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Maria do Céu Pinto”

Uma avaliagdo da resposta da Unio Europeia a Primavera Arabe

Resumo: As mudangas ocorridas nos paises do Médio Oriente e do Norte da Africa
(MENA) resultante da Primavera Arabe, provocou uma alteracio da abordagem da
Unido Europeia (UE) para a regido. A abordagem da UE centrou-se no reforgo de
alguns eixos fundamentais. A democratizacdo tornou-se uma das areas fundamentais da
politica europeia. Como resultado, foram propostas algumas novas iniciativas; outras
foram revistas visando a promocao de reformas democraticas na regido. Este artigo visa
fazer um apanhado da resposta da UE nas varias vertentes prioritarias por si
identificadas, analisando, em particular, a revisdo dos conceitos e politicas de
assisténcia a democratizagdo da regido.

Palavras-chave: MENA, Unido Europeia, democratizacdo, Politica Europeia de
Vizinhanga, Parceria para a democracia e prosperidade partilhada.

Introducéo

Na esteira da Primavera Arabe, a Unido Europeia (UE) expressou a intengdo de rever a
sua Politica Europeia de Vizinhanga (PEV), particularmente, com os seus vizinhos do
sul, com o objetivo ambicioso de criar uma “Parceria para a democracia e prosperidade
partilhada” (PDPP) com os paises do Médio Oriente e do Norte da Africa (MENA)
(Kurki, 2012: 1). Na realidade, nas duas Ultimas décadas, as relacbes da UE com a
regido foram conduzidas com base na crenca que a prossecucao de uma estratégia por
parte da UE de fomento da liberalizacdo econdmica com regimes autocraticos pro-
ocidentais acabaria por ter o efeito benigno de gerar, por inércia, reformas politicas
democratizantes (Balfour, 2012: 28). Foi apenas quando os movimentos revolucionarios
comecaram a difundir pela regido, deitando por terra 0 mito do “excecionalismo arabe”
(Valbjern e Bank, 2010) que negava a compatibilidade do Isldo com a democracia, que
a UE percebeu a impossibilidade de continuar a defender o status quo a custa da
democratizacdo. Numa tentativa de se redimir aos olhos dos povos da regido e da

comunidade internacional, a UE declarou a inversdo das suas prioridades, passando a
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apoiar primeiramente as transicbes democraticas e, sO depois, a seguranca e a
estabilidade regional (Behr, 2012a: 8).

A seriedade das intenc¢bes da UE foi confirmada pelo Comissério Europeu para o
Alargamento e para a Politica Europeia de Vizinhanca, Stefan File, o qual, no seu

discurso de 28 de fevereiro de 2011, admitiu abertamente os erros da UE:

a Europa deve e vai enfrentar o desafio de apoiar a transi¢do democratica no Norte
da Africa, tal como fez ap6s as revolugdes na Europa de Leste, em 1989. [...]
Devemos mostrar humildade em relacdo ao passado. A Europa nao foi
suficientemente explicita na defesa dos direitos humanos e das forgas
democraticas locais na regido. Muitos de nés sucumbiram a suposicao de que 0s
regimes autoritarios eram uma garantia de estabilidade na zona. Isto ndo era
sequer realpolitik. Tratava-se, na melhor das hipdteses, de visdo de curto prazo —e
0 tipo de visdo de curto-prazo que faz com que o longo-prazo seja cada vez mais
dificil de construir. (“Speech by EU Commissioner Flle”, 2011)

Catherine Ashton, Alto Representante da UE para os Negocios Estrangeiros e
Politica de Seguranca (AR), fez eco destas palavras, quando lancou a Parceria para a
Democracia e Prosperidade Partilhada com o Sul do Mediterrdneo, a 8 de marco de
2011, ao declarar que “a Unido Europeia tem a experiéncia e as ferramentas para ajudar
0s paises da regido na sua trajetéria para o aprofundamento da democracia” (“EU
Commission Launches Ambitious Partnership”, 2011).

Este artigo pretende analisar se 0 empenho declarado de apoiar a construcdo da
democracia e desenvolvimento na regido foi mantido pela UE e avaliar a constancia dos
seus esforcos no periodo subsequente & explosdo da Primavera Arabe. Serdo explicadas
as iniciativas da UE neste dominio, argumentando que estas constituem alteracfes
menores relativamente as politicas anteriores. Em rigor, a maioria dos principios,
apresentados pela UE como inovadores, ja constavam da retérica oficial, o que significa

que a sua eficacia em pouco se alterou.

A resposta da UE a Primavera Arabe

Quando os primeiros manifestantes sairam para as ruas de Tanis e ocuparam a Praca
Tahrir no Cairo, ndo contestavam apenas as dificuldades econdmicas. A exigéncia de
reformas politicas acompanhava os protestos pela melhoria de vida na generalidade dos
paises onde houve manifestacdes de protesto. Assim, as aspiracdes democraticas das
populacbes do Mediterraneo contribuiram para o reconhecimento da importancia
historica da Primavera Arabe por parte dos atores externos da regido, entre os quais a
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UE, que inicialmente se inclinou a enquadra-la como outro exemplo dos “motins do
pdo” (“bread riots) (Koch, 2011). No entanto, o inicio otimista das revoltas ndo era
garantia — como é agora mais do que evidente — do seu éxito ou, até, continuidade da
consolidacdo democrética.

Mais de quatro anos apds o inicio deste evento, ainda é dificil vislumbrar que tipo
de futuro espera a regido: se recaird em novas formas de autoritarismo; se degenerara
em radicalismo, religioso ou outro, ou se trilhara a via da democracia. Para além disso,
mesmo se 0 cendrio mais positivo prevalecer e os paises da Primavera Arabe encetarem
numa caminhada democrética, ainda ndo é patente que tipo de democracia cada um
deles desenvolvera. Todos os paises da regido possuem particularidades Unicas e é
altamente improvavel que todos eles evoluam no mesmo sentido. Neste ambito, a UE
pode ser muito atil para a MENA. Unindo 27 paises com 27 modelos diferentes de
democracia, a UE pode oferecer a regido uma orientacdo valiosa para a construcdo da
democracia (Kurki, 2012: 3). A proximidade geogréfica, as ligacfes historicas e 0s
interesses estratégicos da UE, tornam a cooperacdo entre ambas as regides, ndo sé
desejavel, como vital para a seguranca da prépria Europa.

A Unido Europeia pode nao ter a melhor das reputacdes nos paises MENA, mas o
seu papel na regido ainda é significativo. As limitacGes da influéncia da UE sdo bem
evidentes entre os governantes da regido, dado o historial de cooperacéo, em que a UE é
frequentemente “refém” dos seus interesses estratégicos e securitarios (especialmente
no campo do terrorismo, energia, migracoes) e, por isso, incapaz de exercer pressao em
determinados dominios, e da percecdo do declinio da prdpria Europa. Embora os
governos arabes nem sempre sejam entusiastas em relacdo as politicas da UE, ainda
assim esperam desta algum apoio, preferencialmente monetario e de acesso ao mercado
de trabalho. A UE encontra-se numa posic¢do extremamente desconfortavel: ha, por um
lado, relutancia do lado &rabe em desenvolver parcerias com a UE, especialmente no
que se refere a condi¢éo de introducéo de reformas politicas e, por outro lado, existe a
expectativa de uma substancial assisténcia financeira (Youngs, 2011: 2). Como
resultado, a reputacdo da UE como um ator regional credivel corre o risco real de se
deteriorar. A relutancia em cooperar com a UE é forte nos paises arabes, apesar do facto
de se terem admitido os erros do passado e de se terem definido novas metas. A situacédo
pode ainda ser transformada se a UE encontrar uma maneira de aplicar a sua experiéncia
anterior como um ator de sucesso no apoio a democratizagdo para responder de forma

estratégica a Primavera Arabe.
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Uma vez que a Unido Europeia ndo é capaz de ultrapassar o dilema com a revisdo
total de politicas ja existentes para a regido (e nao simplesmente “adornando abordagens
anteriores”) (ibidem: 3), a melhor solucdo seria comecar a desenvolver uma nova visdo
para 0 Médio Oriente e Norte da Africa. Efetivamente, a UE tem demonstrado néo ter
uma visdo estratégica da regido, dos seus interesses e da forma como, na nova
conjuntura, deve prosseguir esses interesses a0 mesmo tempo que apoia as transigdes
para a democracia (Youngs, 2011: 3; Alessandri e Altunisik, 2013). Esta viséo deve ter
em consideracdo as necessidades dos vizinhos do Sul, bem como a promocao dos
interesses europeus. SO se ambas as condicOes forem satisfeitas, podera aproximar-se da
meta de construgdo (ou pelo menos do seu comeco) da construcdo democratica nos
paises da Primavera Arabe (Youngs, 2011: 1-6).

A eficécia das acdes da UE na MENA, durante e apds a Primavera Arabe, foi
prejudicada pelas iniciativas unilaterais de alguns dos seus Estados-membros,
principalmente a Franga, a Itilia e a Espanha (“The EU’s Response to the ‘Arab
Spring’”, 2011; Schumacher, 2012: 96-98). Se a UE quer melhorar a sua posi¢cdo como
ator internacional credivel, o que ndo consiste apenas em ser capaz de proteger 0s seus
préprios interesses, mas igualmente ter capacidade de apoiar a construcdo de uma
ordem estavel e democratica no mundo, em geral, e na sua vizinhanca em particular,
deve esforcar-se por agir com uma voz Unica e credivel.

Apesar do que os documentos oficiais possam atestar, a resposta da UE aos
levantamentos populares foi lenta e pouco ambiciosa (Schumacher, 2011; Youngs,
2011). A demora na reacdo por parte da UE resulta da combinacdo da ja referida
preferéncia pela estabilidade regional a longo prazo, e, no curto prazo, pelas suas
dificuldades institucionais (Behr, 2012b: 78). A responsabilidade de responder a
Primavera Arabe foi confiada ao entéo recém-criado Servico Europeu de Accio Externa
(SEAE), constituido a 1 de dezembro de 2010, através da fusdo da ex-Direccdo Geral de
Relacbes Externas e de parte do aparato de relagdes externas do Conselho da UE (Teti,
2012: 269). O SEAE escolheu a PEV como o principal meio para lidar com as
necessidades de reforma dos seus parceiros MENA (“The European Union’s Response
toward the ‘Arab Spring’: Overview”, 2011). Tal decisdo pode ser explicada em parte
pelo facto de, quando as revoltas eclodiram, a PEV estar ja em processo de revisao, uma
vez que a avaliagdo intercalar de rotina estava em curso desde marco de 2010 (Tocci,
2011: 1-2). Parte da resposta pode também estar relacionada com o insuficiente
desempenho do outro “pilar da politica mediterranica da UE” — a Unido para o
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Mediterraneo (UPM), comprometida pela sua negligéncia da dimensdo politica da
parceria que incidisse sobre a democratiza¢do dos paises arabes (ibidem).

A primeira reacdo oficial a Primavera Arabe aconteceu a 8 de margo de 2011, na
forma da Comunicacdo “Uma Parceria para a Democracia e a Prosperidade Partilhada”
(PDPP, COM(2011) 200), elaborada conjuntamente pela Comissdo Europeia e pela Alta
Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca.
Seguiu-se-lhe a Comunicagdo “Uma nova resposta a um ambiente em mudanga”, de 25
de maio de 2011. Ambos os documentos sdo de importancia fundamental para
enquadrar a resposta europeia. A COM(2011) 200 “afirma delinear um novo quadro
para a assisténcia da UE a democracia baseado numa nova concecdo de democracia e
uma nova posi¢do para a democracia nas relagdes externas da EU.” (Teti, 2012: 1). Com
esta Comunicacdo, a Alta Representante e a Comissdo Europeia expressam 0 apoio aos
povos dos paises vizinhos do Sul, que sairam as ruas expressando a “exigéncia de
participagdo politica, dignidade, liberdade e oportunidades de emprego”, oferecendo-
Ihes uma “Parceria para a Democracia e a Prosperidade Partilhada” (COM(2011) 200
2011: 2). Esta assenta em trés elementos: a transformacdo democratica e robustecimento
institucional; uma parceria mais forte com a sociedade civil e crescimento econémico
sustentavel e inclusivo.

O documento indica que os objetivos da politica euro-mediterranica sdo: 1.
reformas democraticas e institucionais, 2. um vinculo mais forte de cooperacdo com as
pessoas e a sociedade civil e 3. o crescimento e desenvolvimento econémico sustentavel
e inclusivo (que inclui as relagGes regionais e nacionais). O documento elenca as areas
prioritérias: reforco da democracia e das instituicGes; mobilidade, migracdo e promogao
do desenvolvimento econémico; aceleracdo da integracdo econémica internacional no
dominio do comercio e investimento; promog¢do da cooperacdo em areas consideradas
cruciais, como energia e transportes; ajuda financeira. Acima de tudo, ela define as
estratégias que tenciona seguir: critérios de diferenciacdo entre 0s parceiros;
condicionalidade baseada em incentivos, sobretudo para aqueles que fizerem mais
progressos (“mais por mais”); extensao aos demais parceiros do chamado “estatuto
avancado” nas relacdes bilaterais; uma PEV mais eficaz, e o fortalecimento do dialogo
politico.

A nova PEV prop0s-se assim, em resumo, operacionalizar trés mecanismos:
diferenciacdo, condicionalidade e as parcerias entre as sociedades europeias e
mediterranicas (“A Partnership for Democracy”, 2011: 3). As declara¢des publicas sdo
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claramente orientadas para afirmar que é necessaria uma abordagem totalmente nova. A
UE prometeu responder a situa¢do na regido de uma forma “mais focalizada, inovadora
e ambiciosa, para corresponder as necessidades das pessoas e as realidades no terreno.”
(ibidem: 5). O principio de “mais por mais” é apresentado como a principal inovacdo. O
principio pressupde que os paises da regido que avancarem com as reformas de forma
mais rapida e comprometida, poderdo receber maior apoio da UE, com base huma maior
diferenciacdo. Simultaneamente é explicitado que “os apoios podem ser realocados ou
reorientados para aqueles que ndo avancem ou recuem nos planos de reforma” (ibidem).
Esta abordagem é, as vezes, referida, por contraposicdo, como politica de “menos por
menos” visando punir oS renitentes ou retardatarios (Behr, 2012b: 82; Schumacher,
2011: 109). A aceitacdo da monitorizacdo adequada de eleices livres e justas é definida
como um requisito basico de adesdo a parceria (“A Partnership for Democracy”, 2011:
5). A democracia e o desenvolvimento institucional sdo também definidos como
prioridades pelo documento. Apesar disso, a explicacdo do seu novo papel na relacdo
com 0s MENA ocupa somente uma pagina num documento de 12 péginas. A seccao
sobre a democracia atribui especial relevancia as reformas judiciais, a transparéncia e a
luta contra a corrupcdo na regido. A sociedade civil também é identificada como um
requisito indispensavel para a reforma no Mediterraneo. A Comunicacdo expressa que
“uma sociedade civil dindmica pode ajudar a defender os direitos humanos e contribuir
para a construcdo da democracia e da boa governacdo, desempenhando um papel
importante no controlo dos excessos dos governos.” (ibidem: 5-6).

O documento aduz trés tipos de recompensas aos paises que embarcarem num
rumo de democratizacdo bem-sucedida: mobilidade, dinheiro e acesso ao mercado
europeu, referido como os 3Ms - Mobility, Money e Markets. Para gerir a circulacdo de
pessoas entre a UE e os paises MENA, o documento prevé parcerias de mobilidade e
promete facilitar a circulacdo de grupos especificos, como estudantes, investigadores e
empresarios. A Comunicacdo reconhece a necessidade de superar as dificuldades
econdmicas como uma das principais condicdes para a melhoria do contexto
democrético na regido. A UE mostra maior preocupacdo com o desenvolvimento das
pequenas e medias empresas (PME) que detém um papel essencial na criagdo de
emprego (ibidem: 7). A UE compromete-se a avancar com as Areas de Comércio Livre
Abrangentes e Profundas (ZCLAA), em relacdo aos paises que demonstrarem o0 seu
compromisso com a implementacdo de reformas democraticas e econdmicas. A

Comunicacdo promete ainda dedicar atencdo especial aos jovens e as mulheres.



Uma avaliacdo da resposta da Uni&o Europeia & Primavera Arabe

A Comunicacdo COM(2011) 303 (“A New Response to a Changing
Neighbourhood”, 2011) reitera o principio da condicionalidade positiva (0 principio
“mais por mais”), diferenciacdo e parcerias mais estreitas entre a UE e 0s seus vizinhos
como sustentaculo da PEV. A Comissao e a Alta Representante admitem ndo apenas 0s
fracassos anteriores da abordagem da UE com os Estados vizinhos do Sul, como
também se comprometem com “uma maior flexibilidade e respostas personalizadas e
adaptadas a lidar com parceiros em acelerada evolucéo e as necessidades de reforma —
independentemente de uma mudanca rapida de regime ou de procedimentos
prolongados de reforma e de consolidacdo democratica” (ibidem: 1).

Mais importante, a UE estipulou o seu compromisso com as reformas politicas da
PEV, através do: (1) apoio a “transformacdo democréatica”, o que exige elei¢cdes livres e
justas, liberdade de associacdo, expressdo e reunido, imprensa € meios de comunicacao
livres, Estado de direito, luta contra a corrupcdo, seguranca e a aplicacdo e reforma da
justica; (2) reforco de parcerias com a sociedade civil, e (3) intensificacdo da
cooperacao politica e de seguranca (ibidem).

A nova PEV também estd muito centrada no crescimento economico, inclusivo e
sustentavel e no desenvolvimento na vizinhanca da UE, sem o qual ndo sera possivel o
enraizamento democratico (ibidem). Efetivamente, a maior parte do documento é
dedicada a questdes econdmicas, ndo politicas. Para garantir esse crescimento, a UE
decidiu desenvolver a sua cooperacdo com as instituicdes financeiras internacionais,
como o Banco Europeu de Investimento (BEI) e o Banco Europeu para a Reconstrugdo
e Desenvolvimento (BERD) (ibidem: 20). A nova PEV confirma o interesse da UE no
apoio aos processos de transformacdo da sua vizinhanga, tanto a sul como a leste, ao
trabalhar conjuntamente com os paises vizinhos “para ancorar os valores e principios
essenciais dos direitos humanos, da democracia e do Estado de direito, uma economia
de mercado e inclusiva, o desenvolvimento sustentavel do seu tecido politico e
economico” (ibidem: 21).

A par da revisdo das politicas ja existentes, a UE conseguiu oferecer um pacote
renovado de apoio para o Mediterraneo," com o programa “Suporte para Parceria,
Reforma e Crescimento Inclusivo” (SPRING, em inglés Support for Partnership,
Reform and Inclusive Growth). No ambito desta iniciativa, a Comissdo prestou apoio

aos paises vizinhos do Sul para a transformacdo democratica, criagdo de instituicoes e

! Entre 2000 a 2006, a UE destinou mais de mil milhdes de Euros para programas e projetos regionais:
EU Commission/EuropeAid.
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crescimento economico. O apoio prestado destina-se a cobrir as necessidades de cada
pais, um pacote no valor total de 350 milhdes de euros para 2011 e 2012 (“EU Response
to the Arab Spring”, 2011: 2). Em 2012, varias instituicbes da UE elaboraram um
documento de revisao da Parceria com o Sul (“Roadmap for future action”), das acdes a
nivel bilateral e regional, e dos objetivos a prosseguir até ao final de 2013 (“Joint Staff
Working Document”, 2013, SWD(2012) 121 final, 2012; “Joint Communication to the
European Parliament”, JOIN(2013) 4 final, 2013: 16). A revisdo do Roteiro
(“Roadmap”) foi influenciada pelos desenvolvimentos ocorridos nos parceiros
mediterranicos em 2012. Em termos de apoio financeiro, neste documento refere-se que,
além de 3,5 mil milhdes de euros ja programados para o periodo de 2011-2013, a UE
concedera ao Sul cerca de 700 milhdes de euros em novas doacGes para fornecer um
financiamento adicional aos parceiros que demonstrem o seu compromisso a favor do
avanco das reformas democraticas (“Joint Staff Working Document”, SWD(2012) 121
final: 17).

Contudo, é improvavel que o programa alcance o impacto desejavel na regido,
pois o0 seu orcamento € demasiado limitado para as necessidades da regido. A ajuda
oferecida pela UE foi ofuscada por ofertas muito mais generosas dos membros do
Conselho de Cooperacdo do Golfo (CCG) (Behr, 2012b: 84). Paises como a Arabia
Saudita, Emirados Arabes Unidos, Qatar e Kuwait, contribuiram com mais de 20 mil
milhGes de euros para os paises em transicdo (Berglof e Devarajan, 2013). A Primavera
Arabe teve, na realidade, efeitos desastrosos nas economias dos paises afetados. Na
Tunisia, a transicdo foi marcada por assassinatos politicos e polarizacdo da sociedade;
protestos continuos e um golpe militar no Egito; ataques terroristas no Iémen; vazio
institucional e divisdes na Libia e a guerra civil na Siria. Este conjunto de
acontecimentos negativos contribuiu para uma queda acentuada no investimento,
turismo, exportacbes e crescimento do PIB, agravando desequilibrios
macroeconomicos. Por exemplo, o défice fiscal do Egito agora € de 14% do PIB, a
divida publica aproxima-se de 100% do PIB.

O que é pior é que, neste contexto, a maioria dos paises da Primavera Arabe ndo
tém ‘amortecedores’ para suportar novos choques econdmicos. Esses choques sdo
provaveis, uma vez que, além da destituicdo de lideres autocraticos, alguns dos
problemas que alimentaram as revoltas foram abordados. Na verdade, o desemprego é
hoje mais elevado do que em 2010. O aumento dos subsidios aos combustiveis e da
massa salarial do sector publico aumentaram a despesa do Estado, limitando o


http://www.japantimes.co.jp/author/int-erik_berglof/
http://www.japantimes.co.jp/author/int-shanta_devarajan/
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investimento publico em favor das familias pobres e impedindo o desenvolvimento de
um sector privado dindmico e competitivo e limitando o acesso ao financiamento por
parte das novas empresas. Enquanto isso, a prestacdo de servigcos publicos tem-se
deteriorado.

Além disso, a situacdo politica permanece instavel, com governos de transi¢do ou
provisorios, constituicdes em elaboracao e prazos incertos para as elei¢cfes. Em suma, 0s
paises em transicdo do mundo arabe sdo hoje muito mais vulnerdveis do que eram no
auge dos protestos em 2011. Neste contexto, um choque externo pode ter um impacto
ainda mais devastador sobre estas economias frageis, criando uma situacdo de pobreza
generalizada. Mesmo que 0S governos conseguissem gradualmente restabelecer o
equilibrio macroeconémico, os problemas estruturais de desemprego elevado, climas de
investimento pouco atrativos e a prestacdo deficiente de servicos publicos,
permaneceriam provavelmente sem solucdo. O crescimento seria insuficiente para criar
empregos para os milhdes de jovens que entram no mercado de trabalho.

Até agora, a resposta da comunidade internacional tem sido, na melhor das
hipdteses, fragmentada. Em 2011, no G-8 de Deauville, foi criado o “Deauville
Partnership with Arab Countries in Transition” — que levou o BERD para a regido — e as
instituigcdes financeiras internacionais prometeram fornecer mais de 28 mil milhdes de
euros para 0s paises em transicdo ao longo de trés anos. Mas essa promessa foi baseada
mais na disponibilidade dessas instituicdes financeiras internacionais do que nas
necessidades dos paises em transicdo. Além disso, o0s fracos indicadores
macroecondmicos, 0s progressos em termos de reformas e a turbuléncia politica,
dificultam o uso desses recursos, ao passo que o0 apoio bilateral do G-8 e da UE se tém
ficado aquém do esperado.

Para intensificar o “aprofundamento democratico” na sua vizinhanga, a UE criou
duas novas ferramentas: o Instrumento para a Sociedade Civil e o Fundo Europeu para a
Democracia (FED) (Balfour, 2012: 31). O Instrumento para a Sociedade Civil visa
reforcar a capacidade da sociedade civil (tanto a leste como no sul), fomentar as
reformas e aumentar a responsabilidade publica dos Estados, fortalecer os atores ndo-
estatais e aumentar o seu envolvimento no dialogo politico nacional e na implementacéo
de programas bilaterais (“EU Response”, 2011: 2; EuropeAid, 2011). Com um
orgamento total de 26,4 milhGes de euros para a vizinhanga leste e sul, o programa apoia

projetos regionais e nacionais liderados por atores nédo estatais.
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O Fundo Europeu para a Democracia, cuja inspiracdo advém, em grande parte, do
National Endowment for Democracy dos Estados Unidos, iniciou os seus trabalhos em
novembro de 2012, quase dois anos depois da sua criacdo ter sido sugerida pelo
Ministro dos Negdcios Estrangeiros polaco (“Polish diplomat”, 2013; Fuksiewicz, 2013:
5) e tem como principal objetivo a promocdo e fortalecimento da democracia no mundo
(Stamatoukou, 2013). Foi estabelecido como um 6rgao auténomo, capaz de responder
as solicitagfes, dos paises vizinhos de uma maneira mais agil e flexivel do que os
restantes instrumentos europeus (Balfour, 2012: 31). Apesar de ter sido apresentado
como uma ferramenta importante para o desenvolvimento democratico dos paises
MENA, atualmente o FED esta a ser utilizado para apoiar partidos politicos, ONGs néo
registadas, sindicatos e outros grupos sociais, principalmente nos paises da Parceria
Oriental (“Polish diplomat”, 2013).

Finalmente, a UE fez uma tentativa de relancar a Unido para o Mediterraneo,
assumindo em marco de 2012 a copresidéncia por parte da margem norte (seguindo-se
assim a da Franca) e lancando o primeiro projeto — uma fabrica de dessalinizacdo para a
Faixa de Gaza (Tocci, 2012: 2).

Conforme foi demonstrado, apesar de a UE ter procurado responder a Primavera
Arabe com um conjunto de ferramentas diversificadas, a maior énfase foi colocada na
revisdo da PEV. Ao colocar a “transformacdo democratica” no centro da sua politica, a
Comissdo e 0 Alto Representante asseguraram aos paises MENA apoios especificos as
reformas politicas e econémicas de acordo com as aspiracdes e performance individual
de cada pais. A Comissdo e 0 AR argumentaram que a nova abordagem para a regiao,
exposta nas duas Comunicacles adotadas na Primavera de 2011, permitiria a UE
emendar os seus erros passados e melhorar significativamente os seus esforcos de
assisténcia ao desenvolvimento e a democracia. Seguidamente, sera analisado o grau de
inovacdo da nova PEV, juntamente com a avaliacdo da forma como 0s novos principios

sdo postos em pratica.

“Um salto qualitativo” na resposta da UE?

O Comisséario Europeu, Stefan Fiile, e o Alto Representante, Catherine Ashton, tém-se
repetidamente referido as Comunicagfes “Uma parceria para a democracia e a
prosperidade partilhada” e “A nova resposta a um ambiente em mudanca”, como a
resposta estratégica da UE & Primavera Arabe (Schumacher, 2012: 89-90). A primeira

vista, tais afirmacdes parecem crediveis, especialmente tendo em consideracdo a forma
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como os documentos se intitulam: a COM(2011) 200 afirma explicitamente que se trata
de “um salto qualitativo” (“A Partnership for Democracy”, 2011: 2). Todavia, uma
anélise mais cuidada revela rapidamente que as alegacdes de inovacdo e estratégia sao
mais a nivel declarativo e ndo espelham a realidade.

As préticas de promogéo da democracia da UE, anteriores a Primavera Arabe, sédo
conhecidas pela sua natureza liberal difusa (Huber, 2012: 7; Reynaert, 2011),
principalmente devido a falta de defini¢cdo da sua base ideoldgica. N&o s6 era ambiguo
que tipo de democracia a UE patrocinava, mas era igualmente pouco claro o
entendimento europeu do conceito de democracia nos paises arabes. Mesmo que a nova
PEV se tenha afastado da abordagem uniformizada, pouco se alterou no que respeita ao
entendimento sobre reformas politicas (Kurki, 2012: 1; Aliboni, 2011). A relutancia da
UE em definir um modelo de democracia pode ser qualificado como positivo se torna a
Unido muito mais flexivel nos seus esforcos de construcdo da democracia, admitindo
que a mesma possa depender da diversidade das experiéncias democraticas dos seus
Estados-membros. Contudo, a incapacidade de possibilitar uma explicacdo detalhada
dos principais conceitos que promove, compromete significativamente a eficacia desses
mesmaos esforcos (Behr, 2012a: 15; Teti, 2012). A indefinicdo das novas prioridades da
UE no que se refere em particular as suas prioridades (aprofundamento da democracia,
parcerias entre sociedades e o crescimento inclusivo), e a falta de definicéo clara da sua
“resposta  estratégica”, onde termos como “democratizacdo”, “transicdo” e
“transformacdo democréatica” sdo usados indistintamente, provam que a “imprecisdo” e
a ambiguidade ainda estdo intrinsecamente presentes no discurso da UE de ajuda a
transicdo para a democracia (Schumacher, 2012: 90).

Tal como no passado, as iniciativas comunitarias direcionadas aos paises MENA,
sdo arquitetadas com base numa visdo “Eurocéntrica da integracdo” e na formula de
“alargamento light”, que exige que 0s paises demonstrem progresso na aproximacao ao
acervo comunitario (Behr, 2012a: 9, 14; Behr, 2012b: 84; Lavenex e Schimmelfennig,
2011: 896). Porém, a viabilidade da manutencdo desta logica, quando ndo ha
possibilidade real de os paises parceiros aderirem, no curto/médio prazo, a UE, € de
todo duvidosa.

Os paises arabes estdo interessados em reforcar a sua autonomia; nao estdo de
maneira alguma a procura de novos vinculos, particularmente com uma Europa que
veem em crise e declinio (Youngs, 2011: 2; Behr, 2012b: 85). O conceito de

condicionalidade positiva, anunciada como uma grande inovacdo da nova PEV, nédo
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ajuda nesse sentido. Em primeiro lugar, ndo se trata de um principio tdo inovador como
a Comissdo alega, quando comparado com um dos principios consagrados no
Instrumento Europeu para a Democracia e os Direitos Humanos (IEDDH), expressos na
COM(2001) 252 (Comissdo das Comunidades Europeias COM(2001)252 Final, “The
European Union’s Role”, 2001; Schumacher, 2011: 109). Em segundo lugar, é definida
de forma muito vaga, tal como o benchmarking — outra caracteristica alegadamente
inovadora da nova PEV (Schumacher, 2011: 112). A PDPP promete maior cooperacao
politica com os paises mediterranicos que avancem em direcdo “a padrfes mais
elevados de democracia e governacao”. O desempenho de cada pais é suposto ser
avaliado segundo “um conjunto de padrées minimos.” (“A Partnership for Democracy”,
2011: 5). Infelizmente, nenhuma das Comunicacdes identifica os critérios de afericao,
nem explica como podem ser operacionalizados ou executados (Schumacher, 2011:
111).

O crescimento econdémico é apontado como um dos principais requisitos para o
desenvolvimento democrético da regido MENA. Também aqui, 0 grau de inovagao é
menos evidente do que o esperado. A UE continua a apostar no mesmo conjunto de
instrumentos que utilizava antes da Primavera Arabe, embora repropostos com uma
nova designagdo. Assim, as ZCLAA sdo claramente reminiscentes dos antigos acordos
euro-mediterranicos de comércio. A UE sugeriu a politica de concorréncia, contratos
publicos, protecdo de investimentos, meddas sanitarias e fitossanitarias, como as areas
prioritarias para a convergéncia regulamentar no ambito desses acordos (Torun, 2012:
89). Os acordos iniciais de comércio livre excluiam a agricultura, a drea em que 0S
parceiros do Sul tém mais vantagens comparativas, facto que persiste (Torun, 2012: 84;
Tocci, 2011: 3).

Para além disso, estas propostas ndo constituem um desenvolvimento exclusivo
para o Sul, uma vez que também sdo dedicadas aos vizinhos orientais (Schumacher,
2012: 93). Tal significa que as iniciativas atuais ndo trazem novos desenvolvimentos. A
maior relevancia dada as PMEs, como forma de combater o desemprego ¢é
definitivamente um deles (Kurki, 2012: 8), tal como as parcerias para a mobilidade.
Estas foram concebidas visando acordos de vistos e de migracdo legal, enquadramento
legal para a migragédo (econdémica); reforco de capacidades para gerir as remessas e para
identificacdo eficiente da procura/oferta de trabalho, programas de regresso e
reintegragdo e melhoria dos sistemas de asilo de acordo com as normas da EU (“A
Partnership for Democracy”, 2011: 7). Geralmente, este tipo de medidas propde-se
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melhorar a mobilidade entre os paises MENA e a UE, isto é, representa um dos
incentivos oferecidos pela Comisséo que tem mais interesse real para os cidadaos dos
paises da Primavera Arabe. Contudo, a atratividade da oferta é diminuta devido ao facto
de ser dirigida a grupos considerados elitistas, como investigadores, empresarios e
estudantes (Tocci, 2011: 3; Behr, 2012a: 12).

As limitacOes da nova abordagem da UE para o Mediterraneo ndo se ficam pela
intengdo; sdo igualmente verificveis no terreno. Nao obstante ser demasiado cedo para
fazer uma avaliacdo global da resposta da UE, especialmente considerando a
instabilidade da regido e os processos de transicdo em curso, avaliar a seriedade da UE
na implementacdo das suas declaragdes é possivel: pode-se estabelecer um nexo entre 0s
esforgos de democratizacdo dos paises do Mediterraneo (ou das suas atividades que 0s
contradizem) e a resposta da UE.

No passado, 0s paises arabes desfrutaram de uma relacédo privilegiada com a UE,
apesar dos seus parcos esforcos na construgio da democracia. E interessante realcar que
foram sistematicamente oferecidos incentivos a esses Estados, mesmo na auséncia de
qualquer tipo de compromisso ou da implementacdo de reformas, sem que nada se
alterasse no relacionamento com a UE. A UE foi bastante timida na aplicacdo de
condicionalidade negativa e, frequentemente, optou por dar um tratamento preferencial
indébito (Schumacher, 2011: 109-110; 112-113), comparativamente ao relacionamento
anterior que tinha com os paises em questdo. Ha efetivamente a questdo de alguns
Estados-membros terem fortes lacos historicos com paises do Sul resultantes do passado
colonial. A Franga e a Espanha tradicionalmente tém interesses muito fortes na regiéo,
advogando a utilizacdo da condicionalidade positiva, em oposi¢do ao uso de sangdes
(Schumacher, 2012: 96, 98). O tratamento preferencial é verificavel no historial de
cooperacao entre a UE e Marrocos, que recompensou este pais com a oferta do “estatuto
avangado” em 2008 e o Acordo de Aviagdo Euro-Mediterranico em dezembro de 2010
(Schumacher, 2012; Del Sarto e Schumacher, 2011: 932-955; Kausch, 2010).

A Tunisia é provavelmente o caso mais facil de analisar, principalmente devido ao
compromisso continuado do Estado tunisino em termos de reformas politicas desde o
inicio da Primavera Arabe. Trata-se do melhor exemplo de aplicacdo do principio “mais
por mais”, uma vez que a Tunisia se revela o caso de transicdo mais empenhado e que
coloca menos dificuldades para a Unido, talvez por ser o que teve menos percalcos
(Balfour, 2012: 32). O montante de assisténcia financeira adstrito pela UE para o
periodo 2011-2013 quase que duplicou, passando de 240 para 400 milhGes de euros
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(Balfour, 2012: 32). A Tunisia é igualmente o primeiro pais com o qual a Unido iniciou
um novo formato de cooperacdo na forma de Task Force UE-Tunisia. Este grupo de
trabalho foi criado para melhor identificar os desafios e necessidades da Tunisia e para
coordenar 0 apoio europeu e internacional no seu processo de transicdo democratica
(Behr, 2012a: 18; “EU-Tunisia Relations”, 2011).

A Argélia é outro pais onde a condicionalidade positiva foi usada na auséncia de
argumentos sélidos. Apesar de ser um dos retardatarios em termos de reformas
politicas, os lacos com a UE sdo cada vez mais consolidados (Behr, 2012a: 19). Em
2011, foi concedido um apoio financeiro, num valor superior a 50 milhGes de euros para
programas na area do patrimoénio cultural, transporte e desenvolvimento do mercado de
trabalho. Esta situacdo foi caracterizada por Tobias Schumacher como a implementagéo
de um arranjo “mais por menos” (Schumacher, 2012: 98). O Unico pais com o qual a
UE utiliza san¢Bes como resposta ao seu desempenho em termos de democratizacao é a
Siria. Até agora, estas san¢des compreenderam diversas medidas, desde o congelamento
de ativos financeiros ao comércio e embargo de petréleo (Balfour, 2012: 30).

No caso do Egito e dado a trajetoria notoriamente acidentada do seu processo de
transicdo, a acdo da UE tem sido pautada por um misto de paciéncia, engagement e
relutdncia. Ao longo do processo, a UE mostrou uma preferéncia pela estabilidade e
“paciéncia estratégica” (Pinfari, 2013), abstendo-se claramente de exercer pressao
politica e ficando simplesmente a espera que “algo aconteca” a fim de poder perceber a
estratégia a seguir. Em vez de aplicar a condicionalidade politica, a UE preferiu dar ao
ex-Presidente islamista, Mohammed Morsi, o beneficio da davida? na esperanca de se
tornar claro que a decisdo era apenas temporaria. Da mesma forma, quando Morsi foi
deposto pelo golpe militar de junho de 2013, a UE ficou hesitante e preferiu ndo tomar
uma posicdo. Quando se tornou evidente que a profunda polarizagédo da sociedade
egipcia assumia proporcdes cada vez mais preocupantes, a UE decidiu agir como um
“mediador honesto” na tentativa de mediar entre Morsi e a oposi¢éo, e, posteriormente,

entre o Exército e a Irmandade Mugulmana.

2 De referir que o Presidente Mohammed Morsi emitiu, em novembro de 2012, uma declaracéo blindando
0s seus poderes executivos e legislativos perante a Justica. Na sequéncia de grandes protestos contra o
regime, a 3 de julho, os militares egipcios declararam o fim da presidéncia e a suspensdo da Constituicao.
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Concluséo

A Primavera Arabe que foi uma surpresa, ndo apenas para os observadores e analistas
politicos, mas também para os atores internacionais na regido, tornou-se
inadvertidamente um impulso para a mudanca da tradicional abordagem de longa data
da UE para com a sua vizinhanca meridional. A resposta oficial as revoltas arabes e um
breve apanhado aqui feito sobre a sua aplicacdo pratica, sugerem que a UE, em
substancia, ndo inovou na sua abordagem para a regido, apesar das ambiciosas
reivindicacdes dos seus mais altos funcionarios. Nenhuma das iniciativas lancadas
representa uma estratégia ou um verdadeiro “salto qualitativo” nas relacdes UE-
Mediterraneo. Pelo contrario, as comunicacdes analisadas seguem a linha retdrica
estabelecida ha duas décadas atras, o que parcialmente explica o sucesso limitado obtido
até agora pela Unido Europeia, quer antes, quer ap6s as revoltas da Primavera Arabe.
Dois anos ap0s esses acontecimentos historicos, ainda existe “a necessidade da UE
alterar os seus pressupostos politicos para encarar os problemas reais no terreno”
(Balfour, 2012: 35).

O que foi apresentado como uma “resposta estratégica” para as revoltas populares
acabou por se revelar uma versdo pouco renovada da velha abordagem para o
Mediterraneo, a qual praticamente ignorou os desenvolvimentos pés-revolucionarios no
terreno. Quase todas as medidas propostas sdo fortalecimentos ou adi¢cGes a medidas ja
existentes. A UE apenas “re-empacotou” medidas dispersas ja& em curso tentando
conferir-lhes maior racionalidade, a fim de garantir a aprovacdo mais rapida por parte
dos Estados-membros. E dificil vislumbrar uma nova abordagem, a tal mudanca radical
regularmente invocada nos discursos oficiais. Uma continuidade fundamental e estéril,
com poucas novidades, é o que caracteriza a abordagem da UE para a Primavera Arabe.

A incapacidade da Comissdo para dar cumprimento as suas promessas abalou
significativamente a ja pouco abonatdria percecdo da UE na regido. A reluténcia para
cooperar com a UE néo desapareceu no Mediterraneo e, em alguns casos, até aumentou.
Os novos regimes arabes mantém uma posicdo de ceticismo; por seu lado, a UE
reconheceu os erros passados e estabeleceu algumas novas metas. A situagdo, no
entanto, ainda pode ser invertida positivamente, se a UE encontrar maneira de aplicar a
sua experiéncia anterior de apoio a democracia para responder estrategicamente a
Primavera Arabe.

Depois de quase duas décadas de cooperacdo com regimes autocraticos,
privilegiando a seguranca e estabilidade em detrimento de patrocinar as reformas
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politicas, a UE comprometeu-se a apoiar as transicdes democraticas no Mediterraneo.
Todavia, a introducéo de novas ferramentas, como o Instrumento para a Sociedade Civil
e 0 Fundo Europeu para a Democracia, ndo inseriu substancial diferencia¢éo na politica
da UE para o Mediterraneo se confrontarmos o antes e depois da Primavera Arabe.

As promessas de apoio ao aprofundamento da democracia, fortalecimento das
parcerias com a sociedade civil e incentivos ao crescimento econémico permanecem
confinados ao papel: “O compromisso da UE para com a democracia arabe parece, mais
uma vez, ser marginalizado devido aos seus objetivos geopoliticos mais amplos.” (Behr,
2012b: 87). Para além disso, o principio ambicioso de condicionalidade positiva hem
sempre é aplicado de forma coerente, favorecendo, ndo sé os paises comprometidos
com a implementacdo de reformas politicas e econémicas, como igualmente aqueles que
pouco ou nenhum progresso demonstraram neste ambito, devido aos lagos estreitos e
interesses geoestratégicos da UE. Apesar das declaragdes de ajustamento das suas
iniciativas as necessidades e aspira¢des de cada pais arabe individualmente, a UE ainda
utiliza os anteriores pressupostos politicos, ignorando as caracteristicas politicas,
econdmicas, culturais e historicas dos paises MENA. O fosso entre a retdrica oficial e
sua aplicacdo permanece enorme. Para superar os condicionalismos existentes, a UE
teria de reconsiderar radicalmente a sua visdo do Mediterraneo.

Como a PEV sozinha ndo tem o potencial para se tornar um instrumento
suficiente para a construcdo de uma vizinhanca tranquila e estavel, a UE precisa de
rever qualitativamente as suas iniciativas de consolidacdo da democracia. Para melhora-
las, é aconselhavel que a UE aborde uma série de questdes, entre elas: concretizar o que
entende por modelo de democracia desejavel, bem como os objetivos exigidos aos seus
parceiros € o benchmarking da sua assisténcia democratica; articular de forma mais
clara quais sdo 0s seus interesses no Mediterraneo; agir a uma s6 voz; ampliar as
parcerias com sociedade civil local; alargar a cooperagdo com outros atores regionais e
globais no Mediterraneo; ter em conta as especificidades regionais; repensar o
alargamento “light”, e, principalmente, desenvolver uma nova estratégia para a regiao.
Estes sdo apenas alguns dos principios que a UE deveria considerar. Se decidir manter
tudo como esta, existe um elevado risco de perda da oportunidade perfeita para a
consolidacdo da sua posi¢éo, ndo sé na regido do Mediterraneo, mas igualmente a escala

global.
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