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INTRODUCAO

A Unifo Europeia (UE) foi construida numa tenso entre
as racionalidades supranacional e intergovernamental.
As instituicGes politicas supranacionais — Comissdo Europeia,
Parlamento Europeu, Tribunal Europeu de Justica — tém
contribuido para o avango da integracio europeia enfati-
zando o comum dos Estados-Membros. Esse processo tem
sido dificil, por vezes estagnando ou mesmo sendo carac-
terizado por um spill-back, uma reversio de processos’.
As institui¢Oes supranacionais estdo interessadas em alar-
gar o seu espaco de acdo para aumentar a habilidade de
atuar com mais autonomia. Institui¢des politicas supra-
nacionais avancam quando empreendedores politicos,
como os presidentes da Comissdo Walter Hallstein (1958-
-1967) ou Jacques Delors (1985-1995), tém a habilidade
de aproveitar estruturas de oportunidade e introduzir
inovacdo no processo de integracdo europeia.

O Conselho da Unido Europeia é por exceléncia a insti-
tuicdo dos Estados-Membros e segue a logica do intergo-
vernamentalismo. Intergovernamentalismo implica duros
processos de negociagio sobre legislacio para o mercado
interno e outras dreas, o orcamento da UE, a Politica Agricola
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RESUMO

a arquitetura constitucional pés-

-Lisboa, a Presidéncia rotativa do
Conselho de Ministros da Unido Euro-
peia continua a ser uma peca-chave da
decisdo intergovernamental. A sua
atividade de lideranga é principalmente
realizada a portas fechadas para evitar
a politizacdo dos processos legislati-
vos. Este estudo pretende contextuali-
zar a Presidéncia como pega-chave da
integracdo europeia devido a sua posi-
¢do entre processos formais e infor-
mais. A informalidade dd a Presidéncia
tempo de criar consenso e ser flexivel
na sua atuacdo negocial. Apesar de
tentativas pelos paises grandes de
reduzir a importincia da Presidéncia
rotativa, os Estados pequenos resisti-
ram a essa tentagdo. Neste contributo,
a Presidéncia rotativa ¢ analisada do
ponto de vista da teoria da integragio
europeia, com uma discussio sobre o
que se pode esperar em termos de
comportamento do trio de presidén-
cias alem e portuguesa em 2020-2021I.

Palavras-chave: Presidéncia rotativa,
Unido Europeia, Portugal, Alemanha.
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ABSTRACT

THE ROTATING PRESIDENCY
OF THE COUNCIL

AND THE EUROPEAN
MULTILEVEL GOVERNANCE:
THE KEY PART IN THE
INTERGOVERNMENTAL
DECISION PROCESS

In the post-Lisbon constitutional
architecture, the rotating presidency
of the Council of Ministers of the Euro-
pean Union remains a vital part of
intergovernmental decision-making.
Its leadership activity is mainly behind
closed doors to avoid the politicization
of legislative processes. This study
aims to contextualize the presidency
as a crucial part of European integra-
tion due to its position between formal
and informal processes. Informality
gives the presidency time to create
consensus and be flexible in its nego-
tiation. Despite large countries’
attempts to reduce the importance of
the rotating presidency, small states
have resisted this temptation. In this
contribution, the rotating presidency
is seen from the point of view of Euro-
pean integration theory which is dis-
cussed in depth. Some notes follow on
what can be expected in terms of the
behavior of the German and Portu-
guese presidencies in the new 2020-21
team presidency cycle.

Keywords: Germany, European Union,
Portugal, Presidency rotation.

Comum (PAC) e a Politica de Coesdo. Esses processos
incluem elementos de governanca formal com regras con-
cretas definidas nos tratados e governanca informal,
a qual é mais flexivel e menos transparente para quem
observa de fora. Desde 1952, a peca-chave dos processos
intergovernamentais de negociacio € a Presidéncia rota-
tiva do Conselho da UE. A Presidéncia rotativa tornou-se
cada vez mais num importante ator na histdria da inte-
gracdo europeia. Apesar dos seus interesses nacionais, os
Estados-Membros tém de ser um mediador (o honest broker,
como a literatura se lhe refere) e usar as suas competén-
cias politicas e diplomdticas para conseguir compromis-
sos intergovernamentais, os quais com 0 tempo
tornar-se-4o parte do acquis communautaire.

Desde o Tratado de Lisboa de 2009, a Presidéncia rotativa
perdeu o seu papel politico, particularmente como repre-
sentante externo da UE. O trio de presidéncias reduziu
consideravelmente a autonomia da Presidéncia individual
de cada pafs. Apesar disso, a Presidéncia rotativa continua
a ser uma peca-chave para o avanco do processo legisla-
tivo. Uma grande mudanga foi a introdugio do presidente
permanente do Conselho Europeu, que € o principal ator
nas negociagGes de high politics. Também a figura do alto
representante da UE para a Politica Externa e Seguranca
reduziu consideravelmente o papel que a Presidéncia tinha
nas relagdes internacionais.

Neste artigo procuramos contextualizar as reformas da
Presidéncia rotativa no sistema de governanga multinivel
europeia. O contributo estd estruturado em cinco partes.

Depois desta introdugio, apresentamos uma reflexdo sobre as mudancas do sistema
de governanca multinive] desde a Presidéncia da Comissio de Jacques Delors até ao pre-
sente. Depois analisaremos a Presidéncia e a importincia da microgovernanca técnica.
Na quarta parte dedicamo-nos a performance das presidéncias alemis e portuguesas.
No novo formato de trio de presidéncias, Alemanha, Portugal e Eslovénia estio juntos
pela segunda vez depois de 2007-2008. Por fim, o artigo vai ter algumas conclusdes.

A TRANSFORMACAO DA GOVERNANCA EUROPEIA DESDE 1985

A Presidéncia rotativa do Conselho de Ministros ganhou particular importincia desde o
compromisso do Luxemburgo de 1966. Desde esse momento a ldgica intergovernamental
comecou a bloquear o desenvolvimento da integracdo europeia para o supranacionalismo.
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Principalmente, os avancos de integracio efetuados por empreendedores politicos como
Jean Monnet na Comunidade Europeia do Carvdo e do Ago (CECA), e Walter Hallstein
na Comunidade Econdmica Europeia (CEE). Esse periodo entre 1950 e 1966 foi abrup-
tamente interrompido pelo Presidente francés Charles de Gaulle, que tinha uma visdo
de integracdo, na qual os Estados-Membros dominavam. Em vez de um federalismo
cooperativo, De Gaulle queria a «Europe des patries» (a Europa dos Estados-Nagio).
O periodo intergovernamentalista duraria entre 1966 e 1985, quando Jacques Delors se
tornou presidente da Comissido Europeia. Depois de Monnet e Hallstein, Delors tornou-
-se no terceiro empreendedor politico a puxar o processo de integracio europeia para
novos patamares. Entre 1985 e 1995, Delors transformou a Comunidade Europeia numa
Unido Europeia (UE), a qual era dominada por uma complexa dinimica de péndulo
entre intergovernamentalismo e supranacionalismo?. Os dois processos neste novo
sistema de governanca europeia ndo estavam somente integrados numa dindmica entre
os interesses dos Estados-Membros e das institui¢cdes supranacionais, mas também na
inclusdo de cada vez mais atores, como os grupos de interesse a diferentes niveis da UE,
a sociedade civil organizada, e principalmente as regies. Essa governanca multinivel
(europeia, nacional, subnacional/regional e local) é centrada em trés grupos principais
de atores: as instituicGes publicas de diferentes niveis, os atores econdmicos, principal-
mente empresas, e grupos da sociedade civil. Governanca significa que redes de interagGes
entre esses grupos de atores sdo estabelecidas para implementar politicas publicas?.
Provavelmente os mais importantes tedricos do conceito de governanc¢a multinivel s3o
Liesbet Hooghe e Gary Marks. Numa das suas imensas publicac6es conjuntas, European
Integration and Multilevel Governance, os autores explicam essa transicio da Comunidade
Europeia para a UE. Enquanto o modelo centrado no Estado-Nacdo quer s6 uma inte-
gracdo minima, na qual o denominador minimo comum domina o processo, o modelo
de governancga multinivel reduz o poder dos Estados-Membros, porque mais atores
— notavelmente os trés grupos de atores que definimos acima — tornam o processo de
integracdo autossustentdvel. Isso quer dizer que a governanca multinivel é um sistema
que se organiza por si mesmo e por isso adquiriu a sua prépria dinimica fora da rela-
¢do reducionista entre Estados-Membros e institui¢des supranacionais*.

Catalisador para essa sustentabilidade do processo de integracio europeia foi o pro-
grama do mercado unico europeu de Lord Cockfield. A agregacio de interesses asso-
ciados com a constru¢io do mercado foi importante para sair da euroesclerose dos
anos 1970, durante os quais o veto dominava ainda o processo de decisdo europeia.
O Ato Unico Europeu muda essa situagio consideravelmente, aumentando a decisdo
por maioria qualificada, principalmente em questdes de integracdo negativa, quer dizer
a reducdo de barreiras nacionais na constru¢do do mercado unico®. Isso foi possivel
devido a lideranca de Jacques Delors, o qual teve a habilidade de criar coligagbes de
Estados-Membros flexiveis para fazer avancar o processo de integracdo europeia. Delors
foi muito astuto em puxar a légica supranacional durante um curto periodo (1985-1993),
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no qual a maior parte dos Estados-Membros estava aberta a esse processo de integracdo.
Politicos como Helmut Kohl, Francois Mitterrand, Felipe Gonzalez, e os italianos Bet-

tino Craxi e Giuliano Andreotti eram apoiantes entusiastas desse processo. Tinham
também o apoio dos pafses mais pequenos como Portugal, Bélgica, Paises Baixos,
Luxemburgo e Irlanda. Apesar do euroceticismo de Margaret Thatcher (representante

do Governo britinico), do Governo dinamarqués e do Governo grego, a verdade € que
todos se uniram a volta da construgdo do mercado unico europeu.
Segundo George Ross, 0 qual teve o privilégio de observar a Comissdo por dentro em

1991, 0 método Delors pode-se comparar a uma matriosca russa, uma série de bonecas

colocadas dentro umas das outras. Primeiro, a boneca «mercado tnico europeu», a qual

deu impulso para uma mudanca completa do orcamento europeu, sendo duplicado e

multianual (pacote Delors I, em 1988). Para evitar desigualdades sociais e territoriais no

acesso ao mercado Unico europeu foi efetuada uma remodelagfio dos fundos europeus,
principalmente para ganhar o apoio do Club Med (Espanha, Portugal, Grécia e Irlanda).
Depois, Delors teve também sucesso com a «boneca» Unido Econdmica e Monetdria
(UEM), como também com os principios de uma Unido Politica. A UEM também foi um
fator importante, outra vez sob pressio do Club Med, para aumentar o orgamento de

EM ESTUDOS SOBRE A GOVERNANCA MULTINIVEL

EUROPEIA A PRESIDENCIA ROTATIVA NUNCA FOI
DISCUTIDA POR AUTORES DESTA PERSPETIVA
TEORICA. A TENDENCIA E PARA ESTUDAR AS

INTERACOES ENTRE 0S TRES GRUPQS DE ATORES,

PRINCIPALMENTE AS REDES DE INTERACOES
ENTRE AS INSTITUICOES SUPRANACIONAIS

E GRUPOS DE INTERESSE E COMO INFLUENCIAM

AS POLITICAS EURQPEIAS.

modo a compensar os paises periféricos da
Comunidade Europeia por eventuais proble-
mas de integracdo nesse projeto®.

Segundo Hooghe e Marks, a soberania
nacional foi consideravelmente reduzida,
e a complexidade do sistema de governanca
multinivel aumentou o desenvolvimento de
uma soberania europeia’. A crise do euro,
em conjuncdo com a crise da divida sobe-
rana nacional dos paises da Europa do Sul
entre 2010 e 2018, mostra que medidas indi-

viduais adotadas pelos Estados-Membros durante esse periodo ndo foram bem-suce-

didas, e que os Estados-Membros tiveram de criar um instrumento intergovernamental,
o chamado Mecanismo de Estabilidade Europeu (MEE), para ajudar os paises periféricos
da Europa do Sul a estabilizar (podia-se dizer «salvar») a zona euro®.

O conceito de «soberania europeia» comegou a aparecer mais frequentemente em publi-
cacles, mostrando assim que sd coletivamente € possivel proteger tanto a soberania
europeia como a nacional. O Presidente francés Emmanuel Macron tem sido um dos

grandes promotores dessa ideia como li¢do tirada da crise europeia. O processo de

mudanca de mentalidades ¢ vagaroso, mas o contexto internacional turbulento e vold-

til criard a longo prazo maiorias para a «soberania europeia»’.

Em estudos sobre a governanc¢a multinivel europeia a Presidéncia rotativa nunca
foi discutida por autores desta perspetiva tedrica. A tendéncia é para estudar as
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interacOes entre os trés grupos de atores, principalmente as redes de interacles
entre as instituicdes supranacionais e grupos de interesse e como influenciam as
politicas europeias™. Também as redes de interagio entre institui¢Ges supranacio-
nais e os governos regionais tém sido os pontos principais de investigacdo. Porém,
a Presidéncia rotativa como um subator dentro do Conselho de Ministros da UE
tem sido completamente ignorada.

Em contraste, a Presidéncia é um ator central na teoria do intergovernamentalismo
liberal de Andrew Moravcsik. Segundo o seu excelente estudo, o processo de integra-
¢do europeia é dominado pelos Estados-Membros, os quais negociam no Conselho
de Ministros o seu avango. O estudo de Moravcsik analisa sempre primeiro os inte-
resses nacionais na arena doméstica, os quais sio depois transformados em posicdes
nacionais com as famosas linhas vermelhas. Essas posi¢des nacionais tornam-se a
base para a negociacdo intergovernamental, a qual produz uma decisdo institucional.
E precisamente no momento decisivo da negocia¢do intergovernamental que a Pre-
sidéncia rotativa se torna num ator principal'. Muito importante ¢ a habilidade da
Presidéncia de prevenir uma politizacio do processo. Uma md Presidéncia pode criar
tensGes e problemas nio s6 no momento como também para o futuro®.

Esta teoria de Moravcsik tende a subestimar o papel de empreendedores politicos como
Delors e a dar demasiada importincia a motivagdes econdmicas e comerciais em detri-
mento de motiva¢Ges geopoliticas como razio para se avangar no processo de integra-
¢io europeia®. Provavelmente, o crescimento em complexidade do sistema de governanga
multinivel europeu jd ndo deixa separar o nacional do supranacional. J4 no principio
do milénio, Andreas Maurer, Jirgen Mittag e Wolfgang Wessels apresentaram o argu-
mento que os dois niveis entraram num processo de fusdo criando assim um sistema
politico sui generis'™. O conceito «interméstico» (fusdo do nivel internacional e doméstico)
popularizado por James Rosenau pode-se também verificar na UE onde essa fusdo dos
dois niveis pode ser caracterizada como euroméstico™. Aqui viu-se que as crises do
euro e da divida soberana nacional contribuiram para a criacio de uma esfera publica
transnacional, em que argumentos nacionais eram paralelamente apresentados como
argumentos supranacionais.

A teoria de governanca supranacional, desenvolvida por Wayne Sandholtz e Alec
Stone Sweet, parece-nos dar a melhor explicacdo para compreender o processo de
integracdo europeia. Segundo os autores, intergovernamentalismo e supranaciona-
lismo formam um continuum e representam dois polos contrapostos. O processo
negocial é intergovernamentalista mas, com o tempo, as preferéncias intergo-
vernamentais sio transferidas para o nivel europeu e tornam-se parte do acquis
communautaire supranacional.

Em suma, teoricamente o papel da Presidéncia rotativa na governanca s6 tem sido
reconhecido pelo intergovernamentalismo liberal. Apesar disso, sem a Presidéncia
rotativa a governanga europeia nunca teria atingido o nivel de integracio atual.
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0 PAPEL DAS PRESIDENCIAS NA GOVERNANCA EUROPEIA
O papel da Presidéncia rotativa do Conselho de Ministros foi introduzido formalmente
no artigo 27.° do Tratado da Comunidade Europeia de Carvio e Ago, em 1951, para a
gestdo do processo legislativo e assuntos do Conselho. Os seis Estados-Membros
originais alternavam regularmente como titulares da Presidéncia, a qual durava sim-
plesmente trés meses. Esse modelo foi transferido para o artigo 36.° do Tratado da
Comunidade Econdmica Europeia ratificado em 1957". Em 1958, os regulamentos
provisdrios do Conselho de Ministros definiam a Presidéncia como principal ator den-
tro de uma instituicdo ainda muito rudimentar®. Uma das razdes principais para com-
preender a criacdo da Presidéncia rotativa é a tentativa de prevencdo pelos paises
pequenos, os Benelux, de serem dominados pelos paises grandes, principalmente pela
Franca e pela Alemanha.
A Comissdo da CEE era vista como aliada dos paises pequenos no constrangimento das
tendéncias de poder e dominio pelos paises grandes. Segundo Skander Nasra e Mathieu
Segers, o Conselho de Ministros foi uma importante concessio conseguida nas nego-
ciacOes da CECA pelos Paises Baixos e Bélgica. De facto, a Presidéncia rotativa € essen-
cialmente um instrumento de protecio contra as politicas nacionais das grandes
poténcias europeias?'. Desde o principio que a cultura de consenso e compromisso dos
paises pequenos era imposta aos paises
0 PAPEL DA PRESIDENCIA TEM VINDO A MUDAR grandes: Franca, Alemanha Ocidental e,
AO LONGO DESTES SETENTA ANOS eventualmente, Itdlia. De certa forma hd
DE INTEGRACAO EUROPEIA. aqui uma socializacdo para a cooperagio e
consenso dentro do Conselho de Ministros.
Também o colégio de comissdrios na Comissio da CEE segue estas regras de democra-
cia de consenso, origindria dos Benelux?. Segundo Walter Hallstein, também o Tribu-
nal de Justica Europeu foi criado com o apoio dos paises pequenos para substituir a
l6gica do poder, a qual tinha sido dominante na Europa até ao fim da Segunda Guerra
Mundial, pela légica do direito (da rule of law)®. Isso também tem sido um processo de
socializacfo, que jd dura quase hd setenta anos.
O papel da Presidéncia tem vindo a mudar ao longo destes setenta anos de integracdo
europeia. Podemos talvez distinguir cinco fases nessa evolucio.
Primeira fase (1952-1966) — E basicamente uma fase de aprendizagem de como criar as
regras do jogo dentro do préprio Conselho. A Comissdo Europeia, dirigida por Walter
Hallstein, domina a relagdo com o Conselho e, por isso, a Presidéncia rotativa é sim-
plesmente um instrumento de gestdo do processo legislativo.
Segunda fase (1966-1985) — Depois do incidente da «cadeira vazia» do Presidente francés
Charles de Gaulle de 1965-1966, o Conselho de Ministros torna-se a instituicdo domi-
nante e o controlo intergovernamental do trabalho da Comissdo ¢ efetuado pela comi-
tologia. A Presidéncia ganha mais relevo neste perfodo, particularmente na conexio
com os comités de gestdo impostos pelo Conselho a Comissio.
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Terceira fase (1985-1993) - Com a chegada do presidente Jacques Delors 2 Comissdo
Europeia, a Presidéncia rotativa, com as excecdes do Reino Unido e da Dinamarca,
torna-se num ator cooperativo. A agenda é normalmente preparada pela Comissdo
Europeia em conjunc¢io com o pais titular puxando o processo de integracio europeia
no sentido da visdo delorsiana baseado no método da matriosca. A Presidéncia rotativa
torna-se cada vez mais envolvida na cooperacio politica europeia (CPE), a qual se dedica
as relagdes externas da Comunidade Europeia.

Quarta fase (1993-2009) — Depois da ratificagdo do Tratado de Maastricht (1993), o papel
da Presidéncia rotativa é expandido consideravelmente, ndo tendo agora somente uma
funcio técnico-administrativa, mas tornando-se num ator politico visivel, principalmente
nas relagdes externas no contexto da Politica Externa e de Seguranga Comum (PESC).
Mesmo com a introdugio da figura de alto representante da PESC pelo Tratado de
Amesterddo, a Presidéncia continua a ter uma posicio importante nesta drea. No novo
milénio, devido ao alargamento da UE aos paises da Europa do Leste, hd uma grande
reforma da Presidéncia para tornar o processo mais eficiente e também para facilitar a
internalizacdo dos regulamentos do Conselho pelos novos Estados-Membros.

Quinta fase (desde 2009) — Depois do Tratado de Lisboa a Presidéncia rotativa perde
substancialmente em importincia politica, e torna-se meramente num instrumento
técnico para avangar o processo de integracdo europeia. Um fator principal para este
apagamento politico da Presidéncia é que o Tratado de Lisboa formalizou o Conselho
Europeu como uma instituicdo relacionada mas distinta do Conselho de Ministros. Para
além disso, criou um presidente permanente para um periodo de dois anos e meio
renovédvel no Conselho Europeu. Também aqui estd a preocupacio de aumentar a efi-
ciéncia do processo de decisio da UE. O presidente do Conselho Europeu também toma
funcdes de representagdo externa tirando assim uma das fungdes que dava visibilidade
internacional ao pafs titular da Presidéncia rotativa. O Tratado de Lisboa também aumen-
tou o poder do alto representante para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de Segu-
ranga, reduzindo também af as funcGes de representacdo externa. Por fim, a figura de
presidente do Eurogrupo reduz as competéncias ao nivel da coordenagio econdmica.
Esta evolucdo do papel da Presidéncia rotativa estd relacionada com a profunda
transformagdo da Comunidade Europeia numa UE. A complexidade da integragio
europeia como governanca multinivel torna este ator na constelacio pds-Lisboa
numa pega-chave, mas quase invisivel. A Presidéncia € o elemento flexivel que foi
integrado no sistema politico europeu. Sendo pouco visivel aumenta a sua eficién-
cia e habilidade para negociar as propostas legislativas. Sem este ator nunca se teria
chegado ao nivel de integracio europeia que se conseguiu até hoje®. O compromisso
legislativo conseguido consensualmente ¢ de maxima importincia, porque s6 assim
todos os Estados-Membros atuardo em conformidade com a lei europeia. Mais vale
tomar tempo e integrar as preocupacdes de alguns Estados-Membros mais reticen-
tes do que decidir s6 com maioria. Mesmo com a expansio de maioria qualificada
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para novas dreas a Presidéncia terd de desenvolver propostas aceitdveis que possam
ser apoiadas pelos Estados-Membros mais reticentes?.
Mas quais sdo as suas tarefas e responsabilidades? Segundo os estudos de Emil Kirch-
ner e Ole Elgstrom? podemos diferenciar entre quatro tarefas e responsabilidades
fundamentais da Presidéncia: administracdo, gestdo e coordenacio do trabalho do
Conselho; configuracdo da agenda; mediacdo e negociacio, principalmente no 4mbito
do processo legislativo; e representacio interna em relacio as outras institui¢des supra-
nacionais, a Comissdo Europeia e Parlamento Europeu, e externa em aspetos da PESC.
Como jd referido, o Tratado de Lisboa reduziu consideravelmente a competéncia da
Presidéncia rotativa nas relagdes externas. Mas era esta vertente da Presidéncia, a qual
teve 0 seu auge entre 1993 e 2009, que dava visibilidade a esta peca-chave da integracio
europeia. Neste periodo, as relacGes internacionais da UE crescem exponencialmente,
apesar dos recursos continuarem a ser escassos. Diferentes tradi¢6es internacionais
dos Estados-Membros contribuiram com novas iniciativas aquando das presidéncias,
como por exemplo a Parceria Euro-Mediterrinica de Barcelona, em 1995, langada pela
Presidéncia espanhola, ou a iniciativa da Poldnia e da Suécia de criar a Parceria Oriental
em 2009 para o enriquecimento do acquis exterieur.
As sucessivas presidéncias de Portugal e Espanha contribuiram para a expansio das
relaces da UE com a América Latina, enquanto Portugal também fez parceria com a
Bélgica para expandir as relagdes com Africa. Ndo € por acaso que a primeira cimeira
entre a UE e a Unido Africana no Cairo se realizou durante a Presidéncia portuguesa de
2000, a segunda cimeira durante a de 2007,

A PRIMEIRA PRESIDENCIA DEPOIS DA ADOCAQ
DO TRATADO DE LISBOA, A ESPANHOLA,

NO PRIMEIRO SEMESTRE DE 2010, ERA BASTANTE

AMBICIOSA PRINCIPALMENTE EM RELACAO
AQS PLANOS DE EXPANDIR RELACOES

COM A AMERICA LATINA, MAS AINDA CONSEGUIU
ALGUNS BONS RESULTADOS COMO, POR EXEMPLO,
FAZER AVANCAR O PROCESSO DE MERCADO LIVRE

ENTRE A UE E O MERCOSUL.

a terceira durante a Presidéncia belga de
2010, € a quarta em Bruxelas em 2017.
Depois das mudangas do Tratado de Lisboa,
este papel foi substancialmente reduzido.

Agora, a Presidéncia s6 pode ter respon-
sabilidade sobre eventos externos se o alto
representante para os Negdcios Estrangeiros
e a Politica de Seguranca decidir delegar
essa pasta. Apesar de a Presidéncia rotativa

presidir a quase todas as formacgGes do
Conselho, tal ndo € o caso da PESC, que € presidida pelo alto representante, que no
momento é o espanhol Josep Borrell. A Presidéncia rotativa tornou-se, assim, o aju-
dante do alto representante, e nio um ator autdbnomo?. Era precisamente esta drea
que dava considerdvel visibilidade a Presidéncia.
A primeira Presidéncia depois da adocio do Tratado de Lisboa, a espanhola, no primeiro
semestre de 2010, era bastante ambiciosa principalmente em relacdo aos planos de
expandir relagdes com a América Latina, mas ainda conseguiu alguns bons resultados
como, por exemplo, fazer avangar o processo de mercado livre entre a UE e o Mercosul?.
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A grande controvérsia foi a posicdo positiva da Presidéncia espanhola em relagio a
Cuba, principalmente ignorando a violacdo dos direitos humanos?. A Presidéncia espa-
nhola também foi marginalizada nas discussdes sobre a estratégia para resolver a crise
econdmica. Apesar de poder presidir ao Conselho dos Assuntos Econdmicos e Finan-
ceiros (ECOFIN), ndo tinha esse direito no Eurogrupo, presidido pelo primeiro-minis-
tro luxemburgués Jean-Claude Juncker. Quem tomou conta da crise foram a chanceler
alemi Angela Merkel e o Presidente francés Nicholas Sarkozy, um par também conhe-
cido como Merkozy®. Além disso a crise econdmica foi particularmente severa no caso
espanhol, destruindo assim as suas credenciais como Estado-Membro modelo para a
recuperacdo econdmica®'.

A Presidéncia espanhola também foi constrangida por um outro fator. Desde 2006, foi
introduzido o, coloquialmente intitulado, trio de presidéncias. A légica do trio de pre-
sidéncias era a da formacgdo de um grupo de trés presidéncias, cada uma com uma
duracio de seis meses e refletindo a diversidade dos Estados-Membros. Em principio,
o trio devia consistir de um Estado-Membro grande, de um pequeno e de um novo
membro dos paises do Leste. O trio tinha de negociar as prioridades durante os dezoito
meses e distribuir as tarefas entre os trés Estados. A ideia chave era aumentar a eficién-
cia da Presidéncia rotativa no periodo mais longo de um ano e meio. Porqué um ano
e meio? A principal razio era o facto de o processo legislativo durar em média dezoito
meses. Assim, seria mais ficil passar os dossiés legislativos de uma Presidéncia a outra.
Hoje em dia, a Presidéncia rotativa perdeu a natureza politica, que tinha adquirido
depois do Tratado de Maastricht. A tarefa principal é a microgestdo e administracdo
do trabalho do Conselho a diferentes niveis (grupos de trabalho, COREPER e as reunides
de ministros). O guia da Presidéncia requer essa posicio de neutralidade e imparciali-
dade®, a qual muitas vezes é subvertida por interesses nacionais. Provavelmente um
bom exemplo foi o caso da Presidéncia do Reino Unido em 2005, que coincidiu com
as negocia¢Ges do Quadro Financeiro Multianual para o perfodo de 2007-2013. Além
de marginalizar a Comissdo Europeia na elabora¢do do orcamento e deixar o Ministé-
rio das Financas nacional fazer a proposta, tinha como prioridade preservar o desconto
da sua contribuicio nacional. Tensoes entre o primeiro-ministro Tony Blair e o minis-
tro das Financas Gordon Brown preveniram o Governo de falar a uma sé voz. Aparen-
temente, Gordon Brown dava ndmeros errados para sabotar Tony Blair. S6 a
generosidade da chanceler alemi Angela Merkel para com a Poldnia e o adiamento de
uma negocia¢io do contributo britanico é que salvaram a Presidéncia®.

A ideia principal subjacente ao trio € a de dar continuidade ao trabalho do Conselho
integrando as trés presidéncias. Na realidade, a noc¢io de presidéncias autdnomas
continua a dominar em muitos Estados-Membros, mais notavelmente na Franga®.
A maior parte dos Estados-Membros negocia o programa conjunto muitos meses antes
de comecar a presidéncia, mas depois durante o seu periodo tendem a enfatizar con-
sideravelmente as suas prioridades®*. Segundo Andreas Warntjen a produtividade no
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processo de decisdo s6 melhorou um pouco, mas a cultura da Presidéncia auténoma
do passado continua a dominar. Segundo Warntjen, 40% das diretivas duram mais de
seis meses a serem finalizadas, 25% mais do que dois anos. S6 15% sio adotadas no
periodo de seis meses*. Mais de 80-9o% dos processos legislativos sio herdados da
Presidéncia antecessora, constrangendo assim ainda mais as possibilidades da Presi-
déncia de desenvolver o seu préprio programa?.
Apesar disso, como diz Andreas Tallberg, a Presidéncia tem o poder de definir a agenda
segundo as suas prioridades. Isso pode acontecer adiando processos legislativos, os
quais eram prioritdrios para a Presidéncia anterior, e acelerar aqueles processos que
estdo mais perto dos interesses nacionais. Na organizacdo da agenda, a qual tem de
ser enviada vdrios meses antes ao secretdrio-geral, a Presidéncia pode agendar mais
reunides de trabalho, do COREPER e do Conselho de Ministros. H4 também a possibi-
lidade de excluir completamente processos que nio agradam a Presidéncia®. Mesmo
com este poder, a Presidéncia ndo pode ser vista como impondo propostas de legisla-
¢do, mas que procura compromissos, mesmo que seja por pacotes, compensando assim
aqueles paises mais reticentes. O pior para uma Presidéncia ¢ ser rigida nas posicoes
negociais. O mais importante € evitar um impasse no processo legislativo®.
Noutro estudo, Andreas Warntjen parece confirmar essa tendéncia para a modelacido
da agenda segundo os interesses nacionais na drea do ambiente. O autor compilou
legislacdo adotada em primeira leitura entre 1977 e 2010, tendo analisado que os paises
tendem a promover politicas de ambiente.
A PRESIDENCIA ROTATIVA E UM AJUDANTE Segundo o seu estudo, hd uma relacio entre as

SUBALTERNO DO CONSELHO EUROPEU, prioridades nacionais de um certo Estado-Membro
E PODE EM CERTAS SITUACOES DE CRISE na drea do ambiente e a atividade legislativa durante
AJUDAR O PRESIDENTE PERMANENTE arespetiva Presidéncia. Suécia, Dinamarca, Alema-
A RESOLVER UM ASSUNTO. nha e Austria tendem a ser os paises que priorizam

processos legislativos relativos ao ambiente, sendo
que nesses pafses o ambiente também € parte do interesse nacional®. Por exemplo, na
segunda Presidéncia espanhola de 1995 apenas foi adotado um processo legislativo relativo
a politica de ambiente, apesar de 29 estarem pendentes. Em contraste, na Presidéncia da
Alemanha Ocidental de 1988, adotaram-se dez dos 22 que estavam pendentes*'.
Acabamos esta sec¢fo com alguns comentdrios sobre a formalizac¢io do novo presidente
permanente do Conselho Europeu no Tratado de Lisboa e as implicagdes para a relagdo
intra-institucional com a Presidéncia rotativa e interinstitucional com a Comissio Euro-
peia. A relagfo entre as duas presidéncias é essencialmente de cooperagdo. A Presidén-
cia permanente € uma que se concentra na high politics de decisGes histdricas,
principalmente na drea de governanga econdmica e coordenacio de politicas de emprego,
enquanto a Presidéncia rotativa é puramente um ator concentrado na microgestdo dos
processos legislativos que tem crescido exponencialmente sobretudo desde 1985 devido
as iniciativas de Jacques Delors.
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A Presidéncia rotativa é um ajudante subalterno do Conselho Europeu, e pode em cer-
tas situagOes de crise ajudar o presidente permanente a resolver um assunto. Desde o
Tratado de Maastricht, e principalmente depois do Conselho Europeu extraordindrio
do Luxemburgo em 1997 e de Lisboa em 2000, 0o Conselho Europeu e, desde 2009,
o presidente permanente e a sua instituicdo tém adquirido cada vez mais tarefas pre-
venindo assim a transferéncia de mais poderes para a Comissdo Europeia. Fala-se de
uma viragem intergovernamental. Em todo o caso, parece ser mais do que s6 uma
viragem, é também a necessidade de os chefes de Estado e de governo de deliberar e
encontrar solucOes para as crises sucessivas da UE ou, como diz o anterior presidente
da Comissdo Europeia, Jean-Claude Juncker, resolver a policrise (euro, imigra¢do, desem-
prego juvenil, covid-19). Uwe Puetter fala de um intergovernamentalismo deliberativo,
que nio segue uma metodologia nacionalista, mas europeia, para a solu¢do dos pro-
blemas, com novos métodos de trabalho como os pequenos-almocos informais do
ECOFIN, que duram mais que as reunides formais“.

A PRESIDENCIA EM ACAO NA GOVERNANCA EUROPEIA: ALEMANHA E PORTUGAL

Neste contexto vale a pena analisar brevemente como € que poderd ser o comportamento
da Alemanha e de Portugal durante as presidéncias de 2020 e 2021. Entretanto, temos
bastante material para apresentar alguns apontamentos sobre como os dois paises
desenvolveram as suas presidéncias no passado. Temos muito mais dados sobre a
Alemanha como pais fundador do que de Portugal, o qual se tornou membro em 1986.
Desde 1958 até 2019, a Alemanha jd assumiu 12 vezes a presidéncia, enquanto Portugal
apenas trés vezes. Assim, a Alemanha vai presidir ao Conselho de Ministros pela décima
terceira vez em 2020, enquanto Portugal pela quarta vez em 2021. Essa diferencga é
muito importante, porque a Presidéncia € principalmente um processo de aprendizagem.
O seu cardcter hibrido com métodos de trabalho formais e informais, os quais aumen-
taram ao longo das décadas, faz com que novos Estados-Membros tenham primeiro
de internalizar esses processos e métodos de negociagdo.

Também temos de ter em conta que a Alemanha é por exceléncia o pais mais impor-
tante da UE, devido ao tamanho da sua populacio (83 milhdes de habitantes em 2019)
e economia (21% do PIB antes do Brexit, e 27% depois do Brexit, baseado em dados
de 2018). Essa responsabilidade € sentida pela diplomacia e pelos politicos alemies.
Uma das caracteristicas alemis em relac¢do a integragio europeia é ser um lider relu-
tante*®, devido ao peso da Histéria, principalmente em relagdo aos seus vizinhos,
e porque a sua cultura politica é uma de consenso, tal como aquela dos Benelux,
Austria e pafses escandinavos.

Portugal é um pais pequeno com uma populacio de cerca de dez milhGes de habitantes
(em 2019), e uma economia frdgil e relativamente pequena comparando com outros Estados-
-Membros de semelhante tamanho como a Suécia, a Austria e a Bélgica. E um pafs perifé-
rico extremamente dependente dos fundos estruturais e de investimento da UE.
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Apesar de a Alemanha ter preferéncias nacionais - como na defesa da UEM, resisténcia
a reforma da Politica Agricola Comum (principalmente quando os democratas-cristios
estdo no poder), a protecio do seu setor automavel, a distribuicdo equitativa de refu-
giados, e uma politica de cooperagdo com a Russia — durante a Presidéncia essas pre-
feréncias sdo parcialmente sacrificadas para se alcancarem compromissos europeus.
Um estudo sobre as preferéncias nacionais da Alemanha em relacdo a Russia e a poli-
tica de energia mostra que, durante a Presidéncia de 2007, a Alemanha foi mais um
mediador que tomou em consideragio as posi¢des da Poldnia e da Lituania, com uma
atitude antagonista em relagdo a Russia*.
Um comportamento semelhante pode-se verificar na Presidéncia de 2020 em relacio
ao envenenamento do oponente Alexej Navalny alegadamente com Novichok*. Tanto em
2007 como em 2020 houve muita pressio sobre os respetivos governos alemies para
que o pais desistisse da conduta de gds Nordstream 1 e 2%. Apesar de ser um mediador,
depois da Presidéncia de 2007, e provavelmente depois da 2020, a cooperacdo com a
Russia em politica energética continuard a ser uma preferéncia nacional.
Para Portugal, como para a maior parte dos pequenos paises, presidir ao Conselho de
Ministros por seis meses € central para o prestigio nacional®’. Em 1992, foi um processo
dificil de aprendizagem com uma preparacio que comegou dois anos antes. Esta pri-
meira Presidéncia teve de lidar com o resultado negativo do referendo sobre Maastricht
na Dinamarca e também encontrar uma solugio para o conflito na Bésnia-Herzegovina®.
J4 na segunda Presidéncia, Portugal é mesmo ambicioso, conseguindo negociar no
Conselho Extraordindrio de Lisboa, de marco de 2000, a Estratégia de Lisboa, a qual
teria impacto nas economias da UE durante toda a década®. O rétulo «lisbonizagio»
caracteriza esse processo de estrategizacio da UE para ser a economia mais competitiva
do mundo. A Estratégia de Lisboa teve continuidade com a Estratégia Europa 2020.
Essa «lisbonizac¢do» é principalmente apli-

DESDE 1992, SUCESSIVOS GOVERNOS cada aos fundos estruturais e de investi-
EM PORTUGAL TEM INVESTIDO BASTANTE mento, a politica europeia mais importante
NA FORMACAOQ DE DIPLOMATAS E PERITOS para Portugal®.

PARA TOMAREM PARTE DA MAQUINARIA Desde 1992, sucessivos governos em Por-
DO CONSELHO DE MINISTROS. tugal tém investido bastante na formacio

de diplomatas e peritos para tomarem parte
da maquinaria do Conselho de Ministros. Hoje em dia, Portugal tem um quadro de
excelentes diplomatas e funciondrios publicos, os quais estdo na Direcdo-Geral de
Assuntos Europeus (DGAE) pertencente ao Ministério dos Negdcios Estrangeiros, prin-
cipal eixo de ligacdo com a Representacio Permanente (REPER). Devido a distincia
geogrdfica, Portugal aumenta o quadro de pessoal da REPER durante o periodo da
Presidéncia para que o periodo seja bem gerido e bem-sucedido®. Como as linhas
vermelhas sdo poucas e dominadas a preservar um montante elevado de fundos estru-
turais e de investimento e a protecdo dos direitos dos Estados pequenos na UE®,
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outras dreas so de menos importincia, por isso Portugal como pafs pequeno pode ser
um mediador importante nos processos legislativos e em periodos de crise. Em 2000,
Portugal teve de lidar com a ostracizacdo da Austria pelos outros Estados-Membros,
por causa do governo de coligacio entre o Partido Popular Austriaco (OVP) e o populista
Partido da Liberdade de Jérg Haider. Por fim, foi encontrada uma solugio de criar um
comité dos sdbios, os quais escreveram um relatdrio positivo sobre o que se passava
na Austria e que o Estado de direito ndo fora afetado, o que pds fim a essa ostracizagdo
jd na Presidéncia francesa no segundo semestre de 2000%. Porém, como diz o embai-
xador Francisco Seixas da Costa, Portugal é conservador a tentar preservar o mdximo
de soberania nacional, e se se envolve em projetos europeistas avancando na integracdo
europeia € guiado por um europefsmo utilitdrio®.

Por fim, Portugal e a Alemanha em conjun¢io com a Eslovénia criam o primeiro trio
de presidéncias entre 1 de janeiro de 2007 e 30 de junho de 2008. Essa Presidéncia foi
muito bem-sucedida com os alemies a liderarem a coordenagdo do programa desse
periodo. Ao principio Portugal tinha grandes ambicGes, mas o processo de negocia¢io
moderou os desejos dos portugueses. A experiente chanceler alema Angela Merkel
e a sua maquinaria administrativa foram importantes em coordenar e integrar as trés
presidéncias de forma a existirem poucas tensdes e conflitos. Provavelmente, o ponto
alto do trio foi a assinatura do Tratado de Lisboa depois de um esforco magnifico da
chanceler Angela Merkel. N4o hd muita diferenca entre o Tratado Constitucional, rejei-
tado em referendo na Franca e na Bélgica, e o Tratado de Lisboa, mas algumas coisas
foram mudadas. Uma delas seria a duracdo da Presidéncia que tinha sido aumentada
para um ano por Estado-Membro no Tratado Constitucional, e revisto para a duracdo
habitual de seis meses.

Entretanto, hd vdrios estudos que confirmam o éxito desta primeira Presidéncia em trio.
Num estudo realizado por Mads Dagnis Jensen e Peter Nedergaard sobre as composicoes
dos primeiros trios de presidéncias, os autores utilizam quatro critérios para avaliar as
presidéncias de 2007-2008 (Alemanha, Portugal e Eslovénia), 2008-2009 (Franca, Republica
Checa e Suécia), 2010-2011 (Espanha, Bélgica e Hungria) e 2011-2012 (Poldnia, Dinamarca
e Chipre). Segundo a sua avaliacio, esta primeira Presidéncia foi a melhor das quatro, devido
a sua integragio, coordenacio e seguimento dos processos. A moderacio dos trés atores
e a experiéncia da Alemanha tém de ser salientados neste contexto®.

Em 2020-2021 recomega esse ciclo de trios, Portugal estard outra vez com a Alemanha
e a Eslovénia. Apesar da crise da covid-1g e tendo em conta a configuracdo pds-Lisboa,
pode-se esperar um resultado positivo semelhante a primeira volta dos trios. Nesse
ponto diria que Portugal pode considerar-se sortudo de fazer equipa com a Alemanha
e a Eslovénia, porque parecem ser trés paises com interesses nacionais orientados para
mais integra¢do europeia e todos membros da zona euro. Decerto, muito se aprende
com a experiéncia alemi, a qual transformard as presidéncias de Portugal e da Eslovénia
ainda melhores do que sem ela.
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CONCLUSOES: A PRESIDENCIA ROTATIVA

COMO PECA-CHAVE DA INTEGRACAO EUROPEIA

Este artigo discutiu o papel da Presidéncia rotativa na governanga europeia multinivel.
Podemos tirar pelo menos trés conclusGes. Primeiro, a Presidéncia rotativa protege os
pequenos paises como Portugal contra os grandes, os quais por vezes tém ambicdes
de poder e dominio. A Presidéncia rotativa, com as suas normas e regulamentos, domes-
tica esses paises grandes e dd espago para os pequenos.

Segundo, apesar do Tratado de Lisboa, a Presidéncia rotativa continua a ser uma
peca-chave da integracdo europeia porque nio s tem regras formais, mas também
informais, dando considerdvel flexibilidade e adaptabilidade ao sistema politico da UE.
Terceiro, por fim, o trio de presidéncias forca diferentes paises a procurarem o consenso
e a estabelecerem um programa de dezoito meses, durante os quais as tarefas sdo
distribuidas entre eles. Por enquanto estamos a observar uma transi¢io do antigo
sistema de presidéncias auténomas para o novo sistema de cooperagio. Portugal,
Alemanha e Eslovénia compreenderam que o éxito da Presidéncia de cada um indivi-
dualmente e do trio s6 pode ser alcancado em conjunto.
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