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Abstract: The article analyses the policies pursued by the Russian Federation
and the European Union towards Ukraine since 1991 as two competing
neighbourhood orders. The research employs a structured, focused comparison
based on the analysis of spatial conceptions, instruments of influence and
integration, and the regional objectives pursued by the two actors. The study
shows that the Russian Federation sought to maintain Ukraine within a
hierarchical post-Soviet space characterised by limited strategic autonomy,
while the EU promoted association, conditionality and, after 2022, the objective
of institutional integration. At its core, the competition between these projects
concerns Ukraine’s right to determine its own regional and security alignment.
The analysis contributes to research on neighbourhood orders and the security
choices of states situated between conflicting geopolitical centres, while also
highlighting implications for Romania regarding Black Sea security and the
enlargement of the European Union.
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Premisele cercetarii Uniunea Sovietica, Ucraina a devenit
subiectul central al acestei incertitu-
dini prin dimensiunea sa teritoriala,
amplasarea sa intre Federatia Rusa si

Destramarea Uniunii Sovietice in
decembrie 1991 nu a fost urmata de o

ordine regionald stabild in Europa de
Est. Independenta fostelor republici
sovietice a fost recunoscutd juridic,
dar apartenenta lor regionald, orienta-
rea externa si raporturile cu Federatia
Rusa si cu institutiile occidentale au
rdmas subiecte ale unor negocieri si
contestari succesive. Intre tarile est-
europene care au facut parte din

Uniunea Europeand (UE), legaturile
post-sovietice cu Federatia Rusa si
importanta sa pentru securitatea
Marii Negre. Literatura academica a
descris regiunea drept o ,,vecinatate
comund”, n care Moscova si
Bruxelles-ul au actionat potrivit unor
rationalitati diferite ale politicii ex-
terne'.
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Aceastd evolutie nu trebuie insa
redusa la un bipolarism permanent.
In anii 1990 si 2000, in relatiile dintre
Rusia si Uniunea Europeana au coe-
xistat cooperarea politicd, interde-
pendenta comerciald si energetica,
dar si dezacordurile privind reorgani-
zarea spatiului post-sovietic. Escala-
darea militara din 2022 a reprezentat,
din aceastd perspectiva, punctul de
varf al unei crize prelungite a ordinii
europene post-Razboi Rece, nu apa-
ritia subitd a unei rivalitdti pand
atunci inexistente”.

Politica Uniunii Europene fata de
Ucraina s-a dezvoltat initial pe baza
unei logici a vecinatatii. Comunica-
rea Comisiei Europene privind
,,Europa extinsa”, Politica Europeana
de Vecinatate si, ulterior, Parteneria-
tul Estic au urmarit constituirea unei
zone de stabilitate si prosperitate in
jurul UE prin asociere politica, inte-
grare economicd graduala si transfer
normativ’.

Federatia Rusd i-a atribuit nsa
Ucrainei un statut diferit. In imagina-
rul politic al Kremlinului sub condu-
cerea lui Vladimir Putin, spatiul ex-
sovietic a fost reprezentat drept un
areal de interese privilegiate, In care
Moscova urmarea sa conserve lega-
turi institutionale, economice, poli-
tice si identitare capabile sa-i mentind
rolul regional dominant. In cazul
Ucrainei, instrumentele traditionale
de influenta au fost completate de
naratiuni privind unitatea istoricd a
rusilor si ucrainenilor, caracterul arti-
ficial al separarii lor politice si legi-
timitatea limitatd a unei orientari ex-
terne contrare intereselor ruse’.
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Momentele de ruptura din 2013-
2014 si 2022 au facut vizibild incom-
patibilitatea finalitatilor regionale.
Anexarea Crimeei si  ocuparea
Donbasului in 2014 au transformat
concurenta institutionald intr-o con-
testare prin fortd a frontierelor si a
autonomiei strategice a Ucrainei. In-
vazia la scara largd din februarie
2022 a urmdrit reorganizarea coerci-
tiva a statului si a teritoriului ucrai-
nean, dar a provocat si o resetare a
politicii europene in vecinatatea es-
tica. Acordarea statutului de tard can-
didata in iunie 2022, deschiderea ne-
gocierilor de aderare in iunie 2024 si
deschiderea primelor clustere in 2026
au marcat trecerea de la logica veci-
natatii la cea a extinderii Uniunii
Europene.

Articolul isi propune, in acest
context, s ofere un raspuns la intre-
barea: In ce mod au urmarit Federatia
Rusd si Uniunea Europeand, prin
construirea unor ordini concurente
ale vecinatatii, sa defineasca statutul,
orientarea externd si apartenenta re-
gionala a Ucrainei dupa 19917

Argumentul central este ca
Federatia Rusd a urmarit pastrarea
unei ordini ierarhice, 1In care suvera-
nitatea formala a Ucrainei nu implica
autonomia strategica deplind, in timp
ce Uniunea Europeana a incercat
transformarea graduald a statului
ucrainean prin adaptarea la sistemul
sau normativ, conditionalitate si inte-
grare. Dupa 2022, UE a resetat poli-
tica fatd de Ucraina, trecand de la
gestionarea vecinatatii la perspectiva
aderarii si integrarii institutionale.
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Metodologic, cercetarea utilizeaza
o comparatie structurata si focalizata
a politicilor celor doi actori in peri-
oada decembrie 1991-iulie 2026.
Analiza urmareste trei componente:
conceptiile spatiale, instrumentele de
exercitare a influentei si finalitatile
regionale. Statutul international ac-
tual si apartenenta Ucrainei la un bloc
geopolitic sunt tratate ca rezultate ale
interactiunii dintre cele trei dimensi-
uni. Abordarea nu neaga capacitatea
de actiune a Ucrainei, dar concen-
treaza cercetarea asupra proiectelor
externe care au incercat sa-i configu-
reze pozitia regionald’.

Ordinea de vecinatate: cadrul
conceptual si metoda
comparativa

In studiul de fat, conceptul de
,ordine regionala” desemneaza an-
samblul regulilor, institutiilor, ierar-
hiilor, raporturilor de putere si repre-
zentarilor prin care relatiile dintre
actorii unui anumit spatiu geopolitic
sunt organizate si legitimate. O ase-
menea ordine nu rezultd exclusiv din
distributia materiald a puterii, ci si
din capacitatea actorilor dominanti de
a defini comportamentele considerate
legitime, formele acceptabile de coo-
perare si pozitia statelor mai mici in
arhitectura regionald’.

Pornind de Ia literatura din dome-
niul relatiilor regionale, articolul uti-
lizeaza notiunea de ordine de veci-
nitate intr-un sens operational: o
doctrind de politica externd prin care
un actor politic incearca sa structu-
reze relatiile cu statele aflate in pro-

Ximitatea sa, atribuindu-le o anumita
semnificatie a pozitiei spatiale, ofe-
rindu-le sau impunandu-le forme de
integrare si urmdrind o anumita con-
figuratie geopolitici. In prezentul
studiu se acordd atentie modului in
care apropierea geografica este trans-
formata intr-o categorie politica. Ve-
cindtatea nu este un spatiu neutru si
nici nu se subordoneaza complet de-
terminismului geografic. Ea este o
constructie politicd, Intrucat actorii de
putere 1i stabilesc limitele, formele
legitime de asociere si raportul dintre
centru si statele periferice’.

Caracterul concurent al ordinilor
apare atunci cand ofertele de inte-
grare si regulile regionale devin greu
de conciliat. Ucraina a combinat,
pentru o perioada limitatda, coopera-
rea post-sovietica selectiva, relatiile
economice cu Federatia Rusda si
apropierea de Uniunea Europeana. Pe
masurd insd ce proiectul integratio-
nist european si cel eurasiatic al Ad-
ministratiei Putin au dobandit regi-
muri juridice mai dense i mai coe-
rente, spatiul unei astfel de politici de
echilibru s-a restrans®.

Concurenta nu implica nici sime-
tria modelelor, nici existenta unui joc
de suma zero. Ambele relatii au fost
asimetrice, 1nsa difera prin autoritatea
revendicata si prin consecintele refu-
zului. Ordinea rusa a asociat suvera-
nitatea juridicd a statelor post-sovie-
tice cu o autonomie strategicd limi-
tatd atunci cand deciziile acestora
afectau interesele Moscovei. Con-
ceptul de ierarhie internationald ex-
plicd aceasta coexistenta dintre inde-
pendenta formala si pretentia actoru-
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lui dominant de a conditiona anumite
optiuni externe’.

Ordinea europeana poate fi cate-
gorizatd prin notiunea de guvernanta
externd, desemnand extinderea regu-
lilor si practicilor UE dincolo de
frontierele sale, inclusiv catre state
fara perspectiva imediata de aderare.
Transferul normativ opereaza prin
acorduri, accesul la piata comuna,
asistentd si conditionalitate. Relatia
ramane asimetrica, deoarece Uniunea
formuleaza criteriile si evalueaza pro-
gresele, dar se bazeaza, in principiu,
pe acceptarea lor de catre statul parte-
ner si nu revendica un drept unilateral
de veto asupra orientiirii sale externe'”.

Guvernanta externa include si ra-
porturi de putere. Statul partener su-
porta costurile adaptérii si nu parti-
cipa, inainte de aderare, la elaborarea
normelor pe care trebuie sa le puna in
aplicare. Totusi, relatia europeand
pastreaza distinctia dintre conditiona-
rea accesului la beneficii si limitarea
dreptului unui stat de a opta pentru o
altd orientare.

Federatia Rusd, pe de alta parte, a
contestat difuzia normelor si valorilor
politice europene in spatiul post-so-
vietic si a promovat propriile cadre
de integrare. Competitia a privit re-
gulile legitime ale ordinii regionale —
cine poate defini apartenenta Ucrainei
si dacad aceasta dispune de dreptul
efectiv de a alege o ordine alterna-
tiva. In acelasi timp, efectele poli-
ticilor externe au depins In mare
masura de actorii ucraineni, care au
acceptat, au adaptat sau au respins
ofertele de integrare'’.
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Statutul Ucrainei nu constituie, in
acest studiu, o dimensiune separata,
ci rezultatul politic al ordinii: con-
ceptia spatiala stabileste locul atribuit
statului, instrumentele incearca sa
materializeze aceastd pozitie, iar fi-
nalitatea indica gradul de autonomie
si forma de integrare considerate le-
gitime. Comparatia aplica acelorasi
doud seturi de politici, Intrebari pri-
vind spatiul in care este plasatd
Ucraina, instrumentele utilizate si fi-
nalitatea urmaritd. Momentele de re-
ferinta sunt lansarea Politicii Europene
de Vecinatate in 2004, Parteneriatul
Estic in 2009, criza din 2013-2014,
urmatd de anexarea Crimeei, si inva-
zia rusa la scard largd din februarie
2022.

Conceptii spatiale concurente
asupra Ucrainei

Construirea unei ordini de veci-
natate incepe prin delimitarea unui
spatiu geopolitic si atribuirea unei
anumite pozitii statelor care 1l com-
pun. In cazul Ucrainei, Federatia
Rusa si Uniunea Europeana au utili-
zat conceptii spatiale diferite, care nu
s-au limitat la constatarea proximita-
tii geografice. Acestea au stabilit ra-
portul dintre Ucraina si centrul ordi-
nii regionale, formele de apartenenta
considerate legitime si limitele in
care apropierea de un alt proiect regi-
onal putea fi acceptata.

In politica externa traditionala
rusd, notiunea de ,,vecinitate apropi-
atd” desemneaza fostele republici so-
vietice ca un spatiu distinct, fiind
principala sursd de conflicte securi-
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tare cu tarile europene. Infrastruc-
turile comune, legaturile economice,
comunitatile rusofone si interdepen-
dentele de securitate reprezintd
subiectul unor revendicari si interese
privilegiate ale Moscovei'>. Aceasti
continuitate nu demonstreaza exis-
tenta unui plan unic dupa 1991, dar
indicd persistenta unei delimitari
regionale in care alti actori sunt con-
siderati exteriori, iar Federatia Rusa
isi atribuie responsabilitati si drepturi
speciale.

Ucraina ocupa un loc aparte dato-
ritd dimensiunii sale, accesului la
Marea Neagra si rolului sau in eco-
nomia si securitatea regionald. in vi-
ziunea liderilor de la Kremlin, inte-
grarea sa intr-un sistem alternativ ar
diminua coerenta proiectului post-
sovietic si statutul Rusiei ca putere
regionala la Marea Neagrd, Marea
Caspica si Urali. In aceastd perspec-
tiva, orientarea Kievului catre
Uniunea Europeana este privitda nu
doar ca alegere a unui stat vecin, ci $i
ca problema a arhitecturii regionale.

Conceptia Uniunii Europene asu-
pra spatiului ex-sovietic s-a format
simultan cu extinderea citre Europa
Centrald si de Est. Ucraina a fost pla-
satd In aceastd vecindtate estica,
aflatad intre exterioritatea institutio-
nald si apropierea normativd. Ea nu
este momentan inclusa in UE, dar
poate participa selectiv la politicile
Uniunii, poate obtine acces gradual la
piatd si poate adopta regulile euro-
pene pe masura ce avanseaza negoci-
erile de aderare.

Politica de Vecinitate, demarata
in 2004, a creat un spatiu exterior

frontierelor Uniunii, dar deschis
apropierii prin comert, reforme struc-
turale si adoptarea normelor eu-
ropene. Aceastd abordare combina,
atunci, permeabilitatea normativd a
regimurilor in tranzitie democratica
exterioare Uniunii cu mentinerea di-
ferentelor institutionale dintre statele
membre si actorii din afara granite-
lor".

Descrisa ca fiind una de mar-
ginalitate institutionald, Politica
Europeana de Vecinatate includea
statele partenere intr-o comunitate
europeand mai larga, dar le mentinea
in afara centrului decizional al UE'",
Conceptia europeana aplica simultan
deschiderea si excluderea: Ucraina
era recunoscuta ca partener apropiat,
dar nu beneficia inca de o perspectiva
clara de aderare. Ucraina era, prin
urmare, integrabild functional, fara ca
aceastd integrare sa conduca automat
la apartenenta politica deplina.

Ulterior, Parteneriatul Estic a
aprofundat delimitarea spatiald dintre
asocierea politica si integrarea eco-
nomica, pastrand incertd destinatia
finala. El a diferentiat vecinatatea
estica de dimensiunea sudica a Politi-
cii Europene de Vecinatate si a oferit
statelor partenere posibilitatea unei
asocieri politice si a unei integrari
economice mai avansate'’. Initiativa
nu constituia insa un proces de extin-
dere si nici nu stabilea o destinatie
institutionald comuna pentru toate
statele participante. Ucraina era
apropiata de ordinea politica si juri-
dicd europeand prin reguli si acor-
duri, dar continua sa fie tratatd ca
parte a unui spatiu extern.
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Cele doud pozitiondri au devenit
concurente atunci cand asocierea cu
UE si integrarea intr-o uniune vamala
eurasiatica au presupus reguli incom-
patibile. Pentru Moscova, apropierea
europeana desprindea un stat central
din spatiul sau privilegiat; pentru UE,
ea reprezenta rezultatul conditionali-
tétii si al optiunii statului partener'®.

Ambiguitatea europeand avea
consecinte paradoxale. Ea facea po-
sibild extinderea regulilor UE fara
asumarea imediatd a unei noi extin-
deri, dar reducea forta stimulentului
oferit Ucrainei i mentinea o separa-
tie Intre europenizare si apartenenta.
Tocmai aceastd zond intermediard a
devenit tot mai instabila pe masura ce
Federatia Rusa a tratat apropierea nor-
mativa drept realiniere geopolitica.

Instrumentele de exercitare
a ordinilor de vecinatate

a) Instrumentele Uniunii Europene

Instrumentul central al Uniunii
Europene ramane conditionalitatea:
accesul la piatd, finantare si coope-
rare este legat de adoptarea normelor
si reformelor europene. Acordul de
Asociere si Acordul DCFTA au
transformat apropierea Ucrainei de
UE intr-un proces juridic amplu, care
include armonizarea legislatiei pri-
vind concurenta, achizitiile, standar-
dele comerciale, justitia si adminis-
tratia. Integrarea economica devenea
astfel si un mecanism de transfor-
mare institutionald internd, avand ca
scop accelerarea procesului de euro-
penizare'’.

Acordurile dintre UE si Ucraina
au transferat relatiei externe o metoda
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dezvoltata in procesul extinderii: re-
formele sunt evaluate prin criterii si
termene-limita de implementare, iar
beneficiile cresc odatd cu conver-
genta legislativd. Spre deosebire de
procesul de aderare, politica de veci-
natate nu oferea insa participare la
institutiile UE si nici certitudinea
destinatiei finale. Puterea sa trans-
formatoare depindea astfel de atracti-
vitatea beneficiilor si de coerenta
conditionalitatii.

Conditionalitatea trebuie sustinutd
complementar de stimulente con-
crete, pentru a evita transformarea ei
intr-o bariera de acces. Liberalizarea
vizelor din 2017 a recompensat re-
forme privind securitatea frontierelor,
combaterea coruptiei si drepturile
fundamentale si a facilitat integrarea
societalda. Totusi, eficienta politicii
europene de extindere depinde de ca-
pacitatea institutiilor ucrainene de a
implementa reformele, iar inainte de
perspectiva aderarii costurile acestora
nu erau compensate de o destinatie
institutionald certa'®,

Instrumentele europene au intam-
pinat si limite interne. Statele mem-
bre nu au avut intotdeauna aceleasi
prioritati fatd de Federatia Rusa, fie
extinderea, fie securitatea estica, iar
conditionalitatea a fost aplicatd une-
ori selectiv. Din acest motiv, UE a
exercitat o influentd considerabild
asupra reglementarilor si economiei
ucrainene, dar a oferit, inainte de
2022, garantii politice si de securitate
mai reduse decat profunzimea trans-
formarilor solicitate.

Dupa 2022, UE a completat in-
strumentele normative si economice
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cu sprijin pentru functionarea si apa-
rarea statului ucrainean. Mecanismul
pentru Ucraina oferd pana la 50 de
miliarde de euro pentru perioada
2024-2027, conditionate de redresa-
rea economica si de reforme politice.
Sanctiunile impotriva Rusiei si misi-
unea de asistentd militard au extins
politica europeand catre asigurarea
conditiilor de securitate necesare
pentru exercitarea suveranitatii si
continuarea integrarii'’.

b) Instrumentele Federatiei Ruse
Federatia Rusd a urmadrit initial
mentinerea Ucrainei in cooperarea
post-sovieticd prin intermediul Co-
munitatii Statelor Independente, Spa-
tiului Economic Comun, Uniunii
Vamale si al proiectului eurasiatic.
Ucraina a participat selectiv, evitand
transferul unor competente catre in-
stitutii dominate de Moscova. Pe ma-
surd ce Uniunea Economica Eurasia-
tica a dobandit un regim vamal co-
mun, participarea deplind la aceasta a
devenit incompatibild cu acordul co-
mercial DCFTA, negociat cu UE”.
Oferta rusa continea si stimulente:
acces la piatd, preturi negociate
pentru energie, mobilitatea fortei de
munca si pastrarea lanturilor industri-
ale. Aceste avantaje erau insa legate
de mentinerea convergentei geostra-
tegice cu Moscova, iar distinctia din-
tre integrare voluntard in ,Jumea
rusd” si ,disciplinarea vecinului” s-a
estompat atunci cand Ucraina a ales
apropierea de Europa.
Interdependentele economice si
energetice au oferit Moscovei resurse
suplimentare. Comertul, conexiunile
industriale, dependenta de gaz si rolul

Ucrainei ca stat de tranzit puteau fi
folosite pentru negociere sau con-
strangere externd. Presiunile din 2013
au fost relevante deoarece au conec-
tat explicit alegerea economica a
Ucrainei cu posibile costuri politice
si teritoriale®".

Moscova a utilizat si instrumente
politice, culturale si informationale:
partide, mass-media, organizatii ale
compatriotilor”, institutii religioase
si doctrina ,,Russkiy Mir”. Legéturile
lingvistice si culturale nu au generat
insa automat loialitate geopolitica. Pe
masurd ce atractivitatea modelului
rus s-a redus, naratiunile identitare au
fost asociate tot mai mult cu presiu-
nea politicd”’. Eseul lui Vladimir
Putin din 2021 relativiza separarea
politica si autonomia identitara ucrai-
neand, transformand trecutul imperial
si sovietic intr-un argument pentru o
ordine regionald ierarhica®.

Anexarea Crimeei si interventia in
Donbas in 2014, urmate de invazia
din 2022, au transformat politica de
influenta rusd intr-o incercare de re-
organizare prin fortd a teritoriului si a
orientarii externe a Ucrainei.

Finalititi regionale si statutul
Ucrainei

Finalitatea rusd este conservarea
unui spatiu post-sovietic in care
Moscova sa detind un rol privilegiat
in definirea regulilor de securitate si
de integrare. In privinta Ucrainei,
obiectivul minimal este blocarea in-
tegrarii occidentale ireversibile, iar
cel maximal este integrarea intr-un
sistem eurasiatic dirijat de Moscova.
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Doctrina de politica externa a Krem-
linului din 2023 pastreaza prioritatea
,straindtatii apropiate” si a integrarii
eurasiatice®®.

Finalitatea rusd admite mai multe
formule institutionale, de la neutrali-
tate la integrare eurasiatica, dar toate
exclud desprinderea strategica de-
plind a Ucrainei. Prin urmare, disputa
nu priveste numai aderarea la o orga-
nizatie, ci si capacitatea Kievului de a
lua decizii de politica externa fara
aprobarea implicitd a Moscovei.

Finalitatea UE a fost initial stabi-
lizarea si europenizarea unei vecind-
tati externe, nu integrarea politica
deplina, dar a creat pentru Ucraina o
pozitie intermediara i instabila. Raz-
boiul a eliminat treptat aceasta ambi-
guitate, deoarece stabilitatea unui stat
aflat permanent intre cele doua ordini
devenise incompatibild cu noua rea-
litate securitara.

Ulterior momentului 2022, cele
douad finalitati s-au indepartat decisiv.
Federatia Rusa a incercat sa limiteze,
prin fortd, capacitatea Ucrainei de a
opta pentru ordinea occidentalda. UE
i-a acordat statutul de candidat in iu-
nie 2022, a deschis negocierile in iu-
nie 2024 si primele clustere in iunie
si iulie 2026. Ucraina a trecut astfel
de la statutul de tard vecind asociatd
la cel de potential membru, desi ade-
rarea raméne conditionatd si gradu-
ald®.

Ordinea rusa atribuie Moscovei
dreptul de a limita optiunile strate-
gice ale Kievului; ordinea europeana
a evoluat cétre recunoasterea dreptu-
lui Ucrainei de a urmari integrarea
intr-o comunitate juridica alternativa
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celei ex-sovietice. Incompatibilitatea
nu a facut razboiul inevitabil si nu a
distribuit simetric responsabilitatea:
deturnarea concurentei libere dintre
ordini, prin recurgerea la agresiune
militara, a rezultat din decizia
Kremlinului de a impiedica prin forta
0 orientare pe care nu 0 mai putea
inversa prin instrumente politice si
economice.

Concluzii

Concurenta dintre cele doud or-
dini de vecinatate a produs conse-
cinte care depasesc relatiile bilaterale
ale Ucrainei cu Federatia Rusa si cu
Uniunea Europeana. Prima a fost
erodarea modelului cooperativ post-
Rézboi Rece, bazat pe presupozitia
cd interdependenta economicd si di-
alogul institutional puteau limita con-
flictele privind reorganizarea Europei
de Est. Dupa 2014, iar mai ales dupa
2022, vecinatatea comuna s-a trans-
format dintr-un spatiu al integrarii
concurente intr-unul al confruntarii
militare si al delimitérii geostrategice.

A doua consecinta a constat in re-
strangerea posibilitatii Ucrainei de a
mentine o politica de echilibru intre
cele doud centre. Densificarea siste-
mului eurasiatic, urmata de o crestere
a coercitiei ruse, a transformat orien-
tarea externd a Kievului intr-o ale-
gere cu implicatii directe asupra inte-
gritatii teritoriale, securitatii si func-
tiondrii statului. Agresiunea rusd a
demonstrat ca revendicarea unei sfere
privilegiate de influentd poate con-
duce la contestarea, prin forta, a su-
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veranitatii statelor care aleg o aparte-
nenta regionald alternativa.

In acelasi timp, rizboiul a resetat
politica externa a Uniunii Europene.
Extinderea a dobandit o functie geo-
politica si de securitate, iar Ucraina a
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