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INTRODUCAO

A Presidéncia da Unido Europeia (UE), ou mais precisa-
mente, a Presidéncia rotativa do Conselho de Ministros
da UE é uma instituicio fundamental no processo europeu
quer para a Unido, quer para os seus estados-membros.
O Tratado de Lisboa introduziu, neste dominio, um con-
junto de alteracGes significativas e criou um sistema de
Presidéncia misto, simultaneamente, supranacional ao
nivel do Conselho Europeu e da formacio do Conselho
de Negdcios Estrangeiros; e intergovernamental, ao nivel
dos conselhos setoriais, na qual manteve a Presidéncia
rotativa. Neste sentido, a Presidéncia rotativa do Conselho
de Ministros continua a desempenhar um papel relevante’.
No plano da Unifo, a Presidéncia € vista pelos outros
atores como a lideranca europeia e espera-se dela, nio s
que gira o presente, mas mais que isso, que saiba proje-
tar o futuro. Esta representa a igualdade entre estados-
-membros, pois o cargo é assumido de forma rotativa por
todos.

No plano dos estados-membros, o exercicio da Presidén-
cia é visto ndo s6 como a possibilidade de liderar a UniZo,
mas também, como a oportunidade de projetar os interes-
ses nacionais na agenda europeia e influenciar os destinos
europeus.

E certo que existem niveis diferentes de influéncia das
presidéncias?, mas, se isto é verdadeiro como principio
geral, € verdade, por maioria de razdo, para os pequenos
estados-membros que tém um peso limitado no contexto
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RESUMO

ortugal ocupou a Presidéncia do

Conselho em trés ocasides: 1992,
2000 e 2007. Estes momentos corres-
ponderam a diferentes fases do pro-
cesso de integracdo europeia e a
diferentes posi¢Oes portuguesas em
relagdo a integracdo europeia. No
artigo sdo analisadas as presidéncias
em trés niveis diferentes: a definicdo
dos programas e prioridades politicas,
a organizagdo da mdquina diplomdtica
e a gestdo dos vdrios processos, e uma
avaliacdo dos resultados obtidos, a par-
tir da perspetiva portuguesa de politica
externa e em termos do seu impacto no
processo europeu.

Palavras-chave: Conselho da Unido
Europeia, politica externa, Portugal,
Presidéncia.

ABSTRACT

THE PORTUGUESE
PRESIDENCIES OF
EUROPEAN UNION

ortugal has held the presidency of
the Council on three separate occa-
sions: 1992, 2000, and 2007. These
terms correspond to different phases
in the European integration process
and to different Portuguese positions
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with respect to European integration. ~da Unido e veem na Presidéncia uma oportunidade dnica
This paper analyses the presidencies
on three different levels: the definition
of their political programmes and prio- ~ As fungOes da Presidéncia® ndo estdo, formalmente, esta-

tities, the organization of the diploma- ~ hyalecidas nos tratados, mas foram evoluindo e consoli-
tic machinery and the management of

various dossiers, and an assessmentof  dando-se, pela prdtica estabelecida, ao longo do processo
the results obtained, from the perspec-  de construcdio europeia e constituem, hoje, essencial-
tive of Portuguese foreign policy and X B L. o

in terms of its impact on the European  M€Nte, quatro: a organizagdo, administragdo e coordena-
process. cdo dos trabalhos do Conselho; o agenda-setting e a
Keywords: Council of the European  defini¢do das prioridades politicas; a mediagdo nos pro-

Union, foreign policy, Portugal, Presi- - cessos de negociacdo e tomada de decisio; e, finalmente,
dency.

de o potenciar, pelo menos durante seis meses?.

a representacdo, tanto interna, em relacio as outras ins-
tituicoes europeias, como externa, no quadro internacional®.

Ora, apesar de o quadro funcional das presidéncias ser comum, o seu exercicio deixa uma
larga margem de manobra aos estados-membros, o que faz com que cada Presidéncia
seja diferente: mais low profile ou high profile; com maior ou menor sucesso; com um
pendor mais, acentuadamente, administrativo, ou mais, acentuadamente, politico.

Para os estados-membros, em particular para os pequenos estados, a Presidéncia é,
pois, uma janela de oportunidade que permite combinar poderes formais e informais,
dispondo, assim, ainda que, temporariamente, de uma vantagem comparativa em
relacdo a outros estados-membros e instituicées da UE. Porém, as caracteristicas e o
sucesso da Presidéncia dependerdo ndo apenas destes fatores, mas das prioridades
politicas definidas e do nivel da proficiéncia do exercicio, dado que a Presidéncia ndo
atua num vacumeé.

Portugal exerceu a Presidéncia da UE por trés vezes, sempre, antes das alteragdes intro-
duzidas pelo Tratado de Lisboa: no primeiro semestre de 1992, no primeiro semestre
de 2000 e no segundo semestre de 2007. E nesse percurso, o exercicio das presidéncias
portuguesas evoluiu de uma Presidéncia de pendor administrativo e prioridades inter-
nas, em 1992, para presidéncias de pendor politico e prioridades europeias, em 2000
€ 2007.

O objetivo deste artigo € duplo: em primeiro lugar, analisar, em perspetiva comparada,
o0s trés casos historicos que constituem as trés presidéncias portuguesas da UE e iden-
tificar o padrdo de comportamento nacional; em segundo lugar, procurar uma leitura
tedrica das presidéncias portuguesas tendo como ponto de partida a proposta de
Elgstrom e Tallberg: as duas légicas explicativas subjacentes a duas aproximacoes
diferentes — o rational approach e o sociological approach”.

QUADRO TEORICO DAS PRESIDENCIAS DO CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA

A literatura tedrica que tem dedicado atencio ao estudo das presidéncias do Conselho
da UE, divide a sua andlise em duas grandes abordagens: the racionalist approach and the
sociological approach.

RELAGOES INTERNACIONAIS DEZEMBRO : 2015 48 062



Estas duas correntes apresentam perspetivas diferentes, por vezes, competitivas entre
si mas, em boa verdade, complementares. Baseadas em estudos de caso empiricos sobre
a performance das presidéncias da UE, ambas trazem novas abordagens e criaram novas
problemdticas tedricas: o comportamento estratégico, por um lado, e os papéis e a
identidade, por outro®.

ABORDAGEM RACIONALISTA

A abordagem racionalista centra-se nos esforcos racionais dos atores para atingir os
seus objetivos, enquanto a abordagem socioldgica dd destaque aos papéis e autoimagens
dos atores. O resultado destas duas correntes, segundo Elgstrom e Tallberg®, permite
confirmar como o racional e o ideacional sdo fatores que interagem para a produgio
de politicas da UE.

Para a perspetiva racionalista, o poder assenta, essencialmente, e varia em funcfo da
dimensio e do peso econémico e politico de cada pais. Nesse sentido, os grandes
estados-membros quando assumem o exercicio da Presidéncia, dados os recursos de
que dispéem, tém, desde logo, uma capacidade acrescida e uma maior influéncia no
desempenho das suas fungdes™.

Para a perspetiva racionalista a escolha das estratégias de negocia¢io é um produto
de uma configuracio/definicdo estratégica, que combina vdrios fatores: preocupacgoes
de reputacdo; distribuicdo de preferéncias; regras de decisdo e de procedimentos
legislativos™. Neste sentido, ¢ entendida como uma politica de governaco assente
numa «légica de consequéncias»®. E nessa medida, as escolhas desta abordagem acerca
da Presidéncia dizem respeito as negociacGes da UE e a tomada de decisio num
ambiente estratégico, em que 0s atores sdo racionais, incluindo a Presidéncia, que
procura alcancar, em grande parte de forma exdgena, determinadas prioridades.
A Presidéncia é conceptualizada como uma relagio custo-beneficio, e para o Estado
que a exerce, esta € vista como uma oportunidade para defender os seus proprios
interesses nacionais™.

Seguindo Jonas Tallberg', a Presidéncia contempla um vasto conjunto de recursos de
poder, que permitem ao Estado-Membro promover as suas prioridades durante o seu
exercicio. Acima de tudo, as presidéncias tém um conjunto de poderes informacionais,
dado o acesso privilegiado a informacio, e a poderes processuais considerdveis, devido
ao controlo assimétrico sobre os procedimentos de negociagio.

De acordo com o racionalismo, nenhuma Presidéncia adota, unicamente, uma ou outra
estratégia, dependendo apenas do que se espera dela, mas adapta a sua estratégia de
negociacio para as situagdes particulares em causa.

Uma situacdo tipicamente ideal € a «estratégia de forca». Ou seja, quando os interesses
nacionais estdo em jogo, as preocupacfes de reputagdo sdo secunddrias, e a distribui-
cdo de preferéncias ¢ tal, que os objetivos apenas podem ser alcancados através da
exploragio de todos os meios a disposi¢do da Presidéncia®.
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Uma outra situagfo ideal-tipica é a «estratégia de acomodacio». Isto é, quando a
Presidéncia sé tem interesses secunddrios em jogo, as preocupagdes de reputacdo sdo
de grande importincia, e um acordo pode ser alcancado, apenas, se a Presidéncia
sacrificar as suas proprias preocupagdes substanciais.
No entanto, a estratégia de «resolucdo de problemas», onde a Presidéncia procura
maximizar ganhos conjuntos, € a estratégia mais comum®,.
Porém, existem, também, constrangimentos institucionais' e o comportamento da
Presidéncia nem sempre é caracterizado por «estratégias de forca», tendo em vista
apenas maximizar o seu interesse proprio, ou «estratégias competitivas», com o objetivo
de obter ganhos relativos. Pode também caracterizar-se por «estratégias de acomoda-
cdo», voltadas, essencialmente, para maximizar o interesse das outras partes, como,
por exemplo, quando a Presidéncia necessita de provar as suas «credenciais europeias»'.
No entanto, a abordagem racionalista ndo atribui muito peso as instituicées' e os
estados assumem o papel mais importante, sendo que as presidéncias prosseguem,
sobretudo, os seus interesses nacionais.
E as normas quando s3o observadas, sio-no com base em resultados de cdlculos de custo-
-beneficio, pois o seu ndo cumprimento poderia comprometer a sua reputagio, provocar
uma nio cooperagio dos outros estados, ou criar precedentes para outras presidéncias®.
Este facto verifica-se, sobretudo, no 4mbito das funcGes de gestdo, representacio externa
e de lideranca politica. O papel de mediador pode ser facilitado pelos recursos dispo-
niveis que a Presidéncia dispde, se for uma grande poténcia, para alterar a posicio de
estados relutantes, ou na constru¢do de compensagoes?'.
Esta perspetiva concentra-se, pois, nos esforcos dos atores, conscientes e racionais
para atingir os seus objetivos?.
A interagdo entre os estados-membros e as institui¢des ¢ encarada como um instrumento
adicional para os paises prosseguirem e assegurarem os seus interesses nacionais®. E o exer-
cicio da Presidéncia do Conselho da UE cria

A PRESIDENCIA CONSTITUI UMA JANELA maiores oportunidades se comparado com os
DE OPORTUNIDADE PARA 0S ESTADOS-MEMBROS  desempenhos de outras presidéncias, noutros
MOLDAREM A AGENDA DA UE, contextos ou organizacdes internacionais®.

0 QUE LHES PERMITE VANTAGEM COMPETITIVA Segundo esta abordagem o processo de deci-
PERANTE 0S OUTROS ESTADOS-MEMBROS sdo da UE desenvolve-se num contexto estra-
E AS PROPRIAS INSTITUICOES EUROPEIAS. tégico onde, racionalmente, os governos e as

institui¢Ges interatuam para alcangar/prosse-
guir os seus interesses, em ambiente exdgeno. Os governos usam o exercicio da Presidéncia
como um veiculo adicional para assegurar o seu interesse nacional. E as institui¢Ges e normas,
formais e informais — regras de decisdo, procedimentos legislativos — ativam e restringem a
Presidéncia nas suas escolhas comportamentais e na interagdo entre os governos e a UE®,
Em suma, a Presidéncia constitui uma janela de oportunidade para os estados-membros
moldarem a agenda da UE, através da combinacio de poderes institucionais, formais
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e informais, o que lhes permite vantagem competitiva perante os outros estados-mem-
bros e as préprias instituicGes europeias, durante o periodo do seu exercicio, no sentido
em que podem influenciar a defini¢do da agenda®.

Para Elgstrom e Tallberg? existem trés componentes que a perspetiva racionalista da
Presidéncia da UE contempla: i) a formulagio de preferéncias e prioridades da Presi-
déncia por meio da agregacio do nivel nacional; ii) o impacto da capacitagio e da
limitacdo das politicas domésticas no comportamento da Presidéncia; e iii) a interacdo
estratégica com outros atores da UE que é moldada por constrangimentos formais e
informais a nivel europeu. As variaces entre presidéncias sdo explicadas pelas modi-
ficacGes entre estas componentes chave do ambiente estratégico?.

ABORDAGEM SOCIOLOGICA

A perspetiva socioldgica centra-se nos fatores socialmente construidos, como as ideias
de persuasio, conhecimento, capacidades diplomdticas, experiéncias passadas com as
presidéncias da UE, orienta¢do da politica externa e credibilidade da Presidéncia em
exercicio®.

Existem vdrias correntes, entre as quais o construtivismo, que conceptualizam a inte-
racio entre os estados-membros baseada em elementos nio materiais. Significa isto
que hd outras formas de influéncia dos estados para além dos fatores materiais, como
a dimensio ou o peso econdmico e politico®.

Ao contrdrio da abordagem racionalista, de acordo com a corrente socioldgica, o com-
portamento da Presidéncia ndo € guiado por uma «ldgica de consequéncias». As pre-
sidéncias agem e comportam-se como acreditam que devem comportar-se®'. E os
estados que assumem a Presidéncia cumprem e respeitam a norma da neutralidade e
sdo imparciais no exercicio das suas fungdes.

Para a perspetiva socioldgica, a governagio assenta, assim, em politicas baseadas numa
«légica de adequagdo». O comportamento dos atores é determinado pelo que conside-
ram que os outros esperam deles, ou pelas suas proprias convic¢des. Convicgdes que
eles veem como adequadas para uma determinada situacdo, e ndo com base em cdlcu-
los custo-beneficio®.

Esta abordagem enfatiza, assim, a importancia das normas e o papel das ideias como
varidveis explicativas do comportamento da Presidéncia. S3o, igualmente, relevantes as
tradi¢Ges de cada pais, as expectativas e conce¢Ges de papéis desempenhados (e repe-
tidos) com base em experiéncias dos estados-membros em presidéncias anteriores.
E as expectativas coletivas constituem, também, determinantes fortes do que € consi-
derado um comportamento adequado®.

Para a perspetiva socioldgica, a autoridade e, em ultima andlise, o sucesso da Presidén-
cia sdo baseados em fatores imateriais como a aceitacdo social, a legitimidade e a
confianga, e ndo em fatores materiais como o peso econdmico e politico, a sua hierar-
quia e poder real®.
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Nesse contexto dd destaque aos papéis e autoimagens (self-images) dos atores®, ou, dito
de outro modo, as identidades, baseadas nas culturas nacionais e nas tradi¢Ges histo-
ricas. Identidades, essas, que contribuem para identificar quais os papéis que as pre-
sidéncias preferem desempenhar e como os preferem desempenhar?.

Segundo esta abordagem a Presidéncia é afetada pelas expectativas dos outros estados-
-membros e das institui¢des europeias. E a performance da Presidéncia varia entre o
equilibrio de vdrias expectativas e o confronto com as normas da eficdcia e da neutra-
lidade no exercicio da Presidéncia?.

ABORDAGENS RACIONALISTA E SOCIOLOGICA:

COMPETITIVAS OU COMPLEMENTARES?

Estas duas abordagens, aparentemente contraditdrias, podem ser e sdo, muitas vezes, com-
plementares. Enquanto a corrente socioldgica considera a norma da imparcialidade como
central no exercicio de uma Presidéncia, a abordagem racionalista foca-se na norma da
eficiéncia, sendo esta que guia o comportamento dos estados no decorrer da Presidéncia.
A perspetiva socioldgica centra-se sobre as percecles, as identidades e sdo estas que
enformam as prioridades da Presidéncia. A perspetiva racionalista, pelo contrdrio,
centra-se nos objetivos e nos meios®. Para a primeira, a performance dos atores depende,
essencialmente, de mecanismos passados associados a autoimagem do pais e a conce-
¢do tradicional dos seus papéis, que condicionam a defini¢do das prioridades e as
op¢Oes de determinadas politicas (ex., neutralidade da Suécia que influencia as suas
politicas de seguranca e defesa ou a ajuda ao desenvolvimento). Para os racionalistas,
pelo contrdrio, a performance dos atores € o resultado da formulacio racional dos seus
interesses nacionais®.

Por outro lado, a abordagem socioldgica enfatiza, também, o impacto das prdticas
constitucionais e dos papéis internacionais desenvolvidos na longa duragfo, e molda-
dos quer pela localizacio geogrdfica, quer por experiéncias histdricas especificas de
cada caso nacional. Para a abordagem racionalista, a localizagdo geogrdfica e os recur-
sos que proporciona sdo determinantes para definir os interesses nacionais*, como
foram por exemplo os casos portugués e espanhol em relagio ao Mediterrineo, a Africa
e a América Latina.

A abordagem socioldgica assenta a sua logica explicativa nos fatores imateriais e nas
tendéncias a longo prazo. Ou seja, a continuidade do comportamento dos estados é
explicada, fundamentalmente, pela permanéncia e persisténcia das imagens, das iden-
tidades nacionais e dos papéis que estas enformam®'.

J4 a abordagem racionalista assenta a sua ldgica explicativa nos fatores materiais e nas
variagOes de curto prazo. A oscilagio no comportamento dos estados ¢ explicada,
essencialmente, pelas alteracdes nas relagdes de poder na politica doméstica®.

Neste campo, as duas abordagens diferem, mas é, precisamente, por isso que s3o com-
plementares. A primeira, para explicar o longo prazo: as continuidades no desempenho
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das presidéncias. A segunda, para explicar o curto prazo: as flutuacées do comporta-
mento estratégico nas presidéncias®.

No respeitante a reputacdo, o argumento racionalista destaca o valor estratégico de
uma reputacfo positiva, enquanto o argumento socioldgico sublinha a necessidade de
um Estado corresponder as expectativas que se esperam dele e fazer o que é considerado
como adequado*. Neste ponto, uma vez mais, as duas abordagens diferem: para os
racionalistas a reputacio ¢ um objetivo na medida em que tenha vantagens, enquanto
na abordagem socioldgica é a consequéncia de um comportamento adequado.
Finalmente, no que respeita a adesfo a norma. Na perspetiva socioldgica, as presidén-
cias seguem a norma (da imparcialidade), porque elas tém interiorizado os valores
expressos pela propria norma, que pode ser tida como uma garantia. Na perspetiva
racionalista, pelo contrdrio, a conduta da Presidéncia é uma andlise custo-beneficio e,
por isso mesmo, os estados seguem as normas quando os beneficios prevalecem sobre
os custos. Em ambos os casos o resultado pode ser o mesmo, ou seja, a norma é cum-
prida, mas por razdes diferentes®.

Do ponto de vista empirico, ndo é possivel dizer se uma abordagem € correta ou errada.
O que importa € que, do ponto de vista tedrico, ambas tém valor explicativo. Compe-
titivas sim, mas, simultaneamente, complementares“. E a competitividade e comple-
mentaridade entre as duas perspetivas cria uma interagdo tedrica que pode contribuir
para uma melhor explicacdo do comportamento das presidéncias®’.

Ora, € através dessa interacdo tedrica que procuramos uma grelha de leitura para o
exercicio das trés presidéncias portuguesas da UE.

AS PRESIDENCIAS PORTUGUESAS 0S PRIMEIROS ANOS DA INTEGRACAO EUROPEIA
DO CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA DE PORTUGAL, ENTRE 1986 E 1992,
A PRIMEIRA PRESIDENCIA FORAM MARCADOS POR UMA ATITUDE POLITICA
PORTUGUESA - 1992 DE PRUDENCIA E PRAGMATISMO
Os primeiros anos da integracio europeia E UMA ESTRATEGIA EUROPEIA ORIENTADA
de Portugal, entre 1986 e 1992, foram mar- PARA DOIS OBJETIVOS FUNDAMENTAIS:
cados por uma atitude politica de prudén- A CREDIBILIDADE EXTERNA PORTUGUESA,
cia e pragmatismo e uma estratégia E, SIMULTANEAMENTE, A PROCURA DE TODAS
europeia orientada para dois objetivos AS VANTAGENS ECONOMICAS E SOCIAIS
fundamentais: a credibilidade externa por- DECORRENTES DA INTEGRACAOQ.

tuguesa, através de uma adesdo completa,

e, simultaneamente, a procura de todas as vantagens econdmicas e sociais decorrentes
da integracdo na Comunidade Econémica Europeia (CEE)%.

A primeira Presidéncia portuguesa da UE marcou uma mudancga significativa no processo
de integracdo europeia de Portugal. Em 1992, a posi¢do portuguesa era, ainda, uma
posicdo centrada nas questSes econdmicas e sociais e reticente em termos politicos.
Dominada, mais pelas vantagens internas que a pertenca europeia poderia trazer a
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Portugal e menos por uma visio portuguesa para as grandes questdes europeias. Neste
sentido, a primeira Presidéncia centrou-se nas questdes econdmicas e sociais e apenas
a necessidade de gerir a questdo dos Balcds Ocidentais e do ndo dinamarqués ao Tratado
de Maastricht lhe conferiram alguma dimensio politica.

Para a politica externa portuguesa, a primeira Presidéncia da UE constituiu uma «prio-
ridade absoluta»® e significou um verdadeiro teste ao nivel da integracdo europeia de
Portugal e a sua capacidade de conduzir os destinos europeus. Para além da possibili-
dade de poder influenciar o processo de constru¢io europeia, o exercicio da Presidéncia
constituiria uma oportunidade Unica de afirmacio e credibilizacdo externa do Pais no
plano europeu, até a data sem precedente.

O principal objetivo de Portugal ndo foi o de apresentar novas iniciativas ou uma «grande
visdo» para Europa, mas sim demonstrar a sua plena integracio europeia e a sua inteira
capacidade de organizar, administrar e coordenar uma Presidéncia europeia®.

As prioridades da Presidéncia portuguesa foram, essencialmente, de natureza econdmica
e social e com implicagGes diretas na politica doméstica, em particular, na moderniza-
¢do do Pafs. E nessa logica que devemos compreender a prioridade atribuida as maté-
rias ligadas a Politica Agricola Comum (PAC), a coesdo econdmica e social e ao Pacote
Delors II, tal como ao Mercado Interno®.

A maioria das questdes de natureza institucional e politica, ou mesmo de politica externa
(a época a Cooperagdo Politica Europeia) com que Portugal teve de confrontar-se foram
herdadas de presidéncias anteriores ou surgiram na agenda da Presidéncia portuguesa fruto
da conjuntura europeia®, como foi o caso da negociagio do Tratado da UE e dos Balcis.
Por outro lado, as prioridades de politica externa nio tiveram grande destaque na Pre-
sidéncia portuguesa, mesmo aquelas em que se envolveu, mais diretamente, como a
organizacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas para o Ambiente e o Desenvolvimento
do Rio, o Uruguai Round, os programas de solidariedade com a Europa de Leste e com
a antiga Unido Soviética, o acordo de terceira geragdo com o Brasil, apoio a Africa
Austral (Angola sobretudo), primeira reunido ministerial CEE-Mercosul. Estes foram
temas que, ou jd vinham da agenda europeia, ou em que o enfoque foi sobretudo de
cardcter organizativo, mais do que uma prioridade politica.

No ambito das func¢Ges da Presidéncia, o destaque da Presidéncia portuguesa foi para
as tarefas de organizacio, administracdo e coordenagdo e, em parte, de gestdo da
agenda. No que respeita a funcdo de representacio nio foi, também, relevante o seu
desempenho. Em relagdo a fungdo de media¢do/negociagdo, desenvolveu o seu papel
de acordo com as normas e o padrio tradicional, ndo conseguindo inclusive sucesso
nas negociagoes do Pacote Delors II (uma das suas prioridades). A defesa dos interes-
ses nacionais, obviamente presente, fez-se dentro das suas prioridades, mas sem grande
ambicio, até porque o objetivo era, em primeiro lugar, ganhar credibilidade externa no
plano europeu. Em termos de lideranga, com excecio da reforma da Politica Agricola
Comum (PAC Portugal) ndo assumiu esse papel em mais nenhum dossié importante.
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No conjunto, com a sua primeira Presidéncia, em 1992, Portugal procurou, basicamente,
demonstrar que tinha capacidade para organizar, administrar e coordenar as atividades de
uma Presidéncia europeia ou, dito por outras palavras, que estava a altura do seu estatuto
de membro de pleno direito da CEE. O objetivo foi plenamente alcangado, pois a imagem
que passou do exercicio da primeira Presidéncia de um pequeno pafs, recém-chegado a CEE,
foi uma imagem de competéncia, eficdcia e

imparcialidade e portanto de um pais que COM A PRIMEIRA PRESIDENCIA, PORTUGAL
conquistara plenamente as suas credenciais ~ PROCUROU DEMONSTRAR QUE ESTAVA A ALTURA
europeias. DO SEU ESTATUTO DE MEMBRO DE PLENO DIREITO
Nesse sentido, se usarmos a classificacio DA CEE - OBJETIVO PLENAMENTE ALCANCADO.

de Elgstrom®, Portugal seguiu uma «estra-

tégia de acomodacido». A abordagem socioldgica diria que se adaptou a norma. Isso
fazia parte de uma conduta que Portugal considerava apropriada e que os outros esta-
dos esperavam da Presidéncia portuguesa. A Presidéncia perseguiu, pois, mais do que
qualquer outra coisa, a reputacio externa, e, nesse sentido, procurou acomodar os seus
interesses aos interesses europeus, e em total conformidade com as normas de impar-
cialidade e eficiéncia. Foi fdcil, primeiro porque nio estavam em jogo interesses nacio-
nais fortes, segundo, porque a énfase da Presidéncia era, essencialmente,
administrativa e ndo motivada por preocupagdes de iniciativa e lideranca politica ou
preocupacdes de definicdo de agenda. Na classificacdo de Kirchner®, a Presidéncia
portuguesa seguiu um estilo de compromisso e drbitro e nio um papel no agenda-setting.
Portugal adotou, assim, uma «estratégia competitiva» e de «<acomodacio» e procurou
principalmente vantagens relativas, uma vez que os temas do seu interesse nio justifi-
cavam o foco ou nio tinha capacidade de imp6-los e, assim, obter vantagens absolutas.
A abordagem racionalista, pelo contrdrio, diria que Portugal assumiu essa atitude,
porque essa era uma condi¢do para a credibilidade externa e o prestigio do Pais e,
portanto, correspondia exatamente ao objetivo fundamental dos interesses nacionais.
A Presidéncia foi uma oportunidade dnica para defender os seus interesses®, e ndo
apenas provar a sua eficiéncia na organizacdo da Presidéncia, mas também para favo-
recer uma série de dossiés que foram importantes por razdes internas, tais como o
Pacote Delors II ou PAC.

A SEGUNDA PRESIDENCIA PORTUGUESA - 2000

A segunda Presidéncia portuguesa da UE, em 2000, desenrola-se num contexto com-
pletamente diferente. Portugal tinha cumprido quase uma década de convergéncia
europeia, de modernizac¢io econdmica e social, de europeizagio acelerada das suas
politicas e o Pais atravessava um periodo, sem precedentes, de euro-entusiasmo®. Ao
contrdrio da primeira Presidéncia, Portugal transmite a ideia de um pafs confortavel-
mente integrado na UE, com uma ideia portuguesa para a Europa e capaz de mobilizar
0s seus pares para o futuro do projeto europeu.
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Em 2000, a Europa tinha sido definida como a prioridade das prioridades dos interesses
nacionais e é nesse contexto que se inicia a segunda Presidéncia portuguesa®.

No plano econdmico e social, o grande objetivo, conseguido no Conselho de marco de
2000, foi a aprovacgdo da Estratégia de Lisboa, uma declaracio de principios que tinha
como objetivo colocar a UE a liderar a economia mundial dentro de uma década.
Através da promocio de politicas sociais, educacionais e ambientais, a Estratégia de
Lisboa procurava tornar o espago econdomico europeu mais competitivo e preparado
para os desafios da globalizacdo. Embora com objetivos fundamentais para a afirmacio
da Europa no século XXI, as propostas aprovadas em Lisboa nunca foram cumpridas.
Em boa parte, porque o método de aplicacio (o chamado método aberto de coordena-
¢do, uma outra proposta portuguesa) fugiu as tradicionais formulas de integracio
comunitdria, ou seja, sem obrigacGes vinculativas.

No plano institucional, a questio central era a reforma das instituicGes e o grande
objetivo europeu era o aperfeicoamento do sistema institucional da UE, para adaptar
Bruxelas ao alargamento a Leste. Nesse contexto, a Conferéncia Intergovernamental
em Nice®, em 2000, apesar de ter como objetivo apenas resolver as questdes deixadas
pendentes no Tratado de Amesterddo, marcou o inicio da pressdo dos grandes paises
no sentido de verem reconhecido e aumentado o seu peso no Conselho, através da
alteracdo da ponderacdo de votos no processo de decisdo europeu. A culminar este
periodo de euforia europeista de Portugal, a CIG de Nice permitiu a Presidéncia portu-
guesa desempenhar um papel de lideranca dos pequenos e médios estados europeus
na defesa dos seus interesses, perante a pretensio das grandes poténcias em reforcarem
o seu peso na ponderacio de votos. Este papel foi importante nas negociacdes da
reforma institucional e foi, indiscutivelmente, um dos momentos mais relevantes da
participacdo de Portugal no processo de integracdo europeia®.

No plano da politica externa, a Presidéncia portuguesa procurou desenvolver «o reforco
da capacidade de afirmacio externa da Unido»®, beneficiando das relacGes histdricas
de Portugal com as dreas regionais tradicionalmente ligadas ao seu interesse nacional.
Para além da aprovagio da Estratégia Comum para o Mediterrineo e o lancamento da
Estratégia UE-India, as duas grandes prioridades da Presidéncia portuguesa, ambas
conseguidas, centraram-se em Africa: o Acordo de Cotonou UE-ACP e a realiza¢io da
primeira Cimeira UE-Africa®'.

Verifica-se, assim, um enfoque crescente nas questdes politico-institucionais e de poli-
tica externa da UE, pelo menos em grau idéntico as questdes de natureza econdmica e
social, que mereceram prioridade na primeira Presidéncia.

E certo que as questdes econdmicas permanecem entre as prioridades portuguesas mas,
a partir de agora, as matérias institucionais, politicas e de acfo externa ganham uma
relevincia, progressivamente, maior. O que constituiu uma referéncia da mudanca na
posicdo portuguesa e de que o projeto europeu seria, a partir de entdo, orientado para
uma preocupacgio, eminentemente, politica2.
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As fungbes de organizagdo e coordenagio tiveram um peso, ainda, maior do que na
primeira Presidéncia, devido ao maior nimero de estados-membros envolvidos, ao
aumento do papel do Parlamento Europeu, ao periodo de fragilidade da Comissio, ao
maior nimero de formacdes do Conselho nos diferentes niveis e a maior abrangéncia
de dreas de competéncia da Unido. Estas fun¢es foram desempenhadas com igual
competéncia e eficicia em relagdo a primeira Presidéncia, mas esse nio era, jd, um
objetivo. Era um dado adquirido que Portugal ndo precisava de provar. Tinha jd con-
quistado a sua credibilidade externa e credenciais europeias.

As fungdes de negociacdo foram desenvolvidas em grau elevado, dado o grande niimero
de dossiés para o pesado conjunto de cimeiras, em particular, as politicamente mais
delicadas como a Cimeira UE-Africa, considerado o grande niimero de estados envol-
vidos e as diferentes posi¢des em confronto.

No que toca a funcfo de iniciativa e lideranca, o papel da Presidéncia portuguesa teve
um perfil elevado e um grau de influéncia superior a dimenso e ao peso do Pais no
contexto da Unido. Desempenhou esse papel na Estratégia de Lisboa, na Cimeira UE-
-Africa, e, sobretudo, na lideranga dos pequenos paises no debate da reforma institu-
cional no Tratado de Nice.

Nesta sua segunda Presidéncia, Portugal NA SEGUNDA PRESIDENCIA,
assume um perfil menos administrativo e PORTUGAL ASSUME UM PERFIL MENOS
mais politico, revela uma ideia portuguesa ADMINISTRATIVO E MAIS POLITICO,
para a Europa e procura deixar a sua marca REVELA UMA IDEIA PORTUGUESA PARA A EUROPA
no processo de integracdo europeia. E PROCURA DEIXAR A SUA MARCA NO PROCESSO
A tdnica e os objetivos sdo menos na funcio DE INTEGRACAO EUROPEIA.

de organizacio e mais nas funcgdes de

negociacdo, iniciativa e lideranca. E Portugal procura, pela primeira vez, projetar os
seus interesses nacionais no processo europeu.

Nesse sentido, a perspetiva racionalista € 1til para explicar o comportamento da Pre-
sidéncia portuguesa a dois niveis: na definicio das prioridades, muito condicionada
pela politica interna; e na tentativa de trazer para a agenda europeia temas do seu
interesse nacional.

As presidéncias usam, normalmente, os poderes que lhes sdo conferidos pelo cargo
—acesso a um conjunto de instrumentos e informacio, que lhes garantem uma vanta-
gem assimétrica sobre os outros atores — para influenciar a agenda e prosseguir os seus
préprios interesses. E nesse sentido que se pode explicar a posi¢do da Presidéncia
portuguesa nas questdes economicas e sociais, com a Estratégia de Lisboa, nas questdes
institucionais, liderando a posi¢do dos pequenos paises na reforma institucional e na
acdo externa, com a realizagdo da Cimeira UE-Africa, drea geogrdfica de interesse estra-
tégico para Portugal®®,

Embora com uma posicio diferente de 1992, a Presidéncia de 2000 usou, também, uma
estratégia competitiva, procurando obter ganhos relativos, independentemente, de
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perseguir algum ganho absoluto. Por outro lado, procura influenciar a agenda e proje-
tar o seu interesse, mas sem nunca ferir a norma da imparcialidade o que prejudicaria a
sua reputacdo.

A abordagem socioldgica, porém, ndo € menos ttil, ao convocar as questdes culturais
e histdricas do Pafs, para a explicagio do comportamento das presidéncias. Nesse
sentido, a Presidéncia portuguesa ao colocar na agenda europeia as questdes da coe-
sdo econdmica, social e do emprego, o interesse institucional dos pequenos estados
ou da aproximagio Europa-Africa, fi-lo porque isso corresponde as raizes profundas
e a identidade do Pais.

Este tipo de agenda, porém, s € possivel quando o pais jd estd integrado e socializado no
sistema politico europeu, tem capacidades diplomdticas, quando j4 teve experiéncias pas-
sadas positivas e através do recurso a relacdes informais ou ligagGes histdricas consegue
a concilia¢do de interesses, nacionais e europeus. Numa palavra, quando consegue que o
seu interesse nacional seja parte do interesse europeu. Tal ndo era, ainda, possivel na
primeira Presidéncia em 1992, mas foi-o, claramente, na segunda Presidéncia em 2000.
O exercicio da Presidéncia teve por base uma logica de adequagio® e é nesse sentido
que, em boa medida, podemos compreender as prioridades da Presidéncia portuguesa
de 2000, e a forma como as conduziu.

Uma vez mais, tendo em conta a classificacdo de Kirchner®, dir-se-ia que no desem-
penho da sua segunda Presidéncia, Portugal assumiu um papel de compromisso em
relacdo ao alargamento; de drbitro na CIG que conduz ao Tratado de Nice; e de agenda-
-setting na organizagio da Cimeira UE-Africa.

A TERCEIRA PRESIDENCIA PORTUGUESA - 2007
As conclusdes do Tratado de Nice e o alargamento da UE a Leste assinalam, a partir de
2001, uma mudanga na atitude de Portugal face a Europa e a integracio europeia. Por
um lado, marcam o inicio de uma década
A TERCEIRA PRESIDENCIA PORTUGUESA DA UE, de divergéncia em relagio aos seus parcei-

EM 2007, MOSTROU A MATURIDADE POLITICA ros europeus, por outro, o principio do fim
DA PARTICIPACAO DE PORTUGAL NO PROJETO do euro-entusiasmo e o regresso ao prag-
EUROPEU. E TANTO NO PLANQ INTERNO matismo®. Porém, apesar das dificuldades,
DA UNIAO COMO DA SUA PRESENCA durante a primeira década do século XXI,
INTERNACIONAL. Portugal nio regressou ao ceticismo, puro

e simples, que caracterizou os primeiros
anos da sua integracdo europeia. E a atitude portuguesa pautou-se por um realismo
responsdvel. A terceira Presidéncia portuguesa da UE, em 2007, mostrou a maturidade
politica da participacdo de Portugal no projeto europeu. E tanto no plano interno da
Unido como da sua presenca internacional.

No plano interno e no campo da economia, o ano de 2007 concluia o primeiro ciclo
trienal da governacio e o segundo semestre foi sobretudo marcado pela preparagio do
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novo ciclo 2008-2010, da Estratégia de Lisboa. Este tema constituiu, alids, uma das prio-
ridades da Presidéncia portuguesa, que trabalhou ao longo de todo o semestre em estreita
articulagao com a Comissio e também com a Eslovénia, a quem caberia a condugio dos
trabalhos de preparacfio do Conselho Europeu da primavera de 2008¢".

Mas a grande prioridade da Presidéncia centrou-se, no dominio institucional, na conclu-
sdo do processo politico de reforma da UE, esfor¢o que culminou com a assinatura do
Tratado de Lisboa, a 13 de dezembro de 2007. Herdada da Presidéncia alem3, a aprovacio
do Tratado de Lisboa tornou-se, também, uma prioridade da Presidéncia portuguesa que
desempenhou um papel relevante na fase final do processo das negociagOes®t.

No plano internacional, as prioridades da Presidéncia portuguesa centraram-se no
reforco e diversificagdo da acdo externa da UE com a realizagdo de um conjunto de
cimeiras, assumido como prioridade, as cimeiras UE-Brasil e UE-Africa. E com menor
relevo, as cimeiras com a Ucrinia, a Rissia, a ASEAN, China e India e as ministeriais
EUROMED®. A realizacio destas cimeiras contribuiu para o reforco da presenca inter-
nacional da UE, mas ndo deixou de favorecer o interesse nacional de Portugal, através
da extensdo das parcerias estratégicas da UE, a dreas tradicionais do interesse estratégico
portugués, nomeadamente, as relagdes com a Africa e o Brasil™. Finalmente, o alarga-
mento do Espaco Schengen («SISone4ALL»), matéria do Espaco de Liberdade, Seguranca
e Justica, mas com implica¢Oes sobre a agdo externa da UE™.

No exercicio da sua terceira Presidéncia da UE, Portugal continuou a desempenhar com
competéncia as fungbes de organizacdo e coordenacdo dos trabalhos da Presidéncia,
deixando uma vez mais a ideia, jd consolidada, das presidéncias anteriores de eficdcia
e imparcialidade.

As fungles de negociagio foram exercidas em grau elevado o que ficou patente na
realizacdo de oito cimeiras durante o semestre da sua Presidéncia. De entre estas, a
prioridade portuguesa foi, sem duvida, para a Cimeira UE-Africa, sendo nesta que
Portugal introduziu maior valor acrescentado, ndo sé a sua politica externa mas
também a agdo externa da Unido. Neste contexto, evidenciou ndo sé capacidade de
organizacio, mas também de negociacio e ao mesmo tempo de projecdo do seu
interesse nacional.

No que toca a fun¢io de iniciativa e lideranca, o papel da Presidéncia portuguesa teve um
perfil relativamente elevado, sobretudo se considerarmos a dimensio e o peso do Pais no
contexto da Unifo. A aprovagio do Tratado de Lisboa foi a prioridade das prioridades e,
em certo sentido, a «bandeira» politica da Presidéncia portuguesa. A marca mais evidente
inscrita na histéria do processo de integracdo europeia. E certo que o dossié era uma
heranga da Presidéncia alem3, mas na fase decisiva do processo negocial e na conclusdo
do acordo, a Presidéncia portuguesa desempenhou um papel relevante e demonstrou ter
nio s6 capacidade de negociagio, mas também capacidade de lideranca.

Para além do desempenho destas funcdes Portugal teve capacidade para projetar os inte-
resses nacionais na agenda europeia, de forma mais acentuada do que nas presidéncias
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anteriores. Porém, no respeito das normas de neutralidade/imparcialidade, fazendo
coincidir o interesse nacional e o interesse europeu’.

Em suma, na sua terceira Presidéncia, Portugal confirmou a sua capacidade nas fungoes
administrativas de organizacio e coordenacio, mas afirmou um perfil politico e revelou
capacidade de negociagdo, lideranca e projecio do interesse nacional. Um pais plena-
mente integrado, com uma ideia para a Europa e capaz de inscrever a sua marca no
processo de integracdo europeia.

Neste sentido, a abordagem realista explicaria o comportamento da Presidéncia por-
tuguesa pela colocagio na agenda europeia de temas importantes para o seu interesse
nacional, o que ficou claro na iniciativa da Cimeira UE-Africa, que foi um objetivo
prioritdrio e «uma iniciativa maior»™ da terceira Presidéncia portuguesa.

Mas aquela que se tornou a prioridade das prioridades da Presidéncia, a aprovacio do
Tratado de Lisboa, terd que explicar-se a partir de uma outra ldgica, pois af coincidiam
interesse nacional e interesse europeu.

Durante a sua terceira Presidéncia, Portugal seguiu trés estratégias distintas na tipolo-
gia de Elgstrom?.

Em primeiro lugar, a «estratégia de forca» e de «resolugio de problemas», largamente,
usadas nas negociagGes conducentes ao Tratado de Lisboa e, em certa medida, no que
respeita a organizagio da Cimeira UE-Africa. A{ estavam em causa interesses chave e a
Presidéncia usou todos os meios ao seu alcance para os concretizar. Porém, mantendo-
-se as preocupacOes de reputacdo, a Presidéncia teve que abdicar de algumas preocu-
pacoes substanciais como a perda de peso dos pequenos estados-membros na nova
arquitetura institucional e usou com maior frequéncia a estratégia de resolucio de
problemas.

Em segundo lugar, a «estratégia de competicio». A Presidéncia teve que ter em conta
a norma da neutralidade, levando-a a ter que procurar ganhos relativos, independen-
temente, dos ganhos absolutos e a seguir uma estratégia de competicio.

Finalmente, seguiu também uma «estratégia de acomodacio», na medida em que teve
que considerar as suas credenciais europeias nas fungdes de negociacdo e de lideranca.
Por outro lado, a abordagem socioldgica, explicaria o sucesso da Presidéncia pelo facto
de Portugal estar plenamente integrado na Unido, socializado com os processos de
integracdo e desempenhar o seu papel no respeito pela norma da neutralidade, fruto
da interiorizacdo dos valores e interesses europeus.

No que toca a prioridade conferida as cimeiras UE-Africa e UE-Brasil, ela seria, facil-
mente, explicada pelas suas razGes historicas e de identidade nacional.

Na tipologia de Kirchner”™, poderia argumentar-se que Portugal assumiu os trés estilos
distintos na sua terceira Presidéncia: o do compromisso; o do drbitro; e o do agenda-
-setting. De compromisso e de drbitro, essencialmente, na renegocia¢io da Estratégia
de Lisboa e nas negociagGes durante a CIG que deu origem ao Tratado de Lisboa. O de
agenda-setting nas cimeiras com a Africa e o Brasil.
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CONCLUSAO

Do estudo empirico e da andlise tedrica das trés presidéncias portuguesas da UE pode-
mos identificar trés tendéncias fundamentais.

Em primeiro lugar, a politizacdo das prioridades. As preocupacdes em 1992 prendem-
-se, essencialmente, com a coesio econdmica e social: o Pacote Delors II, Mercado
Interno e a PAC. Em 2000, parece existir um equilibrio entre as prioridades econdmicas
e politicas: a Estratégia de Lisboa e reforma institucional no Tratado de Nice. E em
2007, as prioridades sio, essencialmente, politicas de ag¢do externa: aprovagdo do Tra-
tado de Lisboa e as cimeiras com o Brasil e a Africa. As prioridades evoluem, assim,
de preocupacdes de natureza econdmica e social para op¢des de natureza institucional
e politica.

Em segundo lugar, a externalizacido das prioridades. Em 1992, as prioridades sdo con-
dicionadas e direcionadas para a politica doméstica. A perspetiva € a do pais recém-
-chegado a integracio europeia e a questio é: o que Portugal pode beneficiar da Europa.
Em 2000, as prioridades evoluem do plano nacional para o plano europeu. E a perspe-
tiva € a de um pafs plenamente integrado e que tem uma visio portuguesa para a inte-
gragdo europeia. Em 2007, as prioridades confirmam e reforcam essa tendéncia com
a dimensio de a¢io externa da UE. Sdo prioridades de um pais que sabe colocar os seus
interesses na agenda europeia e fazer coincidir interesse nacional e interesse europeu.
A tendéncia vai do plano nacional para o plano europeu e do plano europeu para o da
Europa no mundo.

Em terceiro lugar, o perfil da Presidéncia. Em 1992, a tdnica é colocada nas funcGes de
natureza administrativa, a organizagdo e coordenacio dos trabalhos. Em 2000, o perfil
¢ menos administrativo e mais politico e a tdnica é colocada nas funcdes de negociagio
e lideranca. Em 2007, o perfil é, marcadamente, politico e as fungdes de negociagio e
lideranca podem juntar-se as de agenda-setting. Recorrendo a tipologia de Kirchner”
poderiamos concluir, em sintese, que o perfil da Presidéncia portuguesa evoluiu de
um estilo de compromisso, em 1992, para um estilo de drbitro, em 2000, e de agenda-
-setting em 2007.
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