José Manuel Barroso defendeu que o problema de Vladimir Putin néo seria
uma eventual adesio da Ucrinia 4 OTAN, mas o facto de a sociedade e a
economia ucraniana estarem cada vez mais integradas na UE. Nesse sentido,
apelou ao apoio da UE a Ucrania, incluindo a perspetiva de adesdo (Euronews,
2022). Por seu turno, Juncker, reconhecendo a necessidade e urgéncia da
concessdo do estatuto de candidato a Ucrania, como resposta a invasao
russa, considera que o processo de adesdo nao deve ser apressado e que ¢ até
imprudente acelerar a entrada do pais na UE como membro de pleno direito
(European Pravda, 2023).
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5. CONCLUSAO

Como antecipado inicialmente, os Institucionalismos Sociolégico e
Discursivo, juntamente com o conceito de ativismo supranacional, ofereceram
um quadro tedérico-analitico bastante preciso na avaliagdo do fenémeno da
promocgao da integragio pela Comissao Europeia.

Ficou evidente que o discurso tem ocupado uma posicao de destaque na
constru¢do da narrativa por parte desta instituicao europeia, cujo ativismo
promoveu uma aproximagao entre a Ucrania, originalmente um Estado da
o6rbita da PEV e que hoje assume a sua posi¢ao como candidato oficial a plena
adesdo. Na construcio dessa narrativa, a Comissao tem sido particularmente
vocal, ao longo das ultimas décadas, e de forma progressiva, na criagio e
disseminagio — para as opinioes publicas europeias — de uma histéria de elogio
a postura normativa e moral da Ucrania na defesa do seu territério e valores —
autodeterminacio e democracia — por contraponto a critica das desadequadas
e ilegais agbes russas, claramente identificada no discurso da Comissao
como a transgressora e violadora de normas internacionais que garantem a
estabilidade e o regular funcionamento do fragil sistema internacional.

Aqui se revela ainda a aplica¢do do conceito de ativismo supranacional,
em particular através do préprio discurso. No caso da Comissao presidida por
von der Leyen, a negociacio e decisdo sobre a aplicagdo de san¢des a Russia
como contramedida pela sua ilegal invasdo da Ucrénia eram precedidas de
uma declaragio da Presidente que indicava a vontade politica — sancionatdria
- daquela institui¢do, condicionando, de certa forma, as negociagdes
interestaduais em sede de Conselho Europeu.

Adicionalmente, as evidéncias empiricas recolhidas apontam para a
confirmacao da premissa do papel do individuo nas institui¢oes. Esta agéncia
individual dentro de um quadro mais alargado nio sé permite perceber
que as institui¢des condicionam a atuagdo — Barroso, Juncker e von der
Leyen sentiram, muito em particular no processo de integragdo europeia,
os condicionalismos impostos pela institui¢do que presidiram, mas foram os
trés capazes de influenciar determinantemente a forma como a Comissao
lidou com muitos dos eventos — mais ou menos surpreendentes — que a sua
ligacao a este Estado da Europa do Leste obrigou a enfrentar, tal como a
tensdo com a Russia — outrora identificada como parceira estratégica, mas que
se transformou numa inimiga das causas e da ordem da UE, especialmente
desde a anexa¢io da Crimeia.

187



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

Finalmente, reconhece-se a premissa central de todos os Institucionalismos:
institutions matter. Portanto, com esta analise, demonstramos que o
aprofundamento da integracio europeia da Ucrania surge como a principal
estratégia da Unido e, em particular da Comissao Europeia, para promover a
estabilizacdo do territdrio e, por essa via, a paz e seguranga a escala regional.
Cumulativamente, percebemos que a intensidade da integragdo parece
ser proporcional 4 necessidade de seguranca: enquanto bastava garantir a
estabilizacdo da fronteira leste, a integra¢do sem adesdo era suficiente; mas,
quando a ameagca se tornou existencial, em virtude da invasdo da Ucrénia, e
a fronteira simbdlica entre o “eu” europeu e o “outro” na vizinhanga cessou
de existir, a ponderagdo da adesdo ndo s6 passou a ser uma estratégia valida e
atrativa para garantir a paz e a seguranga, como foi prontamente concedida
a Ucrania. No entanto, este processo, mais do que uma reagio a eventos
externos 4 UE, resulta do ativismo supranacional da Comissao Europeia tal
como se vinha desenvolvendo desde a crise ucraniana, em 2013.
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