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Resumo

Este trabalho de investigagdo propde analisar as implicagdes econdmicas e
or¢amentais decorrentes do processo de adesdo da Ucrania a Unido Europeia, tendo como
principal enquadramento analitico o atual Quadro Financeiro Plurianual 2021-2027 e
utilizando como referéncia o estudo de caso da Polonia. Este tema revela-se
particularmente pertinente face ao contexto geopolitico atual, marcado pela instabilidade
regional provocada pela guerra na Ucrdnia e pelo consequente reposicionamento

estratégico da UE enquanto ator mundial.

A entrada de um novo Estado-Membro, caracterizada por uma elevada dimensao
territorial, populacional e com severas necessidades de reconstrugdo, coloca questdes
criticas sobre a sustentabilidade orcamental da UE e a distribui¢ao dos fundos europeus.
Este estudo procura analisar a viabilidade financeira da adesdo da Ucrania, segundo o
QFP e antiga adesdo da Poldnia. A analise incide sobre as principais rubricas de despesa
e a afetacdo dos recursos, com especial enfoque nas consequéncias redistributivas que

esta adesao implicara.

Palavras-chave: Unido Europeia, Quadro Financeiro Plurianual, Ucrania, Adesao,

Alargamento, Implicagcdes Econdmicas



Abstract

This research aims to analyse the economic and budgetary implications arising
from Ukraine's accession process to the European Union, using the current Multiannual
Financial Framework 2021-2027 as the main analytical framework and taking the case
study of Poland as a reference. This topic is particularly relevant in the current
geopolitical context, marked by regional instability caused by the war in Ukraine and the

consequent strategic repositioning of the EU as a global actor.

The accession of a new Member State, characterised by its large territorial and
demographic dimensions and significant reconstruction needs, raises critical questions
about the EU's budgetary sustainability and the allocation of European funds. This study
seeks to assess the financial viability of Ukraine's accession in the context of the MFF
and Poland's previous accession. The analysis focuses on the main expenditure headings
and the allocation of resources, with particular emphasis on the redistributive

consequences that this accession will entail.

Keywords: European Union, Multiannual Financial Framework, Ukraine, Accession,

Enlargement, Economic Implications
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Introducio

Ao longo das ultimas décadas, a Unido Europeia (UE) tem-se expandido
gradualmente, integrando novos Estados-Membros (EM) e consolidando-se como um
projeto politico, econdémico e social de grande escala. Estes processos de alargamento,
ocorridos dentro do continente europeu, representam mais do que apenas um aumento
territorial - constituem marcos estratégicos, que fortalecem o mercado interno e
incentivam a convergéncia econdmica, enquanto promovem a estabilidade politica e os

valores do Estado de direito em toda a Europa.

Com o passar das sucessivas etapas de integracdo, a UE realizou varios
alargamentos que transformaram a composi¢ao e o funcionamento interno da instituigao.
O primeiro alargamento ocorreu em 1973, com a adesdo do Reino Unido, Irlanda e
Dinamarca, seguido pela entrada da Grécia em 1981, de Espanha e Portugal em 1986, e
da Austria, Suécia e Finlandia em 1995 (Gavouneli, 2000). A maior expansio deu-se em
2004, com a adesdo de dez paises de Leste, incluindo a Polonia, Hungria, Republica
Checa e os Paises Balticos, e mais tarde reforgada pela entrada da Bulgéria e da Roménia

em 2007 e posteriormente pela Croacia em 2013 (Nugent, 2017).

O alargamento a Leste foi considerado por muitos autores “de longe a maior
expansao a que a UE assistiu nos seus quase cinquenta anos de existéncia, tanto em termos
de area como de populag¢do”, marcada pela concretiza¢do da paz e estabilidade na Europa
po6s-Guerra Fria. A integracdo destes EM, demonstrou a possibilidade de paises com
contextos historicos e estruturas institucionais diferentes, serem bem-sucedidos dentro da
UE, recorrendo a mecanismos de apoio financeiro (Moutos, 2004) (Fontura & Crespo,

2003).

Esta ultima adesdo, marcada pelos paises do Leste, constitui um precedente
importante para compreender a atual vaga de alargamento em curso da UE, composta por
um grupo de nove paises candidatos: Albania, Bosnia-Herzegovina, Georgia, Moldévia,
Montenegro, Macedonia do Norte, Sérvia, Turquia e Ucrania, cujas candidaturas
decorrem num contexto geopolitico muito diferente do ultimo, realgado pela instabilidade

nos Balcas Ocidentais e pela presente guerra no territorio da Ucrania (Ruyt, 2022).

Com base neste percurso historico de sucessivos alargamentos, torna-se pertinente

refletir sobre a atual fase de expansdo europeia, particularmente marcada pela candidatura
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da Ucrania, cuja conjuntura geopolitica e caracteristicas estruturais colocam desafios
inéditos a capacidade de integragdo da Unido. Neste enquadramento, levanta-se uma
questdo central: podera o atual modelo or¢amental da UE, consagrado no QFP, acomodar
a adesdo da Ucrania sem comprometer a sua sustentabilidade e os equilibrios internos

entre os EM.

Para a presente investigacao serd analisado o caso especifico da entrada da
Ucrania, que contém caracteristicas particulares, marcadas pela sua trajetoria composta
por resisténcias internas e externas, mas com um forte desejo de aproximacao de valores
europeus. A Ucrania “tem tentado integrar a UE desde a Revolugdo Laranja' em 2004”,
contudo o processo de aproximacdo da Ucrdnia a UE tem sido longo e politicamente
complexo. Apos esta revolucdo, foi necessario mais de uma década e uma nova vaga de

mobiliza¢do social, como a “Revolu¢io da Dignidade™?

que ocorreu em Kiev em 2014,
para que a Ucrania sinalizasse de forma inequivoca a sua vontade de integracdo com o
Ocidente. Este impulso politico conduziu a assinatura do Acordo de Associagdo com a
UE, cuja implementag¢do gradual decorreu entre 2016 e 2017. Um dos marcos mais
significativos deste processo foi o langamento da Zona de Comércio Livre Abrangente e
Aprofundada (ZCLAA), que entrou em vigor a 1 de setembro de 2017 e promoveu a

integracao econémica com o mercado interno da UE (Akhvlediani & Movchan, 2023).

No entretanto, apos a invasao russa a 24 de fevereiro de 2022 assinalou-se um
novo capitulo nas relacdes entre a UE e a Ucrania (Bendarzsevskij, 2025). No dia 28 de
fevereiro de 2022, a Ucrania apresentou oficialmente o seu pedido de adesdo a UE e
pouco tempo depois, a 23 de junho de 2022 obteve o reconhecimento de elegibilidade da
Comissao Europeia (CE) e a atribui¢@o do estatuto de pais candidato a ades@o (Conselho

Europeu, 2025).

A Ucrania torna-se o primeiro pais na historia da UE, com estatuto de candidato,
que esta em guerra, € que inclusive o bloco europeu financiou armamento (Knodt e

Wiesner), juntamente com um vasto apoio financeiro e dezoito pacotes de san¢des contra

I Movimento de protesto popular, contra fraudes eleitorais, que resultou na anulagio das eleigdes presidenciais e na
realizagdo de um novo escrutinio democratico.

2 Onda de protestos motivada pela recusa do governo em assinar um acordo de associagdo com a UE, que culminou
na queda do presidente Yanukovych e num realinhamento pré-europeu do pais.
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a Russia. Este foi um passo sem precedentes de “suspensdo das negociagdes de adesdo”

na pratica da UE (Elgstrom, 2021).

A Ucrania distingue-se dos candidatos anteriores nao s6 apenas pela sua dimensao
territorial e populacional, que conta com cerca de 603.000 km? e mais de 40 milhdes de
habitantes, mas também pela extensa area agricola, que representa um dos maiores paises
agricolas da Europa, responsavel por cerca de 10% das exportagdes mundiais de trigo e
milho, antes da guerra (World Bank, 2024). Desta forma, a sua dimensdo, torna-se
particularmente significativa no contexto da UE, superando largamente a Franga (551.000
km?) e a Espanha (505.000 km?), que sdo atualmente os dois maiores EM. Em termos
populacionais, apesar das perdas demograficas recentes provocadas pela guerra e pela
saida de refugiados, a Ucrania continua a representar um contingente populacional
comparavel ao de um EM de grande dimensdo como a Poldnia (cerca de 38 milhdes), e
substancialmente superior ao de paises como a Roménia ou os Paises Baixos. Estes dois
fatores colocam a Ucrania numa posi¢do de grande relevancia dentro do futuro equilibrio
institucional e orgamental da Unido, e em caso de adesdo, torna-se um dos principais

beneficiarios liquidos do or¢camento da UE (Eurostat, 2024; World Bank, 2024).

Por outro lado, diferencia-se pelos elevados niveis de corrupcdo, fragilidade
institucional e o fator mais relevante para esta investigacdo, pelos custos elevados de
reconstrugdo pos-guerra. De acordo com estimativas recentes, os custos da recuperagdo e
desenvolvimento da Ucrania poderdo ultrapassar os 486 mil milhdes de dolares ao longo
da préxima década (The World Bank, the Government of Ukraine, the European Union,
the United Nations. , 2024). A integracao plena deste pais exigira, por isso, um esfor¢o

or¢amental sem equivalente por parte da UE.

Desta forma, as implicagdes economicas da adesdo da Ucrania sdo enquadradas
numa logica de custos de reconstrugcdo pos-guerra e os seus desafios socioecondomicos.
De acordo com os autores Collier e Addison, os periodos de pos-guerra exigem
investimentos elevados em infraestrutura e de estimulo econémico, correndo o risco de
acontecer uma nova recaida de conflito ou colapso econémico. Segundo estes autores, as
reconstrugdes nao implicam apenas a reconstrugdo fisica, mas também a restauracao da
confianca nas instituicdes publicas, o que implica elevados custos € compromissos
externos também. Neste contexto, a integracdo da Ucrania na UE insere-se num esfor¢o

ndo apenas de ampliacdo politica, mas de estabilizagdo regional e de solidariedade
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significativa. Este enquadramento ¢ essencial para compreender qual o grau de

compromisso financeiro que a UE tem com a ades@o da Ucrania (Collier, 2009).

Os alargamentos anteriores implicaram reformas institucionais e adaptacdes
or¢amentais significativas, nomeadamente ao nivel do QFP, formalmente estabelecido
em 1988. Este foi concebido para definir o orgcamento de longo prazo e baseia-se
nos limites da despesa e das rubricas de atividade da UE, por um periodo de 7 anos, que
correspondem as prioridades e aos dominios de interven¢ao da Unido e que determina as
areas que merecem maior investimento ao longo de cada ciclo (Parlamento Europeu,
2025). A concretizagdo destas prioridades torna-se particularmente relevante no caso da
Ucrania, cuja integracdo implica uma reorganizacdo significativa dos recursos
orgamentais da Unido. O QFP ¢ um instrumento essencial para garantir a integracao
econdmica dos novos EM uma vez que, garante o acesso aos principais mecanismos de
financiamento, maioritariamente composto pela Politica de Coesdo e Politica Agricola

Comum (PAC).

Neste contexto, o QFP surge como o principal instrumento de referéncia para
analisar a capacidade da UE em integrar esta expansdo. No entanto, a analise orcamental
ndo pode ser dissociada da avaliagdo politica e institucional da Ucrania. A capacidade do
pais para beneficiar dos fundos europeus esta intrinsecamente ligada ao cumprimento dos
critérios de adesao e a consolidacdo do Estado de direito. Neste sentido, ¢ essencial
compreender em que medida o pais tem procurado corresponder aos critérios politicos e

institucionais exigidos pela UE.

Desde entdo, a Ucrania tem desenvolvido esfor¢os em conformidade com os
critérios de Copenhaga e no cumprimento das sete condigdes principais definidas pela
CE, como pré-requisito para a abertura efetiva das negociacdes de adesdo. As principais
condi¢des sdo: a reforma do sistema judicial; o fortalecimento da luta contra a corrupgao;
o combate ao branqueamento de capitais; a implementacao da lei contra a influéncia
excessiva dos oligarcas; o refor¢o da legislagdo sobre os meios de comunicagao social; a
finaliza¢do do quadro legal para as minorias nacionais e a conclusao da reforma da lei de

nomeacao de juizes do Tribunal Constitucional (Michael Emerson, 2023).

A Ucrania tem demonstrado progressos especialmente no cumprimento dos

requisitos de reforma do sistema judicial e no combate a corrup¢do. Em 2019, foi criado
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o High Anti-Corruption Court, especializado no julgamento de casos de corrupgao,
acompanhado por uma despolitizagdo progressiva do sistema judicial, através da
transferéncia da nomeagao de juizes para o High Council of Justice e a introducao de um
sistema de avaliagdo de qualificagdes que reduziu a imunidade judicial (Anti-corruption
resource centre, 2021). Paralelamente o National Anti-Corruption Bureau (NABU) tem
atualmente mais de 331 casos em curso (Eradicate and prevent, 2025). Simultaneamente,
foram implementadas medidas para fortalecer a transparéncia, digitalizacdo e a
integridade institucional, alinhadas com os padrdes europeus (Transparency Ranking
2024: How Cities Responded to New Challenges, 2025). Observam-se ainda progressos
na implementacao de legislacdo relativamente ao branqueamento de capitais, controlo da
influéncia oligarquica e na harmonizacao da regulagcdo dos meios de comunicagdo com a

legislagao da UE (OECD, 2025).

No entanto, apesar destes critérios, o seu processo de adesdo a UE acarreta
preocupacdes gerais sobre a viabilidade da integracdao plena de um EM que permanece
em guerra, com custos de reconstru¢cdo elevados e com um perfil institucional ainda
distante da média europeia. Além do mais, apresenta uma dimensdo territorial e
demografica significativa, que coloca uma pressao singular sobre a capacidade de
adaptacao e redistribuicdo do orcamento da UE (Pasimeni & Riso, 2016). Neste sentido,
questionar a viabilidade or¢amental da adesdo ucraniana ¢ também refletir sobre os

proprios limites da solidariedade e do modelo de integragdo europeu.

Deste modo, o principal objetivo recai sobre a andlise das implicagdes econdmicas
da adesdo da Ucrénia a UE, utilizando como referéncia o QFP 2021-2027. A partir deste
enquadramento, interessa compreender de que forma pode a UE adaptar-se a entrada de
um novo EM, sem comprometer a sua coesdo interna e a eficacia das politicas financeiras.
A investigacdo foca-se assim, em duas questdes centrais: “De que forma a adesdo da
Ucrania pode afetar a sustentabilidade do QFP, nomeadamente a redistribuicdo de
fundos?” e “Que licdes podem ser retiradas da adesdo da Polénia (2004-2014) para

compreender os desafios orgamentais da integragdo da Ucrania?”

Para responder a estas questdes, a dissertacdo encontra-se dividida em cinco
capitulos principais. O primeiro capitulo ¢ dedicado ao funcionamento do QFP, referindo
as rubricas de despesa e os principais beneficiarios. No segundo capitulo, ¢ analisado os

custos econémicos da integracdo da Ucrania na UE. No terceiro capitulo ¢ estimado os
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custos da reconstrugdo pos-guerra e realizado uma analise quantitativa, baseada numa
simulagao financeira do impacto da adesao da Ucrania. Esta analise ¢ realizada através de
uma breve compara¢ao com o caso da Polonia - um pais com caracteristicas territoriais e
demogréficas semelhantes e que permitiu estimar custos médios, cenarios redistributivos
e consequéncias para os atuais beneficidrios dos fundos europeus. No quarto capitulo sao
discutidos os resultados or¢amentais da integracdo do candidato, os principais desafios
desta adesdo e algumas recomendagdes para assegurar o funcionamento do QFP (Zsolt
Darvas, 2025). Por ultimo, o quinto capitulo apresenta as conclusdes gerais € 0s
contributos da investigacdo do trabalho final. Ao analisar os impactos or¢amentais da
integragdo da Ucrania e os constrangimentos do atual QFP, esta investigacdo procura

contribuir para o debate atual sobre o futuro da governagao financeira da UE.

A presente dissertagdo adota uma abordagem metodoldgica de natureza
predominantemente quantitativa, centrada na proje¢do dos custos associados a
reconstru¢do da Ucrania e a sua potencial adesdo a UE. Tem como principal objetivo
demonstrar o impacto financeiro que este cenario tem sobre o atual QFP 2021-2027,
nomeadamente ao nivel da reparticdo orcamental por rubricas e da redistribuicdo dos

fundos entre os Estados-Membros.

Relativamente, ao esfor¢o financeiro sobre os custos associados a reconstrucao, a
analise quantitativa ¢ sustentada por dados provenientes das fontes oficiais: Banco
Mundial, Comissao Europeia e Na¢des Unidas, que criaram o relatorio “Avaliacdo Répida
de Danos e Necessidades (RDNA)”. Realizado pelas trés organizacdes, este documento
oferece estimativas dos custos diretos e indiretos da guerra na Ucrania e apresenta
cenarios financeiros de médio e longo prazo para a reconstru¢do ucraniana. As projecoes
orgamentais utilizadas deste estudo, servem de base empirica para avaliar a
compatibilidade dos valores com os limites orcamentais definidos pelo QFP (The World

Bank, the Government of Ukraine, the European Union, the United Nations. , 2024).

A metodologia divide-se em trés topicos essenciais: a projecao dos custos de
reconstru¢do do pds-Guerra, a simulagdo comparativa com o caso da polonia e uma

simulacdo orcamental da adesao.

16



1.1 Simula¢do Comparativa com o Caso da Polénia

Para a realizacdo da analise or¢amental, foi desenvolvida uma simulagdo
comparativa com o caso da Polonia aquando da sua adesdo a UE, em maio de 2004
(Churski, 2008). Embora o seu primeiro QFP tenha sido entre 2000-2006, a Polénia
beneficiou apenas dos tltimos 18 meses desse ciclo, o que limitou a quantidade de apoio
or¢amental inicialmente disponivel. Por este motivo, ¢ utilizado também a anélise do QFP
completo usufruido pela Polonia, compreendido entre 2007-2013 e que refletiu
plenamente a sua integra¢do nos mecanismos estruturais e de coesdo da UE (Dabrowski,

2013).

Para este estudo de caso, foram utilizados os dados correspondentes a primeira
década da adesdo da Polonia, entre o periodo de 2004 ¢ 2014. A escolha deste EM como
termo de comparacdo reside nas semelhangas estruturais com a Ucrania, em termos de
dimensdo populacional, peso do setor agricola, natureza econdmica e as necessidades de

investimento em infraestruturas.

1.2 Simulaciao Orcamental da Adesao

A fase seguinte da metodologia consistiu na realizagdo de um exercicio de
redistribuicao or¢amental, tendo por base a hipotese de manuten¢do do or¢amento do QFP
2021-2027. Para tal, realizaram-se duas formulas matematicas que permitiram calcular,
os montantes atribuiveis a Ucrania nas duas maiores rubricas - Politica de Coesao e PAC.
A escolha destas duas areas de despesa, baseia-se no facto de representarem, em conjunto,
cerca de dois ter¢os do orcamento da UE e serem as principais fontes de financiamento
estrutural para os EM com maiores necessidades de convergéncia econdmica e social.
Dada a dimensao populacional e territorial da Ucrania, tal como o perfil econémico e a
predominancia do setor agricola, estas rubricas assumem um papel central na proje¢ao do

impacto financeiro da adesao.

A simulagao or¢gamental baseou-se num conjunto de indicadores socioecondmicos
diretamente relacionados com os critérios de elegibilidade do QFP: populacdo total,
Produto Interno Bruto (PIB) per capita em Paridade de Poder de Compra (PPC),
populacdo rural e area agricola util. Estes indicadores foram selecionados por refletirem
a capacidade produtiva e o nivel de desenvolvimento relativo da Ucrania, bem como o

proprio potencial de absorcao de fundos comunitarios.
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As formulas realizadas na metodologia foram acompanhadas por tabelas de
referéncia nas quais se identificam as variaveis utilizadas, assegurando a rastreabilidade
dos célculos e a transparéncia do processo metodolégico. Estas baseiam-se na logica da
proporcionalidade que caracteriza a distribui¢do or¢gamental do QFP atual. Este raciocinio
assegurou a coeréncia das regras de elegibilidade do orcamento da UE e do proprio
funcionamento do QFP. Desta forma, a abordagem metodologica adotada cria um cendario
realista do impacto financeiro da adesdo da Ucrania a UE, dentro dos limites do quadro

financeiro em vigor.

1.3 Reparticao Orcamental por Rubricas

Para o periodo 2021-2027, o QFP estabeleceu um montante maximo de despesa
de 1 074 mil milhdes de euros (todos os montantes a pregos de 2018), repartido em sete

rubricas, conforme ilustrado no Anexo I:

1. Mercado unico, inovagdo e digital: 132,8 mil milhdes de euros
2. Coesido, resiliéncia e valores: 377,8 mil milhdes de euros

3. Recursos naturais e ambiente: 356, 4 mil milhGes de euros

4. Migragdo e gestao das fronteiras: 22,7 mil milhdes de euros

5. Seguranca e defesa: 13,2 mil milhdes de euros

6. Vizinhan¢a e mundo: 98,4 mil milhdes de euros

7. Administragao publica europeia: 73,1 mil milhdes de euros

Destacam-se as duas maiores rubricas, que em conjunto, representam mais de 68%
do orcamento total da UE: “Coesdo, resiliéncia e valores”, que conta com 377,8 mil
milhdes de euros e engloba essencialmente a Politica de Coesdo, cuja funcao ¢ promover
a convergéncia econdmica, social e territorial entre as regides europeias. E a rubrica 3,
“Recursos naturais e ambiente”, com 356,4 mil milhdes de euros, composta
maioritariamente pela PAC, que representa a outra parte substancial do orcamento

comunitario desde a fundagao da UE.

Em 28 de fevereiro de 2024, o Conselho aprovou a revisdo intercalar e o QFP
disponibilizou mais de 64,6 mil milhdes de euros, para financiar as prioridades da UE a
longo prazo e simultaneamente responder a desafios inesperados e sem precedentes. Este

financiamento adicional abrange o apoio a Ucrania, a migragdo e a dimensdo externa,
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a Plataforma de Tecnologias Estratégicas para a Europa (STEP) e instrumentos especiais.
O financiamento foi repartido do seguinte modo:
o Mecanismo para a Ucrania: 50 mil milhdes de euros (17 mil

milhdes de euros em subvengdes e 33 mil milhdes de euros em empréstimos)

J Migracdo e gestdo das fronteiras: 2 mil milhdes de euros

. Vizinhan¢a e mundo: 7,6 mil milhdes de euros

. Fundo Europeu de Defesa no ambito do instrumento

J Plataforma Estratégica para a Europa: 1,5 mil milhdes de euros

o Instrumento de Flexibilidade: 2 mil milhdes de euros

o Reserva para a Solidariedade e as Ajudas de Emergéncia: 1,5 mil

milhdes de euros (Jornal Oficial da Unido Europeia, 2020).

Ainda que esta investigacdo esteja apenas focada no QFP 2021-2027, a CE
apresentou, a 16 de julho, a proposta para o novo QFP 2028-2034, com um or¢amento
estimado em 2 bilides de euros, representando 1,26% do rendimento nacional bruto da
UE. Em comparagao, este valor representa um aumento de cerca de 700 a 800 mil milhdes
de euros face ao atual QFP (2021-2027), ascendendo a 1,2 bilides de euros, ou seja, cerca
de 1 % do produto interno bruto (PIB) da UE (Dire¢ao-Geral das Atividades Econdémicas,
2025).

A nova proposta altera substancialmente a organiza¢ao do quadro, reorganizando
as rubricas da seguinte forma: Coesdo, Agricultura, Prosperidade Rural e Assuntos
Maritimos (53%); Seguranga Interna e Migracao (2%); Competitividade, Prosperidade e
Seguranca (29%) e Europa Global (11%). A despesa com a Administracdo passa a ser
considerada uma componente transversal, com uma quantia de cerca de €99 mil milhoes,

representando aproximadamente 5% do or¢amento (Comissao Europeia, 2025).

Dentro desta reorganizacdo orcamental, destaca-se o reembolso da divida do
NGEU, que prevé um esforco médio anual de cerca de €24 mil milhdes, a precos
correntes, entre 2028 e 2034, estimado num total de €168 mil milhdes, incluindo capital
e juros, sendo que o pagamento integral se estenderd até 2058. Para garantir a
sustentabilidade deste processo, a CE propds duas fontes principais de receita: a criagdo

de novos recursos proprios da Unido e a ativagdo de uma clausula de salvaguarda, que
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poderd exigir até 0,6% do RNB a cada EM, caso as receitas sejam insuficientes (Eurocid,

2025).

Revisao de literatura

O conceito de “capacidade de integragdo” surge no ambito politico da UE e ¢
formalmente mencionado pela primeira vez no Conselho Europeu de Copenhaga, em
1993, onde os lideres europeus reconheceram a importancia da capacidade da Unido para

integrar novos Estados-Membros (Hillion, 2010).

Num contexto de alargamento, esta capacidade define-se como a aptidao da UE
em expandir de forma bem-sucedida, o seu numero de membros, isto €, transformar
Estados ndo-membros em Estados-Membros, mantendo, em simultaneo, a coesdo e o bom
funcionamento da Unido (Tanja A. Borzel & Dimitrova, 2017). No entanto, a reflexdo
académica sobre os desafios do alargamento e da integracdo europeia antecede esta
formalizagdo politica. Nas décadas de 1950 e 1960, pos II Guerra Mundial, surgiram as

principais teorias académicas sobre a integracdo europeia, que oferecem contributos

valiosos para analisar este processo de alargamento.

A teoria do funcionalismo, desenvolvida por David Mitrany, argumenta que a
cooperagdo entre Estados em areas especificas, tende gradualmente a levar a integragdo
politica. Esta logica influencia, em parte, a visdo do liberalismo institucional, que
caracteriza o processo de integragdo europeia como um dos meios mais eficazes para a
consolidacdo da paz e para o desenvolvimento pds-conflito. Tal € concretizado através da
garantia do acesso aos mercados, do apoio financeiro e de uma previsibilidade normativa.
Por outro lado, existem outras correntes que interpretam o alargamento sob uma otica
diferente. No caso do realismo e especificamente no contexto ucraniano, este ¢ analisado
como uma estratégia de contencdo face a influéncia russa, conferindo um papel
geopolitico ao orcamento europeu enquanto instrumento de estabilizacdo externa

(Mitrany, 1943) (Moravcsik, 1993).

A teoria do neofuncionalismo, elaborada por Ernst Haas, tornou-se uma das
primeiras teorias fundamentais para explicar o processo de integragdo europeia apos a
Segunda Guerra Mundial. Haas propde que a cooperacdo econdmica entre paises leva a

uma maior integragao politica, um processo designado pelo autor como “spillover effect”.
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Em contraste, o intergovernamentalismo liberal, proposto por Andrew Moravcsik,
destaca os interesses nacionais como o fator central que guiam a racionalidade dos EM
nas negociagdes. Esta visdo € essencial para interpretar as reservas manifestadas por
alguns paises face a adesdo da Ucrania (Moravcsik, 1993). Entre as abordagens que
complementam esta andlise, destacam-se os autores Schimmelfennig e Sedelmeier, que
introduzem o conceito de "condicionalidade externa". Segundo esta definicdo, a UE
condiciona a concessdo de beneficios a implementacdo de reformas pelos paises
candidatos. Esta perspetiva ¢ aprofundada por Grabbe, que analisa quais 0os mecanismos
concretos que a UE utiliza para acompanhar e influenciar os paises candidatos (Grabbe,

2006).

O papel da Ucrania como pais candidato a UE tem sido objeto de estudo crescente
na literatura, e com especial enfoque pela autora Natalia Chaban (Ole Elgstrom, 2020).
Os seus contributos, desenvolvidos em conjunto com outros académicos como Elgstrom
e Knodt, sdo particularmente relevantes para compreender o modo como a UE ¢
percecionada pelos paises terceiros e em relagdo a Ucrania. (Elgstrom, 2021). A sua vasta
investigacdo demonstra que, embora a UE seja amplamente vista como um modelo
normativo e civilizacional, a perce¢ao ucraniana tem evoluido para uma abordagem mais
3

critica, especialmente apds o “Euromaidan”

2021).

e a agressao russa em 2022 (Elgstrom,

Os autores destacam a assimetria das relacdes entre a UE como “agente normativo
e a Ucrania como executora das reformas”, uma dindmica que se mantém mesmo com a
perspetiva da adesdo. lan Manners, acrescenta a esta ideia, o poder de acdo da Ucrania,
enquanto sociedade que ndo recebe apenas normas, mas também as interpreta e adapta
através de um "filtro cultural", caracteristica fundamental para entender a natureza deste

processo de integracdo (Manners, 2008).

Chaban argumenta que, ao longo da ultima década, a percecdo da UE na Ucrania
passou por duas fases distintas: antes e apds o Euromaidan (Natalia Chaban, 2019). Antes
deste acontecimento, a Unido apesar de distante, era vista como um modelo idealizado e
de modernidade e ao mesmo tempo a Ucrania era percecionada como apenas parcialmente

“europeia”, mais no sentido geografico do que politico ou econdomico. Apds o

3 Vaga de manifestagdes e agitagdo civil ocorrida na Ucrania, entre 2013 ¢ 2014

21



Euromaidan, a percecdo da UE tornou-se mais positiva, critica e solidaria. A Unido
continuou a ser considerada como uma entidade normativa ¢ um modelo a seguir, mas a
assimetria nas relagdes tornou-se mais evidente, com a Ucrania na posi¢ao de "aluna
diligente" e a UE como "professora exigente" (Chaban, 2018). Esta visdo acentuou-se

ainda mais apos a invasao russa de 2022.

Todos estes contributos sdo particularmente relevantes para a investigacdo, pois
demonstram como a integracao da Ucrania na UE ¢ percecionada ndo apenas como um
processo institucional, mas como uma altera¢do geopolitica que requer apoio financeiro
elevado e reformas estruturais duradouras. Assim, a inclusdo da Ucrania no QFP deve
considerar nao s6 os aspetos técnicos de redistribuicdo de fundos, mas também o
reconhecimento da complexidade histdrica e simbdlica deste alargamento (Ole Elgstrom,

2021).

2.1 Evolucao das fontes de receitas da UE

Até a data, foram implementados seis QFP, incluindo o atual para o periodo 2021-
2027. Com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, o QFP passou de um acordo
interinstitucional para um instrumento juridico com forca vinculativa, consagrado sob a
forma de regulamento. De acordo com o artigo 312.° do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia (TFUE), este regulamento deve ser aprovado por unanimidade pelo
Conselho, ap6s o consentimento do Parlamento Europeu. Embora o Parlamento ndo atue
como colegislador neste processo, esta evolucdo aumentou a sua influéncia politica e
assegurou uma maior legitimidade democratica na afeta¢do dos recursos financeiros da

Unido (Parlamento Europeu, 2025).

O QFP para além das suas dotagdes principais, prevé a criagcao de instrumentos de
flexibilidade que permitem a UE reagir a circunstancias e necessidades imprevistas, como
crises financeiras, crises migratdrias ou catastrofes naturais. Deste modo, a 27 de maio
de 2020, a CE apresentou o plano de recupera¢do NextGenerationEU (NGEU) que incluia
propostas revistas para o QFP 2021-2027, bem como para os recursos proprios da UE.
Este pacote inclui a criacdo de um instrumento de recuperacdo no valor de 750 mil

milhdes de euros (a precos de 2018), com o objetivo de mitigar os efeitos da pandemia
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de COVID 19 e estimular a recuperagao economica e social. Considerando a evolugao

geopolitica desta década, o QFP foi objeto de duas revisdes.*

O QFP ¢ analisado por diferentes areas do conhecimento, nomeadamente nas areas
das ciéncias sociais e politica. No dominico econdmico destaca-se o contributo do
economista Roel Beetsma, cuja abordagem assenta na 6tica da economia politica.
Beestma demonstra como os equilibrios entre os Estados contribuintes liquidos e
beneficiarios liquidos moldam a estrutura do or¢amento europeu e sdo cruciais para
avaliar de que forma a eventual adesdo da Ucrania pode alterar o equilibrio orcamental

vigente (Beetsma et al.2017).

A vertente econdmica ¢ ainda aprofundada pelo economista Pasimeni, que analisa
a contribui¢do do QFP para a convergéncia economica, salientando a desigualdade
persistente entre regides europeias e os efeitos assimétricos das politicas de coesdo e pelo
investigador Cipriani que complementa esta analise ao considerar o QFP como um
instrumento de estabilizacdo macroecondmica, destacando o seu potencial para mitigar
choques econdmicos, embora reconheca os constrangimentos impostos pela estrutura
pouco adaptavel do orcamento plurianual (Pasimeni, Poland in the European Union

Single Market, 2021) (Cipriani, 2014) (Cipriani, 2007).

Estes contributos sdo especialmente pertinentes para analisar a sustentabilidade
or¢amental da adesdo da Ucrania, cujos custos de reconstrucdo foram estimados em
centenas de milhares de milhdes de euros por instituicdes como o Banco Mundial, CE,
ONU e o FMI. A viabilidade de integrar tal exigéncia dentro do or¢amento do QFP,
coloca questdes criticas sobre a redistribui¢do de fundos e a solidariedade entre EM, que
tornam a integracao or¢amental da Ucrania num teste a resiliéncia financeira e politica da

UE (Collier, 2009) (Addison, 2003).

Neste contexto, torna-se fundamental considerar as limitacdes institucionais do
proprio QFP, especialmente no que diz respeito a sua capacidade de adaptacdo a
exigéncias extraordinarias como as colocadas pela adesdo ucraniana. Diversos autores,
entre os quais Begg (2017) e Hagemann (2020) destacam as complexidades inerentes ao

processo negocial do QFP, marcado pelo equilibrio entre EM contribuintes liquidos e

4 Foi revisto em dezembro de 2022 e novamente de forma mais substancial em fevereiro de 2024, com inicio a 1 de
janeiro de 2021 (Jornal Oficial da Unido Europeia, 2020).
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beneficiarios liquidos. Ambos realgcam o papel do QFP na garantia de previsibilidade
or¢amental e estabilidade a médio prazo, como fator essencial para o planeamento de
politicas estruturais. No entanto, sublinham igualmente a rigidez estrutural do QFP, que
limita a capacidade de resposta da UE a crises imprevistas ou alteragdes geopoliticas,

apontando para a necessidade de uma maior flexibilidade orcamental (BEGG, 2024).

Todos estes autores referidos, contribuem com um enquadramento tedrico
essencial para compreender o processo de alargamento da UE e de que forma a adesdo da
Ucrania exige ajustamentos institucionais e econémicos (Frank Schimmelfennig, 2019).
Para além disso, oferecem uma base tedrica que permite entender o impacto do QFP, os
desafios da integracdo orcamental e as adaptagdes necessarias para assegurar a eficacia

das politicas europeias num cendrio de alargamento.

Tendo em conta o enquadramento tedrico apresentado, a segunda componente
desta investigacdo centra-se na analise pormenorizada de documentos oficiais da UE, com
o objetivo de examinar de que forma os principios e limitacdes do QFP se refletem nas
propostas concretas da CE e nos relatorios das instituicdes envolvidas. Esta analise
documental incide sobretudo nas propostas do QFP, relatorios do Parlamento Europeu,
Conselho Europeu e dire¢des-gerais especializadas, permitindo compreender os aspetos

juridicos, processuais e estratégicos que orientam a sua execucao.

No contexto institucional, onde se insere este tema, importa mencionar o papel
fundamental dos Tratados fundadores da Unido Europeia, o Tratado da Unido Europeia
(TUE) e o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE). Estes tratados
constituem a base juridica essencial para compreender o funcionamento do QFP e avaliar

quais os limites da sua adaptabilidade perante os novos desafios.

Estes sdo fontes juridicas indispensaveis para a compreensao do proprio Quadro e
das suas possibilidades de adaptacdo. Entre muitas outras matérias, estes tratados
estabelecem os principios fundamentais do funcionamento institucional e orcamental da
Unido, incluindo os critérios de elegibilidade para a adesdo de novos EM, o quadro de
competéncias partilhadas e a reparti¢do das responsabilidades financeiras. Em especial, o
artigo 312.° do TFUE que prevé explicitamente a necessidade de um QFP que assegure a
disciplina orcamental da Unido a médio prazo. A inclusdo destas fontes fornece o

enquadramento normativo necessario para avaliar a sustentabilidade financeira do
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alargamento a Ucrania e a competéncia juridica da UE para adaptar o seu orgamento as

exigéncias de um novo cenario politico e econémico (Unido Europeia, 2012).

Uma outra base juridica fundamental para esta analise ¢ o Regulamento (UE,
Euratom)’, que define as rubricas de despesa, os limites maximos por categoria
orcamental e os instrumentos de flexibilidade or¢amental que a UE pode acionar perante
circunstancias excecionais. A importancia deste documento reside na possibilidade da
restruturacdo atual do orcamento plurianual e de revisdes em caso de alargamento da
Unido® (Art.° 16.%), e também no recurso a instrumentos como a Margem Unica para
Autorizacdes, o Instrumento de Flexibilidade, e o Fundo de Solidariedade da UE (Jornal

Oficial da Unido Europeia, 2020).

Para um enquadramento atual do or¢amento europeu, foi analisado o relatorio
“Performance and Mainstreaming Framework for the EU Budget” solicitado pelo Comité
dos Orcamentos do Parlamento Europeu. Neste documento, sdo identificados os novos
modelos de financiamento utilizados pela UE, cost-based funding assente na Simplified
Costs Option (SCOs)’ e o modelo de Financing Not Linked to Costs (FNLC)3. Estes
instrumentos destacam-se no contexto da criagdo de mecanismos de financiamento mais
4geis e adaptaveis, como ¢é o caso do Ukraine Loan Cooperation Mechanism (ULCM)’
(BEGG, 2024). Para além disso, o relatério destaca a assisténcia macrofinanceira, como
o instrumento essencial de apoio direto a Ucrania e o papel da European Peace Facility,
um mecanismo extraorcamental, mobilizado para apoiar a seguranca e defesa do Estado

ucraniano (European Council, 2024).

Para compreender os desafios orcamentais do proximo ciclo financeiro,
nomeadamente face a necessidade de apoio financeiro a Ucrania, ao potencial
alargamento da Unido e a transformacao estrutural do or¢amento europeu, destaca-se o
relatorio “Future of EU Long-Term Financing”. Este documento, prevé o custo anual
estimado do proximo alargamento e da adesdo ucraniana, incluindo novas fontes de

receita e o possivel aumento da emissao de divida europeia. Para além disso, reconhece a

5> Regulamento (UE, Euratom) 2020/2093 do Conselho, de 17 de dezembro de 2020, que estabelece o QFP para o
periodo de 2021 a 2027

6 previstas nos artigos 1.° a0 19.°, em especial no que diz respeito a revisdes extraordinarias do QFP (Art.° 15.°),

7 visa reduzir a carga administrativa para os beneficiarios

8 dissocia os pagamentos da documentagdo de despesa tradicional, privilegiando metas e resultados

9 estrutura criada para direcionar as receitas extraordindrias provenientes de ativos russos imobilizados, de forma a
garantir o reembolso de empréstimos ao abrigo do pacote do G7
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necessidade de maior flexibilidade orcamental, através de mecanismos para responder a
despesas imprevistas ¢ de estruturas de financiamento especificas de apoio externo

(KOWALD & PARI, 2025).

Adicionalmente, contribui para a questdo central “Se o atual modelo or¢gamental
da UE, pode evoluir de forma a acomodar financeiramente a adesdo da Ucrania e
responder as exigéncias crescentes de integracdo, reconstrucdo e solidariedade?”
(KOWALD & PARI, 2025). Algumas respostas a estas perguntas estdo incluidas no
relatorio EU Budget and Place-Based Policies: Proposals for New Design and Delivery
Mechanisms in the MFF post-2027, realizado pelo Comité das Regides, que propode
alternativas estruturais a forma como o or¢amento da UE ¢é concebido e executado

(MAUPERTUIS, 2024).

Para a analise do desenvolvimento econémico europeu, recorreu-se ao relatdrio
“EU economic development and projections”, elaborado pelo Economic Governance and
MEU Scrutiny Unit. Este documento refere os principais indicadores econdémicos, como
o PIB nominal, a inflagdo ¢ o desemprego, que permitem analisar a situagdo econdémica
atual e compreender como estes indicadores influenciam diretamente as prioridades
or¢amentais da UE. Destaca ainda, o conceito da “incerteza atual” sentido no panorama
europeu, analisado como um entrave ao crescimento, com implicagdes diretas sobre o
modo como o QFP deve ser realizado, especialmente com a entrada da Ucrania. (SABOL

& ANTONINI, 2025)

Todos estas referéncias literarias constituem, assim, a base fundamental para
compreender o funcionamento e os limites do atual modelo or¢amental europeu, bem
como 0s mecanismos previstos para responder a situagdes excecionais, como € o caso da
adesdo ucraniana. A articulacdo entre a revisdo da literatura e os documentos politicos
permite enquadrar o debate atual, disponibilizando ferramentas analiticas apropriadas

para compreender as implicagcdes econdmicas desta adesao.

O caso da polénia

A adesdo da Poldonia na UE constitui um estudo de caso particularmente relevante

para a realiza¢do de uma analise comparativa nesta dissertagao, devido a convergéncia de
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fatores historicos, geograficos e socioecondmicos que a aproximam do contexto atual da

Ucrénia.

Em 2004, a Polonia, foi o pais pds-comunista, com maior dimensao territorial e
populacional a aderir a UE na vaga do alargamento a Leste, assumindo um papel
simbdlico e estratégico no processo de integragdo europeia. A presente analise foca-se
especificamente sobre o periodo da adesdo polaca, desde a sua entrada em 2004 até 2014,
por se tratar de uma fase equivalente a atual posicdo da Ucrania como pais candidato em

processo de adesdo (Schweiger, 2014).

Esta escolha permite comparar dois EM com caracteristicas estruturais
semelhantes no momento de integracdo, ambos com economias em transi¢do, niveis
relativamente baixos de PIB per capita, forte dependéncia do setor agricola ¢ desafios
significativos ao nivel institucional. A referéncia a Polonia, no momento da sua adesdo,
em contraste com o contexto atual, constitui o enquadramento metodoldgico ideal para
estimar o esforco orgamental que a integracdo da Ucrania exigird ao abrigo do QFP.
Adicionalmente, permite analisar de que forma a UE procedeu, no passado, a
redistribuicdo dos fundos para acomodar um novo EM de grande dimensdo e com

elevadas necessidades de financiamento.

Enquanto objetos de andlise comparativa, ambos os EM possuem uma dimensao
territorial superior a 300.000 km?, a Ucrania com cerca de 603.000 km? e a Polonia com
cerca de 312.000 km?. Detém um niimero de populagdo muito préxima, com cerca de 38
milhdes de habitantes em cada caso, embora a populagdo ucraniana esteja atualmente
sujeita a flutuagdes demograficas devido a guerra (Ukraine Population, 2025). Ambos os
paises apresentam um setor agricola muito forte, com mais de cerca de 60% do territorio
ucraniano e mais de 50% do territdrio polaco classificados como terrenos agricolas. Este
paralelismo torna os dois casos metodologicamente compardveis, apesar da adesdo
ucraniana enfrentar desafios peculiares associados ao contexto de guerra e aos custos de

reconstru¢do (Parlamento Europeu, 2024).

Para além destas semelhancas, a Polonia desempenhou um papel ativo e influente
na defini¢ao da politica de vizinhanga a Lesta da UE, nomeadamente através do seu apoio
declarado a Revolugdo Laranja e a perspetiva de adesdo da Ucrania (Szczerbiak, 2012).

Ao longo dos seus primeiros anos de adesdo, procurou alicer¢ar uma "dimensao oriental"
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na politica externa europeia, nomeadamente no que diz respeito a relagdo com a Ucrania
e a promogao de politicas energéticas comuns face a dependéncia do gés russo. O que
demonstra uma capacidade de afirmagao politica que, apesar das limitagcdes econdmicas

iniciais, reforca a relevancia para esta analise comparativa (Grabbe, 2003).

Neste sentido, a Polonia ndo s6 beneficiou da adesdo da UE como abriu um
precedente politico para futuras integragdes europeias, posicionando-se como mediadora
entre os interesses divergentes dos EM, particularmente nas areas da seguranca, defesa e
relagdes com a Russia. Este paralelismo torna-se ainda mais pertinente tendo em conta
que a Poldnia, apesar de ter partido de um contexto econdmico de transi¢do, conseguiu
posicionar-se como um dos principais beneficiarios liquidos do orgamento europeu € com

impacto significativo nos setores da coesao e da agricultura (Kolodziejczyk, 2016).

Uma vez que tanto a Poléonia como a Ucrania atravessam profundas
transformagdes econdmicas e sociais em contextos distintos de transi¢ao, no caso polaco
no pds-Guerra Fria e no caso ucraniano em plena guerra com a Russia, o percurso polaco
neste alargamento revela-se particularmente pertinente. Tendo evoluido de um papel
inicialmente passivo enquanto “policy-taker” para uma posicao de ‘“agenda-setter”, a
Poldnia integrou-se na UE num momento de enfraquecimento do tradicional eixo franco-
alemdo, o que refor¢a a sua utilidade enquanto modelo analitico para compreender os

desafios e implicacdes da futura adesdao da Ucrania (Schweiger, 2014) .

Neste contexto, torna-se relevante referir o impacto assimétrico da adesdo da
Polodnia nas suas regides orientais, em especial nas fronteiras com a Bielorrassia, a Russia
e a Ucrania (Komornicki & Miszczuk, 2010). Em maio de 2004, essas fronteiras passaram
a constituir a nova fronteira externa da UE e, a partir de 2007, também da zona Schengen.
Segundo o autor Komornicki, estas regides, entre as mais desfavorecidas da Unido a
época, beneficiaram de investimentos significativos, nomeadamente 26 mil milhoes de
euros entre 2007 e 2013, aplicados em infraestruturas e capital humano. Ainda assim, o
ritmo de convergéncia foi inferior ao de outras regides polacas, o que evidencia as
dificuldades de desenvolvimento estrutural em zonas periféricas e com fraca densidade
economica (Tomasz Komornicki, 2010). Estes dados sdo particularmente relevantes para
o caso da Ucrania, cuja realidade socioeconomica ¢ comparavel a dessas regides, mas a

escala nacional e agravada pelos efeitos da guerra. (Tomasz Komornicki, 2010)
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Desta forma, a comparacao entre estes dois EM permite avaliar a sustentabilidade
or¢amental da adesdo da Ucrdnia e compreender de que forma o estado polaco com
caracteristicas semelhantes foram integrados nos mecanismos financeiros da UE. Esta
analise oferece ainda uma base empirica para estimar o volume de fundos necessarios a
Ucrania para antecipar os potenciais impactos redistributivos sobre os atuais EM

beneficiarios.

3.1 Primeira Década de Adesao da Poldnia

Com o objetivo de simular o impacto or¢amental da adesdo da Ucrania a UE, esta
investigacdo adota uma andlise comparativa baseada na adesdo da Poldnia entre 2004 e
2014. Este intervalo permite analisar, de forma quantitativa, os principais efeitos
econémicos da integracdo, nomeadamente em termos de convergéncia econdmica,

absorc¢ao de fundos ¢ evolucao institucional.

No momento da adesdo, a Polonia era considerada como uma economia emergente
com um PIB per capita consideravelmente abaixo da média da UE. Apesar disso, nos
primeiros dez anos, o pais registou um crescimento econdmico acumulado de 48,7%,
tendo alcancado um PIB nominal de 413 mil milhdes de euros, alcangado a posi¢dao da
oitava maior economia da UE em 2014 (Kolodziejczyk, 2016). Para uma melhor

compreensdo da evolugdo do PIB da Poldnia, anexa-se o seguinte grafico:

Figura 1. - Evolugdo do PIB na Polénia
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Fonte: Elaboragdo do autor, através de dados retirados do Grupo Banco Mundial
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A balanga comercial entre a Polénia e a UE, ao longo dos primeiros 10 anos,
registou varias alteragdes, em 2004, a Polonia apresentava um défice de 5,85 mil milhdes
de euros € em 2014 evidenciava um excedente de 11,07 mil milhGes de euros. As
exportagdes para o mercado comunitério quase triplicaram, passando de 48,4 mil milhdes
para 125,2 mil milhdes de euros, com destaque para os produtos agricolas, cujo valor de
exportacdo quintuplicou. Estes resultados, devem-se na sua maioria, a plena integracao
do mercado tnico e a modernizagio da produgdo promovida pelos investimentos

europeus (Kolodziejezyk, 2016).

A Ucrania, mesmo antes do inicio da guerra, ja representava um dos principais
exportadores agricolas da Europa, o que sugere um elevado potencial de integracdo no
mercado Unico (Rachwal, 2011). Contudo, a forte dependéncia de um conjunto restrito de
produtos e a limitada diversidade industrial dificultam que a Ucrania consiga, pelo menos
a curto prazo, replicar o nivel de sucesso comercial alcangado pela Poldnia. Para
demonstrar a evolugdo das exportacdes da Polonia ao longo da primeira década, segue o
seguinte grafio:

Figura 2. — Evolu¢ao das Exportacdes da Polonia para a UE

Exportacoes da Polonia para a UE
140

120
100
80
60
40
20
0

Exportacdes (em mil milhdes de €)

2004 2014

Fonte: Elaboracao do autor, através de dados retirados do Eurostat

O grafico representa o aumento das exportagdes polacas para a UE num intervalo
de dez anos, evidenciando o forte impacto da integragdo no mercado unico. Esta expansao
foi particularmente relevante para os setores de bens alimentares, maquinas e
equipamentos, quimicos e metalurgia (Rachwat, 2011). A integracdo plena no mercado
unico representa uma oportunidade estratégica para os produtos ucranianos, sobretudo

agricolas. No entanto, a falta de infraestruturas e de normas técnicas compativeis com os
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requisitos regulamentares da UE exigirdo investimentos de grande escala, semelhantes

aos recebidos pela Polonia.

Para além destes indicadores, destaca-se o Investimento Direto Estrangeiro (IDE)
verificado na Poldnia, que em 2004 passou de 44 mil milhdes de euros para cerca de 160
mil milhdes de euros em 2013, com destaque para os setores transformadores, financeiros
e comerciais (Kolodziejczyk, 2016). Este aumento de capital estrangeiro produziu efeitos
estruturais na economia, nomeadamente ao nivel da produtividade, modernizagao

industrial e aumento das exportagoes.

Figura 3. - Evolucdo do fluxo IDE liquido na Poldnia
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Fonte: Elaboracao do autor, através de dados retirados da Macrotrends

Tal como o grafico indica, observa-se uma evolugdo significativa do IDE na
Polonia entre os anos de 2004 € 2014. No ano da adesdo, observa-se o dobro do valor face
ao ano anterior, atingindo os 10,23 mil milhdes de euros. O valor mais alto foi alcangado
em 2007, com valores superiores a 20 mil milhdes de euros, seguido de flutuagdes
relacionadas com a crise econdmica da zona euro. A adesdo da Polonia a UE originou um
aumento na confianga dos investidores, que foi mantido durante os anos de maior
crescimento. Este capital estrangeiro contribuiu diretamente para a modernizagdo
industrial e para o aumento das exportacdes, com cerca de 60% das exportagdes atribuidas
a empresas com capital estrangeiro. No caso da integragdo da Ucrania na UE, este

indicador demoraria muito tempo a verificar-se, uma vez que o impacto da guerra e da
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instabilidade, sdo dois fatores que afastam o IDE e representam um risco significativo a

replicagdo direta deste modelo de sucesso (Kolodziejczyk, 2016).

Em relacdo ao setor agricola, a modernizagdo da agricultura polaca foi
impulsionada por 21,3 mil milhdes de euros em subsidios diretos e 15,6 mil milhdes de
euros para o desenvolvimento rural. A producao agricola cresceu 50% e as exportagdes
registaram um aumento de 160%, colocando a Polonia como 7.* maior poténcia agricola
da UE. A Ucrania representa uma poténcia agricola ainda superior ao da Polonia, mas
enfrenta uma infraestrutura rural deteriorada, fraco acesso a crédito e um sistema de

propriedade de terras ainda instavel (Kolodziejczyk, 2016).

Segundo o Ministério de Finangas da Poldnia, entre 2004 e 2015, a Polénia
recebeu um total de 109,6 mil milhdes de euros provenientes do orgamento da UE. Nesse
mesmo periodo, a contribui¢do polaca alcangou os 35 mil milhdes de euros e cerca de 143
milhdes de euros foram devolvidos a UE sob a forma de fundos nao utilizados. A balanga
resultante desta relacdo orgamental foi de aproximadamente 74,3 mil milhdes de euros a
favor da Polonia, refletindo o impacto positivo da adesdo em termos de financiamento

europeu (Kolodziejezyk, 2016).

A Ucrania, face ao contexto atual, deverd exigir um envelope financeiro superior,
para alcancar um nivel minimo de convergéncia. Contudo, o processo de adesdo da
Polbnia, demonstra que a eficicia ndo depende apenas da quantidade de fundos, mas sim

da capacidade institucional para absorver e aplicé-los de forma eficiente.

3.2 Custos de Adesao e Reconstrucao da Ucrania

Como mencionado anteriormente, existem varias semelhancas socioecondomicas
que tornam a comparacdo entre a Polonia e a Ucrania bastante pertinente, contudo os
desafios que se colocam a integragdo da Ucrania sdo significativamente mais complexos

e acarretam implicagdes financeiras mais elevadas.

Ao contrario do contexto, relativamente estdvel, que marcou o alargamento de
2004, a adesao ucraniana ocorre num cendrio de guerra em curso, destruicao profunda de
infraestruturas e enfraquecimento institucional. Este enquadramento exige um esforco
orcamental sem precedentes por parte da UE, tanto em termos de assisténcia a
reconstru¢do como de adaptagdo institucional ao acervo comunitério. Por estes motivos,

¢ essencial analisar os custos estimados da reconstru¢ao da Ucrania e o impacto potencial
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da sua adesao no orgamento europeu, tendo por base as simulagdes mais recentes e os

instrumentos financeiros ja mobilizados pela UE.

De acordo, com uma estimativa publicada pelo Financial Times, o alargamento da
EU, composto por nove paises candidatos, custaria aos atuais 27 EM mais de 250 mil
milhoes de euros. No caso da Ucrania, esta teria direito a cerca de 186 mil milhdes de
euros ao longo de um periodo de sete anos, para apoiar a sua reconstru¢do. Outra
estimativa, realizada pelo Think Tank Bruegel, sugere que o impacto or¢amental da adesio
da Ucrania varia entre os 110 a 136 mil milhdes de euros, apenas no ambito de um ciclo

do QFP da EU.

Para além dos custos associados a adesdo formal a UE, o Banco Mundial, estimou
que serdo necessarios cerca de 400 mil milhdes de euros para a reconstru¢ao da Ucrania
apos os danos provocados pela guerra. Esta estimativa de danos e necessidades (RDNA3)
realizada em conjunto com a Comissdo Europeia e pelas Na¢des Unidas, estimou que, até
31 de dezembro de 2023, o custo total da reconstru¢ao e recuperacao da Ucrania
ascenderia a 486 mil milhdes de ddlares, ao longo da proéxima década (Banco Mundial,

Governo da Ucrania, Unido Europeia, Nagdes Unidas, 2023).

Este relatorio fornece uma avaliacao geral dos impactos da guerra em vinte setores
distintos, incluindo danos diretos em infraestruturas e edificios, efeitos sociais e
econdmicos. Os setores com maiores necessidades estimadas sdo os transportes (22%), a
habitagdo (17%), a energia (11%), a protecdo social e os meios de subsisténcia (10%), o
desminado humanitario (9%) e a agricultura (7%). Estima-se que mais de 135 mil milhdes
de dolares foram identificados, sendo os setores da habitagdo (37%), transportes (26%) e

energia (8%) os mais afetados.

Esta avaliacdo, contabiliza um valor total muito superior ao valor financeiro
recebido pela Polonia no periodo pds-adesdo e evidencia a singularidade do caso
ucraniano. Embora exista a expectativa de que parte significativa deste esforco seja
financiada pelo setor privado, uma componente substancial deverd ser assegurada por

atores e organizagdes internacionais (KOWALD & PARI, 2025)

Neste contexto, o atual QFP para 2021-2027, que totaliza 1,0743 mil milhdes de
euros, enfrentaria dificuldades para absorver os custos adicionais associados a adesdo e

reconstru¢do da Ucrania sem comprometer outras prioridades orcamentais. Face a esta

33



limitag¢ao, a UE propds o Mecanismo para a Ucrania, previsto para o periodo de 2024 a
2027, que destina até¢ 50 mil milhdes de euros para apoiar a recuperacao, reconstrucao e
modernizacdo do pais. Em 2025, a UE disponibilizou ainda um pacote de 30,6 mil
milhdes de euros, dos quais 12,5 mil milhdes sdo utilizados através do Ukraine Facility.
Os restantes 18,1 mil milhdes serdo canalizados no ambito da iniciativa Extraordinary
Revenue Acceleration (ERA) do G7, a ser reembolsada por meio dos lucros
extraordinarios gerados por ativos russos imobilizados (Secretariado-Geral do Conselho,

2025).

A andlise da adesdo da Polonia permite estabelecer uma base quantitativa sobre os
mecanismos € os impactos financeiros na integra¢do da UE e a comparagdo entre os dois
EM permite verificar a dimensdo acrescida do esforco orcamental que a UE e os seus EM
terdo de assumir, caso pretendam concretizar plenamente a integracdo europeia da

Ucrénia.

3.3 Simulac¢do Orcamental

A segunda parte da metodologia desta investigacdo, foca-se na criagdo de uma
simula¢do orgamental, com base nas rubricas do QFP 2021-2027, com o principal
objetivo de estimar o impacto financeiro da adesdo da Ucrania na UE. A presente andlise,
avaliou o montante potencial dos fundos que a Ucrania poderia receber e os efeitos

redistributivos que tal adesdo teria sobre os atuais beneficidrios do orgamento europeu.

Esta simulacdo desenvolve-se em cinco fases: a primeira consiste na defini¢do dos
critérios de base aplicaveis a Ucrania e a segunda estabelece o montante maximo do QFP.
Na terceira fase, realiza-se o calculo da distribui¢cdo proporcional dos fundos a alocar a
Ucrania, com base na comparagdo com a Polonia em 2004, e na quarta a organizagao da
redistribuicao interna do orcamento da UE, considerando os principais EM beneficiarios.
Por fim, realiza-se uma analise dos resultados obtidos, sobre a viabilidade financeira da

adesdo ucraniana.

A selegio dos dados utilizados'® na metodologia baseiam-se nas estimativas mais

atualizadas que existem, apesar de ndo corresponderem todas ao mesmo ano de

10 Entre as fontes consultadas encontram-se o Banco Mundial, a Comissdo Europeia, o Eurostat, o think
tank Bruegel, o Financial Times e o Ministério das Finangas da Poldnia e outros documentos oficiais do
governo polaco.
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referéncia, aplica-se o mesmo critério do periodo de 10 anos. Existem limitagdes
significativas na disponibilidade de estatisticas uniformizadas sobre a Ucrania no
contexto pos-invasdo. Por conseguinte, a abordagem adotada ndo tem como objetivo
apresentar previsdes exatas, mas sim construir um cenario ilustrativo e plausivel das
implicagdes financeiras que a eventual adesdo da Ucrania podera representar para o

orcamento da EU.

Para iniciar a simulagdo, € necessario calcular quanto a Ucrdnia receberia do
orcamento da UE, com base nos valores e critérios do QFP 2021-2027 e estimar quanto a
Ucrania receberia das duas maiores rubricas: Politica de Coesdo e a PAC, que

correspondem juntas, a cerca de 66% do or¢amento total da UE.

A estimativa destes fundos foi realizada com base em critérios de proporcionalidade
utilizados pela CE, que replicam a logica distributiva aplicada a anteriores alargamentos,

como o da Polonia. Esta relagdo ¢ representada da seguinte formula:

Pua) (1 PIBua)

Fundos de Coesio = Rc x (ﬁ PlBue

Tabela 1. — Parametros utilizados na formula dos Fundos de Coesdo

Simbolo Descrigao Valores

Re Rubrica total da Politica de Coesao 377 mil milhdes de €
Pua Populacdo da Ucrania 37 milhdes de pessoas
Pue Populacao total da UE 450 milhdes de pessoas
PIB ua | PIB per capita da Ucrania em PPC ~5.389,5

PIB ue | Média do PIB per capita da UE em PPC ~30.000 USD

Fontes: Valores estimados com base nos dados mais recentes disponiveis e retirados do Banco

Mundial (2024), Comissao Europeia, Eurostat.

A estimativa dos fundos a atribuir a Ucrania no ambito da politica de coesdo baseou-se
em dois critérios fundamentais:

1) o peso demografico da Ucrania no conjunto da UE, com cerca de 37 milhdes

de habitantes, o que representa aproximadamente 8,2% da populagao total da

UE;
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11) i1) o nivel de desenvolvimento economico relativo, medido através do PIB per
capita em paridade de poder de compra (PPC), estimado em cerca de 5.389,5
dolares, substancialmente abaixo da média da Unido (~30.000 dolares), a
Ucrania enquadra-se no grupo de Estados elegiveis para o financiamento
maximo permitido ao abrigo desta rubrica. Com base nestes parametros, a
estimativa dos fundos de coesdo a atribuir a Ucrania no atual QFP (2021—

2027) ascende a aproximadamente 25,48 mil milhdes de euros.

No caso da PAC, a estimativa dos fundos a atribuir a Ucrania baseou-se em dois
indicadores historicos de elegibilidade: a populagdo residente em zonas rurais € a
superficie agricola tutil (SAU). A logica descrita ¢ traduzida pela formula que se segue:
Prua . Aua

+—)+ 2

Prue Aue

Fundos PAC = Rp x (.

Tabela 2. — Parametros utilizados na formula dos Fundos da PAC

Simbolo Descrigao Valores

Rp Rubrica total da PAC €356 mil milhdes €
Prua Populagao rural da Ucrania 11 milhdes de pessoas
Prue Populacao rural da UE ~ 95 milhdes de pessoas
Aua Area agricola util da Ucrania ~ 41 milhdes de pessoas
Aue Area agricola util da UE ~ 1.6 milhdes de km?

Fontes: Valores estimados com base nos dados mais recentes disponiveis e retirados do Banco

Mundial (2024), Comissdo Europeia, Eurostat.

Estima-se que cerca de 30% da populacao ucraniana vive em areas rurais € que o
pais dispde de mais de 41 milhdes de hectares de SAU, uma das maiores extensdes
agricolas da Europa. Estes fatores conferem a Ucrania um peso significativo no contexto
da PAC. O valor estimado para os fundos atribuiveis a esta rubrica foi avaliado com base
numa média ponderada entre o peso relativo da populagdo rural e o da area agricola,
resultando num montante total de aproximadamente 66,77 mil milhdes de euros para o

periodo 2021-2027 (Trading Economics, 2024).
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Somando as duas rubricas, o total estimado de fundos que a Ucrania poderia
receber durante um ciclo or¢amental de sete anos atinge os 92,25 mil milhdes de euros.
Este valor reflete a dimensao do desafio or¢amental que a adesdo ucraniana representa
para a UE, mesmo antes de considerar outras areas prioritarias como seguranga, migracao

ou vizinhanga externa.

Apos definida a estimativa de fundos atribuiveis a Ucrania com base nos critérios
de elegibilidade classicos, ¢ necessario enquadrar estes valores no contexto or¢amental
existente. Para tal, assume-se como premissa a manuten¢ao do or¢amento do QFP 2021-
2027, fixado em 1.074 mil milhdes de euros a pregos constantes de 2018, conforme
estabelecido pelo Regulamento (UE, Euratom 2020/2093 do Conselho). Esta hipotese
permitiu calcular o impacto da adesdo da Ucrania sem recorrer a aumentos do teto
or¢amental, centrando a analise na redistribuicdo interna dos fundos disponiveis. Assim,
o valor estimado de €92,25 mil milhdes atribuivel a Ucrania devera ser acomodado pelas
atuais rubricas do orcamento comunitdrio, originando uma pressdo redistributiva

significativa sobre os restantes Estados-Membros.

De seguida, a proxima fase desta simulacao consistiu em calcular quanto a Ucrania
receberia se fosse aplicada a regra de proporcionalidade com base na populagdo e no PIB
(PPC), como foi realizado no caso da Polonia. Foram selecionados os principais
beneficiarios dos fundos do QFP, compostos por Poldnia, Espanha, Italia, Roménia,
Portugal, Hungria e Grécia e de seguida foram calculados a soma total dos fundos que
estes paises receberam juntos, como base para definir a proporg¢ao relativa de cada um

(ver em anexo III).

Tendo em conta o valor estimado de 92,25 mil milhdes de euros atribuivel a
Ucrania nas principais rubricas do QFP, procedeu-se a simulagdo de uma redistribuicao
proporcional dos fundos atualmente atribuidos aos principais beneficiarios liquidos,

assumindo que o or¢gamento total da UE permaneceria inalterado.

De seguida, foi calculada a percentagem de cada pais desse total e definiu-se que
a Poldnia representava ~25% do total dos fundos dos principais beneficiarios e que por
isso perderia 25% dos fundos atribuidos a Ucrania. Apds atribui¢do desta percentagem
aos 92,25 mil milhdes de euros estimados para a Ucrania, obteve-se o corte proporcional

por pais. Esta redistribuicao ilustra a pressao significativa que a adesdao da Ucrania
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exerceria sobre os fundos atualmente atribuidos aos EM beneficiarios, suscetivel de gerar
tensdes politicas relevantes na aprovagao de futuras reformas orgamentais. Esta analise ¢

sintetizada no seguinte grafico:

Figura 4. — Proje¢do dos cortes estimados por EM na integragao da Ucrania

Projecao dos cortes estimados por EM na
integracao da Ucrania
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Fonte: Elaboracao do autor, através dos resultados alcangados da simulagao

Como evidenciado neste grafico, os paises mais beneficiados pelo or¢camento
europeu, em caso da adesdo da Ucrania, teriam redugdes proporcionais nos montantes
recebidos, de modo a acomodar os 92,25 mil milhdes de euros que, a partida, seriam
atribuidos a Ucrania. Estas redugdes, embora proporcionalmente distribuidas, teriam
impactos significativos nas politicas nacionais de coesdo e desenvolvimento rural,
representando uma potencial fonte de friccdo entre os EM no contexto de uma futura

reforma do QFP.

Principais resultados

A simulacdo orgamental realizada nesta dissertacdo permitiu estimar, com base
num exercicio de proporcionalidade simples, o volume potencial de financiamento que a
Ucrania exigiria enquanto EM da UE. Aplicando os mesmos critérios utilizados no caso
da Polénia em 2004, nomeadamente populacdo, PIB per capita em Paridade do Poder de
Compra (PPC) e percentagem de populagdo rural, estimou-se que a Ucrania necessitaria

de aproximadamente €92 mil milhdes num unico ciclo orgamental (2021-2027).
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Este valor, deve ser interpretado como um cenario conservador, uma vez que esta
apenas baseado em dois critérios de elegibilidade or¢amental - Politica de Coesdo e
Politica Agricola Comum, ndo incluindo outras rubricas e instrumentos financeiros. Desta
forma, o montante encontra-se inferior as estimativas mais abrangentes apresentadas pelo
Financial Times (cerca de 186 mil milhdes de euros) e o Think Tank Bruegel (110-136
mil milhdes de euros), que englobam outras despesas orgamentais e instrumentos
financeiros extraordinarios. Esta diferenga decorre de abordagens metodologica
diferentes, mas ndo compromete a validade dos resultados obtidos nesta simulagao, cujo

objetivo foi avaliar a redistribui¢do interna do orcamento existente.

Os resultados revelam que, na auséncia de um aumento do teto orcamental do
QFP, a integra¢do da Ucrania implicaria cortes médios de 25% nos fundos atualmente
atribuidos a paises como a Polonia, Portugal, Roménia, Espanha e Itdlia, afetando
diretamente as rubricas da Politica de Coesdo e da PAC. Com particular destaque nos EM
cuja economia rural é fortemente dependente dos subsidios agricolas europeus (exemplo:
Franca, Espanha e Italia). Este cenario comprometeria a sustentabilidade politica do
modelo or¢amental atual e aumentaria as tensdes entre os contribuintes liquidos e os

beneficiarios liquidos do or¢camento europeu.

O atual QFP 2021-2027 ndo estd concebido para integrar um EM com as
caracteristicas da Ucrania, sobretudo pela dimensao do seu territério, da sua populacao e
pelas exigéncias associadas a reconstrugao pds-guerra. O elevado peso do setor agricola
ucraniano exigiria, adicionalmente, uma revisdo profunda dos critérios de atribuicao da

PAC, com possiveis repercussdes politicas e econdomicas significativas.

Do mesmo modo, verificou-se que o esfor¢o financeiro necessario a integragao da
Ucrania ndo pode ser concretizado exclusivamente através de redistribuicdo interna dos
fundos existentes. Serdo necessarias reformas estruturais no modelo orcamental europeu,
incluindo a flexibilizacdo das rubricas, a criagcdo de instrumentos extraordinarios e,

possivelmente, o aumento das contribui¢des dos EM.

A dependéncia or¢amental da Ucrania, com um potencial custo de 92 mil milhdes
de euros (num cenario conservador), ou mesmo 136 a 186 mil milhdes de euros (em
estimativas mais ambiciosas), representa uma pressdo insustentavel para os limites

orcamentais vigentes € propostos para os proximos sete anos.
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Ambos os QFP de 2021-2027 e o proposto para 2028-2024 foram concebidos sem
contemplar a adesao de um novo EM e principalmente de um pais em situacao de conflito

e com graves necessidades de reconstrugao.

Como tal, retiram-se duas conclusdes centrais: em primeiro lugar, o QFP tera de
ser revisto e ampliado, uma vez que a simples redistribui¢do interna, como demonstrado,
implicaria perdas significativas para os EM cujas economias dependem fortemente da
Politica de Coesao e PAC. Em segundo lugar, a Ucrania exigira um volume
proporcionalmente muito elevado de financiamento, o que, sem novos instrumentos, ira
reduzir o montante disponivel per capita para os EM atuais, aumentando ainda mais as
tensoes redistributivas e as disputas politicas. Todos estes elementos apontam para a
necessidade urgente de um QFP mais resiliente e preparado para responder a crises e ao

alargamento.

Os principais resultados alcangados nesta investigacdo devem ser interpretados
como um cendrio de referéncia para o debate politico sobre a sustentabilidade da expansio
e a capacidade da UE em integrar este novo EM. Esta adesdo ndo podera ser realizada
com base em instrumentos criados para um contexto de estabilidade: exigira inovagao

financeira e um reforgo da solidariedade entre os EM.

Face as principais implicagcdes econdmicas da entrada da Ucrania, conclui-se que
or¢amento da UE deve focar-se em trés medidas, aumentar o orcamento total do QFP,
redefinir as rubricas que requerem mais pressao financeira e garantir a maior eficiéncia e

transparéncia na afetacdo de recursos.

4.1 Limitacoes da investigacao

Ao longo do desenvolvimento da investigagdo, foram identificadas varias
limitagdes metodoldgicas que importam salientar neste trabalho. Em primeiro lugar,
destaca-se o elevado grau de incerteza inerente ao atual contexto geopolitico da Ucrania,
fortemente condicionado pela guerra em curso. Acompanhada pela imprevisibilidade
quanto ao desfecho do conflito e aos seus impactos econémicos que comprometem a
fiabilidade das projecdes macroecondmicas, das estimativas sobre as necessidades de

reconstrugdo e da propria possibilidade de adesao efetiva a UE.
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Em segundo lugar, a andlise baseia-se predominantemente em dados e estimativas
fornecidos por organizagdes internacionais. Apesar da sua credibilidade reconhecida,
estas instituicdes utilizam metodologias distintas e apresentam intervalos de incerteza
consideraveis, o que introduz variabilidade nas projecdes, nomeadamente no que se refere
ao custo total da reconstru¢ao ou ao impacto or¢amental da adesdo. Essa variabilidade

reduz o grau de precisdo dos resultados obtidos.

Outra limitagdo relevante prende-se com a simulagdo or¢amental da adesdo da
Ucrania segundo o QFP 2021-2027, assumir um contexto institucional e financeiro
estatico e assim os resultados da simulacao partem de pressupostos que podem nao refletir

as futuras regras de afetagdo orcamental e por isso, divergirem da realidade.

Destaca-se também, a utilizagdo do caso da adesdo da Polénia como termo de
comparagdo, ainda que metodologicamente pertinente, apresenta limitagdes associadas as
diferengas estruturais entre os dois paises. Apesar da introducdo de ajustamentos para
atenuar essas disparidades, a analogia deve ser entendida como um exercicio indicativo e

nao como uma previsdo direta.

Por ultimo, uma das limitagdes mais relevantes, foca-se com a nova proposta da
CE sobre o novo QFP 2028-2034, apresentado apenas posteriormente a conclusdo desta
investigacdo. Dado que a presente dissertacdo incide sobre o atual QFP 2021-2027, esta
analise ndo considera as potenciais alteragdes orcamentais e as novas prioridades politicas
ap0s-2027. Embora seja possivel mencionar a proposta do proximo QFP a nivel
contextual, esta ainda ¢é provisoéria, o que impede uma avaliacdo aprofundada dos dados.
Esta limitacao reflete a dificuldade inerente a investigacao em areas de estudos europeus
que estdo em constante evolucdo, especialmente no que toca a questdes financeiras da
Unido, cujas decisdes sdo frequentemente discutidas entre os diferentes agentes

internacionais.
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Conclusao

A presente dissertacdo procurou analisar, sob uma perspetiva econdémica e
or¢amental, a viabilidade da adesdo da Ucrania a UE, segundo o QFP 2021-2027. Através
de uma abordagem metodologica comparativa, focada no caso da Polénia durante a sua
primeira década e uma simulacdo orcamental baseada em regras de proporcionalidade.
Esta estratégia permitiu estimar o volume de fundos necessarios a integragao da Ucrania

e avaliar os impactos redistributivos sobre os restantes EM.

Os resultados obtidos evidenciaram a insuficiéncia do modelo or¢amental atual
para integrar um novo EM de grande escala, com elevadas necessidades de reconstrucao
e um perfil economico fragilizado. A simulacdo demonstrou que, num cenario
conservador, a Ucrania exigiria cerca de €92 mil milhdes num tUnico ciclo orcamental,
implicando cortes médios de 25% nos fundos destinados aos principais beneficidrios
liquidos se ndo houver um aumento do orcamento total. A entrada da Ucrania implicara,
com elevada probabilidade, uma revisao estrutural do QFP, com destaque para trés eixos
fundamentais: aumento do teto orcamental global; revisdo da logica de distribuicdo das
principais rubricas e a criacdo de novos mecanismos de flexibilidade. A existéncia de um
fundo de emergéncia e a utiliza¢do de principios como o “necessity check” ou o “comply

or explain” sdo essenciais para garantir a resiliéncia financeira da Unido.

Em termos politicos, a adesdao da Ucrania representa mais do que uma decisdao
orcamental, constitui um teste a solidariedade europeia e a coesdo interna das UE. Tal
como a Polonia simbolizou, em 2004, o sucesso do alargamento a Leste, a Ucrania podera
representar um novo capitulo na afirma¢do da Europa como projeto de integragao pods-
conflito. No entanto, essa ambig¢do exige um nivel de compromisso politico e financeiro

que ultrapassa as ferramentas atualmente disponiveis.

A recente proposta da CE para o proximo QFP, apresentada em julho de 2025,
confirma algumas das tendéncias analisadas neste trabalho. Em primeiro lugar, destaca-
se o aumento substancial do or¢camento global, que passa de 1,2 bilides de euros no QFP
2021-2027 (cerca de 1% do PIB da UE) para 2 bilides de euros no QFP 2028-2034
(1,26% do RNB da UE), confirmando a necessidade de reforgar a capacidade financeira
da Unido. Em segundo lugar, observa-se uma maior flexibilidade or¢amental, com o

Instrumento de Flexibilidade e de uma Reserva especial para a Ucrania. Em terceiro lugar,
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verifica-se ainda a reorganizacao das rubricas de forma alinhar as novas prioridades
or¢amentais, com os desafios estruturais e geopoliticos mais recentes, bem como a
introducdo de novas fontes de receitas proprias. Embora ainda em negociagdo, esta
proposta apresenta as implicagdes significativas para a politica orcamental europeia e a
urgéncia em adaptar o or¢gamento europeu aos desafios identificados nesta investigagao,

reforgando a capacidade da Unido de lidar com alargamentos e choques externos

Importa igualmente reconhecer que a analise desenvolvida esta condicionada pela
escassez de dados estatisticos uniformizados sobre a Ucrania, devido ao seu atual
contexto de guerra e instabilidade institucional. Ainda assim, as simulacdes e
comparagoes realizadas oferecem um quadro solido de referéncia para o debate politico
e académico sobre a sustentabilidade do orgamento europeu e os desafios inerentes ao seu

alargamento.

Analisando de forma geral, esta dissertagdo constitui um contributo relevante para
o debate académico e politico sobre o futuro do projeto europeu. Ao combinar uma analise
comparativa com o caso da Polonia e uma simulagdo or¢amental detalhada, foi possivel
oferecer uma leitura inovadora sobre as implicagdes financeiras e institucionais da adesdo
da Ucrania. Esta investigacdo apresenta uma abordagem que quantifica os custos e as
pressoes redistributivas associadas a um alargamento de grande escala em contexto de

pos-contlito.

Os resultados apresentados reforcam a ideia de que o futuro do projeto europeu
nao depende apenas da capacidade de redistribuir os recursos financeiros, mas também
da vontade coletiva de adaptar as estruturas europeias para acolherem novos EM.
Conclui-se que a adesao da Ucrania a UE coloca varios desafios significativos, mas
simultaneamente, representa uma oportunidade historica para redefinir, de forma

duradoura, a coesao, a ambic¢ao e o papel da UE no mundo.
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Anexos

Anexo I - Valores totais das rubricas do QFP 2021-2027

(e milhdes de EUR, a pregas de 2018)

Dotagdes de autorizacio w1 w1 023 024 2025 2026 2017 20;1“—‘;:)2?

1. Mercado iinico, inovagdo e digital 19712 19 666 19133 18633 18518 18 646 18473 132781
2. Coesio, resiliéncia e valores 49741 51101 52194 53954 55182 56 787 58809 377768
2-A. Coesio econdmica, social e territorial 45411 45951 46493 47130 47770 48414 49066 330235
2-B. Resiliéncia e valores 4330 5150 5701 6824 7412 8373 9743 47533

3. Recursos naturais e ambiente 55242 52214 51489 50617 49719 48932 48161 356374
das quais: Despesas de mercado e pagamentos diretos 38 564 38115 37604 36983 36373 35772 35183 258594
4. Migraciio e gestdo das fronteiras 234 2811 3164 3282 3672 3682 3736 22671
5. Seguranga e defesa 1700 1725 1737 1754 1928 2078 2263 13185
6. Vizinhanga e mundo 15309 15522 14789 14056 13323 12592 12828 98419
7. Administraciio piblica europeia 10021 10215 10342 10454 10554 10673 10843 73102
das quais: Despesas administrativas das instituigoes 7741 7878 7945 7997 8025 8077 8188 55852

TOTAL DAS DOTACOES DE AUTORIZACAQ| 154049 153 254 152848 152750 152896 153390 155113 | 1074300

TOTAL DAS DOTAGOES DE PAGAMENTO 156 557 154822 | 149936 149936 149936 149936 149936 | 1061058

Fonte: Jornal oficial da Unido Europeia

Anexo II - Custo anual estimado do futuro alargamento da UE, em euros

Annual cost of future enlargement, estimates in €

Council analysis : candidate countries
Jami %‘3’;‘,’5‘ _ Ukraine, Moldova and the
six Western Balkan countries

(entre
rieicrs L] V-~
for the ICDS IEERTR Ukraine only
Rubio, Alcidi, §

Candidate countries excluding Turkiye

Hansumet al §

Source: Compiled by the authors, 2025.
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Fonte: Instituto Jacques Delors

Anexo III - Receitas no ambito do QFP 2021-2027

Amount (EUR million)
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Anexo IV - Despesas no dmbito do QFP 2021-2027
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