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Resumo

O estabelecimento de relagdes diplomaticas entre Portugal e a Republica Popular da
China (RPC) remonta a 1979, mas baseia-se numa rela¢éo histdrica de cerca de 500
anos. Nas ultimas cinco décadas, estas relacdes evoluiram com a expansdo da coope-
ragdo a novos dominijos, culminando com a adesdo de Portugal a Iniciativa Faixa e
Rota. Este estudo propde-se, assim, a explorar e analisar a transformagdo da politica
externa portuguesa face a China durante os governos de Anténio Costa (2015-2024).
Tendo como quadro tedrico a Role Theory, o artigo explora o papel de Portugal no
Sistema Internacional e a forma como conciliou os seus interesses econémicos com
as expectativas dos aliados ocidentais. Com o recurso a uma metodologia qualitativa,
combinando os métodos exploratério e interpretativo, este estudo revela uma evo-
lucdo pragmatica e flexivel da politica externa de Portugal, conciliando interesses es-
tratégicos, comerciais e politicos, sem comprometer o compromisso com a NATO e a
Unido Europeia, e, portanto, sem comprometer o seu papel internacional.

Palavras-chave: Portugal; China; Politica Externa; Faixa e
Rota; Role Theory.

Resumen

El establecimiento de relaciones diplomaticas entre Portugal y la Republica Popular
China (RPC) se remonta a 1979, pero se basa en una relacion histérica de aproxima-
damente 500 afos. En las ultimas cinco décadas, estas relaciones han evolucionado
mediante la expansion de la cooperacién a nuevos ambitos, culminando con la adhe-
sién de Portugal a la Iniciativa de la Franja y la Ruta. Este estudio tiene como objetivo
explorar y analizar la transformacién de la politica exterior portuguesa hacia China
durante los gobiernos de Anténio Costa (2015-2024). Basandose en el marco tedrico
de la Role Theory, el articulo examina el papel de Portugal en el Sistema Internacional
y cémo ha equilibrado sus intereses econémicos con las expectativas de sus aliados
occidentales. A través de una metodologia cualitativa, que combina los métodos ex-
ploratorio e interpretativo, este estudio revela una evolucién pragmatica y flexible de la
politica exterior de Portugal, conciliando intereses estratégicos, comerciales y politicos
sin comprometer su compromiso con la OTAN y la Unién Europea, y por tanto, pre-
servando su papel internacional.

Palabras clave: Portugal; China; Politica Exterior; Iniciativa de
la Franja y la Ruta; Role Theory.
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Abstract

The establishment of diplomatic relations between Portugal and the People’s Republic
of China (PRC) dates back to 1979, but it is rooted in a historical relationship span-
ning approximately 500 years. Over the past five decades, these relations have evolved
through the expansion of cooperation into new domains, culminating in Portugal’s
accession to the Belt and Road Initiative. This study aims to explore and analyse the
transformation of Portuguese foreign policy towards China during Anténio Costa’s
governments (2015-2024). Framed by Role Theory, the article examines Portugal’s
role in the International System and its ability to balance economic interests with
the expectations of its Western allies. Using a qualitative methodology that combines
exploratory and interpretative methods, this study reveals a pragmatic and flexible
evolution of Portugal’s foreign policy, reconciling strategic, commercial, and political
interests without compromising its commitment to NATO and the European Union,
thereby maintaining its international role.

Keywords: Portugal; China; Foreign Policy; Belt and Road
Initiative; Role Theory.
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Introducao

As relagdes entre Portugal e a China remontam ao século XV, mais concretamente ao
ano de 1513, quando os navegadores portugueses aportaram pela primeira vez em
Tamao. Nas décadas seguintes, os portugueses fixam-se em Cantdo, e posteriormente
Macau, estabelecendo relagdes comerciais. Apesar disso, as relagdes diplomaticas entre
Portugal e a Republica Popular da China (RPC) sdo relativamente recentes. Portugal
s6 reconhece a RPC a 6 de janeiro de 1975, apds a queda do Estado Novo. As relagdes
diplomaticas oficiais, por sua vez, sé viriam a ser estabelecidas a 8 de fevereiro de
1979

Desde finais da década de 1970 que as relagdes entre Portugal e a China tém
vindo a evoluir favoravelmente, numa dindmica marcada por um crescente dinamis-
mo cultural e comercial e cujo principal catalisador foi o estabelecimento da Parceria
Estratégica Global Portugal-China em 2005. Apds isso, e com a crise de 2011, as re-
lagdes entre Lisboa e Beijing tornam-se cada vez mais centradas no elemento eco-
némico e financeiro. De forma a superar a delicada situacdo econémica do pais, o
governo portugués apostou na captagdo de investimento estrangeiro, desempenhando
a China um papel preponderante na privatizacdo de empresas como a EDP e a REN.

A politica de Portugal para com a China tem que, apesar de tudo, ser analisa-
da também no quadro da NATO e da Unido Europeia (UE), institui¢cdes das quais
Portugal é parte. Neste dominio, importa destacar que o inicio do século XXI ficou
marcado por uma tendéncia de recetividade e abertura generalizada quanto a China e
ao investimento chinés por toda a Europa. Assim, e tal como Portugal, foram diversos
os Estados-membros da UE a recorrerem ao investimento chinés, sobretudo ap6s a
crise das dividas soberanas. A superagdo da crise e 0 novo quadro geopolitico mundial
que se comega a desenhar nos ultimos anos impde, porém, um novo olhar por parte
dos paises ocidentais.

E neste contexto que Anténio Costa assume a lideranga do governo portugués
em 2015. Ant6nio Costa assumiu o papel de Primeiro-Ministro de Portugal durante
nove anos (2015-2019), englobando trés diferentes executivos e contando com dois
diferentes Ministros dos Negocios Estrangeiros, Augusto Santos Silva (2015-2022) e
Jodo Gomes Cravinho (2022-2024). Reconhecendo o poder crescente da China no
Sistema Internacional, a importancia que Beijing tem em termos econdémicos e co-
merciais para Portugal, bem como a pertinéncia de explorar as dindmicas de relacio-
namento externo de Portugal num quadro geopolitico mundial em mutagio, o pre-
sente artigo propde-se a explorar e analisar a politica externa de Portugal em relagdo a
China durante os executivos de Anténio Costa (2015-2024). O nosso objetivo é iden-
tificar elementos que nos permitam tracar uma evolugdo da postura de Portugal face a
China durante o periodo em analise. Tendo em consideragio este objetivo, decidimos

1 Ministério dos Negdcios Estrangeiros, «Republica Popular da China», Website, Portal Diplomatico, acedido 26 de
junho de 2024, https://portaldiplomatico.mne.gov.pt/relacoesbilaterais/paises-geral/republica-popular-da-china.
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recorrer a Role Theory enquanto ferramenta de analise tedrica. Esta opgdo justifica-se,
sobretudo, pelos recursos inicos que esta abordagem oferece para interpretar as agdes
de politica externa de Portugal, a luz do seu papel no Sistema Internacional e das ex-
pectativas de papel impostas pela Sociedade Internacional.

Este artigo segue uma metodologia qualitativa, com recurso ao método explo-
ratdrio e ao método interpretativo. Enquanto o método exploratério é utilizado para
investigar e compreender um fendmeno ainda pouco conhecido e pouco trabalhado,
o método interpretativo assume-se como fundamental para discutir as nossas desco-
bertas a luz do quadro tedrico da Role Theory, procurando, deste modo, alcangar uma
analise mais cientifica e precisa do fendmeno em questdo. Através de uma analise his-
térica e longitudinal, procuramos mapear a evolugdo da politica externa de Portugal
face a China, utilizando ainda elementos de diversas disciplinas, como a geopolitica
e a economia. Recorremos principalmente a fontes primarias, nomeadamente dis-
cursos e documentos oficiais, bem como noticias, mas também a fontes secundarias.
Utilizamos, como técnicas de recolha e analise de dados, a revisdo da literatura, a ana-
lise do discurso e a analise documental.

O artigo encontra-se estruturado da seguinte forma. Na primeira parte procu-
ramos interligar os pontos em analise, demonstrando a mais-valia da Role Theory na
analise da politica externa portuguesa. Na segunda parte apresentamos uma caracteri-
zagdo da politica de Portugal em relagdo a China durante o que identificamos ser uma
fase marcada pela expansdo das relagdes para além do investimento estrangeiro. Na
terceira parte analisamos aquilo que identificamos como uma outra fase das relagoes
Portugal-China, caracterizada pelo aumento da pressao resultante das expectativas ex-
ternas e por uma tentativa de balanceamento por parte do governo portugués. Por fim,
na quarta parte abordamos o que identificamos como uma terceira fase, esta caracteri-
zada por uma major cautela motivada pela conjuntura internacional e por questdes de
seguranga nacional. A conclusdo sumariza os nossos resultados, destacando o papel de
Portugal e a flexibilidade da sua politica externa.

I. Quadro teorico: Role Theory e politica externa

A Role Theory oferece um quadro teérico abrangente para analisar e compreender a
politica externa dos Estados a partir do papel que estes desempenham no Sistema
Internacional. Esta teoria centra-se no conceito de ‘papel, que pode ser definido como
“um conjunto coerente de ‘normas’ de comportamento que sdo pensadas por aque-
les que estdo envolvidos nas interagdes visualizadas, para serem aplicadas a todas as
pessoas que ocupam [a mesma] posi¢do™. O papel consiste, portanto, na posicdo e
nas atitudes de um ator face ao todo, o qual consiste em certas normas e praticas que

2 John C. Wahlke, Heinz Eulau, e William Buchanon, The Legislative System: Explorations in Legislative Behaviour
(Nova lorque: John Wiley and Sons, 1962), 8-9.
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derivam das percecdes e conce¢des do ego e do alter acerca de como deve esse papel
ser desempenhado’.

De modo interligado com o conceito de ‘papel; a Role Theory operacionaliza-se
mediante o recurso a um conjunto de outros conceitos, tais como o de role performan-
ce, que se traduz nas decisdes e acbes de um ator internacional, isto é, no desempenho
do seu papel’; o de role conceptions, isto é, a conce¢do do ator acerca “da sua posigdo e
funcdes, e o comportamento adequado as mesmas™; o de role expectations, que se refe-
re as expectativas internas e externas (do ego e do alter) acerca de um dado papelS; e o
de role adaptation, que se refere as “mudancas de estratégias e de instrumentos no des-
empenho de um papel”. Na linha de Harnisch, o papel desempenhado por um Estado
estd estreitamente relacionado com a sua identidade, na medida em que a role con-
ception tem por base a identidade do ator®. Do mesmo modo, o lugar que um Estado
ocupa no Sistema Internacional, em fun¢io das suas capacidades de poder e das suas
relagbes, o que é designado por status, também influencia o papel desse Estado, na
medida em que sugestiona a perce¢do do ego e do alter acerca do papel em questao’.

O que a Role Theory propde ¢, portanto, uma abordagem focada no papel in-
ternacional dos Estados, analisando o seu comportamento internacional (role perfor-
mance) através das agdes e decisdes dos governos, que considera serem condicionadas
pelo seu status e pela percecao face a este (national role conception), bem como pelas
expectativas internas e externas (role expectations).

Holsti, através de uma andlise a literatura em Rela¢bes Internacionais, reconhe-
ce a existéncia de diversas national role conceptions, classificando-as de acordo com
as suas fungdes e a respetiva fonte, e das quais identificamos, a titulo de exemplo,
as seguintes: Bastido da Revolu¢do/Libertador, Lider Regional, Protetor Regional,
Independente Ativo, Mediador-Integrador, Ponto, e Aliado Fiel'®. A tabela abaixo
apresenta uma caracterizacdo de cada uma destas national role conceptions.

3 Sebastian Harnisch, «Role Theory: Operationalization of Key Concepts», em Role Theory in International Relations:
Approaches and Analysees, por Sebastian Hamnisch, Cornelia Frank, e Hanns W. Maull (Abingdon: Routledge,
2011), 7-15.

4 K. J. Holsti, «National Role Conceptions in the Study of Foreign Policy», International Studies Quarterly 14, n.° 3
(setembro de 1970): 233, https://doi.org/10.2307/3013584.

5 Ibid., 239.

6 Harnisch, «Role Theory: Operationalization of Key Concepts».

7 Ibid., 10.

8 Harnisch, «Role Theory: Operationalization of Key Concepts».

9 Holsti, «National Role Conceptions in the Study of Foreign Policy».
10 Ibid.
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Tabela 1

Sele¢do de National Role Conceptions na literatura em Relagdes Internacionais

Role Conception

Fungoes

Fontes

Bastido da Transformagio do Sistema; Ideologia; Atitude anti-imperialista;
Revolugao/ Apoio a movimentos revolucio- Desejo de unidade étnica
Libertador ndrios; Bastido dos movimentos

revolucionarios
Lider Regional Coesdo do Bloco; Protegdo do Capacidades superiores; Papel

Bloco; Oposi¢éo a outros blocos

tradicional

Protetor Regional

Protegdo de uma regido

Percegdo de perigo; Localizagéo;
Necessidade de proteger Estados
da regido

Independente Ativo

Politica externa definida em
termos de interesse nacional; Nao-
alinhamento; Possivel media¢ao

Postura anti-bloco; Necessidades de
expansdo economica; Localizacio

Mediador-Integrador

Interposigdo nos conflitos entre
blocos; Integragio

Papel tradicional; Tradicional
nio-envolvimento em conflitos

Ponte Comunicacio entre diferentes Localizagao; Composigdo multiét-
Estados; Servir de ponte para a coo- nica do Estado
peragdo entre diferentes regides

Aliado fiel Apoio continuo as politicas de Percegio de perigo; Capacidades

outro Estado (aliado)

insuficientes; Politicas tradicionais;
Afinidade ideologica

Fonte: Adaptado de Holsti (1970, pp. 260-267).

Estando introduzido o quadro teérico da Role Theory importa, antes de avancar-
mos, identificar o papel internacional de Portugal. Para tal podemos recorrer aos
conceitos de “pais de fronteira” e “soberania de servigo” desenvolvidos por Adriano
Moreira''. Estes dois conceitos estdo relacionados com a condi¢édo exdgena de Portugal,
que, na 6tica de Moreira, pode ser atenuada pela participagio do pais em diversos fora
internacionais, pelo que Portugal deve procurar afirmar-se como uma ponte entre di-
ferentes espagos regionais'2.

Em complementaridade, é relevante incorporar a teorizagio de Severiano
Teixeira sobre o “modelo democratico de inser¢do internacional’, que tem moldado
o comportamento internacional de Portugal durante a III Republica’. Este mode-
lo caracteriza-se pela participacdo de Portugal na Europa, no Atlantico e no espago

11 Adriano Moreira, «Situagao internacional portuguesay, Analise Social 35, n.° 154-155 (2000): 315-26, https://doi.
org/10.31447/AS00032573.2000155.13; Adriano Moreira, Teoria das Relagbes Internacionais, 9.2 ed. (Coimbra:
Almedina, 2016).

12 Adriano Moreira, «Soberania de Servigo», Janus, 1997, 2-6, http:/hdl.handle.net/11144/2350.

13 Nuno Severiano Teixeira, «Breve ensaio sobre a politica externa portuguesa», Relagbes Internacionais, n.° 28
(2010): 51-60, http://www.scielo.mec.pt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1645-91992010000400004&Ing=pt&n
rm=iso.
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luséfono - os trés vetores que tradicionalmente sdo associados a politica externa do
Portugal democritico -, destacando-se ainda a rela¢éo privilegiada com os EUA, bem
como a adog¢do do multilateralismo como instrumento de politica externa'.

Através deste elementos é-nos possivel, assim, identificar o papel internacional
de Portugal enquanto pais-ponte, mas também enquanto um pais ocidental e europeu,
membro da NATO e da UE, parceiro dos EUA, e defensor da Ordem Internacional
Liberal. Ndo obstante, ndo devemos ignorar o interesse e a necessidade de Portugal
em se relacionar com outras regides, dindmica que se insere tanto na légica da sua
atuagdo enquanto pais-ponte, como fruto da sua afinidade histérica e cultural com
outros Estados. Um exemplo significativo é a relagdo com a China, que remonta ao
século XVI, quando os navegadores portugueses se tornaram os primeiros europeus a
chegar a sua costa e a estabelecer um entreposto comercial permanente.

Esta identifica¢do enquanto pais-ponte, bem como as possibilidades herdadas do
seu passado colonial e comercial, podem, porém, causar conflitos com o papel enquan-
to membro da NATO e aliado dos EUA, guardides da Ordem Internacional Liberal.
Justifica-se, por isto, a necessidade de explorar a recente aproximagdo de Portugal em
relacdo a China.

I1. As relacoes Portugal-China entre a diversificacao do
investimento e a adesao a Faixa e Rota

Sob a lideranca de Anténio Costa, o0 XXI Governo Constitucional toma posse a 26 de
novembro de 2015, sucedendo ao executivo de Pedro Passos Coelho que havia adota-
do uma ativa politica de captacido de investimento chinés. A posi¢do do novo executivo
em relacdo a China inicialmente ndo é totalmente clara. Tanto o discurso de tomada
de posse do novo Primeiro-Ministro, como o programa de governo do recém formado
executivo sdo pouco claros quanto a politica a seguir em relagdo a Republica Popular
da China, limitando-se a perspetivar as relaces com Beijing como um mecanismo
para a afirmagdo da politica externa da Unido Europeia e para a dinamizac¢do do es-
pago luséfono, principalmente em termos comerciais®. Apesar disso, e ainda que o
novo executivo deixe bem clara a posi¢do de Portugal enquanto um pais ocidental e
membro da NATO, a importancia de colaborar com a China néo foi ignorada ao longo
deste governo.

14 |bid.; Maria Raquel Freire, «Portuguese Foreign Policy», em The Oxford Handbook of Portuguese Politics, ed.
Jorge M. Fernandes, Pedro C. Magalh&es, e Anténio Costa Pinto (Oxford University Press, 2022), 701-14, https:/
doi.org/10.1093/oxfordhb/9780192855404.013.44.

15 Antonio Costa, «Discurso de Tomada de Posse do Primeiro-ministro, Anténio Costa», 2015, https://ps.pt/discurso-
de-tomada-de-posse-do-primeiro-ministro-antonio-costa/; Governo de Portugal, «Programa do XXI Governo
Constitucional», 2015, https://www.portugal.gov.pt/ficheiros-geral/programa-do-governo-pdf.aspx.
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Sensivelmente um ano apds a tomada de posse, a 8 de outubro de 2016, o
Primeiro-Ministro portugués realiza uma visita a Republica Popular da China, onde
reune com Xi Jinping, mas também com o Presidente do Congresso Nacional do Povo,
Zhang Dejiang, e com o Primeiro-Ministro chinés, Li Keqgiang'®. As principais priori-
dades desta visita foram as relagdes comerciais mas também a difusdo da cultura e da
lingua portuguesa na China'’. Durante a visita, Anténio Costa demonstrou vontade
em alargar a cooperagdo entre Portugal e a RPC a novas areas, nomeadamente ao setor
industrial, numa tentativa de convencer Beijing a investir em parcerias com empresas
portuguesas'®. A par da industria, o Primeiro-Ministro portugués também referiu as
oportunidades de cooperacio em matéria de energias renovaveis e dos portos, de-
monstrando interesse em que Portugal se tornasse parte da Rota da Seda Maritima
do Século XXI". Alias, ja anteriormente o Presidente da Republica, Marcelo Rebelo
de Sousa, havia expressado interesse semelhante, ao assumir que Portugal pretendia
tornar-se num “ponto estratégico” da Faixa e Rota, destacando, para isso, o caso do
Porto de Sines, opinido partilhada pelo governo chinés®.

Observamos, portanto, que a prioridade deste governo face a Beijing foi a de
alargar o espectro da relagdo para além do investimento estrangeiro, passando a
China, assim, a ser logo perspetiva como um parceiro decisivo para a politica ex-
terna de Portugal. Em resultado da visita de Anténio Costa, Portugal e a RPC assi-
naram oito acordos econdmicos e culturais, atestando uma vontade reciproca em
expandir as relagdes existentes. Destes destaca-se o acordo entre a Agéncia para a
Internacionalizagdo e Comércio Externo de Portugal (AICEP), o Banco Haitong e o
Banco de Desenvolvimento da China com vista a implementagdo no Porto de Sines “de
facilidades para a instala¢do de empresas chinesas”; o acordo celebrado entre a Huawei
e a Portugal Telecom, atual Altice Portugal, no dominio tecnoldgico; e o acordo entre
a China Three Gorges e a EDP sobre a cooperagdo noutros mercados”'. No dominio
cientifico e tecnoldgico ainda é, por outro lado, de salientar o acordo entre a Huawei,
a Universidade de Evora, a Universidade de Trés-os-Montes e o Instituto de Emprego

16 Lusa, «Antonio Costa recebido pelo Presidente chinés em Pequim», Observador, 8 de outubro de 2016, https:/
observador.pt/2016/10/08/antonio-costa-recebido-pelo-presidente-chines-em-pequim/.

17 Ibid.

18 «Primeiro-Ministro aponta industria e portos como novas areas de parceria com a China», Website, Portal do
Governo (blog), 8 de outubro de 2016, https://www.sgeconomia.gov.pt/noticias/primeiro-ministro-aponta-industria-
e-portos-como-novas-areas-de-parceria-com-a-china.aspx.

19 Ibid.

20 Lusa, «Marcelo “vende” porto de Sines a China», Jornal de Negoécios, 1 de junho de 2016, https:/www.
jornaldenegocios.pt/economia/detalhe/marcelo_vende_porto_de_sines_a_china; Lusa, «Sines pode ser destino da
Rota da Seda do século XXI», Jornal de Negécios, 15 de maio de 2016, https://www.jornaldenegocios.pt/empresas/
transportes/detalhe/sines_pode_ser_destino_da_rota_da_seda_do_seculo_xxi.

21 Portal do Governo, «Portugal e China assinam oito acordos econdmicos e culturais», Website, Portal do Governo
(blog), 9 de outubro de 2016, https://www.portugal.gov.pt/pt/gc21/comunicacao/noticia?i=20161009-pm-china.
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e Formacéo Profissional?2. O Primeiro-Ministro chinés, Li Keqiang, manifestou ainda
“vontade de cooperacio ao nivel do mercado das energias renovéveis e, também, ao
nivel da relacdo deste mercado com a édrea da industria automével”>. Deste modo, e
se Portugal se revela consciente dos beneficios de uma relagdo mais préxima com a
China, também Beijing se demonstra ciente dos ganhos que vinculo mais estreito com
Portugal lhe granjeara.

Para esta dindmica de aproximagdo contribuiu também a continuagio da apos-
ta nas relacbes com Macau. A pretexto da abertura da V Conferéncia Ministerial do
Férum, Anténio Costa reafirmou a disponibilidade de Portugal para servir de ponte
entre a China e o restante mundo luséfono, bem como para cooperar com Beijing em
outras regides dentro de dreas como as energias renovaveis, a educagdo, o ambiente, a
agricultura, e as infraestruturas, sublinhando os beneficios de um parceiro que é parte
da Unido Europeia*. Em encontro com Chui Sai-on, Chefe do Executivo da Regido
Administrativa Especial de Macau (RAEM), Anténio Costa frisou a mais-valia da coo-
peragdo entre Portugal e Macau, bem como as oportunidades criadas por esta regido
nas relagdes dos paises luséfonos com a China®*. Apesar disso, tanto este como os pos-
teriores executivos de Anténio Costa ficaram marcados por uma inércia em relagio ao
potencial de Macau e do Férum, que continuam a ser mais bem explorados pelo Brasil.

A visita de Anténio Costa a China e os pardmetros de cooperagdo acordados
refletiam, a época, a vontade de Portugal em fazer parte da Faixa e Rota chinesa, bem
como o interesse chinés em alargar a Faixa e Rota a Portugal, reconhecendo a vanta-
gem da sua posi¢do geopolitica, enquanto porta para a Europa e ponte para os demais
paises luséfonos. Portugal passa, assim, a perspetivar a China cada vez mais como
um parceiro comercial e econdmico importante. Se com a crise econdémica de 2011,
Portugal procurou na China o investimento necessario para a superaciao da delicada
situagdo econdmica, a partir da estabilizacdo do cenario econémico portugués a coo-
peracdo com a China passa a ser projetada, por via das hipdteses de desenvolvimento e
de crescimento econémico, como uma ferramenta para a afirmagao de Portugal tanto
dentro da Unido Europeia como no palco internacional.

Por ocasido da Conferéncia ‘Financing Belt and Road’ organizada pelo Instituto
Superior de Economia e Gestdao da Universidade de Lisboa e pela Associagio Amigos
da Nova Rota da Seda, o Ministro dos Negdcios Estrangeiros, Augusto Santos Silva

22 Portal do Governo, «Visita do Primeiro-Ministro @ China termina com acordos nas tecnologias da informacéo e
comunicagéo», Portal do Governo (blog), 12 de outubro de 2016, https://www.portugal.gov.pt/pt/gc21/comunicacao/
noticia?i=20161012-pm-china.

23 Portal do Governo, «Portugal e China assinam oito acordos econémicos e culturais».

24 «“Portugal tem disponibilidade para cooperagao triangular com a China” nos paises luséfonos», Website, Portal
do Governo (blog), 11 de outubro de 2016, https://www.portugal.gov.pt/pt/gc21/comunicacao/noticia?i=20161011-
pm-china.

25 «Chefe do Executivo, Chui Sai On tem encontro com o primeiro-ministro de Portugal, Anténio Costa», Website,
Gabinete do Chefe do Executivo (blog), 12 de outubro de 2016, https://www.gcs.gov.mo/news/detail/pt/
N16JLacLxK;jsessionid=54526FD03B3C8033E81C30F1617CA2D1.app09?topic=Um_Centro,_Uma_Plataforma.
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elogiou a Iniciativa Faixa e Rota, enquanto um instrumento de melhoria das infraes-
truturas e da conectividade global, manifestando a aspira¢ao de Portugal em aderir ao
projeto, destacando, por conseguinte, as oportunidade relacionadas ao Porto de Sines
e a uma futura ligagdo ferroviaria a Espanha®. Posteriormente, em maio de 2018, o
Ministério dos Negocios Estrangeiros comunicou que, na sequéncia da reunido com
o Ministro das Relagdes Exteriores da RPC, Wang Yi, iria ser discutida a adesdo de
Portugal a Faixa e Rota”. Em outubro do mesmo ano, Augusto Santos Silva visitou
a China, e em dezembro, Xi Jinping visitou Portugal, resultando na assinatura de 17
acordos®. Destes destaca-se o Memorando de Entendimento assinado no ambito da
Faixa e Rota, o qual contempla a adesido de Portugal a Iniciativa da Rota Econdémica
da Seda (Silk Road Economic Belt) e & Rota Maritima da Seda do Século XXI (21st
Century Maritime Silk Road), assumindo o objetivo de “promover o intercambio de
bens, tecnologia, capital e de pessoas através de conectividade e aprendizagem mutuas”
de modo a atingir o desenvolvimento em termos econdémicos, sociais, ambientais e
culturais mediante o didlogo e a cooperagdo win-win®. Portugal e China comprome-
tem-se, assim, a cooperar em dreas como a coordenacédo politica, o transporte aéreo,
terrestre e maritimo, a logistica portudria, a mobilidade e conectividade, a energia, o
comércio e investimento, e a cooperagio financeira®.

A par deste acordo, e ainda no ambito da Faixa e Rota, foram assinados acor-
dos relativos a cooperagdo em dreas especificas. Neste sentido, sdo de salientar o
Memorando de Entendimento sobre Cooperagido em matéria de Comércio de Servigos;
0 Memorando de Entendimento sobre a cooperacio cientifica e tecnoldgica (Parceria
Portugal-China 2030); o acordo entre a RTP e o China Media Group; o Memorando de
Entendimento sobre o Plano de Implementa¢ao do STARLAB, que prevé a cooperagio
nos dominios do mar e do espago; o protocolo entre a Caixa Geral de Depdsitos e o
Bank of China para a emissdo de divida portuguesa em moeda chinesa (renminbi); o

Acordo entre o Banco Comercial Portugués e a UnionPay, para a utilizagdo do servigo

26 Augusto Santos Silva, «Interveng&o do Ministro dos Negdcios Estrangeiros na Cerimdnia da Abertura» (Conference
Financing Belt & Road, Instituto Superior de Economia e Gestéo (Lisboa), 2018), 1-4, https://www.portugal.gov.pt/
download-ficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBAAAAB%2BLCAAAAAAABAAZMTEYBADtqcHBBAAAAA%3D%3D.

27 «Augusto Santos Silva retine-se com Conselheiro de Estado e Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Republica
Popular da China», Website, Portal do Governo (blog), 17 de maio de 2018, https:/portaldiplomatico.mne.gov.
pt/comunicacao-e-media/noticias/augusto-santos-silva-reune-se-com-conselheiro-de-estado-e-ministro-dos-
negocios-estrangeiros-da-republica-popular-da-china.

28 Publico, «Relagdes entre Portugal e China deram mais 17 passos em frentex, Pdblico, 6 de dezembro de 2018,
10456 edicdo; «Ministro dos Negécios Estrangeiros visita a Republica Popular da China», Website, Portal do
Governo (blog), 18 de outubro de 2018, https:/portaldiplomatico.mne.gov.pt/comunicacao-e-media/noticias/
ministro-dos-negocios-estrangeiros-visita-a-republica-popular-da-china.

29 Republica Portuguesa e Republica Popular da China, «Memorando de Entendimento entre o Governo da
Republica Portuguesa e o Governo da Republica Popular da China sobre Cooperag&o no ambito da Iniciativa da
Faixa Econémica da Rota da Seda e da Rota Maritima da Rota da Seda do Século XXI», 2018, 1, https://www.gpp.
pt/images/gam/bilateral/ CHN_MdE_FaixaRotaSeda.pdf.

30 Republica Portuguesa e Republica Popular da China, «Memorando de Entendimento».
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de pagamentos chinés; e 0 Memorando de Entendimento entre a MEO e a Huawei
sobre o desenvolvimento da tecnologia 5G*'.

Estes acordos marcam o avango da relagio entre Lisboa e Beijing para um novo
estagio, fazendo de Portugal um dos principais parceiros da China na Europa, e tal-
vez o principal na Europa Ocidental. Alias, por via destes acordos Portugal torna-se,
inclusive, o primeiro pais da UE a emitir divida ptblica em moeda chinesa, e o banco
portugués Millennium BCP torna-se na primeira institui¢do bancaria europeia a emitir
cartdes com o sistema de pagamentos UnionPay*. Neste sentido, Xi Jinping afirmou que
“as relagdes China-Portugal estdo a entrar no melhor periodo da histdria e a apresen-
tar-se com novas oportunidades de desenvolvimento’, propondo uma futura expansio
da cooperagdo em dreas como as finangas, a aviagdo, o setor automovel, as novas ener-
gias, a educagio, a medicina e a ciéncia e tecnologia®. Xi Jinping também reconheceu o
potencial de Portugal para servir de ponte na relagdo entre Beijing e a Unido Europeia™.

Podemos, através do analisado nesta sec¢io, concluir que as agdes do XXI Governo
Constitucional evidenciam uma clara vontade de aprofundar as relagdes entre Portugal
e a China, alargando-as a novos dominios de cooperagio, culminando na adesdo de
Portugal a Iniciativa Faixa e Rota. Durante o primeiro executivo de Antdénio Costa, a
cooperagio com a China foi predominantemente perspetivada sob uma dtica econémica
e comercial, isto é, enquanto um potencial estimulo ao desenvolvimento do pais. Neste
contexto, a adesdo a Faixa e Rota podera ser interpretada, sobretudo, como uma agio
motivada pelas necessidades econdémicas nacionais, mais do que por interesses geopo-
liticos. Ainda assim, este governo demonstra igualmente interesse em expandir a sua
relagdo com a China como forma de potenciar o seu papel enquanto pais-ponte, espe-
cialmente entre a China e os paises luséfonos, conforme salientado pelo préprio Anténio
Costa relativamente a participacdo no Férum Macau. Néao obstante, néo se deve negli-
genciar o potencial inerente ao aprofundamento desta relacdo para reforgar a funcéo de
Portugal enquanto ponte entre Beijing e a Unido Europeia, assim como para consolidar
a posigdo e até o papel estratégico de Portugal no seio da UE — fatores que, certamente,
ndo terdo passado despercebidos ao decisor politico portugués.

31 Publico, «Relagdes entre Portugal e China deram mais 17 passos em frente»; Presidéncia da Republica,
«Declaragao Conjunta entre a Republica Portuguesa e a Republica Popular da China sobre o Reforgo da Parceria
Estratégica Global», Sitio Oficial de Informag&o da Presidéncia da Repdblica (blog), 5 de dezembro de 2018, https:/
www.presidencia.pt/atualidade/toda-a-atualidade/2018/12/declaracao-conjunta-entre-a-republica-portuguesa-e-a-
republica-popular-da-china-sobre-o-reforco-da-parceria-estrategica-global/.

32 Jornal de Negdcios, «BCP quer emitir 220 mil cartdes da UnionPay em cinco anos», Jornal de Negécios, 25
de janeiro de 2019, https://www.jornaldenegocios.pt/empresas/banca---financas/detalhe/bcp-quer-emitir-220-
mil-cartoes-da-unionpay-em-cinco-anos; Lusa, «Portugal emite divida em moeda chinesa na préxima semanay,
Publico, 21 de maio de 2019, https://www.publico.pt/2019/05/21/economia/noticia/portugal-emite-divida-moeda-
chinesa-proxima-semana-1873567.

33 Xinhua, «China, Portugal Pledge to Jointly Push Forward Construction of Belt and Road», Website, Ministry
of Foreign Affairs of People’s Republic of China (blog), 5 de dezembro de 2018, https://www.fmprc.gov.cn/eng/
gjihdq_665435/3265_665445/3351_664720/3353_664724/201812/t20181206_578560.html.

34 |bid.
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I1I. A relacao Portugal-China face a pressao norte-americana
e a pandemia

A politica de abertura de Portugal face a China contrastava, na época, com a posi¢ao
dos Estados Unidos da América e da propria Unido Europeia. Sob a lideranca de
Donald Trump, os EUA identificaram, através da Estratégia de Seguranca Nacional
de 2017, a China como um ‘competidor estratégico com interesse em desafiar o po-
der e os interesses norte-americanos, bem como em minar a seguranga americana®.
Em 2019, na sequéncia das medidas protecionistas adotadas pelos Estados Unidos,
a Unido Europeia, por sua vez, demonstrou preocupagdes relativas ao investimento
tecnoldgico e econdmico chinés, sensibilizando os Estados-membro para os riscos que
dai podem advir em matéria de seguranca, sobretudo relativamente ao investimento
em infraestruturas criticas como a rede 5G, recomendando, por conseguinte, a ava-
liagdo dos riscos e a ado¢do das medidas necessarias para assegurar a ciberseguranca
da Uniao*. Portugal, por outro lado, manteve uma politica de maior recetividade
face a China, com Anténio Costa a rejeitar qualquer tipo de protecionismo contra a
China, ndo se opondo ao fornecimento de equipamentos de rede 5G pela Huawei, e
com Augusto Santos Silva a afirmar que a China tem sido “um parceiro fidvel” para
Portugal®.

A postura de confianga face a Beijing foi corroborada quando, em abril de 2019,
o Presidente da Republica participou no II Forum da Faixa e Rota, no qual se fez acom-
panhar pelo Ministro dos Negdcios Estrangeiros®. Apesar disso, e ainda que reconhe-
cendo na China um “parceiro importante’, o Presidente da Republica, & semelhan¢a do
ja tinha sido anteriormente afirmado por Augusto Santos Silva, destacou que a China
néo era nem seria um aliado®. Esta posi¢ao reflete, assim, o compromisso de Portugal
e do governo portugués para com a Alianga Atlantico e para com a Unido Europeia.

35 «National Security Strategy of the United States of America», 2017, https://trumpwhitehouse.archives.gov/wp-
content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf.

36 Comissao Europeia, «Joint communication to the European Parliament, the European Council and the Council EU-
China - A strategic outlook» (Estrasburgo: Comiss&o Europeia, 12 de margo de 2019), https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52019JC0005&qid=1719507358253; Comissdo Europeia, «Commission
Recommendation (EU) 2019/534 of 26 March 2019 Cybersecurity of 5G networks», Pub. L. No. C/2019/2335, L 88
Jornal Oficial da Unido Europeia 42 (2019), http://data.europa.eulelilreco/2019/534/o;.

37 Lusa, «Costa recusa “protecionismos” e lembra acesso da Huawei a Alemanha e ao Reino Unido», Observador, 19 de
margo de 2019, https://observador.pt/2019/03/19/costa-recusa-protecionismos-e-lembra-acesso-da-huawei-a-alemanha-
e-ao-reino-unido/; RTP, «Augusto Santos Silva vé chineses como “parceiros fidveis”», RTP Noticias, 6 de fevereiro de
2019, https:/www.rtp.pt/noticias/mundo/augusto-santos-silva-ve-chineses-como-parceiros-fiaveis_n1127492.

38 Filipe Santos Costa, «Marcelo e Governo reforgam alinhamento com a China», Expresso, 26 de abril de 2019,
https://expresso.pt/politica/2019-04-26-Marcelo-e-Governo-reforcam-alinhamento-com-a-China.

39 Observador, «Augusto Santos Silva: “A China é nossa parceira, mas ndo é nossa aliada”», Observador, 9 de abril de
2019, https://observador.pt/especiais/augusto-santos-silva-a-china-e-nossa-parceira-mas-nao-e-nossa-aliada/; Lusa,
«PR/China: Marcelo comega hoje na Grande Muralha visita de seis dias», Didrio de Noticias, 26 de abril de 2019,
https://www.dn.pt/lusa/prchina-marcelo-comeca-hoje-na-grande-muralha-visita-de-seis-dias-10834203.html/.
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A 26 de outubro de 2019 tomou posse o XXII Governo Constitucional, liderado
por Anténio Costa, e mantendo a pasta dos Negocios Estrangeiros a cargo de Augusto
Santos Silva. O Programa de Governo, a semelhanca do anterior, é vago quanto a poli-
tica externa de Portugal em relagdo a China, limitando-se a destacar que o governo ira
“incrementar o relacionamento com os paises da vizinhanga sul, no norte de Africa e
na Africa subsariana, com os paises latino-americanos e com paises de todas as regides
do mundo, com natural destaque para a China ou a India™.

O inicio deste novo executivo ficou marcado por um intensificar da posi¢ao con-
testatéria dos EUA face a China. Ao longo de 2019, os Estados Unidos intensificaram
a guerra comercial com Beijing, proibindo, inclusive, as “empresas dos Estados Unidos
de recorrerem a companhias estrangeiras de telecomunicagbes que representem um
risco de seguranca nacional”!. Na Cimeira da NATO, Donald Trump considerou a
Huawei como um “risco de seguranca’, e posteriormente Mike Pompeo, entio secre-
tario de Estado norte-americano, advertiu o governo portugués para nido permitir a
utilizagdo de tecnologia da Huawei na instalacdo da rede 5G**. Portugal, por outro
lado, assegurou ter tomado as medidas necessarias, ndo excluindo a utilizagdo de
tecnologia chinesa. Posteriormente, e face ao interesse chinés que o Porto de Sines
foi atraindo, Augusto Santos Silva considerou um “mito” a ideia de que Portugal se
estivesse a tornar num “amigo especial” da China®. Tanto a época como atualmen-
te, o Porto de Sines tem sido um dos principais pontos na relagio entre Portugal e
a China. O governo portugués dedicou grandes esforcos a atracdo de investimento,
ndo se restringindo, porém, somente as empresas chinesas, e convidando empresas
norte-americanas e europeias a apresentarem propostas para a concessio*. Conforme
apontam Mendes & Hou®, a estratégia portuguesa face ao Porto de Sines tem sido a
de balancear entre a Europa, os EUA e a China, procurando atrair diversas propostas,
mas deixando claro que ndo ira rejeitar o investimento chinés.

A politica do XXII Governo Constitucional em relagdo a China esbarra, portan-
to, com a posi¢do norte-americana. A eclosio da pandemia no final de 2019 e inicio

40 Governo de Portugal, «Programa do XXII Governo Constitucional», 2019, 40, https://www.portugal.gov.pt/gc22/
programa-do-governo-xxii/programa-do-governo-xxii-pdf.aspx?v=%C2%ABmlkvi%C2%BB=54f1146¢-05ee-4f3a-
bebc-b10f524d8cec.

41 Andreia Friagas, «Trump declara emergéncia informatica e aperta cerco & Huawei», Publico, 16 de maio de
2019,  https://www.publico.pt/2019/05/16/economia/noticia/trump-declara-emergencia-informatica-aperta-cerco-
huawei-1872853.

42 Lusa, «Pompeo adverte contra Huawei, Portugal assegura atengdo a seguranga nacional», Expresso, 5 de
dezembro de 2019, https://expresso.pt/politica/2019-12-05-Pompeo-adverte-contra-Huawei-Portugal-assegura-
atencao-a-seguranca-nacional.

43 ECO, «Santos Silva rejeita que Portugal seja “amigo especial” da China», ECO - Economia Online, 20 de janeiro de
2020, https://eco.sapo.pt/2020/01/20/santos-silva-rejeita-que-portugal-seja-amigo-especial-da-china/.

44 |bid.

45 «Portuguese strategies towards China during the Covid19 Pandemic.», JANUS.NET e-journal of International
Relations DT, n.° 2022 (2022), https://doi.org/10.26619/1647-7251.D722.5.
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de 2020 viria teria impacto na relagdo entre Lisboa e Beijing, criando novos constran-
gimentos. A realidade é que a pandemia alterou a conjuntura econdémica e financeira
de Portugal, tornando o investimento estrangeiro ainda mais indispensavel, ao mesmo
tempo em que a China era diabolizada pelo Ocidente, em especial pelos EUA. A cons-
tante pressdo norte-americana e as duvidas relativamente a seguranca, levaram diver-
sos paises europeus a proibir a utilizagdo de tecnologias de 5G chinesas, como o Reino
Unido*. Em Portugal, e ainda que o governo néo tenha decretado qualquer proibigéo,
as principais operadoras (MEO, NOS e Vodafone) decidiram nao recorrer a tecnologia
da Huawei"’. No final de 2020, os EUA voltam a pressionar o governo portugués a nio
utilizar tecnologia da Huawei, ao que o Ministro dos Negdcios Estrangeiros respondeu
ser capaz de tomar as suas proprias decisdes®. Face a estas circunstancias, Augusto
Santos Silva reafirmou que a China ¢ meramente um parceiro econdmico, e que nunca
se tornard num aliado®. Posteriormente, com os Estados Unidos agora sob a lideranca
de Joe Biden, Augusto Santos Silva demonstra maior proximidade e alinhamento entre
Portugal e os EUA.

A posigdo de Portugal face a China parece, assim, situar-se entre a cooperagao
e amizade e a defesa continua da Ordem Internacional Liberal sob a égide dos EUA.
Assumindo a China como um parceiro mas ndo como um aliado, Portugal demonstra
estar consciente das vantagens do investimento chinés, bem como da participagdo na
Faixa e Rota, mas mantém linhas vermelhas face as politicas prosseguidas pelo go-
verno chinés. Um exemplo é a questido dos Direitos Humanos, que tem sido um dos
principais pontos de confrontagdo entre a UE e a RPC. Em mar¢o de 2021, a Unido
Europeia, a par dos EUA, do Reino Unido, e do Canad4, anunciou a imposi¢ao de
sangdes a China por violagdo dos Direitos Humanos na regido do Xinjiang®. Em
resposta, a China decidiu pela aplica¢io de sangdes a diplomatas europeus e euro-
deputados, o que Augusto Santos Silva considerou “incompreensivel e inaceitavel™'.
Posteriormente, e face a possibilidade de existir uma base militar chinesa no Atlantico,

46 Lusa, «Governo britanico bane Huawei da rede de telemével 5G», Radio Renascenga, 14 de julho de 2020, https://
rr.sapo.pt/noticia/mundo/2020/07/14/governo-britanico-bane-huawei-da-rede-de-telemovel-5g/200298/.

47 Radio Renascenga, «NOS, Altice e Vodafone ndo usam Huawei na rede “core” 5G, apesar de Governo nao banir
operadora chinesay, Radio Renascenga, 30 de julho de 2020, https://rr.sapo.pt/noticia/economia/2020/07/30/nos-
altice-e-vodafone-nao-usam-huawei-na-rede-core-5g-apesar-de-governo-nao-banir-operadora-chinesa/202018/.

48 ECO, «EUA pressionam Portugal por causa da China. MNE diz que quem toma as decisées é Portugal», ECO
- Economia Online, 26 de setembro de 2020, https://eco.sapo.pt/2020/09/26/portugal-tem-de-escolher-entre-eua-
e-china-diz-embaixador/.

49 Lusa, «MNE vé China como parceiro econémico e EUA como aliado», Observador, 9 de fevereiro de 2021, https://
observador.pt/2021/02/09/mne-ve-china-como-parceiro-economico-e-eua-como-aliado/.

50 Rafael Balago, «UE, EUA, Canada e Reino Unido anunciam sangdes contra China por violar Direitos Humanos»,
Folha de S. Paulo, 22 de margo de 2021, https://www1.folha.uol.com.br/mundo/2021/03/uniao-europeia-anuncia-
sancoes-contra-a-china-por-violar-direitos-humanos-em-xinjiang.shtml.

51 Lusa, «Santos Silva deplora retaliagao “incompreensivel e inaceitavel” da China a sangées da UE», RTP Noticias,
22 de margo de 2021, https://www.rtp.pt/noticias/mundo/santos-silva-deplora-retaliacac-incompreensivel-e-
inaceitavel-da-china-a-sancoes-da-ue_n1306412.
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o Ministro da Defesa, Jodo Gomes Cravinho, considerou que tal “seria visto com for-
te preocupagdo’™. Face as movimenta¢des da China face a Taiwan e no Mar do Sul
da China, bem como aos desenvolvimento politicos em Hong Kong, Augusto Santos
Silva alertou, inclusive, para a ameaga que pode advir de uma confrontagdo entre o
Ocidente e a China®. Esta retérica demonstra que a posi¢do de Portugal é e sempre
serd do lado do Ocidente. A par disso, manifesta também um certo afastamento face
a China e que se interrelaciona com a pressido norte-americana e com as questdes de

seguranca criadas pela pandemia e pela instalacdo da rede 5G.

Alids, a ‘Diplomacia da Vacina nio parece ter tido quaisquer efeitos em
Portugal. No decurso da pandemia, a Unido Europeia estabeleceu um esfor¢o con-
junto, assegurando a coordenagido entre os Estados-membro e adquirindo vacinas
em bloco. Deste modo, a reagdo de Portugal ao Covid-19 esteve, de certo modo,
limitada pelo rumo comunitario. Enquanto alguns Estados, como a Hungria, deci-
diram adquirir e utilizar vacinas contra o Covid-19 de fabrico chinés, Portugal optou
por ndo o fazer, seguindo as indica¢des da Unido Europeia e utilizando somente as
vacinas autorizadas pela Agéncia Europeia de Medicamentos®. O mesmo nio se
pode dizer, porém, da ‘Diplomacia das Mascaras, sendo que a China foi um dos
principais fornecedores de mascaras a Portugal, bem como de produtos desinfetan-
tes, durante a pandemia®.

Mendes & Hou reconhecem que, durante a pandemia, Portugal recorreu a trés
estratégias, procurando simultaneamente “atrair investimento chinés e obter acesso ao
mercado, (...) obter apoio alternativo dentro da UE e dos EUA, e (...) o controlo de
risco para evitar conflitos entre os EUA e a China”*. Apesar disso, e tal como aponta
Duarte, “os desenvolvimentos da Covid-19 mostraram que o dinamismo chinés em
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Portugal pode nio ser tdo forte como parecia”. Alids, logo no inicio da pandemia, em
fevereiro de 2020, os EUA aproveitaram os desafios internos na China para visitarem
o Porto de Sines, demonstrando o interesse naquele que é o porto continental europeu
mais proximo do Canal do Panamd e dos EUA™.

Durante esta fase, e apesar da politica de abertura e recetividade ao investimento
chinés e a cooperagéo com a China, assistimos a um esfriamento da aproximacéo de
Portugal a Beijing. Tal foi motivado pelo endurecimento da posi¢ao dos EUA e da
China, bem como pelos efeitos da pandemia. Em func¢éo de um ligeiro conflito entre a
posicdo seguida por Portugal e as role expectations dos seus aliados, este governo aca-
bou por reavaliar a sua postura quanto a Beijing, esclarecendo inclusive que a China
nunca seria mais do que um parceiro comercial.

IV. Entre a cooperacao e a seguranca nacional

O terceiro e dltimo executivo liderado por Anténio Costa tomou posse a 30 de margo
de 2022, agora tendo como Ministro dos Negécios Estrangeiros Jodo Gomes Cravinho,
antigo Ministro da Defesa. No Programa de Governo, e ao contrario dos anteriores,
ndo existe qualquer referéncia a politica de Portugal em relagdo a China, limitando-se
a mencionar a aposta nas relagdes bilaterais com os paises asiaticos™.

A politica externa de Portugal em relacdo a China apds o inicio de 2022 tem de
ser entendida a luz da invasdo da Ucrénia, face a qual Beijing ndo assumiu uma pos-
tura muito clara. A invasdo ocorreu pouco depois da Russia e da China terem emitido
uma declara¢do conjunta onde afirmavam que a sua parceria nio tinha limites e na
qual condenavam uma eventual futura expansido da NATO®. Apds a invasdo, a China
procurou evitar qualquer condenagdo a Moscovo, o que prejudicou a sua imagem in-
ternacional. No final de 2022, Beijing anunciou, inclusive, que iria aprofundar os lagos
de cooperagdo com a Russia, e mais uma vez censurou os EUA pela sua politica face
a Europa do Leste®. O Ministro dos Negocios Estrangeiros portugués, Jodo Gomes
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Cravinho, chegou inclusive a apelar ao Ministro das Rela¢des Exteriores da RPC que
dissuadisse a Russia a recorrer a armas de destruicdo maciga®.

Apesar desta conjuntura, o Embaixador da China em Portugal, Zhao Bentang,
reconheceu, no inicio de 2022, que existiam “condigées mais favoraveis para apro-
fundar a cooperagdo pragmatica e amistosa entre a China e Portugal’, com especial
foco na luta contra a pandemia, no desenvolvimento, e nos setores da energia, das
infraestruturas e das financas®. Posteriormente, em abril de 2022, Anténio Costa par-
ticipou na abertura da Reunifo Ministerial Extraordindria do Férum Macau, onde
manifestou vontade em refor¢ar a cooperagdo com a China, destacando, ainda, o papel
de Portugal enquanto porta de entrada para outros mercados®. Durante a reunio, os
Estados-parte concordaram num combate conjunto & pandemia através do refor¢o da
cooperagdo na area da vacinagio contra o Covid-19, na producio e distribui¢do de
materiais médicos e hospitalares, e na formagdo de recursos humanos na area da sau-
de, e reafirmaram a coopera¢io econémica e comercial, concedendo especial foco as
infraestruturas, a agricultura, a industria, aos servigos financeiros e ao turismo®. Em
setembro de 2022, o Ministro das Relagdes Exteriores da RPC reconheceu, inclusive,
que as “relagdes China-Portugal passaram pelo teste da mudanga do cendrio interna-
cional e alcangaram um desenvolvimento s6lido com base na compreensao e na con-
fianga mutua’, destacando o papel de Portugal enquanto ponte entre a China e a UE®.

Assim, de certo modo parece que as relagdes Portugal-China melhoraram face
aquela que era a tendéncia durante a pandemia, ou pelo menos essa é a narrativa que
Beijing quer transparecer. Um novo desafio a proximidade entre Lisboa e Beijing, po-
rém, surge em meados de 2022, através do novo conceito estratégico da NATO, o qual
reconhece as ambigdes chinesas como um desafio aos interesses, seguranga e valo-
res da Alianga, considerando que a China “procura controlar os principais sectores
tecnoldgicos e industriais, as infraestruturas criticas e os materiais estratégicos e as
cadeias de abastecimento’, utilizando “a sua influéncia econémica para criar depen-
déncias estratégicas e aumentar a sua influéncia’, subvertendo, pelo caminho, a Ordem
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Internacional®. A Bussola Estratégia da Unido Europeia, aprovada em margo de 2022,
ja havia também assumido uma postura mais apreensiva face a China, reconhecen-
do-a como “um parceiro de cooperagio, um concorrente econémico e um rival sis-
témico”®. A Unido Europeia considera, assim, a China como um parceiro comercial,
mas também como uma potencial ameaga & Ordem Internacional, assumindo-a, po-
rém, como um “parceiro necessario para fazer face aos desafios mundiais”®. Envolto
nestas circunstincias, Portugal foi assumindo uma narrativa semelhante. Alids, ja
anteriormente fontes oficiais haviam descrito a China unicamente como um parcei-
ro comercial, e 0 mesmo voltou a ser frisado pelo entdo Presidente da Assembleia
da Republica, Augusto Santos Silva, em novembro de 20227. Posteriormente, Jodo
Gomes Cravinho chegou mesmo a afirmar que uma postura mais coerciva de Beijing
no Sistema Internacional, nomeadamente o apoio militar a Russia, obrigaria Portugal
a rever as suas relacdes com a China”’.

Estes episddios demonstram claramente a politica de Portugal para com a China,
bem como a flexibilidade da sua diplomacia e da sua politica externa. Apesar de recon-
hecer na China um parceiro importante, Portugal mantém-se firme a Alianga Atlantica
e aos valores que esta representa. Deste modo, o governo portugués empenhou-se na
criagdo de canais multiplos que lhe permitam alargar as relacdes de Portugal a varias
poténcias mundiais, incluindo duas poténcias rivais, sem colocar em cheque a sua po-
sicao enquanto pais Ocidental e aliado dos EUA. Face a China, Portugal reconhece a
existéncia de uma amizade especial e a importincia da cooperagio em diversas dreas,
bem como das relagdes comerciais. Aquando da visita do Vice-Presidente da RPC a
Portugal, em maio de 2023, Anténio Costa deixou isso bem claro’. Do mesmo modo,
Portugal reconhece a importancia da China no Sistema Internacional, mas rejeita
qualquer postura revisionista. A titulo de exemplo podemos observar o comentério de
Jodo Gomes Cravinho apds a chamada de Xi Jinping para Zelensky, em abril de 2023,
considerando que a China “pode dar um contributo para a paz” na Ucrinia”.
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Assim, Portugal tem sido capaz de, e apesar dos interesses econémicos e comer-
ciais, reconhecer as potenciais ameagas na relagdo com a China, sobretudo ap6s a pan-
demia. Neste dominio, é de assinalaram a decisao do Conselho Superior de Seguranca
do Ciberespago em excluir as empresas nao-europeias, nomeadamente a Huawei,
do fornecimento de equipamentos para a instalagio da rede 5G em Portugal™. Tal
como Portugal, outros Estados-membro da UE decidiram banir certas empresas do
fornecimento da rede 5G, o que a Comissdo Europeia considerou como uma resposta
“justificada e adequada””. Posteriormente Jodo Gomes Cravinho declarou que a “ma-
téria relacionada com a seguranca das nossas redes néo é negociavel e é uma decisdo
exclusivamente técnica e uma decisdo baseada em critérios técnicos que utilizam ele-
mentos vindos da Unido Europeia’, assegurando a defesa da segurancga e da soberania
nacional, mas continuando a encarar a China como um “parceiro em muitas, muitas
matérias™’®.

Neste sentido, Sheridan reconheceu que a postura adotada por Portugal enqua-
dra-se na tendéncia da Unido Europeia, procurando diminuir dependéncias externas,
evitando, assim, riscos a seguranga nacional”’. Na sua perspetiva, apos a pandemia “o
governo do primeiro-ministro Anténio Costa, um socialista, regressou silenciosamen-
te ao consenso do Atlantico Norte e afastou-se dos seus lagos anteriormente estreitos
com Beijing”, o que em parte deve-se também a nova postura adotada pela China™.
Simbolo disso é a auséncia de Portugal do Terceiro Férum da Faixa e Rota, realizado
em outubro de 2023.

Durante esta fase, embora inicialmente tenha sido observado aquilo que parecia
uma tentativa de retomar a aproximacéo de Portugal a China, com o objetivo de forta-
lecer sua posigédo e papel no quadro da Unido Europeia e enquanto ponte entre a UE e
a China, como foi afirmado em alguns momentos, observou-se a manutengao de uma
postura mais cautelosa. Essa mudanga foi mais uma vez influenciada pelas role expec-
tations dos seus aliados, mas também pelo impacto negativo da invasdo da Ucrénia
na imagem internacional da China. Em resultado, Portugal adotou uma abordagem
pragmatica, reafirmando junto dos seus aliados que Beijing nao seria considerado um
aliado, mas nunca rejeitando completamente a cooperagio econdmica e comercial que
pudesse trazer beneficios para o pais. Essa postura foi adotada de forma a garantir que
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arelagdo com a China nio prejudicasse o papel de Portugal e a sua relagdo com os seus
aliados, nem comprometesse sua soberania, especialmente em relagdo aos receios de
seguranca derivados da crescente presenca chinesa.

Conclusao

Este estudo explorou a evolugio e a transformacdo da politica externa de Portugal
em relacao a Republica Popular da China ao longo dos trés governos liderados por
Anténio Costa (2015-2024). Durante este periodo, foi possivel identificar trés fases
distintas, nas quais as pressdes externas, traduzidas nas role expectations dos seus alia-
dos, bem como as necessidades e interesses nacionais, influenciaram a postura e a
posicdo de Portugal face a Beijing.

De forma geral, concluimos que a postura de Portugal em relacdo a China, nes-
te periodo, desenvolveu-se predominantemente em torno do vetor econémico e co-
mercial. Reconhecendo a China como um dos seus principais parceiros econémicos,
Portugal consolidou a sua posi¢do como um dos paises ocidentais mais préximos de
Beijing e mais recetivos ao investimento chinés. Apesar disso, veio a adotar uma pos-
tura pragmatica ao distinguir de forma sistematica a relagdo mantida com os Estados
Unidos daquela cultivada com a China, reconhecendo nos primeiros o seu princi-
pal aliado e reafirmando o seu posicionamento como um pais ocidental integrado na
NATO e na Unido Europeia.

Herdando uma politica de aproximagido a China, centrada na captagio de in-
vestimento estrangeiro, o XXI Governo Constitucional, bem como os dois executi-
vos seguintes, aprofundaram as relagdes entre Lisboa e Beijing, ampliando as dreas de
cooperagdo e culminando, inclusivamente, na adesdo de Portugal a Iniciativa Faixa e
Rota. Contudo, a politica portuguesa face a China revelou-se flexivel, refletindo uma
evolugdo influenciada tanto por pressdes externas como pela percecdo do Sistema
Internacional e das questdes de seguranga nacional.

Na primeira fase, verificou-se um esfor¢o do governo portugués para dar conti-
nuidade, e até reforcar, a tendéncia de aproximagao a China herdada do executivo an-
terior. Porém, as role expectations dos aliados de Portugal motivaram uma reavaliagdo
dessa postura, marcando o inicio de uma segunda fase. Finalmente, ap6s um breve
momento que sugeriu uma reaproximacao a Beijing, Portugal optou por uma politica
de maior cautela, alinhando as suas agdes com as role expectations dos seus aliados e
com a sua propria role conception.

Deste modo, verifica-se a manuten¢ido da concegdo do papel de Portugal no
Sistema Internacional e o ajuste gradual da sua atuagdo, motivado tanto por expecta-
tivas internas como externas. Reconhecendo-se como um ‘pais-ponte, mas também
como membro de uma alianga regional centrada nos Estados Unidos da América e de
um projeto de integragio europeu, a politica externa portuguesa demonstrou flexibili-
dade e agilidade suficientes para articular os seus deveres e interesses face ao Ocidente
com os seus interesses em relacdo a China. Tal postura reflete ndo apenas a identi-
dade e o papel de Portugal, como também o reconhecimento deste pela Sociedade
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Internacional, optando por preservar esta identidade, ainda que com adaptagdes

pontuais.

Se, no século XIX, Lord Palmerston afirmou que a Inglaterra ‘ndo tem aliados
eternos nem inimigos perpétuos, mas apenas interesses eternos e perpétuos, pa-
rece que o Portugal do século XXI partilha, em parte, deste principio da realpolitik.
Contudo, ao contrario da Inglaterra oitocentista, Portugal demonstra que, além de in-
teresses perpétuos, possui também aliados permanentes, reafirmando a sua dualidade
entre pragmatismo e lealdade no contexto internacional.
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