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SUMARIO ANALITICO

O crescente grau de cooperacdo da Unido Europeia, em especial no campo da
seguranca e defesa, tem atraido a atencdo da academia para a necessidade de definir que
entidades devem ser classificadas como atores internacionais. Uma resposta a esta questao
revestiria uma enorme importancia para o estudo das Relac¢Ges Internacionais, pois permitir-
nos-ia saber a que entidades € possivel aplicar teorias explicativas e modelos analiticos
provenientes desta disciplina. Isto € de especial relevo quando considerado o propoésito desta,
que é precisamente o de estudar e explicar as interacBes entre atores internacionais no

Sistema Internacional.

Das diferentes abordagens propostas, uma das que mais interesse despertou na
academia encontra-se no conceito de actorness, que define um ator internacional pela
capacidade que uma entidade tem de agir como tal. Este conceito, embora trabalhado por
diversos autores, tem sido alvo de discussdo em torno de qual o melhor modelo de anélise a

usar na sua aplicacao.

A presente dissertacdo procurou validar a hipdtese de que a UE agiu como um ator
internacional de seguranca na sua intervencdo no Mali. Para tal, no primeiro capitulo,
procedeu-se a exposicdo do estado da arte do conceito de actorness. Num segundo capitulo,
apresentou-se uma definicdo e um modelo analitico de actorness composto pelos requisitos
Vontade e Reconhecimento, sendo o primeiro constituido pelos componentes Capacidade
Institucional e Procedimental, Autonomia e Ambito de Atuacdo. No terceiro capitulo,
aplicou-se este modelo de anélise a UE, usando como estudo de caso a intervencao no Mali,
com especial foco na operacdo EUTM Mali. Este capitulo termina com uma anélise de
resultados, onde se considerara validada a hipotese colocada, fruto do preenchimento, pela
UE, dos requisitos propostos necessarios para identificar que agiu como um ator de seguranca

internacional na sua intervencdo no Mali.

Refletindo sobre os resultados obtidos pela anélise da intervencdo da UE no Mali, o
sucesso da EUTM Mali em demonstrar actorness por parte da UE, ndo exclui a existéncia de
indicios do que poderiamos identificar como um estado de security actorness “intermitente”.
Este parece consequéncia da inconsisténcia da Autonomia da UE nas areas de seguranca de

defesa, decorrente da natureza intergovernamentalidade da PCSD e da iniciativa nacional dos



Estados-Membros ao perseguir os seus interesses de politica externa ultrapassando a UE, ou
indo mais além, utilizando recursos comunitarios para persecucdo dos seus objetivos

estratégicos nacionais.

PALAVRAS-CHAVE: Actorness, Unido Europeia, Ator internacional, Seguranca e Defesa, Mali.



ABSTRACT

The EU’s growing degree of cooperation, especially in the fields of security and
defence, has attracted scholar’s attention to the question of which entities should be qualified
as international actors. The answer to this question would have an enormous importance to
the study of International Relations, enabling it would allow to pinpoint which entities to
apply explanatory theories or frameworks of analysis developed by this field of social
sciences, who's goal is precisely to study and explain the interactions between international

actors in the international system.

From the proposed approaches to meet this goal, one that has raised the most interest
from the academia is the concept of actorness, defining an international actor for its capacity
to act as such. This concept, although valued by several authors, has been prone to raise

discussion over which framework of analysis with which to apply it.

Having this in mind, the present paper proposes to validate the hypothesis of the EU
has an international security actor. To do so, in the first chapter, we began by reviewing the
main authors work and state of the art of the actorness concept, suggesting, in the second
chapter, a definition and framework of analysis for actorness, composed by the requirements
of Will and Recognition, the first one constituted by three components of Institutional and
Procedural Capacity, Autonomy and Field of Action. In the third chapter, it was applied the
suggested framework to the EU, using as case study its intervention in Mali, with a special
emphasis on the EUTM Mali mission. This chapter concludes with the result’s analysis,
where the hypothesis will be found to be validated, as a result of the fulfillment by the EU of

the proposed requirements, wich identify that it acted as an international security actor.

Reflecting on the results of the analysis of EU’s intervention in Mali, the success of
the EUTM Mali to demonstrate actorness doesn’t exclude the remark that there seems to be
indications that might imply an existing “intermittent” status of EU’s security actorness. This
status seems the consequence of the inconsistencies of its Autonomy in the fields of security
and defence, due to the intergovernmental nature of the CSDP and the national initiative of
Member-States to pursue their external policy interests, surpassing the EU, or even, using

community’s resources to achieve their own strategic national objectives.

KEYWORDS: Actorness, European Union, Security and Defense, International Actor, Mali.
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I. INTRODUCAO

O tema desenvolvido neste trabalho tem como titulo “A Security Actorness da UE:
Analise do Estudo de Caso do Mali ¢ Reflexdo Prospetiva”. Pretende debrucar-se sobre a
classificacdo da Unido Europeia (UE) a luz do estudo das Relagdes Internacionais, recorrendo
ao conceito de actorness para analisar a persecucdo da sua politica externa no Sistema
Internacional (SI). Esta analise incidira, em especial, no ambito da seguranca e defesa,
usando como estudo de caso a intervencdo no Mali. Este tema e a presente dissertacéo
inserem-se na Especializacdo em Relag6es Internacionais do Mestrado de Ciéncia Politica e

Relacdes Internacionais.

Com este trabalho, procurar-se-a contribuir para uma melhor compreensdo da UE
como entidade no Sl e para a categorizacdo do seu papel na seguranga internacional, assim
como para um aprofundamento da discussdo em torno do estatuto de ator internacional para o

estudo das Relagdes Internacionais.

**k*

ENQUANDRAMENTO

O presente grau de cooperacdo da UE, aliado ao crescente nimero de capacidades por
esta adquirida no campo da seguranca e defesa, nomeadamente na projeccdo de forcas em
missdes no ambito da Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD), tem vindo a colocar
esta entidade no foco do estudo das Relagdes Internacionais, mais propriamente quanto a sua
possivel qualificacdo como ator internacional. Por consequéncia, tem sido em torno da UE
que esta davida tem evidenciado a inexisténcia de um método de categorizacdo de atores
internacionais como um hiato para o estudo das Relagdes Internacionais, que conceitos como

0 de actorness tentam suprir.

Com recurso a este conceito, que tem como permissa identificar atores internacionais
pela forma como agem como tal no Sistema Internacional, varios autores propuseram

modelos analiticos possiveis de o aplicar, na tentativa de criar uma metodologia que
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possibilitasse a academia identificar atores internacionais. No entanto, a discussdo em torno
destas diferentes propostas, ao invés de culminar numa ferramenta analitica consensual,
acabou por fragmentar a academia relativamente a quais os melhores requisitos exigiveis para

identificar capacidade de agir como um ator internacional.

Perante 0 acima exposto, quer relativamente a lacuna na identificacdo de atores
internacionais por parte de uma disciplina que pertende estudar as relagdes entre estes atores,
quer pelo reconhecimento do conceito de actorness como possivel solugcdo metodoldgica, que
a presente dissertacdo tem como tema a security actorness da UE, procurando contribuir para
uma melhor compreensdo da UE como entidade no Sl e para a categoriza¢do do seu papel na
seguranca internacional, assim como para um aprofundamento da discussdo em torno do
conceito de actorness e do estatuto de ator internacional para o estudo das RelagOes

Internacionais.

*k*k

PROBLEMATICA

E na sequéncia do acima constatado que este trabalho tenciona responder a seguinte
pergunta de partida: “E a UE um ator internacional de seguranca?”, Para isto, procuraremos
validar a hipotese de que a UE agiu como um ator internacional de seguranca na sua

intervencdo no Mali.

Dada a auséncia de consenso académico, que referimos no anteriormente, quanto a
melhor metodologia para responder a nossa pergunta de partida, procuramos definir um
modelo analitico capaz de o fazer. Este modelo sera aplicando & UE, com recurso ao estudo
de caso da sua intervencdo no Mali, com especial énfase na missdo militar da Unido Europeia

com vista a contribuir para a formacdo das Forcas Armadas do Mali (EUTM Mali).

**k*
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METODOLOGIA

A necessidade de estabelecer um modelo de analise de actorness a aplicar a UE,
levar-nos-a a rever o trabalho dos principais autores que se debrucaram sobre este conceito,
apresentando o seu Estado da Arte. Para isto, recorreremos a uma recolha bibliografia dos
principais contributos tedricos sobre actorness, tendo estes autores sido seleccionados de
entre 0s mais mencionados por outros autores, nomeadamente em obras cujo intuito é
precisamente o de apresentar estados da arte do conceito de actorness. Feita esta revisita, serd
possivel extrair os principais consensos e as principais criticas associadas as diferentes

metodologias propostas, 0 que nos ajudara a propor um modelo mais adequado.

A escolha da UE como entidade a estudar deve-se a sua centralidade na discussdo em
torno da identificacdo de atores no Sistema Internacional, precisamente pelo grau de
cooperacdo entre Estados-Membros desta entidade, algo visivel na escolha recorrente por esta
entidade pelos autores que utilizaram o conceito de actorness e que também permite uma
melhor comparacdo do trabalho apresentado nesta dissertacdo com o destes autores. Ja a
escolha da intervencdo no Mali como estudo de caso, compreendendo o periodo de fevereiro
de 2012 a fevereiro de 2018, deve-se principalmente a existéncia de uma missao
relativamente recente naquele pais, a EUTM Mali, que priorizamos na nossa andlise, mas que
surge acompanhada de uma abordagem compreensiva da UE neste territdrio, o que nos
permitire observar véarias formas de intervencdo em simultdneo. De apontar igualmente a
existéncia de varias publicacdes sobre esta intervencdo, quer por fontes oficiais da propria
UE, quer por diversos revistas cientificas, briefings e relatdrios de institui¢cdes académicas ou

de organizagdes internacionais.

Para a aplicacdo do modelo ao estudo de caso, recorreremos a analise documental de
fontes como tratados e acordos internacionais, legislacdo comunitaria ou informacao
institucional e press releases. Estas fontes foram seleccionadas pelo seu caractér oficial,
garantindo a sua credibilidade, sendo que, no que trata aos tratados, acordos e legislacédo
comunitaria, estas permitem a melhor caracterizacéo, quer da entidade em causa, quer da sua
relagio com outras entidades. Para além destas fontes, de caracter mais qualitativo,
recorremos também a artigos academicos e relatorios de organizacgdes relevantes e crediveis,
procurando, através destes interpretar o impacto das primeiras no funcionamento da EU e

analisar os acontecimentos relacionados com a intervencéo no Mali.
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*k*k

ESTRUTURA

A presente tese estd estruturada em quatro capitulos. No primeiro capitulo, dividido
em trés subcapitulos, apresentaremos o conceito de actorness, comecando por expor a
relevancia do conceito, 0 sucesso da sua aceitacdo pela academia e o insucesso na obtengédo
de consenso na sua aplicacdo, que nos levara, num segundo momento, a rever alguns dos
principais autores que sobre este se debrucaram, apresentando, no terceiro subcapitulo, o
estado da arte do conceito de actorness, a partir do qual fundamentaremos a nossa recusa dos
modelos até agora avancados e a necessidade de apresentacdo de um novo modelo de andlise

gue nos permita dar resposta a nossa pergunta de partida

No segundo capitulo, igualmente dividido em trés subcapitulos, apresentaremos a
nossa proposta de modelo analitico para o conceito de actorness. No primeiro subcapitulo,
expondo os requisitos de Vontade e Reconhecimento, no segundo refletindo sobre a questdes
identificadas como pertinentes presentes no modelo de analise proposto e, no Gltimo

subcapitulo, debrugando-nos sobre a metodologia de aplicacdo do modelo proposto.

No terceiro capitulo, aplicaremos 0 modelo de andlise proposto ao caso da UE, com
recurso ao estudo de caso da missdo militar da UE no Mali (EUTM Mali). No primeiro
subcapitulo, apresentaremos uma contextualizacdo historica da intervencdo e, no segundo e
terceiro subcapitulos, analisaremos a missdo a luz dos requisitos propostos, no primeiro
destes pela Vontade, através dos seus trés componentes (Capacidade Institucional e
Procedimental, Autonomia e Ambito de Atuac&o) e no seguinte pelo Reconhecimento. No
quarto e ultimo subcapitulo, analisaremos os resultados da nossa analise, terminando com

uma breve reflexdo prospetiva sobre a security actorness da UE.



A Security Actorness da Unido Europeia: Anélise do Estudo de Caso do Mali e Reflex&o Prospetiva

CAPITULO 1-ACTORNESS: UM CONCEITO COMO FERRAMENTA

ANALITICA

Para compreender a criacdo do conceito de actorness, comegaremos, neste capitulo,
por expor a relevancia deste conceito enquanto resposta & necessidade, pela academia, de
possuir uma ferramenta analitica para identificar atores internacionais. De seguida,
passaremos por uma revisdo bibliografica de alguns dos principais autores que sobre este
conceito se debrucaram, demonstrando o0 sucesso da sua aceitacdo pela academia e o
insucesso na obtencdo de consenso na sua aplicacdo. Por Gltimo, apresentaremos o estado da
arte, a partir do qual fundamentaremos a a necessidade de elaborar um novo modelo de

analise que nos permita dar resposta a nossa pergunta de partida.

1.1 INTRODUCAO AO CONCEITO DE ACTORNESS

O que define uma entidade como um ator nas Relag¢Ges Internacionais? A resposta a
esta questdo tem uma grande importancia para o estudo das Relagdes Internacionais enquanto
ciéncia social, pois em grande medida, a figura do ator internacional € uma peca integrante e
imprescindivel do seu objeto de estudo. Independentemente do nivel de anéalise escolhido
(individuos, Estados, Regies ou Sl) a figura do ator internacional é sempre de invocacao
necessaria, mas curiosamente, saber o que o define permanece uma das multiplas discordias

existentes na academia (Drieskens, 2016, p. 2).

Se nos primordios desta disciplina, quando ainda ndo o era autonomamente, o foco do
estudo das RelacGes Internacionais estava voltado para o estudo das relacdes entre Estados
Soberanos, como unidade de analise principal (Drieskens, 2016, p. 2), as constantes e
inevitaveis mudancas ocorridas no Sl foram limitando o poder destas entidades. Isto
decorreu, quer internamente, com a expansao da democracia, e com esta, da divisdo de
poderes, do crescimento de uma sociedade civil capaz de utilizar instrumentos de poder, de
agentes economicos privados acumuladores de um grande poder econémico e/ou de
influéncia, quer externamente, com o aparecimento de novos desafios internacionais

(alteragbes climaticas, terrorismo internacional, ciberterrorismo) e de organizacOes



A Security Actorness da Unido Europeia: Anélise do Estudo de Caso do Mali e Reflex&o Prospetiva

internacionais com cada vez mais capacidades numa ordem internacional (Strange, 2002, p.
127-134) que aparenta, mesmo que de forma fragil, ter dado firmes passos no sentido de

enfraquecer a tdo aparentemente estabelecida anarquia do Sl.

Ora, se 0 objeto de estudo das Relacdes Internacionais parece hoje mais complexo do
que nos seus primordios, caberd a academia calibrar o seu foco, pois é necessario um

consenso quanto as entidades cujas relagdes pretende estudar.

Sdo estas Estados? Se sim, como defende a teoria realista, e que de certa forma ainda
parece ser a resposta de maior consenso pela influéncia destes como unidade de andlise para
as Relacdes Internacionais (Drieskens, 2016, p.2), entdo mantemo-nos fiéis aos pressupostos
dos primeiros académicos que embarcaram nesta disciplina, mas arriscamo-nos a ignorar se
estes pressupostos se mantém inalterados num Sl que evoluiu. Por outro lado, ha algo de
insatisfatorio nesta resposta, pois apesar dos Estados Soberanos serem, muitas vezes, a
resposta imediata a esta questdo, o préprio desenvolvimento do conceito de actorness
demonstra a constatacdo de que estes ndo sdo o0s Unicos atores nas relagcdes internacionais
(Drienskens, 2016, p. 3).

Ser ou ndo ser considerado um ator internacional deveria resultar de uma
caracterizacdo pormenorizada, para a qual certos requisitos ou capacidades deveriam estar
reunidas, e como tal, ndo ser um estatuto inacessivel para além de certas entidades, mas
possivel a toda e qualquer entidade que os reunisse ou possuisse. Se assim for, e por
conseguinte, se ndo forem s6 os Estados atores internacionais, entdo a urgéncia de encontrar
uma resposta a pergunta “O que define uma entidade como um ator internacional?” torna-se
dificil de contornar e, talvez até, necessaria de priorizar. Qualquer que seja a abordagem
metodoldgica aplicada ao (ou a um) estudo das Relagdes Internacionais, passara,
inevitavelmente, pela observacdo da relacdo, papel ou atributo de um ator internacional, que

se, a partida, ndo se encontra definido, podera comprometé-la.

Com a criacdo da Comunidade Econémica Europeia (CEE), surge uma entidade com
caracteristicas suficientemente contestatdrias da posicdo do Estado Soberano como ator impar
das Relagdes Internacionais. Tal levou a um aumento do numero de autores que se
questionavam sobre qual a caracterizagdo da mesma (Cosgrove e Twitchet, 1970; Sjostedt,
1977; Hill, 1993). Seria este um possivel ator internacional, cujo estudo nos poderia indicar

novos critérios para a atribuicdo dessa caracterizagdo? A forma como, a altura, a cooperacao
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europeia comecava a centralizar em Bruxelas determinadas fungdes e competéncias de

soberania, tornavam este o caso mais desafiador desta concec¢éo classica de ator.

E nesta corrente de acontecimentos que surge o conceito de actorness, que
desencadearia uma discussao entre diversos autores na procura da definicdo deste estatuto e
dos requisitos a reunir para o atingir, na tentativa de aprimorar o que, se desejava, viesse a ser
a ferramenta de andlise identificadora de atores internacionais. Este percurso teve sucessos e
insucessos, pois validou o otimismo da academia pelo conceito de actorness como possivel
solucdo para a classificacdo de atores internacionais, mas simultaneamente dividiu a
academia, sobretudo pela referida discussdo em torno do modelo de actorness,

nomeadamente de quais 0s requisitos a observar.

Perante isto, o referido otimismo levou-nos a optar pelo conceito de actorness como
ferramenta de andlise, a0 mesmo tempo que a mencionada divisdo na academia quanto a sua
aplicacdo, nos obrigou a uma analise mais detalhada de alguns dos contributos dos principais
autores deste conceito, tentando compreender o seu estado da arte, e dai, selecionar o

enguadramento, a nosso ver, mais indicado para dar resposta a nossa pergunta de partida.

1.2 ESTADO DA ARTE DO CONCEITO DE ACTORNESS

Como referido, a predominancia no Sl de Organizagdes Internacionais como a
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) e a CEE, intrigou a academia pelo seu caracter
supranacional, em especial com o Tratado de Bruxelas de 8 de abril de 1965, que estabelece
como instituicdes da Comunidade Europeia do Carvao e do Aco e da Comunidade Europeia
de Energia Atémica, a Comissdo e Conselho da CEE, fazendo destas instituicdes comuns das
Comunidades Europeias. Isto levaria a que alguns trabalhos da década de setenta do século

XX se debrucassem sobre a natureza destas organizaces.

Um dos trabalhos pioneiros desta vaga foi o de Cosgrove e Titchett (1970) que
estudaram a capacidade de acdo da ONU e da CEE no SI (Koops, 2011, p. 97). Estes
definiram trés critérios de andlise para testar esta capacidade: Poder de decisdo autdbnomo,

proveniente de institui¢cOes centrais; a extensdo do impacto destas organizagdes nas relacoes
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internacionais; e o significado associado a este impacto, quer nos Estados-Membros, quer em
Estados terceiros.

Com esta abordagem, os autores evidenciam a necessidade de uma analise a multiplos
niveis (multilevel approach), referindo nestes critérios a indispensabilidade de estudar as
instituicdes da comunidade, mas também os Estados-Membros e até individuos protagonistas
da integracao europeia (Koops, 2011, p. 99). Outra caracteristica presente no trabalho destes
autores € a determinacdo do impacto das entidades e das suas relacfes externas nos outros
atores. Esta observacdo marcara abordagens futuras ao conceito de actorness e aos critérios
Vistos como necessarios para estudar a “capacidade de ator” de entidades como a CEE, isto
porque, apesar da importancia do trabalho que desenvolveram, Cosgrove e Titchett nunca
chegaram a aprofundar o seu estudo na capacidade de acdo destas entidades, ndo chegando a

um modelo analitico para o conceito.

Esta lacuna acabaria por ser preenchida por Gunnar Sjostedt, que desenvolve o
conceito de actorness (Sjostedt, 1977; Drienkens, 2016, p. 3), descrevendo-o como “the
capacity to act, and actual influence in terms of deliberately changing the outcome to one’s
favor in international affairs” (Sjostedt, 1977, p. 16). Segundo este autor, para se concluir se
uma entidade poderia ser considerada um ator internacional, dever-se-ia estudar a sua
capacidade de atuar como tal (critério comportamental), capacidade essa que teria como
consequéncia a obtencdo de vantagens e concretizacdo de objetivos agindo no teatro
internacional, ou como dizia Sjostedt, ser possuidor de “capacidade de ator”, para dai
demonstrar “comportamento de ator”, que, no seu estudo, procurou na CEE (Sj6stedt, 1977,
p. 16).

O modelo que Sjostedt apresenta é algo complexo, podendo ser sintetizado na
concretizacdo de certos requisitos basicos, como a partilha de interesses e objetivos comuns
(que funcionariam como forma e motivo de aplicacdo da capacidade de ator), possuir
recursos proprios e um sistema de mobilizacdo de recursos. Para além destes requisitos, a
CEE deveria igualmente demonstrar ter instrumentos de decisdo e monitorizacdo (onde
especifica sistemas de gestdo de interdependéncias e de gestdo de crises) e também
instrumentos de acdo, como delegacOes externas, agentes externos e uma rede de
comunicagdo por onde manter as relacbes (Koops, 2011, p. 103; Niemann & Bretherton,
2013, p. 265).
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Neste modelo, a actorness resulta do comportamento expressado através de interacdes
diplométicas e comerciais (pouca atencdo é ainda dada a vertente securitaria pela atividade
predominantemente econémica da CEE a altura), possiveis através de duas caracteristicas
apontadas por este autor como cruciais para adquirir a capacidade de ator: por um lado a
coesdo interna; por outro, a autonomia da entidade, que SjOstedt descreveria como tendo de

ser “distinta do ambiente externo” (Drienkens, 2016, p. 3).

Olhando o futuro, Sjostedt antevé que a capacidade de ator da CEE seria influenciada,
positiva ou negativamente, por fatores internos, como a vontade politica dos seus Estados-
Membros, uma analise custo/beneficio da comunidade por estes feita, ou o aprofundamento
da integracdo interna da comunidade, e por fatores externos, como estratégias determinadas e
mantidas a longo prazo e um aprofundamento do posicionamento da CEE no SI (Koops,
2011, p. 106).

Sjostedt abriria assim uma nova discussdo na academia, primariamente focada na
tentativa de reunir os melhores critérios (ou requisitos) para aplicar este conceito como
ferramenta de andlise, ou seja, estabelecer o que se deveria procurar para medir esta
capacidade de ator, e consoante os resultados da metodologia proposta, considera-la (ou ndo)
capaz de atuar para adquirir deliberadamente vantagens, para agir a seu favor e para exercer

influéncia.

Do seu trabalho, retiraremos, obviamente e antes de mais, 0 conceito de actorness
como instrumento analitico, mas também a ideia de que, apesar do proposito principal ser o
de diagnosticar se uma entidade € ou ndo um ator internacional, o desenvolvimento de
"capacidade de ator" € gradual e mensuravel. Para Sjostedt, a CEE j& se assumia num
caminho de aprofundamento da sua coesdo e autonomia, diagndstico que viria,
posteriormente, a validar a interpretacdo, partilhada por alguns autores, da UE como “ator em

construgdo” (Bretherton & Vogler, 1999).

Ha a retirar igualmente para esta nossa analise, a possibilidade de "papéis a
desempenhar” como ator, ponderada por Sjostedt para um futuro em que a CEE se pudesse
considerar como ator em pleno, tendo este descrito como “possible roles” o de “the armed

community” ou “civil power community” (Sjostedt, 1977, p. 259-264).
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O sucesso da proposta de Sjostedt levaria varios autores a prenunciarem-se sobre este
conceito e a debrucarem-se sobre a evolucdo da CEE como ator internacional, tendo muito

sido escrito, em especial na década de 90, aquando da transformacao da CEE em UE.

Destes autores, é necessario destacar Christopher Hill (1993) que cunharia a expressdo
“capacity-expectation gap” referindo-se, num artigo do mesmo nome, ao desfasamento entre
as expectativas construidas em redor desta entidade como ator internacional e o quéo
efetivamente capaz se demonstrava. Este autor, apesar de referir a actorness de Sj0stedt e a
presenca, conceito desenvolvido pelos autores Allen e Smith (Niemman & Bretherton, 2013,
p. 266), acabaria por ndo se debrucar sobre estes, optando por evidenciar o desfasamento
entre as expectativas da academia na CEE versus a capacidade desta Ultima concretizar
objetivos de politica externa.

Em resposta a esta visao pessimista de Hill, Ginsberg (1999,2001; Koops, 2011, p.
115-119) apresenta uma perspetiva diferente da questdo, considerando que o sistema de
relaces externas da UE, reagia a um conjunto de inputs e produzia um conjunto outputs na
tomada de decisdo perante o contexto internacional e regional, e que, assim sendo,
demonstrava actorness e presenca® (Ginsberg, 1999, p. 437-448). Por isto, define a UE como
um ator internacional, mas cujas caracteristicas levam a academia a sobrevalorizar o papel
dos Estados e a subvalorizar o impacto de uma historia e politicas partilhadas, defendendo
que se deve ultrapassar a divisao realistas/liberais que sustenta estes problemas de percecao.
Ginsberg defende entdo que a UE ndo é uma entidade supranacional, nem
intergovernamental, mas sim um pouco de ambas, cuja presenca, embora existente, €
incoerente (Ginsberg, 1999, p. 449-450).

Mais tarde, Ginsberg decide aprofundar a analise dos efeitos da presenca da UE
através do que chamou de Impacto Politico Externo (Koops, 2011, p. 116), que dividiu entre
Outputs, AcBes, Resultados, Impacto e Efeitos®, que quanto maior fosse, maior seria a
actorness da UE.

Desta forma, a actorness resultaria da presenca da entidade, estando por isso a esta
relacionada, levando a existéncia de uma hierarquia de actorness consequente da presenca

demonstrada, num espectro que iria da auséncia de impacto de um determinado output, e,

! no que chamou de feedback.
2 Traduzido de “Outputs, Action, Outcome, Impact, Effect”.
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portanto, correspondente a uma actorness insignificante ou inexistente, até um impacto de
ator significante (alta presenca), e, portanto, com totais capacidades de ator (alta actorness)
(Ginsberg, 2001, p. 49-52; Koops, 2011, p. 116).

Para 0 nosso estudo, ha trés ideias principais relevantes que se retiram da analise de
Ginsberg. Por um lado, a relevancia do Impacto Internacional (Koops, 2001, p. 119) como
ligado ao conceito de actorness, em consonancia com Cosgrove e Titchett (1970), mas
separado deste, podendo observar-se um através do outro. Por outro, a ideia de que, por
vezes, a mesma entidade pode ter, ou ndo ter, actorness, o que molda a utilizacdo do conceito
de uma ferramenta de resposta binaria para uma de respostas mais complexas. E por ultimo, a
ideia, que como veremos serd abragada por alguns autores e rejeitada por outros, de varios

niveis de actorness.

Com o aproximar do final do século, surge uma abordagem cujo proposito iria além
da proposta de novos requisitos adequados para o conceito de actorness e que denunciava a
falta de critérios claros deste, quer para determinar o estatuto de ator da UE (Niemann &
Bretherton, 2013, p. 265), quer para ser utilizado como instrumento de analise autonomo
(Driekens, 2010, p. 3). Esta abordagem pragmatica surge do trabalho de Jupille e Carporaso
(1998) que se destaca na busca por aprimorar 0 conceito de actorness como ferramenta de

analise.

A partir do estudo da UE em politica ambiental internacional, estes autores
apresentam quatro critérios de analise apontados como necessarios para determinar a
actorness de uma entidade: Reconhecimento externo, Autoridade, Autonomia e Coesao
(Koops, 2011, p. 119; Thomas, 2010, p. 3-4; Niemann & Bretherton, 2013, p. 265-266;
Drieskens, 2016, p. 3).

Relativamente ao Reconhecimento externo, os autores realcam que este serve de
condicdo minima para a actorness, separando este critério entre reconhecimento de juri e
reconhecimento de facto. O primeiro, € relativo ao reconhecimento formal, diplomatico e
referente as relagdes institucionais tidas no enquadramento do Direito Internacional (Koops,
2011, p. 119). J& o segundo, é relativo a um reconhecimento técito, implicito pelas interagdes
e relacbes com a entidade por parte de outros atores internacionais. Apesar de mais dificil de

quantificar e analisar, a inclusdo deste reconhecimento de facto é importante, pois
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possibilitard a separacdo de uma andlise estatocéntrica® ao, perante a analise de
comportamentos, extrair informagao necessaria para um diagnostico preciso da actorness da

UE, que de outra forma facilmente seria excluida.

Com o critério Autoridade, Jupille e Carporaso abordam essencialmente a capacidade
legalmente atribuida a UE para atuar, concedida por tratados ou outros mecanismos legais,
identificando a delegacdo de competéncias de soberania dos Estados-Membros a UE,
garantindo competéncia legal para agir. Para além desta autoridade formal, proveniente desta
competéncia legal, é igualmente reconhecida a existéncia de uma autoridade informal,
resultante, por exemplo, da credibilidade dada aos peritos e especialistas que integram as suas
instituicOes (Niemann & Bretherton, 2013, pp. 265).

Quanto maior a Autoridade, maior a capacidade de atuar da entidade, que resultara no
terceiro critério, o da Autonomia, vista por estes autores como o destaque (ou distingdo e
independéncia de outras entidades) das instituicdes da UE durante negociagoes
internacionais, e a liberdade que tém para tomar decisdes, tracar objetivos e implementar

estratégias para os alcancar (Koops, 2011, p. 121).

Este critério determinara se, no estudo da UE, esta entidade se apresenta como uma
“corporagdo” ou um “coletivo”, determinando, com isto, se poderd, ou ndo, ser tida como
uma unidade, ou um conjunto de unidades, agindo conjuntamente por objetivos individuais,
numa ldgica de obtencdo de poder e influéncia (Niemann, 2010, p. 265). Este critério de
Autonomia aproxima-se mais do conceito de autonomia descrita por Cosgrove e Titchett que
da de Sjostedt, por se focar mais na capacidade de tomar decisdes autonomamente, que no
destaque face aos restantes intervenientes (Koop, 2011, p. 122).

Jupille e Carporaso apresentam como Ultimo critério a Coesdo, subdividindo-a em
quatro tipos: Coesdo em objetivos/valores, referente a partilha de objetivos basicos; Coeséo
tatica, indicativa de uma tentativa de reunir diversos objetivos numa Unica tatica comum;
Coesdo procedimental, de consenso em torno de como a decisdo é implementada ou
alcancada; e Coeséo de outputs, referente a criacdo de politicas ou objetivos comuns (Koops,
2011, p. 122; Niemann & Bretherton, 2013, p. 266). Este requisito sera muito analisado por

outros autores (Thomas, 2010; Concei¢do-Heldt & Meunier, 2014; Niemann & Bretherton,

% de que, por exemplo, Sjostedt é acusado (Niemann & Bretherton, 2013, pp. 265).
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2013), enquanto requisito de coesdo interna, nomeadamente na relacdo deste com a eficacia
na acao da entidade.

Este enquadramento apresentado por Jupille e Carporaso (1998), na tentativa de
conseguir incluir todas as variaveis do que vém como essencial para alcancar o estatuto de
ator, tem sido criticado pela sua complexidade (Scheler, 2014), excessivamente focado em
fatores internos e pouco capaz de captar dados subjetivos, menos passiveis de uma anélise
mensuravel, mas possivelmente importantes para determinar a influéncia da entidade
estudada (Niemann e Bretherton, 2013, p. 266). Ha, no entanto, que sublinhar a
universalidade da sua aplicacdo a qualquer entidade, o aprofundamento dos critérios da
Autonomia e Autoridade (algo que abordaremos em pormenor mais a frente), mas
principalmente, o do Reconhecimento (Koops, 2011, p. 123) com a separacgéo e identificacdo

do Reconhecimento de juri e de facto.

Mas se 0 pragmatismo com que aqui descrevemos o trabalho destes autores é Gtil para
uma analise de uma entidade como objeto de estudo, enquanto ferramenta analitica, é
igualmente possivel apontar a esta postura criticas relativamente a forma estanque como o

percecionam, em detrimento de uma viséo do percurso deste mesmo objeto de estudo.

Um exemplo de um modelo proposto nesses outros moldes é o apresentado por
Bretherton e Vogler (1999; 2006), que abordam o conceito de actorness apresentando uma
perspetiva construtivista. Depois de revisitarem este conceito de um prisma, quer do Direito
Internacional, quer comportamentalista e, também, estruturalista, propéem um modelo
préprio, que justificam como a tentativa de reconciliar, via teoria socioldgica, a estrutura e o
agente das anteriores, desviando o foco do seu conceito de actorness da identificagdo de um
ator como tal, para a identificacdo do processo de construcdo de um ator internacional,

colocando a UE algures neste percurso construtivo (Bretherton & Vogler, 2006, p. 12-23).

Assim, propdem a analise da UE enquanto ator “em constru¢do” abordando um
conjunto complexo de processos que se interagem, baseada na nocdo de Presenca,
Oportunidade e Capacidade” (Bretherton & Vogler, 2006, p. 24) que, nesta abordagem,
funcionam mais como variaveis que moldam a acdo externa (e, portanto, actorness da UE),

do que critérios, ou requisitos, necessarios para identificar a UE como ator.

Como Oportunidade, definem o ambiente de ideias e eventos, uma variavel estrutural

que contextualiza e molda a agéo (ou inagdo) da UE, em constante mudanca e determinada
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por questdes externas (o palco do Sl), pela prépria influéncia discursiva da UE sobre si
mesma e pela forma como esta molda a construgdo da sua identidade coletiva (Bretherton &
Vogler, 2006, p. 24).

Quanto a Capacidade, referem-se ao contexto interno de ac¢do ou inagdo da UE, que
permite capitalizar a Presenca e agir sobre a Oportunidade (Bretherton & Vogler, 2006, p.
29). Apesar de ser o requisito mais focado em aspetos materiais (capacidades materiais da
UE), a forma como estas sdo adquiridas, priorizadas e usadas eficazmente tem, para 0s
autores, muito significado, propondo até, e invocando, o modelo de Sjostedt, com 0s seus
subtipos de analise das capacidades através de quatro critérios: Comprometimento partilhado
de valores; legitimacdo interna de processos de decisdo e de priorizagcdo da agdo externa;
Capacidade para identificar prioridades e formular politicas (consisténcia e coeréncia); e
disponibilidade e capacidade de utilizar instrumentos politicos como diplomacia, negociacao,

instrumentos econdmicos e meios militares (Bretherton & Vogler, 2006, p. 30-35).

Como Presenca, os autores referem a capacidade de se exercer influéncia
externamente, moldar percegdes, expectativas e 0 comportamento de outros (Bretherton &
Vogler, 2006, p. 27), quer pela simples existéncia e identidade da UE, quer pelas
consequéncias, muitas vezes ndo intencionais ou antecipaveis das suas prioridades e politicas,

que geram respostas de terceiros (Bretherton & Vogler, 2006, p. 27).

O conceito de Presenca, como acima indicamos, fora primeiramente apresentado por
Allen e Smith (1990), como forma de explicar o impacto tido pela UE no SlI, mas sem
discutir obrigatoriamente se esta seria ou ndo um ator (Ginsberg, 1999, p. 448), impacto que,
segundo estes autores, era observavel, mas que ndo seria relacionavel com a especifica
persecucao de um propdsito. O simples facto de existir, independentemente dos seus sucessos
ou até capacidades de acdo externa, permitiam a UE ter a capacidade de moldar ou filtrar as
percecOes de decisores politicos, influenciando as a¢des de outras entidades, principalmente
na area econdmica, apesar de pouco na militar (Ginsberg, 1999, p. 448). Este conceito, que
permite uma abordagem que se afasta de percecdes mais conservadoras de conceitos de poder
e “estatocéntricas”, é aproveitada por Bretherton e Vogler para descrever o impacto nao
equacionavel ou propositado, mas existente, percetivel apenas por inferéncia nas acdes ou
inacOes de terceiros, e com isto permitindo uma andlise de variaveis que, embora subtis,

poderiam provar-se essenciais para compreender a predominancia da UE no Sl.
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Estes autores contribuiram para a discussdo em torno do conceito de actorness,
principalmente pela anélise da interaco entre capacidades internas da UE e fatores externos,
capacitadores ou ndo da sua acdo externa. Neste aspeto, conseguiram cumprir com 0 Seu
propdsito de harmonizacdo de propostas estruturalistas e comportamentalistas. Apesar deste
enquadramento ser, por vezes, considerado vago e de dificil aplicacdo (Conceigdo-Heldt &
Meunier, 2014, p. 964), a relevancia dada a nocao de identidade e aos papéis a desempenhar é
igualmente determinante para o que seriam futuras abordagens ao conceito de actorness
(Koops, 2011, p. 129).

Paralelamente a discussdo do enquadramento do conceito de actorness, alguns autores
(Conceicdo-Heldt & Meunier, 2014; Groen & Niemman, 2013; Thomas, 2010) viraram a sua
atencdo para a aplicacdo e comprovacdo deste conceito, focando-se nomeadamente na
eficacia como possivel varidvel de medi¢do do impacto da acdo externa da UE e, portanto, do
nivel de actorness da mesma, partindo da assuncdo de que maior eficacia corresponderia a
maior actorness (Conceicdo-Heldt & Meunier, 2014, p. 961). A importancia dada a esta relacao
prendia-se com a necessidade de encontrar provas concretas de actorness, que se propunham
observar na relagdo entre os requisitos desta apresentados e a eficicia na acdo da entidade

estudada, que caso fosse correspondente, a provaria.

Esta assungdo levou a academia, numa primeira fase, a concentrar-se na Coesao
interna, requisito ja identificado de actorness por Sjéstedt e por Jupille e Carporaso®, como,
possivelmente, mais determinante para a eficacia da acdo externa. Esta relacdo foi depois
posta em causa, pois se, por vezes, parecia que maior coesao aumentava a eficacia da acéo
externa da UE, nomeadamente a nivel regional, outras vezes, tal ndo se observava, 0 que
parecia demonstrar a inexisténcia de uma correlacdo linear entre estas (Concei¢do-Heldt &
Meunier, 2014, p. 961; Groen & Niemman, 2013, p. 266; Thomas, 2010, p. 25).
Revisitaremos de seguida alguns autores que exploraram esta correlacdo entre eficicia e

actorness.

Em primeiro lugar, Groen e Niemman (2013), também numa revisita a0 modelo de
actorness de Jupille e Carporaso, simplificando-o no sentido de manter somente 0s requisitos

de Coesdo e Autonomia, procuraram identificar a extensdo da actorness e eficacia da UE na

* Hé que referir que Juppille e Caropaso discurdavam desta relaco.
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Conferéncia das Partes da 15.2 Convengdo sobre Alteracdes Climaticas da ONU realizada em
Copenhaga em dezembro de 2009. Estes autores separaram a actorness, que definiram como
“a capacidade para agir ativamente e deliberadamente em relacdo a outros atores no SI”
(Groen & Niemman, 2013, p. 309) da eficécia, conceptualizando esta ultima como resultante
da primeira e relativa a capacidade de alcangar objetivos, condicionada por o que chamaram
de estruturas de oportunidade.

Em segundo, Conceicdo-Heldt e Meunier (2014) exploram esta correlacdo
identificando a eficacia externa como a capacidade de influenciar consequéncias e coesdo
interna como o grau até onde as regras de tomada de decisdao produzem “uma Unica
mensagem, proferida a uma s6 voz” (Conceicdo-Heldt & Meunier, 2014, p. 963). Para tal,
comparam estudos de caso sobre estes dois eixos, medindo o nivel de eficicia consoante a
proximidade do objetivo alcancado ao objetivo estabelecido, que cruzam com o nivel de
coesdo interna, calculado a partir da autoridade da UE perante o evento, consoante se tratasse
de uma competéncia exclusiva, competéncia partilhada ou apenas uma coordenagdo e/ou

apoio da acdo de Estados-Membros pela UE.

Por Gltimo, Thomas (2010), elabora a sua nogdo de actorness em torno dos eixos
convergéncia de preferéncias, consisténcia na implementacdo de politicas e determinacdo da
politica comum, que aplicou ao estudo de caso dos acordos bilaterais celebrados pelos

Estados Unidos da América em desafio da jurisdicdo do Tribunal Penal Internacional.

Na sua analise, Groen e Niemman (2013), dividem a coeréncia em trés tipos,
nomeadamente Coesdo de Preferéncia, Procedimental/Tética e de Resultados, defendendo
que o baixo nivel de coesdo (de onde se destacam a coesdo de preferéncias e de resultados)
levaria a baixos niveis de eficacia. No entanto, salientam como muitos Estados nao
conseguem perseguir a sua politica externa, ou quando o conseguem, nem sempre sao bem-
sucedidos (Groen & Niemman, 2013, p. 267), a0 mesmo tempo que referem fatores externos,
como a posicdo dos Estados Unidos da América e do Brasil, Africa do Sul, India e China,

como relevantes debilitadores da acdo da UE.

Esta ultima observacdo é reforcada por Thomas (2010), ao ponto de contrariar a
conclusdo de Groen e Niemman (2013), apontando que a substancialmente forte actorness da
UE identificada, ndo bastou para que o softpower desta se sobrepusesse ao hardpower dos

Estados Unidos da America, estando a UE a tentar substanciar a sua persuasdo atraves
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primariamente de argumentos morais e legais, que se provaram insuficientes, perante 0s
condicionamentos a apoios militares e econémicos usado pelos Estados Unidos da América,
que acabariam por ser bem sucedidos no seu desafio a jurisdicdo do Tribunal Penal

Internacional (Thomas, 2010, p. 26).

Reforcando os resultados de Thomas (2010), Conceicdo-Heldt e Meunier (2014)
mostram que, mais uma vez, os fatores externos, como o tipo de negociagéo levada a cabo, o
poder relativo do ator externo e a UE, o seu poder negocial, quer com a UE, quer com 0s
Estados-Membros diretamente, e também as politicas alvo da negociacéo, parecem ser mais
significativos para a eficacia da acdo externa da UE que o nivel de coesdo interno
demonstrado (Conceigéo-Heldt & Meunier, 2014, p. 973-975).

As conclusdes destes estudos sdo para nds de grande relevancia, pois demonstram
como, apesar da coesdo interna poder estar relacionada com a eficécia, a ideia de que essa
relagdo é proporcional ou necessaria para a existéncia de actorness pode ser posta em causa,
pelo menos relativamente ao desejo de elevar esta casualidade a método de confirmacéo desta

ultima.

Estas conclusGes permitem levantar questbes em torno da conceptualizacdo da
actorness, que podem significar um enfraquecimento, por um lado, da eficcia como prova de
actorness, e por outro, da coesdo interna como requisito essencial desta, como

fundamentaremos mais adiante.

Para concluir, mencionariamos apenas mais uma autora (Scheler, 2014) cuja
relevancia para este trabalho se encontra na resposta proposta para uma das criticas que
consideramos mais pertinentes quando se revé a discussdo em torno dos requisitos do
conceito de actorness. Esta critica prende-se com a necessidade de ter em conta a
aplicabilidade do modelo proposto, de forma a contemplar os requisitos tidos como 0s mais
adequados, como vimos varios autores a proporem, mas também acautelar que o
enquadramento apresentado seja aplicavel pela academia, evitando uma complexidade que

impossibilite a sua utilizag&o.

Desta forma, Scheler (2014) apresenta um modelo que pretende dar resposta a estas
preocupacbes de complexidade na aplicacdo, repensando requisitos e focando-se numa

proposta que otimizasse a aplicacdo do conceito de actorness enquanto ferramenta analitica.
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A autora apresenta um modelo “simplificado” baseado na “Auto-conceptualizacdo” e no

Reconhecimento, como Unicos requisitos necessarios (Scheler, 2014, p. 14).

O primeiro requisito explora a “auto-imagem” que a entidade em analise tem de si e
do seu papel, observaveis através de documentos e declaracdes oficiais e/ou discursos de
detentores de cargos relevantes da entidade sobre a mesma. Para confirmar essa “Auto-
concepgédo ”, dados sobre como a entidade tenta materializar estes atos discursivos séo
necessarios, como, por exemplo, deliberacbes oficiais, prova de que busca capacidades
materiais nesse sentido, medicdo do estagio de implementacdo dos objetivos tracados,

permitindo analisar a realidade por detras de “sonhos” ou “esperangas” (Scheler, 2014, p. 14).

O segundo requisito € de caracter externo, e prende-se com o Reconhecimento dado
por terceiros. Este requisito € semelhante ao Reconhecimento de Jupille e Carporaso (Scheler,
2014, p. 14-15), incluindo a necessidade de atender ao Reconhecimento de jure e de facto,
manifestando a autora a importancia de verificar desde acordos celebrados de forma
institucionalizada, até aos lacos subtis criados, por vezes até de caracter informal, com outras

entidades.

Neste modelo, o conceito de “papéis a desempenhar” ¢ igualmente relevante (tal como
na antevisdo de Sjostedt para a UE), explorando a ideia de que o que € “auto-
conceptualizado” por uma entidade (um papel), pode ndo ser o que outros Ihe reconhecem
(Scheler, 2014, p.13). Isto permite ndo s6 usar 0 conceito de actorness para definir se uma
entidade é um ator internacional, mas também para perceber se o papel que essa entidade
deseja desempenhar numa determinada area de politicas é ou ndo reconhecido por terceiros

como o papel que desempenha.

Se a ideia do uso de apenas dois requisitos, observaveis sucintamente pela recolha de
dados sobre percecbes (proprias da entidade e de outras entidades em relacdo a primeira)
pode ser criticada como redutora, a propria autora responde que, na verdade, muitos dos
requisitos anteriormente avancados se tornam redundantes ou sao intrinsecos aos que propde
(Scheler, 2014, p.16). Tal é observavel, segundo a autora, na desnecessidade de estudar os
procedimentos internos de alocacao de capacidades de uma entidade ou a caracterizacéo legal
da mesma, quando esta se V& como agente e é reconhecida como tal por terceiros, ou pela

forma como, por exemplo, a eficacia da entidade se tornar inevitavelmente observavel
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aquando da analise de como esta se “auto-concepciona” e de como é vista por terceiros
(Scheler, 2014, p.16).

1.3 ACTORNESS: CONTRIBUTOS PARA UMA REFLEXAO CRITICA

Revisitados alguns dos principais autores e, dessa forma, as principais
conceptualizagcbes de actorness e respectivos requisitos e meios de prova propostos,
verificamos a existéncia de varias tendéncias e divergéncias na academia. Como podemos
observar, a ideia central proveniente de Sjostedt permanece relativamente consensual, ou
seja, a discussao na academia ndo parece existir em torno da premissa de que se identifica um
ator internacional por este agir como tal. Todavia, podemos igualmente constatar como isto
ndo torna este um conceito, enquanto ferramenta analitica, consensual, sendo o principal
ponto de discordia a definicdo de quais o0s requisitos mais apropriados para identificar o

comportamento de ator.

Os requisitos mais comummente apresentados sdo o0s relacionados com a
autonomia/poder de decisdo autonomo, reconhecimento, coesdo interna/convergéncia e
impacto/presenca, verificando-se igualmente uma recorrente preocupagdo com a questdo da
eficacia e da necessidade de uma abordagem abrangente que explore varios niveis de analise,
nomeadamente o plano interno a par do externo. A isto podemos acrescentar a possibilidade
de uma resposta nao binaria a questao de se a UE é ou ndo um ator, como a mencéo de varios
niveis de actorness, a hipétese da UE ser um ator sui generis, ou “em constru¢do”, ou
simultaneamente ator supranacional e entidade intergovernamental. Resumidamente, a
academia esta longe de chegar a um consenso sobre qual a melhor forma de responder a

questdo: o que define um ator internacional como tal nas Rela¢des Internacionais?

Com o conceito de actorness, a academia foi mais longe que nunca na tentativa de o
fazer, respondendo, sucintamente, que “é um ator aquele que age como tal”, e se ndo
negamos a importancia desse passo, podemos simultaneamente perceber, pela revisita
histdrica feita, como esse consenso acaba por adiar a discordia para a discussao de quais 0s
requisitos que, reunidos por uma entidade e verificados cientificamente, nos permitissem
identificar capacidade de agéo, e por conseguinte, um ator internacional. Como em tantas

outras demandas do conhecimento Humano, e por muito que se tenha escrito sobre o tema,
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temos este caminho iniciado (conceito de actorness), mas que aparenta ndo ter fim (um

CONSeNso) a vista.

Diversas criticas vao sendo apontadas relativamente aos enquadramentos apresentados
pelos autores anteriormente referidos. Estas criticas vdo da aparente singularidade europeia
enquanto entidade "sui generis™ (Drieskens, 2016; Jupille e Carporaso, 1998; Scheler, 2014),
passando pela incapacidade do conceito de actorness se desprender do “colete de forcas
vestefaliano”, pelas constantes comparagdes aos Estados Soberanos (Niemann e Bretherton,
2013). Soma-se a estas criticas a constante fragilidade dos enquadramentos teoricos propostos
e dos seus requisitos, em especial, a incapacidade de provar a relevancia da eficacia (variavel
que mais se esperava capaz de mostrar “capacidade de ator"), da coesdo interna, que era visto
como dos requisitos do plano interno da entidade mais consensuais (Thomas, 2010; Goen &
Niemann, 2013; da Conceicdo-Heldt, 2014) e da correlacdo entre capacidades e acao,
identificada como ‘“‘capacity-expectation gap” (Hill, 1993). Acrescenta-se a isto, ainda, a
divergéncia entre os que defendem um conceito de actorness que possibilite uma
identificacdo positiva ou negativa versus os que nela encontram uma ferramenta para analisar
um “percurso de construgdo” (Drieskens, 2016; Thomas, 2010; Bretherton & Vogler, 2006,
2009) e a complexidade dos modelos apresentados, como desfavoravel a sua aplicabilidade
(Scheler, 2014).

Por tudo isto, propde-se neste trabalho repensar o conceito de actorness, antes demais,
como reconhecimento da sua utilidade enquanto ferramenta metodoldgica e, sobre o qual,
cremos justificadas as esperancas de que este conceito consiga, de forma clara e
esclarecedora, servir o seu propésito de responder a questdo “o que define um ator
internacional?”. Lembramos também que j& identifichimos esta questdo como urgente para a
disciplina e essencial para responder a pergunta sobre a qual nos debrugamos neste trabalho,
ou seja, se a UE é um ator internacional de seguranca. Para apresentarmos uma nova
abordagem, devemos estabelecer se procuramos o conceito de actorness como ferramenta
capaz de identificar um ator internacional, sendo o resultado do uso deste instrumento
positivo ou negativo, ou se procuramos uma ferramenta cujo o proposito é entender o nivel de
capacidade de atuacdo de uma entidade, identificando o estdgio em que se encontra num
processo de construcdo, como defendido por alguns autores, dos quais se destacam
Bretherton e VVogler (2006, 2009).
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Com o sucessivo afastamento que a discussdo académica foi tendo da pergunta que
originou ao desenvolvimento o conceito de actorness em primeira instancia, foi-se perdendo
0 objetivo de dar resposta a determinacdo do estatuto de ator. Esta finalidade perdeu-se em
prol de responder a que requisitos teriam de ser reunidos, pela entidade estudada, para esta
agir mais eficientemente no Sl. Este desvio levou, inevitavelmente, a percecdo de niveis de
actorness num processo de construcdo e, portanto, de um estatuto de ator em construgao por

ainda nao ter alcancado todos 0s requisitos para atuar com a eficacia necessaria.

A nosso ver, esta percecdo so faria sentido se contrastada com uma capacidade de ator
“perfeita” (supostamente reconhecida a atores), enquanto estagio final num “percurso de
ator” ou, no minimo, a existéncia de um espectro de capacidades pre-definido, onde diversas
entidades seriam colocadas, tendo em conta as capacidades demonstradas e as por
demonstrar. Ora, a ideia de uma capacidade de ator “perfeita” como caracteristica presente
em “verdadeiros” atores internacionais e, portanto, almejavel por entidades com niveis de
actorness abaixo desse padrdo, cai no mesmo “casaco de forgas vestefaliano” que levou
tantos autores a procurarem neste conceito uma alternativa as teorias do poder das correntes
realistas. No mesmo sentido, um espectro de capacidades onde se posicionam entidades,
rodeia a determinacdo do estatudo de ator, ignorando a necessidade de identificacdo que

levou a academia a recorrer ao conceito de actorness em primeiro lugar.

Se ndo questionamos a premissa do conceito de actorness, de que a capacidade de
atuar determinard, com certeza, o estatuto de ator (se atua, € ator), constatamos, no entanto,
que os Estados Soberanos, reconhecidos atores internacionais, sdo imperfeitos na sua
capacidade de acdo. Esta constatacdo torna-se ainda mais evidente quanto mais afastamos as
nossas observacoes das grandes poténcias, revelando uma maior divergéncia de capacidades

apresentada por Estados, sem que tal perturbe o seu estatuto de ator.

Quando observamos microestados do Pacifico, como a Republica de Nauro®, Tuvalu®
ou Replblica Federal da Micronésia’, verificamos que nenhum destes Estados possui
qualquer forca militar, mas tém estatuto de membro da ONU e sdo membros de outras

organizagOes internacionais como a Comunidade das Nac¢des (Nauro e Vanuatu) ou o Férum

® (area: 21 km/2; Populagdo:11.359; Produto Interno Bruto:159 milhdes de ddlares).
® (area: 26 km/2; Populagdo :11.052; Produto Interno Bruto:42 milhdes de délares).
" (area:702 km/2; Populagdo: 104,196; Produto Interno Bruto:347 milhdes de délares).
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das Ilhas do Pacifico e possuiem uma série de relacdes bilaterais com outros Estados. ®
Perante estes exemplos, rapidamente constatamos que atores h4, e reconhecidos como tal,
cujas capacidades sdo extremamente limitadas face a outros atores, sem que tal afete o seu
estatuto. Ha, portanto, que encontrar o minimo denominador comum que sirva de linha de
separacdo entre o que &, ou ndo, considerado um ator, e que va além do apuramento de

capacidades materiais ou recursos humanos.

Mais ainda, existem outros campos do estudo das Relagdes Internacionais focados na
categorizacdo dos atores, como as categorias de poder (superpoténcias, grandes poténcias,
pequenas poténcias), muitas vezes vistos como de aplicacdo inadequada a entidades néo
reconhecidas como atores. Tal, cremos, evidencia que, mais do que outra forma de fazer o
mesmo, € necessario priorizar a necessidade de encontrar uma ferramenta capaz de atribuir
este estatuto para, dai, permitir a aplicacdo daquelas, e de outras tantas, categorizacdes

anteriormente a estas vedadas.

N&o queremos com isto defender uma limitagdo do conceito de actorness como
instrumento, pois neste reconhecemos mais utilidades do que a mera identificacdo de um ator
internacional, incluindo a anélise de processos de construcdo que o possibilitem. Todavia,
questionamos a preconcecdo e priorizacdo da andlise de um processo de construcao
relativamente a funcdo de ferramenta de identificacdo, por s6 esta, a nosso ver, permitir
fundamentadamente quaisquer outras consideracGes sobre a capacidade e estatuto de ator, dos
seus papéis ou alcance. Resumidamente, de pouco nos serve uma ferramenta que explore os

percursos de um objeto que permanecemos incapazes de identificar.

Concluindo este primeiro capitulo, esperamos ter conseguido justificar porque
alegamos ser necessario priorizar a identificacdo de atores internacionais para as Relacdes
Internacionais como ramo das ciéncias sociais, pela necessidade de definir o seu objeto de
estudo. J& na revisdo bibliografica, espelhdmos os principais modelos de actorness
apresentados por varios autores, terminando com uma revisdo dos varios requisitos naqueles
propostos e das criticas a estes apontadas, revistas numa parte final para justificar a iniciativa

de apresentarmos um modelo analitico de actorness alternativo.

8 Dados recolhidos em The World Factbook, da Central Intellegence Agency (CIA), em
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/ a 12/11/2017.
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Posto isto, lancemo-nos a defini¢do dos requisitos que vemos como essenciais para
determinar o estatuto de ator, libertando-nos do que considerariamos requisitos acessorios,
que embora habilitados a determinar qudo capaz um ator internacional pode ser, apresentam

uma menor utilidade para diagnosticar o que é, ou ndo, um ator internacional.
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CAPITULO 2 — MODELO DE ANALISE PROPOSTO

No presente capitulo, apresentaremos a nossa proposta de modelo analitico para
aplicar o conceito de actorness. Comegaremos por expor 0s requisitos de Vontade e
Reconhecimento, justificando a sua utitilizagao.

Apresentado o modelo proposto, procuraremos refletir sobre algumas questdes tidas
como pertinentes e que deste decorrem. Por Gltimo debrucar-nos-emos sobre a metodologia

de aplicacao deste modelo analitico, que usaremos no capitulo seguinte.

2.1 VONTADE E RECONHECIMENTO

Para reconhecer actorness a uma entidade, devemos comprovar que esta “age como
um ator internacional”. Para tal, é primeiro necessario que esta seja uma entidade estudavel.
Existe, portanto, uma caracteristica de “existéncia” indispensavel, que isole o objeto de
estudo como “algo” ou “alguém” a que se possa atribuir, ou ndo, o estatuto de ator, e que
possa ir além do requisito de personalidade juridica ja descartado, pelas suas limitacGes, por
Bretherton e Vogler (2006, p. 13-15).

Se, por outro lado, procuramos, como objeto de estudo das Relagdes Internacionais, as
interacdes entre atores internacionais, pressupde-se que a entidade candidata ao estatuto de
ator seja capaz de interagir com outras entidades no Sl.

Assim, o requisito a propor terd de ser capaz de distinguir “atores ndo internacionais”
(por exemplo, atores do plano interno) ou internacionais, mas ndo-intervenientes nas relacoes
internacionais (p. ex. uma empresa multinacional sem ambicdes de se envolver nas relacbes
internacionais), de atores intervenientes nas relagfes internacionais, estes sim, relevantes para

0 N0sso estudo.

Quando Sjostedt aponta “the capacity to act, and actual influence in terms of
deliberately changing the outcome to one’s favor in international affairs” (1977, p. 16)
reconhece, por inferéncia, esta “existéncia/personalidade”, assim como a capacidade de

interacdo e a propriedade de ter como &mbito de atuagéo o SI.
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Onde propomos divergir de maior parte dos autores apresentados, € na definicdo da
“capacidade de atuar”, mais concretamente, a ligacdo intrinseca entre a acdo deliberada e
eficacia na acdo, deduzida da definicdo de Sjostedt (1977) quando salienta o “influenciar

efetivamente” e “alterar o resultado a seu favor”.

Como haviamos criticado, definir o ponto exato onde as capacidades de atuar passam
a munir uma entidade de estatuto de ator é uma tarefa dificil num espectro tdo vasto de
capacidades de reconhecidos atores no Sl. Tal dificuldade aumenta quando reduzimos o leque
deste estatuto aos atores com capacidade para influenciar efetivamente o Sl, alterando o
resultado a seu favor, o que o limitaria a grandes poténcias, e mesmo assim, so quando estas

fossem eficazes na sua acdo, 0 que nem sempre acontece.

Assim, a solucdo passard por detetar acGes deliberadas, independentemente da sua
eficacia, desde que impactantes no Sl, propondo definir actorness como: a capacidade de agir

deliberadamente e de forma intencionalmente impactante no SI.

Sugerida esta definicdo do conceito, propomos determinar a existéncia de actorness
com recurso dois requisitos: A Vontade, que se refere as intenc6es da entidade estudada e que
é composta por trés componentes; e 0 Reconhecimento, que pela rea¢do das outras entidades

no Sl a Vontade da entidade estudada, validara a capacidade de esta atuar.

Comecemos pelo requisito de Vontade, que definiremos como: 0s objetivos
determinados por uma entidade cuja persecucdo e concretizacdo seja, obrigatoriamente e

intencionalmente, impactante no SI.

Procuramos na Vontade um requisito que permita incorporar a percecdo que a
entidade cria do seu papel, a semelhanca (e com bastante influéncia) do requisito de “Auto-
concepcgdo” de Scheler (2014), mas que, para além da definicdo de um papel “macro” a
desempenhar, normalmente apenas projetado por entidades detentoras de capacidades
suficientes para tamanha ambicdo, permita incorporar a definicdo de objetivos pontuais,
praticos e a procura ativa pela sua concretizacdo. Deste modo, pretende-se manter somente
variaveis independentes de logicas de poder, permitindo reconhecer claramente varias
entidades como atores internacionais, independentemente das discrepancias de capacidades
entre estas. E, ainda, de relevar que mais do que extrair da analise a uma entidade o papel que
esta v& como seu, é fundamental verificar o que esta pretende atingir e como pretende atingi-

lo.
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Este requisito, como aqui definido, é constituido por trés componentes obrigatérios:
Capacidade Procedimental/Institucional, para construir a Vontade; Autonomia, na definigéo

da Vontade; e o SI como Ambito de Atuac&o desta Vontade.

A Capacidade Institucional e Procedimental prende-se com 0s instrumentos
necessarios para a formulacdo e persecucdo da Vontade. Neste componente, de caracter
mecanico, é apenas exigido que a entidade possua 0s instrumentos procedimentais e
institucionais necessarios para formular e exprimir a sua Vontade, que ap6s identificados,
servirdo para legitimar os dados recolhidos. Este componente deve existir, primeiramente,
para identificar materialmente a existéncia de uma entidade estudavel, mas principalmente,
por ser através deste que nos fica acessivel a observacdo da Autonomia e do Ambito de
Atuacéo.

Quanto a Autonomia, como aqui proposta, € muito semelhante a descricdo de
Autonomia e de Autoridade dada por Jupille e Carporaso (1998), influenciada pelo poder de
decisdo autonomo de Cosgrove e Titchett (1970) e pela autonomia da entidade de SjOstedt, e
pretende isolar a entidade como fonte da Vontade, permitindo o que Sjostedt referia como a
“distingdo do ambiente externo”. Resumidamente, ha que garantir que a Vontade é atribuivel
aquela entidade. E comprovando este componente que, por exemplo, se tentara distinguir a
Vontade de um coletivo composto por varios atores (e, portanto, ndo uma, mas varias
vontades concilidveis) da Vontade atribuivel a um ator, compreendendo que entidade possui
autonomia na formulacdo daquela Vontade. Este aspeto serd crucial para determinar o
estatuto de ator em organizages internacionais, separando a Vontade resultante “da soma das

partes” da resultante da organizagdo internacional como entidade autonoma.

No que trata a aglomeracdo do requisito Autoridade da Jupille e Carporaso (1998)
neste componente, tal prende-se com a objecdo de que esta separa¢do, no contexto da procura
da Vontade e da analise multiniveis, ¢ necessaria, alegando, pelo contrario, que se torna
redundante. A ideia de Autoridade, destes autores, pretende isolar os casos de atuacdo da
entidade estudada com base nas capacidades legais a esta confiadas ou delegadas,
identificando como essencial que a entidade revestida dessa autoridade ndo tenha um
“superior” a que responder relativamente a estas competéncias. Ora, esta logica,
aparentemente focada na inclusdo de organizagdes internacionais no modelo por estes autores

proposto, corre o risco de, pelo contrario, penalizar o estudo de organizagdes internacionais,
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por ndo definir, na sua aplicabilidade, a distin¢do quanto ao que tradicionalmente se identifica

por “plano interno” e “plano externo”.

Possui um Estado o requisito de autoridade? A resposta imediata seria que sim, por
ndo existir qualquer entidade sua superior no plano externo, nem igual no interno, numa
revisita livre ao conceito de Soberania como comumente entendido. No entanto, uma rapida
observacdo do plano interno encontraria um conjunto de institui¢cdes internas concorrentes da
acdo do Estado, limites constitucionais e legais, nomeadamente o principio de separacdo de
poderes, ou mesmo a influéncia da sociedade civil. Todas estas “partes” que constituem o
Estado dificultam uma identificacdo imediata e isolada de autoridade. No final, é a posi¢édo
adotada pelo Estado, independentemente destes processos internos, que conta para as
RelacBes Internacionais, por so este ter as ditas competéncias delegadas pelo plano interno.
Tal devera ser igualmente tido em conta nas organizagdes internacionais, cujo seu “plano
interno” se encontra desfasado, €, portanto, obrigando-nos a reconhecer a posicdo adotada
pela organizagdo, independentemente dos Seus processos internos terem como atuantes

reconhecidos atores no Sl.

E na sequéncia deste raciocinio que optamos por excluir o requisito de coesdo interna,
tdo presente noutros modelos. Apesar do papel importante da coesdo interna,
independentemente de estarmos a falar de coesdo entre instituicGes de uma entidade ou entre
atores que constituem uma entidade, a escolha por esta omissao deve-se a deduzirmos que
esta variavel s6 é realmente relevante para a actorness, quando influencia a autonomia da
entidade, devendo, portanto, estar nesta Gltima o foco da nossa dissecacdo dos elementos

caracterizadores de actorness.

Devido a tudo isto, cremos que 0 que contara para as Rela¢Bes Internacionais é a
Autonomia, enquanto liberdade de acdo a cuja autoridade e coesdo interna daquela entidade
estdo inerentes, mas cujo nexo de causalidade com estas é variadvel, e, portanto, secundarias
na elaboragdo e tomada final de posicdo que expresse uma Vontade da entidade, sé a esta
atribuivel. Tal ndo exclui que a busca por Autonomia, como aqui apresentada, néo
pressuponha a busca por Autoridade ou nao figure a coesdo como fator determinante para a
existéncia daquela. Todavia, cremos que tal deve ser feito como consequéncia do estudo da

primeira.
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Quanto ao SI como Ambito de Atuacio da Vontade, referimo-nos & necessidade de a
Vontade definida ter de ser voltada para interacbes no SI, com outras entidades do SI. O
principal propoésito deste componente € o de colocar a Vontade na arena internacional,
permitindo a distingdo entre atores relevantes para as RelacGes Internacionais (aqui referidos
como atores internacionais) de outros atores, que ndo partilham este “ambito de atuacdo”.
Determinar 0 Ambito de Atuagio passara essencialmente por determinar se a persecucio e
concretizacdo dos objetivos € intensionalmente impactante no Sl. Isto ndo inviabiliza que
uma entidade possa ter objetivos cuja persecucao e/ou concretizagcdo ndo tenha impacto no Sl,
mas tal ndo serd relevante para uma atribuicdo do estatuto de ator internacional, pois serdo
resultado de uma “vontade” em que a entidade opera noutra qualidade, por exemplo,

enguanto agente do plano interno.

Cremos que, como esta apresentado, este requisito permite a atribuicdo do estatuto de
ator internacional sem tecer excessivas consideracfes sobre o0s mecanismos internos,
focando-se em ambicOes externas consolidadas. Dessa forma, excluimos da analise
requisitos, como a partilha de interesses ou objetivos comuns ou o sistema de mobilizacdo de
recursos de Sjostedt(1977), a coesdo interna de Jupille e Carporaso(1998), a ideia de
capacidade de Bretherton e Vogler ou a convergéncia de preferéncias de Thomas, retirando
destes apenas 0 minimo denominador comum: a Capacidade Institucional e Procedimental
necessaria para identificar a existéncia da entidade, cuja verificagdo permite estabelecer a

amplitude da Autonomia da Vontade.

Ao mesmo tempo, excluimos situacdes em que a persecucdo de objetivos, por uma
entidade, que nada tenha que ver com o Sl, mas que, de alguma forma, suscite reacdes de
atores do Sl, ndo precipite um diagnostico de ator internacional indevidamente. Este é o
igualmente o motivo porque apresentamos o Ambito de Atuagdo como componente da
Vontade e ndo do Reconhecimento, pois € a Vontade que deve ter, invariavelmente, o Sl
como ambito de atuacdo, ndo podendo esta ser observavel a posteriori como consequéncia

imprevista de uma vontade que ndo almeja a arena internacional.

Comprovada a existéncia destes trés componentes, qualquer entidade que construa,
com as suas capacidades institucionais e procedimentais, uma Vontade autdnoma que tenha

como ambito de atuacdo o Sl, possuira este primeiro requisito de Vontade.
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Mas tal ndo é suficiente. A demonstracdo de que a Vontade tem impacto no SlI, e,
portanto, que possui as capacidades de atuar como ator, s6 € possivel se for cruzado com um
outro requisito, de caracter comprovativo: o Reconhecimento, como apresentado por Jupille e
Carporaso (1998) e Scheler (2014).

E o Reconhecimento que valida a capacidade de impacto e internacionalizacdo da
Vontade, visivel na reagdo das outras entidades no Sl a entidade estudada. Estas reagdes
surgem perante a persecucdo dos objetivos tracados pela Vontade da entidade estudada
(quando age objetivamente). Apesar de ser possivel defender que estas reacdes surgem
igualmente perante a formulacdo desses objetivos (comprovando a percecgéo legitima de uma
acdo potencial da entidade estudada), este reconhecimento comprovara um potencial, mas
ndo uma acéo intencional, que é o que, pelo conceito de actorness, procuramos.’ Ou seja, é a
reacao a persecucao da Vontade que denunciara a acao, 0 que permitira, por inferéncia entre a
ambicdo e reacdo, comprovar a existéncia de capacidade de agir como ator e, por

conseguinte, de actorness.

Para determinar o Reconhecimento, mais do que procurar uma paridade de trato, ou
uma admissdo de existéncia (do outro) expressa, pretende-se estudar a reacdo, direta ou
indireta, expressa ou téacita, pelos outros atores do Sl a Vontade da entidade estudada. Por este
motivo, mais relevante para ao nosso estudo do que como se criam as condicGes para o
Reconhecimento, € a forma como este pode ser observado, algo que nos leva a distin¢do das
duas modalidades ja apresentadas por Jupille e Carporaso (1998), de Reconhecimento de juri
e de facto.

Quando observamos relagbes formais (de juri), facilmente identificamos
reconhecimento entre as partes, no entanto, é necessario observar as relacdes informais ou o
reconhecimento tacito, observavel nas acGes de uma entidade em relacdo a outra ou em
reacdo a outra, mesmo que sem um reconhecimento formal. Pela importancia dada, ndo s6 a
relacdo com, mas a reacao de, entidades terceiras, incluimos assim, neste requisito, ndo sé os

contributos de Jupille e Carporaso (1998) , mas de Cosgrove e Titchett (1970), quando

° A excecdo, na aceitacdo de um reconhecimento de uma accdo potencial, como prova de actorness, pde-se
quando a persecucdo de um objectivo se obtem através de reagdes de terceiros a formulagdo de outro. P.ex. ndo
€ necessario que uma poténcia nuclear use uma arma nuclear para atingir o objectivo de deterrence, basta a
accdo potencial de recorrer ao dito armamento para a persecucdo do objectivo de persuasdo nuclear se
concretizar. No entanto, a agdo potencial existe, mas a intencional (deterrence) também.
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referem o impacto da entidade e da sua relacdo externa com outros atores (referidos como

Estados terceiros por estes autores)®.

H4, por altimo, que reforcar dois pontos quanto ao Reconhecimento. O primeiro, € de
que o Reconhecimento aqui descrito deve ser direcionado a Vontade da entidade estudada,
pois outros estimulos ha que despoletam reacbes de atores no SlI, sem que sejam
obrigatoriamente provenientes de atores internacionais (por exemplo, ocorréncia de desastres
naturais ou escassez de recursos naturais), que devem ser excluidas do termo. O segundo,
prende-se com a importancia de, mesmo que esta ferramenta de analise seja aplicada a uma
interacdo bilateral, tal ndo excluia a necessidade de procurar provas de reconhecimento desta
interagdo em terceiros, de forma a fortalecer consideravelmente o argumento de que a

Vontade em causa é impactante no SI.*

2.2 REFLEXOES SOBRE O MODELO PROPOSTO

O enquadramento proposto nao sera, certamente, imune a criticas. Por esse motivo,
salientam-se de seguida trés assuncGes ndo consensuais que, da forma como se encontra
construido, quem utilize este instrumento de analise se deparara. Estas assuncdes, surgem da
necessidade de responder, em primeiro lugar, a definicdo de atores internacionais como atores
relevantes para as Relacdes Internacionais pelo seu ambito de atuagdo impactante no Sl, em
segundo, a necessidade de restringir o estatuto de ator as entidades que possuam capacidade
de acdo unilateral ou incluir as que atuam via influéncia sobre atores com essa capacidade, e
por ultimo, qual a diversidade em “areas de atuacdo” da entidade para ser considerada um

ator internacional.

A primeira, que resulta na distingdo entre atores relevantes e ndo relevantes para as
Relagdes Internacionais, prende-se com a necessidade de selecionar objetos de estudo de um

universo lato de possiveis candidatos e, desta forma, colocar toda e qualquer entidade numa

19 N&o referimos o impacto nos Estados-Membros de que também falam Cosgrove e Titchett (no caso da
entidade estudada ser uma organizagdo internacional) pelo mesmo motivo que aglomeramos a Autoridade na
Autonomia. Ou seja, trataremos os Estados-Membros, quando verificada Autonomia na organizagdo
internacional, como “plano interno”, e, portanto, algo secundario para a questao da actorness.

1 Esta observacdo parte da necessidade de, por um lado, ndo excluir da busca por actorness a anélise da
interacdo bilateral entre entidades que ndo sejam Estados, e por outro, do reconhecimento do argumento
Estruturalista de que as relacOes entre atores ndo estdo isoladas, e portanto, sera possivel identificar repercussfes
destas em reacdes de terceiros, nomeadamente Estados.
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posicdo de igualdade inicial, antes da aplicacdo da ferramenta de andlise proposta, para vir a
ser, ou ndo, reconhecida como ator internacional. A forma como aqui se propde fazer essa
diferenciacdo, como acima descrito, parte do ambito de atuacdo da entidade e se este tem, ou
ndo, a intencdo de ser impactante no SI. Distinguir o que ¢ “impactante” no SI, ¢
determinavel pelo Reconhecimento. Se a entidade demonstra ter objetivos cuja persecucao
e/ou concretizacdo é intencionalmente impactante no Sl (logo, tem o SI como ambito de
atuacdo), apenas a reacdo (expressa ou tacita) de outros atores do Sl a esta Vontade o pode

comprovar.

A segunda é a resultante da convivéncia entre atores internacionais num espectro de
capacidades extenso e de disparidades acentuadas, nomeadamente entre atores
verdadeiramente capazes de alterar as normas do Sl e atores apenas capazes de influenciar os
primeiros a fazé-lo. Este problema é bastante pertinente quando procuramos definir um ator

internacional.

A solucdo aqui apresentada deriva da conjugacgdo do pressuposto comumente aceite de
reconhecer aos Estados, independentemente de serem grandes ou pequenas poténcias, 0
estatuto de ator internacional, com as conclusGes de estudos relacionados com a politica
externa das pequenas poténcias, que demonstram como a incapacidade de agir
unilateralmente se materializa numa linha orientadora de politica externa focada na influéncia
junto de grandes poténcias, para que, através da acdo destas, possam atingir 0s seus objetivos
(Hey, 2003).

Se vemos em reconhecidos atores internacionais esta estratégia, e nestas
reconhecemos atitude de ator, entdo é possivel reconhecer como atores entidades cuja
verdadeira capacidade de atuacdo no Sl resulta desta forma de influéncia, por ndo o
conseguirem fazer diretamente, ndo sendo, portanto, a capacidade de acdo unilateral um

pressuposto necessario para o reconhecimento do estatuto de ator.

A terceira, estad também relacionada com a relacdo entre o estatuto de ator e o ambito

de atuacdo da entidade, mas numa perspetiva quantitativa e ndo qualitativa.

Se na revisita dos principais autores do conceito de actorness verificamos a hipotese
de “varios niveis de actorness”, com a qual o enquadramento aqui proposto discorda, nao

encontradmos, no entanto, uma defini¢do, quantitativa ou qualitativa, de “areas de atuagdo de
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ator” onde as capacidades devam ser necessariamente empregues para que exista um

reconhecimento de actorness.

Para reconhecer uma entidade como ator, atraves da capacidade de agir como tal,
quais sdo as capacidades que contabilizamos? Quais e quantas sdo as areas de atuacdo que
reconhecemos como atributivas do estatuto de ator, que sendo a entidade estudada capaz de

desempenhar, nos permite classifica-la como tal?

Esta questdo ndo é posta com frequéncia, cremos, pela influéncia dos Estados como
figura de referéncia para o estatuto de ator internacional, sendo que os Estados desempenham
um leque de tarefas internacionais que nos habituamos a relacionar com esse estatuto. No
entanto, a limitacdo de atuagdo de Estados ¢ visivel quando falamos dos chamados “novos
desafios” como as alteragdes climaticas ou as migragdes internacionais, cuja capacidade,
mesmo de grandes poténcias, se encontra aquém da necessaria para a sua resolucao, sem que

tal “destrone” o Estado como ator internacional.

No lado oposto do espectro, se uma entidade é exclusivamente focada numa destas
“areas de atuacdo”, seja ela, por exemplo, econdomica ou de seguranga, exclusivamente, mas
nesse ambito é capaz de mostrar capacidade de ator, sera tal suficiente para lhe atribuir o

estatuto de ator, ainda que sé ator internacional, respetivamente, econdmico ou de seguranga?

Escolhemos um enquadramento que possibilite qualquer atuacdo, em uma ou mais
areas, desde que se comprove Vontade e Reconhecimento, justificando que, tal abordagem,
permite melhorar a aplicabilidade desta ferramenta, por possibilitar a analise de atuacdo de
uma entidade sem obrigar a uma analise exaustiva de todas as atuacdes da mesma,
descobrindo se esta se comporta como um ator internacional, pelo menos, numa determinada

area de atuacao.

Tal permitird que, com recurso ao modelo proposto, uma determinada entidade possa
ser classificada como um ator de seguranca internacional, provando que demonstra security
actorness, mesmo que, ainda com recurso a este modelo, se verifique que a mesma entidade
ndo é um ator econémico internacional. Neste exemplo, a entidade em causa seria, todavia,
um ator internacional, ainda que especificamente de seguranca. Desta forma, cremos, este

modelo permitir-nos-a responder a questao de se a UE € um ator internacional de seguranca.
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2.3 METODOLOGIA DE APLICACAO

O modelo proposto tem como propdsito ser aplicado na analise de uma entidade,
visando diagnosticar actorness. Para tal, serd necessario apresentar a metodologia de
aplicagdo do mesmo, de forma a verificar o preenchimento dos requisitos Vontade e
Reconhecimento pela entidade estudada. A nossa proposta comeca pelo preenchimento
requisito Vontade, verificando a presenca dos seus componentes Capacidade Institucional e
Procedimental, Autonomia e Ambito de Atuacao, partindo dai para a verificacdo do requisito
Reconhecimento. Propomos igualmente que esta analise a actorness da entidade seja

intercalada com um estudo de caso.

Seguindo esta prescri¢do, comegaremos, portanto, por observar se a entidade estudada
usa as suas Capacidade Institucional e Procedimental para construir a sua Vontade,
identificando-as. Tal sera feito recolhendo documentos constituintes da entidade e
documentacdo oficial por esta emitida, analisando declaracdes dos seus representantes e
publicacdes dos seus 6rgdos, instituicdes, comissdes, altos-cargos, entre outros, identificando
procedimentos de formulacdo e persecucdo da Vontade da entidade.

De seguida, deverdo analisar-se objetivos formalmente definidos, mas também
aqueles relacionados com a obtencdo de capacidades para 0s 0s concretizar, que possam, por
inferéncia, indicar-nos Vontade. Estes objetivos podem variar desde grandes projetos
definidores de um “papel a desempenhar” que a entidade procura prosseguir, até objetivos

concretos de satisfagdo de necessidades internas da entidade.

Atraveés desta analise, procurar-se-a igualmente provas de Autonomia, retirando desta
qual a independéncia da entidade para, através das suas Capacidade Institucionais e
Procedimentais verificadas através das fontes supracitadas, elaborar a sua Vontade

autonomamente.

Completando a analise da Vontade, devera verificar-se se estes objetivos tém o Sl
como ambito de atuacdo, procurando perceber se a sua concretizagcdo ou persecucao tem
impacto neste, algo que nos propomos identificar através da analise dos objetivos tracados,
verificando se expressamente ou tacitamente almejam a arena internacional, retirando ilac6es

comprovaveis aquando da analise do Reconhecimento.
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Para isto, procuraremos entidades terceiras (ou no caso de uma relacédo bilateral, dessa
entidade e de terceiras) que reajam a esta concretizagdo ou persecucdo dos objetivos da
primeira, reconhecendo-os ao fazerem-no, e desta forma, provando-se o reconhecimento da
Vontade. Para isto, sera igualmente necessario recorrer a documentacao oficial das entidades
terceiras, acordos e tratados entre as entidades, declaragfes dos seus representantes,
publicacdes de imprensa dos seus 0Orgdos, instituicdes, comissbes e altos-cargos (press
releases), instalacdes de servigos externos como embaixadas, delegacdes ou missdes, entre

outras provas de cooperacdo ou confronto.

Se, perante a informacao recolhida, identificarmos uma Vontade, autbnoma, gerada e
processada por capacidades institucionais e procedimentais préprias, que intencionalmente
visa ser impactante no Sl e for reconhecida por terceiros, de juri ou de facto, podemos dizer
que esta entidade “age como um ator”, reconhecendo-lhe actorness, e, por conseguinte, o

estatuto de ator.

Para testar o enquadramento de actorness proposto, estudaremos a UE, por trés
motivos principais. Em primeiro lugar, porque é com o estudo da UE que o conceito de
actorness se cria e se expande, evidenciando-se, por isso, como a melhor entidade sobre a
qual aplicar o modelo apresentado, possibilitando uma analise comparativa entre este e outros
enquadramentos elaborados por outros autores. Cremos que esta abordagem se mostra
benéfica para identificar as vantagens ou insuficiéncias da nossa proposta, facilitando uma
avaliacdo pela academia, que contribuira para a discussdo sobre o estatuto de ator e o
conceito de actorness, que é a principal finalidade deste trabalho.

O segundo motivo explora o facto da UE ser uma entidade internacional com uma
ampla extensdo de competéncias, com instituicbes consolidadas e que possui uma
componente de atuacdo de seguranca e defesa, nomeadamente na realizacdo de missdes e
operacOes externas. Estas caracteristicas estdo enquadradas no mesmo motivo por serem
coincidentes no seu propdsito, mais propriamente, por possibilitarem a aplicacdo do modelo

proposto num trabalho de extensdo relativamente curta.

Tal prende-se, principalmente, com a necessidade de demonstrar 0s componentes da
Vontade, procurando identificar Capacidade Institucional e Procedimental e Autonomia, que

no estudo da UE se encontra facilitada pela existéncia de documentacdo oficial acessivel
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como tratados, legislacdo constituinte de instituicbes e legislacdo que estabelece

competéncias e procedimentos.

Por outro lado, ter a UE como objeto de estudo, permite-nos reduzir o foco de anélise
a uma componente da sua atuacao externa, mais especificamente, a relativa as suas missoes e
operacdes externas, no ambito de seguranca e defesa. Esta opcdo enquadra-se na questdo ja
discutida de quais as tarefas a desempenhar por uma entidade para ser considerada um ator
internacional, nomeadamente se a anélise de uma atividade especifica nos permite classifica-

la como ator internacional, pelo menos, nessa vertente.

Reduzir o estudo do estatuto da UE a vertente de seguranca (procurando entender se
esta se pode considerar um ator internacional de seguranca), possibilita-nos um veredicto
quanto ao seu estatuto de ator (ator de seguranca internacional), sem nos obrigar a uma
andlise extensiva de todos os ramos da politica externa da UE. Isto facilita ainda a
justificacdo do componente do Ambito de Atuac&o (pela sensibilidade e preponderancia das

questdes securitarias como area de atuacao de atores internacionais).

Concluindo o presente capitulo, munidos das conclusbes provenientes da analise ao
estado da arte do conceito de actorness e das criticas apresentadas pela academia aos diversos
modelos propostos pelos diferentes autores que mencionamos, apresentdmos uma proposta de
modelo de diagndstico de actorness, definindo este conceito como “a capacidade de agir

deliberadamente e de forma intencionalmente impactante no SI2,

Como requisitos deste modelo, apresentdmos a Vontade e o Reconhecimento, tendo
definido o primeiro como “0s objetivos formulados por uma entidade cuja persecucéo e
concretizagdo seja, obrigatoriamente e intencionalmente, impactante no SI”, subdividido por
trés componentes (Capacidade Institucional e Procedimental, Autonomia e Ambito de
Atuacdo), e 0 segundo como a reacdo de atores internacionais terceiros, de juri ou de facto, a

Vontade da entidade estudada.

De seguida, refletimos sobre o modelo proposto, reafirmando a necessidade de
identificar o que é impactante no Sl através da anélise do Ambito de Atuacio e quanto &
exclusividade de demonstrar capacidade de acdo unilateral sobre as normas do SI, que
descartamos. Questiondmo-nos também quanto a diversidade em “areas de atuagdo” de ator,

tendo optado por reconhecer actorness a entidades capazes de agir em conformidade com o

12 Que referimos na p. 35.
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modelo proposto, mesmo que apenas numa area de atuacdo especifica estudada, como a

econdmica ou de seguranca.

Por altimo, apresentamos a metodologia para comprovar o preenchimento destes
requisitos na aplicacdo do modelo de actorness proposto, de forma a identificar se a UE €, ou
ndo, um ator internacional de seguranca. Para tal, e de forma a exemplificar com exatiddo a
aplicacdo do modelo, escolheremos como caso concreto a intervencdo externa da UE no
Mali.

36



A Security Actorness da Unido Europeia: Anélise do Estudo de Caso do Mali e Reflex&o Prospetiva

CAPITULO 3 —APLICACAO DO MODELO PROPOSTO: A

INTERVENCAO DA UE NO MALI

Para podermos aplicar o modelo proposto ao caso da UE com recurso ao estudo de
caso da intervencdo externa desta entidade no Mali (com um foco especial na missdo de
formacdo EUTM Mali), comecaremos por apresentar uma contextualizacdo histérica da

intervencdo, apos a qual analisaremos a intervencao a luz dos requisitos propostos.

Esta analise passara pela demonstracdo do preenchimento de cada um dos requisitos
propostos, primeiro Vontade, identificando Capacidade Institucional e Procedimental,
Autonomia e Ambito de Atuagdo a UE e, de seguida, Reconhecimento, que permitira

igualmente comprovar o preenchimento do primeiro requisito.

Por fim, concluiremos com uma analise aos resultados da aplicacdo do modelo

proposto, terminando com uma breve reflex&o prospetiva sobre a security actorness da UE.

3.1 ENQUADRAMENTO HISTORICO DA CRISE DO MALI

A crise no Mali de 2012 tem como origem varios fatores, desde um histérico de
recorrentes rebelides do povo tuaregue em 1963-64, 1990-96 e 2006-09 (Djiré et al, 2017, p.
9-10), a desconfianca politica das comunidades do norte do pais em relacdo ao governo
central, fruto da negligéncia demonstrada por Bamaco para com o0s desejos de
descentralizacdo destas, da fraca capacidade do governo combater a pobreza ou de promover
uma maior preponderancia de correntes mais conservadoras do Isldo na sociedade e politica

do pais (Haysom, 2014, p. 1).

A estas questdes, acrescenta-se a incapacidade do Estado em estabelecer seguranca
na fronteira norte, nomeadamente da ameaca de movimentos independentistas, grupos
fundamentalistas islamicos e redes criminosas estabelecidas no Sahel. Estas udltimas,
possuiam ainda uma crescente importancia econémica e social, pelo impacto do seu apoio

econdmico aos grupos étnicos e religiosos que lhes prestavam auxilio (Haysom, 2014, p. 1).
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O sentimento de revolta generalizado potenciava grupos fundamentalistas religiosos,
como a Al-Qaeda do Magreb Islamico (AQMI) e os Ansar Dine (Defensores da Fé), que
acusavam o governo de Bamaco de incapacidade e defendiam a implementacdo da Sharia no
pais (Djiré et al, 2017, p. 12-13), a0 mesmo tempo que a instabilidade levou, em 2011, a
criagdo do Movimento Nacional de Libertacdo do Azauade (MNLA) (Djiré et al, 2017, p.
10).

Grupos como a Al-Qaeda do Magreb Islamico (AQMI) e o Movimento para a
Unidade e Jihad na Africa Ocidental (MUJAO), aproveitaram a fraca presenca do Estado
central na regido para controlar 0 movimento de pessoas e mercadoriaam promovendo a
violéncia e raptos, desviando fundos e mantimentos de instituicdes a operar no territorio. Este
processo, afastava trabalhadores humanitérios, impossibilitando a presenca organizagdes de

apoio malianas ou externas na regido norte do pais (Haysom, 2014, p.1).

Esta preponderancia da economia criminosa impossibilita o crescimento da economia
legal, com a degradacéo de diversos sectores, levando a desemprego e inseguranca alimentar,
tidas como os principais fatores impulsionadores da rebelido Tuaregue (d'Errico et al, 2017,
p. 7). Com o aumento do descontentamento fruto da pobreza e da inseguranga, 0 recurso ao
crime expande-se, quer pela populacdo em geral, quer pelos agentes politicos, desencadeando
a substituicdo de liderancas tradicionais (lideres arabes-berberes) pelas patrocinadas pela
criminalidade, levando a um crescimento na corrup¢do governamental que, num circulo
vicioso, alimentava o descontentamento generalizado da populagdo, quer do norte, como no

sul do pais (Haysom, 2014, p. 1).

Paralelamente a este acontecimento, o desenrolar do conflito na vizinha Libia
influenciaria negativamente a crise no Mali. Com o recuo das forcas leais ao General Gadaffi,
e a subsequente queda do seu regime em agosto de 2011, milhares de soldados Tuaregue que
serviam no exército libio retornam as suas terras natais, muitas das quais no norte do Mali,

fortalecendo grupos como 0 MUJAO e a AQMI, militarizando a regido (d'Errico et al, 2017,
p. 2).

Em janeiro de 2012, o MUJAO inicia uma série de ataques em contestacdo do
mandato Presidente Amadou Toumani Touré, focando-se em alvos militares no norte do Mali
e infligindo uma série de derrotas ao exército maliano, incapaz de dar resposta aos avangos

deste grupo pela falta de equipamento e fundos (Thurston, 2013, p. 1). O descontentamento
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causado nas elites militares malianas cresceu, até que, em marco de 2012, o que comegou
como um conjunto de motins do exército contra a presidéncia, se transformou num golpe de

Estado, depondo Touré a um més das elei¢des presidenciais (Thurston, 2013, p. 1).

Apesar do golpe se ter realizado em nome do imperativo de reconquistar o norte, ndo
se verificou nenhuma acdo nesse sentido (Thurston, 2013, p. 2), desencadeando-se, pelo
contrario, um caos politico no governo central que permitiu 0 avango dos grupos rebeldes
naquela regido, onde expandiram e cimentaram o seu controlo, culminando na proclamagéo
da independéncia do Azauade pelo MNLA, a altura aliado dos Ansar Dine, em maio do

mesmo ano (Haysom, 2014, p. 3).

Paralelamente, na capital, é instituido o Comité Nacional para a Restauracdo da
Democracia e do Estado (CNRDE), presidido pelo lider do golpe de Estado, o Capitdo
Amadou Sanogo, que cancela a realizacdo de elei¢Oes. As reacdes internacionais a estes
eventos, como as sancGes econdmicas e a pressao politica exercida pela Comunidade
Econdémica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAO), culminariam em negociacdes entre
esta organizacdo internacional e a junta militar, lideradas pelo presidente do Burkina Faso,
Blaise Compaoré, que resultariam na cedéncia do poder por Sanogo, substituindo a CNRDE
por um governo provisério de administracdo civil liderada pelo Presidente da Assembleia
Nacional do Mali, Dioncounda Traoré, e pelo Primeiro-Ministro Cheick Modibo Diarra
(d'Errico et al, 2017, p. 4).

No entanto, a influéncia do Capitdo Sanogo e dos seus apoiantes em Bamako,
perlongariam a instabilidade e violéncia até 2013, levando inclusivamente, em maio, a
hospitalizacdo de Traoré em Franga, e a detencdo e posterior demissao forcada de Diarra, em
dezembro (Thurston, 2013, p. 2).

Com esta instabilidade em Bamako, a situacdo no norte do Mali degradava-se.
Constantes abusos sob os direitos da populacao, por parte do MNLA, fomentaram um desejo
por lei e ordem na populacdo, que comecgou a favorecer a coligacao islamica entre os Ansar
Dine, 0o MUJAO e a AQMI, que, com a declaracdo do Azauade como Estado Islamico sob a
Sharia, quebraram a periclitante alianga com o secular MNLA (Thurston, 2013, p. 2). No
inicio do verdo de 2012, ja esta coligacdo controlava as principais regides do norte do Mali e

0 MNLA havia perdido a sua preponderancia (d'Errico et al, 2017, p. 3).
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Os esforcos externos para controlar o desenrolar de acontecimentos no Mali
reforcavam-se, com planos para intervir militarmente ratificados pela CEEAO e pela Uniéo
Africana (UA), autorizadas a atuar, a 12 de outubro de 2012, pela Resolucdo 2071 do
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, que antevia igualmente a intervencdo da propria
Organizacdo das Nac6es Unidas (ONU) (Okemuo, 2013, p. 217).

Nesta resolucdo, é emitido um apelo expresso a estas organizagdes internacionais, mas
também a UE, para " (...) provide as soon as possible coordinated assistance, expertise,
training and capacity-building support to the Armed and Security Forces of Mali (...), algo
que mobilizou a UE a preparacdo de uma EUTM (missdo de treino/formacdo militar da UE)

(Conselho de Seguranca da Organizagdo das Nagdes Unidas, 2012a).

Antevendo a intervengdo externa, os Ansar Dine langaram uma ofensiva a sul, na
tentativa de ocupar as posicdes e infraestruturas estratégicas necessarias para que tal operacao
fosse possivel, dificultando o acesso de forgas internacionais ao territorio. Isto levaria a ONU
a aprovar a Resolucdo 2085, a 20 de dezembro de 2012 (Conselho de Seguranca da
Organizacdo das Nacdes Unidas, 2012b), apelando a uma intervencdo africana Missdo
Internacional Africana de Apoio ao Mali (AFISMA) e reiterando o apelo da resolucdo 2071
do Conselho de Seguranga, ja referido (Okemuo, 2013, p. 218).

Perante os avancos dos Ansar Dine e o0s constantes atrasos da CEEAO e UA para
mobilizar uma forca de intervencdo, assim como pela necessidade inevitavel de uma
operagdo “ponte” que preparasse O territorio para a implementagédo de forgcas de manutencéao
de paz, o Conselho de Seguranga, numa nota de imprensa no dia 10 de janeiro de 2013, volta
a evidenciar a necessidade de intervencdo imediata. Isto levaria a que, no mesmo dia, 0 ainda
presidente do governo provisorio, Dioncounda Traoré, com o consentimento da CEEAO e

AU, enviasse um pedido de auxilio externo a Franca (Okemuo, 2013, p. 217; Thurston, 2013,
p. 2).

No dia seguinte, a Operacdo Serval iniciava-0s primeiros ataques aéreos as posicoes
dos Ansar Dinne, enquanto tropas francesas, com apoio de 2000 soldados do Chade,
avancaram pela regido, permitindo, uma semana depois, o langamento no terreno da
AFISMA (Haysom, 2014, p. 4).

A ofensiva encabecada pela Franga recuperou os territorios do Azauade, anunciando,

a 4 de margo, a diminuicdo das suas tropas, passando a forca africana a ser a principal
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presenca externa no Mali. Para esse efeito, a missdo AFISMA foi integrada numa misséo da
ONU e renomeada para MINUSMA (Missdo Multidimensional Integrada das NacGes Unidas
para Estabilizacdo do Mali) (Haysom, 2014, p. 9).

Relativamente a acdo da UE, quando, a 23 de julho de 2012, se expandia o controlo
territorial do Norte do Mali pela coligagio MUJOA-Ansar Dine, o Conselho Europeu
reconheceu que os acontecimentos no Mali exigiam uma revisdo das medidas a tomar pela

Unido, solicitando a AR e ao Conselho propostas concretas (Europa.eu., 2012a).

Na sequéncia da Resolugdo 2071 de 12 de Outubro de 2012 do Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas e a consequente Resolucdo 2085 das NacGes Unidas, de 20 de
Dezembro de 2012, o Conselho adota a Decisdao 2013/34/PESC, de 17 de janeiro, em que
estabelece Missdo EUTM MALLI, “com o objetivo de formar e aconselhar, no sul do Mali, as
Forcas Armadas do Mali” (Conselho da Unido Europeia, 2013a, art.® 1.°), aprovando o Plano
de Missdo, as Regras de Empenhamento e a data de langamento da missdo para 18 de
fevereiro de 2013, na Decisdo 2013/87/PESC (Conselho da Unido Europeia, 2013b), do

mesmo dia.

No comeco de marco de 2013, o quartel-general da missdo foi estabelecido nas
proximidades de Bamako, na regido de Koulikoro. No seu inicio formal, em abril, contava
com a participacdo de 23 paises™, composta por cerca de 550 operacionais, dos quais 200
formadores, encabecada pelo contingente francés e sob o comando de missdo do General
Francgois Lecointre. A missdo contava com um orcamento de 12 milhdes de euros e tinha
como objetivo formar 650 soldados malianos, nimeros que cresceriam dai em diante (Dicke,
2014, p. 98-101).

Com o aproximar do prazo de conclusdo da missdo, é adotada a Decisdo
2014/220/PESC, de 15 de abril do Conselho da Unido Europeia, prorrogando mandato até 18
de maio de 2016, reajustando o or¢camento inicial da missdo para os 27.1 milhdes de euros
(Dicke, 2014, p. 100; Conselho da Unido Europeia, 2014b). A esta prorrogacdo somar-se-ia
mais uma, proposta pelo Comité Politico e de Seguranca, que recomendou que 0 mandato
fosse estendido por mais dois anos, até 18 de maio de 2018, o que levou o conselho da Unido

B3 Alemanha, Austria, Bélgica, Bulgéria, Eslovénia, Espanha, Estonia, Eslovénia, Finlandia, Franca, Grécia,
Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Litudnia, Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal, Reino Unido, Republica
Checa, Roménia e Suécia.
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Europeia a adotar a Decisdo (PESC) 2016/446, de 23 de margo (Conselho da Unido Europeia,
2016), que alterou e prorrogou a Decisdo 2013/34/PESC, de 17 de janeiro.

Espelhando de forma resumida os objetivos da EUTM Mali, estes passam pela
restruturacdo e formacao do exército do Mali com base na estrutura em grupos taticos (GTIA)
do exército francés. Cada programa de formacédo é dado a um batalhdo (610 militares) dos
regimentos malianos existentes, incluindo um periodo de 12 semanas de formacao geral em
movimentos de infantaria na légica GTIA, e mais um periodo de formacdo especifica,
consoante a especializacdo do batalh&o, terminando com o destacamento em operacfes no
Norte do pais. A este programa, sdo acrescidos cursos de 7 semanas de atualizacdo de
conhecimentos, de 11 semanas para comandantes de companhias, 14 semanas para formacao
de formadores e 13 semanas em atravessamento de rios e cursos diversos de formacédo de
oficiais. Para além de providenciar formacdes, a EUTM Mali tem igualmente como func6es

levar a cabo as reformas necessarias no exército (Shurkin et al, 2017, p. 98-100).

Para além da EUTM MALLI, cujo foco se encontrava na restruturacdo e formacao do
exército, no ambito da PCSD, foi igualmente lancada a missdo civil EUCAP Sahel Mali
(missdo de capacitacdo da UE) com objetivo de capacitar os trés servigos de seguranca
interna: Gendarmerie nationale, Garde nationale, e da Police nationale. A miss&o autorizou,
em 2015, o destacamento de 80 operacionais, com um orcamento de 11.4 milhdes de euros,
com o objetivo de formar 600 agentes policiais malianos em programas de 4 semanas de
treino e formagdes de 100 horas em varios modulos tematicos, assim como cursos de
especializacdo em contraterrorismo, crime organizado, gestdo de recursos humanos, logistica,
entre outros (Shurkin et al, 2017, p. 102).

3.2. PREENCHIMENTO DO REQUISITO DE “VONTADE “

3.2.1 COMPONENTE “CAPACIDADE INSTITUCIONAL E PROCEDIMENTAL”

Como referido no inicio deste trabalho, visamos diagnosticar se a entidade UE pode

ser considerada um ator internacional de seguranca, tendo decidido analisar a intervengéo
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externa no Mali como estudo de caso, que ap0Os ter sido contextualizado, nos permite

proceder a aplicacdo do enquadramento de actorness proposto.

Respeitando a exposi¢do desse enquadramento, iniciaremos a andlise a entidade
procurando identificar o requisito de Vontade, comecando pelo componente Capacidade
Institucional e Procedimental. Na andlise deste componente da Vontade, tocaremos em trés
pontos distintos, primeiro abordaremos essencialmente a composigéo institucional da UE, de
seguida faremos uma exposicdo dos procedimentos de formulagédo e persecucdo da Vontade
desta entidade para, numa ultima parte, verificarmos como estas capacidades institucionais e

procedimentais atuaram na intervencao da UE no Mali.

Como circunscrevemos a nossa analise ao papel da UE como ator de seguranca
internacional, prescindiremos de uma caracterizagdo excessivamente extensa das diversas
capacidades que a UE tem (ou alega ter), tendo optado por incidir o nosso estudo na Politica
Externa e de Seguranga Comum (PESC) e Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD).
Cremos serem estas as politicas da UE que, analisadas as capacidades institucionais e
procedimentais a si associadas, nos possibilitardo determinar se esta entidade cumpre este

componente da Vontade.

Tendo descrito a Capacidade Institucional e Procedimental como a capacidade de
formulacéo e persecucdo da Vontade da entidade, comegaremos por identificar as instituicdes
da UE que desta capacidade sdo fonte, a partir dos documentos seus constituintes, que por
estes sdo estabelecidas e regidas. De seguida, caracterizaremos 0s procedimentos que
possibilitam a formulacéo e persecucdo da Vontade, que desta decorrem, e que culminam em
missGes como 0 EUTM MALL.

Focando-nos nas instituicdes, estas sdo estabelecidas pelo art.® 13.° do TUE,
nomeadamente o Parlamento Europeu, o Conselho Europeu, o Conselho (comumente referido
como o Conselho da Unido Europeia), a Comissdo Europeia (doravante Comissdo), o
Tribunal de Justica da Unido Europeia, o Banco Central Europeu e o Tribunal de Contas.
Estas instituices sdo, por sua vez, compostas por diferentes orgaos, comités e conselhos,

consoante o enquadramento especifico.

Destas, as instituicbes com atribuigcdes previstas pelo TUE relativamente a acao
externa da UE, mais propriamente a PESC e a PCSD, sdo primariamente o Conselho Europeu

e 0 Conselho. Outros 6rgdos relevantes, mencionados pelo TUE, sdo o Alto Representante da
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Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranga (doravante AR) apoiado pelo
0 Servico Europeu de Acdo Externa (SEAE), e o Comité Politico e de Seguranca (CPS), que

dirige as operacdes. Mais adiante, exploraremos todas as estruturas da PCSD.

O Conselho Europeu é "composto pelos Chefes de Estado e ou de Governo dos
Estados-Membros, bem como pelo seu Presidente e pelo Presidente da Comissdo™ (n.° 1 art.°
15.° TUE) cujo Presidente, eleito por aquele, "assegura a representacdo externa da Unido nas
matérias de ambito da politica externa e de seguranga comum" (n.°5 e 6 do art.° 15.° TUE).
Esta representacdo devera ocorrer, segundo 0 mesmo artigo, sem prejuizo das atribuicdes do

AR, que é nomeado pelo Conselho Europeu com o acordo Presidente da Comissao.

E ao Conselho Europeu que é atribuida a responsabilidade de identificar os interesses
e objetivos estratégicos da Unido (art.° 22 TUE), assim como de identificar a duracdo e os
meios a facultar pela UE ou pelos Estados-membros para os alcancar. E a esta instituicio que
cabe o poder de decisdo, competindo-lhe deliberar sobre a acdo externa, devendo fazé-lo por

recomendacdo do Conselho (n. °1, art.° 22.° TUE).

O Conselho atua na PESC através do Conselho dos Negdcios Estrangeiros, formacao
do Conselho que junta os Ministros dos Negdcios Estrangeiros dos Estados-Membros e a
Gnica presidida pelo AR, e n4o pelo Presidente do Conselho™. Esta instituicdo elabora a acéo
externa da Unido, de acordo com as linhas estratégicas fixadas pelo Conselho Europeu,
assegurando a coeréncia da acdo da Unido (n.° 2 art. 26.° TUE). E ao Conselho que cabe a
adocdo das decisdes necessarias para uma acdo operacional, caso a situacao internacional o
exija, definindo os respetivos objetivos e ambito, os meios a pdr a disposicdo da UE, as

condicOes de execucdo respetivas e, se necessario, a sua duragao.

O AR, inovagéo introduzida pelo Tratado de Amesterddo, mas que com o Tratado de
Lisboa vé elevada a sua preponderancia, participa nos trabalhos do Conselho Europeu (n.° 2
do art.° 15.° TUE), é Vice-Presidente da Comissao (n.° 2 do art.° 18.° TUE) e conduz a PESC
e PCSD da UE, fazendo propostas para a elaboracdo dessas politicas e executando-as na
qualidade de mandatario do Conselho (n.° 2 do art.° 18.° TUE).

'O Conselho é constituido por vérias formag@es, previstas no n.° 6 do art.° 16.° do TUE, em conjugagdo com
236.° do TFUE, onde se juntam os varios ministros dos Estados-membros consoante a pasta ocupada. O CNE é
um exemplo de formagdo, no caso, os Ministros dos Negdcios Estrangeiros dos Estados-Membros.
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Conforme o disposto no n.° 3 do art.° 18.° TUE, e como acima referido, este 6rgdo
também preside ao Conselho dos Negdcios Estrangeiros, (que relembramos, € a Unica ndo
presidida pelo Presidente do Conselho®) assim como preside, diretamente ou através de um
representante por si nomeado, ao Comité Politico e de Seguranca e ao Comité Militar da

Uniéo Europeia.

Devera ainda, diretamente ou através de um representante, exercer as
responsabilidades previstas nos respetivos atos constitutivos da Agéncia Europeia de Defesa,
do Centro de Satélites da Unido Europeia, do Instituto de Estudos de Seguranca da Unido
Europeia e da Academia Europeia de Seguranca e Defesa (Conselho da Unido Europeia,
2010, al) 7 dos Considerandos).

Para enumerar corretamente a composi¢do organizacional da PCSD, adotaremos a
abordagem de Rehrl e Glume (2015, p. 23-24), separando entre 0s corpos compostos por
representantes dos Estados-Membros, como Conselho Europeu, o Conselho (cujo papel na
PESC e PCSD ja referimos), o CPS, o Comité Militar da Unido Europeia (CMUE), o Comité
de Aspetos Civis de Gestdo de Crises (CIVCOM) e o Grupo Politico-Militar (GPM), e o0s
corpos inseridos da estrutura da UE, como o SEAE e o0s neste inseridos Direcdo da Gestdo de
Crises e Planeamento (CMPD™®), o Pessoal Militar da UE (EUMS"), as Capacidades Civis
de Planeamento e Conducgdo das Operagdes (CPCC'®), e as agéncias, como o Centro de
Satélites da Unido Europeia, o Instituto de Estudos de Seguranca da Unido Europeia
(EUISS™) e Agéncia Europeia de Defesa (EDA%).

O CPS tem como missdo o acompanhamento do contexto internacional e a aplicagéo
das politicas da UE neste ambito, emitindo pareceres destinados ao Conselho, a pedido deste,
do AR ou por iniciativa propria, sendo mesmo o principal 6rgdo de preparacdo de Decisdes
para o Conselho. E este comité que exerce, sob responsabilidade do Conselho e do AR, 0
controlo politico e a direcdo estratégica das operacdes de gestdo de crises, podendo
inclusivamente, desde que autorizado pelo Conselho, tomar decisdes pertinentes em matéria

de controlo politico e de direcdo estratégica relativamente a estas operacdes, dando

>0 Conselho é constituido por vérias formacdes, onde se juntam os vérios ministros dos Estados-membros
consoante a pasta ocupada. O CNE é um exemplo de formacéo, no caso, os Ministros dos Negdcios Estrangeiros
dos Estados-Membros.

18 Sjgla mantida do inglés: Crisis Management and Planning Directorate.

7 Sigla mantida do inglés: European Union Military Staff.

'8 Sigla mantida do inglés: Civilian Planning and Conduct Capability.

19 Sigla mantida do inglés: European Union’s Institute for Security Studies.

% Sjgla mantida do inglés: European Defense Agency.
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orientacbes ao CMUE, ao GPM e ao CIVCOM (art.° 38.° TUE). O CPS é formado por
diplomatas dos Estados-Membros, é presidido, como j& referido, pelo AR ou um
representante deste e as suas funcdes sdo desempenhadas em consonancia com 0 AR e 0
SEAE (Mix, 2013, p. 6; Rehrl & Glume, 2015, p. 22; StroR, 2014, p. 162).

O CMUE, o CIVCOM e o GPM tém como funcdo o apoio a decisdo do CPS. O
CMUE ¢ o mais alto 6rgao militar do Conselho, é composto pelos Chefes de Estado-Maior
dos Estados-Membros, representando-os. Elabora pareceres e recomendacdes ao CPS e
monitoriza todas as atividades militares desenvolvidas no contexto da UE, nomeadamente o
planeamento e a realizacdo de missGes e operacdes militares e o desenvolvimento de
capacidades militares. Por seu lado, o CIVCOM exerce fungdes semelhantes na vertente civil,
elaborando recomendacdes ao CPS, apoiando o planeamento de missdes civis e elaborando
relatorios de acompanhamento das mesmas. Como elemento intermédio dos outros dois
comités, 0 GPM tem a seu cargo acautelar os aspetos politicos das missdes/operacées civis e
militares (Rehrl & Glume, 2015, p. 23-24).

Voltando-nos para as estruturas inseridas na UE, o SEAE ocupa um plano central e
“trabalha em colabora¢do com os servicos diplométicos dos Estados-Membros e é composto
por funcionarios provenientes dos servi¢cos competentes do Secretariado-Geral do Conselho e
da Comissdo e por pessoal destacado dos servicos diplomaticos nacionais” (n.° 3 art.° 27.°
TUE). A sua organizacdo e o funcionamento estdo estabelecidos na Decisdo 2010/427/UE do
Conselho (Conselho da Unido Europeia, 2010), que prevé, entre outros pontos, O
estabelecimento da CMPD e de CPCC (estas inseridas, a par da Direcdo de Politica de
Seguranca e do Centro de Situacdo da Unido Europeia, na Direc¢do-Geral da PCSD e Gestédo
de Crises) e do Estado-Maior da Unido Europeia (EUMS), colocados sob a autoridade e
responsabilidade diretas do AR (Conselho da Uni&o Europeia, 2010, art.° 4.°) e que séo pecas
fundamentais no estabelecimento de missoes e operagdes (Rehrl & Glume, 2015, p. 25).

Este servigo serve como principal apoio as fungdes do AR, coordenando a aplicacao
da PESC e PCSD, promovendo a consisténcia e eficiéncia da acdo externa da UE e
executando as decisfes do Conselho. Desta forma, UE evita uma duplicagdo ou mesmo

conflito de orientagdes diplomaticas entre a Comisséo e o Conselho (Brand&o, 2010, p.55).

Ha ainda que referir as agéncias que servem de apoio ao SEAE, como o Centro de

Satélites da Unido Europeia, que “fornece produtos e presta servigcos resultantes da
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9521

exploracdo de meios espaciais e informacOes colaterais™, o Instituto para Estudos de

Seguranga da Unido Europeia, que analisa “questdes de politica externa, seguranca e
defesa”,? realizando analises e organizando “féruns de discusséo, de modo a contribuir para
a formulacdo das politicas da UE”?® e, por Gltimo, a Agéncia Europeia de Defesa (n.° 3 do
art.242.°e art.° 45.° TUE) que esta colocada sob a autoridade do Conselho e atua no dominio
do desenvolvimento das capacidades de defesa, da investigacdo, da aquisicdo e dos
armamentos. Esta incluida na PCSD, com o objetivo de identificar necessidades operacionais
e da base industrial e tecnoldgica do sector da defesa, promovendo medidas para as suprimir
e, desta maneira, ajudando os Estados-Membros a cumprir com o seu comprometimento de

melhoria progressiva das suas capacidades militares.

Esta agéncia participa ainda “na definicdo de uma politica europeia de capacidades ¢
de armamento e presta assisténcia ao Conselho na avaliagdo do melhoramento das
capacidades militares” (al) 3 do art.° 42.° TUE), apoiando os Estados-Membros na definicéo e

concretizacao, unilateral ou multilateral, de objetivos relativos as capacidades militares.

Outras instituicdes, como a Comissdo e o Parlamento Europeu, tém atribuicfes
secundarias no ambito da PESC, claramente ainda garantindo aos Estados-Membros o
principal papel na sua definicdo, nomeadamente desempenhando funcdes de controlo politico
e funcBes consultivas (n.° 1, art.° 14.° TUE), ndo dispensando, todavia, uma andlise mais
detalhada das suas atribuicbes, especialmente, mais adiante, aquando da analise do

comoponente de Autonomia da UE.

Posto isto, e apOs a apresentacdo destas instituicbes e Orgdos, passaremos a
identificacdo dos procedimentos que, num conjunto de passos predefinidos, possam ser
usados por aquelas como instrumentos para a formacéo e persecu¢do da Vontade da entidade.

Assim, foquemo-nos no caracter procedimental deste componente da Vontade.

Como principais instrumentos dos procedimentos da PESC, encontramos as Decisoes,
que com o Tratado de Lisboa vém substituir os quatro instrumentos da PESC do Tratado de
Amesterddo (art.° J.2 a J.5 do Tratado de Amesterddo), ou seja: Os principios e orientacdes
gerais, que criavam linhas orientadoras; as Estratégias Comuns, que definiam objetivos e

meios ; as Ac¢Bes Comuns, incidentes sobre situacbes especificas em que se considerasse

2! Disponivel em: https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/satcen_pt.
22 Disponivel em: https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/iss_pt.
23 H

Ibid.
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necessaria uma acdo operacional, definindo os objetivos, &mbitos, meios apor a disposic¢ao da
UE e condicdes de execucéo; e as Posi¢cbes comuns, para definir a abordagem global a uma

questdo especifica (Mix, 2013, p. 6 — 7).

Com o Tratado de Lisboa, a UE passa a conduzir a PESC através de dois conjuntos de
Decisdes. O primeiro € o das Decisbes relativas aos interesses e objetivos estratégicos da
UE?*, elaborados com base nos principios e objetivos da PESC definidos no art.2 21.° (n.° 1
do art.® 22.% al. a) do art.° 25.° TUE; e n.° 1 do art.° 26.° TUE); e o segundo é o das Decisfes
relativas a definicdo das acdes a desenvolver (a que nos referiremos como Acdes) (sub-alinea
i), alinea b) do art.°25 do TUE); a definicdo das posi¢cdes a tomar (a que nos referiremos
como Posi¢des) (sub-alinea ii), alinea b) do art.°25 do TUE); e as regras de execu¢do das
referidas acfes ou posi¢des (sub-alinea iii), alinea b) do art.°25 do TUE ).

E no primeiro conjunto de Decisdes que estdo incluidos os principais documentos
orientadores da PESC, como a Estratégia de Seguranca Europeia de 2003 ou a Estratégia
Global para a Politica Externa e de Seguranca da Unido Europeia de 2016, que apesar de
elaborados pelo SEAE a pedido e sob a orientacdo do AR, podem apenas ser adotados pelo

Conselho Europeu.

Os documentos estratégicos referidos, assim como outras Decisdes enquadradas nesta
primeira tipologia, orientam a segunda tipologia, referente a Acbes e Posicles, estas ja
direcionadas a situacdes especificas e cuja Decisdes cabem ao Conselho (n.° 2 do art.° 26.° e
art.’ 28.° TUE ). As Acdes sdo referentes a intervencbes externas no ambito da PCSD,
reconhecendo a necessidade de intervir e iniciando um procedimento com o0 objetivo de
lancar e executar com sucesso uma missao ou operacao, enquanto que as Posi¢des, tendem a
oficializar uma tomada de posicdo da UE relativamente a uma situacdo concreta, tracando

linhas orientadoras especificas relativamente a um pais ou regido (Mix, 2013, p. 7-8).

Identificadas e diferenciadas as Decisfes, a sua importancia para a nossa analise deve-
se a estas serem a principal fonte de estabelecimento de objetivos e meios para a Politica
Externa, ou seja, sdo a materializacdo da formacédo da Vontade da entidade. Quando o fazem

atraves da primeira tipologia que apontdmos, estabelecem objetivos e interesses gerais,

# Derek E. Mix parece apresentar a definicdo "de interesses e objetivos estratégicos" do n.° 1 do art.’ 22 e "as
orientacOes gerais" da alinea a) do art.° 25.° como parte do mesmo tipo de decisdes, 0 que se aceita a luz do
expresso no art.® 26.° do TUE, que os parece juntar numa tipologia de decisdes do Conselho Europeu de caracter
geral, alargado e orientador da PESC.
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enquanto que quando o fazem através da segunda e terceira tipologia, despoletando ac&o por
parte da entidade (UE) em relacdo a terceiros.

No que concerne a capacidade procedimental, observamos que as Decis@es iniciam 0s
principais procedimentos da PESC e da PCSD, nomeadamente no caso de missdes e
operacdes. Podemos observar o seu papel analisando o procedimento para o langamento de

missoes e operacdes no &mbito da PCSD.

Este procedimento decorre em cinco fases que analisaremos pormenorizadamente: a
Monitorizacdo e alerta; a Elaboracdo do Conceito de Gestdo da Crise; o Planeamento da
Operacdo; o Lancamento e implementacdo; e a Revisdo Estratégica. A Decisdo de Acles a

desenvolver decorre da segunda para a terceira fase (Xavier & Rehrl, 2013, p. 78).

A monitorizacdo faz parte das tarefas regulares de varias partes que dao informacao
apoio ao CPS, do SEAE, CMEU e CIVCOM, a Comissdo, o Conselho ou os Estados-
Membros. Em caso de crise, € requerido pelo CPS um Enquadramento Politico para
Abordagem a Crise (Political Framework for Crisis Approach) ao SEAE, elaborado com o
objetivo de constituir a base do apoio a tomada de decisdo de como atuar perante a crise
(Xavier & Rehrl, 2013, p. 78).

Se a situacdo exigir uma intervencdo no ambito da PCSD, € elaborado o Conceito de
Gestdo da Crise, adequada a situacao especifica, com o propdsito de garantir uma abordagem
compreensiva a crise, assim como a coesdo na aplica¢do dos instrumentos para a acao da UE.
Este documento é elaborado pela DGCP, com o apoio do EUMS e da Capacidade Civil de
Planeamento e de Conducdo das Operac6es. Quando concluido, é entregue ao CPS pelo AR,
que apds discussdo com o CMEU e CIVCOM, o entrega ao Conselho para aprovacgao (Xavier
& Rehrl, 2013, p. 78).

Estas duas primeiras fases tém como intuito recolher e preparar a informacéo
necessaria para 0 Conselho decidir. Com a Decisdo de estabelecimento de uma
missao/operacdo, o Conselho estabelece a Vontade da UE de agir, e com isto da inicio as trés
fases seguintes, ja com o intuito de levar a cabo a Vontade da UE (Xavier & Rehrl, 2013, p.
78).
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Destas, a primeira é a fase de Lancamento e Implementacdo, que se inicia com a
Deciséo do Conselho de estabelecimento da missdo e termina com a Decisdo de langamento

da missao.

No caso de missGes e operacOes militares, o Estado-Maior da UE elaboracéo a
Diretiva Militar Inicial (Iniciating Military Directive) que estabelece as diretrizes da operacao
e que, apds remissdo ao CPS que o encaminha para autorizacdo do CMEU e, dai, para
aprovacdo do Conselho, que o remete ao Comandante da Operacdo, para que crie o Conceito
da Operacdo, a Declaracdo de Forcas Necessarias e 0 Plano da Operacdo (Xavier & Rehrl,
2013, p. 78).

Criados estes documentos, cabe ao Conselho aprovar o Conceito da Operagdo para
que o Comandante da Operacgdo dé inicio ao processo de geracao de forcas, onde os Estados -
Membros disponibilizam capacidades militares a missdo, ap6s negociacdes para o efeito
designadas conferéncias de geracdo de forcas, e que resultam no Acordo do Estatuto de
Forcas, onde os Estados-Membros contribuidores assentam os seus direitos, obrigacdes e
reservas e que é enviado pelo CPS ao Conselho para aprovagdo (Xavier & Rehrl, 2013, p.
78).

Este processo envolve longas negociag6es, que culminam com a aprovagéo do Acordo
do Estatuto de Forcgas e do Plano de Operagfes, assim como das regras de intervencdo no
caso das missdes militares e das regras de uso de forca no caso de operagcbes civis, e
terminam com o Conselho a emitir a Decisdo de Lancamento da Missdo/Operacdo (Xavier &
Rehrl, 2013, p. 78).

As duas ultimas fases correspondem a missdo e operacdo propriamente dita. A
primeira relativa a execucdo, monitorizada e reportada pelo GPM e o CMEU ao CPS, que
controla politicamente e direciona a estratégia da missdo/operacdo, sob autoridade do
Conselho. A segunda € relativa a reavaliacdo, que no final do mandato ditado pelas
deliberacdes do Conselho avalia se a operagdo deve continuar, se deve ser alterada ou se deve

ser terminada, tomando uma destas decisdes apos recomendacéo do CPS.

Identificadas as instituicdes de que a UE dispGe e os procedimentos por esta entidade
criados para agir como ator de seguranca internacional, analisaremos agora se esta panoplia
de instrumentos e procedimentos € cumprida e respeitada, despistando falsos positivos

possivelmente resultantes de capacidades professadas, mas nao utilizadas.
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Para tal, sequiremos o procedimento de lancamento de operagdes no ambito da PCSD

ja descrito, e verificaremos se, no estudo de caso, 0s passos mencionados foram seguidos.

Como marco da monitorizagdo por parte da UE, encontramos a apresentacdo, em
marco de 2011, da Estratégia para o Desenvolvimento e Seguranca no Sael Servi¢o Europeu
de Acdo Externa (2001), apresentada pela Comisséao e pelo AR, requerida pelo Conselho a 25
de outubro de 2010, definindo uma abordagem compreensiva para a regido e resultado da
monitorizacdo dos preocupantes sinais que desta imanavam (Europa.eu., 2011). A 23 de julho
de 2012, na sua 3183.2 reunido, o Conselho reconhece o escalar da violéncia no Mali,
apelando a AR e a Comissdo para apresentarem propostas concretas para a Unido responder a
crise no pais (Europa.eu., 2012a). Com a resolucdo 2071 do Conselho de Seguranca das
NacOes Unidas, de 12 de outubro, apelando ao apoio da UE, o Conselho pede a AR, na sua
3191.2 reunido a 15 de outubro de 2012, que crie o Conceito de Gestdo de Crises, visando
uma eventual missdo no pais, que é elaborado e posteriormente aprovado pelo Conselho
(Europa.eu., 2012b), na 3209.2 a 10 de dezembro de 2012 (Europa.eu., 2012c).

Apenas dez dias ap6s esta aprovacdo, a Resolugdo 2085 do Conselho de Seguranca
das Nacgdes Unidas (Conselho de Seguranga das NagOes Unidas, 2012b) e, no dia seguinte, o
inicio da operacdo Serval pela Franga, levam a reunido extraordinaria do Conselho a 17 de
janeiro de 2013 que aprova a Decisdo 2013/34/PESC para o estabelecimento da EUTM Mali,
iniciando a fase de lancamento e implementacdo. E nesta fase que é criado o Conceito de
operacdes, a 28 de janeiro, assim como a Diretiva Militar Inicial (Strof3, 2014, p. 175) e a
primeira conferéncia de Geragdo de Forgas a 29 de janeiro, culminando com a Deciséo
2013/84/CFSD de 18 de fevereiro, que lanca a EUTM Mali.

Apesar desta sucessdo de acontecimentos ter acelerado o procedimento, este
aconteceu de forma bastante completa, com extenso planeamento ao longo de 2012, tendo
diversos corpos contribuido para a elaboracdo do Conceito de Gestdo de Crises, 0 CPM e 0
CMEU a conduzirem a estratégia sob o CPS e a direcdo ativa da AR em todo o processo
(StroR, 2014, p. 176).

Desde o0 seu langamento, a EUTM Mali viu trés mandatos, o primeiro até 18 de maio
de 2014, o segundo estendido até 18 de maio de 2016 pela Decisdo 2014/220/PESC de 15 de
abril (Conselho da Unido Europeia, 2014b) e o terceiro, até 18 de maio de 2018, pela Decisdo
(PESC) 2016/446 de 23 de marco de 2016 (Conselho da Unido Europeia, 2016). Estas
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Decisdes, tomadas pelo Conselho, mencionam nas suas consideracdes a Revisdo Estratégica
elaborado pelo CPS, como fonte das recomendacdes deste para as extensoes referidas.

Assim, a intervengdo da UE no Mali, em especial no que se refere ao langamento da
missao EUTM Mali, prova-se um caso de aplicacdo dos procedimentos que esta entidade
possui para levar a cabo uma intervencdo externa desta natureza, com as instituicdes a
respeitarem e executarem as suas fungBes e papéis definidos, comprovando a

transponibilidade do regulado para a prética.

Desta observacdo do estudo de caso, podemos inferir que estas instituicdes,
instrumentos e procedimentos, que sdo parte integrante da UE, constituidos pela UE e
inerentes a existéncia da UE, parecem ser respeitados e aplicados, demonstrando que 0s
diversos intervenientes se encontram cientes e circunscritos aos seus papéis, como definidos
no quadro desta entidade. Tal parece demonstrar a presenca do componente Capacidade
Institucional e Procedimental para elaboragdo e persecucdo da Vontade desta entidade,

enquanto Ator de Seguranca Internacional.

3.2.2 COMPONENTE “AUTONOMIA”

Para 0 nosso estudo, analisar a Autonomia visa diagnosticar se 0s objetivos tracados

pela entidade séo, passando e enfatizando o pleonasmo, tracados pela entidade.

E neste componente da Vontade que isolamos a entidade do meio e de outros atores.
Fazé-lo exigira verificar, na sua Capacidade Institucional e Procedimental, qual a fonte dos
objetivos e a quem se os pode atribuir.

Respeitando a estrutura de trabalho proposta, comecaremos por averiguar a

Autonomia da UE, dai partindo para a verificacdo desse requisito na intervencdo no Mali.

No caso especifico da PCSD, esta tem uma primazia de “corpos compostos por
representantes de Estados-Membros” (Rehrl & Glume, 2015, p. 21), que apesar de manterem
0 seu caracter supranacional, tem competéncias nesta politica (PCSD) de foro

intergovernamental. Isto é visivel na elaboracdo das decisbes que definem os objetivos e
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interesses desta entidade, como na auséncia de meios militares proprios, que em primeira

instancia nos demove de diagnosticar uma Vontade que se distinga da "soma das partes".

No caso do Conselho Europeu, este tem a competéncia de definir os interesses e
objetivos da UE e adotar conceitos estratégicos como a Estratégia Global para a Politica
Externa e Seguranca da Uni&o Europeia (EUGS)®, ao que se soma o facto de o ter de fazer
por unanimidade (n.° 1, art.° 22 TUE), enquanto o Conselho, deve elaborar e executar a
PESC, com base nos interesses e objetivos definidos pelo Conselho Europeu (n.° 2 art.° 26
TUE), devendo fazé-lo igualmente, no caso da PCSD, por unanimidade, ou, em raras

excecdes, por maioria qualificada (n.° 1, art.° 24.° TUE).

Esta “intergovernamentalidade” ¢ aliviada pela figura do AR como representante da
UE na politica externa (n.° 2 do art.° 27.° TUE), pois este é simultaneamente Vice-Presidente
da Comisséo e Presidente do CNE, apoiado por um SEAE cujo funcionamento passa por
consulta do Parlamento Europeu e por aprovagdo da Comisséo (Instituicdes ndo compostas
por representantes de Estados-Membros). Este 6rgdo tem como propoésito, pelo menos em
teoria, aumentar a consisténcia nas estruturas de lideranca relativamente a acdo Externa da
UE (Pirozzi, 2013, p. 8), acumulando, no mesmo 6rgédo, 0s papeis anteriormente (ao Tratado
de Lisboa) desempenhados pelo Alto-Representante para a Politica Externa e de Seguranca
Comum, o Ministro dos Negocios Estrangeiros do respetivo governo com a presidéncia
rotativa e ainda o Comissario para as relagdes externas (Mix, 2013, p. 3), algo que, por um
lado, reforca a procura de consensos e implementacdo dominios de politica externa e
seguranga (n.° 1, art.° 24.° TUE), mas por outro, insere um contrapeso as instituicdes que
refletiriam apenas a “soma das partes”, algo mais notério no caso do Conselho, cujos

trabalhos dirige.

Se € verdade que € o Conselho Europeu que aprova 0s conceitos estratégicos e de que
se as DecisGes da PCSD sdo adotadas pelo Conselho, também o é que 0s primeiros sdo
propostos pelo AR que, também, preside o segundo, o que podera demonstrar algum cunho

comunitario no que estas instituicdes adotam.

Mas a existéncia do AR ndo é o Unico entrave a uma esséncia intergovernamental da

Vontade da UE. Por um lado, a criagdo de uma posicdo de Presidente permanente do

% Alta Representante da Unio para os Negécios Estrangeiros e a Politica de Seguranca (2016a), disponivel em:
https://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/regions/files/eugs_review_web_0.pdf.
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Conselho Europeu (art.° 15 TUE) veio trazer um elemento orientador dos trabalhos desta
instituicdo sem associagdo a um Estado-Membro, enquanto que, por outro, o papel das
instituicbes de cariz comunitario da UE também limita a margem de decisdo das de cariz

intergovernamental (na PCSD).

Podemos também verificar um condicionamento por parte da Comissdo na definicéo
da PESC. Em primeira instancia, tal manifesta-se na contribuicdo na escolha do AR, que é
Vice-Presidente desta e por esta proposta ao Conselho Europeu, e por conseguinte, uma

personalidade cuja escolha inicial cabe a Comisséo.

Deste condicionamento podemos igualmente incluir os principios de cooperacéo e
coeréncia entre a Comissdo e o Conselho (n.° 2 do art.° 21.° do TUE). Estes principios
obrigam a uma relacdo de proximidade entre estas duas instituicbes, que no ambito da
abordagem compreensiva da UE, procuram aproximar a defini¢do e persecucdo da PESC com
as restantes politicas da UE, normalmente protagonizadas pela Comissdo. O seu intuito é
permitir, a esta ultima, envolver-se no estabelecimento de interesses e objetivos da propria
PESC e participar nos diversos corpos do Conselho, como o CPS, O CIVCOM e o CMUE.

Mas o papel da Comissdo ndo fica limitado ao condicionamento das acbes do
Conselho, tendo um papel relevante na gestdo civil de crises (Tardy, 2018, p. 1),
principalmente pela capacidade que tem de ter iniciativa na politica externa da UE. Isto €
especialmente visivel na acdo da Direccdo-Geral de Cooperacdo Internacional e
Desenvolvimento (DEVCO) da Comissdo, que inclui estruturas de apoio regionais. Um
exemplo destes apoios é o Fundo Fiduciario de Emergéncia da UE em favor de Africa,
acordado na Cimeira de Valeta sobre Migracédo de 2015, cujas estruturas que o compdem sao
encabecadas pela Comissdo, compostos por membros do SEAE, doadores (Estados-Membros
ou ndo) e observadores dos paises africanos recetores (sem poder de voto) cujos projetos,
apesar de ndo serem abrangidos pela esfera da PCSD, abordam &reas como governanga,

prevencéo de conflitos, controlo de fronteiras e, por consequéncia, questées securitarias®.

Um exemplo destes projetos, lancados pela Comissdo, que em muito se assemelha a
uma missdo civil da UE (EUCAP)?’, ¢ o “Programa de Apoio ao Reforco da Seguranca das

regides de Mopti e Gao e a gestdo de zonas fronteirigas” conhecido por “PRASEC”, com um

% Disponivel em: https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/content/about_en.
27 Pietz (2017, p.3) descreve “The work of PARSEC, similar to that of both EU missions™ principalmente por se
centrar “on Malian security actors and structures” e pelo or¢amento semelhante a uma EUCAP.
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orcamento de 29 milhdes de euros, equivalente ao orgamento anual da EUCAP SAHEL Mali
(Pietz, 2017, p. 3).

Relativamente ao Parlamento Europeu, este tem fungdes mais limitadas neste campo,
todavia, é regularmente consultado pelo AR sobre os principais aspetos das opcoes
fundamentais da PESD e PCSD, devendo esta ultima velar pelas opiniées e recomendacdes

do primeiro, respondendo as questdes que aquele Ihe dirija (Art.° 36.° TUE).

O AR é igualmente chamado a debater a progressdo da PESD e PCSD junto do
Parlamente Europeu (Art.° 36.° TUE). Estes debates resultam na elaboracdo de relatorios
emitidos pelo Comité de Assuntos Externos e pelo Subcomité para Seguranca e Defesa, sobre
a PESD e PCSD respetivamente, com recomendacfes, consideracfes e opinides que o AR
tera de ter em consideracdo (Art.° 36.° TUE). Destes inquirimentos e recomendacdes resulta
uma capacidade informal do Parlamento Europeu de questionar e expor opg¢des dos Estados-
Membros (Legrand, 2017, p. 64), trazendo a debate uma série de questdes na defesa dos
interesses dos cidaddos europeus, cujos membros do Parlamento Europeu representam, com a

legitimidade, e dependéncia, consequente da eleicdo direta para o efeito.

Por fim, devemos salientar, como das principais ferramentas de intervencdo do
Parlamento Europeu na politica externa e seguran¢a, a sua competéncia de aprovacdo do
Orcamento Geral da UE, quer relativamente as despesas comunitérias ditadas pelo art.° 41.°
do TUE correspondentes a PESD e PCSD, quer pelo financiamento do SEAE (Conselho da

Unido Europeia, 2010, art.° 8.9), permitindo um reforgo do controlo interinstitucional.

Mas talvez o principal contrapeso a “intergovernamentalidade” no campo da
segurancga e politica externa da UE, decorra dos ditames estabelecidos pelos documentos
constituintes da Unido. S8o os principios e objetivos relativos a acdo externa do TUE
(definidos pelo seu art.° 21.°) que limitam a liberdade de definicdo dos interesses e objetivos
da UE pelo Conselho Europeu (n.° 1, art.° 22, TUE ) promovendo a unidade na diversidade
decorrente da intergovernamentalidade (Branddo, 2010, p. 54). Ao mesmo tempo, o TUE
define que as Decisdes do Conselho Europeu dizem respeito as relagdes da UE, que sdo
executadas nos termos dos tratados, separando o que sdo os meios a facultar pela UE dos a
facultar pelos Estados-Membros (n.° 1, art.° 22, TUE).

Sao os tratados que estendem a competéncia da UE a todos os dominios de agdo

externa, que definem que os Estados-Membros “apoiardo ativamente e sem reservas” as
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acoes da UE nestes dominios, ¢ que “se abster-se-40 de empreender agdes contrarias aos
interesses da UE” (art.° 24.°, TUE). E nestes que se encontra definido que os Estados-
Membros ndo estdo sujeitos as posi¢les por si assumidas apenas por sua vontade, mas que a
prépria UE assim os vincula (n.° 2, art.° 28, TUE), obrigando-os, aquando da persecucdo de

acOes operacionais definas pela UE, a reportar e definir as suas a¢cdes com a esta.

A unanimidade necessaria no Conselho Europeu e no Conselho ndo impossibilita que
a UE prossiga determinados objetivos sem contar com todas as suas partes, nomeadamente
permitindo a abstencdo e a inacdo de algum Estado-Membro, até a um maximo de um terco
(Art.° 31.° TUE), tendo os que assim agirem, no entanto, de reconhecer que aquela deciséo

vincula a Uni&o, incluindo-os, mesmo que os isentando de aplicar a decis&o.

Nesta l6gica, ao longo do TUE, vamos identificando um padrdo que separa 0S
Estados-Membros e a UE, ndo como “partes de um todo”, mas como entidades distintas, do
qual os casos paradigmaticos sdo encontrados na declaracdo de personalidade juridica na UE
(art.° 47.°, TUE), e na coercdo prevista no art.° 7 do TUE contra Estados-Membros que

incumpram com os principios desta entidade.

Outro argumento de contraponto a “intergovernamentalidade”, e, por conseguinte,
favoravel a autonomia da UE na PESC e PCSD, encontra-se no engquadramento destas, na

tipologia de competéncias presente no art. 3.2, art.° 4.° e art.° 5.° do TFUE.

Esta estabelece a divisdo de competéncias entre Estados-Membros e a Unido, podendo
ser vistos como a normatizacdo da delegacdo de soberania entre Estados-Membros e a UE,
dando a esta Gltima poder exclusivo ou parcial sobre determinadas matérias, assim como
esclarecendo quais as que permanecem somente na esfera nacional. Nas competéncias
exclusivas, € convincente o argumento da Autonomia, como componente de Vontade aqui
apresentado, mais ainda sobre tematicas encabecadas por instituicdes de indole

supranacional, como a Comissao ou o Parlamento.

A PESC e a PCSD nao estdo abrangidas nesta delimitacdo expressamente, 0 que
dificulta entender de que tipo de competéncia se trata, para a partir dai, pender a balanca para
uma conclusdo positiva ou negativa quanto a autonomia da UE nestas. Todavia, é possivel
argumentar que a modalidade da competéncia a que pertencem podera ser exclusiva, por
inferéncia da atuacédo das instituicdes, nomeadamente na celebracéo de acordos internacionais

no dmbito destas politicas (Wessel & Hertog, 2012, p. 2).
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Quanto a celebragdo deste tipo de acordos, tem sido defendida a tese da competéncia
exclusiva da UE na PESC e PCSD, algo posteriormente corroborado pela plataforma "Treaty
Office Database" do SEAE?, que define que a UE possui competéncia exclusiva para assinar
acordos internacionais (n.° 2, art.° 3, TFUE), e que o pode fazer com um ou mais Estados
terceiros ou Organizagdes Internacionais, vinculando os Estados-Membros, num pressuposto
conhecido por doutrina Haegeman, normatizado pelo art.° 216 do TFUE (Wessel & Hertog,
2012, p. 7). Estas normas sao, por sua vez, transportadas para o ambito da PESC e PCSD no
TUE (via art.? 37.°) e sdo reforcadas com o principio de lealdade na politica externa (via art.°
28.° TUE), que pode ser visto como um instrumento legal vinculativo equiparado a qualquer
lei comunitaria (Mix, 2013, p. 7) e por essa via dotando a UE de competéncia exclusiva
(Wessel & Hertog, 2012, p. 8).

Disto resulta a exclusividade do Conselho na celebracdo destes acordos, que vinculam
os Estados-Membros e condicionam a sua politica externa nacional, sendo que o debate em
torno de se o Conselho age em nome dos Estados-Membros ou da Unido, parece ter uma
maioria da academia favoravel a segunda, pela analise do costume da prética (Zipperle, 2017,
p. 66-67; Wessel & Hertog, 2012, p. 8-9; Sari, 2008, p. 80). Isto parece apontar para uma
instituicdo que, apesar do caracter intergovernamental da PCSD, aparenta agir enquanto UE,
no uso das suas competéncias. Tal tem justificado, entre outras coisas, a tese de que, como
regra, a UE seria responsavel por atos contrarios ao direito internacional perpetuados no
ambito da PESC e PCSD, acima dos Estados-Membros (Wessel & Hertog, 2012), ou a de que
esta pratica veio "confirmar definitivamente™ a personalidade juridica da EU (Sari, 2008, p.
55).

Um exemplo concreto destes acordos sdo os acordos de participacdo de Estados
terceiros em missoes especificas da PCSD, onde nao s6 a UE se apresenta como “parte” (e
nédo os Estados-Membros), como referem, expressamente, que o contributo do Estado terceiro
em nada afeta a autonomia deciséria da Unido, assim como, que as partes renunciam
mutuamente qualquer reclamacao ou ressarcimento, sendo que a UE se assegurara de que 0s

Estados-Membros fardo declaracéo semelhante?.

%8 Disponivel: http://ec.europa.eu/world/agreements/default.nome.do.

% Em acordos anteriores a 2011, podia ler-se: “Os Estados-membros comprometem-se”, entretanto substituido
por “A Unido compromete-Se a assegurar que 0s Estados-membros”, algo que reforca a separagdo do Conselho a
agir enquanto representante da UE e ndo dos Estados-Membros.
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Perante todas as observacGes e argumentos acima referidos, poderiamos identificar
uma estrutura institucional, que permite uma vontade cuja origem, apesar de formada por
instituicbes compostas por representantes dos Estados-Membros, decorre de um
enquadramento no qual estas estariam condicionadas pelos documentos constituintes da
entidade, a agir dentro dos moldes definidos por esta, cujas decisdes serdo executadas por
esta, e cujos Estados-Membros, que formam aquelas instituicbes governamentais, ficam
vinculados ao acordado com a entidade quando expressaram a sua posi¢ao. Com este vinculo,
os Estados-Membros ficam obrigados a reconhecer a Vontade da UE (isolando-a) e ndo so6 a
agirem em conformidade, mas a absterem-se de agir de forma prejudicial @ mesma, ao mesmo
tempo que a UE assume a responsabilidade por essa Vontade e pelas agOes decorrentes da

persecucao dessa mesma Vontade, pois € sua a exclusividade desta competéncia.

Dito isto, as observacfes da pratica, mostram-nos uma realidade mais complexa. A
necessidade de consenso unanime tem limitado a projecdo de forcas da UE, pela falta de
vontade politica para compromissos, algo evidente nas situacdes que exigiriam operacdes de
confronto direto, levando a UE a reservar-se a missdes de capacitacdo dos Estados
intervencionado, para que este leve a cabo a estabilizacdo da crise (Rekawek & Terlikowski,
2013).

Isto leva alguns autores a defenderem que tal demonstra as limitacdes da UE
decorrentes da forca dos seus Estados-Membros (Rekawek & Terlikowski, 2013; Okemuo,
2013), nomeadamente pela ainda predominante persecucdo de interesses estratégicos

nacionais e ndo comunitarios.

Se analisarmos as culturas estratégicas nacionais dos Estados-Membros, estas
diferenciam-se consoante a experiéncia e historia militar de cada pais (Giegerich, 2008, p. 66;
Tardy, 2015, p. 31-33) com paises mais assertivos no seu apoio a projecdo de forca, outros
defensores do uso de forca militar apenas na vertente de defesa territorial ou de dissuasao, a
que se adicionam zonas de influéncia distintas, por norma, relacionadas com as antigas
relacdes coloniais. Tal dificulta a aplicacdo da PCSD, pela necessidade de coeréncia e

consenso quanto a uma atuagdo comum (Okemuo, 2013, p. 228-229).

Em segundo lugar, apesar de, por inferéncia dos acordos internacionais, poder servir
de argumento a adog&o, por instituicdes compostas por representantes dos Estados-Membros,

de uma consciéncia comunitaria na elabora¢do dos mesmos, é também possivel argumentar
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que os momentos decisérios que antecedem este tipo de acordos internacionais sao tomados
por estas mesmas instituicdes (Conselho Europeu e o Conselho), fora do ambito do
argumento de exclusividade da UE na PCSD acima referido. Tal acontece especialmente na
definicdo dos objetivos estratégicos através da adocdo de documentos que funcionam como
conceitos estratégicos da politica externa da UE, como a EUGS ou as Decisdes que orientam
a PCSD. Se a isto adicionarmos o poder reduzido da Comissao e do Parlamento Europeu ja
mencionados, tal parece sustentar a tese de que os Estados-Membros, e ndo a UE, continuam
a reter a autonomia da PESC e PCSD.

Em terceiro lugar, nas alteracbes que o Tratado de Lisboa introduz, o desejo de
aumentar a coeréncia e eficcia parece ser acompanhado de uma vontade de que estes campos
permanecam na esfera de decisdo dos Estados-Membros. Isto é observavel no caracter legal
separado da PESC que mantem a sua intergovernamentalidade (Brand&o, 2010, p. 54), pelas
constantes referéncias a OTAN como base da estratégia de defesa do espaco europeu, pela
ressalva de que uma defesa comum s6 acontecerd quando o Conselho Europeu assim o
decidir, algo que, a contrario, estabelece que a politica presente ainda ndo o é (Dagant, 2008,
p. 4). A isto, acrescenta-se igualmente a base voluntarista dos instrumentos da PCSD, que
fazem a UE depender dos Estados-Membros para 0s recursos humanos, operacionais e
financeiros das missdes que pretenda lancar, o que podera levar a que os Estados-Membros
SO ajam perante 0s seus interesses estratégicos e nas suas zonas de influéncia, ou blogueiem

as iniciativas da UE quando se opdem a estes.

Tendo em conta estas trés observagdes, poderemos igualmente defender a tese de que
a PCSD serve de plataforma de exponenciacdo da capacidade de persecucdo de interesses
externos de cada um dos Estado-Membros e ndo como uma ferramenta a usar por uma UE
autobnoma. Esta observacdo é sustentdvel pela falta de coercibilidade das instituicdes
supranacionais para com os Estados-Membros, pela a incapacidade do AR de forcar qualquer
acdo dos Estados-Membros e pela auséncia de consequéncias do foro legal, visto o Tribunal
Europeu de Justica ndo se prenunciar no ambito da PESC, condenando uma equiparacdo entre

0 poder intergovernamental com o comunitario (Okemuo, 2013, p. 234).

Posto isto, a pergunta mantém-se por responder: Sao os Estados-Membros que estdo a
perseguir, em conjunto, a politica externa de cada um, ou € a Unido Europeia que persegue
uma politica externa sua? E como distinguir entre uma Vontade que resulta de um forum

entre Estados ou uma Vontade proveniente da entidade UE?
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E dificil apontar onde acaba a iniciativa dos Estados-Membros, centrada nos seus
interesses de politica externa, e onde comeca uma iniciativa da UE, principalmente pela
composicao, sobreposicao e partilha de competéncias institucionais que desfocam a fronteira
entre esta e os Estados-Membros. E, alias, provavelmente neste ponto que se encontra a

grande e inegavel dificuldade da atribui¢do do estatuto de ator internacional & UE.

A inacdo desta entidade em algumas situagdes, assim como o seu desempenho aquém
das expectativas, podera demover-nos de a considerar um ator internacional de seguranca.
No entanto, também é possivel argumentar que a UE, enquanto entidade autbnoma, nédo esta
disposta (ou capaz) de realizar o mesmo tipo de missGes que algumas poténcias que a
compBem, como o Reino Unido ou a Francga, estariam. Tal, parece-nos, poderd ndo por
imediatamente em causa a autonomia da UE, podendo inclusivamente ser prova do caracter

diferenciado desta entidade.

Mais que adotar um dos campos de argumentos, consideraremos que o elemento da
UE que motivou 0 uso da expressao "ator em construcao”, se encontra precisamente numa
dicotomia que veremos adiante, ndo tanto comprovando um "“pseudo-ator" mas antes,
estudando a possibilidade de estarmos perante uma entidade, (como havia prescrito Ginsberg
(1999, p. 22) quanto a natureza simultanea da UE como intergovernamental e supranacional),

gue no que diz respeito a sua acdo externa, pode por vezes ser e noutras ndo ser, autbnoma.

Esta dicotomia depende das circunstancias que ditem a necessidade de uma acéo
externa que traduza, ou se aproxime, de uma politica externa nacional de um Estado-
Membro, por oposicdo as que, até pela necessidade de convergéncia, acabam por ditar o
desenvolvimento de uma acdo externa prépria, onde a decisdo tomada pela UE ndo se

equipara a que algum Estado-Membro, se apenas de si dependesse, tomaria.

Esta hipotese poderia apontar para a existéncia de uma cultura estratégica da UE, na
qual a PCSD é apenas um componente de uma abordagem compreensiva, de caracter civil e
militar, com operac6es consensuais e de curta duracdo, apoiadas por outros instrumentos ao
dispor das suas instituicdes ndo compostas por representantes dos Estados-Membros (como a
DEVCO da Comissdo), com o consentimento do Estado intervencionado, respeitando o
direito internacional e onde o papel da UE é o de apoiar a estabilidade e fornecer recursos,
sejam materiais ou de “know-kow”, para que, em vez de agir diretamente sobre o conflito,

possa capacitar os Estados intervencionados a fazerem-no (Tardy, 2015, p. 32-33).
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Perante esta possibilidade, passaremos a analisar o estudo de caso da intervencdo no
Mali, na tentativa de apurar se, neste exemplo especifico, a UE foi capaz de apresentar
autonomia na sua acdo externa. Nesta analise, procuraremos 0s mesmos sinais de Autonomia
anteriormente descritos, mais propriamente, se as Decisdes do Conselho parecem evidenciar
a UE parte independente dos seus Estados-Membros; o que os documentos estratégicos
definem sobre as ambicdes de politica externa da UE que se incluam no seu espectro de
atuacdo o Mali; e se a acdo da UE demonstrou caracter proprio e recurso a capacidades

proprias.

Como anteriormente referido, € o Conselho que a 17 de janeiro de 2013 aprova a
Decisdo 2013/34/PESC para o estabelecimento da EUTM Mali, tendo, a 18 de fevereiro de
2013, na Decisdo 2013/87/PESC, aprovado o langcamento da misséo. Apenas sete dias depois,
é adotada a Decisdo 2013/178/PESC de 25 fevereiro, assinando o acordo entre a Unido
Europeia e a Republica do Mali quanto ao estatuto das for¢as da UE no Mali, no ambito da
EUTM Mali (Conselho da Uni&o Europeia, 2013c).

Analisando estes documentos, encontramos sinais da Autonomia da UE no caso da
missao EUTM Mali, nomeadamente: a elaboracdo destas Decisdes em adequagdo com 0s
procedimentos da UE, como ja referido na analise desse componente, com o controlo politico
e direcdo estratégica sdo exercidas pelo Conselho, pelo AR e pelo CPS e a dire¢do militar
pelo EMUE, executada pelo EUMS e CCPC; com as Decisdes a iniciarem-se com a evocacao
do TUE e a proposta da AR, que se relembre, é um 6rgdo que ndo representa Estados-
Membros; com a clara identificacdo da UE como entidade visada e que, por conseguinte, nos
evoca a vinculacdo a que os Estados-Membros se sujeitam quando tal acontece, incluindo, no
Acordo, a identificacdo da UE como “parte” a par de um Estado Soberano (a Republica do
Mali); e a auséncia de mencéo aos Estados-Membros®, especialmente relevante no Acordo,
por demonstrar que as forcas nacionais alocadas a missdo ndao sao apenas instrumentos dos
seus Estados-Membros, mas que detém alguma independéncia legal conferida pela UE (Sari,
2008, p. 85).

A estas constatacOes, acrescentamos que a identificagdo da UE como parte

independente dos seus Estados-Membros, se repete nos acordos celebrados com Estados

% A Gnica excepcdo é a referéncia & Dinamarca nas Decisdes, por consequéncia do Protocolo 22, que a excluf da
PCSD.
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terceiros que participaram na missdo, como na Decisdo 2014/293/PESC de 15 abril 2014,
entre a UE e a Suica (Conselho da Unido Europeia, 2014c).

No entanto, h4d que destacar a relutdncia politica em usar os instrumentos mais
recentes da PCSD no Mali, nomeadamente os Grupos de Combate, assim como em adotar
uma abordagem compreensiva determinante na gestdo de crises, esperando que a Franca
agisse unilateralmente para confrontos militares, para s6 posteriormente intervir com uma
missao de treino (Rekawek & Terlikowski, 2013, p. 2).

Esta constatagdo é ainda agravada pelos documentos estratégicos emitidos pela UE
antes da necessidade de intervengdo surgir, e que deveriam, supostamente, representar a
ambicdo da UE para a regido enquanto Vontade da entidade relativamente a sua politica
externa, antes do envolvimento no Mali. Referimo-nos, mais propriamente, ao Acordo de
Cotonou (2000), a posicdo do Conselho relativa a prevencgdo, gestdo e resolucdo de conflitos
em Africa (2001), a Estratégia Conjunta Africa-UE (2007) e a Estratégia Europeia para
Seguranca e Desenvolvimento no Sahel (2011) (Okemou, 2013, p. 225).

Nestes documentos, que analisaremos com mais detalhe aquando da analise do Ambito
de Atuacdo da EUTM Mali, a UE determina como seus principais objetivos de politica
externa o desenvolvimento e a seguranca, em especial na Africa Subsaariana, sendo que a UE
expressa que, a pedido dos seus parceiros africanos, agira na resolugéo de crises em Africa,
algo que falhou no Mali no agravar da crise (Okemou, 2013, p. 225).

Se tal parece substanciar as criticas de varios autores que apontam como a intervencao
da UE ficou constantemente aquém das suas ambicdes (Giegerich, 2008); Rekawek &
Terlikowski, 2013), pode igualmente ser alegado que, devido a posicdo dos Estados-
Membros no Acordo de Cotonou como signatarios, a par da UE, pressupde-se que tanto a
esta Ultima como os Estados-Membros, poderdo agir por sua iniciativa. A isto, poder-se-a
ainda evocar o principio de apropriacdo, consagrado em maior parte destes documentos, de
que no contexto africano, qualquer operacdo da UE, devera ser encabecada por um ator
africano (Giegerich, 2008; Rekawek & Terlikowski, 2013), assim como que em nenhum
destes documentos é mencionado o0 ambito da aplicacdo dos instrumentos da PCSD, algo que,
apesar de tanto a Comunidade Econémica de Estados da Africa Ocidental (CEDEAQO) como
a AU terem pedido a intervengdo da UE, colocaria uma operacdo “ponte” numa zona cinzenta

de atuacdo.
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Por conseguinte, a critica quanto a incapacidade da UE de atuar numa operacdo “ponte”
entre a crise e a implementacdo de uma operacdo de capacitacdo, apesar de pertinente, surge de
uma pratica que se enquadra no que parece vindo a ser o costume na PCSD. Esta pratica,
como ja referido, parece ser fruto do desenvolvimento de uma cultura de atuacdo que
tenciona a capacitagcdo do Estado intervencionado para que este contenha e resolva a crise,
ndo pretendendo substitui-lo nesse papel, estando a UE disposta a intervir, mas nédo em
comprometer-se em confrontos diretos e prolongados (Okemuo, 2013, p. 228; Tardy, 2015, p.
32-33). Esta cultura, mais do que desacreditar a UE como entidade autdnoma, parece decorrer
do confronto, por um lado, entre as competéncias da UE enquanto entidade, que celebra
acordos, toma posicdes estratégicas e vincula os Estados-Membros e, por outro, a
dependéncia que esta tem do voluntarismo dos Estados-Membros, que escolhem, num
ambiente isento de coercibilidade, manter ou ndo essas obrigacdes (Okemuo, 2013, p. 234),

algo de extrema importancia, que desenvolveremos mais adiante.

Por altimo, analisando a consisténcia da acao e utilizacdo de recursos proprios da UE
na EUTM Mali, salienta-se, em primeiro lugar, a capacidade de mobilizacdo em torno da
missdo, com 23 dos 28 Estados-Membros a integrarem a EUTM Mali, com o mecanismo
ATHENA (Conselho da Unido Europeia, 2015b) a cobrir os custos partilhados da missao de
forma apropriada, apesar do peso desproporcional da participacdo francesa, em tropas e
financiamento (Dicke, 2014, p. 106), e em segundo lugar, a aplicacdo de varios instrumentos
de seguranca e desenvolvimento no Mali por parte da UE, provenientes de iniciativas de
varias instituicbes, algo que reforca a dimensdo "europeizada” de uma intervencao
compreensiva, nomeadamente o recurso ao Fundo Europeu de Desenvolvimento, o
Instrumento para a Estabilidade, EUSR para o Sahel, A¢do humanitéaria da UE enquadra na
Politica de Vizinhan¢a da UE e da prépria missao civil EUCAP Sahel-Mali (Carrasco et al.,
2016, p. 124).

Em suma, a EUTM Mali, apesar das limitacdes que ainda condicionam a acéo externa
da UE no ambito da PCSD, parece ser um exemplo de uma operacdo definida pela entidade,
em seu nome, pelas suas instituicdes e com recurso aos seus mecanismos. Tal parece
transparecer que a entidade UE, é uma entidade autbnoma, que autonomamente decidiu levar,

e levou, a cabo esta operacao.

Mas esta conclusdo ndo estaria completa sem a nota de que, apesar das provas de

Autonomia que parecem Vvisiveis quanto a EUTM Mali, a inércia para atuar que levou a
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operacdo Serval francesa, ndo deixa de ser testemunho das incapacidades da UE, mais
propriamente, do ainda muito presente elemento intergovernamental e dependéncia dos
Estados-Membros na PCSD, que se derem uso a este seu “poder” de promogédo de inércia,

impossibilitaram a UE de ambicionar algo mais para a PCSD.

Fora a ja referida necessidade de conjugar diferentes experiéncias e culturas militares
dos diferentes Estados-Membros, que motiva esta "contencdo"” da autonomia da UE, ha ainda
a referir que, perante a exigéncia de algum tipo de operacdo que va além desse modus
operandi, podera a UE ser igualmente contornada pelos seus Estados-Membros, que agirdo
de acordo com 0s seus interesses nacionais, seja por nao reconhecerem capacidade a UE de
agir de forma eficaz e/ou atempada, seja por ndo verem 0S Seus interesses nacionais
correspondidos nos interesses comunitarios, servindo isto como justificagdo para a iniciativa

nacional enfraquecedora da necessidade de uma UE mais capaz e autbnoma.

Tais ilacbes surgem da observacdo da orientacdo francesa da acdo da UE
relativamente ao Mali aquando da operacdo Serval, substituindo-a por uma linha orientadora
de politica externa proveniente, ndo de Bruxelas, mas de Paris (Helly & Rocca, 2013, p. 6).
Se duvida persistisse quanto a perda de autonomia, esta influéncia francesa nao se limitou a
inagdo UE "por sua vontade autbnoma", mas sim ao uso de instrumentos europeus pela
Franca para prosseguir a sua propria estratégia, até onde o consentimento de outros Estados-
Membros o permitisse (Helly & Rocca, 2013, p. 7). Isto torna-se importante para a nossa
andlise, pois tal ndo tem somente efeitos na limitacdo da acdo da UE, mas demonstra

efetivamente um desafio ao preenchimento do componente Autonomia.

No entanto, apesar da ja referida despropor¢do do contingente francés, relativamente a
EUTM Mali tais criticas parecem ndo se aplicar (Helly & Rocca, 2013, p. 7), existindo

consisténcia na defesa de uma autonomia da UE no ambito da PCSD.

3.2.3 COMPONENTE “AMBITO DE ATUACAO”

Conforme fizemos relativamente aos dois Ultimos requisitos, procuraremos apurar o
Ambito de AtuagZo da UE enquanto ator internacional de seguranca, partindo de seguida para
a atuacao especifica no caso da intervencgédo no Mali,
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Se haviamos definido a Vontade como "os objetivos determinados pela entidade cuja
persecucdo e concretizacdo seja, obrigatoriamente e intencionalmente, impactante no SI", é
na analise do Ambito de Atuacdo que procuraremos determinar se é intencéo da entidade que
a persecucdo e concretizacdo destes objetivos tenham impacto no Sl, e neste processo, elevar

a Vontade ao plano das RelacGes Internacionais.

Ter o SI como ambito de atuacdo, enquanto componente da Vontade, é apenas uma
caracteristica (embora obrigatoriamente necessaria) dos objetivos da entidade, o espaco em

que ambiciona intencionalmente perseguir e concretiza-los.

Isto significa que o foco estd na entidade estudada e na “auto-concepc¢do” dos papéis
que quer desempenhar na arena internacional, adiando para a analise do Reconhecimento a
validacdo da capacidade de persecucdo e concretizacdo desta intencdo, através da reacdo de
atores do Sl a Vontade da entidade estudada.

Posto isto, procuraremos demonstrar que os objetivos definidos pela UE, miravam
intencionalmente o Sl, posicionando-a nessa arena. Comecaremos brevemente por refletir
sobre a area especifica de atuacdo, no caso a seguranca internacional. Dai, investigaremos a
intencdo de agir nesta area pela UE, estudando os seus principios e objetivos orientadores e

0S Seus conceitos estratégicos.

A relevancia da seguran¢a internacional enquanto area de atuacdo de um ator
internacional é bastante consensual nas Relagfes Internacionais. Apesar da dificuldade na
defini¢do do conceito de seguranga, pela sua natureza “subjetiva e elastica” (Williams, 2008,
p. 1), utilizaremos a definicdo de Williams (2008), que a define como a “atenuagdo de

ameagcas a valores acalentados”(Williams, 2008, p. 1), 31

Nas Relagdes Internacionais, o tema da seguranca € um dos claros protagonistas,
nomeadamente no &mbito da Seguranca Nacional, no qual os Estados procurariam garantir a
sua seguranca no Sl através da interacdo com outros Estados (Baylis, 2008, p. 496). Este
reconhecimento encontra-se espelhado, por exemplo, na existéncia de uma area académica de

Estudos de Seguranca inserida nas Relagdes Internacionais.

3 Traduzido de “the alleviation of threats to cherished values”.
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Posto isto, comecemos por verificar os textos constituintes da UE procurando provas
que demonstrem a persecucdo de principios e objetivos orientadores relativos a seguranca

internacional.

Ainda no preambulo do TUE, a resolucdo demonstrada em executar uma politica
externa que "promova a paz, a seguranca e o progresso na Europa e no Mundo™ denunciam o
papel internacional da entidade como fulcral para a sua constitui¢do, assim como 0s objetivos
expressados de se relacionar "com o resto do mundo” na promogdo dos "seus valores e
interesses”, destacamos o de "reforcar a seguranca internacional™ (n.° 5 do art.° 3.° TUE), de
se relacionar com paises vizinhos através de acordos a celebrar entre a UE e estes, assim
como agdes em comum (Art.° 8.° TUE), a que se seguem as diferentes atribuicGes das
instituicdes da Unido na politica externa desta, que ja analisamos relativamente a Capacidade

Institucionais e Procedimental.

Especificamente, no &mbito estudado da UE enquanto ator de seguranca internacional,

o titulo V do TUE estabelece as claras diretrizes quanto a implicacdo que tenciona ter no SI.

O art.? 21.° assume a regulacdo da "acdo na cena internacional” da UE, que deve
"procurar desenvolver relacdes e constituir parcerias com paises terceiros e organizacdes
internacionais”, devendo "diligenciar no sentido de assegurar um elevado grau de cooperagéo
em todos os dominios das relagdes internacionais", através da preservacao da paz, prevencao
de conflitos e "reforco da seguranca internacional”, e prestando "assisténcia a populacdes,
paises e regides confrontado com catastrofes naturais ou de origem humana™ a fim de
"promover um sistema internacional baseado numa cooperacdo multilateral reforcada e uma

boa governagdo ao nivel mundial” (art.° 21.° do TUE).

Toda a conducdo da politica externa da UE, nos moldes do art.° 25.° ja& mencionado,
assim como todas as posicdes e a¢bes dai decorrentes, demonstram Vontade de interagir na
arena internacional, de defender interesses e prosseguir objetivos proprios e de interagir com

atores no S, dos quais se destaca o art.® 28.° referente as acdes operacionais.

E desta intencfo, expressa nos seus textos constituintes, que imanam as instituigoes,
Orgéos e servigos cuja vocacao e proposito € o de atuar no SI, como a composi¢cdo do
Conselho para os Assuntos Externos, a existéncia de um AR, a existéncia do SEAE com 0s

diferentes o6rgdos e comités relativos & PESC e PCSD, as 140 delegacdes e escritorios da
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UE®, entre outros. E também na definicdo de uma politica externa que reforca o SI como
ambito de atuacdo que s@o elaborados e aprovados documentos orientadores estratégicos
como a EUGS de 2016, mas também as diferentes estratégias regionais como a Estratégia

para a Seguranca e Desenvolvimento do Sael ou a Politica Europeia de Vizinhanca (PEV).

Esta forma de definir objetivos e estratégias da UE no Sl é igualmente resultado de
um percurso histérico, cuja andlise atesta que as suas crescentes ambicGes foram

efetivamente seguidas de acdes nesse sentido.

O exemplo das missOes e operagdes, quer civis, quer militares, prova-nos como a UE
reconheceu a existéncia de um papel internacional a desempenhar, especialmente desde o
Tratado de Amesterddo e a consequente transferéncia das Tarefas de Petersberg® da Unido
da Europa Ocidental para a UE (Brandao, 2015, p.1). Para garantir este tipo de missdes civis
e/ou militares, esta teria de se munir das capacidades necessarias, algo reconhecido nas
Conclusdes do Conselho de St.2 M.2 da Feira de 19 e 20 de junho (Parlamento Europeu, 2000,
ponto 12) e de estabelecer uma estratégia clara para se projetar na arena internacional, algo

que se viria a materializar na Estratégia Europeia de Seguranca, em dezembro de 2003.

Este documento, aponta como principais ameacas o terrorismo, a proliferacdo de
armas de destruicdo massiva, 0s conflitos regionais, os Estados Falhados e o crime
organizado (Conselho da Unido Europeia, 2009, p. 29-32), abracando, ao que parece, a

“inovagao” do esbater das fronteiras entre seguranca e defesa.

Para fazer frente a estas ameacas, propde agir no sentido de criar seguranca na
vizinhanca, de reforcar a o multilateralismo como ordem internacional (do Sl), reforcando
cooperagdes internacionais, organizacOes internacionais, e fomentando a democracia e boa
governacdo. Neste dmbito, refere vérias zonas de interesse, que menciona a uma escala
global, mas onde evidencia a preponderancia da vizinhanca, das relagdes transatlanticas, do

Médio Oriente e, com menor énfase, Extremo-Oriente (p. 35-38).

A UE exprime, neste documento, a vontade de persecucdo mais ativa, mais capaz,

mais coerente e a par com 0s seus parceiros, dos seus objetivos internacionais, incluindo,

% Informacao disponivel em: https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/about/eu-delegations_en.

% As “tarefas de Petersberg” surgem da Declaragdo de Petersberg adoptada no Conselho Ministrial da Unio da
Europa Ocidental em junho de 1992. Nesta declaracdo, os Estados-Membros disponibilizam meios militares
para missdes de caracter humanitarios, de resgate, prevencao de conflitos, manutengdo de paz, desarmamento,
assiténcia militar e estabilizagdo  pds-conflito. Para mais informagdes ver: https://eur-
lex.europa.eu/summary/glossary/petersberg_tasks.html.
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intervencdo civil em situacdes de crises, delegando para a parceria UE-OTAN intervengdes
semelhantes de caracter militar, concluindo com o repto de que uma UE mais ativa e capaz

tera maior impacto a escala internacional (p. 38-43).

Em 2009, a Implementacdo da Estratégia Europeia de Seguranca, reforca o acima
referido, com um discurso mais ambicioso onde se expressa a vontade de que a UE “molde
eventos”, tenha “mais visibilidade” e que deve “liderar a renovagéo da ordem (internacional)

multilateral” (p. 7-9).

E igualmente reforcada a necessidade de mais capacidades, coeréncia e maior
atividade, sem denegrir a experiéncia por essa altura ja adquirida por missdes e operacdes
civis e militares que a UE havia lancado desde 2003. Este documento reforca ainda o
compromisso com a vizinhanga, ambicionando um maior envolvimento, com alusdes a
recém-criada Politica de Vizinhanca e Parceria de Leste, o que demonstra o reconhecimento
da importdncia da estabilidade politica e do desenvolvimento econdmico-social na
vizinhanca, que comecara com o Leste europeu, para a sua propria seguranca (Ferreira-
Pereira et al, 2014). Estas menc¢des comprovam a veracidade das ambicdes estabelecidas em
2003, onde estdo estabelecidas intencbes de aprofundamento da sua atuacdo, dos Balcas, a
Ucrénia, a Moldavia, aos paises do Mar Negro, do Mediterraneo e do Médio Oriente,
focando, no nexo desenvolvimento-seguranca, especialmente paises do centro e norte de
Africa, a0 mesmo tempo que desenvolve as ambices para a capacidade de intervencdo de
ambito civil e militar. A ambicdo global com mencéao de cooperagcdo com varias organizacoes
internacionais ou Estados especificos é reiterada igualmente (p. 21-26).

Comecando em 2003 com a sua primeira misséo EUFOR Concordia, na Antiga
Republica Jugoslava da Macedonia, a UE tem-se mostrado gradualmente fiel a ambicéo
demonstrada nos documentos estratégicos referidos, visivel no nimero de missdes civis e
militares crescente, com o lancamento de novas missGes a decorrer quase todos 0s anos,
desde 2003, a0 mesmo tempo que o0 numero de missdes no ambito da PCSD no terreno

simultaneamente tem aumentado gradualmente®*.

Olhando o presente e o futuro, através da EUGS, atual conceito estratégico orientador

da UE, publicado em junho de 2016, observamos o0 pormenor com que esta entidade

% Lista de missdes da UE, disponivel na pagina do SEAE em: https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-
homepage/430/military-and-civilian-missions-and-operations_en.
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ambiciona agir na arena internacional de forma bastante ativa na persecucdo dos objetivos
definidos nos tratados, apontando as suas prioridades de acdo externa (Unido Europeia, 2016,

ponto 3).

As intencdes que UE apresenta neste documento expandem-se por todas as regides do
globo, definindo objetivos e opgdes estratégias na interacdo direta com Estados relevantes
para os interesses da UE, como a Russia, China e EUA (este Gltimo em especial no contexto
OTAN) e com outras Organizagdes Internacionais, como a ONU.

Sucintamente, no que trata as prioridades da UE, este documento estratégico foca-se
em especial na seguranca da Unido e dos seus cidadaos; no reforco da resiliéncia societal e de
Estado, nomeadamente na vizinhanca da UE, tanto a leste, da Europa de Leste, ao Médio
Oriente e Asia central, como a sul, do Norte de Africa e Magreb até a Africa central (ponto
3.2); numa em abordagem integral para conflitos, crises e peacebuilding (ponto 3.3); no
desenvolvimento da cooperacéo regional; e na governanca global. Todas estas prioridades sao
estabelecidas, assim como a necessidade de melhoria e aprofundamento da PCSD como
instrumento da sua persecucdo, desenvolvendo e aprofundando o contetdo dos documentos
estratégicos anteriores (ponto 4.2). O documento termina com o desejo de “transformar esta

visdo em acdo”, algo que, pelo histdrico, tem se provado um processo lento, mas alcancavel.

A 17 de Outubro de 2016, o Conselho apresentava conclusdes relativas a EUGS,
reforcando esta ambicdo, e menos de um més depois, a 14 de novembro, é apresentada a
proposta contendo o Plano de Implementagdo de Seguranca e Defesa (Alta Representante da
Unido para os Negdcios Estrangeiros e Politica de Seguranca, 2016b)*, apontando
novamente a vontade da UE em fazer refletir estes desejos em verdadeiras capacidades e

acoes.

No Plano de Implementacdo de Seguranca e Defesa, a AR resume o papel que UE
pretende ter como prioridades estratégicas, expostas na EUGS, afirmando que a UE deve ser
capaz de dar resposta a conflitos externos e crises, capacitar parceiros e proteger a Unido e 0s
seus cidaddos, que estabelece como os trés objetivos basilares da EUGS, cuja persecucgéo
deve ter um caracter abrangente e global (compreensivo e numa multitude de areas e
politicas), exigindo um trabalho interinstitucional entre Conselho, AR, Comissdo e Estados-
Membros (p. 9-10).

% Disponivel em: https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/eugs_implementation_plan_st14392.en16_0.pdf.
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Na descricdo do nivel de ambicdo que o Plano de Implementacdo de Seguranca e
Defesa nos apresenta, ficam estabelecidos os objetivos que, de uma forma expressa,
comprovam o Sl como ambito de atuacdo, em conformidade com o que todos estes
documentos parecem demonstrar desde 2003, para o qual recomenda aumentar a capacidade
de resposta da UE e aumentar a sua capacidade de acdo preemptiva, de forma a que esta
entidade se estabeleca como provedor de seguranga, fazendo tudo isto através da PCSD, que

ganha um destaque especial neste plano de implementacéo (p. 11).

Prova disto é o detalhe com que os diferentes tipos de missdes da PCSD a usar para
atingir os objetivos basilares sdo enumerados, nomeadamente: operacfes de gestdo de crises
em situacOes de alto risco na vizinhancga; operagdes de estabilizagéo, incluindo operacGes
especiais e aéreas; operacdes militares e civis de acdo rapida, em especial com recurso aos
Grupos de Combate da UE; missBes civis; operacGes de seguranca aérea; operacOes de
seguranca maritima; missdes de capacitacdo civis e implementacao de reformas no setor de

seguranga, ou legal, ou administrativo, entre outros (p. 16).

Resumindo, tanto estes conceitos estratégicos, que explanam a intencéo da UE, assim
como o ja referido histérico do langamento de missdes civis e militares de gestdo de crises e
manutencdo da paz, demonstram como a atuagdo que esta entidade tem, e pretende ter, é
intencionalmente e inevitavelmente impactante no Sl. Esta intencdo parece evidenciar uma
tendéncia da UE para uma narrativa securitaria do nexo in-out, face a um mundo globalizado

e com novas ameagas onde o clima externo influencia a seguranga interna (Brand&o, 2015,
p.7).

Isto motiva a UE a relacionar-se no Sl, sendo as miss@es referidas possiveis pela
interacdo desta entidade com os Estados onde as lanca, com as organizacdes internacionais
que as apoiam (nomeadamente a ONU), com os Estados terceiros que a estas se juntam
(como o exemplo ja dado quanto a Suica relativamente a EUTM Mali) e, possivelmente, com
outros atores que, perante o crescente envolvimento da UE, passam a adaptar a sua politica
externa aos efeitos, pretendidos ou ndo, que este tipo de intervencdo tem no Sl. Devemos,
portanto, comprovar como na area de seguranca internacional, a UE tem o SI como ambito de
atuacdo, observando as reacOes destes outros atores a estas relagdes, algo que serd

aprofundado na anélise do Reconhecimento.
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Observando o estudo de caso, a missdo EUTM Mali surge como resposta ao receio de
que uma crise neste Estado provocasse um "efeito de arrasto”, que preocupava 0S Seus
Estados vizinhos (Coolsaet et al., 2013, p. 1; Helly & Rocca, 2013, p. 2), destabilizando esta
regido que faz parte da Vizinhanca alargada da UE. Logo, a existéncia, ou ndo, de paz e
estabilidade é tida como impactante nos interesses vitais desta entidade (Coolsaet et al., 2013,
p. 4), em consonancia com a sua narrativa de seguranca do nexo in-out (Brandao, 2015, p. 7).

A natureza securitéria desta operacdo €, desde logo, evidente, tendo em conta a sua
realizacdo no quadro da PCSD, as consideracfes da Decisdo 2013/34/PESC de 17 de janeiro
do Concelho que a implementa, com o fim de "contribuir para restaurar a sua capacidade
militar de forma a que elas possam iniciar operagGes militares de combate destinadas a
restabelecer a integridade territorial do Mali e a reduzir a ameaga causada pelos grupos
terroristas.” (Conselho da Unido Europeia, 2013a, art.° 1) e pelo conteido da Resolugdo 2071
adotada a 12 de outubro de 2012, do Conselho de Seguranca da ONU (Conselho de
Seguranca da Organizacao das Nagdes Unidades, 2012a), que a justifica.

A acdo da UE no Mali ndo é descontextualizada, pelo contrario, surge na continuidade
de uma estratégia para Africa assente em compromissos assumidos pela UE, dos quais 0
Acordo de Cotonou e a Parceria UE-Africa e, a nivel regional, com estratégias para o Corno

de Africa, Golfo da Guiné e Sael.

O Acordo de Cotonu (2000), assinado na cidade que lhe da nome, é o maior acordo de
parceria da UE com paises em desenvolvimento, vindo substituir os acordos de Lomé, que
haviam servido de base para a cooperagdo entre as Comunidade Econdémica Europeia e 0s
paises do grupo ACP (Africa-Caraibas-Pacifico). Este acordo inclui a UE, os paises que a
constituem e 79 paises de Africa, das Caraibas e do Pacifico (dos quais 77 pretencem
igualmente ao grupo ACP), repartindo a cooperacdo acordada por trés pilares: Cooperagao

para o desenvolvimento; cooperagéo econdémica e comercial; e a dimensdo politica. *°

Neste ultimo pilar, uma inovacdo aos acordos antecedentes (Ferreira-Pereira, 2008, p.
146), o Acordo de Cotonu debruca-se sobre politicas de consolidacdo da paz, prevencao e
resolucéo de conflitos e resposta a situacdes de fragilidade, politicas de cooperagdo na gestéo

de crises e na luta contra o “crime organizado, a pirataria e o trafico de, nomeadamente, seres

% De acordo com a sintese oficial, disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:r12101&from=PT.
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humanos, drogas e armas (...)turbuléncias dos mercados financeiros internacionais, as
alteraces climaticas e as pandemias” (Acordo de Cotonu, 2000, n.° 1, art.° 11.9), o terrorismo

e a proliferacéo de armas de destruicdo macica.

Especificamente, no que trata a gestdo de crises, 0 Acordo de Cotonu expressa que as
partes devem perseguir “uma politica ativa, abrangente e integrada de consolidacao da paz e
de prevencdo e resolucdo de conflitos” devendo esta cooperagdo focar-se “no
desenvolvimento das capacidades nacionais, regionais e continentais, assim como na
prevencdo de conflitos violentos na sua fase inicial” (n.° 1, art. 11.°), combatendo situac6es
de fragilidade com estratégias compreensivas, com recurso a instrumentos diplomaticos, de

seguranca e de cooperagédo para o desenvolvimento.

Caso um conflito se torne violento, “as Partes devem tomar todas as medidas
adequadas para prevenir uma intensificagdo da violéncia, limitar o seu alastramento territorial
e promover uma resolucdo pacifica dos diferendos existentes” (n.° 5 do art.° 11.°). E “em
situacBes pos-conflito, as Partes devem tomar todas as medidas adequadas para estabilizar a
situacdo durante o periodo de transicdo, a fim de facilitar o regresso a uma situacdo de néo-
violéncia, estabilidade e democracia” e “asseguram a liga¢ao necessaria entre as intervengdes

de emergéncia, a reabilitacdo e a cooperagéo para o desenvolvimento” (n.° 6 do art.° 11.9).

Ao elencar estes objetivos, o Acordo de Cotonu reafirma, nesta area, o principio de
apropriacdo, realcando as responsabilidades da UA, sem com isto retirar o compromisso da
UE e dos seus Estados-Membros a agir neste enquadramento perante situacdes de crise e
conflito. Desta forma, este acordo apresenta uma estratégia acente nos principios de
igualdade e parceria entre a Europa e os ACP, com o intuito de apoiar a boa governanca, 0s

direitos humanos e o Estado de Direito destes ultimos (Ferreira-Pereira, 2008, p. 156).

Ja quanto & Parceria UE-Africa, esta foi adotada aquando da segunda cimeira UE-
Africa de 2007, apresentando como quatro objetivos principais, aqui apresentados
sucintamente: reforcar a parceria politica entre ambas; fortalecer e promover a paz, a
seguranca, direitos humanos e desenvolvimento econdémico; promover um sistema de
multilateralismo; e desenvolvimento de uma abordagem compreensiva para O
desenvolvimento, nomeadamente com o refor¢o do papel de atores ndo-estatais da sociedade

civil e sector privado (Conselho da Unido Europeia, 2007, p. 2-3).
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Para a persecucao destes objetivos, sdo definidos quatro enquadramentos estratégicos,
sendo o mais relevante, para a nossa analise, o relativo a paz e seguranga, que encabeca estes
engquadramentos e que Vvisa, ndo sO acatar uma cooperacao estreita em questdes de seguranca,
peace-building, resolucdo de conflitos e reconstrugdo pds-conflito, mas também de responder

em conjunto a questoes da “arena global” (p. 5-7).

Neste enquadramento é reafirmado o principio de apropriacéo e, neste sentido, elabora
a cooperacdo nesta area em torno da necessidade de apoiar a capacitacio de Africa para

responder as ameagas a seguranca.

Relativamente estratégia regional que engloba o Mali, a Estratégia para a Seguranca e
Desenvolvimento do Sael*’, esta é adotada em marco de 2011 e estabelece uma estratégia
compreensiva para toda aquela regido. Esta estratégia conta com quatro temas chave: a
inseparabilidade entre seguranca e desenvolvimento no Sael; a necessidade de maior
cooperacéo regional; a necessidade de capacitacdo dos Estados da regido; e o reconhecimento

do papel a desempenhar pela UE.

Este documento aponta expressamente que os Estados para os quais se direciona esta
estratégia sdo a Mauritania, o Niger e o Mali (Servico Europeu de Acdo Externa, 2011, p. 1),
sendo inclusivamente mencionada a instabilidade deste Gltimo, propondo um enquadramento
para as futuras interacdes da UE nestes territdrios com o objetivo de reforgco da seguranca e

do desenvolvimento, de forma a reforcar a seguranca e reduzir ameacas a prépria UE.

O enquadramento estratégico definido especificamente para aquela regido, reafirma os
objetivos ja determinados na Parceria UE-Africa, reiterando o foco do papel da UE como
assessor dos esforcos africanos, cujo principio de apropriacdo prioriza, nomeadamente
através da UA e CEDEAO, de forma a alcancar o desenvolvimento, a seguranca, a

estabilidade politica, a coesdo social e as oportunidades econdémicas e educativas da regiao.

Como ja apontado, nem o Acordo de Cotonu, nem a Parceria Africa-UE, nem a
Estratégia para a Seguranca e Desenvolvimento do Sael referem diretamente a PCSD. Isto
permite distinguir a operagdo no Mali dos objetivos tracados nestes documentos, pois 0

recurso a PCSD n&o advém de uma vinculagdo da UE em realizar este tipo de missdes, mas

*Disponivel
em:https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/strategy for_security_and_development_in_the_sahel_en_0.pdf.
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sim na escolha, pela UE, de instrumentos da PCSD para alcancar os seus objetivos

securitarios na regido, estes sim expressos nestes documentos.

Tal demonstra como, na persecucdo dos seus objetivos, a UE teve como ambito de
atuacdo o Sl, ndo s6 se comprometendo com estes acordos, 0 que demonstra a sua intencdo de
agir como ator de seguranca, mas também lancando missdes através da PCSD para 0s

alcancar, nos moldes da sua cultura de intervencao e da sua narrativa securitaria.

3.3 RECONHECIMENTO

Analisado o preenchimento do requisito Vontade, debrucemo-nos sobre a analise do
preenchimento do Reconhecimento. Esta analise permitir-nos-a verificar, por inferéncia, se a
Vontade identificada foi efectivamente formulada, se a sua prossecucdo teve o Sl como
ambito de atuacdo e se € reconhecida por terceiros como proveniente da entidade estudada.
Desta forma, o Reconhecimento, enquanto requisito, permite-nos validar as ilagfes retiradas

da anélise a cada um dos componentes da Vontade.

Para o determinar, comecaremos por identificar reaces de outras entidades no Sl aos
objetivos e ambicBes demonstrados pela entidade estudada. De seguida, com recurso ao
estudo de caso, focar-nos-emos no Estado intervencionado, o Mali, assim como em Estados

terceiros e Organizacdes Internacionais.

E importante referir que o Reconhecimento, para estar munido de credibilidade, deve
ser proveniente de atores internacionais. Mesmo que ndo consideremos Organizacoes
Internacionais como atores e tenhamos como verdadeira fonte desse Reconhecimento o0s seus
Estados constituintes, tal ndo descredibiliza a proveniéncia do Reconhecimento vindo deste
tipo de organizacfes. Vejamos, mesmo que consideremos que o Conselho de Seguranca da
ONU representa Unica e exclusivamente a opinido dos Estados que o compde, e ndo a
entidade ONU enquanto ator, tal ndo invalida como prova de Reconhecimento, uma
Resolucdo aprovada neste conselho que pareca identificar a UE como ator. Tal, no minimo,

comprovara que os Estados que compde o Conselho de Seguranca o reconhecem.
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Posto isto, reuniremos como indicios de reconhecimento da UE como ator de
seguranca, comecando pelos acordos e parcerias por esta celebradas, onde esta seja

identificada como uma das partes, celebrados com Estados terceiros.

Tendo em conta o objetivo da UE, de criar uma zona de estabilidade ao seu redor
atraves de cooperacOes de desenvolvimento econdmico e social, devemos referir a Politica
Europeia de Vizinhanga (PEV), que nasce em 2004 com base na comunicacdo “Wider
Europe-Neighbourhood”, adotada pela Comissdo no ano anterior (Comissdo das
Comunidades Europeias, 2003), que previa um aprofundamento da cooperagdo na prevencao
e combate a ameacas securitarias comuns e um maior envolvimento politico da UE na
prevencao de conflitos e na gestdo de crises, nomeadamente com apoio politico a resolucao
de crises, seguida de possivel uso dos instrumentos da UE em situacbes pos-conflito
(Comissdo das Comunidades Europeias, 2003, pag 11-12).

A PEV foi posteriormente crescendo, constituindo-se primariamente em relagdes
bilaterais, com cada Estado terceiro, regionais (Este e Sul) e transfronteiricas, privilegiando o
ambito econdémico até a revisdo da PEV de 2015 (Alta Representante da Unido para 0s
Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca, 2015), que veio reforcar a necessidade de
estabilizacdo da vizinhanca, como resultado dos envolvimentos da Russia a Este e da

“Primavera Arabe” a Sul.

Os principais modelos de acordos bilaterais provenientes da PEV sdo os Acordos de
Associacdo (AA) que, apesar da forte indole econémica e social, tém a seguran¢a como
objetivo patente, acompanhados de Planos de Acdo da UE para reforcar a cooperagdo com

cada pais. *

Nestes AA, a inclusdo dos Estados-Membros difunde a presenga da UE, pois apesar
da distingdo existente, sdo englobados na mesma “parte”, a par do Estado referido no acordo.
No entanto, o estabelecimento de objetivos de cooperacao na area de seguranca é de salientar,
enquadrados no estabelecimento de um dialogo politico e na cooperagdo no ambito da PESD,
do qual o exemplo do AA com a Gedrgia é bastante evidente®*. Um modelo semelhante ao

dos AA é o dos Acordos de Associacéo e Estabilizacdo, como aplicado no Kosovo™.

% Informacdo disponibilizada online pela Comissdo Europeia em: https://ec.europa.eu/neighbourhood-
enlargement/neighbourhood/overview_en.

¥ Disponivel em: https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/association_agr\eement.pdf.

“0 Disponivel em: https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/stabilisation_and_association_agreement_eng_0.pdf.
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Héa ainda duas modalidades de acordo internacionais que merecem destague na nossa
andlise, pelo claro enquadramento na PCSD e pela men¢do da UE como parte, sem referéncia
aos seus Estados-Membros: Os Acordos sobre os Estatutos das missdes da PCSD e o0s
Acordos de Enquadramento de Participacdo de Estados terceiros em missdes da PCSD, seja
em missOes especificas, como o ja referido acordo com a UE e a Suica relativaa EUTM Mali
ou o celebrado entre os EUA e a UE relativa & EuLex Kosovo, seja em quaisquer operagdes
futuras, como os acordos nesse sentido assinados com a Australia (Conselho da Unido
Europeia, 2013e), Chile (Conselho da Unido Europeia, 2013f), EUA (Conselho da Uniéo
europeia, 2011), e outros 21 Estados de todas as regides do globo. Ainda incluida nesta
altima definicdo, enquadram-se as “Trocas de Cartas” sobre o Estatuto da Missdo, que
funcionam como correspondentes dos Acordos de Enquadramento de Participacdo de Estados

terceiros em missdes da PCSD para as missdes civis da PCSD.*

Estas duas modalide de Acordo assumem uma relacéo formal entre o Estado terceiro e
a UE, numa prova de reconhecimento desta enquanto ator de seguranca internacional, que,
nos casos em que sdo definidos enquadramentos de participacdo em gestdo de crises, se
apresenta como um compromisso que evidencia a percecdo da UE, ndo como uma parceria
benéfica num caso concreto, mas como um parceiro de longo prazo, valorizando o

reconhecimento expresso por essa via.

Outra prova de reconhecimento pode ser encontrada nos convites dos Estados
anfitrides das missfes da PCSD, sem o0s quais estas missdes, pela cultura estratégia ja acima
identificada & UE, ndo se realizariam. Estes convites sdo normalmente formalizados via

oficio, enderecado a UE, transmitindo o consentimento da intervencao.

Vérios foram os contornos até agora assumidos nestes consentimentos, desde o Estado
anfitrido requer diretamente o auxilio desta, como no caso da EUTM Mali (Conselho da
Unido Europeia, 2013a), ou requerer a extensdo de uma intervencdo que leve ao lancamento
de nova missdo, como no caso do pedido da Republica Central Africana para o
prolongamento da presenca da UE decorrente da EUFOR RCA, que levaria ao lancamento da

EUMAM RCA (Conselho da Unido Europeia, 2015a) ou a, perante proposta apresentada pela

*! Exemplo da Troca de Cartas entre a Unido Europeia e a Republica Centro-Africana sobre o estatuto na
Republica Centro-Africana da missdo da PCSD da Unido Europeia de Consultoria na Republica Centro-
Africana (EUMAM RCA), consultavel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A22015A0428%2801%29.
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UE quanto ao langamento de uma misséo PCSD, o Estado anfitrido aceitar a intervencéo,
como no caso da EUBAM Libia (Conselho da Uniéo Europeia, 2013d).

Outras formas de consentimento a intervengdo servem também como provas de
reconhecimento, como € o caso de autoriza¢des dada pelo Conselho de Seguranca da ONU
perante propostas da UE, legitimando a intervencao, algo que sucedeu relativamente a missao
EUFOR RCA e que foi reforcada pelo consentimento, posterior & Resolucdo, do Estado
anfitrido (Conselho da Unido Europeia, 2014a), ou o apelo a intervencdo da UE, igualmente
via resolucdo do Conselho de Seguranca, como na Resolucdo que levaria ao lancamento da
EUTM Mali (Conselho de Seguranca da Organizacdo das Nacbes Unidas, 2012). A isto
podemos ainda acrescentar o apoio demonstrado por OrganizacGes Internacionais a pedidos
de intervencdo, como aconteceu por parte da CEDEAO e da AU relativamente a intervencao
no Mali (Okemuo, 2013, p. 236).

Mas ndo € s6 por via destes acordos que a UE estabelece uma relagdo com Estados
terceiros que se observa reconhecimento, sendo um dos melhores exemplos de sucesso das
relacdes internacionais da UE a expansdo das delegacdes dos SEAE. Como componente
externa do SEAE desde o Tratado de Lishoa, as 140 delegacdes e escritérios* representam a
UE em paises terceiros e organizacgdes internacionais, sob a autoridade do AR, garantindo os
interesses desta entidade e coeréncia na diplomacia dos Estados-Membros (Helly et al.,
2014).

Em paises tidos como importantes para os interesses da UE, assim como nos paises
intervencionados, as delegacOes, apesar de muitas vezes ndo terem a estrutura ou o pessoal
para o fazer eficazmente, mantém o dialogo politico com o pais anfitrido e trabalham em
coordenacdo com a missdo da PCSD (Helly et al., 2014, p. 7). A este papel das delegacdes,
em matérias relacionadas com as acGes da UE enquanto ator de seguranca, soma-se a
importancia destas como parte integral de uma estratégia compreensiva securitéria,
relacionadas com desenvolvimento e seguranca. Isto € visivel no seu trabalho de promocéo
do desenvolvimento e do combate a pobreza, que contribui igualmente para a capacitacdo dos

sistemas de justica, governanga e seguranca destes Estados (Helly & Galeazzi, 2014, p. 2).

O papel das delegacdes, como instrumentos de politica externa da UE, estende-se

ainda & monitorizac&o e reporte nas fases iniciais de uma crise, ao apoio a decisdo na fase de

*2" Informagao disponivel em: https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/about/eu-delegations_en.
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resposta a crise, nomeadamente contribuindo para a avaliacdo inicial, para a determinacgdo da
resposta adequada e na implementacdo de decisdes e programas da UE no territorio. Servem
igualmente como elemento importante no dialogo politico e de seguranca na resolucdo de
conflitos e como observadores das negociagdes e da manutencdo da paz (Helly & Galeazzi,
2014, p. 2).

Posto isto, o reconhecimento que evidenciamos encontra-se na mera existéncia destas
delegaces, na larga escala da sua expansdo pelo mundo, que tem implicita a aceitacdo por
parte do Estado anfitrido do estatuto da UE, que se faz representar, em questfes de seguranca,
com recurso a estas delegacgdes, cujas fungbes no ambito de paz e segurancga se encontram
amplamente disseminadas, servindo de instrumentos ao didlogo nestas questbes entre o

Estado terceiro e a UE.

A existéncia destas delegacBes, acrescentamos ainda o destacamento de
embaixadores de Estados terceiros a UE, cuja existéncia demonstra que os Estados creditados
anteviram a necessidade de se fazer representar diplomaticamente na UE, o que reforca a

ideia de reconhecimento desta entidade como ator.

Por ultimo, as visitas oficiais de representantes as instituicdes, quer da entidade que se
procura identificar como ator, quer dessa entidade as instituicbes de um ator, nomeadamente
se questdes securitarias estiverem na agenda destas visitas, sera também tido como sinal de
reconhecimento, por demonstrar como as relacbes com essa entidade sdo enquadradas numa

I6gica semelhante as que se esperariam das relacdes entre atores no Sl.

Quando aglomeramos estas provas, verificamos que, por acordos regionais, bilaterais
e transfronteiricos, por acordos de associagdo, por acordos decorrentes de missdes da PCSD,
pelos os pedidos, consentimentos e apelos a intervir por Estados terceiros intervencionados
ou organizacdes internacionais e pela abrangéncia e acao das delegac6es, todos estes fruto da,
ou implicados na, persecucdo de objetivos securitarios da UE, deparamo-nos com a existéncia
de relacbes tidas por esta entidade que demonstram reconhecimento, por terceiros, desta

como ator de seguranca internacional.

Perante esta constatacédo, recorreremos ao estudo de caso para procurar as provas de

reconhecimento acima enunciadas.
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Acordos e documentos estratégicos com contornos securitarios ja mencionados, como
o Acordo de Cotonu e a Estratégia UE-Africa, incluiam o Mali, tendo a degradacdo da

situacdo de seguranca neste pais levado a um maior envolvimento da UE.

Este é observavel, em primeira instancia, com o destaque dado a este Estado na
Estratégia de Seguranca e Desenvolvimento no Sahel de 2011 e seguidamente, com o inicio
da crise, com a reabertura da atividade da Direc¢do-Geral da Ajuda Humanitéria e da
Protegdo Civil da Comissao Europeia em Bamako em 2012.

Com o escalar do conflito e nas vésperas do lancamento da EUTM Mali, sdo
proferidos os, ja referidos, apelos a intervencdo da UE pelo Conselho de Seguranca da ONU
nas ResolucBes 2071 de 12 de outubro de 2012 (Conselho de Seguranca da Organizacao das
Nacdes Unidas, 2012a) e pela Resolucdo 2085 de 20 de dezembro de 2012 (Conselho de
Seguranca da Organizacdo das Nagdes Unidas, 2012b), expressamente mencionando a UE.
Estas foram reiteradas, pelo mesmo 6rgéo, pela declaracdo de imprensa no dia 10 de janeiro
de 2013 (Organizacdo das Nacdes Unidas, 2013), a que se seguiu ao pedido de auxilio a UE
do Presidente do governo provisorio, Dioncounda Traoré, com o consentimento da CEDEAO
e AU. Este pedido surge no seguimento do convite por este enviado, a 24 de dezembro 2012,
consentindo o langcamento da missdo (Conselho da Uni&o Europeia, 2013b, Considerando 1).

Com o lancamento da EUTM Mali, surgem exemplos das duas modalidades de

acordos que haviamos identificado como mais relevantes.

Da primeira, ha a apontar a realizacdo do Acordo de Estatuto das Forcas entre UE e
Mali, aprovado pela Decisdo 2013/178/PESC de 25 de fevereiro (Conselho da Unido
Europeia, 2013c), e da segunda, temos como primeiro exemplo, de participacdo ad-hoc, o
Acordo do Enquadramento de Participacdo entre a Confederacdo Suica e a UE para a
participacao daquela na operacdo, antecedido de carta enviada a 18 de setembro de 2013 pelo
Departamento Federal de Negocios Estrangeiros suico, e como segundo exemplo, as
participacbes da Georgia, Montenegro, Sérvia e Albéania, decorrentes de Acordos de
Associacdo existentes entre a UE e estes Estados (Gabinete de Relagdes Publicas da EUTM
Mali, 2016).

Para além desta missdo, a UE manteve o seu envolvimento para a resolucéo da crise
no Mali, nomeadamente pela participacdo nos acordos de Ouagadougou de 18 de Junho

de 2013, que estabeleceram um cessar fogo com o propdsito de permitir a realizacdo de
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eleicOes presidenciais, pela missdo de monitorizagdo da UE para as elei¢des de 2013, pela
coorganizacao, juntamente com a Franga, de uma conferéncia de doadores (que possibilitou a
mobilizacdo de 3,25 mil milhdes de euros a investir no Mali, dos quais 523 milhdes
diretamente da UE), com a participacdo como mediador no Acordo para a Paz e
Reconciliacéo do Mali do Processo de Argel, de 15 de maio de 2015*, com o lancamento de
uma misséo civil, EUCAP Sahel Mali, que incluiu a respetiva Troca de Cartas quanto ao
Estatuto da missdo (dos seus agentes e instrutores civis) *, no apoio & implementacéo do
acordo de paz de 2015 e na cooperacdo resultante da implementacdo do Plano de Acéo
regional para o Sahel (2015-2020)*, assim como os apoios ao desenvolvimento da DEVCO e
0 langamento da missdo do Programa de Apoio ao Reforgo da Seguranca das regides de
Mopti e Gao e a gestdo de zonas fronteiricas, no ambito do Fundo Fiduciario de Emergéncia

da UE em favor de Africa, por parte da Comiss&o.*®

Como acordos bilaterais, foi acordado o Plano para Recuperacdo Sustentavel do Mali
2013-2014"", o Plano Indicativo Nacional UE-Mali para 2014-2020*°, assinado pela UE e
Republica do Mali, que apesar de ndo abordar diretamente questdes de seguranca, fa-lo
indiretamente, quer descrevendo essa vertente como um dos objetivos gerais da UE, quer pela
orientacdo do documento para a consolidacdo do Estado de Direito e do objetivo de

Desenvolvimento do Mali.

O papel da Delegacdo da UE no Mali foi igualmente relevante, sendo o
acompanhamento da crise realizado cumulativamente pelo SEAE em Bruxelas, pelo
Representante-Especial da UE para o Sael (proposto pela AR Catherine Ashton na sequéncia
da crise no Mali) e pela Delegacdo do Mali, através do destacamento de membros da equipa
do Representante-Especial para a Delegacdo (Helly & Galeazzi, 2014)*°, o que permitiu

pragmatismo na orientacdo do processo de resolucdo de crise, mas que, a0 mesmo tempo,

** Noticiado pela Unido Africana em: https://au.int/en/newsevents/20150515 e comentado pela AR em:
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/3266/dclaration-sur-la-signature-de-laccord-sur-le-
mali-dans-le-cadre-du-processus-dalger_en (consultado a 13/06/2018).

*“ Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?2uri=CELEX%3A22014A1129%2801%29

* Informacdo consultivel na pagina oficial da Delegacdo da UE no Mali em:
https://eeas.europa.eu/delegations/mali/11062/mali-and-eu_en.

“®Disponivel em: https://ec.europa.eu/europeaid/projects/programme-support-enhanced-security-mopti-and-
gao-regions-and-management-border-areas_en.

*" Disponivel em: http://donor-conference-mali.eu/files/sites/default/files/Plan-Sustainable-Recovery-Mali.pdf
“8 Disponivel em: https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/pin-mali-fed11-2014_fr.pdf.

%% Segundo estes autores, a intervencdo no Mali levou a um aumento de pessoal na Delegagdo da UE de 45 para
600 pessoas, o que ilustra o uso da Delegacdo no contexto de resposta a crises.
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tornou pouco claro este processo, nomeadamente relativamente ao papel de cada entidade de
representacdo da UE (Helly & Galeazzi, 2014, p. 5).

Atualmente, encontram-se em curso uma série de projetos da UE no Mali, que
abrangem a consolidacdo do Estado de Direito, a resolucdo de conflitos, renovacdo do sector
de justica, programas de apoio a sociedade civil, de relancamento da economia, de seguranca,
de construcdo de infraestruturas, entre outros, acompanhados pela Delegacdo da UE no
Mali®. A isto podemos acrescentar o estabelecimento da missdo diplomatica do Mali na UE,

a 10 de janeiro de 2013, com Mamounou Touré como chefe de missdo.™

Quanto a visitas oficiais relacionadas com a EUTM Mali, estas decorreram de parte a
parte, comecando pela presenca de Tieman Hubert Coulibaly, Ministro dos Negocios
Estrangeiros e Cooperacdo Internacional do Mali, na reunido extraordinaria do Conselho
sobre o Mali, convocada pela AR Catherine Ashton e realizada a em 17 janeiro de 2013
(Europa.eu., 2013).

A 9 de dezembro de 2013, o Presidente da Republica do Mali, Ibrahim Boubakar
Keita, reine com o Presidente do Conselho Europeu, Herman Van Rompuy, salientando em
conferéncia de imprensa a acdo multifacetada da UE na restruturacdo do exército e na ajuda

humanitéria, elogiando o papel da EUTM Mali.*

No inicio do ano seguinte, da-se a visita do Primeiro-ministro do Mali, Oumar Tatam
Ly a Bruxelas, reunindo com o Presidente Herman Van Rompuy a 5 de fevereiro de 2014,
tendo inclusivamente, em conferéncia de imprensa, realcado como dos objetivos da sua visita
mostrar o “apre¢o do Presidente da Republica e do governo da republica do Mali ao apoio
prestado pela UE” descrevendo-0 como um apoio multifacetado nas areas de seguranca,
ajuda humanitéaria e de desenvolvimento, que havia permitido a capacitacdo do Mali para
garantir a seguranca e relancar a economia depois da crise, salientando particularmente a
EUTM Mali®®,

% Projetos em curso, na pagina online da Delegacio da UE no Mali, consultavel em francés em:
https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/delegation_ue_mali_10.2017.pdf.

> Seleccionando “mali” em:
http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/corps/index.cfm?go=search.search&missions=1.

°2 Disponivel em: https:/tvnewsroom.consilium.europa.eu/event/eu-mali-d6aa/press-statements-van-rompuy-
president-of-mali-part-3.

> Consultavel em:  https:/tvnewsroom.consilium.europa.eu/event/eu-mali-d6aa/press-statement-pm-of-
mali#/event-media.
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No dia 19 desse més, coube a Van Rompuy ser recebido por Ibrahim Boubacar Keita
que, em conferéncia de imprensa, reiterou a mensagem de aprego transmitida em Bruxelas
por si, em dezembro, ¢ dias antes, por Oumar Tatam Ly, reconhecendo “o apoio fabuloso,
constante (e) multifacetado da UE” e destacando novamente a EUTM Mali “que forma o
novo exército maliano” referindo os valores republicanos e de respeito pelos direitos
humanos, que formam “um exército digno desse nome, o Unico (exército) que convém ao

Estado com as ambig¢des democraticas (do Mali)”54.

Vérias visitas oficiais decorreram entretanto, como a visita do, ha altura, Primeiro-
Ministro Moussa Mara a Bruxelas a 29 de setembro de 2014 para reunir com Van Rompuy®,
a visita de Abderrahmane Sylla, Ministro da Diaspora e Integracdo Africana do Mali a AR
Federica Mogherini em 19 de maio de 2017, a visita de Federica Mogherini ao Mali, a 4 de
junho de 2017, a quando da 3.2 reunido do G5 Sahel, tendo igualmente reunido com o
Presidente Ibrahim Boubacar Keita e com o Ministro dos Negocios Estrangeiros Abdoulaye
Diop para discutir as relacfes bilaterais e os apoios da UE a estabilizacdo, processo de paz,
reconciliacdo nacional e desenvolvimento do Mali, tendo ainda visitado a EUTM Mali *'.

Revisitando as provas de reconhecimento apontadas, verificamos que todas se aplicam
a acdo da UE no Mali, desde a inclusdo deste pais nos seus planos estratégicos de seguranca,
nos acordos bilaterais celebrads, no apelo, consentimento e convite a intervencdo da UE por
pelo Mali, na representacdo, quer da UE através da sua Delegacdo, quer do Mali fazendo-se
representar diplomaticamente na UE e através de visitas oficiais de figuras de Estado do Mali
a Bruxelas e de representantes da UE a este pais, com discursos que sublinham, ndo o papel
ou relevancia dos Estados-Membros, mas da UE, como entidade que, na sua agdo, contribui

para a seguranca do Mali.

Ainda podemos acrescentar provas provenientes de outras fontes, cuja relacdo com a
UE face a crise no Mali denota um reconhecimento alargado do papel de ator internacional de
seguranga dado a UE, nomeadamente por organiza¢Ges internacionais como a ONU

(especialmente através do seu Conselho de Seguranca ), a UA e CEDEAO e por Estados

> Reunido e discurso consultdveis em: https://tvnewsroom.consilium.europa.eu/event/eu-mali-d6aa/van-

rompuy-meets-president-of-mali-press-statements-part-2#/event-media.

> https://tvnewsroom.consilium.europa.eu/event/eu-mali-d6aa/van-rompuy-meets-pm-of-malil.

% https://tvnewsroom.consilium.europa.eu/event/eu-mali-d6aa/eu-hr-mogherini-receives-minister-of-malians-
abroad-and-afri-1743a

*"Noticia do Servigo de audio visuais da Comisséo, consultavel em:
https://ec.europa.eu/avservices/photo/photoByReportage.cfm?ref=034573&sitelang=en.
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terceiros, como a Confederagdo Suica, a Gedrgia, Montenegro, a Sérvia e a Albania, que pela
sua atuacdo fruto dos Acordos de Associacdo, parecem ndo sO permite reforcar a
credibilidade deste tipo de Acordos, como realcar existéncia de reconhecimento da UE como

ator internacional de seguranca.

3.4 - ANALISE DOS RESULTADOS E REFLEXAO PROSPETIVA

Aplicado o modelo proposto, é possivel apontarmos para a validagdo da nossa
hipotese de que a UE agiu como um ator internacional de seguranca na sua intervengdo do
Mali. No entanto, estas validacdo, por si sO, conta apenas parte do observado quanto a

security actorness da UE.

Primeiro, procurdmos verificar o preenchimento do requisito Vontade, procurando
verificar o preenchimento dos seus trés componentes: Capacidade Institucional e
Procedimental; Autonomia e o SI como Ambito de Atuac&o.

Nesse sentido, comecamos por verificar que a UE possui Capacidade Institucional e
Procedimental, decorrentes das instituicbes, 6rgdos e restantes estruturas criadas pelos
tratados, com claras fungdes definidas e que elencdmos. Ainda relativamente a este
componente, passadmos a apreciacdo da estabelecida sequéncia de a¢bes procedimentais com
vista a concretizar 0s objectivos definidos pelas suas institui¢des, garantindo a elaboracao e
persecussao da Vontade, a que acrescentdmos a analise do estudo de caso, comprovando que

tal sucedeu relativamente a intrevencdo da UE no Mali.

De seguida, procurando perceber se a UE preenchia o componente de Autonomia,
verificamos que, apesar de na PESC e na PCSD existir um maior controlo por parte de
instituicdes compostas por representantes dos Estados-Membros, ndo s estas, pela pratica,
parecem agir em representacdo da UE (de que é exemplo a celebracdo de acordos
internacionais), como permitem alguma influéncia de instituicbes de natureza comunitaria,

relativamente a qual destacamos o papel da AR e da Comissao.

Analisamos igualmente como a UE se apresenta, em diversos acordos, como uma
parte distinta dos seus Estados-Membros, chegando mesmo a vincula-los as suas decises,

mesmo que expressamente ndo lhes subscrevam. A isto adiciondmos que, se parece existir
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um conflito de culturas estratégicas dos Estados-Membros promotor de ineficacia ou inércia
da UE, também parece estar constituida uma cultura estratégica propria desta entidade, onde
atua na capacitacdo de Estados terceiros para que lidem com as suas questdes internas,
resguardando-se de conflitos diretos ou compromissos de grande dimensdo operacional no

terreno.

Apesar de estabelecermos este requisito como 0 menos conseguido por parte da UE,
constatamos que, aquando da andlise do estudo de caso, a UE foi capaz de demonstrar
capacidade de agir enquanto tal, apresentando-se como uma entidade distinta e ndo como a

“soma das suas partes”.

Em terceiro lugar, procuramos verificar se a UE estabelecia o SI como ambito de
atuacdo, onde verifichmos claras intencfes desta entidade em operar na arena internacional,
em paridade com outros atores e, inclusivamente, almejando um papel de destaque neste
palco. Tal foi verificado, ndo sé pela ambicdo dos seus diversos conceitos estratégicos
analisados, mas em como procura concretizar as intencdes declaradas, celebrando acordos,
intervindo externamente e cimentando uma rede de parcerias e cooperac@es internacionais

relativas a seguranca internacional.

Tendo observado o aparente preenchimento do requisito de Vontade, procuramos
confirmar essas observacfes com o preechimento do requisito de Reconhecimento, onde
verificamos, quer através da celebracdo daquelas parcerias e cooperagdes internacionais; quer
através do histérico de intervengbes e dos instrumentos de didlogo de que estas decorrem,
tanto por parte de Estados intervencionados, como por Estados terceiros que a estas se juntam
ou por organizagOes internacionais que, neste ambito, a UE se dirigem; e, por ultimo, através
das relacdes oficiais que estabelece, quer através da sua rede de Delegacdes e escritdrios,
quer pelas visitas oficiais e declaracdes dos representantes de Estados, realizados a, ou pela,
UE. A isto acrescentdmos a analise ao estudo de caso, verificando que todas estas provas de
Reconhecimento se prepétuavam no caso especifico da intervencdo da UE no Mali.

Assim sendo, e resumindo, com recurso aos requisitos apresentados pelo modelo
proposto, verificAmos como a UE possui Capacidade institucional e Procedimental para
formular a sua Vontade e que as usou na intervencdo no Mali; que aparenta demonstrar, ainda
que com fragilidades, Autonomia na sua Vontade; que a esta Vontade tem como Ambito de

Atuacéo o Sl; e que, como vimos no Reconhecimento, é tida por atores do SI como um ator
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internacional de seguranca, quer num sentido lato, quer em especial na intervencdo no Mali,
onde os objetivos formulados e perseguidos tiveram 0 seu impacto intencional reconhecido,

quer pelo Mali, quer por terceiros.

Perante o supramencionado, a aplicacdo do modelo de actorness proposto permite-nos
diagnosticar security actorness e, por conseguinte, categorizar a UE como ator de seguranca
internacional, sendo o caso especifico da intervencdo no Mali, um claro exemplo desta

capacidade de ator.

Todavia, a referida fragilidade do preenchimento do componente Autonomia deve ser
mencionada. Como vimos, esta decorre do caracter intergovernamental da PESC e da PCSD,
da necessidade de consenso unanime, da falta de coercibilidade de instituicdes que ndo sdo
compostas por representantes dos Estados-Membros, da base de cooperacdo voluntéria e das
diferentes culturas estratégicas dos Estados-Membros. Estas condicionantes criam uma
situacdo de Autonomia periclitante, que sé ndo é totalmente afastada pelas salvaguardas
presentes nos tratados e pelo costume da pratica institucional, que o0s permitem
contrabalancar, principalmente, através do papel da AR, da Comissdo e do Parlamento

Europeu.

O que dai resulta é uma dicotomia entre uma UE capaz de agir como uma entidade
autébnoma (como visto no caso da EUTM Mali) ou uma UE que serve de plataforma de
exponenciacdo da persecucdo dos interesses nacionais dos Estado-Membros, com o acordo
e/ou conivéncia dos restantes (como na utilizacdo dos recursos comunitarios pela Franca na
Operacéo Serval). Esta dicotomia parece ser fruto das circunstancias existentes na formulacao
da Vontade da entidade, mais propriamente, se o estabelecimento de um objetivo estratégico
comunitario colide, ou ndo, com um objetivo nacional de um, ou mais, Estados-Membros

capazes de o perseguir sozinhos, desde que com o consentimento dos restantes.

Isto, leva-nos, curiosamente, a validar a hipotese colocada nesta dissertacdo de uma
forma mais confortdvel do que nos é possivel relativamente a dar uma resposta a nossa
pergunta de partida. Se desde o inicio deste trabalho nos mostrdmos relutantes com o
diagnoéstico de “ator em constru¢do”, seremos, NO entanto, obrigados a referirmo-nos a UE
como uma entidade em estado “intermitente” entre quando demonstra, e quando ndo
demonstra, security actorness, diretamente e respetivamente correlacionado com quando

consegue  preencher, ou ndo, 0 componente  Autonomia do  requisito
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Vontade.”®Resumidamente, perante o preenchimento dos restantes requisitos, a UE parece ser
um ator internacional de seguranga, quando age autonomamente, ndo o sendo, quando tal ndo

acontece.

E importante relembrar que a intermiténcia de Autonomia, neste caso, parece nio estar
relacionada a questfes de coesdo. No caso em que age com Autonomia, a falta de coesao
traduz-se essencialmente no conflito entre as diferentes culturas estratégicas dos Estados-
Membros, que tem como consequéncia uma cultura estratégica da UE relutante em realizar
operacdes de grande escala ou de uma intervencdo mais musculada, optando por missdes de
capacitacdo que permitam ao Estado intervencionado munir-se de condicOes para resolver,
por si, conflitos internos. Tal, permite a UE apresentar security actorness, agindo como ator
internacional de seguranca, mas limita esta capacidade a de uma média-poténcia, ou seja, ndo

€ que ndo seja um ator internacional, apenas ndo o é de poder elevado.

Estas conclusbes parecem ter sido identificadas pela propria UE, algo visivel pela

forma como tem problematizado a questdo do futuro da sua seguranca e defesa.

No discurso sobre o Estado da Unido de 2017 (Europa.eu., 2017), o presidente da
Comissdo Europeia, Jean-Cleaude Juncker, expressa o seu desejo de uma Unido mais
preponderante no contexto internacional, propondo mais celeridade e a maioria qualificada
para as decisOes relativas a politica externa, o estabelecimento do Fundo Europeu de Defesa e
de uma cooperacgdo estruturada permanente nesse dominio, apelando a necessidade de criar

uma verdadeira Unido Europeia de Defesa.

Apenas trés meses antes, em junho de 2017, a Comissdo lancou o Documento de
Reflexdo sobre o Futuro da Defesa Europeia (Comissdo Europeia, 2017), identificando as
principais tendéncias estratégicas, politicas, econémicas e tecnoldgicas, prevendo um
aumento da cooperacdo europeia neste dominio e antecedendo trés cendrios principais:
cooperacdo em seguranca e defesa, seguranca e defesa partilhada ou seguranca e defesa

comum.

A luz dos resultados obtidos neste trabalho, verificamos como muitos dos problemas
aqui apontados foram referidos neste documento, do qual destacamos o desalinhamento das

culturas estratégicas e o caracter voluntarista de contribui¢des, cujo diferente grau de

%8 Que nos evoca a dicotomia apresentada por Ginsberg (1999A, p. 22).
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resolucdo tem por consequéncia prevista um aumento de capacidade de acdo, visivel no tipo

de missdes que cada um dos cendrios prevé ser almejavel pela UE.

Posto isto, proporiamos contribuir para esta reflexdo prospetiva que a UE faz de si
mesmo, com auxilio dos resultados obtidos na nossa andlise, identificando na Autonomia o
derradeiro ponto fraco da security actorness da UE. Tal exigiria, que se direccionassem as
iniciativas de fortalecimento desta para a componente Autonomia do requisito Vontade,
procurando substituir a “intermiténcia” identificada por uma capacidade de ator estavel. Tal
passaria por dar resposta as duas principais condicionantes, que aparentam estar relacionados
com esta perda de autonomia, ou seja, a preponderancia de um cariz intergovernamental na

PCSD e o recurso a tomada de iniciativa nacional em detrimento de uma a¢do comunitéaria.

Relativamente a preponderancia de um cariz intergovernamental, principal obstaculo
ao preenchimento da componente Autonomia pela UE, a solucdo poderia passar, por um lado,
pelo alargamento do leque de situacdes onde o voto por maioria qualificada pudesse ser
usado, e por outro, pelo reforco, na PESC e PCSD, dos poderes de instituicdes de foro

comunitario (ndo compostas por representantes dos Estados-Membros).

Quanto a iniciativa nacional dos Estados-Membros em deterimento de uma acéo
comunitaria, poderiam ser tomadas medidas para inviabilizar os trés principais motivos que
apontamos para esta, nomeadamente a possibilidade de uso, para fins nacionais, de
plataformas e recursos comunitarios, a acdo nacional de concretizacdo de objetivos que nédo
sdo contemplados ou prioritarios na politica externa comunitaria, e a iniciativa nacional
resultante da necessidade de perseguir objetivos cuja UE ndo seria capaz de perseguir com a
eficacia desejada ou no tempo Util esperado.

Para responder ao primeiro, recomendar-se-ia o estabelecimento de instrumentos que
vedassem o uso para fins nacionais de plataformas e recursos comunitérios. E nesta utilizacao
indevida de recursos que encontramos as principais afrontas a autonomia da UE provinientes
da iniciativa nacional. No entanto, 0 combate a esta possibilidade poderia diminuir a
capacidade de agir desta entidade por, sem esta “vantagem” na persecucao de interesses
nacionais, alguns Estados-Membros serem levados a, progressivamente, repensar a
necessidade de participar na PCSD, nomeadamente se fosse mantido o caracter voluntario das

participacoes.
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Esta consequéncia seria contraproducente, pois uma entidade cuja Vontade é
autébnoma, mas sem capacidade de agir, é igualmente desprovida de actorness. Assim sendo,
e conciliando com a resposta ao segundo motivo apontado, proporiamos convergir objetivos
de politica externa nacionais e comunitarios, procurando a UE espelhar os objetivos
estratégicos dos Estados-Membros na sua politica externa, ao mesmo tempo que incentivava
os Estados-Membros a adotarem os objetivos estratégicos da UE na sua politica externa.

Esta homogeneizagdo de politica externa entre UE e Estados-Membros,
desincentivaria a acdo nacional individual, pelo menos por consequéncia da auséncia na

agenda europeia de objetivos nacionais relevantes.

Por fim, para dissuadir a iniciativa individual dos Estados-Membros fruto da
descrenca da possibilidade de uma resposta comunitéria, eficaz e em tempo Gtil, a um
determinado objetivo de politica externa nacional, proporiamos aumentar a capacidade de
acdo, aqui sim, reforcando a coesdo entre Estados-Membros, nomeadamente com a
convergéncia de culturas estratégicas nacionais, que aliada a mencionada convergéncia de
agendas, permitiria uma acdo da UE que ndo se ficasse por um minimo denominador comum
de diversas visOes distintas, mas pelo amplo denominador comum de entre perspetivas

semelhantes de como definir ou perseguir objetivos estratégicos.

Estas recomendagfes ndo passariam necessariamente por medidas que provocassem
alteracBes acentuadas na capacidade existente dos Estados-Membros em contribuir no
processo de formulacdo de Vontade, (esta Vontade da UE pode sé-lo, alias, s6 o sera, se for
formada pelo consenso entre as suas partes constituintes) antes, permitiria aos Estados-
Membros manterem o seu papel decisério, munindo a UE de capacidade de acao.
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Il. CONCLUSAO

Perante a necessidade de validar, ou ndo, a hipotese de que a UE agiu como um ator
internacional de seguranga na sua intervencdo no Mali, procurdmos encontrar as melhores
ferramentas metodoldgicas para o efeito. Tal levou-nos a optar pelo recurso ao conceito de
actorness pelo reconhecimento obtido junto da academia de que neste poderia estar a solucao
para a questdo de como determinar um ator internacional, algo comprovado pelo numero de

trabalhos que sobre aquele se debrucaram.

Revisitados os principais autores deste conceito, a discussdo em torno de qual o
melhor modelo para o aplicar, assim como a auséncia de um consenso em torno do mesmo,
motivou-nos a propor, ndo s6 uma defini¢do deste (capacidade de agir deliberadamente e de
forma intencionalmente impactante no SI), como um enquadramento para o determinar em
entidades-alvo, composto por dois requisitos: a Vontade, formada pelos componentes
Capacidade Institucional e Procedimental, Autonomia e Ambito de Atuacdo; e o

Reconhecimento.

Assim sendo, aplichmos a UE este modelo de analise, usando como estudo de caso a
intervencdo da UE no Mali, procurando averiguar se a UE é um ator internacional de

seguranca, verificando se agiu como tal no Mali.

Aplicado o modelo, percebemos que a UE detém Capacidade Institucional e
Procedimental para a formulacdo e persecucdo de objetivos, fruto de um leque institucional e
de procedimental consolidado, utilizado e respeitado pelos intervenientes, assente nos seus
documentos constituintes. Demonstrou igualmente possuir Autonomia na formulagdo da sua
Vontade, em especial relativamente a missdo EUTM Mali, a que se acrescenta uma clara
definicdo do SI como Ambito de Atuacdo, algo observavel nos tratados, nos conceitos

estratégicos e nas relacdes estabelecidas pela UE.

Por ultimo, determindmos que se encontrava igualmente preenchido o requisito de
Reconhecimento, fruto da analise das relagdes estabelecidas e acordos celebradas, tendo a UE

sido reconhecida como ator internacional de seguranca por atores terceiros no Sl.
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Perante estes resultados, vemos validada a hip6tese que nos propusemos a analisar,
tendo determinad, através da aplicagdo do modelo analitico proposto, que a UE é um ator
agiu como ator internacional de seguranca na intervencdo no Mali. Tal, esperariamos,

garantiria por inferéncia uma resposta a nossa pergunta de partida.

No entanto, a inconsisténcia do componente Autonomia, leva-nos a um diagnostico de
um estatuto de ator que se verifica quando a UE é capaz de agir autonomamente (caso da
EUTM Mali), mas que é possivelmente constrangida pelos Estados-Membros quando nédo
vém na primeira capacidade de agir eficaz ou atempadamente (ou mesmo com interesse de
agir de todo) de acordo com os seus interesses nacionais. Nesse caso, 0s Estados-Membros ou
ultrapassam a solugdo comunitaria com a sua iniciativa individual, ou indo mais além,
utilizacdo recursos e ferramentas comunitarias para a persecucdo de objetivos estratégicos
nacionais, desprovendo a UE de autonomia e tornando-a num férum de Estados-Membros
cujo propdsito é o de servir como plataforma de exponenciacdo da persecucdo dos seus
interesses nacionais. Tal, propomos, decorre de trés motivos: Os Estados-Membros usarem a
UE como plataforma de exponenciagdo da iniciativa nacional; os Estados-Membros néo
encontrarem 0s seus interesses nacionais espelhados nos objetivos de politica externa da UE;
Os Estados-Membros nédo reconheceram a UE capacidade de agir eficaz e atempadamente na

persecucao de objetivos partilhados.

Refletindo sobre o futuro e tendo em conta a ambi¢do demonstrada, principalmente
pelas instituicbes comunitarias, de que a UE se cimente como um ator internacional de
seguranca, os resultados obtidos evidenciam as fragilidades da UE que o impeem. Isto
permite-nos apontar como possiveis solucdes o reforco de poderes relevante de instituicoes
ndo compostas por representantes de Estados-Membros na PCSD, principal entrave da
autonomia da UE, e a criacdo medidas de desincentivo aos trés motivos identificados de
iniciativa nacional por oposi¢do a uma solugdo comunitaria. Estas medidas poderiam passar
pelo estabelecimento de instrumentos que vedem o uso para fins nacionais de plataformas e
recursos comunitarios, a convergéncia de objetivos de politica externa nacionais e da UE, e 0

aumento da capacidade de agéo, que permitissem ganhos de eficacia e celeridade.

Assim, a UE ja hoje se demonstra capaz de preencher os requisitos do modelo
proposto de actorness, demonstrando security actorness, e, por conseguinte, capacidade de
agir como ator de segurangca internacional. No entanto, perante uma demonstracdo

intermitente dessa capacidade, s6 com alguns avancos, para 0S quais esperamos ter
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contribuido neste trabalho, pode, a UE, se cimentar no SI como um ator internacional de
seguranga.

Concluindo, terminariamos a presente dissertacdo salientando a necessidade de novas
linhas de investigacdo do conceito de actorness, quer convidado qualquer investigador a
recorrer ao modelo aqui proposto, quer através de novas propostas ou melhorias aos modelos
existentes, contribuindo para a cimentacdo deste conceito como ferramenta analitica. Esta
sugestdo estd em linha com o argumento que apresentamos da necessidade de priorizar a
categorizacdo de entidades no Sl para as Relagdes Internacionais e para a qual esperamos ter

contribuido.

A isto, acrescentaremos igualmente a sugestdo de que em futuras investigacdes
explorem quer o conceito de Autonomia, como possivel solugdo para o aprofundamento da
classificacdo de organizagdes internacionais, quer o conceito de Vontade aplicado a entidades
no Sl, pelos frutos possivelmente provinientes de revisitar e atualizar elementos de teorias
comportamentalistas aos mais recentes desenvolvimentos no estudo das Relagbes

Internacionais.
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