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A PRESIDENCIA
E AS ESTRATEGIAS

DOS PEQUENOS ESTADOS

O CASO PORTUGUES

NAS RELACOES UE-AFRICA'
Antdnio Raimundo

APresidéncia rotativa da Unido Europeia (UE) tem
representado uma potencial via de influéncia e pres-
tigio para os Estados-Membros. Com efeito, devido as
suas funcoes de gestdo de agenda, mediacio e represen-
tacdo do Conselho, a Presidéncia tem oferecido a opor-
tunidade a todos os Estados-Membros, de maneira
indistinta, de influenciar a agenda da UE, bem como de
reforcar a sua imagem nacional ao contribuirem para a
construco de politicas conjuntas europeias. Tais vanta-
gens tém sido particularmente importantes para os Esta-
dos-Membros de menor dimensio, tendo em conta o seu
menor peso e visibilidade no seio da UE.

Porém, a entrada em vigor do Tratado de Lisboa em 2009
teve implicaces considerdveis para a Presidéncia semestral,
especialmente na drea da politica externa em que o seu
papel foi significativamente diminuido. Embora as presi-
déncias portuguesas tenham vindo a ser estudadas segundo
diferentes enfoques e perspetivas, nio abundam os estudos
providenciando abordagens abrangentes e aprofundadas
de um ponto de vista das Relag6es Internacionais?. Os con-
tributos mais significativos desse ponto de vista tendem a
ser assaz descritivos, sem um quadro tedrico explicito que
ajude a guiar a andlise ou a relevar os seus resultados?.

RELAGOES INTERNACIONAIS DEZEMBRO : 2020 68 [ pp. 077-090 |

RESUMO

presente artigo parte de um enten
dimento da Presidéncia rotativa
da Unido Europeia (UE) enquanto via
de influéncia de especial importancia
para os Estados-Membros de menor
dimensdo. O enfoque empirico é no
papel de Portugal nas relagdes UE-
-Africa, enquadrando a Presidéncia no
leque mais amplo das estratégias de
influéncias adotadas pelas autoridades
portuguesas neste dominio da agdo
externa europeia. Assim, o uso da Pre-
sidéncia semestral é examinado para-
lelamente a outras estratégias como o
multilateralismo, a priorizagdo e espe-
cializagdo, bem como a participagio
em coligagOes. Além de contribuir para
um melhor conhecimento e compreen-
sdo do que tem sido o envolvimento
portugués nas relagdes UE-Africa, este
estudo ajuda a ponderar a possivel
relevincia de futuras presidéncias
portuguesas neste dominio, tendo em
conta as importantes implicagdes que
o Tratado de Lisboa teve para a
Presidéncia em matéria de politica
externa.

Palavras-chave: Portugal, Unido Euro-
peia, presidéncias do Conselho, Africa.
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ABSTRACT

THE PRESIDENCY AND THE
STRATEGIES OF SMALL
STATES: THE CASE OF
PORTUGAL IN EU-AFRICA
RELATIONS

he present article is based on an

understanding of the rotating Pre-
sidency of the European Union (EU) as
a channel of influence of special
importance for smaller Member States.
Its empirical focus is on Portugal’s role
in EU-Africa relations, contextualising
the Presidency in the broader range of
strategies adopted by Portuguese
authorities to exert influence in this
domain of European external action.
Thus, the use of the Presidency is exa-
mined in parallel with other strategies
such as multilateralism, prioritization,
specialization and coalition-building.
Apart from contributing to a better
knowledge and understanding of
Portugal’s involvement in EU-Africa
relations, this study helps appraising
the possible relevance of future Portu-
guese presidencies in this realm,
taking into account the important
implications that the Lisbon Treaty had
for the Presidency in foreign policy
matters.

Keywords: Portugal, European Union,
Council Presidencies, Africa.

O presente artigo visa contribuir para colmatar tal lacuna
ao apresentar um estudo sobre as estratégias portuguesas
para influenciar a politica da UE para Africa, enquadrado
na literatura sobre politica externa de pequenos Estados.
Parte-se do entendimento que o uso da Presidéncia cons-
titui uma das vdrias estratégias que os Estados-Membros
de menor dimensio tendem a lancar mio a fim de tentar
compensar as limitacOes estruturais que constrangem a
sua possibilidade de exercer influéncia na UE.

Entende-se relevante enquadrar a Presidéncia num plano
mais amplo, incluindo outras estratégias, visto que na
prdtica tende a haver uma interligacio entre essas mesmas
estratégias, além de que, como foi referido, a Presidéncia
rotativa perdeu recentemente importincia no dominio
especifico da politica externa. Embora Portugal seja por
vezes descrito como um Estado de média dimensido no
contexto da UE, a problemdtica deste estudo extravasa tal
quadro regional jd que o seu ponto de partida situa o pais
a uma escala internacional, onde faz sentido entendé-lo
como um pequeno Estado. Adotar esta perspetiva € tam-
bém uma forma de tentar escapar a um certo «eurocen-
trismo» nas abordagens a Presidéncia, interligando mais
os Estudos Europeus e as Relagdes Internacionais. A drea
das relagGes UE-Africa foi escolhida por se tratar de um
dominio onde o pais tem sido bastante ativo a tentar
influenciar e a contribuir para a a¢io europeia. O dmbito
da andlise cobre todo o periodo de envolvimento portu-

gués na UE, seguindo uma estrutura essencialmente temadtica.

O artigo prossegue com um breve enquadramento tedrico baseado na literatura sobre
pequenos Estados. De seguida, providencia-se algum contexto sobre a politica europeia
e externa portuguesa, com referéncia especial a Africa. Segue-se uma andlise das estra-
tégias oficiais portuguesas para influenciar as relaces UE-Africa, em que se engloba a
Presidéncia. O artigo encerra com algumas reflexdes finais.

0S PEQUENOS ESTADOS E AS SUAS ESTRATEGIAS COMPENSATORIAS

Os pequenos Estados tendem a partilhar um conjunto de desvantagens que influen-
ciam as suas escolhas de politica externa e os resultados que podem alcancar no
sistema internacional. Uma desvantagem crucial € a de possuirem menos poder estru-
tural agregado do que os Estados maiores. O tamanho reduzido das suas populagdes
e economias limita necessariamente as capacidades de que dispdem e os instrumen-
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tos de politica externa que podem mobilizar, desde logo no dominio militar, mas
também diplomdtico, econdmico ou cultural. Ao disporem de menos poder estrutural,
sdo parceiros menos atrativos na criagio de coligagbes e com menos opgdes em
negociacgoes internacionais.

Além do mais, atendendo aos seus interesses diversificados tém dificuldade em coligar-se
entre si com vista a contrabalangar o poder de Estados maiores. Face a tais desvantagens,
os pequenos Estados tém necessidades especificas que se refletem nas suas escolhas
e de cuja satisfagdo depende em grande medida o sucesso das suas politicas externas.
Acima de tudo, precisam de um sistema internacional estdvel e da protecio de Estados
mais poderosos ou de organizacOes internacionais que lhes garantam a sua seguranga.
Para acautelar as suas necessidades econdmicas e de seguranca tém também de atenuar
a assimetria de poder em negociacdes com Estados maiores, bem como reforgar os seus
recursos diplomaticos. Além disso, para poderem prosperar necessitam de uma economia
internacional aberta e de se envolver nos mercados internacionais com vista a promover
a eficiéncia e a inovacio que os seus pequenos mercados nacionais nio propiciam®.

Os pequenos Estados exibem tendencialmente uma preferéncia por organizacoes mul-
tilaterais, visto que estas diminuem os custos de transagio inerentes a atividade diplo-
mdtica, impGem constrangimentos aos Estados maiores e, nesse sentido, atenuam a
assimetria de poder entre Estados. As organizagdes internacionais permitem-lhes ter
acesso a informacio, aprender «boas prdticas», estabelecer relagdes, coordenar-se com
outros Estados ou realizar acordos, tudo beneficios que de outra forma teriam dificul-
dade em alcancar devido aos seus limitados recursos. Os secretariados deste tipo de
organizacGes providenciam-lhes um canal de influéncia, enquanto entidades que influen-
ciam a definicdo e implementacido de decisGes conjuntas. Nesse sentido se explica a
preocupacio em colocar funciondrios e cidaddos nacionais nos servicos dessas orga-
nizagGes. Além disso, ao estabelecerem regras, mecanismos de acompanhamento e
formas de sancionamento em caso de incumprimento, as organizagdes internacionais
criam um contexto de debate, compromisso e reciprocidade que favorece os pequenos
Estados. Daf que, regra geral, estes Estados prefiram estratégias multilaterais, ao invés
de abordagens bilaterais®.

Embora a UE tenha uma natureza ambigua, incorpora caracteristicas de uma organizacio
internacional, podendo ser encarada como uma via multilateral para os seus Estados-
-Membros. Mas também no 4mbito da UE os pequenos Estados tém de fazer face a
desvantagens estruturais resultantes designadamente da distribuicdo desigual de votos
no Conselho, do nimero limitado de deputados no Parlamento Europeu, bem como
da reduzida dimensio das suas administragGes publicas e servicos diplomdticos®. Essas
desvantagens afetam a possibilidade de tais Estados influenciarem os processos e
politicas da UE. No entanto, a literatura neste dominio identifica diversas estratégias
que os pequenos Estados podem adotar para compensar as suas limitagdes e, assim,
exercer influéncia no quadro da UE. Entre outras estratégias possiveis, tais Estados
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procuram seguir um envolvimento bastante seletivo, concentrando esforcos num nimero
restrito de dreas e temdticas de importancia central. Essa priorizacio permite-lhes mais
facilmente desenvolver uma especializagio que, se for prosseguida de maneira coerente
ao longo do tempo, poderd contribuir para o seu reconhecimento e maior influéncia
nessas matérias. Além disso, os pequenos Estados tendem a tirar partido de certas
caracteristicas das suas administracdes publicas, tais como a informalidade nas comu-
nicagdes, a flexibilidade dos processos de decisdo e a autonomia dos seus funciondrios
e diplomatas’.
A ocupacio de cargos formais no quadro dos diferentes servicos da UE € também uma
forma procurada de exercer influéncia. Tal como uma cooperagio estreita com a
Comissdo Europeia, visto que isso permite obter informacio, ganhar tempo na preparacio
de posicGes nacionais, bem como conseguir apoio para argumentos e interesses proprios.
Os pequenos Estados tém igualmente
A PRESIDENCIA ROTATIVA TEM REPRESENTADO tendéncia a prosseguir estratégias negociais

UMA JANELA DE OPORTUNIDADE DE ESPECIAL que nio requerem muito poder material,

IMPORTANCIA PARA 0S ESTADOS-MEMBROS tais como coligagdes, persuasdo e framing.
DE MENOR DIMENSAQ, TENDO EM VISTA Como nio lhes convém negociar sozinhos,
0S POTENCIAIS GANHOS EM TERMOS DE procuram envolver-se em coligacGes com
INFLUENCIA E PRESTIGIO. outros Estados-Membros com interesses

convergentes. Além disso, a apresentacdo
de argumentos convincentes e o enquadramento de uma dada questio de forma con-
sentinea com a visdo de outros atores europeus € suscetivel de produzir melhores
resultados do que tdticas de negociacio mais agressivas, pelo menos em matérias
decididas através de votagdo. Tdticas mais afirmativas sio mais eficazes em dreas onde
vigore a regra da unanimidade, desde que se possuam outras op¢des além da UE®.
Uma outra estratégia a destacar € a utilizagio das oportunidades da Presidéncia rotativa
da UE. A possibilidade de liderar os destinos da Unido, ainda que durante alguns meses
apenas, tem representado uma janela de oportunidade de especial importincia para os
Estados-Membros de menor dimensio, tendo em vista os potenciais ganhos em termos
de influéncia e prestigio’. Ainda que constrangido por fatores tais como a continuidade
de temas, desenvolvimentos imprevistos e a regra da «neutralidade», o exercicio da Pre-
sidéncia oferece uma oportunidade singular de influenciar a agenda da UE™. Além disso,
os pequenos Estados-Membros beneficiam de uma imagem de maior imparcialidade na
conducio das suas presidéncias. As suas limitacOes estruturais tendem a propiciar um
papel de mediacdo (honest broker), o que favorece a sua reputacido. O Tratado de Lisboa
teve implicacGes importantes para a Presidéncia, especialmente em matéria de relacoes
externas. Com a criacdo de presidéncias a longo prazo tanto do Conselho Europeu como
do Conselho de Ministros dos Negocios Estrangeiros foi removida uma via de influéncia™.
No entanto, a Presidéncia semestral continuou a oferecer oportunidades, inclusive no
dominio da agfo externa, que os Estados-Membros podem aproveitar.
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PORTUGAL, A UE E AFRICA

A UE tem representado uma prioridade de topo da politica externa do Portugal
democrdtico, reafirmada por diferentes e sucessivos governos. Tal grau de importincia
e continuidade tem-se estribado num amplo consenso nacional, tanto ao nivel das elites
como da opinifo ptblica. Ndo imune a flutuacées e adaptagGes ao longo do tempo,
essa relevincia e estabilidade geral tem decorrido igualmente do entendimento que o
pais faz das suas capacidades e limites™. Se as motivacdes politicas sdo geralmente
destacadas na explicacio da adesdo portuguesa a entdo Comunidade Europeia, em 1986,
este plano multilateral revelou-se subsequentemente determinante para o desenvolvi-
mento socioecondmico do pais, bem como para potenciar o seu papel internacional.
Ap6s uma fase inicial de envolvimento reservado, utilitdrio e de forte pendor «atlantista,
a partir do inicio dos anos 1990 o posicionamento portugués na UE evoluiu gradual-
mente para uma postura de maior visibilidade, mais integracionista ou «europeizada».
Estar no «pelotio da frente» da construcio europeia — em matérias como Schengen,
0 euro ou mesmo quanto a PESC/PESD e ao alargamento — é encarado como necessdrio
para compensar os riscos de marginalizacdo nas novas dinidmicas europeias do pos-
-Guerra Fria. Face aos dilemas da integracdo, sdo assumidos riscos em termos de
autonomia em troca de potenciais ganhos de influéncia decorrentes de um maior envol-
vimento nos processos decisorios da UE™. Embora se possa entender que em geral
Portugal represente mais um policy-taker do que um policy-shaper, tal como para os demais
Estados-Membros, a sua influéncia na UE é melhor avaliada de maneira especifica jd
que esta tende a variar de drea para drea. A abordagem portuguesa no plano europeu
tem sido em regra cooperativa e positiva, procurando contribuir de maneira consistente
para a construcio de compromissos e consensos. Em termos substantivos, o pais tem
enfatizado principios tais como a igualdade formal entre Estados-Membros, a coesdo
econdmica e social, bem como a abertura da UE ao mundo®.

Portugal tem demonstrado particular interesse pela acdo externa da UE, distinguindo-
-se nisso de outros Estados-Membros com dimenso similar. Ao contrdrio de domi-
nios em que a influéncia do pafs é mais flagrantemente constrangida pelas suas
limitacGes estruturais, na drea da diplomacia Portugal pode valer-se de recursos
importantes relacionados nomeadamente com a sua localizac¢do geografica, histdria
e cultura. Assim, Portugal tem procurado realgar a relevincia estratégica do seu ter-
ritério, bem como os seus lacos «especiais» em diferentes regides do globo decor-
rentes da sua longa experiéncia histdorica, com vista a reforcar o seu perfil e
influéncia enquanto Estado-Membro. De igual modo, o pais tem tentado tirar partido
dos beneficios que a UE pode trazer a sua propria politica externa nacional, designa-
damente em termos de estatuto e meios. A «vocagio global» da politica externa por-
tuguesa ajuda a entender que Lisboa tenha em geral sido favordvel a expansio e reforco
do papel internacional da UE, ndo deixando com isso de evidenciar certas condigOes
e preferéncias proprias?.
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Em relagdo a dimensdo mais marcadamente politica das relagbes externas da UE a postura
portuguesa tem sido cautelosa (mormente em matéria de seguranca e defesa), favorecendo

uma evolucio gradual, de cardcter intergovernamental, inclusiva e complementar ao papel
primordial da Alianca Atlantica™. Embora contribuindo de maneira construtiva para desen-
volvimentos relativos a outras dreas geogrdficas do globo, o pafs tem mostrado especial

empenho e dinamismo no reforco das relagdes da UE com o Sul, onde se encontram locali-
zadas todas as suas ex-colonias®. O «saldo» da participacdo de Portugal na PESC/PESD ¢

AFRICA TEM SIDO UMA AREA GEOGRAFICA
PRIORITARIA DA ATUACAO PORTUGUESA

AO NIVEL DAS RELACOES EXTERNAS DA UE.
PORTUGAL TEM PROCURADO AFIRMAR

UM PAPEL DE INTERMEDIARIO OU «ELO»

NAS RELACOES UE-AFRICA, FUNDAMENTADO
NAS LIGACOES «PRIVILEGIADAS» E NA POLITICA
DE LONGA DATA DO PAIS EM RELACAQ

AO CONTINENTE AFRICANO.

geralmente considerado como positivo, desig-
nadamente por terem sido contempladas a
nivel europeu algumas das principais priori-
dades da politica externa portuguesa®.

Aftrica tem sido uma drea geogrdfica priori-
tdria da atuacio portuguesa ao nivel das rela-
cOes externas da UE. O grau de importincia
que Portugal lhe tem atribuido tem sido supe-
rior a0 da maioria dos demais Estados-Mem-
bros, o que em dados momentos representou
um constrangimento para os seus objetivos

neste dominio, mas em certa medida também uma oportunidade. Tal importincia conce-
dida a Africa é mais facilmente compardvel ao caso de outros paises europeus com um

passado colonial recente na regido, particularmente a Franga. Além disso, a relevincia para
Portugal entende-se melhor se se tiver em conta que ndo abundam as dreas geograficas
em relagdo as quais o pais disponha de vantagens competitivas fortes ou da possibilidade

de deixar uma marca especifica significativa na a¢io internacional da UE.
MotivacGes politico-diplomadticas parecem ter influenciado de maneira preponderante
o envolvimento portugués neste dominio da UE. Portugal tem procurado afirmar um

papel de intermedidrio ou «elo» nas relagdes UE-Africa, fundamentado nas ligagdes
«privilegiadas» e na politica de longa data do pais em relacdo ao continente africano?.
Tal aposta na complementaridade entre a Europa e Africa foi uma forma encontrada

pelas elites nacionais de reconciliar duas dimensGes centrais da politica externa portu-
guesa?. Ao ligar os dois planos o pais tem visado cimentar uma identidade diplomdtica
especifica, bem como ampliar a sua influéncia a nivel europeu e internacional.

Assim, desde muito cedo e de maneira consistente, a diplomacia portuguesa empenhou-
-se em promover o reforco do relacionamento econémico e politico da UE com Africa.
Embora numa fase inicial os esforcos portugueses via Bruxelas estivessem muito centrados

nas suas ex-coldnias, o Ambito das suas iniciativas foi-se subsequentemente alargando e
sistematizando®. A realizagdo das cimeiras UE-Aftica durante as presidéncias portuguesas
de 2000 e 2007 teve um papel importante na materializacio do papel do pais enquanto

promotor de didlogo e criador de «pontes», permitindo-lhe contribuir de maneira efetiva
e muito visivel para a producio de ganhos partilhados nessas relagdes inter-regionais®.
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AS ESTRATEGIAS DE PORTUGAL NAS RELACOES UE-AFRICA

Nesta sec¢do sdo sucintamente analisadas algumas das principais estratégias definidas
e implementadas pelas autoridades portuguesas no sentido de influenciar a politica da
UE para Africa. Embora a sua apresentagio seja feita de forma separada e algo esque-
mdtica, na prdtica tais estratégias compensatdrias sio frequentemente combinadas ou
encontram-se interligadas. Em funcio da sua relevincia e por razdes de espaco, as
estratégias destacadas sdo as seguintes: multilateralismo, especializacdo, coligagdes,
uso da Presidéncia rotativa.

MULTILATERALISMO

A adogio por parte de Portugal de uma estratégia multilateral europeia para as relagGes
com Africa decorreu da prépria adesdo do pafs a CEE, visto que na altura Bruxelas dispu-
nha jd de politicas direcionadas para esse continente. Tais politicas integravam o acervo
comunitdrio que Lisboa teve necessariamente de subscrever. Subsequentemente, o grau
de envolvimento portugués nessa via multilateral refletiu em grande medida o nivel de
empenhamento europeu do pais, bem como a importincia que Portugal tem atribuido
as relagdes Europa-Africa. Enquanto Estado-Membro o pafs passou a poder participar
e influenciar os processos de decisdo europeus relacionados com matérias africanas.
Mas, tal como para os demais Estados-Membros de menor dimens3o, esse envolvimento
multilateral trouxe vantagens suplementares, quer de um ponto de vista «defensivo»
quer «ofensivo». Por um lado, a UE representou um fator de prote¢io contra rivalidades
entre paises europeus, bem como face a outros atores e dindmicas internacionais. Sendo
Africa um dominio tradicional de competi¢do entre poténcias europeias, 0s mecanismos
institucionais de cooperagido da UE serviram para atenuar em parte tais rivalidades,
nomeadamente envolvendo a Franga e o Reino Unido.

Além disso, a cobertura e escala da atuagio conjunta europeia ajudou a lidar com certos
desenvolvimentos africanos ou com o papel de outros atores externos na regido,
designadamente a Unido Soviética e, mais tarde, a China. Por outro lado, a UE serviu
como plataforma potenciadora da influéncia do pais a nivel europeu e internacional.
Ao combinar os seus lacos «especiais» em Africa com os meios do quadro multilateral
europeu Portugal pode mais facilmente substanciar um papel especifico nas relagdes
UE-Africa, com implicagdes para o seu prestigio e influéncia internacional®.

Tendo em conta essas vantagens compreende-se que em geral o pais tenha sido favordvel
a «mais Europa» em Africa. No entanto, tal aposta esteve longe de ser exclusiva ou
estanque. Outras vias multilaterais (principalmente a CPLP e a ONU) ou bilaterais (com
cada um dos PALOP ou com os Estados Unidos) foram igualmente prosseguidas e,
inclusive, privilegiadas em dados momentos, quanto a certas matérias ou em relagdo
a certos paises, especialmente as ex-coldnias portuguesas®. Estes diferentes canais tém
sido maioritariamente apresentados como compativeis e complementares, sendo a sua
adequada articulacio encarada como uma forma de garantir autonomia estratégica,
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maximizar oportunidades e afirmar a identidade internacional do pafs enquanto fazedor
de «pontes»?’. Questio diferente é, naturalmente, aquilatar em que medida tais sinergias
tém sido prosseguidas, na prdtica, de forma consistente e efetiva.

ESPECIALIZACAO

Antes ainda da adesdo formal a CEE, as autoridades portuguesas identificaram Africa
como sendo um dominio ou «nicho» onde o pafs poderia desempenhar um papel espe-
cifico relevante no que toca as relagGes externas europeias. Tal prioriza¢io foi propiciada
pelo estreito leque de interesses nacionais suscetiveis de serem promovidos de maneira
proficua a nivel europeu, bem como pelos lagos histéricos do pafs com os PALOP e o
interesse destes Ultimos em poder contar com o apoio portugués em Bruxelas.

O papel que Portugal entendeu desempenhar nas relagdes Europa-Africa foi o de «inter-
locutor privilegiado», promovendo de maneira ttil e diferenciada o estreitamento de
relagdes entre os dois continentes?. Visando tal afirmacio, as autoridades portuguesas
esforcaram-se por enfatizar as especificidades do pafs, designadamente face a outros
Estados-Membros também com lacos africanos. Assim, a dimensdo do pais foi aventada
como menos suscetivel de produzir o tipo de intervencionismo por vezes presente na
acdo de outras ex-metrGpoles de maior dimensio?. E também notéria uma concentra-
cdo de esforcos com vista a apoiar a expertise africana do pais no plano europeu.
Desde cedo houve a preocupacio em assegurar a presenca de portugueses nos servicos
comunitdrios relacionados com Africa, tanto em Bruxelas como no terreno. O pelouro
da Comissdo Europeia relativo a aspetos de desenvolvimento e a cooperagdo com Africa
foi um alvo privilegiado®. Lisboa procurou igualmente nomear portugueses para pos-
tos-chave nas delegagdes europeias em Africa, particularmente nos paises luséfonos®'.
Além disso, empenhou-se em contribuir de maneira substantiva para a formulagfo de
programas da UE relacionados com Africa, bem como em promover novas iniciativas,
especialmente no quadro das suas presidéncias®. A consistente prossecu¢do desta
especializacdo ao longo do tempo ajudou ao reconhecimento e influéncia do pafs em
matérias africanas.

Tal especializacdo a nivel europeu fez-se a par com um reforco da politica bilateral ou
nacional do pafs em Africa, principalmente em relagio aos PALOP. Além disso, ndo foi
livre de dificuldades. Entre elas conta-se seguramente a baixa prioridade de Africa para a
UE de um ponto de vista politico, sobretudo num momento inicial. Durante os anos 199o,
com a desvalorizagdo estratégica do continente africano decorrente do final da Guerra Fria,
poucos eram os Estados-Membros com um interesse genuino pela regido. Mas se o reo-
rientar de grande parte da atencio europeia para Leste, entdo verificado, foi certamente
um desafio, parece ter igualmente propiciado espaco e visibilidade ao papel de Portugal
nas relacdes UE-Aftica. Malgrado alguma vontade nacional de diversificagdo, a necessidade
de promover um certo equilibrio geogrdfico nas relagdes externas da UE parece ter sido
uma razdo adicional para a persisténcia desta drea tradicional de especializagdo.
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COLIGACOES E OUTRAS ESTRATEGIAS NEGOCIAIS

A abordagem portuguesa no contexto das relagdes UE-Africa tem-se caracterizado em
geral por um certo «otimismo» quanto a evolucdo do continente africano. Além disso,
tem favorecido uma perspetiva regional e abrangente em termos temdticos, priorizando
0 apoio aos paises africanos menos desenvolvidos e assumindo uma postura moderada
ou conciliadora em assuntos politicos. Na prossecucio de tal abordagem, Portugal tem
tido na Comissdo Europeia um importante

aliado, sobretudo em matérias com uma A ABORDAGEM PORTUGUESA NO CONTEXTO
componente mais econdmica. DAS RELACOES UE-AFRICA TEM-SE
Tal como para outros Estados-Membros CARACTERIZADO POR UM CERTO «QOTIMISMO»

da mesma componente, uma colaboragio ~ QUANTO A EVOLUCAO DO CONTINENTE AFRICANO.
estreita com a Comissdo tem-lhe sido

particularmente ttil para obter informacio e apoio para os seus pontos de vista. Talvez
o exemplo mais flagrante disso tenha ficado patente durante o mandato de Durio
Barroso enquanto presidente da Comissido Europeia entre 2004 e 2014%. O pais tem
também procurado coligar-se com outros Estados-Membros com perspetivas conver-
gentes, segundo uma «geometria varidvel». A Alemanha tem representado um parceiro
de monta, nomeadamente devido a sua abordagem integracionista e regional. Parti-
lhando um importante interesse por Africa, Portugal tem tido desde o inicio uma larga
sintonia com a Franca e a Bélgica, sendo que mais recentemente a cooperagio com a
Espanha e a Itdlia ganhou relevincia. O Reino Unido foi até hd pouco tempo outro
Estado-Membro like-minded, embora as convergéncias tenham variado bastante em
func¢io das matérias e da geografia africana. Tem naturalmente havido outros parceiros
de coligacio, mas de maneira mais pontual.

Durante entrevistas com diversos diplomatas portugueses resultou clara a consciéncia
da necessidade de ser credivel ou de apresentar argumentos convincentes para ter
influéncia no seio da UE. Tal foi enfatizado, por exemplo, em relacdo as atividades de
intercecdo pelos PALOP junto de Bruxelas, notando a importincia de apresentar razoes
vdlidas e Uteis para se ser escutado e poder persuadir parceiros. Também € notdria a
preocupacio que as autoridades portuguesas tém tido em formatar certas questdes
segundo uma perspetiva europeia. Isso transparece da prdpria constru¢io do papel do
pafs enquanto intermedidrio, promovendo interesses e valores comuns, ou do realcar
de interdependéncias, descrevendo a seguranga e o desenvolvimento africanos como
também do interesse da UE%.

Parece ter havido aqui um processo de aprendizagem gradual em termos do nivel de
sofisticacdo dos argumentos, porventura ainda com margem para melhorar. O grande
uso de tais estratégias negociais ditas «suaves» nio significa que em dados momentos
nfo tenham sido seguidas tdticas mais afirmativas, particularmente em matérias
decididas por unanimidade. Por exemplo, durante os anos 19go Lisboa terd bloqueado
a adogdo de uma posicio comum sobre direitos humanos em Angola®*. Também por
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essa altura, numa fase preliminar da negociag¢do do Acordo de Cotonu, Lisboa ameagou
rever o seu envolvimento nas relagdes UE-Africa, caso a negociagdo ndo trouxesse um
reforco desse relacionamento®.

A PRESIDENCIA
Portugal tem feito grande uso das oportunidades da Presidéncia rotativa da UE em
matérias relacionadas com Africa. Um enfoque africano foi jd visivel durante a primeira
Presidéncia, em 1992, malgrado a margem de manobra limitada®. Com efeito, apesar
do contexto externo pouco propicio e da preocupacio principal em fazer uma «boa
Presidéncia», as autoridades portuguesas aproveitaram a ocasido para envidar esforcos
no sentido de aumentar a atencio e o apoio europeu a desenvolvimentos africanos,
sobretudo na regido subsariana.
Os resultados da Presidéncia neste campo nio foram fartos, mas destaca-se o
reconhecimento dos cinco PALOP enquanto grupo regional, de base linguistica e cul-
tural, no quadro da Convencio de Lomé. Esse passo vinha jd sendo perseguido pelas
autoridades portuguesas desde 1988, o que sublinha a importincia do exercicio da
Presidéncia. Além disso, se a ambicdo inicial do pais em incluir Africa enquanto regido
prioritdria da futura PESC no se concreti-

A APROVACAO DA ESTRATEGIA CONJUNTA zou, as conclusdes da Presidéncia retiveram
UE-AFRICA REVELOU A CAPACIDADE DO PAIS tal relevincia para o Magrebe, o que foi
EM PROJETAR INTERESSES NACIONAIS entendido como servindo o interesse nacio-
E SIMULTANEAMENTE CONTRIBUIR nal de reequilibrar a aten¢do europeia em
PARA OBJETIVOS PARTILHADOS, relagﬁo ao Sul®,

0 QUE REFORCOU A IMAGEM DO PAIS Num quadro bastante diferente, a segunda
A NIVEL EUROPEU E INTERNACIONAL. Presidéncia portuguesa, em 2000, assumiu

um enfoque africano mais pronunciado®.
Enquanto Estado-Membro jd plenamente integrado e mais experiente, Portugal adotou
objetivos mais ambiciosos, tendo procurado aproveitar a oportunidade da Presidéncia
para se afirmar como um dos principais promotores de um didlogo politico integrado
entre a UE e toda a Africa. Entre os vdrios resultados alcancados nesse contexto sobres-
sai a organizagdo da 1.2 Cimeira UE-Africa, através da qual o pafs revelou capacidade
de iniciativa e lideranca. Decorrente de uma proposta portuguesa lancada quatro anos
antes, tal concretizacio deixou uma marca clara do pais neste dominio da agenda
externa europeia.
Também a terceira Presidéncia portuguesa, em 2007, concedeu grande atengio ao
continente africano. Beneficiando de uma conjuntura favordvel e jd sob o figurino do
«trio de presidéncias», o objetivo de realizar em Lisboa a 2.2 Cimeira UE-Africa foi
mesmo apresentado como uma prioridade®. Entre outras realizacGes, a concretizacdo
da cimeira e a aprovagio da Estratégia Conjunta UE-Africa revelou a capacidade do pais
em projetar interesses nacionais e simultaneamente contribuir para objetivos partilhados,
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o que reforcou a imagem do pais a nivel europeu e internacional. O facto de a cimeira
ter estado prevista para Lisboa em 2003, novamente evidencia a relevancia do uso da
Presidéncia enquanto estratégia de influéncia.

CONCLUSAO

A andlise conduzida neste artigo permitiu identificar e avaliar algumas das principais
estratégias adotadas pelas autoridades portuguesas no sentido de influenciar a politica
da UE para Africa. Nesse 4mbito, o uso da Presidéncia rotativa surgiu como uma estra-
tégia muito importante, tendo contribuido gradualmente para projetar Portugal para
além do espaco luséfono africano, bem como para a afirmacio de um papel especifico
do pafs no dmbito da acio externa europeia. Mas apesar da sua relevancia, tal estraté-
gia esteve longe de ser exclusiva, antes surgindo em paralelo ou combinacdo com outras.
Se ndo coube aqui explorar tais interligacdes, resulta evidente que elas existiram.
E sabido que no contexto do exercicio da Presidéncia a coordenagdo com outros Esta-
dos-Membros, bem como uma cooperagio estreita com a Comissdo e outras instituicoes
europeias é de importancia central. Além disso, € dificil de conceber que, sem todo o
trabalho prévio de priorizagdo, concentracdo de esforcos e desenvolvimento de uma
expertise, a influéncia que o pais veio subsequentemente a ter sobre a agenda africana
da UE, no quadro das suas presidéncias, pudesse ter sido possivel.

O enquadramento tedrico desta pesquisa ajudou a guiar a andlise e a langar um novo
olhar sobre as presidéncias portuguesas da UE, enquanto exemplo de uma estratégia
compensatoria passivel de ajudar o pafs a mitigar a sua condi¢do de pequeno Estado.
Esta visdo de conjunto, mais sistemdtica e analitica, traz um contributo para a literatura
sobre politica europeia e externa portuguesa, com referéncia especial a Africa. Oferece
também elementos empiricos que corroboram as expetativas gerais de estudos tedricos
sobre politica externa de pequenos Estados. Além disso, ao relacionar abordagens das
Relagbes Internacionais (no que toca as estratégias portuguesas) com outras mais
derivadas da Ciéncia Politica (no que toca a Presidéncia) espera-se ter relevado a impor-
tincia do didlogo entre diferentes perspetivas e disciplinas neste campo.

De um ponto de vista prdtico, ao colocar em perspetiva as anteriores presidéncias
portuguesas, este estudo ajuda a encarar melhor as implicacoes do Tratado de Lisboa
para os proximos exercicios da Presidéncia. Convém desde logo notar que, se a
Presidéncia perdeu relevincia em matéria de politica externa, tais mudancas afetam,
obviamente, todos os Estados-Membros, ndo apenas Portugal. Além do mais, essas
alteracdes sdo supostas trazer beneficios ao conjunto da UE, particularmente em termos
de efetividade, sendo que, a 27, o exercicio da Presidéncia tornou-se um evento muito
espacado no tempo. Assim, cabe a cada Estado-Membro tentar tirar o melhor partido
das oportunidades que a Presidéncia semestral continua a oferecer. A literatura com-
parada sobre este aspeto fala da necessidade de os Estados-Membros de menor dimen-
sdo utilizarem de maneira inteligente as suas proprias vulnerabilidades a fim de
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maximizar a sua influéncia®. Tal smart state strategy, englobando uma atuagio enquanto
«lobista», «mediador» e «empreendedor», no fundo, integra e sistematiza vdrias das
estratégias consideradas neste artigo, além do uso da Presidéncia.
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delegacao e de chefe da seccao politica
das representacées europeias em ex-
-coldnias portuguesas em Africa.

32 SEABRA, Pedro - «Um produto de
tempos passados? Portugal e Africa no
dominio politico-diplomatico». /n RAI-
MUNDQO, A., coord. - Politica Externa Por-
tuguesa e Africa: Tendéncias e Temas
Contemporéneos. Lisboa: Centro de Estu-
dos Internacionais do ISCTE-IUL, 2019,
pp. 91-93.

33 SEABRA, Pedro - «Um produto de
tempos passados?», pp. 93-94.

34 Ver, por exemplo, FRANCO, Manuela,
coord. - A UE e Africa: Em Busca de Parce-
ria Estratégica. Lisboa: Fundacao Luso-
-Americana e Instituto Portugués de
Relacdes Internacionais, 2009, p. 21.

35 VINES, Alex - «Portugal, the EU, and
Africa», p. 370.

38 MINISTERIO DOS NEGOCIOS ESTRAN-
GEIROS - 0 Futuro da Convencdo de Lomé
(Um Primeiro Contributo da Delegacao Por-
tuguesal, Bruxelas, Abril 1997. Bruxelas:
MNE-REPER, 1997, p. 6.

37 FERREIRA-PEREIRA, Laura C. - «Por-
tugal e a Presidéncia da Unido Europeia
(1992-2007)», pp. 135-136.

38 YASCONCELOS, Alvaro de - «Portugal:
pressing for an open Europe», pp. 272,
279-280

37 FERREIRA-PEREIRA, Laura C. - «Por-
tugal e a Presidéncia da Unido Europeia
(1992-2007)», pp. 136-139.

4 Jbidem, pp. 132, 140-142.

“ GR@ON, Caroline Howard; WIVEL,
Anders - «Maximizing influence in the
European Union after the Lisbon Treaty:
from small state policy to smart state
strategy». In Journal of European Integra-
tion. Vol. 33, N.° 5, 2011, pp. 523-539.
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