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Prefacio

Tenho defendido que se considere a vinculagio ao multilateralismo como
uma das orientagbes estratégicas da politica externa portuguesa — ao
mesmo titulo que a integragdo europeia, a ligagdo transatlantica, a coo-
peragdo com os paises de lingua portuguesa, a relagio com as comuni-
dades portuguesas no estrangeiro e a dindmica de internacionaliza¢do da
economia, da lingua, da cultura e da ciéncia. Por duas razdes: porque esse
é um interesse basico de um pais de média ou pequena dimensdo (con-
soante usemos como referéncia a Europa ou o mundo), que beneficia sem-
pre que as questdes sdo tratadas de forma concertada, no respeito pelas
regras acordadas e tendo em vista os valores, os recursos e os beneficios
comuns; e porque a Historia e a atualidade fazem de Portugal um pais
aberto aos outros e particularmente a vontade na comunicag¢io e didlogo
com virtualmente todas as regioes, culturas e civilizagdes do nosso planeta,
constituindo esse um ativo que nos faz deter uma influéncia internacional
superior aquela que decorreria de uma proje¢do linear da nossa «forga»
demogrifica ou econémica. Como bem se tem visto, alids, especialmente
Nos anos mais recentes.

Também jd escrevi que, para mim, multilateralismo quer dizer trés coi-
sas complementares. E um principio de concertagio internacional gene-
ralizada, para assegurar uma ordem tao regulada quanto possivel e para
enfrentar desafios que se pressupde interpelarem todos. E um conjunto de
regimes juridicos internacionais, que substantivam aquela regulagio e que
os Estados aceitam, como limitagio legitima dos respetivos poderes e qua-
dro de referéncia para a afirmagao e salvaguarda de direitos e para a solu-
cdo de diferendos. E é um sistema institucional global, onde todos podem
participar, sem discriminagio, onde se pratica uma reciprocidade generali-
zada e difusa entre os Estados-membros e que providencia um certo nivel
de governag¢io mundial, concretizando assim a ideia de uma comunidade
internacional, ciente dos prop6sitos comuns a prosseguir, dos bens comuns
a preservar e dos problemas comuns a enfrentar.

Esta légica de cooperagdo em estruturas coletivas para garantir uma
ordem internacional baseada em regras parece ser, pois, o essencial da pra-
tica multilateralista. E Portugal revé-se e participa nela plenamente, sem
calculos utilitaristas nem reservas ou limitagcdes. Ndo admira que esteja-
mos sempre entre 0s primeiros a serem convidados para agoes destinadas
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i sua promogio, como, por exemplo, a Alianga para o Multilateralismo,
avangada pela Alemanha e a Franga em 2019.

Esta visio multilateralista e o seu coroldrio programitico ndo dispen-
sam, contudo, o conhecimento e o escrutinio analitico. Precisamos de
saber mais sobre o universo das organiza¢des internacionais e a partici-
pagdo portuguesa nelas. Decidir ndo é, evidentemente, uma consequéncia
de conhecer. Mas, sem o conhecimento, a decisdo fica mais pobre; com
o conhecimento, a decisio é mais informada. Sem a produgio e difusdo
de saber, a consciéncia social é escassa; com a divulgagdo dos factos e
andlises, a opinido publica fica mais esclarecida.

Por isso, satido vivamente a iniciativa da elaboragdo deste dicionario
critico e cumprimento os seus coordenadores, Nuno Severiano Teixeira e
Alice Cunha, a quem ficamos a dever mais uma contribui¢io para a quali-
dade do estudo e do debate em relagoes internacionais. O diciondrio tratara
exaustivamente das organizagdes em que Portugal esta presente e, no seu
conjunto, significam o multilateralismo em agdo. Satudo a variedade e qua-
lidade dos colaboradores e dos centros cientificos e técnicos convocados
para a empreitada. E regozijo-me com mais uma prova da boa colaboragio
entre o Instituto Diplomatico do Ministério dos Negdcios Estrangeiros e
a comunidade académica portuguesa. A presente parceria foi, alids, acer-
tada no ano de 2020, em que Portugal comemorou os 75 anos das Nagdes
Unidas e o0 65.° aniversdrio da sua adesdo.

Saber o que somos é um passo indispensavel para compreender o que
podemos ser. Saber onde estamos e 0 que fazemos é um passo indispensa-
vel para definirmos a nossa agao.

Augusto Santos Silva
Ministro dos Negécios Estrangeiros



Nota introdutdria

Fruto de um processo histérico que remonta ao século xvi1, o multilate-
ralismo tem vindo a trilhar um caminho de estabelecimento de formas
de cooperagio entre Estados, que entendem que a resolu¢io das questdes
internacionais se faz melhor em conjunto do que individualmente. Na sua
génese esta o Congresso de Vestefilia (1643-1648), convocado com o
objetivo de por fim & Guerra dos Trinta Anos, no qual participaram pleni-
potencidrios dos diversos paises beligerantes e de mais de cem outros pai-
ses europeus, o que o tornou um verdadeiro congresso europeu, que estaria
na origem da criagdo de um sistema de Estados soberanos. O principio da
soberania é o fundamento do sistema de Vestefilia, um sistema internacio-
nal em que nio existe uma entidade supranacional e em que os Estados
detém o monopdlio das relagdes internacionais. Quase dois séculos mais
tarde, na sequéncia do fim das Guerras Napolednicas, os Estados europeus
voltariam a reunir-se, desta feita no Congresso de Viena (1814-1815), para
estabelecer os termos da paz e assegurar os equilibrios de poder na Europa.
O principio do equilibrio é o fundamento da nova ordem internacional e o
cerne do primeiro sistema permanente de diplomacia multilateral saido de
Viena. Reforgaria a ideia de multilateralismo e conduziria posteriormente
a institucionaliza¢do da cooperagao internacional, sobretudo a partir da
segunda metade do século xx.

Durante séculos, os Estados detiveram o monopdlio das relagdes inter-
nacionais. Este panorama mudou a partir de meados do século x1x, com
a criagdo de mecanismos institucionalizados com vista a facilitar a coope-
ragio entre as poténcias europeias da época. Surgiram, entio, as primeiras
organizagdes internacionais, ainda sectoriais e com um caricter essencial-
mente técnico. O fim da T Guerra Mundial vé surgir a primeira organizagio
internacional de caracter politico e destinada a manter a paz e a seguranga
internacional, a Sociedade das Nagdes. Mas é apds a II Guerra Mundial,
com o triunfo do multilateralismo, que surgem diversas organizagdes inter-
nacionais, nio apenas de cooperagio multilateral, mas também de inte-
gragio regional, de que sdo exemplos maiores a Organizagdo das Nagdes
Unidas, a Organizagio do Tratado do Atlantico Norte e a Comunidade
Econdmica Europeia, hoje, Unido Europeia.

Portugal é membro de todas elas. Mas é, historicamente, muito anterior
a presenga portuguesa nas organizagdes internacionais. Portugal é membro
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de uma organizagao internacional desde 1865 com a adesdo a Unido Inter-
nacional de Telecomunica¢des. Foi membro fundador da Sociedade das
Nagdes, membro fundador da NATO, sendo atualmente, para além das
Nagoes Unidas, da Unido Europeia e da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa, membro de quase 90 organizag¢des internacionais, de acordo
com fontes oficiais do Ministério dos Negocios Estrangeiros.

Apesar da participagdo constante de Portugal no sistema multilateral
e nas organiza¢Oes internacionais, o tema permanece ainda pouco estu-
dado e nunca foi objeto de um estudo global e sistematico, pela academia.
O diciondrio Portugal Multilateral que agora se d4 a estampa tem, precisa-
mente, esse objetivo e procura suprir essa lacuna.

O dicionério cobre o periodo temporal entre 1865 e a atualidade e
aborda a participagdo de Portugal nas organizagGes internacionais, das
quais é, ou ja foi membro. Abre com um ensaio introdutério de Nuno
Severiano Teixeira, estd organizado em trés volumes e conta com cerca de
90 entradas, cada uma delas dedicada a presenca portuguesa numa orga-
nizagdo internacional. De entre estas, figuram as organizagdes internacio-
nais politicamente mais relevantes, e que sdo estruturantes para a politica
externa portuguesa, e outras menos relevantes, e praticamente desconheci-
das do publico em geral.

Esse acaba por ser outro dos objetivos deste dicionario: aproximar o lei-
tor ndo apenas desta vertente multilateral da politica externa portuguesa,
mas também mostrar a diversidade de organizag6es, os seus respetivos fins,
a sua agdo e resultados alcangados. Nesse sentido, cada entrada do dicio-
nario faz uma breve referéncia a historia da organizagio, sua estrutura e
funcionamento, explica como se operacionalizou a adesido de Portugal a
respetiva organizag¢io, e sintetiza quais tém sido as questdes ou 0os momen-
tos mais importantes dessa participacdo. No seu conjunto mostram a
magnitude, diversidade e abrangéncia da representagio do Estado portu-
gués no sistema multilateral. Mas evidenciam também, por outro lado,
os vetores fundamentais da politica externa portuguesa e uma agenda de
compromissos que acompanham o tempo, de um pais aberto ao mundo
e ao didlogo entre Estados e organizagOes regionais e internacionais, no
prosseguimento de metas partilhadas como as consignadas nos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel das Nagoes Unidas e na Agenda 2030.

Os coordenadores do diciondrio querem deixar expresso o seu agra-
decimento, em primeiro lugar, ao ministro dos Negocios Estrangeiros,
Professor Augusto Santos Silva, pelo entusiamo com que recebeu esta
ideia, 0 apoio que sempre manifestou e a honra que nos deu de prefaciar o
Dicionario. Agradecemos também ao Instituto Diplomatico — Ministério
dos Negdcios Estrangeiros, na pessoa do seu diretor, embaixador Freitas
Ferraz, e a Fundacdo Luso-Americana para o Desenvolvimento, na pessoa
da sua presidente, Dra. Rita Faden, o apoio e os patrocinios sem os quais
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esta obra ndo teria sido possivel. Aos autores das entradas que generosa-
mente aceitaram o nosso convite e quiseram partilhar o seu saber e expe-
riéncia neste projeto. E 2 Almedina, que acolheu este projeto editorial e,
com o profissionalismo que caracteriza as suas edigdes, agora publica este
dicionario Portugal Multilateral.

Nuno Severiano Teixeira e Alice Cunha



Portugal Multilateral:
ensaio sobre o multilateralismo
na politica externa portuguesa

Na literatura teérica da Ciéncia Politica e das Relag¢oes Internacionais,
o multilateralismo é, genericamente, entendido como uma forma de coo-
peragdo internacional envolvendo trés ou mais Estados. Esta defini¢ao
minimalista com base num critério estritamente quantitativo deve ser com-
plementada por uma outra mais extensa, com base em critérios qualitati-
vos que definem a natureza da cooperagao entre os Estados e os principios
que a regulam. De um ponto de vista tedrico, a identificagdo de um ideal
tipo do multilateralismo compreenderia trés principios fundamentais:
a indivisibilidade dos interesses entre os Estados participantes; o compro-
misso desses Estados com uma reciprocidade mais ou menos difusa; e a
existéncia de um sistema de regulagio de diferendos, vinculativo e aceite
por todos. Estes principios de cooperagdo multilateral que comegaram por
aplicar-se ao comércio internacional e A seguranga coletiva estendem-se,
hoje, a uma multiplicidade de areas nas relagdes internacionais.

Em primeiro lugar, o principio da indivisibilidade dos interesses traduz-
-se, no comércio internacional, pelo conceito da nagio mais favorecida,
que permite aos paises terceiros um tratamento inclusivo e nio discrimina-
torio a todas as partes contratantes. Na seguranga internacional, a indivisi-
bilidade dos interesses traduz-se, por seu turno, no principio da seguranga
coletiva e de defesa miitua, em que o ataque a um membro da alianca é
considerado um ataque a todos os aliados.

Em segundo lugar, o principio da reciprocidade difusa significa que nio
h4 uma reciprocidade direta e imediata, uma obrigagio automdtica e equi-
valente. Antes uma expectativa futura de um equilibrio entre trocas poten-
ciais e indefinidas entre os parceiros. Na seguranga coletiva, por exemplo,
isso significa que o fundamento da alian¢a nio é transacional, mas, pelo
contrdrio, de confian¢a mitua. Isto é, um Estado participante ndo espera
ser ressarcido pelos custos militares que possa ter tido na defesa de um
outro aliado. A sua compensagio ndo é direta nem material. E imaterial e
reside na certeza que tem de que, em caso de ataque, beneficiard do mesmo
auxilio por parte dos outros aliados.

Finalmente, um terceiro principio é o da existéncia de um mecanismo
de regulagio de diferendos. Este mecanismo vinculativo assegura aos Esta-
dos participantes o respeito pelas normas, multilateralmente, acordadas,
assim como um sistema de corre¢do em caso de ndo cumprimento. E um
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mecanismo essencial para assegurar a confianga na indivisibilidade dos
interesses e a aceitagdo da reciprocidade difusa entre todos os participan-
tes. Isto é, essencial para que a cooperag¢io multilateral funcione.

Na pratica, nem sempre todos os principios constitutivos do ideal tipo do
multilateralismo se registam, cabal e simultaneamente, nas concretizagoes
histéricas da cooperagao multilateral. Mas nem por isso esses principios
tedricos deixam de ser fundamentais para a identificagio da natureza do
multilateralismo. De um ponto de vista histérico, sob o conceito de multi-
lateralismo designam-se diferentes fenémenos, dos quais importa destacar
dois: o multilateralismo como sistema institucional na ordem internacio-
nal e o multilateralismo como estratégia de politica externa dos Estados.

O sistema multilateral constitui-se, na longa duracdo histérica, pela
formac¢io de uma rede de acordos e convengdes, regimes e organizagoes
internacionais que se densifica progressivamente e se consolida em fases
diferentes.

A primeira fase, que constitui, em certo sentido, a sua pré-histéria,
remonta aos primoérdios do século x1x e ao chamado Concerto Europeu,
saido do Congresso de Viena de 1815. Concretizou-se em mais de 30 con-
feréncias nas décadas seguintes e constituiu o primeiro ensaio de diplo-
macia coletiva com caricter permanente. O principio dindstico no plano
interno e o principio do equilibrio no plano externo constituiam os funda-
mentos da ordem internacional cuja estabilidade, de acordo com um prin-
cipio aristocratico, era responsabilidade das grandes poténcias. Por um
lado, a Russia, a Austria e a Prussia, aliadas na Santa Alianga. Por outro,
a Gra-Bretanha, que, recusando o principio dinastico, aceitava o principio
do equilibrio e se associava através da Quadrupla Alianga. Datam, tam-
bém, desta fase as primeiras tentativas de resolugao de conflitos através
do direito internacional com a institucionalizagdo de mecanismos diplo-
maticos de mediagdo e arbitragem que foram utilizados, sobretudo, na
regulagdo de diferendos coloniais. Esta primeira fase regista, ainda, a fun-
dagdo das primeiras organizagbes internacionais, a primeira das quais,
a Unido Telegrifica Internacional, nasce em Paris, em 1865. Seguem-se
virias outras organizagdes internacionais especializadas, todas de natureza
técnica e sectorial. Em 1900, eram ja 12, primérdios da excegio a regra
que era, entdo, o monopdlio dos Estados no sistema internacional.

A segunda fase do sistema multilateral inicia-se no p6s-1 Guerra Mundial
com o Tratado de Versalhes, em 1919. A nova ordem internacional é uma
ideia americana, baseada nos 14 pontos do Presidente Wilson e fundada
na derrota dos impérios autocriticos e na vitria das nacionalidades e
das democracias, na diplomacia aberta e na institucionalizagio da pri-
meira grande organizagdo internacional de cardcter politico: a Sociedade
das Nagoes (SDN), fundada em 1920, com sede em Genebra. A guerra
era colocada fora da lei e constituia-se, pela primeira vez, um sistema de
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seguranga coletiva, fundado no principio democrético do parlamentarismo
internacional que deveria assegurar a resolugdo pacifica dos conflitos. Isto
é, a Sociedade das Nagdes constituia-se com o objetivo expresso de garan-
tir a seguranga internacional e a paz. Ao lado e em paralelo constituiram-se
outras organizagdes internacionais especializadas, a mais importante das
quais a Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), ainda em 1919.
A Sociedade das Nagdes falhou no seu objetivo politico principal: nio foi
capaz de evitar a guerra, que regressou a Europa menos de duas décadas
depois da sua fundagdo. Mas a sua experiéncia pioneira e as li¢des apren-
didas com ela foram fundamentais para o reordenamento da cena interna-
cional pds-1I Guerra e a fundagio daquela que seria a sua sucessora direta.
A terceira fase do sistema multilateral inicia-se no fim da II Guerra,
com as conferéncias de Ialta e Potsdam e a constituigdo daquele a que
chamamos, hoje, o sistema das Nag¢des Unidas. Lancado na Conferéncia
de Sao Francisco que aprovou a Carta das Nagdes Unidas, em abril de
19435, foi ratificada em outubro desse mesmo ano, dando origem a Orga-
niza¢do das Nag¢oes Unidas (ONU) com sede em Nova lorque. Como a
sua antecessora, tem cardcter politico e tem como objetivo principal
a garantia da seguranga internacional e da paz, mas, ao contrario dela,
nio é euro-centrada, antes tem vocag¢io universal. E, sobretudo, o sistema
de seguranga coletiva que institui procura uma sintese entre o principio
democrético do parlamentarismo internacional da Sociedade das Nagées
e o principio aristocratico de responsabilidade das grandes poténcias do
Concerto Europeu. O primeiro traduzido na Assembleia Geral, o segundo
no Conselho de Seguranca, em particular, nos cinco membros permanentes
com direito de veto. Paralelamente, comega a desenvolver-se uma vasta e
complexa rede de agéncias funcionais, cobrindo os mais variados sectores
da atividade: a Organizagio Mundial da Saude (OMS); a Organizagio
para Alimentagio e a Agricultura (FAO); a Organizagdo para a Educa-
¢ao, Ciéncia e Cultura (UNESCO). No Ocidente, sob lideranga americana,
comeca a desenhar-se a ordem internacional liberal baseada nos principios
do livre comércio, das aliangas politico-militares permanentes e da demo-
cracia. Surgem, entdo, o Banco Mundial (BM) ainda em1944, o Fundo
Monetério Internacional (FMI), em 1945), e ndo tendo sido possivel a cria-
¢3o de uma Organizac¢do Internacional do Comércio, esta foi substituida
por um regime internacional, menos ambicioso e institucionalizado do que
uma organiza¢io, mas que cumpria a mesma funcionalidade internacional:
o Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) (1947). :
No plano da seguranga, contra a ameaga soviética que comegava a
emergir, é fundada, em 1949 pelo Tratado de Washington, a Organizagao
do Tratado do Atlantico Norte (NATO). Ao mesmo tempo que se desen-
volve o multilateralismo no plano mundial, desenvolvem-se as primeiras
experiéncias de cooperagdo e de integragdo regional. A Europa ¢é a este





