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Resumo

O Ministério dos Negdcios Estrangeiros tem tido uma
preponderancia fundamental no contexto do Governo Por-
tugués. Ao contrario do que acontece com outros pafses da
dimensdo de Portugal, a politica externa tem um papel
muito importante na grande estratégia nacional, uma vez
que Portugal reconhece que pode ser um actor interna-
cional caso tenha um desempenho activo no dominio da
PESD. Nas tltimas trés décadas, o “Paldcio das Necessi-
dades” teve de se adaptar a mudangas politicas profundas,
partindo de uma politica externa em que nos encontrd-
vamos “orgulhosamente sos” para uma de um membro
activo das mais diversas organizacdo internacionais, no-
meadamente a UE. Estas mudancas tenderam a reforgar o
poder do MNE, especialmente desde a grande reforma
protagonizada por Durdo Barroso, em 1994, que deu ori-
gem as estruturas orgdnicas que o Ministério apresenta
ainda no presente. £ necessario reflectir sobre este tema
hoje, nas vésperas de Portugal assumir uma nova presi-
déncia da UE, que coincide com as reformas do MNE
integradas no Programa Geral de Reestruturagao da Admi-
nistragdo Central do Estado.

Abstract
The European Integration and the role of the
Ministry of Foreign Affairs

The Portuguese Ministry of Foreign Affairs has
had a central role in the context of all public
administration through Portuguese history. It still
does presently, once Portugal understood the need
to have a strong commitment with the European
Union, as a way to be an international actor. In the
last three decades the MFA has been through crucial
reforms, as it had to adapt from a foreign policy of
isolationism to one of an active member of several
international organizations, including the European
Union. It’s important to take a look at these changes
now that Portugal is in the eve of holding a new EU
presidency and simultaneously is going through a
general reform on Public Administration.

* Desenvolvimento e actualizagao do artigo publicado em Brian Hocking e David Spence (ed.), Foreign Ministries in the
European Union, Palgrave MacMillan, Londres, 2002, p. 191-211. Agradeco o convite que me foi feito por Jodo Marques
de Almeida, entao Director do Instituto da Defesa Nacional e colega de ha muito das lides académicas, para publicar
este artigo na revista Nagdo e Defesa, e que proporcionou uma oportunidade para rever e alargar as reflexdes contidas
num texto cuja versao original foi preparada no final da década de noventa do século passado.
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1. A Evolugdo do Papel Politico do Ministério dos Negocios Estrangeiros

1.1. Consideracoes introdutorias

Decorreram jé duzentos e setenta anos desde que, por alvard de 28 de Julho de 1736,
o Rei D. Jodo V criou o departamento da administracio que se pode considerar o
directo antepassado do Ministério dos Negécios Estrangeiros - a Secretaria de Estado
dos Negécios Estrangeiros e da Guerra' - e cerca de cento e oitenta e seis anos desde
que, na sequéncia da Revolucdo Liberal, aquelas duas areas foram objecto de auto-
nomizacdo relativa, dando origem a Secretaria de Estado dos Negocios Estrangeiros
E ndo serd exagero afirmar que, ao longo desse prolongado periodo, o “Paldcio das
Necessidades” (designagdo que se tornou corrente e que fica a dever-se ao facto de
os servicos do Ministério se encontrarem sedeados no edificio com esse nome), cons-
tituiu um caso a parte nos planos, quer politico, quer da administracdo ptblica por-
tuguesa, assumindo quase sempre um estatuto de primus inter pares.

As razdes explicativas sdo variadas e, em larga medida, similares as que se podem
detectar na generalidade dos paises. Area de actuacdo governativa de importancia
decisiva, lidando com questdes consideradas de especial melindre, por natureza envoltas
numa reserva fundada na necessidade de nao fragilizar a posicdo do pais perante
terceiros, rodeada por um véu de misticismo proprio de assuntos que parecem escapar
a compreensdo do cidaddo comum, a politica externa colocou-se por via de regra a
margem da ldgica habitual da accdo politica, conduzindo até nos Estados democraticos
a necessidade - ainda hoje verificada - de flexibilizar a interpretacdo do principio
constitucional da separacdo de poderes.

1 E cujo primeiro titular foi Marco Anténio de Azevedo Coutinho.

2 Foia Portaria da Junta Proviséria de Governo de 27 de Setembro de 1820 que procedeu a essa autonomizagao
- e a nomeagdo como Secretdrio de Estado de Hermano José Braancamp de Sobral -, confirmada depois
pela Carta de Lei de 12 de Junho de 1822, que fixou o quadro e a organica da Secretaria de Estado. Pelo
meio, em 23 de Agosto de 1821, foi adoptada a decisdo de separar da Secretaria de Estado dos Negocios
Estrangeiros a Secretaria de Estado dos Negdcios Eclesiasticos e da Justica. Sobre o tema, pode consultar-
-se Eduardo Brazao, A Secretaria de Estado dos Negdcios Estrangeiros - Criagdo de D. Jodo V, Coimbra, Instituto
de Historia Econémica e Social da Faculdade de Letras da Universidade de Coimbra, 1978 (Separata da
Revista Portuguesa de Historia, vol. XVI) e Fernando Castro Brandao, Histdria Diplomtica de Portugal,
Lisboa, Livros Horizonte, 2002.

3 Sobre a histéria do Palacio das Necessidades, ver Manuel Corte-Real, O Paldcio das Necessidades, Lisboa,
1983 e Leonor Ferrdo, A Real Obra de Nossa Senhora das Necessidades, Lisboa, Quetzal, 1994.
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Mas os motivos determinantes dessa singularidade ligam-se sobretudo as carac-
teristicas intrinsecas do pafs e ao papel decisivo que a politica externa foi, por isso
mesmo, constantemente chamada a desempenhar. Pequena poténcia, geografica-
mente periférica e politico-economicamente marginal, Portugal viu-se obrigado a
assumir uma atitude de imensa prudéncia face as lutas constantes para definicdo
da supremacia no quadro continental, elegendo em consequéncia como designio na-
cional a relacdo com o Mar e com as realidades humanas e politicas que para la
dele repousassem.

O decorrer do tempo assistiu, naturalmente, a diversas alteracdes geopoliticas,
mas nem por isso diminuiu para Portugal a relevancia da relacdo externa. Ao contrario,
a perda de influéncia e de peso politico que a progressiva desagregagdo do Império
provocou, bem como o omnipresente receio das intengdes do nosso tnico vizinho
terrestre, reforcaram a importancia da gestdo externa e, consequentemente, da vertente
diplomatica como varidvel essencial para a sobrevivéncia nacional*.

Alids, é muito interessante constatar como a convic¢do de tal realidade se en-
contra profundamente presente no pensamento de alguns dos mais marcantes titulares
da pasta dos Negécios Estrangeiros. Analisem-se, por exemplo, as palavras de Barros
Gomes para quem “ndo é licito pér em ddvida a utilidade da diplomacia politica,
assim nos grandes, como nos pequenos Estados, - talvez ainda mais nestes do que
naqueles, porque onde mingua a forca mais importa fazer valido o direito. Para abrigar
tal davida fora necessario esquecer, - por um lado, as nagdes que foram riscadas do
mapa da Europa por falta de missoes competentes, - pelo outro, as que a tais mis-
soes devem a independéncia de que desfrutam ou a supremacia que exercem”. Ou
atente-se, também, nas seguintes consideracdes saidas da pena do Conde de Valbom:
“Seria quase uma banalidade repetir ainda uma vez que as nacdes pequenas carecem
talvez mais do que as grandes poténcias de ter uma diplomacia habil e bem organi-
zada. Ndo podendo impor-se pela forca, tém de fazer valer os seus direitos pela
persuasao”®. E, mais adiante, quando sublinha que “o que ndo deve esquecer-se, porque
seria injustica e ingratiddo fazé-lo, sdo os servicos prestados nessa dificil conjuntura

4 Sobre a diferenca entre politica externa e diplomacia ver, por todos, José Calvet de Magalhaes,
A Diplomacia Pura, Lisboa, APRI, 1982, p. 11 e seguintes.

5 Relatorio relativo a reorganizacdo da Secretaria de Estado (e que fundamenta o Decreto de 18 de Dezembro
de 1869), p. 5.

6 Relatorio relativo a reorganizacio da Secretaria de Estado (e que fundamenta o Decreto de 12 de
Novembro de 1891), p. 12.
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pela diplomacia portuguesa; os esforcos por ela empregados durante largos anos,
numa luta desigual; a ligio que desses acontecimentos devemos tirar para o futuro”’.

Perante uma situacdo envolta em constantes riscos, Portugal encontrou a chave
para a sua manutencdo como Estado soberano na “administracdo inteligente das suas
virtualidades estratégicas”®. Defesa a todo o custo das possessoes coloniais, diferen-
ciagdo clara - quando ndo mesmo antagonismo assumido - face a Espanha, proxi-
midade com a principal poténcia maritima (o Reino Unido, primeiro, e os EUA em
momento mais recente), eis o triptico definidor de uma politica que, nas suas linhas
gerais, permaneceu imutavel até a queda do Estado Novo em 1974.

O cardcter determinante da politica externa para a defesa do interesse nacional
traduziu-se com naturalidade na valorizagdo no plano interno do principal instrumento
de tal politica - o Ministério dos Negdcios Estrangeiros (MNE). E, para nos ficarmos
apenas pela histéria portuguesa contempordnea, dois particulares exemplos podem
ser avaliados em ordem a sustentar tal conclusdo: primeiro, o decénio que abrange
a Guerra Civil de Espanha e a II Guerra Mundial e, posteriormente, o perfodo dos
conflitos nas coldnias.

No primeiro caso, em causa estava a execucdo de uma dificil politica destinada a
garantir um conjunto de objectivos reputados como fundamentais’ numa fase inicial,
a derrota dos republicanos no conflito civil e, em seguida, o respeito pela neutrali-
dade portuguesa; em momento posterior, a utilizacdo da velha Alianga luso-britanica
como justificacdo para a aproximagio aos Aliados. E certo que o pleno sucesso dessa
politica ndo pode imputar-se, integralmente, ao mérito de um pais demasiado pequeno
para criar um espago de autonomia que garantisse, por si so, o respeito das suas opgoes
internacionais, para mais num ambiente tdo conturbado'. Mas ndo é menos verdade

7 Idem, ibidem.

8 Jorge Borges de Macedo, Histdria Diplomdtica Portuguesa - Constantes e Linhas de Forca, Lisboa, IDN, 1987,
p. XIL

9 E que levaram mesmo Oliveira Salazar a assumir, durante cerca de dez anos, a pasta dos Negécios Estran-
geiros (de 6 de Novembro de 1936 a 5 de Fevereiro de 1947). Sobre a questdo, ver Dez Anos de Politica
Externa (1936-1947), 14 volumes, Lisboa, INCM, 1973-1991.

10 E Anténio José Telo quem sublinha que a neutralidade se fica a dever, em larga medida, “a evolucao da
situacdo global e as estratégias definidas pelos principais poderes nas diversas fases da guerra” (“A
neutralidade portuguesa na Segunda Guerra Mundial,” in Portugal e a Guerra - Histéria das Intervencdes
Militares Portuguesas nos Grandes Conflitos Mundiais, Séculos XIX e XX, Coordenacdo de Nuno Severiano
Teixeira, Lisboa, Edicdes Colibri, 1998, p. 121). No mesmo sentido se pronuncia Nuno Severiano Teixeira,
“Entre a Africa e a Europa: a politica externa portuguesa 1890-1986, in Portugal Contempordneo (Coorde-
nacdo de Antonio Costa Pinto), Lisboa, Sequitur, 2000, p. 80.

Nacao
33 & Defesa



José de Matos Correia

que o rigor e a capacidade diplomética demonstradas foram pecas chave para o éxito
da complexa estratégia montada'.

O incremento da visibilidade da accdo do MNE em periodos conturbados ficou
de novo demonstrado a partir do final da década de 40, com o diferendo relativo ao
Estado da India e, a partir de 1961, com o inicio da Guerra Colonial em Angola, alargada
depois a Mocambique e a Guiné-Bissau. A medida que o isolamento internacional
se ia acentuando e que, sobretudo no plano da ONU, a recusa do pais em conceder
a autodeterminagdo as suas provincias ultramarinas era censurada de modo insistente,
uma vez mais as estruturas diplomaticas nacionais - e, muito em especial, a Missdo
junto daquela organizagdo - foram chamadas a protagonizar uma dificil politica
visando controlar os danos provocados por tal irredutibilidade e quebrar, tanto quanto
possivel, o “corddo sanitdrio” que cada vez mais se apertava em torno do pais®.

Uma situacdo internacional de contornos tao complexos induziu uma substancial
valorizacdo das fungdes do MNE e o reforco do seu estatuto de gatekeeper'*. Quanto
mais a pressdo internacional aumentava, mais a defesa do interesse nacional deter-
minava a necessidade de um controlo rigoroso de toda e qualquer relagdo exterior
e, portanto, a assuncdo pelo “Paldcio das Necessidades” de uma posicdo de supre-
macia em tudo aquilo que fosse tido como fundamental no plano dos principios - em-

11 Como refere Antonio José Telo, “os anos da guerra revelaram uma notével equipa de diplomatas portu-
gueses e um dos grandes méritos de Salazar foi ter sabido rodear-se deles (...)", (Portugal na Segunda
Guerra (1941-45), vol. 1I, Ed. Vega, Lisboa, 1991, p. 255).

12 Sobre o tema, ver 20 Anos de Defesa do Estado Portugués da India (1947-1967), 4 volumes, Lisboa, MNE,
1967-1968.

13 Um dos mais destacados diplomatas portugueses da época afirma mesmo que “poucos perfodos da
histéria do Ministério dos Negdcios Estrangeiros terdo correspondido, por certo, a momentos tdo dramd-
ticos e a uma actividade diplomatica tao intensa como a década de 60" (Jodo Hall Themido, Dez Anos em
Washington, Lisboa, Dom Quixote, 1995, p. 14).

14 A expressao “gatekeeper” é aqui utilizada com o sentido que lhe é dado por Brian Hocking, para quem
esta imagem “assenta num conjunto de ideias que lhe estdo associadas, a mais fundamental das quais é
a centralidade do Estado territorial e a primazia no controlo das fronteiras e dos fluxos de comunicagao
que as atravessam. Associadas a isto estdo as frequentes invocacdes das especiais qualidades que se
podem encontrar na politica externa, decorrentes da sua “estraneidade”, reforcadas pela sua ligagao a
“"alta politica” e pela prossecucédo de um interesse nacional identificivel. A afirmacdo da exclusividade
na conducdo da politica internacional pode resultar em vérias estratégias, através das quais os ministérios
dos negdcios estrangeiros tentam estabelecer o seu controlo, a0 mesmo tempo que reconhecem a necessi-
dade de medidas de coordenacdo no contexto de um muito mais difuso ambiente politico internacional.
Essas estratégias assentam, com elevado grau de probabilidade, numa conceptualizagdo hierdrquica da
coordenacdo, um processo de cima para baixo no qual o ministério dos negdcios estrangeiros, auxiliado
pela rede diplomatica que dirige, assume o papel de agéncia central de dominio” (in prefacio de Foreign
Ministries in the European Union, p. 10).
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bora, como é conhecido, sob a estrita orientacdo e controlo do Presidente do Conselho
de Ministros®. A reafirmacdo do cardcter essencial da accdo do MNE surgia assim
como uma consequéncia natural da necessidade de agir, sem margem para erros,
num ambiente hostil. Mas era também facilitada pela prépria natureza do regime
politico, com a sua tendéncia intrinseca para o reforco do dominio do poder execu-
tivo.

1.2. Politica externa e transicdo democratica™

A queda do regime autoritario, ocorrida em Abril de 1974, ndo poderia deixar de
ter consequéncias de monta no que a politica externa respeitou. E que, encerrado em
definitivo o multisecular ciclo colonial, Portugal viu-se na contingéncia de ter de
reequacionar as suas opcdes internacionais no quadro de um sistema em mutacdo
acelerada.

Num primeiro momento, as clivagens internas que marcaram o pais no decurso do
PREC corresponderam, igualmente, preferéncias de alinhamento internacional
significativamente distintas. Ou, como diz Nuno Severiano Teixeira, “sob as lutas rui-
dosas do processo de democratizacdo interna, travou-se uma outra luta, silenciosa,
sobre os objectivos e as opgdes ideoldgicas da politica externa portuguesa””. S6 mais
tarde, com o triunfo das forcas defensoras da construcdo de uma democracia de
tipo ocidental, foi possivel assistir a consolidacdo de uma politica externa larga-
mente consensual, centrada em trés pélos fundamentais: a participagdo no processo de
integracdo europeia, a construcdo de lagos privilegiados com os Estados africanos
luséfonos e o aprofundamento da ligacdo atlantica, esta dltima de relevo primordial

15 O que ndo impedia que, em questdes internacionais consideradas secundérias ou acessérias, o papel prin-
cipal ndo pudesse ser deixado a institui¢des externas ao MNE, desde que naturalmente em coordenagao
com ele. Foi o caso, por exemplo, da politica de conclusdo de acordos culturais, entregue em larga medida
ao Ministério da Educacao Nacional, através do Instituto da Alta Cultura (ver Armando Marques Guedes,
“Continuidades e transformagdes na politica cultural internacional do Estado (1974-1999)", (Working Paper
n.°7/99, da coleccdo de Working Papers da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, que se pode
encontrar em www.fd.unl.pt,), p.5.

16 Sobre o tema, é especialmente interessante analisar os pontos de vista sustentados por dois participantes
directos nesse perfodo histérico: Mario Soares, “Nova Politica Externa Portuguesa” in Democracia e
Descolonizagio (10 meses no Governo), Lisboa, D. Quixote, 1975, p. 85 e seguintes e Medeiros Ferreira,
“Aspectos internacionais da revolucdo portuguesa” in Estudos de Estratégia e Relagoes Internacionais, Lis-
boa, INCM, 1981, p. 63 e seguintes.

17 “Entre a Africa e a Europa: politica externa portuguesa 1890-1986”, cit., p. 90.
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no plano da seguranca e defesa e pressupondo o reconhecimento de um estatuto
particular tanto a participacdo na NATO quanto & relagao bilateral luso-americana
(propiciado, inclusive, pelo valor estratégico da Base das Lajes).

E, se a estes trés pilares estruturais se juntarem alguns aspectos complemen-
tares, como a ultrapassagem das desconfiancas tradicionais face a Espanha e a conse-
quente assungdo da importdncia estratégica deste relacionamento bilateral, o reforco
da relagdo com o Brasil, o atento acompanhamento da situacdo magrebina, a neces-
sidade de resolver certas herancas do perfodo colonial - casos da transicio de Macau
ou da garantia do exercicio do direito a autodeterminagdo do povo de Timor -, ou, em
tempos mais recentes, a aposta na dimensdo multilateral - que tem como expressao
primeira a participacdo nas operacdes da ONU -, alcangar-se-4 uma imagem realista
das relacdes externas do pais, tal como comegou a ser desenhada em 1976.

No que ao papel do MNE respeitou, o advento da democracia nao teve, no ime-
diato, consequéncias positivas. De facto, seria a priori expectdvel que a resolugdo
do problema colonial e a consequente normalizacdo das relacdes diplomadticas com
praticamente todos os paises do Mundo valorizassem a competéncia especifica do
“Paldcio das Necessidades”. Diferentemente, porém, a vigéncia de uma democracia
civil incipiente e militarmente tutelada também influiu sobre a conducdo da poli-
tica externa, que em muitos pontos melindrosos passou a margem dos canais diplo-
maticos. O melhor exemplo dessa prdtica encontra-se na negociacdo das condigdes
de concessdo de independéncia as antigas colénias que, como nos revela Mario
Soares - a época Ministro dos Negdcios Estrangeiros -, foram conduzidas, nos mo-
mentos decisivos, pelo Movimento das Forcas Armadas.

Também a normalizacdo da vida politica a que ja se fez alusdo, ocorrida com a
entrada em vigor da Constituicio de 1976, ndo trouxe, em dreas centrais, beneficios
significativos para o MNE.

Registe-se, por exemplo, 0 que ocorreu com o novo “dossier” da cooperagdo com
os paises africanos luséfonos. A eleigdo de um modelo descentralizado de gestdo, em
que ao MNE comecaram por caber, fundamentalmente, fungdes de indole politica,
e aos ministérios sectoriais a accdo directa nas dreas da respectiva competéncia,
opcdo justificada pela necessidade de aproveitar a mais valia da administracdo ultra-
marina portuguesa, debilitou muitas vezes o estatuto do “Paldcio das Necessidades”
num sector em que as actuacdes nos planos politico e da cooperacao tém de ser

18 Maria Jodo Avillez, Soares - Ditadura e Revolugio, Ed. Pablico, 1996, p. 315.
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vistas como duas faces da mesma medalha, tendéncia essa que s6 no final da década
de oitenta comegou a inverter-se®.

Por outro lado, o regresso do pais ao Concerto das Nacdes, de que havia estado
arredado nos decénios anteriores a Revolucdo de Abril, propiciou o surgimento de
uma situagdo de contornos inovadores, marcada pela abertura progressiva aos depar-
tamentos governamentais de natureza técnica de um dominio de intervengdo que
até entdo lhes estivera quase sempre vedado, e que teve tradugdo prdtica na criagdo
frequente de gabinetes de relagdes internacionais, assuntos europeus ou cooperacao
para o desenvolvimento. Tal mudanca ficou entdo a dever-se a trés factores: um de
ordem global, que decorreu da amplamente estudada tendéncia para o esbatimento
da dualidade entre questdes internas e questdes internacionais, a que a politica ex-
terna portuguesa evidentemente ndo fugia; os outros dois, reflexo das mudancas
politicas registadas no pais, prenderam-se com a redefinicdo das opgdes estratégicas
em matéria de relacdes externas e com a desconcentracdo e até, nalgumas circuns-
tancias, a fragilizacdo do poder politico, ocorridas com a experiéncia democratica.

Todos os desenvolvimentos identificados tiveram, ao menos numa primeira
fase, duas consequéncias: a perda de poder relativo do “Paldcio das Necessidades”
e o surgimento de tendéncias erraticas de actuagdo, permitidas pela auséncia ou insu-
ficiéncia funcional das indispensaveis préticas de coordenagdo interdepartamental.

1.3. O caso especifico das questdes europeins®
1.3.1. O periodo pré-adesdo

O caso em que a debilidade do estatuto do MNE se tornou mais visivel foi, segu-
ramente, a dimensao europeia. Com efeito, erigida a adesdo as Comunidades Europeias
em principal designio nacional®, logo pelo I Governo Constitucional - chefiado por

19 Analisando a questdo do ponto de vista da politica cultural externa, Armando Marques Guedes sustenta,
nesta linha, que “pouco ajudou o facto de (...) o Estado (...) persistir em manter dispersas (desde o tempo
do Ministério do Ultramar e do Gabinete Coordenador para a Cooperagdo) as acgdes e actividades, em
Africa, de numerosissimos organismos publicos” (Continuidades, p. 18).

20 No anexo I pode encontrar-se a listagem dos responséveis politicos que, até a actualidade, tiveram a seu
cargo, em governos constitucionais, os dominios dos negdcios estrangeiros e da integracdo europeia.

21 Ver Mério Soares, “Democratic Transition in Portugal and the Enlargement of the European Union” in
Portugal - a European Story (Edicao de Alvaro de Vasconcelos e Maria Jodo Seabra), Lisboa, Principia, 2000,
p. 34 e seguintes.
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Mério Soares e empossado em Julho de 1976 -, assistiu-se a um longo processo negocial
conduzido, no essencial, fora das paredes do “Palacio das Necessidades”.

De facto, se na fase prévia a apresentacdo do pedido formal”? o Ministério dos
Negécios Estrangeiros foi chamado a desempenhar um papel de primeira linha nos
contactos em Bruxelas e junto das diversas capitais europeias®, o inicio das negociages
provocou uma evidente desvalorizagdo da posi¢do do “Paldcio das Necessidades”.

Fundada em multiplas razdes de ordem politica, econémica e social, ligadas a
necessidade de reforgar o ainda titubeante poder democrético, a adesdo implicava
negociacdes delicadas de cardcter pluridisciplinar, em muito excedendo a tradicional
drea de intervengdo do MNE, habitualmente mais direccionada para as questdes de
politica pura. Assim, ao envolver assuntos relevando da competéncia de varios de-
partamentos governamentais, o processo colocava, desde logo, um sensivel problema
de coordenagdo interministerial®.

A ideia de entregar a fungdo de coordenagdo ao MNE enfrentou em consequéncia
sérias reservas, agravadas ainda pela marcada instabilidade que entdo afectava os
mandatos governamentais, levando a que tal responsabilidade fosse transferida para
um nivel mais elevado. E, nesse contexto, optou-se por um modelo organizacional
inovador, em que o controlo do processo foi transferido para o topo do Executivo®.

Com esse fito, procedeu-se a criagdo, em Agosto de 1977%, da Comissdo para a
Integracdo Europeia, organicamente inserida na Presidéncia do Conselho de Ministros, e
colocada na directa dependéncia do Primeiro-Ministro. Contudo, os poderes atribuidos

22 Que ocorreu em 28 de Margo de 1977.

23 Ver Adesio de Portugal as Comunidades Europeias (Histdria e Documentos), Parlamento Europeu/ Assembleia
da Reptblica/ Comissio Europeia, Lisboa, 2001 e Luis Gonzaga Ferreira, Portugal e as Comunidades
Europeias (do 25 de Abril ao pedido de adesdo), Lisboa, Editorial Vega, 2001.

24 F interessante notar, alids, que num anterior processo de similar natureza, também ele no ligado portanto
as high politics - a adesdo a EFTA - as negociagdes tenham sido igualmente conduzidas por um
departamento de natureza técnica, nesse caso o Ministério da Economia (Calvet de Magalhaes, Os
movimentos de integracdo europeia no pds-guerra e a participacio portuguesa nesses movimentos, Lisboa, INA,
1981, p. 50 e seguintes).

25 O preambulo do Decreto-Lei n.° 306/77, de 3 de Agosto, é muito claro neste ponto, ao afirmar que “em
virtude de o processo de negociagdes envolver aspectos politicos, técnicos e econdmicos, que caberiam
normalmente no dmbito da competéncia de vérios Ministérios, optou-se por fazer depender as novas
estruturas directamente da Presidéncia do Conselho de Ministros, a fim de facilitar a indispensavel
coordenagao e de assegurar uma visdo integradora da economia global das negociagdes”.

26 Pelo Decreto-Lei n.° 306/77, de 3 de Agosto. De notar que a criagdo da CIE ocorreu apenas trés meses
depois do pedido de adesdo e muito antes do inicio formal de negociacdes, que teve lugar em 18 de
Outubro de 1978.
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a0 Chefe do Governo eram passiveis de delegacdo, o que levou a que, no II Governo
Constitucional, a responsabilidade de superintender nessa estrutura tenha sido
cometida ao Ministro das Financas e do Plano?”, assim antecipando uma solucdo que
veio, mais tarde, a ser institucionalmente assumida®.

A Comissdo, cujo Presidente era equiparado para efeitos protocolares ou de repre-
sentacdo a Secretdrio de Estado, competia® preparar e dirigir, no quadro das direc-
trizes estabelecidas pelo Governo, as negociacdes com vista a adesdo de Portugal
as Comunidades Europeias e, nomeadamente:

a) Assegurar e promover a orientacdo geral dos estudos indispensédveis a preparagdo
das negociacdes;

b) Coordenar a colaboragdo dos servigos ptiblicos responséveis por tarefas sectoriais
no dmbito daqueles estudos, compatibilizando a unidade de objectivos e orien-
tacdes com a desejdvel descentralizacdo;

¢) Propor ao Governo as medidas necessarias & preparacdo das estruturas econé-
micas, sociais e administrativas do pais, face as exigéncias da adesdo a CEE;

d) Garantir a audicdo dos pontos de vista das organizacbes de trabalhadores e
das entidades representativas de empresdrios e de actividades econdmicas e
manté-las informadas da evolucdo dos seus trabalhos.

Para o desempenho de funcdes de apoio técnico e administrativo, a Comissdo dis-
punha de um 6rgdo executivo, com a categoria de direccdo-geral, denominado Secreta-
riado para a Integragdo Europeia, a quem foi atribuida a responsabilidade de:

a) Realizar estudos especializados indispensaveis a preparacdo das negociagdes com
a CEE;

b) Colaborar com os servios envolvidos nos trabalhos de preparacdo das nego-
ciacoes;

27 Despacho Normativo n.° 62/78, de 13 de Fevereiro.

28 Sobre a evolugdo do modelo institucional pode ver-se Cruz Vilaca, “Portugal and European Integration
- Negotiations and Legal Implications”, in Portugal - a European Story, p. 81 e seguintes e Pedro Alvares,
L'élargissement de I'Union Européenne et I'expérience des negociations d’adhésion du Portugal, Oeiras, INA, 1999,
p. 111 e seguintes.

29 Art. 6.°.

30 Art. 7.
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¢) Acompanhar a execugdo dos acordos celebrados com a CEE, por forma a ga-
rantir o seu eficaz funcionamento e o melhor aproveitamento das potencialidades
respectivas.

Com o desiderato de proporcionar a necessdria coordenagdo entre as multiplas
estruturas da administragdo ptblica intervenientes no processo negocial, junto da Comis-
sdo funcionava ainda o Grupo de Representantes Permanentes”, integrado por repre-
sentantes de diversos ministérios, das duas Regides Auténomas e do Banco de Portugal,
0s quais actuavam como elemento de ligacdo entre a Comissao e as entidades que lhes
competia representar.

Colocada toda esta estrutura negocial fora da tutela directa do Ministério dos
Negécios Estrangeiros, a este, para além de ser informado regularmente do andamento
das negociagdes para a adesao, cabia® a tarefa de transmitir a Comissdo as linhas de
orientacdo e as instrugdes necessarias a articulacdo global das negociagdes com os
objectivos concretos da politica externa®.

Nesta l6gica estrutural um elemento importante contribufa, apesar de tudo, para
favorecer o “Paldcio das Necessidades”: o controlo que exercia sobre a Delegacao
Portuguesa junto das Comunidades Europeias®. Com efeito, o papel essencial desem-
penhado por esta estrutura ao longo de todo o processo de adesdo, aliado ao facto de
estar integrada no MNE e de dele receber instrugdes®, fez com que este pudesse,
embora de modo indirecto, influir nos processos de decisio muito mais do que a
sua inser¢do na estrutura formal de negociacdes permitiria, em termos normais, an-
tever®.

31 Art. 10.°.

32 Art. 2°.

33 O que originou, nomeadamente, a criacdo em 1978, no ambito da Direccao-Geral dos Negécios Econémi-
cos, de uma Reparticdo da Integracdo Europeia.

34 A actual REPER foi anteriormente designada Delegacdo Portuguesa junto das Comunidades Europeias,
primeiro, e Missao junto das Comunidades Europeias, depois.

35 Artigo 11.° n.° 1 do Decreto-Lei n.’ 306/77.

36 Ernani Lopes (que iniciou em 1979 o exercicio de funcdes de Chefe da Missao de Portugal junto das Comu-
nidades Europeias), ao elogiar a logica subjacente ao dispositivo portugués de negociacdo do Tratado de
Adesdo, destaca “os mecanismos montados de articulagdo permanente entre a estrutura central, em
Lisboa, e a Missao em Bruxelas, a qual veio a caber um papel dinamizador e coordenador do conjunto da
negociagdo e, sobretudo, a motivacao, o espirito de equipa e a dedicacao extraordinaria do pequeno grupo
(apenas uma duzia, sem contar com o Chefe de Missdo) de quadros diplomaticos e técnicos em servigo na
Missao” (“Testemunho”, in Adesdo de Portugal as Comunidades Europeias, p. 38).
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A debilidade do estatuto politico do “Paldcio das Necessidades” veio a acen-
tuar-se com a entrada em fungdes do IV Governo Constitucional, cuja lei organica¥
criava o lugar de Vice-Primeiro-Ministro para os Assuntos Econdmicos e Integracao
Europeia®, o qual era coadjuvado por um Secretdrio de Estado Adjunto para os Assuntos
Econdmicos e Integragao Europeia®.

E também na vigéncia deste Executivo que vai ter lugar, por via da aprovacao
do Decreto-Lei n.° 185/79, de 20 de Junho, a actualizacdo da arquitectura politica
e técnica estabelecida pelo ja citado Decreto-Lei n.° 306/77, de 3 de Agosto.

O novo diploma procedeu, em primeiro lugar, a instituicio formal do Conselho
de Ministros para a Integracdo Europeia, 6rgao ao qual passou a competir a defini¢do
das directrizes para as negociagdes com as Comunidades Europeias, bem como a res-
ponsabilidade por assegurar a harmonizagdo dos diversos interesses em jogo com
os objectivos visados com a integracdo europeia®.

Depois, e em natural coeréncia com as opcdes definidas, meio ano antes, no di-
ploma organico do Governo, estabelecia-se que a Comissdo para a Integracdo Europeia
dependia directamente do Vice-Primeiro-Ministro para os Assuntos Econdmicos e
Integracdo Europeia® (e ndo jd do Chefe do Executivo, como se estipulara no diploma
de 1977), deixando-se ao mesmo tempo claro que era a ele que cabia orientar e conduzir
as negociagdes para a integracdo, de acordo com as directrizes emanadas do Conselho
de Ministros para a Integracdo Europeia®.

Esta opcdo traduziu, insista-se, uma limitacdo acrescida do papel do “Paldcio
das Necessidades”, cujo titular viu os seus poderes ainda mais restringidos do que
aquilo que vinha ocorrendo desde 1977. Mas o diploma ndo se ficava por ai, pois previa
igualmente que, para além do direito de ser informado, regular e directamente, das
actividades desenvolvidas pela Comissdo para a Integracdo Europeia, através do
seu representante na mesma, a0 MNE caberia apenas promover, aos niveis apropriados
e no ambito de accdo da sua competéncia propria, “as iniciativas que, no processo de
negociagio, assumissem expressio politica, e que nio pudessem ser consideradas isoladas do
contexto geral da politica externa portuguesa” (italico nosso)®.

37 Decreto-Lei n.° 448/78, de 30 de Dezembro.
38 Art.3°nC°1.

39 Art.3°nC°2.

40 Art. 3°

41 Art. 7°.

42 Art. 4°

43 Art. 5°.
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Finalmente, e embora ndo mexendo de forma relevante no estatuto e no papel,
quer da Comissdo para a Integracdo Europeia, quer do Secretariado para a Inte-
gracdo Europeia, o Decreto-Lei de 1979 introduzia uma novidade significativa: a institu-
cionalizacdo, no ambito dos ministérios mais directamente envolvidos no processo
negocial, de Gabinetes para a Integracdo Europeia™. Erndni Lopes sublinha, alids, a
importancia desta medida, quando qualifica de essencial “o esfor¢o de mobilizagdo
da Administracdo Publica Central através dos gabinetes especializados nos vérios Mi-
nistérios, cujos Directores-Gerais tiveram papel decisivo no envolvimento do aparelho
burocrdtico numa nova area que, no minimo, lhes causava estranheza, se ndo mesmo
desconforto”®.

Por seu lado, o V Governo Constitucional enveredou igualmente por uma légica
inovadora, ao introduzir a figura dos Ministros Coordenadores*. Nessa linha, foi atri-
buido ao Ministro da Coordenagdo Econémica e do Plano o poder de superintender
no funcionamento da Comissdo para a Integracdo Europeia, esclarecendo-se que lhe
cabia assumir, designadamente, a competéncia que anteriormente cabia, relativamente
a ela, ao Vice-Primeiro-Ministro para os Assuntos Econémicos e Integragdo Europeia®.
Ao mesmo tempo, desaparecia a figura do Secretario de Estado Adjunto para os Assuntos
Econdmicos e a Integragdo Europeia®.

A entrada em fungdes do VI Governo Constitucional determinou o regresso a fi-
gura do Vice-Primeiro-Ministro e a devolucdo a este das funcdes de orientacao, coor-
denacdo e superintendéncia em matéria de integracao®, tarefa em que era coadjuvado
por um Secretario de Estado da Integracdo Europeia®. De notar, contudo, que o Vice-
-Primeiro-Ministro acumulava este cargo com o de Ministro dos Negécios Estrangeiros,
o que facilitava, através de uma espécie de “unido pessoal”, uma visdo integrada
das questdes de integracdo europeia e de politica externa geral.

Com o VII Governo Constitucional assistiu-se a adopgdo de outra solugao original.
De facto, assumindo-se a integragdo europeia como “uma das prioridades essenciais
da accdo governativa”, enveredou-se pela criagio de um Ministério da Integragdo

44 Art. 20°n.°1 e art. 22.°

45 “Testemunho”, in Adesio de Portugal as Comunidades Europeias, p. 38.
46 Art. 4.°n.° 1 do Decreto-Lei n.° 386/79, de 19 de Setembro.

47 Art. 9.°n° 2.

48 Art. 19.°.

49 Art. 3.° n.° 1 do Decreto-Lei n.° 3/80, de 7 de Fevereiro.

50 Art. 6.° alinea f).

51 Preambulo do Decreto-Lei n.° 28/81, de 12 de Fevereiro.
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Europeia”, em cujo dmbito passou a existir igualmente um Secretdrio de Estado da
Integracdo Europeia, com a incumbéncia de presidir a Comissdo para a Integragdo
Europeia®.

Com o VIII Governo Constitucional retornou-se a formula assente na existéncia
de apenas um Secretario de Estado da Integracdo Europeia, que manteve a competéncia
para presidir a Comissdo da Integracdo Europeia. Mas, foi na dependéncia do Mi-
nistro das Financas e do Plano™ - ministro ao qual foram reatribuidas as fungdes
de orientacdo, coordenagdo e superintendéncia em matéria de integracdo europeia® -
que o Secretdrio de Estado ficou politicamente colocado. As razdes subjacentes a tal
solucdo sao explicadas no preambulo da lei organica do Executivo: ela visava, “sobre-
tudo, incorporar na estrutura econdmica interna, a curto e médio prazos, todas as
transformagdes da economia portuguesa que é necessrio empreender para tornar
bem sucedida a adesdo de Portugal a CEE".

O IX Governo Constitucional® - curiosamente o que conduziu a fase derra-
deira do processo negocial e a quem coube assinar o Tratado de Adesdo -, deixou de
colocar a integragdo europeia, de uma forma autonomizada, ao nivel da estrutura
de decisdo politica. Assim, embora mantendo-se a Comissdo para a Integracdo Eu-
ropeia no ambito do Ministério das Finangas e do Plano” - que continuou a desem-
penhar as tarefas de orientagdo, coordenagdo e superintendéncia em matéria de
integragdo europeia® -, procedeu-se a extincdo do cargo de Secretdrio de Estado da
Integracdo Europeia®. Em consequéncia desse facto, admitia-se a possibilidade legal
de o Presidente da Comissdo de Integragdo Europeia® ser convocado a participar,
quer no Conselho de Ministros geral, quer no Conselho de Ministros para os Assuntos
Econdémicos®.

52 Art. 2.° alinea r).

53 Art. 19.°

54 Art. 7.° do Decreto-Lei n.° 290/81, de 14 de Outubro.

55 Art. 24°n°7.

56 Para Jaime Gama, o IX Governo Constitucional constituiu, em conjunto com o I e 0 VI, o conjunto dos “trés
Governos que impulsionaram decisivamente” o processo de adesdo (“Testemunho”, in Adesio de Portugal
as Comunidades Europeins, p. 42).

57 Art. 13.° n.° 3 do Decreto-Lei n.° 344-A/83, de 25 de Julho.

58 Art. 44°,

59 Art. 29.° alinea a).

60 Colocado, naturalmente, na directa dependéncia do Ministro das Finangas e do Plano - art. 44.°.

61 Art.23.°n°4eart. 25.°n.° 3.
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1.3.2. O periodo pés-adesdo

A integracdo plena na Europa Comunitdria, ocorrida em 1986, veio alterar sensivel-
mente o quadro descrito, e fazé-lo em beneficio do “Paldcio das Necessidades”®.

Assim, a lei orgénica do X Governo Constitucional® reconheceu ao MNE, pela
primeira vez, o papel central de direccdo e articulagio em matéria comunitdria, quer
por forca da colocacdo do Secretario de Estado da Integragdo Europeia na directa
dependéncia do Ministro dos Negocios Estrangeiros®, quer como consequéncia da
transferéncia para esse departamento governamental da Comissdo para a Integracdo
Europeia e do Secretariado para a Integracdo Europeia®® (estruturas que viriam, alids, a
ser extintas pouco tempo depois, com a criacdo da Direccdo-Geral das Comunidades
Europeias).

A arquitectura politico-institucional nestes termos delineada é a que fica definitiva-
mente consagrada e que todos os Executivos que desde entdo assumiram funges tém
adoptado®. E isso significa, como refere Jodo de Vallera, que “apds ter tentado um
nimero significativo de modelos possiveis, Portugal decidiu, depois das negociacdes
finais de adesdo, recorrer a um sistema que, nos seus aspectos gerais, prevalece na
maioria dos Estados-membros de dimenséo idéntica e que é muito diferente dos sistemas
em vigor em paises como a Franga, o Reino Unido e a Alemanha”?.

As tnicas mudangas entretanto ocorridas prenderam-se com a designagdo utilizada
para identificar o membro do Governo directamente responsavel por estas matérias, bem
como com 0 seu estatuto politico e protocolar.

No que toca a questdo da designagdo, é de sublinhar a circunstancia de se ter passado
a falar de Secretario de Estado dos Assuntos Europeus em vez de Secretario de Estado da
Integracao Europeia. A alteracao - ocorrida em Novembro de 1992 - ndo teve um alcance

62 Portugal nas Comunidades Europeias - Primeiro Ano, MNE, 1987, p. 181 e seguintes.

63 Decreto-Lei n.° 497/85, de 17 de Dezembro.

64 Artigo 14.° n.° 1 alinea b).

65 Artigo 14.° n.% 2.

66 XI Governo Constitucional - artigo 14.° do Decreto-Lei n.” 329/87, de 23 de Setembro; XII Governo
Constitucional - artigo 13.° do Decreto-Lei n.° 451/91, de 4 de Dezembro; XIII Governo Constitucional -
artigo 11.°n.° 1 do Decreto-Lei n.® 296-A /95, de 17 de Novembro; XIV Governo Constitucional - artigo 13.°
n.° 1 do Decreto-Lei n.® 474-A/99, de 8 de Novembro; XV Governo Constitucional - artigo 11.° n.° 1 do
Decreto-Lei n.° 120/2002, de 3 de Maio; XVI Governo Constitucional - artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 215-A/
2004, de 3 de Setembro; XVII Governo Constitucional - artigo 3.° n.° 3 do Decreto-Lei n.° 79/2005, de 15
de Abril.

67 “The Negotiating Process” in Portugal - A European Story, p. 64.
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apenas formal ou semantico. O seu objectivo foi claramente politico, visando traduzir
uma vontade concreta de definir uma leitura integral das relacdes entre Portugal e
todos os pafses da Europa (membros ou ndo da Unido Europeia), pretensdo que se
realiza através da atribui¢do global dessa responsabilidade ao mesmo membro do
Governo, em vez de a dividir, como acontecia até entdo, entre dois Secretarios de Estado
(o dos Negécios Estrangeiros e o da Integracdo Europeia).

No que ao estatuto politico e protocolar respeita, importa atentar no facto de, em
duas situagdes, o Secretdrio de Estado dos Assuntos Europeus, normalmente o ter-
ceiro membro do Governo na hierarquia do “Palécio das Necessidades”, ter assumido
o lugar de “nimero dois” do Ministério e, portanto, de substituto legal do Ministro.
Isso ocorreu em 1992, com Vitor Martins, aquando da remodelagdo que levou Durdo
Barroso a MNE® e, mais recentemente, com Manuel Lobo Antunes, na reestruturacio
em que Luis Amado assumiu a pasta®. Alids, a situacdo é até politicamente mais
significativa neste dltimo caso, ndo s6 porque o Secretdrio de Estado dos Assuntos
Europeus acumula estas funcdes com as de Secretdrio de Estado Adjunto, mas também
porque foi colocado a frente do Secretdrio de Estado dos Negocios Estrangeiros e da
Cooperacao™.

Por outro lado, a consciéncia de que as matérias europeias passaram a assumir
uma relevancia cada vez mais determinante em toda a actividade governativa e a
necessidade de, em consequéncia, assegurar uma estreita articulagdo, no plano interno
quanto na drea externa, entre as multiplas estruturas da Administracdo Ptblica cujas
competéncias se alargaram a esses dominios, conduziu a que, em 1990, o XI Governo
Constitucional decidisse (re)criar um Conselho de Ministros especializado nessas ques-
toes, desta feita com a designacdo de Conselho de Ministros para os Assuntos Comuni-
térios, ao qual foram cometidos, nomeadamente, poderes para™:

a) Estabelecer as grandes linhas de orientacdo politica de integragdo europeia;

b) Assegurar a coordenagdo, a nivel politico, das matérias de maior relevancia no
dominio comunitério;

68 Decreto-Lei n.° 17/93, de 23 de Janeiro.

69 Art. 3.°n.° 1 do Decreto-Lei n.° 79/2005, de 15 de Abril, na redaccdo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei
n.° 135/2006, de 21 de Julho.

70 Em 1992, a figura do Secretdrio de Estado dos Negdcios Estrangeiros e da Cooperacdo tinha sido
suprimida, dando lugar apenas a um Secretario de Estado da Cooperagao.

71 Artigo 26.°-A do Decreto-Lei n.’ 329/87, aditado pelo Decreto-Lei n.° 94/90, de 20 de Marco.
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¢) Acompanhar, de um modo geral, a evolugdo da integracdo europeia;

d) Aprovar o relatério anual relativo ao processo de integracdo europeia.

Também esta solugdo se veio a tornar rotineira, podendo encontrar-se plasmada
nos diplomas reguladores dos diferentes Executivos que entretanto se sucederam’.
A tnica excepcdo verifica-se com o XVII Governo Constitucional, cuja lei organica
ndo faz qualquer alusdo expressa aos diversos Conselhos de Ministros sectoriais, in-
cluindo naturalmente ao relativo a assuntos europeus o que, como adiante se verd,
ndo significa contudo um ponto final na prética de proceder, em sede de plendrio mi-
nisterial, a0 acompanhamento e a definicdo de orientacdes sobre os principais “dossiers”
da politica comunitdria.

2. As Reformas do Ministério dos Negocios Estrangeiros™

Do ponto de vista institucional, e algo surpreendentemente, as mudangas deter-
minadas pela transi¢do democratica ndo se repercutiram de modo imediato na organi-

72 Artigo 27.° do Decreto-Lei n.° 451/91; art. 32.° do Decreto-Lei n. 296-A/95 (que, na sequéncia do Tratado
de Maastricht, muda a designacao para Conselho de Ministros para os Assuntos da Unido Europeia);
art. 33.° do Decreto-Lei n.° 474-A/99; artigo 30.° do Decreto-Lei n.° 120/2002 (que passa a chamar-lhe
Conselho de Ministros para os Assuntos Europeus) e artigo 32.° do Decreto-Lei n.® 215-A/2004.

73 Por nos parecer interessante, deixamos aqui a indicagdo das mais importantes fontes legislativas respon-
saveis pela defini¢do, parcial ou global, da estrutura organica do MNE até 1966:

Carta de Lei de 23 de Abril de 1867, Decreto de 30 de Novembro de 1867 e Decreto de 5 de Dezembro

de 1867;

Decreto de 22 de Abril de 1869 e Decreto de 2 de Junho de 1869;

Decreto de 18 de Dezembro de 1869 (Reforma Mendes Leal);

Carta de Lei de 30 de Junho de 1891 e Decreto de 12 de Novembro de 1891 (Reforma Conde de Valbom);

Carta de Lei de 26 de Fevereiro de 1892 e Decreto de 13 de Dezembro de 1892;

Carta de Lei de 3 de Setembro de 1897 e Decreto de 31 de Dezembro de 1897;

Carta de Lei de 12 de Junho de 1901 e Decreto de 24 de Dezembro de 1901;

Decreto de 26 de Maio de 1911 (Reforma Bernardino Machado);

Decreto n.° 7899 de 12 de Dezembro de 1921 (Reforma Veiga Simdes);

Decreto n.° 16822 de 6 de Maio de 1929 (Reforma Quintdo Meireles);

Decreto n.° 26162 de 28 de Dezembro de 1935 (Reforma Armindo Monteiro);

Decreto n.° 29 319 de 30 de Dezembro de 1938 (Reforma Oliveira Salazar);

Decreto-Lei n.’ 47331 de 23 de Novembro de 1966 e Decreto n.° 47478 de 31 de Dezembro de 1966

(Reforma Franco Nogueira).

Sobre esta evolucdo histérica pode ver-se A. Ferrand de Almeida Fernandes, Subsidios para a Histéria

Administrativa do Ministério dos Negdcios Estrangeiros (1* parte - das origens até ao final do Século XIX), Lisboa,

1979.
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zacdo interna do MNE, porquanto o poder politico optou, a esse propdsito, por
uma légica de pequenos passos, isto é, de reforma por adaptacao. Assim, e pese embora
a ocorréncia de algumas tentativas visando a sua substitui¢do global, nomeada-
mente da iniciativa do Ministro Melo Antunes em 1976™, a lei organica de 1966, a
época uma notavel obra de arquitectura juridica e politica da responsabilidade do
Ministro Franco Nogueira, continuou a ser a trave mestra do funcionamento interno
do “Palécio das Necessidades”, apenas nela sendo incluidas, progressivamente, as
alteragdes ditadas pela necessidade de prosseguir uma politica externa diferente e
mais abrangente.

Foi o que ocorreu, por exemplo, com a criacdo de duas estruturas ligadas as ques-
tdes de apoio ao desenvolvimento™ - o Instituto para a Cooperagdo Econdmica™ e a
Direcgdo-Geral para a Cooperacao” “ ou do Instituto da Emigracdo, entidade vocacio-
nada, como a designagdo deixa antever, para o tratamento dos problemas relacionados
com as Comunidades Portuguesas no estrangeiro, matéria de grande sensibilidade
politica atento o fluxo migratério ocorrido na década de 60 e gerado pelo significativo
atraso econdmico que afectava o pafs.

Este modelo, provisério e reactivo, a breve trecho demonstrou a sua insuficiéncia. O
incremento das solicitagdes internacionais que a abertura democrdtica potenciou, e a
dispersao pelos diversos ministérios de competéncias externas, que a instabilidade
governativa interna ampliou, tornaram evidente o desajustamento da estrutura
organizatéria do “Paldcio das Necessidades” - a pouco e pouco transformada numa
manta de retalhos, sem qualquer fio condutor - e premente a realizagdo de uma re-
forma de caracter global.

A entrada nas Comunidades Europeias proporcionou a necessdria motivacdo.
Depois de uma primeira tentativa, que ndo chegou a ver a luz do dia devido a queda

74 Sobre o assunto, consulte-se o Relatdrio da Comissio de Reestruturagdo, 11l volumes, Lisboa, MNE, 1977.

75 A criacdo destas duas instituicdes traduziu a consolidacdo de um modelo que subsistiu até 1994. No
entanto, no periodo imediatamente a seguir a Revolugdo haviam sido ensaiadas outras solucdes, como a
criacdo de um Gabinete para a Cooperagdo na Presidéncia da Republica e até a institucionalizagdo de um
Ministério da Cooperacdo. Sobre esta interessante - e importante - evolucdo, pode ver-se Luis Ferreira
Leite, Introducio ao Direito da Cooperacio, Lisboa, Moraes Editores, 1979, p. 111 e seguintes, Pio Coelho de
Mendonga, Portugal e a Cooperagdo com os Novos Paises de Expressio Portuguesa, Lisboa, 1981, p. 191 e
seguintes e, mais recentemente, Armando Marques Guedes, “A dispersdo e o centralismo burocratico.
Disputas na cooperacao cultural bilateral do Estado portugués, 1974-1999”, in Themis, n.° 1, 2000, p. 38 e
seguintes.

76 Instituido em 1976.

77 Cujo estabelecimento teve lugar em 1979.
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do Governo que a havia preparado™, a reforma veio a ocorrer por iniciativa do novo
Executivo - o X Governo Constitucional”. Feita apressadamente (a sua entrada em
vigor ocorreu no dia imediatamente anterior a adesdo e pouco mais de um més apés
a entrada em func¢des do X Governo Constitucional) e envolta numa filosofia de
reducdo de custos, a mudanga levada a cabo pelo Ministro Pires de Miranda ndo
correspondeu claramente ao exigido®. Se é verdade que, ao nivel das questdes europeias,
ela funcionou em beneficio do MNE o qual, com a criacdo da Direcgao-Geral das
Comunidades Europeias ganhou um poder que nesta drea sempre lhe fugira, nos
planos tanto politico quanto da racionalidade burocratica as medidas implemen-
tadas foram pouco felizes®.

A principal alteracdo, traduzida na aglutinacdo numa tnica estrutura - a Direccao-
-Geral dos Negocios Politico-Econdmicos - das competéncias anteriormente distri-
buidas, numa base funcional, por trés entidades - as Direcgdes-Gerais dos Negdcios
Politicos, dos Negocios Econdémicos e das Relagdes Culturais Externas® -, teve como
resultado o surgimento de uma gigantesca e paralisadora macroestrutura a qual
cabia “acompanhar todas as vertentes da politica externa portuguesa, excepcdo feita
aos problemas do dmbito das Comunidades Europeias e a politica de cooperacao”®.

2.1. A reforma de 1994

A primeira presidéncia portuguesa das Comunidades Europeias, ocorrida em
1992, embora tenha constituido um inegavel éxito no plano politico veio confirmar
a patente desadequacao dos mecanismos de funcionamento do MNE - s6 ultrapassada
a custa de grandes esforcos e sacrificios pessoais dos seus funciondrios - exigindo,
uma vez mais, o recurso a uma solugdo muito usual na Administracdo portuguesa: o

78 A reforma, devida ao entdo Ministro dos Negocios Estrangeiros Jaime Gama, chegou inclusive a ser
aprovada em Conselho de Ministros, mas nunca foi objecto de promulgacdo presidencial.

79 O Decreto-Lei n.° 529/85, de 31 de Dezembro aprovou a nova lei orgénica.

80 Nao se tratou apenas de dar corpo a reestruturacdo preparada por Jaime Gama, mas antes de levar a cabo
uma nova reforma, muito distinta daquela nos aspectos essenciais.

81 No plano burocrético, a desadequacdo das medidas entdo adoptadas teve o seu expoente maximo na
criacdo da Direccdo-Geral dos Assuntos Consulares e da Administracdo Financeira e Patrimonial, que
conjugava na mesma estrutura, como se depreende da propria designacdo, dois tipos de questdes que
devem ser objecto de 6bvio tratamento separado.

82 A dltima destas Direccdes-Gerais era muito mais recente, datando a sua criagio de 1982.

83 A Reestruturagio do Ministério dos Negdcios Estrangeiros, Lisboa, MNE, 1995, p.14
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surgimento de esquemas informais de actuacdo que permitam ultrapassar, com al-
guma eficicia, os bloqueios dos circuitos burocréticos normais.

Por outro lado, sdo também favordveis as circunstancias politicas internas, nomea-
damente no que respeita a vigéncia de um longo periodo de estabilidade governativa.
Além disso, a assuncdo de funcdes, em finais de 1992, por um novo Ministro, veio
impor uma inovadora légica de mudanga, pois o titular entdo empossado - José Manuel
Durdo Barroso -, desde cedo elegeu como uma das prioridades da sua actuacdo o
repensar da estrutura do MNE.

Insistindo em que para “conferir & diplomacia portuguesa um papel ainda
mais activo e de maior intervengdo”®, seria “indispensavel uma gestdo global e integrada
dos nossos interesses e objectivos de acgdo externa, mediante uma articulagdo adequada
das suas varias componentes (politica, econdmica e cultural)”®, o Ministro deixou bem
claro que para o “Palécio das Necessidades” poder assumir “em pleno a sua vocagdo
de principal executor da politica externa definida pelo governo, tornava-se necessario
que dispusesse de uma estrutura melhor adaptada as exigéncias suscitadas pela ra-
pida evolucdo da sociedade internacional”®.

Durdo Barroso vai, assim, levar a cabo uma reforma profunda que, partindo da
concepcao de que, no respeitante as relagdes externas do Estado, “o MNE é o especia-
lista nas questdes politicas, mas concomitantemente o generalista em todas aquelas
- econdmicas, culturais, ou outras - que, de alguma forma, tenham relevancia para
a defesa ou promocdo dos nossos interesses no plano internacional”®, se consubs-
tancia num vasto conjunto de diplomas cuja vigéncia se inicia em 1 de Marco de 1994%
e que atingiu quase todas as areas do Ministério, tanto politicas quanto administra-
tivas. E que, nalguns casos, se traduziu mesmo na introducdo de inovagdes organiza-
cionais ao esquema tradicional da Administragdo Piblica, o que provocou fortes
reticéncias por parte dos habituais “guardides do templo” da tradicdo burocratica.

A reforma baseou-se, no que ao plano politico respeita, em dois pressupostos
fundamentais: uma nova divisdo funcional de competéncias e um reforco dos meca-
nismos de coordenacdo interna.

84 “Politica Externa Portuguesa: principais desenvolvimentos em 1993 e perspectivas para 1994”, in A Politica
Externa Portuguesa (1994-95), Lisboa, MNE, 1995, p. 13.

85 Idem.

86 Ibidem, p. 21

87 “Os objectivos da reestruturacdo do Ministério”, in A Politica Externa Portuguesa (1994-95), p. 56.

88 O diploma fundamental foi o Decreto-Lei n® 48/94 de 24 de Fevereiro.
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Abandonando a distingdo entre o politico e o econémico, a estrutura passou a
assentar no eixo bilateral-multilateral, visto como mais adequado porque, no contexto
actual, se afigurava redutora a separagdo entre matérias de indole politica, por um
lado, e de natureza econdmica, por outro.

Entendeu-se, na ocasido, que o novo modelo criaria condi¢des mais eficazes para
o reforco da accdo no dominio multilateral, a qual tem sido considerada, no quadro
da crescente globalizacdo e interdependéncia a que ao longo dos anos se vem assis-
tindo, uma peca essencial para a afirmacdo internacional de um pais com as caracte-
risticas de Portugal, como veio a ser demonstrado, por exemplo, pela designacao
de portugueses para prestigiados cargos internacionais (a presidéncia da 50° Sessdo
da Assembleia Geral da ONU, a Secretaria-Geral da UEO ou a presidéncia da Co-
missdo Europeia), pela eleigdo do pais para membro ndo permanente do Conselho de
Seguranca no biénio 1997/98, pela realizacdo em territério nacional de importantes
eventos como a cimeira da OSCE em 1996 ou, em 1998, da Cimeira Ibero-Americana,
ou pela participacdo activa em operagdes de paz, quer no quadro das Nagdes Unidas,
quer sob a égide da NATO.

Em consonancia com esta leitura, optou-se pela criacdo de uma Direcgdo-Geral
das Relagoes Bilaterais e de uma Direcgdo-Geral dos Assuntos Multilaterais as quais,
a par da Direccdo-Geral dos Assuntos Comunitarios (DGAC)¥, que permaneceu imu-
tével, se assumiram como o niicleo duro da maquina diplomética portuguesa.

A reorganizacdo estendeu-se ainda as dreas da cooperacdo para o desenvolvi-
mento e da politica de promocdo da lingua e do ensino do portugués, aqui criando
igualmente condigdes para o incremento dos poderes do MNE. Anteriormente forcado
a uma partilha de competéncias com o Ministério das Finangas, no primeiro caso, e
com o Ministério da Educagdo, no segundo, o “Paldcio das Necessidades” conseguiu
obter a tutela exclusiva sobre as duas estruturas responséveis pela accdo principal nesses
dominios: o novo Instituto da Cooperagdo Portuguesa (produto da fusdo do Instituto
para a Cooperacdo Econdmica e da Direccdo-Geral para a Cooperacdo) e o Instituto
Camdes.

Completou as alteragdes no plano politico-diplomatico a criacdo da Direccao-Geral
dos Assuntos Consulares e Comunidades Portuguesas, servico vocacionado para o apoio
e acompanhamento ao numeroso universo de emigrantes dispersos pelo mundo e fruto

89 Tratava-se da anterior Direccdo-Geral das Comunidades Europeias, que apenas registou uma mudanga de
designacao.
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de uma nova visdo integrada desta problemadtica, ao congregar numa mesma entidade
a responsabilidade pela prossecucdo das politicas de apoio a tais comunidades e a
gestdo do principal instrumento dessa accdo, isto é, dos postos consulares.

A reforma abrangeu ainda o dominio administrativo, drea de grande sensibili-
dade pelas especiais caracteristicas apresentadas por uma estrutura que, devido a sua
dispersdo geografica, torna complexo qualquer esforgo de gestdo eficaz e fiscalizagdo
adequada. Af, a necessidade de introduzir solugdes operacionais de actuagdo e de
melhorar a transparéncia administrativa, conduziram a criagdo do Departamento Geral
de Administracdo, do Fundo para as Relacdes Internacionais e do Instituto Diplomético,
este ltimo com uma componente muito relevante, mas ao longo do tempo ignorada - a
da formacdo dos diplomatas™.

A racionalidade da acgdo diplomética estd dependente, em larga medida, da capa-
cidade para introduzir e manter mecanismos de articulagdo entre as diversas estru-
turas envolvidas. Durante muito tempo assente no papel central desempenhado
pelo Secretdrio-Geral do MNE, o modelo de coordenacdo foi-se degradando como
consequéncia da progressiva perda de influéncia daquele no plano politico, fruto da
transferéncia dos seus poderes tradicionais para os gabinetes ministeriais. Tal estado
de coisas vinha originando visiveis e graves prejuizos, anulando a indispensavel coor-
denagdo de primeira linha ao nivel diplomatico e hipervalorizando a articulagdo num
tnico escaldo de tipo politico-governamental.

Perante a necessidade de por fim a uma situagdo de contornos muito negativos,
optou-se por implementar uma estrutura bicéfala de coordenacdo, atribuindo tais
fungdes, no plano da gestdo de recursos humanos, financeiros e patrimoniais ao Secre-
tério-Geral, e no dominio politico a uma nova figura - o Director-Geral de Politica
Externa - cuja criacdo foi, sem ddvida, a maior inovagdo da reforma de 1994.

Enquanto ao primeiro foi atribuida a responsabilidade dltima pelo bom funcio-
namento do Ministério, tarefa natural para aquele que é desde sempre visto como o
chefe da carreira diplomatica, o segundo viu ser-lhe confiada a missdo de racionalizar
a accdo na drea politico-diplomatica.

O Director-Geral de Politica Externa passou assim a ocupar o centro nevralgico
do MNE, assumindo a sua missdo uma tripla dimensao®:

90 Sobre esta dltima questdo, veja-se Armando Marques Guedes e Nuno Canas Mendes, “Os Institutos
Diplomaticos e a formagdo de diplomatas”, Negdcios Estrangeiros, n.° 9.1., Marco 2006, p. 62 e seguintes.

91 Inicialmente, e no dmbito do entdo designado Comité Politico, cabia ainda ao Director-Geral de Politica
Externa a representacao nacional nesse 6rgao.
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a) Articular o funcionamento dos diversos servicos actuantes na drea diploma-
tica. Tal tarefa - que levou a criacdo do Conselho de Coordenacao Politico-Di-
plomética, o qual retine sob a sua presidéncia -, concede-lhe uma relagio de
visivel preeminéncia face aos seus pares, embora sem questionar as compe-
téncias dos outros directores-gerais relativamente ao funcionamento das estru-
turas que directamente chefiam;

=

Constituir-se em conselheiro privilegiado do Ministro e dos Secretarios de Estado,
porquanto é o funciondrio que possui a visdo mais articulada e integrada da
globalidade da politica externa;

¢) Gerir uma Direccao-Geral que, sendo fundamentalmente uma estrutura de coor-
denagdo, se ocupa ainda de alguns assuntos de primeira grandeza ou especial
sensibilidade para a diplomacia portuguesa como € o caso da PESC ou da CPLP*.

2.2. A reforma de 2006

Importantes desenvolvimentos politicos tiveram lugar apés a adopcao da reforma

de 1994, com tradugdo concreta na ocorréncia da alternincia democrética e na conse-

quente formacdo de Executivos de distintas cores partidarias. Foram reduzidas,
porém, as repercussoes dessa mudanca no interior do MNE. O Ministro Jaime Gama,
que assumiu fungdes cerca de um ano e meio apds aquela reestruturacao, sem abdicar

de assinalar, aqui e acold, os aspectos que classificava como menos conseguidos ou

mais criticiveis dessa reforma, ndo considerou necessdrio ir para além de algumas
adaptacdes pontuais™ e optou por manter as caracteristicas essenciais da estrutura
herdada®.

92

93

94

Ou era o caso da questdo de Timor-Leste. Alids, foi a necessidade de dar um tratamento particular a ma-
térias deste tipo que esteve na base da criagdo, no dmbito da Direccdo-Geral de Politica Externa, do
Gabinete de Assuntos Politicos Especiais.

Significativamente, no discurso de encerramento do Seminario Diplomatico de 1999, o entao Secretdrio-Geral
do Ministério, Embaixador Ribeiro de Menezes, deixou bem claro que “a filosofia de modernizacdo e de
nova gestdo, é a de que se acha concluido, nas suas grandes linhas, embora sempre sujeito a correccdes
pontuais, o quadro legal em que ela se move e ndo serd de esperar nos tempos mais chegados grandes
alteragdes de substancia” (in A diplomacia portuguesa face ao século XXI, Lisboa, Instituto Diplomético, 1999,
p. 256).

E muito interessante constatar que na obra que congrega os discursos feitos no seu primeiro quadriénio
como Ministro - A Politica Externa Portuguesa (1995-1999), Lisboa, MNE, 2001 - ndo hd qualquer referéncia
a necessidade de mexer na estrutura organica aprovada pelo seu antecessor.
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Também com os Ministros Martins da Cruz, Teresa Gouveia e Anténio Monteiro
tudo permaneceu, no essencial, na mesma. Tal realidade - radicalmente distinta da
que ocorreu em quase todos os outros ministérios - € muito relevante, uma vez que
pareceu transmitir a aceitagdo global da filosofia subjacente aquela reestruturacdo, mas
também a conviccdo de que as mudangas permanentes no aparelho institucional
da politica externa tém, normalmente, consequéncias negativas no sucesso e na eficicia
da mesma.

A tnica excepgao relevante® registou-se na rea da cooperacdo para o desenvolvi-
mento, que conheceu, nesse perfodo, um atribulado percurso institucional. Um per-
curso que comegou em 1999, com a criagdo da Agéncia Portuguesa de Apoio ao Desen-
volvimento, entidade que substituiu o Fundo para a Cooperagdo Econémica; que passou
pela aprovagdo, em 2001, de uma nova legislacio regulamentadora do Instituto da
Cooperagdo Portuguesa; e que culminou, em 2003, no surgimento do Instituto Por-
tugués de Apoio ao Desenvolvimento, resultante justamente da fusdo da APAD com
o ICP.

A estabilidade orgénica que o “Paldcio das Necessidades” registou durante mais
de uma década veio a conhecer um ponto final num momento em que este artigo se
encontrava ja em fase de finalizagao.

O primeiro indicador ptblico dessa intengdo foi revelado pela Resolugao do Conselho
de Ministros n.° 39/2006, de 30 de Marco, que aprovou o Programa de Reestruturagdo
da Administracdo Central do Estado (PRACE). E a concretizacao ocorreu poucos
meses depois, por via da aprovacao da nova lei organica do “Paldcio das Necessidades”
- 0 Decreto-Lei n.” 204/2006, de 27 de Outubro. Note-se, a este proposito, que a reforma
do MNE foi preparada quando o Ministro Freitas do Amaral se encontrava em fungdes,
mas veio a ser juridicamente consumada apds o Ministro Luis Amado assumir o cargo®.
Vale a pena referir, alids, que a versdo final do diploma (j& da responsabilidade deste

95 Ao referir-se a drea da cooperagdo para o desenvolvimento como a tinica excep¢do a estabilidade global
do modelo organico aprovado em 1994, pretende-se apenas sublinhar que, em todos os outros dominios,
se mantiveram as opgdes estratégicas entdo assumidas. Nao, evidentemente, que tudo tenha ao longo dos
anos ficado exactamente na mesma. Tal ndo aconteceu de facto, pois praticamente todas as regulamenta-
¢des legais dos diversos servigos sofreram, aqui ou acold, modificages, chegando mesmo a suceder, como
no caso do Instituto Camdes, que em apenas seis anos tenham sido aprovadas trés leis organicas (Decreto-
-Lei n.° 135/92, de 15 de Julho, Decreto-Lei n.° 52/95, de 20 de Marco e Decreto-Lei n.° 170/97, de 5 de
Julho).

96 De facto, embora apenas publicada em 27 de Outubro, a nova lei organica foi aprovada no Conselho de
Ministros de 20 de Julho.
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ultimo) apresenta diferencas importantes - de resto no sentido positivo - face aos
projectos que a antecederam.

Embora enquadrada numa politica de reforma da globalidade da administragdo
ptblica, e partilhando dos pressupostos centrais em que ela assenta, a reestruturacdo
do MNE parte também da invocacdo de um conjunto de insuficiéncias e desajusta-
mentos imputdveis a legislacio datada de 1994, a saber: a frequente duplicagdo de
funcdes de suporte por diversos organismos; a crescente sobreposicdo das atribuicdes
na area da politica externa verificada entre diversas unidades organicas; a incapaci-
dade de responder de modo flexivel aos novos desafios da integracdo europeia,
da globalizacdo e do terrorismo; e a desconformidade do organograma vigente com
0s objectivos principais da politica externa portuguesa, designadamente em sede
de diplomacia econémica”.

Em ordem a por fim as dificuldades assim identificadas, avanca-se com diversas
modificagdes organicas consideradas mais aptas para lhes dar resposta, de entre as quais
se destaca, no que ao plano politico-diplomatico (e s6 a esse) respeita: a criagdo de
uma nova direccdo-geral dedicada aos assuntos técnicos, cientificos e econdmicos in-
ternacionais e a racionalizacdo das estruturas dedicadas a definicdo, coordenacao
e execucdo das diversas vertentes da politica externa portuguesa.

Nao sendo possivel - nem se justificando - no quadro do presente trabalho empreen-
der uma andlise aprofundada dos contornos desta reestruturagdo - até porque a sua
concreta formatacdo ficard também dependente das ainda ndo elaboradas regulamen-
tagdes organicas de cada um dos servicos - sempre se devera dizer que ela, embora
mantendo intacta uma parte significativa da estrutura vigente desde 1994, se afasta
desta num aspecto central: a filosofia em que assenta a divisdo funcional. Com efeito,
se anteriormente a organizacdo se orientava, como vimos, pela linha que divide o
bilateral do multilateral, com expressao institucional na existéncia de uma direccao-geral
para cada uma dessas dreas, a nova reforma assenta antes na distingdo entre matérias
politicas e ndo politicas.

Dessa diversa concepgdo resulta a opcdo pela criagdo de uma nova direccao-geral
- com a designacdo de Direcgdo-Geral dos Assuntos Técnicos e Econdmicos -, que
passa a agregar as atribui¢des antes cometidas a Direccdo-Geral das Relagoes Bilaterais
e a Direccdo-Geral dos Assuntos Multilaterais em matéria de assuntos econdmicos,

97 Este diagndstico consta do preambulo da nova lei organica.
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cientificos e técnicos”, e pela integracdo na Direccdo-Geral de Politica Externa das
atribuicdes que aquelas duas estruturas assumiam no plano politico®.

Em termos gerais, a nova legislagdo aponta pois para uma arquitectura que, na
sua filosofia bésica, representa o regresso, quarenta anos depois, as ideias que presi-
diram a reforma Franco Nogueira, periodo em que, recorde-se, a estrutura do “Palacio
das Necessidades” assentava basicamente na existéncia de uma direccdo-geral
politica e uma direccdo-geral econdmica, esquecendo as abissais diferengas entre
a politica internacional de entdo e a dos nossos dias e ignorando igualmente as in-
suficiéncias, hd muito identificadas, desse tipo de esquema organizatério, as quais
estiveram justamente na origem da busca de outros modelos mais adequados.
Acresce que a eventual concretizagdo dessas intengdes tem todas as condigdes para
originar a progressiva fragilizacdo dos actuais mecanismos politico-diplomaticos de
coordenacao.

E verdade que junto da Direcgéio-Geral de Politica Externa continuam a funcionar
o Conselho de Coordenacdo Politico-Diplomatica e a Comissdo Interministerial de
Politica Externa', o que deve ser lido como uma permanéncia da preocupagdo de
manter o seu controlo em termos de articulacdo, tanto no interior do “Palacio das
Necessidades” como para além das fronteiras dele. O problema - entre outros - é que, ao
receber um conjunto alargado de atribui¢des provenientes das anteriores Direcgao-Geral
das Relagoes Bilaterais e Direccdo-Geral dos Assuntos Multilaterais, a Direccdo-Geral
de Politica Externa passa também a ser a entidade executante da politica externa
portuguesa no plano das relagdes bilaterais e no dos organismos multilaterais de cardcter
politico, o que significa que ela acumula fungdes de coordenacdo global com alargadas
tarefas de execugéo sectorial.

Tal solucdo, que se afigura como pouco razoavel - seja no dominio dos conceitos,
seja no plano pratico - vai nomeadamente obrigar o Director-Geral a dedicar uma
parcela importante da sua acgdo e da sua disponibilidade a gestdao didria dos mdl-

98 De acordo com o art. 13.° n.° 1 do Decreto-Lei n.° 204/2006, de 27 de Outubro, a Direcgao-Geral dos
Assuntos Técnicos e Econémicos “tem por missdo dar efectividade e continuidade & accdo do MNE no
plano internacional bilateral e multilateral no que respeita a todos os assuntos de cardcter econdmico,
cientifico e técnico”.

99  Estabelece o art. 10.° n.° 1 do Decreto-Lei n.° 204/2006 que a DGPE tem por missdo assegurar a
coordenacdo e decisao dos assuntos de natureza politico-diplomatica, incluindo a PESC e a PESD, bem
como dos assuntos no dominio da seguranca e defesa, e executar a politica externa portuguesa no plano
das relagdes bilaterais e no plano multilateral de cardcter politico”.

100 Ver as alineas a) e b) do n. 3 do art. 10.° da nova lei orgénica.
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tiplos servicos que passam a dele directamente depender, em vez de se concentrar
na dimensdo central da articulagdo do trabalho das diversas direcces-gerais e no
aconselhamento politico dos titulares governamentais. Dai que seja muito possivel que
o Director-Geral de Politica Externa se venha a transformar num director-geral como
os outros, perdendo-se a sua verdadeira mais-valia, que lhe advinha da sua posicao
de primus inter pares e das consequéncias funcionais daf decorrentes.

A nova legislagdo ndo deixa, porém, de introduzir algumas medidas positivas. De
entre elas, destaca-se a alteracdo da designagdo da Direccao-Geral dos Assuntos Comu-
nitdrios, que passa a denominar-se Direccdo-Geral dos Assuntos Europeus'™ - mudanga
consentanea, alids, com a sua dependéncia politica e funcional directa relativamente
a um cargo politico que, desde ha uma dizia de anos, passou a ter o nome de Secre-
tério de Estado dos Assuntos Europeus -, bem como o alargamento do seu espectro
de accdo, por via da recepcdo dos poderes, anteriormente alocados a Direccao-Geral
das Relagoes Bilaterais, para acompanhar as relagdes bilaterais com os Estados membros
da Unido Europeia e com os paises admitidos como candidatos'®.

Em termos gerais, poder-se-d assim dizer que é muito duvidoso que a reestrutu-
ragdo ora iniciada retina os componentes adequados a melhoria das condigdes de fun-
cionamento do MNE, correndo-se ao invés o risco de ela afectar negativamente a
definicdo e a prossecucdo da politica externa portuguesa. Com isto ndo se pretende
dizer que tudo deveria manter os contornos fundamentais definidos na reforma de
1994 e que ndo houvesse relevantes melhorias a introduzir. Apenas que o caminho a
seguir deveria ser bem diferente daquele que se escolheu.

3. A Dimensao Europeia e o Papel do Ministério dos Negocios Estrangeiros

A natureza semipresidencialista do sistema de governo estabelecido pela Consti-
tuicdo tem implicacdes directas no que a conducdo da politica externa respeita. Reme-
tendo o Parlamento a um papel lateral e reconhecendo ao Presidente da Reptblica

101 Ver o art. 12.° da nova lei organica.

102 Define o art. 12° n.° 1 do Decreto-Lei n.° 204/2006, que a DGAE “tem por missdo orientar a accdo
portuguesa nas instituicdes préprias da Unido Europeia, as relacdes bilaterais com os respectivos Estados
membros e outros admitidos como candidatos, bem como acompanhar e coordenar a definicio das
posicdes nacionais sobre as politicas da Unido, em conjunto com todos os ministérios sectoriais compe-
tentes e com os orgaos de governo proprios das Regides Auténomas dos Acores e da Madeira”.
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um conjunto limitado de poderes, muitos deles de ordem essencialmente formal,
a lei fundamental portuguesa - diferentemente do que ocorre com a Constituido
francesa da V Republica - atribui ao Governo o poder de direccdo e condugdo da poli-
tica externa, concentragdo essa que é favoravel - a0 menos no plano dos principios -
ao incremento do papel do MNE.

A semelhanga do ocorrido noutros Estados Membros, a integragio europeia reper-
cutiu-se também, e de modo significativo, no relacionamento entre érgaos de sobe-
rania, acentuando ainda mais o predominio governamental. Tal tendéncia, que
decorre em larga medida da presenca exclusiva - ou quase - do Executivo no decision-
-making process europeu, ndo tem sido adequadamente contrabalancada, nomeada-
mente no que toca ao exercicio dos poderes da Assembleia da Repiiblica'®, pese embora
as exigéncias que foram introduzidas, quer no dominio constitucional, quer ao nivel
da legislacdo que define os mecanismos de acompanhamento, por parte do Parlamento,
da participagdo nacional na Unido Europeia - actualmente a Lei n. 43/2006, de 25
de Agosto™™.

Por outro lado, e na medida em que traduziu uma redefinicio de monta da poli-
tica externa portuguesa, a adesdo a Europa Comunitdria reflectiu-se de imediato, como
atras ficou dito, nas funcdes desempenhadas pelo “Paldcio das Necessidades”. Valera
a pena, por isso, abrir aqui um paréntesis para esquematizar o processo de condugdo
da politica europeia.

De acordo com o art. 182.° da Constitui¢do cabe ao Governo a responsabilidade
pela conducdo da politica geral do pais. E, no contexto do Executivo, é o Conselho de
Ministros quem define as linhas gerais da politica governamental, bem como as da
sua execucdo (art. 200.° n.° 1 alinea a) da lei fundamental).

Como ja se referiu'®, os Governos acolhiam habitualmente na sua legislagao organica
a existéncia de um Conselho de Ministros para os Assuntos da Unido Europeia, ao
qual eram atribuidas responsabilidades no plano da condugdo politica global, nas
vertentes interna e externa, no quadro da participacdo nacional na construgdo europeia'®.

103 Sobre este ponto, ver por todos Jodo Miranda, O papel da Assembleia da Repiiblica na Construgio Europeia,
Coimbra, Coimbra Editora, 2000, p. 45 e seguintes.

104 A nova legislagdo, recentemente aprovada, tem por desiderato principal melhorar e densificar os proce-
dimentos de intervencao do Parlamento no plano da politica europeia, indo bastante mais longe do que
sucedia com o diploma anterior - a Lei n.° 22/94, de 15 de Junho -, mas ndo é ainda possivel fazer
qualquer balanco da sua aplicagao.

105 Ver ponto 1.3.2.

106 Ver, por todos, o art. 32.° n. 4 do Decreto-Lei n.” 215-A/2004.
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O simples facto de o XVII Governo Constitucional ter decidido romper com essa
pratica, e suprimir toda e qualquer referéncia a existéncia de reunides ministeriais
sectoriais, ndo pode contudo levar a concluir que fica afectada a fungdo anterior-
mente reconhecida, de modo expresso, ao plendrio ministerial. Na verdade, se ao
Conselho de Ministros compete, constitucionalmente, definir as orientagdes globais
da acgdo em dreas determinantes da actividade do Executivo, entdo isso significa,
necessariamente, que aquele continua a ter uma funcdo central na fixagdo da estratégia
politica no que toca as matérias da Unido Europeia'”.

Indiscutivel se afigura contudo a conclusdo de que a politica de integracao europeia
é conduzida por um “tandem” constituido pelo Primeiro-Ministro, pelo Ministro dos
Negécios Estrangeiros e pelo Secretdrio de Estado dos Assuntos Europeus. Além disso,
um papel discreto, mas fundamental, cabe ao Gabinete do Primeiro-Ministro e, muito
especialmente, a sua assessoria diplomética - de longe a mais numerosa e influente
de todas as assessorias -, que desempenha, na sua drea de intervencdo, trés funcdes
essenciais: filtragem da informacdo recebida, dinamizacdo da iniciativa politica e con-
trolo da coeréncia da accéo.

Pode parecer paradoxal que a participagdo no processo de constru¢do europeia
tenha favorecido o MNE, contrariando a tendéncia registada até 1986. De facto, a
dispersao de competéncias pelos ministérios sectoriais poderia conduzir a situagdo
inversa, ou seja, ao agravamento da perda de poder do “Paldcio das Necessidades”, tanto
mais que, numa outra drea das relagdes externas na qual se criou uma situagdo
algo compardvel - a politica de cooperagdo - se havia verificado um indubitével forta-
lecimento dos departamentos técnicos.

Néao pode, é certo, esquecer-se o contributo dado pelos proprios mecanismos
comunitdrios, na medida em que o tnico 6rgdo decisério de competéncia transversal
da Unido Europeia é o Conselho de Assuntos Gerais e Relagdes Externas - no qual,
como se sabe, tém assento os chefes da diplomacia -, muito particularmente quando
retine no formato “Assuntos Gerais”. Mas sdo sobretudo razdes internas que explicam
o refor¢o dos poderes do MNE.

107 Alids, o facto de o Regimento do Conselho de Ministros (aprovado pela Resolucdo de Conselho de
Ministros n.” 64/2006) estabelecer que a agenda do Conselho de Ministros inclui uma parte A, que serve
justamente para debater assuntos especificos de politicas sectoriais (alinea a) do n. 3 do art. 35.°), permite
concluir que af se poderdo levar a cabo, numa base regular, as tarefas de informacdo e coordenacio que
tradicionalmente cabiam ao Conselho de Ministros para os Assuntos da Unido Europeia.
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Em primeiro lugar, o facto de as questdes europeias constituirem o cerne da poli-
tica externa portuguesa. Nao se trata de uma opgdo tactica, mas antes de algo a que
o futuro do pais e da sua afirmagdo no Mundo se encontra intrinsecamente ligado.
A realizacdo do interesse nacional depende, em assinaldvel medida, do sucesso
que se consiga obter num processo de integracdo que, apresentando alguns riscos
sérios trard, se conduzido com eficdcia, enormes vantagens. E, para que tal suceda,
é conditio sine qua non a gestdo rigorosa da participagdo do pais nas estruturas comu-
nitérias.

O éxito depende, assim, da capacidade para levar a cabo uma estratégia concer-
tada de actuagdo em todos os sectores que a politica europeia abarca. Ora, se a con-
dugdo politica nos momentos decisivos ha-de caber ao Primeiro-Ministro, até porque é
ele quem chefia a delegagdo nacional ao Conselho Europeu, a articulacdo das diversas
posicdes sectoriais ha-de ser, por regra, da responsabilidade do Ministro dos Negdcios
Estrangeiros, o qual, recorde-se, desde sempre teve assento no érgao méaximo de decisdo
comunitaria.

Em segundo lugar, convém recordar que apesar de os diversos Ministros exercerem,
no plano europeu, os poderes atribuidos aos departamentos que chefiam, a valoragdo
decisiva para a defini¢gdo da posi¢do nacional é de ordem politica, ficando esta, em
primeira linha, a cargo do MNE.

Em terceiro lugar, a Unido Europeia ndo implica apenas uma negociacdo permanente
no quadro do relacionamento com os restantes Estados Membros. O facto de se tratar
de uma entidade que mantém desde sempre relacdes externas, e que desenvolveu,
apos o “Relatério Davignon”, competéncias na area da politica externa e de seguranga,
implica em vdrias ocasides o envolvimento directo dos Estados, a par da Comissdo
Europeia, nas negociagdes com terceiros - paises ou organizacdes internacionais. Tal
participagdo, afectando directamente os interesses externos do pafs deve ser diri-
gida, pelo menos nas questdes essenciais, pelo “Palacio das Necessidades”, como sucede,
por exemplo, com as negociagdes no ambito da OMC.

Por dltimo, é importante sublinhar que alguns dos temas mais delicados do pro-
cesso de construcdo europeia, e que assumem um cardcter decisivo para um pais
da dimensdo de Portugal, sdo de indole marcadamente politica. Pense-se, por exemplo,
em assuntos como o alargamento, a reforma institucional ou a estratégia a seguir
nas Conferéncias Intergovernamentais. Esses, justamente pelo seu cardcter essencial,
s6 podem ser objecto de orientacdo politica estabelecida pelo “duo” Primeiro-Ministro
- Ministro dos Negdcios Estrangeiros e conduzidos pelos canais diplomaticos.
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Os motivos politicos referidos pareciam assim favorecer um departamento de
competéncia generalista como é¢ o MNE. Ao mesmo tempo, porém, o cardcter muito
técnico dos problemas suscitados por um complexo processo de integracdo em per-
manente aprofundamento poderia fazer ressaltar as insuficiéncias das estruturas di-
plométicas e favorecer portanto o aumento do peso dos departamentos sectoriais.
Nessa medida, a resolugdo deste problema instrumental de coordenacao horizontal
- dotar o “Palacio das Necessidades” de “know-how” em todos os dominios da inte-
gracdo - apresentava-se como decisiva.

Nessa medida, pode dizer-se que na solucdo encontrada para a organizacdo da
Direc¢do-Geral das Comunidades Europeias - depois dos Assuntos Comunitdrios e
agora dos Assuntos Europeus - residiu, em larga medida, a chave para explicar
como o MNE conseguiu garantir o controlo da politica europeia. E que tais ser-
vicos'™® foram pensados de modo a funcionarem como um “interface” eficaz, quer
das instituicdes comunitdrias quer da administracdo publica nacional, o que lhes
permite assegurar um didlogo intenso com os servicos da Comissao Europeia e ga-
rantir, igualmente, a coordenacdo técnica entre as diversas estruturas do Estado por-
tugués.

Importante foi, também, a adopgdo de uma politica inovadora de recrutamento
de pessoal. Diferentemente do que por tradicdo ocorria no MNE, inteiramente dirigido
e quase integralmente composto por funciondrios diplométicos, a entdo Direccdo-Geral
das Comunidades Europeias - herdeira directa, recorde-se, do Secretariado para a
Integracdo Europeia - foi criada recorrendo ao recrutamento, a todos os niveis - inclusive
dirigente -, de pessoal técnico exterior a carreira diplomatica, o qual tem constituido,
desde entdo, a enorme maioria dos recursos humanos dessa estrutura.

O facto de o “Paldcio das Necessidades” se encontrar dotado de um alargado uni-
verso de especialistas com vasto conhecimento das mltiplas areas da politica europeia
“descodifica” a sua relagdo com os outros Ministérios envolvidos, os quais encontram
assim interlocutores técnicos com perfeito dominio dos “dossiers” e, além disso,
utilizadores do mesmo tipo de linguagem, a0 mesmo tempo que permite ao MNE
manter um olhar atento sobre a acgdo com relevancia comunitéria de todos os outros
servicos do Estado. E a simbiose harménica assim estabelecida garante ndo s6 o adequado

108 Inicialmente regulada pelo Decreto-Lei n°526/85 de 31 de Dezembro, a DGAC - hoje DGAE - passou a
funcionar nos termos do Decreto-Lei n°344/91 de 17 de Setembro, aprovado tendo em vista a primeira
presidéncia portuguesa (com as alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.” 408/99, de 15 de Outubro).
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enquadramento politico-diplomético da ac¢do, mas também a articulagdo dos diversos
interesses parcelares.

Pelo papel que desempenham na manutencdo do controlo, pelo MNE, da politica
europeia, ha ainda duas outras estruturas a merecer referéncia auténoma: a Represen-
tacdo Permanente em Bruxelas (REPER)'™ e a Comissao Interministerial para os Assuntos
Europeus (CIAE)™.

Como antes se sublinhou, a REPER assumiu sempre uma fungdo central nas ques-
tdes comunitdrias (e também na CPE/PESC). E ndo serd exagero afirmar que raros sdo
0s casos em que uma embaixada ou representagdo permanente tém niveis de intervengdo
na formulagdo da politica externa similares aos da REPER. Em circunsténcias normais,
o processo de decisdo relativo as questdes comunitdrias é claramente de natureza
dialéctica, reflectindo as posicdes nacionais, em larga medida, as propostas apresentadas
ou os pareceres emitidos pela Missdo em Bruxelas'" e, em especial, os pontos de vista
transmitidos pelo Representante Permanente ou pelo Representante Permanente-
-Adjunto, responsaveis pela participacao portuguesa no COREPER I e II e pelo Repre-
sentante Permanente no COPS (Comité Politico e de Segurangca).

Sucede que a REPER ¢é ela prépria um somatério da administracdo publica, inte-
grando, para além de funcionarios diplométicos - aos quais cabe a sua direccao -,
conselheiros e adidos técnicos oriundos da generalidade dos departamentos da admi-
nistragdo central, bem como das regides autonomas dos Agores e da Madeira. Com-
preende-se, assim, como uma adequada direc¢do da REPER permite ao “Paldcio das
Necessidades” manter uma vigilancia efectiva do canal preferencial de ligacdo as es-
truturas comunitarias. E isso tem ocorrido, autorizando a conclusdo de que a REPER
é hoje, porventura, a missdo diplomatica portuguesa de maior relevancia (o que ndo
significa, necessariamente, a de maior prestigio diplomatico).

109 A REPER foi criada pelo Decreto-Lei n.” 459/85, de 4 de Novembro e funciona ainda hoje nos termos
definidos por esse diploma, na redaccdo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n. 97/2006, de 5 de Junho.

110 Criada pelo Decreto-Lei n.’ 527/85, de 31 de Dezembro e antes designada por Comissao Interministerial
para as Comunidades Europeias e por Comissao Interministerial para os Assuntos Comunitarios.

111 Ver Joao de Vallera, The Negotiating Process, p. 61 e seguintes.

112 A vontade de reforcar o controlo do MNE sobre a REPER ficou bem patente com a aprovacao de legislacao
(Decreto-Lei n°234-B/96 de 28 de Julho) que limita a trés anos o periodo de estadia em Bruxelas dos
representantes dos departamentos sectoriais, periodo esse so prorrogivel uma vez. E evidente que,
quanto mais for a sua rotacdo, tanto mais dificil se tornard a afirmagdo de um estatuto de especial
influéncia ou a consolidacéo de vias paralelas de didlogo, que s6 o prolongamento das missdes no tempo
permite. De notar que esta opcao legal foi mantida pelo Decreto-Lei n.° 97/2006, na redaccdo que deu ao
art. 6.° n.° 5 do Decreto-Lei n.° 459/87.
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Relevante é igualmente, neste contexto, a fungdo que a CIAE desenvolve'™. Trata-
-se de uma estrutura de coordenacdo horizontal de tipo intergovernamental, reunindo
altos funciondrios representantes dos diversos ministérios, Regides Auténomas e
servicos do Estado, sob a presidéncia do Secretario de Estado dos Assuntos Europeus
(ou do Director-Geral dos Assuntos Europeus)™. As suas frequentes reunides ple-
ndrias - em regra de periodicidade mensal -, visando estabelecer de forma articulada
as orientagdes a assumir por Portugal nas diferentes instancias comunitdrias, vao
também permitir ndo s6 que exista uma sintese concertada dos interesses nacionais,
mas também que ela seja obtida sob a direccdo do MNE™.

Uma derradeira nota, esta de caracter juridico, para dar conta de que o decurso do
processo legislativo interno também favorece o “Paldcio das Necessidades”, na me-
dida em que todos os projectos de diploma com implicagdes no plano europeu, previa-
mente ao seu agendamento em Conselho de Ministros, sio objecto de andlise pela
Direccdo-Geral dos Assuntos Europeus e pelo Gabinete do Secretdrio de Estado dos
Assuntos Europeus, de modo a ser aferida a sua compatibilidade com a regulamentacéo
comunitaria.

Com efeito, estabelece o art. 21.° do Regimento do Conselho de Ministros'®
que carecem de parecer do Ministro dos Negdcios Estrangeiros os projectos de actos
normativos que visam a transposicdo para a ordem juridica nacional de actos norma-
tivos da Unido Europeia, designadamente directivas comunitarias, ou que se mostrem
necessarios a assegurar o cumprimento das obrigacdes decorrentes dos tratados institu-
tivos da Comunidade Europeia e da Unido Europeia. E, embora essa competéncia
seja formalmente atribuida ao titular da pasta das “Necessidades”, é ao Secretario de
Estado dos Assuntos Europeus e aos servicos que dele dependem que tal tarefa se
encontra “ de facto” cometida.

113 Ver o art. 12.° n.° 3 do Decreto-Lei n.° 204/2006.

114 Legalmente, a competéncia para dirigir a CIAC é do Ministro dos Negdcios Estrangeiros. Mas isso s6
ocorre em circunstancias excepcionais.

115 Alvaro de Vasconcelos e Luis Pais Antunes, “Report on Portugal” in The European Union and Menmber States
(Towards institutional fusion?), edited by Dietrich Rometsch and Wolfgang Wessels, Manchester University
Press, 1996, p. 318.

116 Na linha, alids, do que estabeleciam os anteriores Regimentos do Conselho de Ministros.
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4. A Influéncia da Cooperacdo Politica Europeia/Politica Externa
e de Seguranca Comum

No quadro das negociacdes de adesdo, a atencdo das autoridades portuguesas
incidiu prioritariamente sobre os problemas suscitados pelas questdes propriamente
comunitdrias, como a politica agricola ou os fundos necessarios ao desenvolvimento
econémico, que se considerava afectarem de modo mais directo o interesse nacional.
Por isso, aos assuntos ligados a Cooperacdo Politica Europeia (CPE) foi atribuida
uma importdncia secunddria, o que pode encontrar justificacdo adicional no facto
de o Governo portugués encarar com evidente prudéncia a participacdo nacional
num processo de coordenacgdo de politicas externas que representava uma inovagao
de fundo e que podia, além disso, conduzir a uma secundarizacdo dos interesses
portugueses face as opgdes estratégicas de poténcias com maior peso no contexto
internacional ou mais influentes no processo europeu de decisao.

Para um pafs que, apesar de pequeno, se habituara a definir e prosseguir de modo
isolado a sua politica externa, a necessidade de consultar os parceiros sobre qualquer
questdo internacional implicava, desde logo, o recurso a mecanismos de decisdo -
internos e externos - muito distintos dos tradicionalmente utilizados.

Encarada por isso, de inicio, com muita cautela - para ndo dizer com patente
desconfianca - a participagdo na CPE vai-se progressivamente normalizando e atingira
um primeiro ponto alto com o exercicio da Presidéncia do Conselho de Ministros no
primeiro semestre de 1992.

Ocorrido num momento sensivel da evolugdo no Velho Continente, quando a Unido
Europeia levava a cabo profundas reformas internas consubstanciadas no Tratado
de Maastricht e era, a0 mesmo tempo, chamada a desempenhar um papel liderante
em “dossiers” extremamente delicados como a implosao da URSS ou o processo de
pacificacdo da ex-Jugoslévia, o exercicio da Presidéncia veio demonstrar que o euro-
cepticismo inicial havia sido deixado para trds e que o pais estava empenhado em
contribuir activamente para a resolugdo dos principais “dossiers” comunitarios mas
também, por via da CPE/PESC, para a afirmagdo internacional da UE.

O envolvimento na CPE/PESC teve assim consequéncias internas a trés niveis, que
importa analisar em separado:

* No alargamento a novas areas das relagdes externas nacionais;
¢ Nas mudangas ocorridas na estrutura organizacional do “Paldcio das Necessidades”;

* Nas funcdes desenvolvidas pelas nossas embaixadas e consulados.
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4.1 A influéncia da CPE/PESC na diversificacio da politica externa portuguesa

Razdes ligadas as opgodes tradicionais de politica externa, mas também relacio-
nadas com a sua dimensdo geografica e populacional, conduziram a concentragéo
da diplomacia portuguesa num ndmero limitado de questdes a que j& nos referimos.
Nessa medida, o aparente redimensionamento das relagdes externas ocorrido apds
0 25 de Abril e traduzido na normalizacdo quase universal de relagdes diplomaticas
e na adesdo a intimeras organizacdes internacionais'’, assumiu por vezes um cardcter
mais simbélico do que real.

Em bom rigor, para la de um ndmero mais ou menos restrito de questdes, uma
certa visdo paroquial continuou a dominar, patente num comportamento predominan-
temente indiferente a todos os assuntos que ndo integrassem esse niicleo restrito. Tem
pois razdo, em termos gerais, Francisco Seixas da Costa, quando afirma que “durante
anos, Portugal viveu, no plano externo, da conjugacdo de algumas dimensdes multi-
laterais de desigual importancia com dossiers bilaterais muito especificos e dispares,
que conduziram a um quadro diplomético pouco equilibrado e marcado por um re-
flexo fortemente defensivo, com algumas marcas de dependéncia diplomética face
a terceiros, que hoje nos parece menos simpética para a prépria imagem do pais”"*,

A participagdo na CPE/PESC alterou substancialmente esta visdo, levando a uma
“mundializacdo” da politica externa portuguesa, que assume hoje um cardcter global
s6 comparavel, provavelmente, a situacdo decorrente da concepcdo que presidiu
ao surgimento do primeiro sistema mundial de relagdes internacionais, consubstanciado
na assinatura, em 1494, do Tratado de Tordesilhas'.

Esta afirmacdo pode parecer exagerada. Mas ndo cremos que o seja, desde que lida
no contexto adequado. Com efeito, a integracdo plena num complexo sistema de coor-
denagdo de politicas externas cujo objectivo é a formulagdo de posicdes comuns, bem
como a adopgdo de acgbes e/ou de estratégias comuns, num leque muito amplo de
questdes internacionais, obrigou as estruturas diplomaticas portuguesas a um esforco
permanente de acompanhamento de assuntos que habitualmente escapavam as preo-
cupagdes do MNE. Na autorizada opinido de Manuel Fernandes Pereira, “se, por um
lado, muitas das dreas onde se desenvolve a PESC nos eram ja familiares por razoes

117 Fernando Castro Branddo, Sinopse Cronoldgica da Historia Diplomdtica Portuguesa, Lisboa, MNE, 1984,
p- 152 e seguintes.

118 In Diplomacia Europeia, Lisboa, Dom Quixote, 2002, p. 58.

119 Anténio José Telo, Do Tratado de Tordesilhas a Guerra Fria, Editora Fure, Blumenau, 1996, p. 14 e seguintes.
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histéricas e culturais, ndo deixa igualmente de ser verdade que a nossa qualidade
de Estado-membro da Unido Europeia nos permite agora ter um contacto directo e
actuante com certos paises ou regides e, nestes, com um leque de questdes das quais
tinhamos estado mais afastados pela geografia ou pela historia”'.

Consciente de que, aos olhos dos parceiros europeus, a valorizacdo da posicao
nacional dependeria da contribuicdo que soubesse dar a accao colectiva da Unido, a
diplomacia portuguesa empenhou-se em transmitir uma imagem de rigor e competéncia,
contribuindo especialmente para a apreciacdo das matérias em que ao longo dos tempos
se havia especializado - como é o0 caso dos assuntos africanos - mas, igualmente, daqueles
que até entdo ndo haviam constado da lista das suas prioridades, como sucedia com
a questao da Jugoslavia. E que também neste quadro impera a l6gica de give and take,
pelo que o “Palacio das Necessidades” compreendeu que o pais ndo podia esperar o
apoio dos parceiros quando dele carecesse se ndo estivesse disposto a concedé-lo
em situagdes de reciprocidade.

Por outro lado, o “Paldcio das Necessidades” cedo se apercebeu de que a sua
participacdo na CPE/PESC podia constituir um trunfo importante no apoio as posicoes
nacionais em assuntos de importancia central para Portugal, como era o caso do processo
de paz em Angola ou da batalha pela autodeterminagio de Timor-Leste'. E que,
no quadro do processo de afirmacdo internacional do pais, muito se poderia beneficiar
da colocacdo de funciondrios em Bruxelas, aproveitando as oportunidades abertas
com a criacao da PESC. Foi o que ocorreu, entre outros casos, com a indicagao, em 1993,
de um diplomata portugués para o cargo de Director-Geral Adjunto para a PESC na
Comissao.

Instrumento de uma politica externa até ha pouco baseada no conceito “orgulho-
samente s6s”, a diplomacia portuguesa passou assim a seguir a situagdo interna-
cional “numa perspectiva mais ampla do que o requerido numa mera consideragdo
dos interesses nacionais, cobrindo assuntos que seriam secunddrios num contexto exclu-
sivamente nacional”'Z.

120 “Politica Externa Portuguesa e Politica Externa e de Seguranca Comum da Unido Europeia”, in Negdcios
Estrangeiros, n.° 9.1, Lisboa, Margo 2006, p. 143.

121 Neste sentido, José Medeiros Ferreira, “Political costs and benefits for Portugal arriving from membership
of the European Community”, in Portugal and EC Membership evaluated, edited by José Silva Lopes, Pinter
Publishers, London, 1993, p. 178.

122 Pedro Costa Pereira, “Portugal: Public Administration and EPC/CFSP - a fruitful adaptation process”,
in Franco Algieri e Elfriede Regelsberger (ed.), Sinergy at Work (Spain and Portugal in European Foreign
Policy), European Union Verlag, 199, p. 214.
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Em resumo, o tipo de praticas em que a CPE/PESC se desdobra influenciou, a
dois niveis, o desenvolvimento da politica externa portuguesa: se, por um lado, impds
o recurso a métodos de trabalho inovadores, por outro alargou o seu universo de
preocupacdes, obrigando a definicdo da posicdo nacional nas mais diversas tematicas
de indole geografica, multilateral ou técnica.

De Estado diplomaticamente lateral, Portugal passou a pafs diplomaticamente
relevante. A consequéncia imediata desta mudanga no plano interno foi o incremento
de autoridade do MNE, que teve a seu favor um elemento adicional: enquanto nos
dominios relativos ao I Pilar se optou pela existéncia de um “sistema descentralizado
de gestdao”, nas questdoes da CPE/PESC “foi atribuida a0 MNE - quase em exclusivo -
a gestdo da participagdo portuguesa”®. E nem o aprofundamento da vertente de se-
guranca da PESC, através da instituigdo da PESD, veio fazer perigar esta conclusdo,
porquanto também ai o “Paldcio das Necessidades” conseguiu manter o papel de
lideranca na relagdo com as estruturas da defesa nacional. Alids, a lei orgénica de
2006 toca também neste ponto quando, ao delimitar as atribui¢des da DGPE'™ na
sua dimensdo de coordenagdo e de decisdo dos assuntos de natureza politico-diploma-
tica, af inclui expressamente, a par da PESC, a PESD.

4.2. A influéncia da CPE/PESC na estrutura do Ministério dos Negdcios Estrangeiros

A participagdo na CPE/PESC tornou também necessdrio proceder a significativas
mudancas ao nivel da organizacdo interna do Paldcio das Necessidades.

Assim, para além da instalacdo da rede COREU, tal envolvimento levou a criagao
do servigo do Correspondente Europeu o qual, a funcionar numa base informal desde
meados de 1985, foi oficialmente consagrado na lei organica de 31 de Dezembro desse ano.

Confrontado desde o inicio com uma drdua tarefa - a de criar “ex novo” um espago
diplomatico proprio™ - o Correspondente Europeu teve ainda de ultrapassar outra
dificuldade de monta: integrado na Direccdo-Geral dos Negdcios Politico-Econémicos,
em situacdo de paridade hierdrquica com todos os servicos de competéncia sectorial,

123 Pedro Costa Pereira, idem, p. 207.

124 Art. 10.° n.° 1 do Decreto-Lei n.° 204/2006.

125 Pedro Costa Pereira (op. cit., p. 212) diz-nos que “o primeiro Correspondente Europeu reconhece que a
sua principal preocupagdo tinha sido persuadir os outros Directores de Servico da vocagdo do seu
departamento ndo apenas para um trabalho adjectivo, mas também para uma ac¢do substantiva”.
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ficavam menorizadas as possibilidades de levar a cabo uma tarefa de coordenacio
cuja filosofia pressupde a necessidade de supervisao sobre a acgdo desses mesmos servigos.

Os efeitos prejudiciais dessa situagdo viriam a ser internamente resolvidos - uma
vez mais & margem dos dispositivos legais - por recurso a uma solugdo a justo
titulo considerada desadequada: a acumulacdo pelo Correspondente Europeu, durante
um largo periodo de tempo, de tais funcdes com as de principal assessor diplomatico
do Gabinete do Ministro dos Negdcios Estrangeiros.

Esse status quo era evidentemente insustentdvel - até na perspectiva da transicdo
da CPE para a PESC -, razdo pela qual a reforma de 1994 se preocupou em delinear
uma férmula mais eficaz. E a escolha veio a recair na colocagdo da nova Direccdo de
Servicos PESC na directa dependéncia do Director-Geral de Politica Externa. Uma
solucdo logica'®, que a lei organica de 2006 mantém, porquanto cria condi¢des favoraveis
ao exercicio das funcdes do Correspondente Europeu, ao colocd-lo numa posicdo
de primazia politica sobre os outros servicos envolvidos no dominio da PESC, primazia
essa que lhe permite zelar mais eficazmente pela concertacdo e coeréncia da posicdo
portuguesa nas matérias do II Pilar'”, através nomeadamente:

¢ Da concessdo do nihil obstat as posicdes a adoptar por cada servico do MNE, em
matérias da respectiva competéncia, e a serem comunicadas aos nossos parceiros
pela rede COREU;

* Da participacdo, em conjunto com os representantes nos Grupos de Trabalho
PESC, nos encontros de preparagdo presididos pelo Director-Geral de Politica
Externa, antes de cada uma das reunides daqueles;

* Da preparagdo das agendas PESC para as reunides do Comité Politico e de
Seguranga, do Conselho de Assuntos Gerais e Relagdes Externas e do Conselho
Europeu.

4.3. O papel das Embaixadas e Consulados no quadro da CPE/PESC

Néao é nova a ideia segundo a qual as caracteristicas da politica internacional
contemporanea estariam na base do declinio da diplomacia bilateral - instrumento tipico

126 Em 1994 a légica desta solucdo tinha a seu favor mais um argumento: o facto de caber ao Director-Geral
de Politica Externa, como ja acima se referiu, a representacao nacional no Comité Politico.
127 Guia Politico da PESC, MNE, Lisboa, 1997, p.12.
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do sistema de Estados implantado em Westefalia e dominante até a criagdo da SDN -
e da sua substitui¢do por novos tipos de acgdo diplomatica multilateral.

A correcgdo deste raciocinio estd contudo longe de ser confirmada, e realidades como
a construgdo europeia parecem demonstrar, ao contrdrio, a importancia que o relacio-
namento bilateral continua a assumir na ac¢ao externa dos Estados, chamando inclusive
a atencdo para as formas de diplomacia de natureza bi-multilateral.

De facto, a par de uma ligagdo bilateral tipica, isto é, relativa apenas a assuntos
respeitantes as duas partes envolvidas e de uma outra actuacdo, de contetido necessa-
riamente diverso, no plano de conferéncias e/ou organizacdes internacionais, que pres-
supde a existéncia de “uma comunidade de interesses de varios pafses ou grupos de
paises”™, parece possivel isolar, no plano dos conceitos, uma terceira técnica de accdo
diplomatica, bilateral na forma, mas multilateral nos objectivos.

Esse processo de actuacdo assume mesmo especial destaque no quadro de organi-
zagdes de natureza supranacional - como é o caso da Unido Europeia -, na medida
em que a generalizada utilizagdo da regra maioritaria acentua a necessidade de cons-
tante recurso a diplomacia bilateral entre Estados-membros, de modo a sensibilizar
0s parceiros para os seus pontos de vista e assim garantir as indispensaveis maiorias
favordveis ou as necessarias minorias de bloqueio. E parece claro que um processo
diplomatico com esse tipo de caracteristicas, ainda que visando objectivos idénticos,
se distingue dos mecanismos tipicos de diplomacia multilateral, que envolvem pro-
cessos colectivos de negociacao.

Compreende-se, nessa medida, que a integracdo europeia - processo dialéctico
de transaccdo politica - tenha contribuido para reequacionar o papel das missdes
diplomaticas portuguesas nas capitais dos outros Estados-membros e que tenha mesmo
originado alguma debilitagio do seu estatuto. £ que o cardcter permanente da nego-
ciagdo comunitdria multiplicou a necessidade de contactos directos aos mais diversos
niveis entre responsdveis politicos e de reunides entre os altos funciondrios, diploma-
ticos ou ndo, que em cada capital gerem os distintos “dossiers” europeus, pondo em
causa o exercicio pelas Embaixadas das diversas funcdes que tradicionalmente a sua
acgdo abarcava. Esta ¢, alids, uma tendéncia que a progressao para estadios superiores
de integragdo politica ndo deixard de acentuar.

Mas, em sentido oposto, a natureza intrinseca da CPE/PESC e dos seus mecanismos
terd ajudado a valorizar o papel das Embaixadas em paises terceiros ou das Missoes

128 Calvet de Magalhaes, A Diplomacia Pura, p.106.
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permanentes junto das organizacdes internacionais. No caso de Portugal, isso foi evi-
dente aquando do exercicio da Presidéncia do Conselho de Ministros, tanto em 1992
quanto em 2000. Mas ndo se tratou, cremos, de uma realidade meramente conjuntural
e decorrente, em exclusivo, do desempenho dessas fungdes.

Expliquemo-nos. A PESC estd construida de modo a funcionar, ndo apenas nos
diversos patamares de decisdo mas, também, na fase de execucdo “no terreno”. Este
ultimo aspecto, cuja tradugdo pratica é a realizacdo regular, sob a direccdo da Presi-
déncia, de encontros de coordenacdo e troca de informacdo entre os Chefes de Missdo
é mesmo essencial, porquanto vai permitir uma andlise conjugada dos desenvolvimentos
politicos, econdmicos e sociais verificados em cada pafs terceiro - ou envolvidos na
actividade de cada organizacdo internacional - e a consequente harmonizacdo da in-
formagdo a transmitir a todos os Ministérios dos Negdcios Estrangeiros. Ao mesmo
tempo, acresce a relevancia interna de cada Missdo ou Embaixada, pois torna-a mais til
no exercicio da fungdo de recolha de informagdo e valoriza o seu papel no quadro da
decisdo politica.

Para as missoes diplomaticas portuguesas, as consequéncias praticas deste novo
status quo foram profundas. Muitas vezes encaradas, j4 ndo apenas como as Embai-
xadas de um pequeno pais solitdrio, mas como a representacdo de um membro da
Unido Europeia, elas viram incrementada, de modo muito significativo, a sua activi-
dade no plano quantitativo - o que pode comprovar-se com o aumento exponencial
do nimero de comunicagdes telegraficas ou via “fax” - mas igualmente numa
Optica qualitativa, ao passarem a lidar numa base didria com questdes que, no dominio
puramente bilateral, lhes haviam por regra escapado ou a que haviam dedicado
atengdo secundaria.

As consideracdes aqui feitas a propdsito das Embaixadas e Missdes Permanentes
podem estender-se, mutatis mutandis, aos consulados.

Portugal é um pafs que tem dispensado grande atencdo a actividade consular,
exigéncia decorrente da referida dispersdo planetaria de vastas comunidades de cidaddos
nacionais. Vista até entdo num prisma sobretudo bilateral - a proteccdo dos portugueses
no pafs de residéncia -, tal actividade registou também significativas alteragdes em
consequéncia dos progressos ocorridos no plano europeu, quer pela introducdo no
Tratado de Maastricht do principio da proteccdo diplomética de cidaddos comunitarios,
quer pela adesdo portuguesa ao Acordo de Schengen.

A consciéncia desta crescente relevancia dos Consulados enquanto instrumento
de politica externa esteve bem presente na reestruturacdo de 1994, que pretendeu
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dignificar o respectivo estatuto, rejeitando a tendéncia que se vinha acentuando para a
sua transformagdo em mera extensdo externa do servigo publico e insistindo na neces-
sidade de a sua ac¢do se estender ao “dominio da colheita e tratamento da infor-
magcdo cultural e econémica, ou mesmo, se as circunstancias o justificarem, politica”'”.
Uma filosofia que levou inclusive a atribuir o estatuto de Embaixador aos Chefes
das missoes consulares mais relevantes como é o caso, por exemplo, de Nova lorque ou
de Sao Paulo.

5. E o Ministério dos Negocios Estrangeiros, de Facto, o Responsavel pela Politica
Externa Portuguesa?

Portugal encontra-se numa situacdo algo sui generis, porquanto o peso da ver-
tente externa é, desde sempre, superior aquilo que ocorre, por norma, nos Estados
de dimensdo similar. Nacdo que transporta o peso de uma presenca duradoura
em quatro continentes e de ter mantido o dltimo império colonial da Histéria, se hd
algo que o nosso pais tem sistematicamente tentado valorizar ¢, justamente, a sua
posicdo geografica e o seu passado, por forma a atingir uma projecgdo internacional
relevante.

Verifica-se também - e de modo porventura inesperado - uma crescente atengdo
relativamente as questdes internacionais por parte da opinido ptblica nacional, seja
por razdes de interesse directo - é 0 caso dos assuntos comunitarios -, seja mesmo
por motivos de ordem afectiva e sentimental, como sucede com a generalidade
dos temas relacionados com os desenvolvimentos nos paises africanos luséfonos
(e de que um excelente exemplo foi a crise que precedeu a independéncia de
Timor-Leste).

Ao mesmo tempo, importa ndo esquecer que, nos Gltimos trinta anos, a sociedade
portuguesa sofreu mudancas profundas em quase todos os dominios. A generalidade
delas - com destaque para a construcdo democrdtica, a concessao da independéncia
as colonias e a prossecucdo do desenvolvimento econémico e social - teve implicagdes
directas no plano da politica externa, quer porque alterou as responsabilidades do
“Paldcio das Necessidades”, quer porque modificou os equilibrios na relagdo entre
este e os demais departamentos governamentais.

129 A Reestruturagio do Ministério dos Negdcios Estrangeiros, p. 22.
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Nessa linha, ndo serd exagero afirmar que nenhum outro Ministério dos Negdcios
Estrangeiros da Europa Ocidental se viu confrontado com a necessidade de, em tao
curto prazo, gerir um conjunto tdao alargado de alteracdes. E a verdade é que, feito
o balango global, se deve impor a conclusdo de que o MNE enfrentou, com éxito, quer os
constrangimentos surgidos no plano interno, quer as mutacdes registadas na cena
internacional e conseguiu, em especial na dltima década, afirmar o seu estatuto de
departamento ao qual incumbe a formulagdo, a coordenacdo e a execucdo da politica
externa portuguesa.

Esta nossa leitura resulta, como é 6bvio, de uma anélise cuidada das diversas
dreas em que se desdobra a actividade internacional do Estado portugués, e de que
importa, por isso mesmo, dar conta de forma circunstanciada e autonomizada.

Comecemos pelo ponto central destas indagagGes - a politica europeia. Na linha das
referéncias ja abundantemente feitas, parece-nos inquestionavel a conclusio de que
o “Paldcio das Necessidades” tem, na pratica, a direcgdo concreta da actuacdo neste
dominio, podendo mesmo dizer-se que se trata da area da politica externa em que o
seu controlo é mais permanente e mais eficaz. Alids, é até possivel mencionar situagdes
em que a posicdo do MNE sai reforcada por comparagdo com os seus homoélogos
comunitarios. Atente-se, como mero exemplo, no caso da Presidéncia portuguesa
do Acordo de Schengen, cujo exercicio coube ao Secretdrio de Estado dos Assuntos
Europeus e ndo, como se passa noutros Estados-membros, aos titulares da Administracéo
Interna ou da Justica®™.

A perspectiva positiva que sustentamos nao ignora, evidentemente, os riscos
acrescidos que inevitavelmente surgirdo. Anténio Vitorino situa muito bem o problema
ao falar, no que toca genericamente aos Ministérios dos Negécios Estrangeiros, de
um “impulso centrifugo”™ no dominio das questdes europeias, recordando, ao
mesmo tempo, que “daquilo que era, por assim dizer, uma “coutada” cldssica da
diplomacia, a politica europeia tem vindo a evoluir para um dominio da acgdo do
Estado cada vez mais disputado por outros componentes politicos importantes da
administracdo do Estado, tanto a nivel propriamente da decisdo politica quanto da
sua execugao”!®,

130 Acordo de Schengen - Presidéncia Portuguesa, 1 de Julho a 31 de Dezembro de 1997, MNE, Lisboa, 1997.

131 “Que diplomacia na Unido Europeia?”, in Diplomatas e Diplomacia (Coordenacdo de Zilia Osério de
Castro), Lisboa, Livros Horizonte, 2004, p. 21.

132 Idem, p. 22.
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Importa pois reconhecer que o futuro préximo pode ndo ser tdo favordvel, no
plano europeu, ao papel do “Palacio das Necessidades”. O continuo aprofundamento
da integracdo, a previsivel transferéncia de competéncias em cada vez maior niimero
de areas para a UE e as alteragdes de funcionamento que a nivel institucional se pers-
pectivam, sdo teoricamente aptas a criar condigdes que favorecam os departamentos
estaduais de cardcter técnico e especializado, tendo como consequéncia uma autono-
mizagdo progressiva da accdo desses sectores, quer no dmbito europeu quer na pro-
jeccdo extra-comunitaria de tais competéncias.

Esse ¢, insista-se, um panorama possivel que, a registar-se, serd irreversivel, mas
que a nosso ver seria Gtil impedir, na medida em que se traduziria negativamente
na concepcao global dos interesses do Estado Portugués. E esse é, também, um cendrio
que o Ministério dos Negdcios Estrangeiros tem condicdes para evitar, desde que con-
tinue a ser capaz de demonstrar a mais valia que decorre da conjugacdo da compe-
téncia para lidar com a tecnicidade das questdes de integracdo com a capacidade - de
que s6 ele goza - para as avaliar e enquadrar no contexto politico-diplomatico, tanto
nacional quanto europeu e mundial.

Uma outra dimensdo que deve ser escrutinada cautelosamente é a das relagdes
externas da defesa, sector muito sensivel para um pafs como Portugal, que em muito
depende das aliancas politico-militares em que se integra para a garantia adequada
da sua seguranca. Tal facto tem levado, de resto, a um progressivo desenvolvimento
das capacidades de intervencdo, no plano externo, do Ministério da Defesa Nacional
no que as componentes militares e técnicas diz respeito. Mas ndo tem, de um modo
geral, hipotecado a lideranca politica do “Paldcio das Necessidades” ou gerado, sequer,
significativos conflitos positivos de atribuigGes.

A razdo para esse facto radica, essencialmente, no modo como tanto a lei quanto
a pratica véem configurando a separacdo de poderes nesta matéria, a qual tem geral-
mente favorecido o papel do MNE. Recorde-se, por exemplo, que é do MNE que depende
a Missao Permanente junto da NATO e da UEO; é o MNE que acompanha a partici-
pacdo nacional na PESD, tendo para isso sido criados lugares de conselheiros militares
no quadro da REPER; e é do orcamento do MNE que saem as verbas para a partici-
pacdo nacional nas operagdes de paz da ONU.

De notar, ainda, a existéncia de um conjunto de decisdes mais ou menos recentes
no que toca a ocupagdo de lugares de topo no MDN, tanto ao nivel politico como no
plano da alta administragdo, que indiciam um cuidado particular na criagdo de con-
dicdes de articulacdo permanente entre a politica externa e a politica de defesa. Trés
exemplos disso:
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* A frequente escolha de diplomatas para as fungdes de Secretdrio de Estado da

Defesa'®;

* A prética instituida de nomeacéo de diplomatas como directores do SIED™* (ante-
riormente SIEDM)'%;

* A normal existéncia, junto do Ministro da Defesa Nacional, de um assessor
diplomatico proveniente dos quadros do MNE.

Um terceiro dominio merecedor de referéncia auténoma tem que ver com o esta-
belecimento de mecanismos de coordenacdo intergovernamental funcionando sob
a direccdo do “Palédcio das Necessidades”.

Ja anteriormente se referiu a importancia para o sucesso da actuagdo nacional
na Unido Europeia do trabalho desenvolvido pela Comissdo Interministerial para os
Assuntos Europeus. Mas ha igualmente que sublinhar que tal modelo se estende,
NUNS casos COM Mmaior sucesso, Noutros com menos, a mais dreas das relagdes externas,
como é o caso da cooperagdo - com o funcionamento da Comissdo Interministerial
para a Cooperagdo™ -, ou o caso da emigragdo - com a actividade da Comissdo Intermi-
nisterial para as Migragdes e Comunidades Portuguesas'.

Em momento mais recente registou-se, alids, uma nova demonstragdo, assumida
ao mais alto nivel politico, da necessidade de nao comprometer a coeréncia e a conti-
nuidade da acgdo externa e da tarefa especial que ao MNE ai deve ser atribuida.
Referimo-nos a criagio da Comissdo Interministerial de Politica Externa'™, ¢rgdo que
com a periodicidade minima de dois meses deve reunir, sob a presidéncia do Director-
-Geral de Politica Externa, os responsaveis pelos organismos e servicos da adminis-
tracdo directa e indirecta do Estado encarregados do acompanhamento e tratamento
das questdes internacionais, com a finalidade de proceder a troca de informagoes
sobre as acgOes desenvolvidas neste ambito, visando imprimir-lhes a coordenagio e

133 José Julio Pereira Gomes no XIII Governo Constitucional e Manuel Lobo Antunes e Jodo Mira Gomes no
XVIL

134 Embora com a nova estrutura do SIRP, aprovada pela Lei Organica n.° 4/2004, de 6 de Novembro, o SIED
tenha deixado de estar na dependéncia politica do Ministro da Defesa Nacional, a sua actuagdo continua
a desenvolver-se, naturalmente, em dreas muito ligadas a defesa nacional.

135 Vasco Bramao Ramos, Joaquim Caimoto Duarte, Paulo Viseu Pinheiro (interinamente) e Jodo da Camara.

136 Decreto-Lei n.° 127/97, de 24 de Maio.

137 Decreto-Lei n.° 218/90, de 3 de Julho.

138 Criada pela Resolucdo de Conselho de Ministros n.® 5/2005.

73 Nacéao

Defesa



José de Matos Correia

N .

eventual complementaridade necessdrias a unidade e coeréncia da accdo do Estado
portugués no plano internacional. O novo diploma organico do MNE vai até mais
longe na linguagem que utiliza, ao afirmar que a Comissao tem “fungdes de coordenacéo
das intervencdes dos restantes ministérios no dmbito das relacdes internacionais”'®.

Ora, como um dos aspectos mais sensiveis a cuidar tem que ver com o controlo
do processo de vinculagao internacional, a Resolucdo do Conselho de Ministros que a
institui estabelece expressamente, no seu n.° 2, que a negociacdo de instrumentos
jurfdicos que obriguem o Estado portugués deve ser objecto de atengdo particular nas
reunides da Comissdo Interministerial, com o fito de assegurar a harmonia e compati-
bilizagdo de todos os interesses nacionais envolvidos.

Trata-se, assim, de um sinal politico inequivoco, que vem alids confirmar o contetido
da Resolugdo de Conselho de Ministros n. 17/88, a qual prevé - n.° 1 - que nos processos
de negociagdo internacional os departamentos governamentais envolvidos estdo obri-
gados a manter o “Paldcio das Necessidades” permanentemente informado e ainda
que - n.° 2 - o infcio dessas negociacdes ndo pode ocorrer sem o prévio enquadra-
mento politico, a prestar pelo Ministério dos Negdcios Estrangeiros.

A visdo positiva que temos quanto ao desempenho concreto do MNE ndo deve,
porém, conduzir a ideia de que os problemas estao de todo ausentes, porquanto é
por demais evidente que se registam dificuldades de monta e situagdes de disfuncio-
nalidade nalguns sectores especificos da politica externa.

E o que sucede, por exemplo, na relacio com o “incontorndvel” Ministério das
Finangas. Desde logo, pelo facto de o seu papel cada vez mais activo em diversos
planos das relacdes externas - ligagdo com as institui¢des financeiras internacionais,
cooperagdo para o desenvolvimento e Unido Econdmica e Monetdria - lhe conceder
um singular peso especifico e uma capacidade tinica de condicionar a intervencéo externa
do Estado portugués em momentos e dominios chave.

Igualmente, ndo pode esquecer-se que é da vontade do Ministério das Financas
que depende a disponibilidade dos meios - humanos, financeiros e patrimoniais -
indispensdveis a uma adequada accdo internacional. E, neste dominio, é mister reco-
nhecer que, com um total de pouco mais de meio milhar de funcionarios diplomaticos
e um orcamento que ndo excede os 0,76% da despesa global da Administragdo Central
e os 0,2% do PIB™, o “Palacio das Necessidades” tem vivido muito condicionado

139 Art. 10.° n.° 3 alinea b).
140 Dados do Orcamento de Estado para 2006.
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por importantes constrangimentos de ordem orcamental e administrativa, respon-
saveis por sistemdticas limitagdes ao exercicio das vastissimas fungdes cuja prossecugao
se encontra sob a sua alcada e que tendem, previsivelmente, a aumentar.

Trata-se, para além do mais, de uma atitude paradoxal. Com efeito, ndo se com-
preende como é que, de um lado, se afirma sistematicamente o cardcter determinante,
para a defesa dos mais essenciais interesses nacionais, de uma adequada gestdo da
relagdo externa e, do outro, se continua a negar ao MNE o acesso a um conjunto de
solucdes e instrumentos indispensaveis a correcta prossecucdo dos objectivos tragados.

Outro sector em que importantes desafios se tém colocado ao “Paldcio das Necessi-
dades” é o da cooperagdo para o desenvolvimento.

Diversos motivos, que acima foram identificados, conduziram a que a politica
portuguesa de cooperagdo tivesse vindo a ser prosseguida com base num modelo
que pretende conjugar harmoniosamente a direcdo politica, da responsabilidade
do MNE, com a execugdo descentralizada, a cargo dos departamentos sectoriais compe-
tentes rationae materige.

Um modelo com similares caracteristicas, se apresenta evidentes virtualidades,
coloca a0 mesmo tempo acrescidas dificuldades no plano da coordenacao, em fungdo
das tendéncias centripetas que necessariamente gera. Dai que, ndo apenas para garantir
essa adequada coordenagdo, mas também para corresponder as insistentes recomen-
dacdes do CAD/OCDE - que vem insistindo na necessidade de construir uma visdo
integrada do esforco que Portugal tem assumido nesta matéria -, sucessivos governos
adoptaram uma pandplia de mecanismos e instrumentos que, nao colocando um ponto
final nos obstaculos existentes, apontam no sentido acertado. Exemplos recentes dessa
orientagao sao:

* A fusdo numa s6 estrutura do ICE e da DGC, determinada pela reforma orga-

nica de 1994;

* A aprovagdo em 1998, pela primeira vez, de um Programa Nacional de Cooperagao
para o Desenvolvimento'};

* A prética seguida, entre 1999 e 2001, pelo XIV Governo Constitucional, de
consagrar a existéncia de um Conselho de Ministros para os Assuntos da Coo-
peracdo (pratica que o XVII Executivo pretende de algum modo restabelecer,
para isso estabelecendo que o Conselho de Ministros devera debater, duas

141 Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 102/98, de 2 de Julho.
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vezes por ano, temas de fundo nesta drea como, por exemplo, o orcamento inte-
grado para a cooperagdo');

* A adopgdo, igualmente inédita, em 2005, de uma Estratégia Nacional de Coope-
racdo'”, que pretende ser uma espécie de guideline para a acgdo, no futuro proximo,
nesta relevante vertente da accéo externa do Estado.

Ha que reconhecer, contudo, que o sector em que a capacidade de intervencao e
direccdo do “Paldcio das Necessidades” mais tem sido questionada e em que as solugdes
sucessivamente implementadas ndo surtiram, claramente, o efeito desejado, é o da
chamada diplomacia econdmica.

Antes de prosseguir com esta andlise, convém contudo sublinhar que, a nosso ver,
por detrds das mdltiplas alusdes a diplomacia econdémica e as criticas ao comporta-
mento do “Palacio das Necessidades” se esconde, com frequéncia, um conjunto impor-
tante de equivocos, quer quanto ao real significado desse conceito, quer no que respeita
ao papel que deve caber ao MNE e aos outros departamentos governamentais compe-
tentes no desenvolvimento de uma dimensdo que importa venha a atingir um peso
cada vez maior no contexto da actividade internacional do Estado.

Pese embora estes factos, parece indesmentivel que se continuam a registar dis-
torgdes significativas e que importa atalhar com urgéncia dois dos factores que mais
tém contribuido para a perpetuacdo de significativos constrangimentos: a necessria
especializacdo em matérias econdmicas, de que o “Paldcio das Necessidades” manifes-
tamente ndo dispde, e a definicdo clara de “quem faz o qué” no que toca a diplomacia
econdmica.

No que respeita a primeira vertente da questdo, forgoso é reconhecer que ela ndo tem
sido merecedora da devida atencdo e tratamento, pese embora o facto de o sucesso da
experiéncia da DGCE/DGAC/DGAE demonstrar bem como a solugdo para o problema
nao é especialmente dificil de encontrar.

Ja quanto ao delinear de uma adequada arquitectura institucional, as tentativas tém
sido mdltiplas, sem que se haja registado um elevado grau de sucesso.

Manda a verdade que se diga que a definicdo de um novo modelo da diplo-
macia econdmica foi atribuida uma elevada prioridade pelo XV Governo Constitu-
cional - muito em especial pelo Ministro dos Negocios Estrangeiros Martins da

142 “Uma visdo estratégica para a Cooperacao Portuguesa”, Lisboa, IPAD, 2006, p. 39.
143 Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 196/2005, de 24 de Novembro.
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Cruz™ e pelo Ministro da Economia Carlos Tavares -, que fez dela uma peca essen-
cial do seu programa para a modernizagdo da economia portuguesa.

As preocupacdes de base a que se pretendeu dar corpo sdo descortindveis em
vérios documentos normativos entdo aprovados:

¢ Em primeiro lugar, por ocasido da criacio da APL. Com efeito, assumindo-se
no predmbulo do diploma que a instituiu® “a importdncia da articulagdo da
actividade da API com o modelo de diplomacia econémica que o Governo se
propde implementar em breve”, abriu-se no texto do art. 15.° n.° 2 dos Estatutos
da Agéncia a possibilidade de, sob proposta do MNE, chefes de missdo diplomatica
portuguesas serem nomeados para o exercicio de funcdes de administrador
ndo executivo. Além disso, os Estatutos previram ainda a instituicio de um
orgdo consultivo™, com a designacdo de “Forum de Embaixadores”, composto
por embaixadores acreditados nos paises potencialmente relevantes para o inves-
timento directo em Portugal, e ao qual passou a caber - a pedido do Conselho
de Administragdo ou por sua propria iniciativa - a apresentacdo de sugestdes e
propostas de acgdo no ambito das competéncias da AP

* Depois, com a alteragdo aos estatutos do ICEP, nos quais se estabeleceu que
a entidade responsavel pela politica de apoio a internacionalizacdo da eco-
nomia portuguesa, embora exercendo a sua actividade sob a tutela funcional
do Ministério da Economia, ficava também sujeita, no que a diplomacia econo-
mica respeita, & tutela do MNE"S. Dessa opgdo decorreu, nomeadamente, que
os membros do Conselho de Administragdo do ICEP fossem nomeados pelo
Conselho de Ministros, sob proposta conjunta do Ministro dos Negécios Estran-
geiros e do Ministro da Economia.

¢ Por dltimo, com a aprovagdo de dois despachos conjuntos MNE/ME™, que
concretizaram e detalharam o modelo de diplomacia econémica, em especial

144 Ver, nomeadamente, a intervengdo com o titulo “Mecanismos para uma nova diplomacia econémica”,
proferida no Semindrio sobre Diplomacia Econémica, realizado no dia 6 de Janeiro de 2003.

145 Decreto-Lei n.° 225/2002, de 30 de Outubro.

146 Art. 22.°.

147 Decreto-Lei n.° 264/2002, de 18 de Outubro, na redaccdo dada pelo Decreto-Lei n.® 35-A/2003, de 27 de
Fevereiro e pelo Decreto-Lei n.° 77/2004, de 31 de Marco.

148 Art. 1.°n.° 2.

149 O primeiro datado de 8 de Maio de 2003 (e ndo publicado) e o segundo, com o niimero 39/2004, assinado
em 6 de Janeiro de 2004 (e publicado no Didrio da Repiiblica, 11 Série, n.° 18, de 22 de Janeiro de 2004).
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no que respeita a articulagdo de procedimentos e métodos entre o ICEP e as
Embaixadas.

Também nesta drea se registaram, em momento muito recente, desenvolvimentos
significativos, alids em sentido frequentemente divergente das orientacdes a que
acabamos de aludir.

Um caso é o da fusdo entre a API e o ICEP, dando origem a AICEP - Agéncia para
o Investimento e Comércio Externo de Portugal, estrutura que passard a englobar
“a promocdo da imagem global de Portugal, das exportagdes de bens e servicos e a
captagdo de investimento directo estruturante, nacional ou estrangeiro”'.

Outro caso consubstanciou-se na aprovagdo da Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 152/2006", cujo desiderato é fixar o regime aplicdvel a diplomacia econdémica
e clarificar a competéncia de cada um dos Ministérios envolvidos na sua prossecucao
(e que procedeu ainda a revogagdo dos dois despachos conjuntos anteriormente
citados).

Assim, define-se que cabe ao MNE actuar no sentido de sedimentar a imagem
externa do pafs, de representar os interesses nacionais no estrangeiro, de detectar
oportunidades de negécio no estrangeiro e de alertar para elas as entidades portuguesas
responsdveis e, ainda, de estreitar os contactos com as comunidades de empre-
sarios portugueses no estrangeiro e dinamizar as suas relagdes com a economia portu-
guesa.

Por seu turno, é da responsabilidade do Ministério da Economia promover as
accoes visando fomentar as exportagdes, manter e captar investimento estrangeiro,
internacionalizar as empresas portuguesas, atrair turismo e promover o pais como
destino turistico.

Para garantir a adequada conjugacdo de esforcos entre as diversas entidades in-
tervenientes neste processo é instituida uma “Comissdo de Acompanhamento da
Accdo Econdémica Externa”, érgdo de carcter consultivo integrando, para além dos
membros do Governo competentes, o Director-Geral dos Assuntos Técnicos e Econé-
micos do MNE, o Presidente da Agéncia para o Investimento e Comércio Externo
Portugués e o Presidente do Instituto do Turismo de Portugal.

150 Preambulo do Decreto-Lei n.° 208/2006, de 27 de Outubro, que aprova a lei organica do Ministério da
Economia e Inovacao.
151 Aprovada em Conselho de Ministros em 29 de Junho de 2006, mas apenas publicada em 11 de Novembro.
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E chegado agora o momento de concluir. E, ao fazé-lo, queremos reiterar a nossa
conviccdo de que, pese embora as dificuldades identificadas, deve ser afirmativa
a resposta a pergunta com que abre este Gltimo ponto. O Ministério dos Negdcios
Estrangeiros € hoje, de facto, o responsavel pela politica externa portuguesa.

E certo que as mudancas geralmente registadas quanto ao seu real papel também
se reflectiram em Portugal. A relacdo externa ja nao é algo conduzido, em exclusivo,
pelos canais diplométicos. Esse tempo acabou e nada o trard de volta, nem é de resto
desejavel que o fizesse. Nesse sentido, a gatekeeper image ndo serve hoje para definir
o estatuto do MNE. Mas, pode dizer-se, o “Palacio das Necessidades” tem reagido
bem a mudanca e ao novo ambiente de intervencdo, e tem sabido manter uma auto-
ridade concreta e indesmentivel no controlo da relagdo externa nas suas mdltiplas
vertentes, facto que se tem traduzido, repita-se, em evidentes beneficios para a coeréncia
global da ac¢do do Estado portugués na cena internacional.

ANEXO

(Membros dos Governos Constitucionais responsaveis
pelos Negdcios Estrangeiros e/ou pela Integracdo Europeia)

I Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros - José Medeiros Ferreira

II Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros - Vitor S& Machado
Ministro das Financas e do Plano - Vitor Constancio

III Governo

Ministro dos Negocios Estrangeiros - Carlos Corréa Gago
Ministro das Financas e do Plano - José da Silva Lopes

IV Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros - Jodo Freitas Cruz

Vice-Primeiro-Ministro para os Assuntos Econémicos e Integracdo Europeia - Jacinto
Nunes

79 Nacéao

Defesa



José de Matos Correia

Secretario de Estado Adjunto para os Assuntos Econdmicos e a Integracdo Euro-
peia - José de Matos Torres

V_Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros - Jodo Freitas Cruz
Ministro da Coordenagao Econdmica e do Plano - Carlos Corréa Gago

VI Governo

Vice-Primeiro-Ministro e Ministro dos Negdcios Estrangeiros - Diogo Freitas do
Amaral
Secretdrio de Estado da Integracdo Europeia - Rui Almeida Mendes

VII Governo

Ministro dos Negécios Estrangeiros - André Gongalves Pereira
Ministro da Integracdo Europeia - Alvaro Barreto
Secretdrio de Estado da Integracdo Europeia - Joaquim Ferreira do Amaral

VIII Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros (1981/82) - André Gongalves Pereira
Ministro dos Negdcios Estrangeiros (1982) - Vasco Futscher Pereira
Ministro de Estado e das Finangas e do Plano - Jodo Salgueiro

Secretdrio de Estado da Integracdo Europeia - José Luis Cruz Vilaca

IX Governo

Ministro dos Negocios Estrangeiros - Jaime Gama
Ministro das Finangas e do Plano - Ernani Lopes

X Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros - Pedro Pires de Miranda
Secretdrio de Estado da Integracdo Europeia - Vitor Martins

XI Governo

Ministro dos Negécios Estrangeiros - Jodo de Deus Pinheiro
Secretdrio de Estado da Integracdo Europeia - Vitor Martins
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XII Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros (1991/92) - Jodo de Deus Pinheiro
Ministro dos Negdcios Estrangeiros (1992/1995) - José Manuel Durdo Barroso
Secretdrio de Estado da Integracdo Europeia (1991/92) - Vitor Martins
Secretério de Estado dos Assuntos Europeus (1992/95) - Vitor Martins

XIII Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros - Jaime Gama
Secretédrio de Estado dos Assuntos Europeus - Francisco Seixas da Costa

XIV_Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros - Jaime Gama
Secretério de Estado dos Assuntos Europeus (1999/2001) - Francisco Seixas da Costa
Secretédrio de Estado dos Assuntos Europeus (2001/2) - Teresa Moura

XV_Governo

Ministro dos Negocios Estrangeiros (2002/3) - Anténio Martins da Cruz
Ministro dos Negdcios Estrangeiros (2003/4) - Teresa Patricio Gouveia
Secretario de Estado dos Assuntos Europeus - Carlos Costa Neves

XVI Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros - Anténio Monteiro
Secretédrio de Estado dos Assuntos Europeus - Mario David

XVII Governo

Ministro dos Negdcios Estrangeiros (2005/6) - Diogo Freitas do Amaral

Ministro dos Negdcios Estrangeiros (2006/...) - Luis Amado

Secretario de Estado dos Assuntos Europeus (2005/6) - Fernando Neves

Secretdrio de Estado Adjunto e dos Assuntos Europeus (2006/...) - Manuel Lobo
Antunes
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