PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0410239/CA

1
Introducao

A partir do final da 2* Guerra Mundial e, principalmente, desde o fim da
Guerra Fria, a presencga de organizacdes internacionais, regimes, tratados e normas
no sistema internacional € crescente. Da mesma forma, a criacdo de blocos
regionais também tem marcado o sistema internacional e estes também estdo
sujeitos as normas desse sistema. Mas tdo importante quanto a criagdo de regras
para regular as relacdes entre atores no sistema internacional € a preocupag¢ido com
o cumprimento dessas regras. A quantidade cada vez maior de normas, regimes e
arranjos regionais traz a necessidade de pensar sobre que estimulos as instituicdes
internacionais podem gerar para garantir a aquiescéncia a essas normas. A
principal preocupacgdo deste estudo €, portanto, com a aquiescéncia as normas no
sistema internacional.

Estudar a aquiescéncia € importante, pois esse tema insere-se em um
debate mais amplo sobre o papel das normas e da cooperacdo no sistema
internacional.  Tradicionalmente, abordagens realistas e  neo-realistas
preocupavam-se com a cooperagdo apenas como a formagdo de aliangas
estratégicas, enquanto o estudo dos regimes internacionais ganhou grande
destaque no campo das relagdes internacionais nas décadas de 1970 e 1980".

Como uma forma de cooperacdo entre os Estados, os regimes
internacionais podem ou ndo originar organizagcdes internacionais, que sao
consideradas a forma mais institucionalizada de cooperagdo internacional. Da
mesma forma, os processos de integracdo regional podem gerar organizacdes
internacionais, como € o caso da Unido Européia e do Mercosul, por exemplo. No
caso europeu, varias instituicdes e organizacdes foram criadas durante o processo
de integracdo, até a criacdo da Unido Européia, pelo Tratado de Maastricht,
assinado em 1992. (Herz & Ribeiro Hoffmann, 2004, p. 168) No entanto, nio

basta que os Estados criem organizagdes ou assinem acordos de cooperacao
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regional. E preciso que as normas sejam cumpridas e ai que repousa a importancia
de compreender o que leva os Estados a aquiescer ou ndo com as normas
internacionais.

Os tedricos que lidam com o tema a partir da perspectiva do Estado como
ator racional, podem ser divididos em dois grupos: os que defendem o uso de
sancodes para levar os Estados a cumprirem as normas e os que defendem uma
visao de administracdo da aquiescéncia. No primeiro grupo, na perspectiva
conhecida como enforcement, a premissa bdsica € de que as sangdes — sejam elas
econOmicas ou militares — elevam o custo da ndo-aquiescéncia e, portanto, levam
os Estados — que sdo atores racionais e calculam a relagdo entre custo de beneficio
de suas acdes — a cumprir as normas. No segundo grupo — a perspectiva de
administracdo da aquiescéncia — a premissa € de que os Estados agem
normalmente em conformidade com a regra. Se o Estado a descumpre, isso nio é
o resultado de uma acdo deliberada, mas de fatores como a falta de capacidade ou
a ambigiiidade da proépria regra. Portanto, a melhor maneira de lidar com a nao-
aquiescéncia € por meios como a assisténcia técnica e financeira e a transparéncia.

O fim da Guerra Fria e a aceleracdo do processo de globalizacao levaram a
uma segunda onda de regionalismo — a primeira acontecera no pds-2* Guerra
Mundial. (Herz & Ribeiro Hoffmann, 2004; Hurrell, 1995) A maior parte dos
estudos sobre o regionalismo e os blocos regionais baseia-se no caso da UE, pois,
como exemplo Unico de integracdo politica, além de econdmica, a integracdo
européia encerra em Si questdes que se abrem para o estudo do sistema
internacional. Embora ndo se defenda aqui que outros processos de integracao,
como o Mercosul, por exemplo, devam ser estudados exclusivamente em
contraponto a experiéncia européia, esta revela-se importante pois levanta
questdes, como as de aquiescéncia as normas, que sao essenciais tanto para essas
organizagdes regionais quanto para as organizacOes internacionais em geral.
Dessa forma, faz parte do objetivo dessa pesquisa contribuir para o estudo dos
processos de integracdo regional e das organizagdes internacionais de forma mais

ampla.

' O termo regime internacional pode ser entendido como “principios, normas, regras e

procedimentos decisérios em torno dos quais convergem as expectativas dos atores em uma
determinada 4rea temdtica.” (Krasner, 1982, p. 185)
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Como uma organizagdo regional de integracdo, a Unido Européia cria
normas no sistema internacional, tanto para seus Estados-membros quanto para
lidar com paises terceiros. Foi o que aconteceu em relagao ao recente alargamento
do bloco para os paises do Leste Europeu: a UE estabeleceu normas de
condicionalidade para que esses Estados pudessem aderir ao bloco. A literatura
sobre condicionalidade politica considera que esse tipo de norma se pauta por uma
l6gica coercitiva, pois hd uma assimetria de poder que permite ao ator mais forte
impor condi¢des ao mais fraco. (Hughes et al., 2004; Schmitter, 1996) Ainda
assim, sem descartar essa assimetria de poder, a hipétese trabalhada por essa
pesquisa € de que a Comissdao Européia trabalhou de modo a administrar suas
relacdes com os Estados do Leste Europeu para que cumprissem as normas
estabelecidas, utilizando-se de instrumentos identificados pelos tedricos da
administracdo da aquiescéncia.

Em maio de 2004, a Unido Européia (UE) recebeu dez novos membros, no
maior processo de alargamento da histéria do bloco, aumentando de quinze para
vinte e cinco o nimero de paises. Os novos membros sdo, na maioria, paises da
Europa Central e do Leste?, cuja trajetéria neste século difere muito de seus
vizinhos ocidentais. Apds décadas de regime socialista, Estonia, Hungria, Letonia,
Lituania, Polonia, Republica Checa, Eslovaquia e Eslovénia tiveram que adaptar
suas economias planificadas as exigéncias da economia de mercado e efetuar
reformas politicas para adotar a democracia liberal®, a fim de ingressar no bloco
europeu”.

A entrada desses paises na UE € o resultado de um longo processo de
negociacodes, iniciado simbolicamente com a queda do Muro de Berlim e o

colapso dos regimes comunistas que dividiam o continente. Foi em meados da

> Geograficamente, os paises a que se refere este estudo estio situados da seguinte forma:
Republica Tcheca, Eslovdquia, Hungria e Polonia sdo paises da chamada Europa Central. Estonia,
Letonia e Litudnia sdo os chamados paises bdlticos. Nesse estudo, todos sdo chamados de paises
do Leste Europeu, ou simplesmente, de Leste Europeu.

3 A condicionalidade a regimes democraticos também é adotada por outras organizacdes regionais,
como a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), o Mercosul e o Conselho da Europa, ao qual
os paises do Leste Europeu também aderiram depois da democratizacdo. Sobre a cldusula
democratica, ver Ribeiro Hoffmann, 2005

* Além desses, também Chipre e Malta foram admitidos como novos membros da Unido Européia.
No entanto, ndo sdo objeto dessa pesquisa, pois tiveram uma trajetdria diferente para ingressar no
bloco europeu. Além disso, mais dois paises do antigo bloco soviético — Bulgaria e Roménia —
também receberam o mesmo tratamento dos oito paises citados acima por parte da UE, mas ndo
concluiram as negociagdes a tempo de aderir nessa mesma rodada e sua entrada estd prevista para
2007.
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década de 1980 que os regimes comunistas comegaram a apresentar os sinais mais
fortes da crise que os levaria a derrocada. Entre outros fatores, as economias
planificadas ndo conseguiam aproximar-se dos niveis de produc¢do das economias
capitalistas, nem acompanhar seus avangos tecnoldgicos. (Vizentini, 2002; Reis
Filho, 2002)

Em 1989, a maioria dos regimes comunistas foi superado no Leste
Europeu. Um a um, paises como Polonia, Hungria, Tchecoslovdquia e Roménia
depuseram os Partidos Comunistas do poder e deram inicio a reformas que
visavam a adotar regimes democrdticos e pluripartidirios e economias de
mercado. Desde entdo, a Unido Européia (UE)’ iniciou um processo de
aproximacao com os paises do Leste Europeu, buscando apoid-los nas reformas
pelas quais passavam.

Apesar dos sinais de crise, a velocidade em que os acontecimentos levaram
a derrubada dos regimes sem a interferéncia soviética para impedir as mudancgas
foi inesperada para o Ocidente. A resposta também deveria ser rdpida: era
necessario dar apoio aos paises na sua transi¢cdo para o modelo de democracia
pluralista e economia de mercado. A demora poderia criar uma zona de
instabilidade no continente europeu. Apds um primeiro momento de hesitagdo, em
que os Estados membros responderam separadamente, a tarefa de coordenar uma
politica comum e coerente, da UE como um bloco, para os paises do Leste
Europeu foi deixada a cargo da Comissao Européia. (Kramer, 1993)

A primeira resposta concertada das poténcias do Ocidente aos
acontecimentos no Leste Europeu veio de um encontro do G-7, em Paris, na
forma de um programa de financiamento para a Polonia e a Hungria, batizado
com a sigla Phare® e coordenado pela Comissdo Européia. Este programa de
assisténcia foi sendo estendido a outros paises do Leste Europeu, na medida em
que iam derrubando os governos comunistas e adotando as reformas.

Os primeiros acordos assinados entre a UE a os paises do Leste Europeu

eram baseados no modelo de acordo comercial usado nas relagdes do bloco com o

> A organizagdo internacional denominada Unido Européia sé seria criada em 1992, a partir do
Tratado de Maastricht, também conhecido como Tratado da Unido Européia. Até entdo existiam
trés organizacdes: a Comunidade Européia do Carvdo e do Aco (CECA), a Comunidade
Econdmica Européia (CEE), e a Comunidade Européia de Energia Atdmica (Euratom), que eram
conhecidas como as Comunidades Européias. No entanto, para efeito de simplificacio, neste
trabalho serd adotada a denominacdo Unido Européia para todo o periodo abordado.
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resto do mundo’. Mas, ainda em 1989, a UE decidiu negociar acordos de
associacdo diferenciados com os paises do Leste Europeu e essa tarefa também
ficou a cargo da Comissdao. Estes acordos ficariam conhecidos como Acordos
Europeus, para marcar a diferenca em relacdo aos acordos anteriores. Os
primeiros tratados resultantes dessas negociacdes foram assinados em dezembro
de 1991, com a Tchecoslovdquia, Hungria e Polénia. E importante ressaltar que
desde o principio, a Comissao guiou-se por critérios de democracia e economia de
mercado para a elegibilidade aos programas de financiamento e para os acordos
europeus. (Smith, 2004) Estes ainda ndo traziam a promessa da adesdo ao bloco,
embora reconhecessem que esse seria o objetivo dltimo dos associados, mas ja
mencionavam o compromisso com a democracia, os direitos humanos e a
economia de mercado. Esses compromissos sé foram formalizados como normas
claras de condicionalidade para a adesdo a partir da decisdo do Conselho Europeu
de Copenhague de estabelecer critérios para que os paises do Leste Europeu
pudessem tornar-se membros da Unido, incluindo uma economia de mercado, a
estabilidade das instituicdes que garantem a democracia, o estado de direito,
direitos humanos e respeito e protecao de minorias. (Bitsch, 2001; Smith, 1997)
Portanto, € possivel afirmar que as normas de condicionalidade a que se refere
este trabalho, embora s6 tenham sido formalizadas quatro anos apds a derrubada
dos regimes comunistas, ja pautavam as relacdes da UE com os paises do Leste
Europeu desde 1989. Desde o comeco, a Comissdao Européia teve um papel ativo
tanto como promotora dessas normas quanto no relacionamento da UE com os
paises do Leste Europeu.

As it became obvious in 1991-92 that membership applications from the CEECs
would be forthcoming, the Commission, working trough and with the European
Council and the Council of Ministers (Foreign Ministers), began to develop a
medium to long-term strategy designed to enable CEECs to meet the conditions of
Union membership. (Nugent, 2001, p. 136)

Este estudo focaliza as a¢des da UE, e mais especificamente, da Comissao
Européia, para o alargamento. Para explicar o comportamento da Comissao
Européia na promog¢ao de aquiescéncia, essa pesquisa abre a “caixa-preta” da UE,

identifica as institui¢des que a compdem e sugere explicacdes sobre o papel da

® O nome Phare é formado a partir da sigla para “Poland and Hungary Aid for Economic
Restructuring”
7 Sobre os acordos da UE com paises terceiros, ver Torrent, 1998
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Comissdo Européia no sistema politico da UE e como promotora de aquiescéncia
as normas.

O periodo estudado vai desde 1989, quando os primeiros regimes
comunistas se desintegraram no Leste Europeu, até 2002, quando a UE conclui as
negociagdes e marcou a data da adesdio para 1° de maio de 2004. E possivel
dividir o periodo abordado em fases. Em uma primeira fase, a aproximac¢do com
os paises do Leste se deu de maneira ad hoc, sem planejamento, muitas vezes na
forma de contatos bilaterais dos Estados-membros com os paises do Leste. Em
uma segunda fase, j4 com a Comissao Européia a frente e com um programa de
assisténcia em andamento, foram assinados acordos de associagdo com esses
paises, similares aos acordos comerciais que eram assinados pela UE com o resto
do mundo. Essas duas fases iniciais foram efémeras e uma terceira fase iniciou-se
ainda em 1989, quando comecgaram as negociagdes para os Acordos Europeus,
que eram acordos de associacdo criados especialmente para os paises do Leste e
que incluiam, além de tdpicos relativos a questdes comerciais, provisdes para a
institucionalizagdo de um didlogo politico entre a UE e os associados. Embora
estes ndo trouxessem ainda o explicito reconhecimento de que a UE aceitaria abrir
negociagcdes com esses paises para uma futura adesdo, essa perspectiva ja pautava
as relagoes entre a Comissdo e os paises do Leste Europeu, o que fica claro nas
repetidas declaracdes dos governos dos paises do Leste expressando o desejo de
adesdo (Smith, 2004, p.88) e no debate no interior do bloco sobre o
aprofundamento ou a ampliacdo. Como veremos adiante, a ndo aceitacdo desses
paises como membros ndo chegara a ser realmente uma opg¢ao para a UE, dada a
necessidade de estabilizar o continente. (Smith, 2004, p.108) No entanto,
questionava-se no interior do bloco qual seriam o momento e o desenho
institucional adequados para receber novos membros, com alguns Estados, como a
Alemanha e a Inglaterra defendendo uma ampliacdo em um espaco de tempo
curto, e outros Estados, como a Franga, se posicionando a favor de um maior
aprofundamento da integracao antes de amplid-la. (Smith, 2004, p. 89)

Finalmente, uma ultima fase, se estende desde 1993, com o Conselho
Europeu de Copenhague, e vai até 2002, quando o Conselho Europeu decidiu pela
adesdo de oito dos dez paises do Leste Europeu em 2004. Em Copenhague, a

partir de uma proposta apresentada pela Comissdo, os Estados-membros da UE
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concordaram em reconhecer a possibilidade de abrir negociacdes de adesdo com
os Estados associados, desde que estes satisfizessem algumas condicdes:

The European Council today agreed that the associated countries in Central and
Eastern Europe that so desire shall become members of the European Union.
Accession will take place as soon as an associated country is able to assume the
obligations of membership by satisfying the economic and political conditions
required. Membership requires that the candidate country has achieved stability of
institutions guaranteeing democracy, the rule of law, human rights and respect for
and protection of minorities, the existence of a functioning market economy as well
as the capacity to cope with competitive pressure and market forces within the
Union. Membership presupposes the candidate's ability to take on the obligations
of membership including adherence to the aims of political, economic and
monetary union. (Conselho Europeu, 1993, p.12)

A partir de entdo, a Comissdo Européia procurou delinear uma estratégia
formal de pré-adesdao que ajudasse os paises do Leste Europeu a cumprir as
condi¢cOes e tornarem-se membros da UE. Embora informalmente a Comissao ja
trabalhasse com esses Estados em uma relacdo de condicionalidade e ajuda, € a
partir de Copenhague que ocorre a formalizacdo dos dois aspectos: tanto das
normas de condicionalidade quanto da estratégia de pré-adesdo. Essa estratégia
visava fortalecer as relagdes estruturadas da UE com os associados, criar nos
paises candidatos o ambiente legal para a integracdo, aumentar as oportunidades
de comércio, promover a cooperagdo em dreas como energia, transporte e meio-
ambiente e, finalmente, dar assisténcia para a integracdo e as reformas,
principalmente com os recursos do programa Phare, que foi transformado em
instrumento de pré-adesdo. A essa primeira estratégia formal de pré-adesdo
seguiu-se, em 1997, a Agenda 2000, na qual a Comissdao Européia avaliava a
situacdo dos paises candidatos em relacdo aos critérios de Copenhague,
recomendava a abertura de negociagdes de adesdo com cinco deles e propunha a
criacdo de novos instrumentos de financiamento, para infra-estrutura e agricultura.
Ainda com o intuito de administrar a aquiescéncia dos paises candidatos as
condicionalidades, a Comissao lancou um Strategy Paper, em 2000, onde sugeria
que a UE fosse mais transparente em relacdo a suas intencdes quanto ao
alargamento e propunha um roteiro para as negocia¢des, de modo a tornar os
paises candidatos mais confiantes nos compromissos assumidos pela UE.

Essa pesquisa analisa cada um desses instrumentos, buscando os elementos
que contribuem para a administracio da aquiescéncia as condicionalidades

impostas aos paises candidatos a UE. Para alcancar esse objetivo, a pesquisa
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divide-se em trés partes. Na primeira, € apresentado o tema da aquiescéncia as
normas internacionais, seu debate no campo de estudos das relagcdes
internacionais e a visdo da administracao da aquiescéncia. Na segunda parte, a UE
¢ apresentada como um sistema politico, com seus principais 6rgios e especial
destaque para o papel da Comissdo Européia. Finalmente, na terceira parte, é feita
uma andlise do papel desempenhado pela Comissdo na promocao da aquiescéncia
no processo de alargamento para o Leste Europeu, desde a queda dos regimes

comunistas até a decisdio pela data de adesdo desses paises.
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