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AS RELACOES ENTRE A UNIAO EUROPEIA E OS BALCAS
OCIDENTAIS: UMA ABORDAGEM DE ESTABILIZACAO E
ASSOCIACAO?!

Marilia Bortoluzzi Severo*

Introducao
Os Balcas Ocidentais® constituem uma regiao de interesse da Unido Europeia e de outras poténcias,

principalmente em razdo da posicao estratégica que ocupam no mapa mundial. No entanto, nem
Washington nem as capitais europeias foram capazes de desenvolver uma estratégia de intervencao
coerente durante as guerras de dissolucao da Iugoslavia.

As poténcias europeias podem ter tomado algumas medidas para responder a desintegracdo em
1991, além de ter empregado acoes diplomdticas e economicas para por fim as hostilidades. No entanto, isso
nao deve ser interpretado como um sinal de que a Europa percebeu a guerra na antiga Iugoslavia como uma
ameaca aos seus interesses vitais. Ao contrario, em nenhum momento se lamentou a formacao dos novos
Estados que, entdo, necessitariam da orientacdo politica e econdmica dos vizinhos europeus, o que sugere
uma espécie de preparacdo do territério para o estabelecimento de uma zona periférica que interessava ao
mercado europeu em expansao.

A partir disso, a UE precisou se preocupar com a elaboracdo de uma estratégia de politica externa
para os novos Estados balcanicos, de modo a fomentar o desenvolvimento politico e econdémico destes
paises em conformidade com os principios e valores por si defendidos. Este estudo, portanto, tem como

objetivo fazer uma analise critica da evolucao do discurso de politica externa da UE para a regiao balcanica

! Este artigo faz parte da pesquisa doutoral da autora, constituida na tese de doutorado “Integracao e Seguranga nas Relacdes entre a
Uniao Europeia e os Balcas Ocidentais (2000-2014)”, defendida no Programa de P6s-Graduacao em Ciéncia Politica da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). A autora agradece as contribui¢des do Prof. Dr. Carlos Schmidt Arturi e da Profa. Dra. Clarissa
Franzoi Dri na revisao deste manuscrito.

2 Mestre e doutora em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) e pés-doutoranda em Relagoes
Internacionais pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). De 2013 a 2014, atuou como Visiting Fellow no Centre d'Etudes
Européennes (CEE) da Sciences Po, Paris, e também no Centre détudes turques, ottomanes, balkaniques et centrasiatiques
(CETOBAC) na Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales (EHESS), Paris, Franca (marilia_bortoluzzi@yahoo.com.br).

5 A regiao dos Bélcas Ocidentais corresponde a parte noroeste do territério balcinico, drea de diversidade cultural, histérica e
linguistica, onde se desenvolveram os Estados da Iugoslavia e da Albania. Nesta 4rea, encontram-se, hoje, os paises da Bdsnia-
Herzegovina, Croicia, Eslovénia, Macedonia, Montenegro e Sérvia. Na utilizacdo mais comum da expressao, soma-se a Albénia ao
antigo territério iugoslavo, e se subtrai a Eslovénia.
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ocidental, a qual se consubstancia, basicamente, na estratégia de expansao da Uniao para os Balcas, através
do processo de adesao dos Estados balcanicos ocidentais ao bloco europeu.

Tal processo é conhecido como a politica externa formal para a regido, qual seja, o Processo de
Estabilizacao e Associacao (Stabilization and Association Process — SAP) para os Balcas Ocidentais. Como a
prépria denominacao sugere, e em conformidade com a definicdo declarada pela UE (EUROPEAN UNION,
2015), o SAP consistiria em uma abordagem que busca a estabilizacdo de determinados Estados dos Balcas
(Albania, Bésnia-Herzegovina, Croacia, Kosovo, MacedOnia, Montenegro e Sérvia) para a sua posterior
integracdo a UE.

Logo, o propdsito deste estudo é analisar a evolucao do discurso de expansao da UE para a regiao
balcanica ocidental e a sustentabilidade do que seriam as principais caracteristicas desta politica externa: a
estabilizacdo e a associacdo dos Estados balcanicos ocidentais. Com base em uma abordagem critica de
andlise de politica externa, este artigo problematiza as intencdes declaradas da politica externa da UE
voltada aos Balcas Ocidentais. Da critica ao discurso da UE resulta a hipdtese desta pesquisa: a perspectiva
de estabilizacao é tratada de forma inadequada dentro do contexto do SAP, por nao incluir a apropriacao dos
fatores domésticos de cada pais balcanico ocidental.

Fundamentando-se em pesquisa bibliografica e nas principais publicacoes da Comissao Europeia
sobre o assunto®, o presente estudo divide-se em trés etapas. A primeira refere-se a perspectiva inicialmente
adotada pela UE para os Balcas Ocidentais, com foco no principio da condicionalidade. A segunda se¢ao
aborda a criacao do SAP. A etapa seguinte analisa o novo consenso de politica externa da UE em direcao aos
Estados objeto de estudo, a partir de 2006, e o verdadeiro significado da estabilizacao e da associagcao nesse
contexto. Por fim, sao trazidas as consideragoes finais, que destacam avancos e desafios da politica externa

europeia para os Balcas Ocidentais.

A abordagem inicial de politica externa da UE para os Balcas Ocidentais

A politica externa ocidental para a Iugoslavia durante o periodo final da Guerra Fria catalisou o
descolamento da posicao deste pais no sistema capitalista mundial e sua consequente desintegracao. A
comunidade internacional, seja através de seus principais centros de poder, seja por meio da prépria
dinamica do sistema mundial, teve um papel fundamental no fomento da crise iugoslava e da dissolucao da
Federacao.

De fato, agbes ou omissoes europeias fizeram a diferenca na crise iugoslava, como o incentivo a
rivalidades identitarias ou a decisao estratégica de apoiar a capacidade militar de uma reptblica em
detrimento de outras (como o apoio de Austria e Alemanha as formacdes paramilitares eslovenas e croatas).

Dessa forma, os principais Estados europeus influenciaram o conflito iugoslavo, de forma que a face externa

4 As principais publicagdes no quadro do processo de adesdo dos Bélcas Ocidentais a UE sdao as Comunica¢oes da Comissao para o
Conselho e o Parlamento Europeu chamadas de “Estratégias de Alargamento e Principais Desafios” (Enlargement Strategy and Main
Challenges), produzidas a cada ano, desde 2005, pela Comissdao Europeia, motivo pelo qual constituem os principais documentos
analisados nesta pesquisa. O recorte temporal da andlise, no entanto, parte da segunda metade dos anos 1990, momento em que a UE
passou a se preocupar com os primeiros desenhos de politica externa para os Estados balcanicos ocidentais criados naquela década, e
vai até o ano de 2014.
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deste deve ser entendida na perspectiva das agoes das poténcias europeias, em consonancia com o principal
instrumento utilizado - a crise econémica interna iugoslava.

Desde entao, a abordagem adotada pelas poténcias europeias para lidar com as questoes balcanicas
é, frequentemente, enviesada ou equivocada. As relagoes entre UE e os Balcas Ocidentais, desde a dissolucao
iugoslava até os dias atuais, indicam a existéncia de uma relacao assimétrica de poder, na qual uma das
partes, por meio de seu poder normativo, estabelece compromissos para a outra, de modo a atender seus
préprios interesses. Assim, a UE procura estabelecer a regido balcdnica ocidental como sua esfera de
influéncia, ainda que outras poténcias se mostrem interessadas na disputa pela area (como sugere a
aproximacao russa no entorno balcanico, como os eventos recentes® na Criméia e na Ucrania, e a crescente
influéncia da Turquia® na politica de paises com numerosa populacdo muculmana, como Albania,
Macedoénia e Kosovo).

A prépria UE nao esconde a utilizacao de seu poder normativo e de seu comportamento de poténcia
branda (soft power) como meio de provocar transformacoes que interessam ao bloco europeu -
principalmente, através do processo de adesdao. Em documentos oficiais, a Comissao Europeia afirma que "a
expansao reflete a esséncia da UE como soft power, a qual tem alcancado mais através de sua atragao
gravitacional do que poderia alcancar por outros meios” (COMMISSION OF THE EUROPEAN
COMMUNITIES, 2006: 2). No mesmo raciocinio, a expansao da UE estd diretamente ligada a dimensao de

sua actorness’, ou capacidade de atuagdo, no sistema internacional:

A forca da UE no mundo também depende, em larga medida, da atratividade de seu modelo de
regulamentacdo. A vitalidade do mercado interno e da adogao de normas e padrdes da UE por parte dos
paises em todo o mundo é um grande estimulo ao comércio, ao investimento e ao crescimento. (...)
Através do processo de adesao, os paises do alargamento irdo adotar progressivamente o acervo,
ampliando a drea em que um Unico conjunto de normas se aplica. Isso deve estimular novos
investimentos, inovacao e coesao social, bem como reforcar a atratividade do modelo regulatério da UE
em paises vizinhos e no amplo sistema internacional. (EUROPEAN COMMISSION, 2010: 4).

Embora a principal estratégia da UE para os Balcas Ocidentais seja o processo de adesdo, a presenca
europeia na regido pode ser sentida economicamente desde a desintegracao da Iugoslavia. Com a queda dos
regimes socialistas no Leste, a UE apoiou e integrou os novos Estados balcanicos em suas redes de produgao
(BEREND, 2010), o que possibilitou a formacao de uma rede economica regional de grande importancia para
a Unido. Os principais investidores destes novos Estados foram os paises membros da UE, e a maior parte de

ativos do sistema bancario local passou para as maos de bancos europeus durante a década de 1990. De

5 Os eventos aqui referidos tratam-se da disputa da regido da Crimeia por Russia e Ucrania, o que envolveu desde a deposi¢dao de um
presidente eleito democraticamente até a ocupacdo militar russa para defender a separacdo da Crimeia, definida por referendo
popular. A crise da regido teve seu auge em 2014, e engloba questdes histoéricas, culturais e estratégicas, em razao de constituir um
territério de gasodutos que levam as exportacoes de gas russo para a UE.

¢ A Turquia tem se mostrado cada vez mais preocupada com os vizinhos balcinicos em sua politica externa (TERZI, 2010), através da
utilizacdo crescente de seu comportamento soft power para consolidar sua influéncia politica, econémica e cultural nos Balcas
Ocidentais. Isso é bastante visivel em suas relacdes com a Albdnia (ambos sao os Unicos paises balcanicos da Organizagao para a
Cooperacao Islamica, organismo intergovernamental composto por mais de 50 paises que promovem os valores islamicos), Kosovo (a
Turquia foi um dos primeiros paises a apoiar a declaracao kosovar de independéncia em 2008) e a Macedodnia (a Turquia é um dos
maiores apoiadores da entrada da Macedonia na Organizagao do Tratado do Atlantico Norte/OTAN, o que é boicotado pela Grécia).

" Embora o termo actorness nao possua um correspondente especifico na lingua portuguesa, ele pode ser traduzido, em termos gerais,
como “capacidade de atuacdo”, por se referir a “capacidade de se comportar ativa e deliberadamente em relacdo a outros atores no
sistema internacional” (SJOSTEDT, 1977: 16).
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acordo com Berend (2010), o investimento externo direto nos quinze primeiros anos de transformacao dos
Estados balcanicos chegou a 42 milhoes de ddlares, o que também teria acentuado o papel de empresas
europeias no sistema industrial da regiao.

Uma estratégia de politica externa para os Estados resultantes da desintegracao iugoslava estava
sendo prospectada desde o fim das discussdoes do Acordo de Dayton, de 1995, ainda que de natureza
primordialmente econémica. Nao havia nenhuma politica especifica da Comunidade Europeia para os Balcas
Ocidentais como regido antes da eclosao dos conflitos de dissolucao no inicio da década de 1990, até porque
a Iugoslavia era um dos paises mais desenvolvidos do Leste Europeu (PIPPAN, 2004: 221). Contudo,
sentindo a gravidade da situacao dessa drea durante o periodo 1991-1995, a Europa passou a compreender a
necessidade de uma “estratégia coerente para os Balcas Ocidentais”.

Inicialmente, a UE falava em uma abordagem regional para os Bdlcas, que foi delineada apds a
Conferéncia de Roma de 18 de fevereiro de 1996, a qual teve por objetivo a consolidacao do Acordo de
Dayton. Dessa maneira, surgiu a Abordagem Regional (Regional Approach) da UE para os Balcas Ocidentais,
que teve por base o acordo de associacao com a Eslovénia, ja em curso. Dentro desse quadro essencialmente
de cardter economico, a Unido concedia assisténcia financeira, preferéncias de comércio unilaterais e
relacdes contratuais bilaterais, segundo Pippan (2004). Também era incentivada a retomada das relacoes
econdmicas de um pais com o outro, que foram prejudicadas pelas guerras, por meio de projetos
transfronteiricos.

Tal iniciativa sedimentou a entrada de Estados que possuiam pouca ou nenhuma relacdo com a
Comunidade Europeia no mercado interno europeu, o que viria a fomentar o desenvolvimento de reformas
econOmicas, mas também encaminhava a regiao balcdnica para se tornar area de influéncia econémica do
bloco europeu. O passe para o mercado da Europa, no entanto, nao era livre de compromissos, como se

observa a seguir:

O claro comprometimento ao ideal de mercado livre e a prontidao para desenvolver boas relacées com a
vizinhanca, entretanto, ndo eram as Unicas condi¢oes que os paises tinham que cumprir para se
beneficiar dos instrumentos oferecidos pela UE. O Conselho nao deixou duvidas que a condicionalidade
politica também estava no centro da Abordagem Regional e que qualquer consideracio de
estabelecimento de relagdes contratuais “vai depender da boa vontade dos paises em trabalhar em
direcdo a consolidacao da paz e ao respeito aos direitos humanos, direitos das minorias e principios
democraticos”. (PIPPAN, 2004: 222).

Essa estratégia foi aprovada em meados de 1996, quando foi elaborado o primeiro documento legal
que expressa formalmente a obrigatoriedade de cumprimento de cldusulas politicas para a participacao na
Abordagem Regional. Tais cldusulas foram estabelecidas nas “Conclusdes do Conselho de Assuntos Gerais”,
de 26 de fevereiro de 1996, de modo genérico e pouco pratico. As condi¢does foram mais bem esclarecidas nas
“Conclusoes sobre a Aplicacdo do Principio da Condicionalidade com vistas ao Desenvolvimento de uma
Estratégia Coerente da UE”, que formavam o Anexo III do documento aprovado na Reunidao do Conselho de

Assuntos Gerais de 29 de abril de 19978. Regras foram estabelecidas de forma geral e individual (para a

8 Este documento pode ser encontrado no link: <http://europa.eu/rapid/press-release PRES-97-129 _en.htm?locale=en>.

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.6, n.31 | p.61-76 | ago./set. 2015 | ISSN: 2178-8839 64



o CONJUNTURA AUSTRAL As relagdes entre a Unido Europeia e os Balcas Ocidentais: uma abordagem de estabilizagéo e associagdo?

regido toda e, em especifico, para Bésnia-Herzegovina, Croacia e Reptblica Federativa da Iugoslavia/Federal
Republic of Yugoslavia — FRY) e, também, gradual: a demanda de condicdes crescia conforme os diferentes
tipos de relacoes e cooperacao.

O contetdo normativo das condi¢bes ndo estava exatamente claro, mas girava em torno de agoes
politicas e economicas, de dimensao doméstica ou regional; por exemplo, a readmissido de nacionais dos
Estados em questdao que estivessem em situacdo irregular no territério de um Estado membro da UE, ou a
abertura da fronteira aduaneira entre a Croacia e a Republica Srpska. O cumprimento progressivo dessas
condicdes era premiado com a intensificacdo das relacdoes com a UE, enquanto a nio obediéncia era punida
com o desprezo nas relacoes bilaterais (PIPPAN, 2004).

Além disso, o Anexo III evidenciava quatro tipos de elementos gerais a serem examinados quanto a
obediéncia por parte dos Estados da regiao:

a) Principios democraticos: governo representativo com Poder Executivo responsavel; acao de
autoridades governamentais e publicas de forma coerente com a Constituicao e a lei; separacao
de poderes (governo, administracdo e poder judicidrio); elei¢coes livres e justas e com intervalos
razoaveis por escrutinio secreto.

b) Direitos humanos e Estado de Direito: liberdade de expressao, incluindo meios de comunicacao
independentes; direito de reunidao e de manifestacdo; direito de associacdo; direito a
privacidade, familia, domicilio e correspondéncia; direito de propriedade; meios efetivos de
recurso contra decisdoes administrativas; acesso aos tribunais e direito a julgamento justo;
igualdade perante a lei e protecdo igualitaria da lei; protecdo contra o tratamento desumano ou
degradante e a prisao arbitraria.

c) Respeito e protecdo das minorias: direito de minorias estabelecerem e manterem suas proprias
instituicdes educacionais, culturais e religiosas, organizagoes ou associacoes; oportunidades
adequadas para que as minorias usem sua propria lingua perante os tribunais e autoridades
publicas; protecao adequada dos refugiados e deslocados para regressar as &reas onde
representam uma minoria étnica.

d) Reforma da economia de mercado: instituicoes e politicas macroeconomicas necessarias para
garantir um ambiente econdmico estavel; liberalizacao ampla de pregos, comércio e pagamentos
correntes; definicio de um quadro legal e regulamentar estdvel e transparente;
desmonopolizacao e privatizacdo de estatais ou empresas de propriedade social;

estabelecimento de um setor bancario competitivo e gerido com prudéncia.

Os elementos supracitados formavam o primeiro esboco formal do principio da condicionalidade
aplicado aos Estados balcanicos, e eram avaliados em relatdorios da Comissao com o intuito de embasar a
evolucdo das relacdes da UE com esses paises. Em 03 de outubro de 1997, a Comissao publicou um
documento denominado “Abordagem Regional para os Paises do Sudeste Europeu: Cumprimento das

Condicoes das Conclusoes do Conselho de 29 de Abril de 1997”, com uma avaliacao dos elementos do
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principio da condicionalidade e de questdes de cooperacgao regional e de cumprimento do Acordo de Dayton
em relacao a Bosnia, Crodcia e FRY. No ano seguinte, outro relatério de mesmo nome foi publicado no dia 28
de outubro, constando nele uma breve avaliacao geral e conclusoes operacionais sobre Bésnia, Cro4cia, FRY,

Macedonia e Albania.

A emergéncia do Processo de Estabilizacao e Associacdo da Uniao Europeia para os Balcas
Ocidentais

Em 1999, em meio ao auge da guerra de Kosovo e da campanha da Organizacdo do Tratado do
Atlantico Norte (OTAN) contra a FRY e durante a presidéncia alema da UE, foi criada uma iniciativa
intergovernamental para reunir mais de quarenta paises e uma série de organizacdes internacionais. O
objetivo principal dessa rede era coordenar a assisténcia técnica e financeira e o apoio as a¢des regionais
para a promocao da estabilizacao politica dos Balcas Ocidentais (GORDON, 2009).

Essa estratégia foi chamada de “Pacto de Estabilidade (Stability Pact) para o Sudeste Europeu
(SPSEE)” e promovida no quadro estrutural da Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC), apesar de
nao constituir um instrumento da UE em si, visto que seria implementado pela Organizacdo para a
Cooperacao e Seguranca na Europa (OSCE). O Pacto de Estabilidade era composto por féruns politicos,
sendo considerada uma plataforma de cooperacdo, e nao uma organizacao internacional. Sem prejuizo
disso, ele pode ser encarado como uma tentativa ambiciosa de tratar regionalmente as questoes dos Balcas
Ocidentais.

Nao obstante, a aprovagao do SPSEE pelo Conselho da UE j4 estava inserida em um contexto interno
especifico: a compreensdao de que estabilizacdo politica e reformas econdmicas somente seriam
adequadamente incentivadas através da perspectiva de adesdo a UE. Assim, no documento lancado pelo
Conselho em 28 de maio de 1999, a Uniao expressou a possibilidade de incorporacao dos Estados balcanicos
ocidentais ao bloco. Finalmente, cedeu-se a ideia de que as propostas de reformas e politicas apenas seriam
aceitas domesticamente se condicionadas a expectativa de integracao europeia.

Nessa conjuntura, a Comissao Europeia lancou a Comunicacao “COM (1999) 235 final”, em 26 de
maio de 1999, com um novo prospecto para o sudeste europeu, inspirado na Abordagem Regional e no Pacto
de Estabilidade, porém mais preciso e abrangente do que ambos: o Processo de Estabilizacao e Associagao
da UE para os Balcas Ocidentais, o SAP. Entretanto, o lancamento oficial dessa iniciativa somente ocorreu
por meio de uma Declaracao emitida em 24 de novembro de 2000, durante o Encontro de Zagreb.

Em junho de 2003, o Conselho Europeu de Tessalonica confirmou o SAP como o projeto de politica
externa da UE para os vizinhos balcanicos, ao ser declarado que o futuro dos Bélcas Ocidentais estava na UE.
Como assevera Brown (2007), o SAP estava imbuido do principio da condicionalidade, que sempre esteve
presente nas relagdes entre essas partes: 0 apoio econdmico e politico sé teria continuidade se tais Estados
tomassem medidas com o intuito de alcancar padroes estabelecidos pela UE em varios dominios, entre elas a
colaboracdo com o Tribunal Penal Internacional para a Iugoslavia (International Criminal Tribunal for the

former Yugoslavia — ICTY). Da mesma forma, O’Brien (2006) afirmou que, “se os candidatos dos Balcas
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Ocidentais estiverem bem preparados, os lideres europeus provavelmente irdo convida-los a participar” do
processo de integracao (O’BRIEN, 2006: 71).

O SAP pode ser entendido como uma evolu¢ao dos instrumentos da Abordagem Regional e do Pacto
de Estabilidade, visto que possui um objetivo bem definido e tangivel (a assisténcia aos Estados balcanicos
com vistas a candidatura a UE), mecanismos de execucdo avangados, didlogo politico com cada um dos
paises e relacoes contratuais diferenciadas — os Acordos de Estabilizacdo e Associacdo (Stabilization and
Association Agreements — SAA). Além disso, o SAP sedimentou o principio da condicionalidade como um
elemento constitutivo da politica da UE para os Bélcas Ocidentais.

Apesar de seu viés intencionalmente estratégico, com o propdsito de expansao da UE para a area
balcanica, a emergéncia do SAP significou, além de uma nova abordagem da UE para a regido, uma
oportunidade de desenvolvimento politico, econémico e social para os Estados dos Balcas Ocidentais. A
reunido do Conselho Europeu em Lisboa, em 2000, definiu que a futura associacdo dos Balcas Ocidentais a
UE deveria ser precedida de um regime de liberalizacdo comercial assimétrica (PIPPAN, 2004). Essa
liberalizacao, em conjunto com as medidas de estabilizacao e associagao, viria a alavancar o crescimento dos
niveis de desenvolvimento socioeconémico em cada contexto doméstico.

Como parte do empreendimento em direcao a expansao, a UE passou a avaliar a potencialidade de
integracao dos Estados balcanicos desde 2005. Essa avaliacdo consubstanciou-se em Documentos de
Estratégia de Expansao (Enlargement Strategy Papers), publicados anualmente, objetivando tornar ptblica a
estratégia europeia de expansdo e o progresso de determinados Estados nessa direcao, em relacao a temas
como a liberalizacdo do comércio, a estabilidade politica e a condugado do processo de adesdo. Cada um
desses Documentos é estruturado de modo a apresentar a estratégia da UE para aquele ano, o estado da arte
das relagoes entre a UE e os candidatos, os desafios dessa relacao, e recomendacoes gerais e individuais.

Através dessas recomendacdes, a Comissdo determina quais sdo os proximos passos a serem
cumpridos por cada Estado participante do SAP e quais sdo os compromissos especificos que os paises
devem assumir para isso. Dessa maneira, acaba por ditar as regras dos processos politicos domésticos desses
atores, moldando suas ac¢oes com vistas aos resultados pretendidos pela UE — em resumo, a consolidacao da
democracia e da economia de mercado. Obviamente, tais recomendacdes sao muito mais do que indicagoes
do caminho a seguir: embora ndo possuam forca de lei, estao imbuidas de uma forca diplomatica vinculante.

No Documento de Estratégia de Expansao “COM (2005) 561 final”, a Comissao Europeia apresentou

algumas premissas sobre a politica de expansao:

A expansdo é um dos instrumentos politicos mais importantes da UE. A forca da UE tem ajudado a
transformar a Europa Central e Oriental de regimes comunistas em democracias modernas que
funcionam bem. Mais recentemente, inspirou enormes reformas na Turquia, na Crodcia e nos Balcas
Ocidentais. Todos os cidadaos europeus beneficiam-se de ter vizinhos que sao democracias estaveis e
economias de mercado présperas. E de vital importancia para a Unido Europeia garantir um processo de
expansao cuidadosamente gerido, que estende a paz, a estabilidade, a prosperidade, a democracia, os
direitos humanos e o Estado de Direito a toda a Europa. Apés geragdes de divisao e conflito, a UE esta
criando pacificamente uma Europa unida. (...) A expansao tem sido sempre uma parte essencial do
projeto europeu. A UE nao pode abandonar suas responsabilidades de garantir a seguranga, estabilidade
e prosperidade no seu préprio continente e mais longe. A agenda da expansao em curso refere-se aos
Balcas e a Turquia, de acordo com as decisdes dos Chefes de Estado e de Governo da UE. (COMMISSION
OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, 2005: 2).
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Em 2005, o processo de adesao ja estava incorporado a politica da UE como o principal instrumento
de promocao de mudancas na vizinhanca balcanica e na Turquia, como se depreende da citacdo acima.
Transformacodes, é claro, condizentes com os padroes e valores propostos pela UE, e dependentes da
capacidade de atuacdo desta como ator garantidor regional da paz e da estabilidade do continente -
protagonismo que ela confere a si mesma. Como a regiao menos estavel desse periodo ainda se concentrava

nos Balcas Ocidentais, estes constituiam a maior preocupacao para a seguranca regional:

Os Balcas Ocidentais sao um desafio especial para a UE. A politica de expansao precisa demonstrar seu
poder de transformacdo em uma regido onde os Estados sdo fracos e as sociedades, divididas. Uma
perspectiva politica convincente para uma eventual integracdo com a UE é crucial para manter as
reformas deles ativas. Mas é igualmente claro que esses paises podem aderir apenas quando forem
satisfeitos os critérios na integra. (...) Os Bélcas Ocidentais contém paises menores em diferentes fases
do processo de aproximacdo a UE. As futuras expansodes serdo no ritmo ditado pelo desempenho de
cada pais no cumprimento de padroes rigorosos, para garantir a absorcao suave dos novos membros.
(...) A perspectiva de passar para a proxima etapa nas relacdes com a Unido é um poderoso incentivo
para os paises transformarem-se e adotarem as normas e valores da UE. (COMMISSION OF THE
EUROPEAN COMMUNITIES, 2005: 2-3).

Como é possivel observar, por sorte — ou ndo, os Estados balcanicos ocidentais contam com um
vizinho aparentemente fraterno, capaz de alavancar a estabilidade interna e garantir a seguranca regional.
Ironicamente, essa fraternidade vem atrelada a condicionalidade: basta que tais paises assumam os
compromissos ditados pelo vizinho mais poderoso, adotando suas normas e valores, para que os problemas
enfrentados, interna e externamente, possam ser resolvidos — pelo ponto de vista da UE, é claro.

Nesse viés, no contexto do SAP, foram criadas as Parcerias Europeias (European Partnerships) como
um instrumento legal, a base dos acordos de adesdao dos Estados da Europa Central e do Leste, com o
proposito de guiar as reformas dos paises participantes do SAP. Por este mecanismo, a UE identifica as
prioridades nas quais cada pais candidato deve se focar, em cada etapa do processo de adesdao. A
contrapartida destes se d4 na forma de Planos de Acao, para por em pratica as Parcerias Europeias. Dessa
maneira, a UE garante que as reformas por ela propostas sejam incorporadas na agenda politica doméstica, o
que retrata a sua natureza de soft power, visto que a definicao de agenda é uma das formas de exercer esse
comportamento.

E 6bvio que a assisténcia da poténcia europeia nao viria sem uma contraprestacao. No entanto, a
forma pela qual a UE conduz o seu discurso nos documentos oficiais deixa a impressao de que a adesao é
uma férmula magica para a solucdo de problemas. A Comissao identifica os desafios internos de cada pais e
propde as acoes a serem tomadas como resposta, como se todo esse processo fosse simples e ndo envolvesse
embates na arena politica interna, interesses terceiros e questdes que estdo fora do alcance dos paises
candidatos.

Essa perspectiva fica clara no Documento de Estratégia de Expansdao “COM (2007) 663”, o qual
estipula os desafios que os paises balcanicos ainda precisam enfrentar, e como estes devem lidar com isso. A
cada Estado é dedicada uma secao que delimita quais devem ser as suas prioridades, como elas devem ser

alcancadas e que acgoOes precisam ser tomadas quanto a isso. Essa estrutura se repete em todos os
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Documentos de Estratégia de Expansao, o que é uma indicacdo precisa de como os paises dos Bdlcas
Ocidentais devem se comportar no ambiente doméstico, a fim de progredir nas rela¢des de integracao com a

UE.

0 novo consenso para os Balcas Ocidentais e o significado de “estabilizar” e “associar”

Em 2007, a Uniao colhia os primeiros frutos de sua maior expansao, realizada em 2004 e envolvendo
dez paises (Chipre, Eslovaquia, Eslovénia, Estonia, Hungria, LetOnia, Litudnia, Malta, Polonia e Republica
Tcheca), e era o primeiro ano da adesao de Bulgiria e Roménia. Ao mesmo tempo, ela apresentava bons
indices de crescimento econdmico, tanto que a adocao do Euro era progressiva e os Estados membros
indicavam uma observancia satisfatéria das regras e valores supranacionais. O cenario da integracdo
europeia, portanto, mostrava-se altamente positivo.

Por outro lado, os Balcas Ocidentais passavam por um periodo crucial no processo de consolidacao
da transicdo pds-socialista. A partir deste ano, estes paises assumiram a responsabilidade de promover a
cooperacao regional no ambito do processo de adesao, ja que esta configurava uma das condi¢oes para o
andamento das negociagoes e, até entao, estava a cargo do Pacto de Estabilidade. A importancia desse tipo
de cooperacao reside, sobretudo, no fato de incentivar a reconciliacao entre Estados que ja estiveram em
conflito e facilitar a manutencao da estabilidade regional.

Nessa linha de raciocinio, o Conselho Europeu de dezembro de 2006 construiu um novo consenso
para o processo de expansao da UE, sendo baseado em quatro principios: consolidacdo de compromissos,
condicionalidade rigorosa e justa, melhor comunicacdo com o publico, e capacidade da UE de integrar novos
membros (COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, 2007). Estas seriam as diretrizes da
abordagem renovada da Unido para o processo de integracdo, em termos gerais. Ja em especifico, as metas
do SAP passaram a se concentrar nas questoes de construcao estatal, boa governanga, reforma
administrativa e judicial, Estado de Direito, cooperacdo com o ICTY, reconciliacdo e desenvolvimento da
sociedade civil.

Em 2008, o Conselho Europeu reafirmou o apoio ao processo de adesao dos Béalcas Ocidentais, com
foco nas questoes de estabilidade, reconciliacdo e desenvolvimento. Assim, a agenda proposta para o
periodo 2008-2009 previa um roteiro para a conclusdo das negociacoes com a Crodcia, o que foi publicado
no Documento de Estratégia de Expansao “COM (2008) 674 final”. O ano seguinte, porém, destacou-se como
o inicio de um periodo de recessdao econémica profunda e ampla, de dimensao global.

Logo, a estratégia de expansao para 2009 centralizou os esforgos nas reformas econdmicas dos
paises candidatos. Como o principal desafio do momento era a crise economica, esse assunto ganhou um
item exclusivo no Documento de Estratégia de Expansao “COM (2009) 533”. Neste, a UE se comprometia a
aliviar os efeitos da crise global nas economias domésticas dos Estados balcanicos ocidentais, trabalhando
lado a lado com o Fundo Monetario Internacional (FMI) e oferecendo assisténcia macrofinanceira na forma

de empréstimos. Tudo isso, logicamente, dentro de uma estrita condicionalidade.

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.6, n.31 | p.61-76 | ago./set. 2015 | ISSN: 2178-8839 69



" CONJUNTURA AUSTRAL Marilia Bortoluzzi Severo

Os dois préximos anos caracterizaram um periodo de desaceleracdo nas reformas internas de alguns
Estados balcanicos, impactadas pela crise economica global. Ao mesmo tempo, a entrada em vigor do
Tratado de Lisboa proporcionou uma atuacao mais formal da UE como sujeito de direitos e obrigacoes. Além
disso, os direitos a liberdade de expressdo e a liberdade de imprensa entraram na pauta das condi¢des a
serem respeitadas pelos candidatos a adesdo. O progresso nesse processo, nao obstante, estava sempre
ligado ao ritmo das reformas nacionais.

A recessao global continuou na agenda de desafios a serem enfrentados pelos Balcas Ocidentais com
o apoio da UE, embora cada Estado tenha sido afetado em maior ou menor grau. O Documento de Estratégia
de Expansao “COM (2010) 660” ressalta que Albania, Kosovo e Macedonia foram pouco impactados, pois
nao dependiam muito do mercado de exportacdes; por outro lado, Crodcia, Sérvia e Turquia foram
fortemente afetadas pela crise, j& que estavam bem integradas ao mercado global. A solu¢ao proposta pela
Comissao, nesse sentido, seria através de reformas estruturais mais profundas combinadas com politicas
fiscais prudentes, com o estabelecimento de marcos regulatérios internos, determinados normativamente
pela Uniao Europeia.

Para tratar a crise economica global, com forte repercussao na UE, foi desenhada a Estratégia Europa
2020, que consiste no plano de crescimento economico do bloco para o periodo 2010-2020. Os objetivos da
Europa 2020 abarcam diretrizes de politica econOmica e politicas sociais e de emprego, incluindo
indicadores a serem alcancados até 2020, consolidando a recuperacao da economia europeia. Essa estratégia
esta invariavelmente ligada a expansao da UE aos paises candidatos, porque a crise financeira que ela tem
enfrentado pds em evidéncia a interdependéncia das economias nacionais, dentro e fora da Unido
(EUROPEAN COMMISSION, 2011).

Apesar da conjuntura economica desfavoravel, a finalizacdo das negociagcdes com a Crodcia e a
proximidade de sua adesao nesse periodo passou uma imagem positiva aos demais aspirantes a integracao.
O Documento de Estratégia de Expansao “COM (2011) 666 final” elencou as duas principais mensagens que
podem ser inferidas da inclusao croata: a) a UE é capaz de cumprir o compromisso de integracao assim que
estejam reunidas as condicoes para tanto; b) ambos os Estados candidatos e a UE se beneficiam com a
exigéncia dos critérios e condicoes de adesdo e com o monitoramento de sua execucao. A adesao da Crodcia,

entdo, na perspectiva da Uniao Europeia,

demonstra que o processo de expansao é voltado para maximizar seu efeito transformador sobre os
paises em causa. As melhorias trazidas para o processo pelo consenso renovado de 2006 sobre a
expansao foram postas em pratica com a Croicia e provaram o seu valor. As negociagdes futuras e em
curso com outros paises da adesdo devem continuar a avangar nessa experiéncia. Em particular, os
capitulos de dificil negociacao, como aqueles sobre o judicidrio e direitos fundamentais, e sobre justica,
liberdade e seguranca, devem ser resolvidos tdo logo quanto possivel para permitir tempo suficiente ao
pais candidato para construir a trajetéria necessaria da reforma. (EUROPEAN COMMISSION, 2011: 3).

Seguindo esse raciocinio, observa-se que, de fato, a UE tem investido significativamente em
priorizar os desafios politicos da regido balcanica no processo de adesdo. Quanto a isso, a Comissao
Europeia enfatizou, no Documento de Estratégia de Expansao “COM (2012) 600 final”, que tratar das

situacdes que podem trazer instabilidade aos Bélcas é interesse comum destes e da UE, pois “o reforco da
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estabilidade e da democracia no Sudeste da Europa é também um investimento em uma democracia plena e
sustentdvel na vizinhanca da UE” (EUROPEAN COMMISSION, 2012a: 3).

No entanto, é necessario aprofundar a compreensdo critica do que significa “estabilizar” e
“associar”, verbos que definem o foco e a esséncia das acdes do SAP, o mecanismo da politica externa de
expansao para os Balcas Ocidentais.

Esses termos possuem diferencas importantes que refletem a abordagem da UE para a 4rea balcanica
ocidental. O verbo “estabilizar” tem contetido politico, pois transmite a ideia de tornar estavel, consolidar
uma situacao, o que esté ligado a harmonizar algo que estd em desequilibrio de poder. Portanto, a parte de
“estabilizacao” do SAP tem uma natureza politica, e por isso trata da promocao de politicas de construgao
de paz e estruturacao estatal.

Ja4 o verbo “associar”, nas Relacdes Internacionais, esta relacionado as praticas de integracao entre
paises, que possuem fundo essencialmente econdomico. Assim, “associagdo” tem uma ligacao direta com a
integracao economica, a raiz mais profunda da UE como bloco regional, o que significa a promocao das
relacoes comerciais dentro de um determinado mercado.

Logo, Gordon (2009) conclui que:

Como o préprio nome sugere, os processos duais, porém relacionados, de estabilizacao e de associagao
estdo no centro do SAP e, claramente, tem havido uma complexa interdependéncia entre os dois lados
da equacao: a estabilizacdo é indiscutivelmente impossivel sem associacao, a culminacao final do que é
a adesao a UE. Ao mesmo tempo, a associacao progressiva nao é possivel sem estabilizacao. No entanto,
nao estao totalmente claros quais seriam a definicdo e os objetivos da UE em termos de estabilizacao, e
muito menos a relacao exata de estabilizagdo com a associagao. (GORDON, 2009: 327-328).

Com isso, é possivel sugerir que estabilizacdo e associacdo sdo processos interdependentes e
circulares: um é requisito para o bom desempenho do outro e vice-versa. Dessa maneira, é dificil avaliar o
andamento de um e outro sem considerar que ambos refletem-se entre si. E, apesar disso, somente a
dimensdo de estabilizacdo é avaliada pelas instituicdbes comunitarias — ndo ha previsdo de um
acompanhamento pds adesao para verificar os avancos e a correlacao destes com o fato de o pais ter se
tornado um membro da UE, ao menos no que concerne a Crodcia, o inico Estado do SAP a se tornar membro
até esse momento.

A avaliacdo do processo de estabilizacdo consubstancia-se, principalmente, nos Relatérios de
Progresso (Progress Reports) produzidos pela Comissao Europeia. Uma andlise do contetido destes indica
que, no ambito do SAP, a UE entende “estabilizacdo” como um conceito amplo de abrangéncia regional e
conteddo politico, que inclui diversos elementos, entre os quais Gordon (2009) cita o cumprimento de
acordos de paz, o retorno de refugiados, a colaboracdo com o ICTY e a cooperacao regional. Contudo, é
possivel perceber a auséncia de uma noc¢ao mais adequada de estabilizacao da politica doméstica, com vistas
a garantia da consolidacao democratica e estatal. “A democracia é sempre um trabalho em andamento”
(BALFOUR E STRATULAT, 2012: 4) e, por isso, conquistas democraticas podem sofrer reversao — dai a

necessidade de sua consolidacao interna.
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Sobretudo, é necessdrio que a estabilizacdo estatal seja compreendida nao apenas como o
preenchimento de certos requisitos ou a execuc¢ao de determinadas atividades, como a realizacao do retorno
de refugiados ou de reformas setoriais, mas sim como um processo complexo e continuo que depende de
abordagens especificas para cada Estado em reconstrugdo. Isso requer, por certo, o envolvimento ativo da
UE; contudo; mais do que isso, exige o engajamento dos atores domésticos — que sdo os melhores
conhecedores da situacao em que vivem.

O foco do SAP é muito limitado nesse sentido, pois privilegia uma perspectiva geral e
procedimental, aplicdvel a todos os paises dos Balcas Ocidentais, em relacdo ao cumprimento de
procedimentos, ao invés de favorecer um tratamento singular. Dessa maneira, sem levar em conta cada
contexto interno e a participacao ativa do publico doméstico, torna-se dificil a promog¢ao de resultados
tangiveis a médio e longo prazo.

A abordagem atual do SAP, afinal, é um desafio para a UE:

(...) a falta de pontos de referéncia claramente formulados para a estabilizagao politica mais geral
sugere que o SAP tem sofrido com os mesmos problemas de medicao, alvos mdveis e o risco de decisdes
politizadas que atingiram outros aspectos da condicionalidade da UE neste e em outros processos de
associacao. (GORDON, 2009: 328).

Apesar disso, em termos de resultados de politica externa para os Balcas Ocidentais, é importante
destacar uma conquista europeia recente: a evolu¢ao do didlogo Belgrado - Pristina. Em abril de 2013, a
Alta Representante Catherine Ashton anunciou um acordo histérico entre Sérvia e Kosovo, produto de
negociacoes facilitadas pela UE. Conforme o Documento de Estratégia de Expansao “COM (2013) 700 final”,
essa conquista “é mais uma prova do poder da perspectiva da UE e do seu papel na cura de cicatrizes
profundas da histéria. Também reflete, fundamentalmente, a coragem da lideranca politica em ambos os
paises” (EUROPEAN COMMISSION, 2013: 1). No entanto, é preciso avaliar se esse acordo, que parece ter
sido alcancado mais por pressao da UE do que por verdadeira vontade politica sérvia em reconhecer Kosovo,
serd eficaz e duradouro.

No mesmo sentido, Eslovénia e Crodcia antagonizavam hd mais de vinte anos sobre uma questao
que envolvia um banco esloveno, o Ljubljanska Banka. Esse banco recebia a poupanca dos cidadaos
iugoslavos na década de 1970; porém, quando outro banco esloveno adquiriu seus ativos em 1994, milhares
de clientes nao eslovenos perderam seus depdsitos. O governo croata apoiou os processos judiciais contra o
Banco na Croicia, enquanto a Eslovénia demandava, por anos a fio, a suspensdo dessas acoes.
Recentemente, ambos os paises concordaram em buscar uma decisao final sobre a questao através do Banco
para Disputas Internacionais, o que facilitou a ratificacdo do Tratado de Adesao croata pelo parlamento
esloveno. A resolucao do conflito, entao, foi direcionada pela pressao exercida dentro das negociacoes de

adesao da Croacia, em um contexto de constrangimento e barganha, com o propoésito de integracao.
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Consideracoes finais

De fato, a abordagem da UE para os Balcas Ocidentais evoluiu consideravelmente desde o inicio dos
anos 1990, da inexisténcia de politica externa a uma fase reativa, e desta para uma perspectiva mais
proativa. No entanto, ela continua a sofrer dos mesmos problemas: uma incompreensao da diversidade de
contextos domésticos que envolvem a regido e um receio quanto a adocdo de critérios e agoes menos
abstratos, que possam levar a resultados concretos e sustentdveis no longo prazo. E preciso, ponderar,
também, se os parametros estabelecidos seriam muito elevados para Estados recentes e em situacao pds-
conflito.

Embora a Comissao Europeia produza um trabalho louvavel no sentido de identificar os principais
desafios de modo regional e individual e sugerir diretrizes e acdes para tratd-los, fica claro que é aplicada
uma perspectiva top-down da UE para os Balcas Ocidentais. Estimular os atores nacionais a constatar suas
préprias dificuldades e a encontrar solugdes seria uma abordagem mais apropriada para a regido, porque
permitiria o dominio desse processo por parte daqueles que enfrentam diariamente os constrangimentos
internos e externos ao tentar promover mudancas.

Além disso, uma perspectiva que incentivasse atores nacionais a tomar as rédeas das transformacdes
internas, desde a identificacdo do problema até a execucao de solugoes, poderia ser mais efetiva do que o
cumprimento de reformas propostas por atores externos, as quais, muitas vezes, sao de dificil adaptacao a
ambientes domésticos especificos — principalmente, aqueles pds-conflito e de transicdo de regime.

Dessa maneira, observa-se que, certamente, o peso da perspectiva de adesao a UE foi considerado na
decisdo de lideres de nacionais em cooperar ou nao com o fim de um conflito e convergir para um acordo de
paz. Por exemplo, o governo macedonio deve ter levado em conta o contexto de integracdo para aceitar a
implementacdo de missoes de paz e a assinatura do Acordo de Ohrid, em 2001. Do mesmo modo, a
cooperacao da Sérvia com o ICTY seria impensavel na hipétese de inexisténcia do quadro de adesao. No
entanto, vale refletir até que ponto tais escolhas decorreram de constrangimentos politicos ou de vontades
estatais deliberadas, e como isso pode refletir na permanéncia desses acordos e na estabilidade destas
relacoes. O palpite, aqui, é de que uma real abordagem de estabilizacao somente pode ser alcancada se

envolver escolhas autdnomas a favor da integracao.
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RESUMO

Este estudo tem por objeto as relacdes entre a Unido Europeia (UE) e os Balcas Ocidentais. O propdsito é
analisar a evolucao do discurso de expansdo da UE para a regido balcanica ocidental e a sustentabilidade do
que seriam as principais caracteristicas desta politica externa: a estabilizacdo e a associacao dos Estados
balcanicos ocidentais.

Palavras-chave: Uniao Europeia; Balcas Ocidentais; Processo de Estabilizacdo e Associacao;

ABSTRACT

This study addresses the relations between the European Union (EU) and the Western Balkans. The aim is to
analyze the evolution of the expansionist discourse of the EU for the Western Balkan region and the
sustainability of what would be the main features of this foreign policy: the stabilization and the association
of the Western Balkans.

Key words: European Union; Western Balkans; Stabilization and Association Process;
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