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ARTIGO

Uniao Européia, reformas institucionais e déficit
democratico: uma analise a partir do mecanismo
de co-decisao

European Union, institutional reforms and democratic
deficit: an analysis of the co-decision mechanism

MARCELO DE ALMEIDA MEDEIROS™
CINTHIA REGINA CAMPOS™**

Rev. Bras. Polit. Int. 52 (1): 29-52 [2009]

“l ny a guére de légitimité démocratique sans justice sociale”
(Habermas, 1998: 10)

Introducao

Avaliar processos de integracio regional tem sido uma questao recorrente na
Ciéncia Politica e, mais especificamente, em sua vertente Politica Internacional.
Mecanismos que sao concebidos com a intengdo de facilitar trocas comerciais
entre pafses também instigam suas relagdes politicas. Dessa forma, os Estados
optam, cada vez mais, por se integrar com outros que, como eles, compartilhem
interesses em comum.

Todavia, o gerenciamento politico dos espagos integrados tem demandado uma
complexa engenharia institucional, que tem de ser capaz de lidar simultaneamente
com: as veleidades soberanas dos Estados-membros; a necessidade de celeridade
e eficiéncia decorrentes das transformagoes tecnoldgicas; e o compromisso com a
prética democrdtica. Esse tem sido, precisamente, o desafio enfrentado pela Uniao
Européia (UE), processo pioneiro de integragao da contemporaneidade e que, por
isso mesmo, tende a encontrar-se em estdgio avangado de imbricagdo politica.
O design das institui¢oes deve, portanto, habilitar-se a balizar essa imbricagio,
tornando-a compreensfvel e racionalmente operacional. E nesse contexto que se
torna essencial a questao da tomada de decisao, porquanto ¢ a combinagao de
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Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico — CNPq (mam14@pq.cnpq.br).
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sua celeridade, sua credibilidade e sua legitimidade que caracteriza o sucesso ou
o fracasso das institui¢des propriamente ditas.

Na primeira parte do presente texto, expde-se o funcionamento do sistema
institucional europeu, resgatando sua légica histérica e detalhando o processo
decisério. Dessa forma, apresentam-se as mudancas sofridas pela Unido Européia
e explica-se como se dd a evolugdo dos dispositivos que balizam a tomada de
decisao. Assinala-se o desenvolvimento dos tratados constitucionais, bem como
que contribui¢des os mesmos aportam ao processo de integragio; as principais
caracteristicas das institui¢oes responsdveis pelo processo decisério, com atengao
especial a configuragio do Conselho, do Parlamento e da Comissao; e, por fim, sao
expostos os procedimentos decisérios recorrentes no 4mbito europeu, a consulta,
a cooperagio e a co-decisao!.

A segunda parte analisa, em especial, o mecanismo de co-decisao, percebendo
sua aplicabilidade entre os anos de 99 e 2005 e relacionando-o as temdticas para
as quais fora utilizado; os tipos de decisoes tomadas por meio desse mecanismos
e os indices de ocorréncia em cada fase desse procedimento, estabelecendo um
foco importante no Comité de Conciliagao. Em seguida, apresentam-se alguns
problemas refletidos pela bibliografia utilizada a respeito dos processos decisérios,
assim como uma releitura de algumas perspectivas tedricas sobre déficit democrdtico
e representagdo na Unido Européia.

1. Funcionamento do Sistema Institucional Europeu

Desde o Tratado de Maastricht, em que se configura também como uma
unido politica de Estados, a UE j4 nio pode mais se enquadrar nas tipologias
préprias das teorias da integragdo, e.g, unido aduaneira ou mercado comum
(D"Arcy, 2002), que visam a abarcar o aspecto econdmico de suas atividades,
uma vez que sua percepgio teleoldgica pretende uma articulagao politica mais
coesa entre seus integrantes. Convivem, assim, sob a arquitetura maastrichtiana,
um pilar comunitdrio guasi-federalizado com dois outros regidos, essencialmente,
pelo diapasio da cooperacio.

No caso de uma federagao genuina, tem-se um poder central, responsdvel pela
regéncia das politicas de seus membros, além do que suas instituigdes respeitam
a divisio de poderes inerentes a esse sistema, realizando as fungoes legislativa,
executiva e judicial. O que também nio ocorre integralmente na Unido Européia,
tendo em vista que ainda permanecem os conflitos de competéncia entre as
instituigdes nacionais e as supranacionais. (Tostes, 2004). Dessa forma, a UE ¢
comumente considerada como um caso sui generis, uma invencao politica, um

1 O termo co-decisdo é substituido no Tratado de Lisboa pelo termo “processo legislativo ordindrio”, conferindo
ao procedimento um cardter de regularidade a0 mecanismo. No entanto, manteremos o termo co-decisao
tendo em vista que o Tratado ainda estd em processo de ratificagao.
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projeto de unificagao incompleto e que ainda nao se tem certeza se serd finalizado
e, mais, se isso ¢ o desejado pelos seus membros.

Tratados Constitucionais

O primeiro passo para a constituigao da Unido Européia data de 25 de julho
de 1952, quando foi assinado o Tratado de Paris entre Alemanha Ocidental,
Bélgica, Franga, Paises Baixos, Itdlia e Luxemburgo, criando, assim, a Comunidade
Européia do Carvao e do Ago (Ceca). O objetivo desta primeira associagao era
submeter a produg¢io conjunta de carvdo e de ago desses Estados-nagdo a um
érgdo executivo comum — a Alta Autoridade — a esses paises, proporcionando,
subseqiientemente, a concepgao de um mercado comum. A Ceca foi precursora por
instituir o sentido de um interesse comunitdrio, pois seus érgaos se diferenciavam
das demais organizagbes internacionais.

Apés o malogro da Comunidade Européia de Defesa (Ced) em 1954,
dd-se a assinatura do Tratado de Roma, em 1957, fundando a Comunidade
Econémica Européia (CEE) e a Comunidade Européia de Energia Atémica (Ceea),
também conhecida como Euroatom. Os executivos das trés comunidades s6 se
unificariam, porém, em 1965, coincidindo com o inicio da predominincia da
l6gica de cooperagao —ancorada na tomada de decisao por consenso e instituigoes
intergovernamentais — sobre a 16gica de integragao — calcada na decisao por maioria
qualificada e instituigdes supranacionais (Quermonne, 2001)2.

Em 1987 entra em vigor o Ato Unico Europeu, que tem o relevante papel de
tentar estabelecer um arranjo equilibrado entre estas duas légicas, complementando
os tratados anteriores e instituindo mecanismos decisérios que possam desenvolver

institucionalmente a Comunidade Européia. Como aponta Frangoise de La Serre
(1992: 08):

“ele (o Ato Unico Europeu) tem o grande mérito de reconciliar duas dimensaes que
sdo distintas, de cardter por vezes conflitivo, na construgio européia: a cooperagio
interativa e a légica supranacional”.

Com o Ato Unico, ¢ instituido o mecanismo de cooperagio na tomada de
decisao entre as instituigbes européias, promovendo maior envolvimento do

2 Na realidade, juridicamente, 1966 ¢ o ano em que, segundo o Tratado de Roma, a légica da integragao
deveria ser implementada. Até este ano, as decisdes seriam tomadas por consenso. Contudo, Charles de Gaulle,
em 1965, se opde a que a légica da integragao predomine. Em conseqiiéncia, € no mesmo ano, é acordado o
Compromisso de Luxemburgo. Este instrumento estabelece que um Estado-membro pode vetar no Conselho
uma decisdo caso ela possa afetar seus interesses nacionais vitais. Desta maneira, a légica da cooperagao (decisao
por consenso) é restituida como tltimo recurso.Ou seja, quando se fala da presenca da estratégia de integracao
para o perfodo situado do inicio dos anos cingiienta até a metade dos anos sessenta, aponta-se essencialmente:
(i) o instituto da Alta Autoridade estabelecido pelo Tratado de Paris; (ii) a vontade politica dos tomadores de
decisao em tornar a entio CEE menos dependente do consenso, intencionalidade esta traduzida no Tratado
de Roma que anuncia para o futuro péximo o uso da maioria qualificada.
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Parlamento Europeu nas deliberagées do bloco, que até o momento tem um papel
estritamente consultivo em relagio 4 atua¢ao do Conselho.

No entanto, o mais importante marco normativo recente para a constituigao
da Unido Européia ¢ provavelmente o Tratado de Maastricht, estabelecido em
1992. Dentre os principais avangos proporcionados por esse tratado, pode-se
citar: a concep¢dao do mecanismo legislativo chamado co-decisdo; a instituigao
do conceito de cidadania européia, que passou a coexistir com a cidadania
nacional’; a cria¢io do Comité das Regides, érgao consultivo com o objetivo de
alargar a participagao das autoridades regionais e locais nas instituigoes européias;
institui¢io do Defensor Publico e do Provedor de Justiga: o primeiro nomeado
pelo Parlamento Europeu e o segundo um érgao administrativo, porém ambos
constitufdos para cumprir o papel de agente auditor, partindo de dentincias dos
cidaddos europeus em relagdo a geréncia comunitdria. Sem embargo, o Tratado
de Maastricht adiciona duas novas 4reas de atuagio ao jd estabelecido “pilar
comunitdrio”: a Politica Externa e de Seguranga Comum (Pesc) e a Cooperagao
Policial e Judicial (D"Arcy, 2002:36). Dessa forma, a Comunidade Econémica
Européia intitular-se-4, doravante, Comunidade Européia, com componentes de
uma unido politico-econdmica.

Subseqiientemente, em 1997, ¢ realizada mais uma reforma institucional por
meio do Tratado de Amsterda, que cria um dispositivo importante para o exercicio
do poder de 6rgaos deliberativos. No art. 7°, o Conselho Europeu torna-se apto
a suspender direitos de qualquer Estado-membro se, por ventura, constata-se a
violagao das disposi¢oes previamente aprovadas no Ambito comunitdrio?. Dentre
os direitos que poderiam ser suspensos, encontra-se o de voto no Conselho da
Unido Européia. Esta medida demonstra um possivel interesse de se constituir
mecanismos que priorizem as normas supranacionais no ambito da Unio Européia.
Além disso, o Tratado de Amsterda é responsdvel pela primeira expansao das dreas
em que o mecanismo de co-decisio era aplicado até entdo.

Odutras alteragoes institucionais sao realizadas pelo Tratado de Nice, em 2001,
e prevéem o alargamento da Unido de 15 para 28 membros®, assim como ajusta
a configura¢io dos votos, alterando a pondera¢ao da representatividade de cada
Estado-membro. No entanto, manteve-se a representagio baseada essencialmente
no critério populagao.

No final de 2007, fora aprovado a mais nova legisla¢io do bloco, o Tratado
de Lisboa, conferindo algumas modifica¢des importantes ao procedimento de co-
decisao. A principal delas ¢ permitir que um grupo de Estados-membro, o Banco
Central Europeu e o Tribunal de Justi¢a possam propor um ato legislativo para

3 Com a institui¢do da cidadania européia, os individuos dos Estados-membros passariam agora a ter livre
circulagio entre os territérios dos respectivos pafses.

4 Tal suspensdo apenas se daria apés um processo de comprovagio da infragio por parte do Estado-membro
e tendo sido avaliada as razdes para o nao cumprimento das disposi¢oes por parte do ator em questdo.

5 Os vinte e sete atuais mais a Turquia, que ainda encontra-se em fase de negociagao.

32



UNIAO EUROPEIA, REFORMAS INSTITUCIONAIS E DEFICIT DEMOCRATICO: UMA ANALISE [...]

ser analisado pelo Parlamento e pelo Conselho. Outra modificagdo interessante é
aalteracio na nomenclatura “co-decisao”, que agora intitula-se processo legislativo
ordindrio, imputando um cardter regular ao sistema. O Tratado de Lisboa também
confere ao Parlamento uma maior participacio técnica, ao alterar o Tratado
da Unido Européia associando sempre o Parlamento ao Conselho em todos os
momentos que se referem ao processo decisério. Abaixo, a Tabela 1 apresenta, em
sintese, a relacao dos tratados:

Tabela 1

Tratados Constitucionais

Tratado (ano)

Estados-membros*

Deliberacoes

Tratado de Paris
(1952)

Alemanha Ocidental, Franca,
Italia, Bélgica, Luxemburgo e
Pafses Baixos.

Criacdo da CECA, primeira cristalizacdo
do interesse comunitario.

Tratado de Roma
(1957)

Permanecem os mesmos
integrantes.

Estabelecimento da Comunidade
Econdmica Européia e da Comunidade
Européia de Energia Atdmica (Euratom).

Ato Unico Europeu
(1986)

Além dos anteriores, temos
agora Dinamarca, Irlanda,
Reino Unido, Grécia, Portugal
e Espanha.

Instituicdo da cooperacdo no processo
decisério, concedendo mais poder
legislativo ao Parlamento Europeu, que
até entdo desenvolvia um papel mais
consultivo.

Tratado de
Maastricht (1992)

Houve a incorporagdo da
Alemanha Oriental, Austria,
Finlandia e Suécia.

Criacdo da co-decisdo como mecanismo
legislativo; criacao da cidadania européia;
formulagdo dos trés pilares institucionais
e criacdo do Comité das Regides.

Tratado de
Amsterda (1997)

Permanecem os mesmos
integrantes.

Implementacdo da “Clausula de
Suspensao”, cerceando direitos de
Estados-membros que ndo cumprirem as
deliberagdes comunitarias.

Tratado de Nice
(20071)

Permanecem os mesmos
integrantes.

Reformulacdo da ponderacao de votos
de cada Estado-membro no Conselho
de Ministros, preparando a Unido para a
adesao de mais paises.

Tratado de Lisboa
(2007)**

J& temos a incorporacéo de
Republica Tcheca, Estonia,
Letbnia, Lituana, Polbnia,
Eslovénia, Eslovaquia, Hungria,
Chipre, Malta, Bulgaria e
Romeénia.

Ampliacao da participacdo do Parlamento
Europeu no processo de co-decisao
(renomeado para processo legislativo
ordinério), além de reformular a
ponderacao de votos no Conselho e o
numero de cadeiras no PE.

Tabela elaborada pelos autores a partir de informagées obtidas em www.europa.eu.int.

* Nio existe nesta tabela uma correlagio entre a data de adesao dos Estados-membro integrados com a data de
assinatura dos tratados. Ex: a adesio da Grécia se deu em 1981, cinco anos antes da assinatura do Ato Unico.
Apresenta-se apenas como um indicativo dos membros da comunidade naquela ocasido.

** O Tratado de Lisboa fora aprovado em 2007, no entanto continua em processo de ratificagio com previsao
de entrar em vigor em 2009.
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Instituicoes

As instituigdes oficiais da Unido Européia sio: Conselho®, Parlamento,
Comissao Européia, Tribunal de Justica, Tribunal de Contas, Provedor de Justica
Europeu e Autoridade Européia para Protegao de Dados’. Além desses, a Unido
Européia possui outros organismos que tém um cardter mais consultivo; em
especial, pode-se citar o Comité das Regides e o Comité Econémico Social, que
visam a promover o didlogo entre atores politicos e/ou econdmicos nacionais e
institui¢des supranacionais. Todavia, no que tange ao processo de tomada de
decisoes, € o dito tridngulo institucional, formado pelo Conselho, pelo Parlamento
e pela Comissao, que assume papel preponderante.

Dentro da Unido Européia existe uma presidéncia materializada por meio do
Conselho, ou seja, um mesmo representante exerce a fungao em nome do Conselho
e da Unido. Os Estados-membro se alternam no cargo, que tem duragio de seis
meses®. No entanto, essa presidéncia tem um cardter simbdélico, pois nenhuma
agao é tomada sem ser submetida aos processos deliberativos inerentes ao sistema
europeu.

O outro érgao que constitui o tridngulo institucional da comunidade ¢ o
Parlamento Europeu, érgao legislativo responsdvel pelo acompanhamento das
matérias deliberadas pelo Conselho e propostas pela Comissao. Desde 1979, por
meio de decisio do Conselho, o Parlamento tem sido constituido de representantes
eleitos por sufrdgio universal, em que os eleitores em pleitos nacionais escolhem seus
parlamentares de forma direta, de acordo com as leis eleitorais vigentes em cada
Estado—membro’. Devido 4 fragmentagao partiddria no Parlamento, é recorrente
a formacio de grupos politicos, agregando interesses e ideologias comuns!®.

Os parlamentares tém um mandato de cinco anos e atuam em comissoes
permanentes especificas que analisam as matérias em discussao no 4mbito da
Unido, encaminhando ao Parlamento pareceres para a votagao em plendrio.
Atualmente s3o 24 comissdes permanentes abrangendo temdticas como controle do
orgamento, assuntos externos, comércio internacional, emprego e assuntos sociais,
transporte e trinsito, assuntos juridicos, cultura e educagao, entre outras.

6 Trata-se do Conselho da Unio Européia, conhecido precedentemente como Conselho de Ministros.
Diferente, portanto, do Conselho Europeu, regido pela Declaragio de Stuttgart de 19 de junho de 1983. Este ¢
composto pelos Chefes de Estado ou de Governo dos Estados-membro e o presidente da Comissao, sendo, por
um lado, o 6rgdo intergovernamental encarregado de organizar a cooperagao politica dos Estados e, por outro,
a instincia suprema da Comunidade Européia que, neste caso o faz enquanto Conselho da Unido Européia.

Cf http://europa.eu/scadplus/leg/pt/lvb/a10000.htm#a10004 (acesso em 3/10/08).
7 www.europa.eu.int
8 Atualmente, a presidéncia estd representada pela Eslovénia.

9 Tostes (2004) também aponta a existéncia de dificuldades para que a Uniao Européia implemente nos
governos nacionais um modelo que seja consenso aos Estados-membro, a fim de uniformizar o sistema
eleitoral europeu.

10 Para mais informagdes: http://www.europarl.europa.eu/groups/default_pt.htm
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Por fim, tem-se a Comissao Européia, a qual é responsdvel: pela elaboragao,
proposi¢ao e acompanhamento da execugao das deliberagoes adotadas; pelo
gerenciamento do orgamento europeu; pela garantia do cumprimento do direito
comunitdrio, através do acionamento do Tribunal de Justica. Dessa forma, ela
exerce um papel de cunho essencialmente executivo. A Comissao ¢ constituida
por politicos de envergadura, indicados pelos governos nacionais e aprovados pelo
Parlamento Europeu. Segundo o Tratado da Uniao Européia, em seu art® 213, ela
tem um cardter de “total independéncia no interesse geral da Comunidade”. Isso
se reflete na fung¢ao mais especifica dos comissérios, sugerindo um direcionamento
pelo bem comunitdrio e desprendimento das questdes nacionais de seus respectivos
paises de origem.

Os comissdrios tém um mandato de cinco anos e nao podem ser exonerados
isoladamente pelos seus governos nacionais, no entanto, “podem ser demitidos
pelo Tribunal de Justiga, a pedido do Conselho ou da Comissao” (art°216). Assim
como no Parlamento Europeu, a Comissao também exerce suas fungdes por
meio de subcomissoes, conhecidas como as Dire¢oes Gerais, relacionadas aquelas
existentes no Parlamento. Dentro do tridngulo institucional, pode-se classificar a
Comissao como a base do processo decisério europeu, como érgao propositivo e,
o Conselho e o Parlamento como os pilares mais ativos, mesmo que este dltimo
de forma ainda timida.

Processo Decisorio

A principal caracteristica do processo decisério europeu reside na fragmen-
tagdo de seu sistema, em que suas institui¢des estabelecem mecanismos complexos
para apreciagao das matérias, construindo um verdadeiro emaranhado de
procedimentos. Retomando a idéia da impossibilidade de se classificar o aparelho
institucional europeu na literatura disponivel, afirma-se que

esse sistema politico nao é nem presidencial nem um regime parlamentar. As vezes
¢ unicameral, outras ¢ bicameral, e ainda por vezes ¢ tricameral e, além disso,
uma de suas cAmaras decide segundo o critério de multiplas maiorias qualificadas
(Tsebelis, 2002: 06).

Como podemos observar, a prépria formagio do tridngulo institucional
europeu nio ¢ unidimensional. Os membros do Conselho sao constituidos pelos
governantes nacionais; s6 a partir de 1979, o Parlamento passa a ser eleito por sufrdgio
nacional; a Comissao ¢ indicada pelos governos nacionais, sendo referendada pelo
Parlamento. Dessa forma, ora a Unido Européia se apresenta como um organismo
supranacional, ora exerce suas fungdes com um viés intergovernamental. Isso se
repercute principalmente na tomada de decisao da Unido, que tem recebido, na
tltima década, modificages significativas no seu sistema deliberativo.
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Uma dessas modificagbes mais relevantes é a ado¢io do sistema de co-decisio
a partir do Tratado de Maastricht, em 1992. Através dela o Parlamento tem sua
forma de atuagio modificada junto ao Conselho, adquirindo, 77 fine, poder de
veto. Aos poucos, esse novo procedimento substituiu os processos de consulta e
cooperagio — ambos, grosso modo, limitados apenas a formalidades burocriticas,
porém sem atribuir poder de decisao ou veto ao Parlamento —ampliando as matérias
nas quais ¢ utilizado. Atualmente, s3o 43 dreas acobertadas pelo procedimento
de co-decisio, correspondentes ao primeiro pilar da Integracio Econémica; nos
demais pilares'! o Conselho conserva a prerrogativa deciséria com participagao
limitada da Comissao e do Parlamento.

No Tratado da Uniao Européia, o art. n® 251 dedica-se exclusivamente a
elucidar o funcionamento da co-decisio. O procedimento ¢ subdivido em trés tipos:
primeira leitura, segunda leitura e terceira leitura. Funciona da seguinte forma:

* A Comissio apresenta uma proposta ao Parlamento e ao Conselho;

* Apés o parecer do Parlamento, o Conselho, deliberando por maioria
qualificada, absorve todas as emendas que tenham sido sugeridas pelo
parecer e a proposta ¢ adotada em primeira leitura;

* Caso ndo aprove as emendas, o Conselho elabora uma proposta comum
e comunica ao Parlamento e 3 Comissao;

* Dentro do prazo de trés meses, o Parlamento pode aprovar a sugestdo
comum do Conselho ou vetd-la integralmente pela maioria absoluta dos
parlamentares;

* Ainda neste prazo, o Parlamento pode emendar a proposta comum elaborada
pelo Conselho e reencaminhd-la a este e & Comissdo, caracterizando o
processo como uma segunda leitura da proposta inicial;

* Sendo assim, a Comissao elabora novo parecer e o Conselho delibera por
maioria qualificada acerca da segunda proposta do Parlamento. Aprovando
as emendas do Parlamento, a medida é adotada;

* Caso a Comissio dé um parecer negativo, o Conselho avalia por unanimi-
dade o parecer da Comissao; se o Conselho nio aprovar as emendas do
Parlamento da segunda leitura da proposicao inicial, os presidentes do
Conselho e do Parlamento convocam o Comité de Conciliagio;

* O Comité¢ de Conciliagdo é formado por nimero igual de representantes
do Parlamento e do Conselho, contando ainda com o suporte da Comissao,
tendo por objetivo elaborar uma terceira proposta que coadune os
interesses de ambas as instituigoes, partindo das emendas emitidas pelo
Parlamento;

* O Parlamento deliberando por maioria absoluta e o Conselho por maioria
qualificada analisam a proposi¢ao do Comité de Conciliagao, cabendo

11 No total sdo trés os pilares europeus: o primeiro da Integragao Econdmica, os dois seguintes relacionados
A integragao politica, Politica Externa e Seguran¢a Comum, ¢ Cooperagao Policial e Judicidria.
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tanto ao Parlamento como ao Conselho rejeitar a proposta e o ato nao
ser adotado.

O Conselho agora compartilha formalmente com o Parlamento a tomada de
decisao dentro da Unido Européia. O diferencial reside no regime estabelecido para
que cada uma dessas instituigoes se posicione. O Conselho utiliza a ponderagao dos
votos de seus integrantes na quase totalidade das temdticas dentro da co-deciso,
com exce¢do de nove, em que se utiliza o artificio da unanimidade, dentre eles
imigragao, legislagbes nacionais e barreiras alfandegdrias; enquanto que, no que
lhe diz respeito, o Parlamento aplica a maioria absoluta. No caso do Conselho, os
Estados-membros tém representatividade correspondente a critérios populacionais
que determinam o peso de sua participa¢o no processo decisério. A ponderagio
de votos ¢ adotada como meio factivel para gerar maiorias qualificadas e impedir
que Estados-membro bloqueiem o processo em virtude de objetivos nacionais.

Em certa medida, esse dispositivo configura-se como contraditério, pois o
Conselho ¢ um érgao essencialmente intergovernamental. E mais, pode implicar
no favorecimento dos paises considerados “grandes” em detrimento daqueles menos
populosos, isto é, os paises pequenos necessitam se aliar com um ndmero maior
de membros para deliberar sobre uma matéria de seu interesse. Atualmente, a
representagio dos Estados-membro se apresenta como mostra a Tabela 2 abaixo!:

Tabela 2
Representacdo dos Estados-membro

Paises s Territério N.o ie i ae N° de votos
Membros Int_err_lo Bruto (x 1000 km?) Habltfantes Assentos no no Conselho
(milhdes U$$) (em milhées) Parlamento

Alemanha 2.906,658 349,2 82,60 99 29
Austria 318,343 83,8 8,20 18 10
Bélgica 387,840 30,5 10,30 24 12
Bulgaria 75,084 110,912 7,323 18 10
Chipre 17,144 9,2 0,70 6 4
Dinamarca 265,934 43,0 5,40 14 7
Eslovaquia 50,232 48,8 5,40 14 7
Eslovénia 35,106 20,2 2,00 7 4
Espanha 1.120,312 504,7 40,70 54 27
Estonia 12,310 45,2 1,40 6 4
Franca 2.216,273 674,8 59,60 78 29

12 GERMAN, 2004: 162, atualizada pelos autores.
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Paises AT Territério N.O G Kl N° de votos
Membros Int.errjo Bruto (x 1000 km?) Habltgn'ges Assentos no no Conselho
(milhdes U$$) (em milhdes) Parlamento
Finlandia 204,385 338,1 5,20 14 7
Grécia 230,684 131,9 11,00 24 12
Hungria 107,144 1071 10,20 24 12
Irlanda 206,467 70,2 3,90 13 7
Italia 1.836,407 301,2 56,50 78 29
Letbnia 15,387 64,5 2,30 9 4
Lituania 23,702 65,2 3,50 13
Luxemburgo 35,620 2,5 0,40 6 4
Malta 5,532 0,3 0,40 5
Paises Baixos 629,391 41,5 16,20 27 13
Pol6nia 312,257 312,6 38,60 54 27
Portugal 185,091 92,3 10,40 24 12
Reino Unido 2.295039 244.,8 59,10 78 29
Republica Checa 125,709 78,8 10,10 24 12
Roménia 213,550 238,391 21,69 35 14
Suécia 383,816 449,9 8,90 19 10
TOTAL 14.953,873 4.324,7 494,07 785 345

Abaixo temos os gréficos 1 e 2 que explicitam essa relagao':

Grafico 1
Distribuicdo dos Estados-membros no Conselho
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13 Grdficos elaborados pelos autores.
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Grafico 2
Distribuicdo dos Estados-membros no Parlamento
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Dessa forma, Alemanha, Itdlia, Franca e Reino Unido detém juntos em torno
de um ter¢o dos votos do Conselho, e quase metade das cadeiras do Parlamento,
totalizando em 116 votos e 333 assentos. Além disso, ¢ possivel perceber que a
varidvel socioecondmica provavelmente exerce uma influéncia forte nos critérios
de distribui¢ao de votos e assentos. Um exemplo disso é que Chipre e Estonia
detém a mesma representatividade, apesar desse tiltimo ter o dobro da popula¢ao
e cinco vezes o territério do primeiro. Ao mesmo tempo em que a Alemanha
possui a maior participagao no Parlamento por ter o maior PIB e populagio,
apesar de ter a metade do territério da Franca, por exemplo'®. Assim como Malta
e Luxemburgo, em que ambos tém o mesmo indice populacional, mas por esse
tltimo ter maior PIB e territdrio, detém maior representatividade. Sendo assim, é
dificil apontar qual o critério exato utilizado para a distribuigao de poder decisério
entre os integrantes da Unio Européia, apesar de se identificar a populagao como
critério preponderante®.

2. A Co-decisao e sua praxis

Com o Tratado de Maastricht, o processo decisério da UE comega a sofrer
uma maior influéncia legislativa do Parlamento Europeu, 6rgao que tem,  priori,
um cardter mais representativo da popula¢io européia. O mecanismo de co-decisao
vem contribuindo, em certa medida, para o refor¢o do interesse comunitdrio
durante a tomada de decisdo, no entanto alguns problemas identificados acerca
desse procedimento demonstram que ainda é necessdrio reformular a atuagao do
Parlamento e proporcionar maior transparéncia ao processo decisério.

Nesse momento do artigo, propde-se mapear a atuagio deste mecanismo no
4mbito da Unido Européia englobando o periodo de 1° de maio de 1999 a 30 de

14 Considera-se aqui nao apenas a Franca continental, mas também seus Departamentos de além-mar (DOM)
e Territérios de além-mar (TOM).

15 Alguns estudos de cdlculo formal vém sendo feitos nesse sentido: (Carrubba & Volden, 2001), (Mattila
& Lane, 2001) e (Taagepera & Hosli, 2006).
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junho de 2006. Nos gréficos a seguir, sao considerados os anos de 1999 e 2000
como um dnico intervalo de tempo, posto que a UE oferece os dados desses anos
em um arquivo unico. Foram coletadas as informagdes referentes as votagoes das
proposigdes discutidas e adotadas, disponiveis no website'®, de forma que os graficos
aqui apresentados tratam exclusivamente de matérias jd finalizadas'’.

O sistema de co-decisao possui uma complexidade significativa, nio apenas
por conta do préprio processo de tomada de decisao, mas pelo nimero de atores
envolvidos. O Conselho, o Parlamento e a Comissao participam do procedimento
em suas diversas fases. Além do acréscimo do Comité de Conciliagao'®, convocado
durante a terceira leitura da proposi¢ao em discérdia. No momento da criagao do
procedimento de co-decisao, apenas 15 temas fazem parte da lista de matérias a
serem deliberadas sob as regras deste mecanismo. Com o Tratado de Amsterda e de
Nice, a aplicabilidade da co-decisdo se estende primeiramente a 38 e posteriormente
a 43 temas, configurando-se como um artificio legislativo recorrente em matérias
do pilar comunitdrio.

No periodo pesquisado, foram no total 213 matérias aprovadas em primeira
leitura, 228 em segunda leitura e 95 por meio do Comité de Conciliagao. No
intervalo de tempo que se estende de 1999 a 2000, foram adotados 82 atos; em
2001, 78 atos; em 2002, foram 79; em 2003, houve um acréscimo elevando o
ntmero de propostas adotadas para 104; em 2004, 81; em 2005 foram 82 matérias;
e, por fim, no primeiro semestre de 2006 foram 95 matérias discutidas pelo
procedimento de co-decisdo. Abaixo tem-se uma tabela que ilustra os nimeros
totais de proposi¢oes por co-decisao adotadas a cada ano?.

Tabela 4
Comparativo entre Ano e n° de Proposigoes
Ano N° de Proposicoes indice Percentual
1999-2000 82 15,2
2001 78 14,5
2002 79 14,7
2003 104 19,4
2004 81 15,1
2005 82 15,2
1° Semestre de 2006 32 59
Total 536 100%

16 http://ec.europa.eu/codecision/concluded/concluded_1st_en.htm. Acessado em julho/agosto de 2006.

17 Isso se deve principalmente ao dificil acesso a esse tipo de dado de forma direta, reservando-se, em grande
parte, aos dossiés elaborados pelas institui¢oes européias o papel de analisar e condensar tais informagoes.

18 Para entender o funcionamento do Comité de Conciliagdo remeter ao item 1.3 que trata do Processo
Decisério.

19 Tabela elaborada pelos autores.
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Quando se detalha o ndmero de proposicoes por ano e a fase de decisao,
observa-se que o primeiro contraste diz respeito a4 atua¢io do Comité de
Conciliagdo. Ele ¢ utilizado em uma parte importante dos processos no periodo
de 2000 e, no entanto, decresce sua participagao ao longo dos anos. Também ¢
possivel perceber que o ano de 2003 apresenta um indice elevado de matérias em
discérdia, donde o alto grau de incidéncia de segunda leitura; ao contrdrio do ano
seguinte, onde o consenso entre Parlamento e Conselho esteve substancialmente
presente, tendo em vista o quantitativo de matérias adotadas em primeira leitura,

como mostra o grafico abaixo?:

Grafico 3
Evolucao da Co-decisao
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Uma possibilidade para explicar tal fato seria a ocorréncia de uma maior
interagao entre as propostas do Conselho e do Parlamento. Segundo relatério
elaborado por este tltimo?!, em todo o 4mbito de atuagdo da co-decisao, por apenas
duas ocasides, este organismo vetou o projeto comum apresentado pelo Comité
de Conciliagao. O que indica uma baixa utilizagio do mecanismo de veto por
parte do Parlamento. Por outro lado, o alto indice de atos adotados em segunda
leitura, comparativamente com aqueles adotados em primeira leitura, aponta para
uma participagao mais efetiva do Parlamento, que atua por meio de emendas que
modificam a proposta original da Comissio. O nimero de propostas adotadas
em primeira leitura obteve um aumento bastante perceptivel, sendo o indice de
maior ocorréncia em 2005.

20 Gréfico elaborado pelos autores.

21 Este relatdrio é referente apenas ao perfodo de 1999 a abril de 2004. http://www.europarl.europa.eu/code/
information/activity_reports/activity_report_2004_en.pdf
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Todavia, cumpre aqui assinalar que dentro do direito europeu existem quatro
tipos diferenciados de decisoes. Sao elas??: regulamentos, diretivas, decisées e
recomendagdes. Os regulamentos sdo atos de cardter obrigatério para todos os
Estados-membro e que devem ser implementados de forma direta e integral. As
diretivas sio mais flexiveis, incumbindo aos Estados—membro a missao de se
adaptarem as novas regras, definindo por vontade prépria os meios e as formas
pelas quais elas serdo aplicadas. A decisio refere-se aos atos diretos e obrigatérios
que os Estados-membro devem adotar, porém determina aqueles paises-membro
que precisam absorvé-las. Por fim, as recomendag6es sao tipos que nao estabelecem
nenhum vinculo, traduzindo seu papel como a prépria nomenclatura indica.

O gréfico 4 abaixo revela que a co-decisao tem sido aplicada para deliberagoes
de cunho mais incisivo, privilegiando os regulamentos e as diretivas, dois
componentes de cardter obrigatdrio aos integrantes da Unido Européia. Ao longo
dos anos em andlise totalizam-se: 251 diretivas, 182 regulamentos, 84 decisoes e
6 recomendagdes adotadas fazendo uso do mecanismo de co-decisao. O elevado
nimero de diretivas demonstra ainda que, por ser o dispositivo vinculante que
detém mais flexibilidade para incorporar o direito comunitdrio nos arcabougos
juridicos nacionais, ele ¢ o mais recorrente para disciplinar a grande maioria das
matérias adotadas sob co-decisio.

Grafico 4
Evolucdo dos Tipos de Decisao
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22 Art. n° 249 do Tratado da Comunidade Européia
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Outra questao importante corresponde aos eixos temdticos das proposi¢oes
adotadas no Ambito da co-decisdo. A prépria Comissio fornece uma classificagao
que enumera esses principais eixos, a saber: mercado interno, transporte, politica
industrial, or¢camento, meio ambiente, educagio, agricultura e consumo.

Grafico 5
Relacdo de Temas por Fases de Decisdo. 2000-2006
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Ao se observar o grifico 5 anterior, nota-se que apenas duas temdticas,
Politica Industrial e Or¢amento, nio necessitaram da intervengio do Comité
de Conciliagao, tendo inclusive a maior parte das suas deliberagoes efetivadas
em primeira leitura, revelando, pois, alto grau de convergéncia entre Conselho,
Parlamento e Comissio. Também se percebe que no quesito Meio Ambiente, o
Comité de Conciliagao atinge o mais alto nivel de participagdo, demonstrando
tratar-se de uma questdo controversa entre os atores presentes na acao deciséria.
Ainda, no que concerne o Mercado Interno, intui-se que é nele que a segunda leitura
prevalece, sugerindo que se trata de uma temdtica de convergéncia intermedidria.
Desse tltimo caso se aproximam, em menor intensidade, as temdticas Agricultura
e Meio Ambiente. E importante, também, apontar para o fato de que hd um
reduzido ndmero de proposi¢oes relacionadas as temdticas de Or¢amento e de
Educagio, aludindo que estas dreas ainda estao sob competéncia do Conselho,
com participa¢do limitada do Parlamento, seja por meio da consulta, seja por
meio da cooperagio.

Quando os temas sio relacionados por ano, como mostra o gréfico 6,
(a seguir) percebe-se que existe uma irregularidade nas proposi¢oes adotadas. Em
matérias como Mercado Interno, Transporte, Agricultura e Politica Industrial
apresentam ndmeros elevados em determinados anos e, no entanto, sofrem quedas
substanciais em outros — geralmente nos anos derradeiros. O dnico tema que
permanece com baixo {ndice quase que constante de proposi¢oes é Educagio. Se
bem que a temdtica Mercado Interno também nio tenha variado entre 2003 e
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2005. No ano de 2003, as matérias discutidas foram prioritariamente a respeito
de Transporte e Agricultura. Neste gréfico ¢ visivel o nimero insignificante de
matérias adotadas que envolvem questdes orgamentdrias. Desde o primeiro ano da
adogao do sistema de co-decisao até 2003, apenas uma legislagao foi discutida e
deliberada em cada um dos anos, atingindo o patamar mdximo de seis no ano de
2003, reduzindo-se para quatro em 2004 e nao havendo ocorréncia até o primeiro
semestre de 2006. Também nao houve matérias adotadas por meio da co-decisao
em 2005 e 2006 que correspondessem ao tema Agricultura.

Grafico 6
Evolucdo dos Temas por ano
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Grafico 7
Temas Discutidos por Ano no Comité de Conciliacdo
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No Grifico 7, pode-se perceber que, no momento em que se explora os
temas discutidos no Comité de Conciliagao, a esfera final de resolugio do conflito
decisério, dois temas tém maior inser¢io e em determinados anos. Um deles, Meio
Ambiente, tém um alto indice nos anos de 2000 e 2001, reduzindo-se nos anos
que se seguem. Para o outro, Transportes, o indice se manteve estdvel no inicio do
periodo, obtendo uma redugio considerdvel em 2002, porém alcangando em 2003
um nimero bem elevado, compardvel ao indice registrado por Meio Ambiente em
2001. E interessante perceber que temas relacionados diretamente com a economia
européia tenham pouco destaque no Comité de Conciliagao, a exemplo de Mercado
Interno e Agricultura, e os inexistentes Politica Industrial e Orgamento.

Um ponto importante a ser observado sobre o procedimento de co-decisao
reside no baixo uso da prerrogativa de veto por parte do Parlamento, utilizada apenas
duas vezes (ambas as ocasioes sao diretivas). O principal questionamento que fica
¢ se 0 mecanismo de co-decisio fortalece a participagao do Parlamento como um
co-legislador, ao lado do Conselho, ou se os custos politicos que envolvem a agdo de
vetar determinadas matérias impelem o Parlamento a ndo alterar significativamente
a proposta em discussao (North, 2005 : 61). O problema ¢ a escassa informagio
disponibilizada acerca da participa¢o do Parlamento e do Conselho no Comité
de Conciliagao. Por ser esta uma fase importante da co-decisao, em que os atores
nio atingem o consenso a respeito do ato discutido, ¢é essencial ter acesso a dados
completos sobre quais modificagdes finais sdo realizadas e quem as propéem na
matéria inicialmente em discérdia. Sem essa informagao nao é possivel analisar em
que medida o Parlamento e o Conselho mantém suas alteracoes e qual deles cede
para que se alcance uma posi¢ao comum, evitando assim o instituto do veto.

Segundo Tostes (2004), a complexidade do sistema de co-decisao colabora
para o surgimento de questionamentos como esses. Ela afirma que, enquanto no
sistema de cooperagao, o Parlamento detinha o poder de constranger o Conselho
quando o parecer da Comissao lhe era favordvel, agora com a co-decisao muda-se o
prisma de andlise: caso nao haja consenso entre Parlamento e Conselho, os custos
politicos do exercicio do veto recaem também no Parlamento. Citando pesquisa
desenvolvida por Tsebelis & Garret (1997), Tostes conclui:

Enquanto a literatura majoritdria que trata do assunto costuma exaltar a
importancia do poder de veto que recebeu o PE?, a partir da ado¢ao do processo
de co-decisdo, Tsebelis & Garret se dedicaram a provar tedrica e empiricamente o
quanto, na prdtica, o PE perdeu papel de policy-making em troca de um poder que
s6 ¢ exercido com elevado custo institucional. No processo de cooperagio, podia
ocorrer que 2 Comissao concordasse com as propostas de emendas do PE, e nestes
casos, cabia ao Conselho o custo das conseqiiéncias da nao flexibilidade e da nao
ado¢io de uma norma. No processo de co-decisdo, esta mesma flexibilidade ou
responsabilidade pela nao flexibilidade sao exigidas do PE (Tostes, 2004: 249).

23 PE: Parlamento Europeu.
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Destarte, apds os estudos de Tsebelis acerca da teoria dos jogos, nao é possivel
afirmar com certeza em que medida a co-decisao distribui poder entre Parlamento
e Conselho ou, ao contrdrio do que se levou a crer, a co-decisio funciona como
um mecanismo para engessar a capacidade do Parlamento em alterar o stazus guo
no processo decisério europeu. Essa situagdo especifica, todavia concreta, evoca
a discussao mais ampla sobre o funcionamento da democracia no seio do design
institucional da Unido Européia.

Déficit Democratico: uma questao conceitual?

H4 uma forte discussao entre os estudiosos do sistema politico europeu
(Quermonne, 2001) sobre a existéncia ou niao de um déficit democrdtico na
tomada de decisdo. A tltima parte deste texto dedica-se a ilustrar brevemente os
principais argumentos sobre a questio, identificando posicionamentos e as novas
perspectivas que o processo de integragao europeu ascende a teoria democrdtica
contemporanea.

A defini¢do do que viria a ser o déficit democrdtico nio ¢ consensual, sendo
resultado da maleabilidade do préprio conceito de democracia. Majone (1998)
afirma que existe uma necessidade urgente em se realocar o modelo utilizado
para definir legitimidade democrdtica no contexto europeu. Ele classifica quatro
ordens de argumentos que se tornam falaciosos quando transferidos para o sistema
integrado da UE.

O primeiro deles ¢ a analogia feita entre institui¢des supranacionais e as
nacionais, em que se espera uma reproducio ou um continuum entre as esferas
domésticas e externas. Dessa forma, o Parlamento Europeu deveria ter um poder
cada vez maior e independente de iniciativa legislativa, assim como acontece
nos parlamentos nacionais. Porém, a Comissao Executiva ¢ quem detém essa
responsabilidade e, na perspectiva do autor, isso acontece devido a necessidade de
aproximagio do Conselho e do Parlamento  lei comunitdria, sendo a Comissao
a mediadora entre partes.

O segundo argumento resulta da percep¢ao de que o Parlamento Europeu é a
tnica instituigao democraticamente representada. Sendo assim, todas as institui¢oes
que nao sejam responsivas diretamente aos eleitores europeus nao poderiam ser
consideradas democrdticas. Majone (1998) critica esse posicionamento, afirmando
que a Unido Européia nio se enquadra no modelo cldssico de democracia
majoritdria, pois se assemelha mais a uma guasi-federagao e, portanto, constitui-
se de elementos nao-majoritdrios, tais como: sistema de checks and balances,
separagio de poderes vertical e horizontal, delegagao de poderes para funciondrios
indiretamente responsivos, entre outros.

A terceira perspectiva que deve ser reconsiderada, segundo Majone (1998),
diz respeito aos padroes de legitimidade derivados da esfera interna dos paises.
Na verdade, segundo ele, os mecanismos intergovernamentais do processo de
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integracio ¢ guiado e decidido pelos governantes dos Estados-Membro, eleitos
democraticamente, cabendo ao poder de veto — quando ele se aplica — o elemento
mais legitimo do sistema, tendo em vista que nenhum pafs adotaria uma medida
contra seus préprios interesses. Porém, a introdugdo da decisio por maioria
qualificada modifica esse cendrio. Majone considera entio que a partir do
momento em que a UE também se propoe a promover melhorias sociais e garantias
econdmicas a longo prazo, certas medidas devem ser tomadas mesmo que contra
a vontade imediata de alguns governantes, sendo a autonomia das institui¢oes
supranacionais o principal mecanismo para atingir esse objetivo.

Por fim, hd uma percepgao social do déficit democritico europeu. Ela
considera que, na Unido Européia, ndo apenas inexistem um Executivo eleito
diretamente, um corpo legislativo independente e um sistema de representagio
pluralista, mas principalmente que hd um sistema que falha em prover a equidade
e justica social. Em relagio a essa visao, Majone (1998 : 13) afirma que os marcos
constitucionais europeus, a exemplo do Ato Unico e dos Tratados de Maastricht
e Amsterdd ndo fornecem competéncias sobre direitos sociais. Ele afirma ainda
que a integra¢o em assuntos de sadde e seguridade social além de nao ser matéria
dos tratados provoca uma oposigao a esse tipo de integragio por parte dos
paises-membro?:. Ou seja, se a Unido Européia prové uma integragio superficial
na 4rea social, isso ocorre justamente pelo nao interesse dos préprios Estados-
membro, sendo pois uma decisao amparada nos seus respectivos sistemas politicos
reconhecidos como democridticos.

Dessa forma, em uma perspectiva redirecionada ao contexto europeu, Majone
(1998) sublinha que o déficit democrdtico indica problemas tecnocrdticos em
relagdo a tomada de decisdo e a falta de transparéncia. Em suma, os problemas
relativos a auséncia de legitimidade se referem a deficiéncia de credibilidade no
sistema europeu e de comprometimento com as politicas adotadas por parte de
seus membros. Em publica¢io mais recente, Majone (2001) aponta que a solugio
encontrada é a recorrente delegagio de autoridade para institui¢des supranacionais,
reduzindo os custos da tomada de decisao e utilizando a autonomia e tecnicidade
dessas instituigdes para incrementar politicas de compromisso, diminuindo
assim o déficit democrdtico, que ele percebe como um déficit de credibilidade
das institui¢bes européias: “The principle that the Community takes over regulatory
competence from the member states gives credibility to their commitment to a single
european market” (Majone, 2001: 107).

Moravesik (2002) compartilha da mesma perspectiva que Majone, porém
ele é mais enfdtico em suas afirmagdes. Para ele, o Parlamento Europeu ¢ um
dos quatro atores mais fortes no processo decisério, e s6 nao ocupa destaque em

24 Majone (1998) utiliza como parimetro pesquisas de opinido divulgadas pelo Eurobarémetro entre os
anos de 92 e 95, em que apenas Grécia e Portugal se mostravam dispostos 4 integra¢io em assuntos sociais.
Apesar de desatualizada, a observagdo do autor sobre a auséncia da temdtica nos tratados constitucionais
continua valendo.
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relagdo as outras institui¢des por caracteristicas do préprio Parlamento, entre
elas: o fato de suas elei¢oes serem heterogéneas e consideradas como de segunda
ordem pelos cidaddos europeus; ou ainda pelo contetddo especificamente técnico
das matérias nele discutidas. O poder de agenda encerrado pela Comissao, assim
como o “poder incomum” da Corte de Justi¢a sio percebidos por Moravesik
(2002 : 605) como elementos supranacionais efetivos de controle democritico
direto do sistema politico europeu. Por fim, ele afirma que a mais poderosa das
institui¢es € o Conselho Europeu, porém seus componentes sao eleitos diretamente
pelos cidaddos em seus respectivos paises de origem, configurando um controle
democritico indireto entre a esfera nacional e a supranacional.

Em substincia, segundo o autor, nio se deve entender como déficit demo-
crdtico a natureza nio-participativa das institui¢oes européias. Ele afirma que

“constitutional checks and balances, indirect democratic control via national governments,
and the increasing powers of the European Parliament are suficient to ensure thar EU
policy-making is, in nearly all cases, clean, transparent, effective and politically responsive
to the demands of European citizens” (Moravcsik, 2002 : 605).

Por outro lado, Hix & Follesdal (2006) dedicam-se a desconstruir os
argumentos de Majone e Moravcsik, indo de encontro a percepcao de que o sistema
europeu ¢ diferenciado das demais democracias e por isso se hd déficit democrdtico,
este também ¢ distinto. A principio, os autores concordam com o argumento de
Majone que politicas econdmicas que visem a uma redistribui¢io de beneficios
devem sim estar longe de um processo decisério majoritdrio. Porém, eles apontam
para a complexidade em se identificar que politicas produzem um resultado
eficiente com apenas uma solugio vidvel. Além disso, na prética, ndo existe um
étimo de Pareto, pois até mesmo politicas redistributivas trazem conseqiiéncias,
como por exemplo a rela¢ao complicada entre produtores agricolas nacionais e as
politicas de liberalizagao de mercado. Segundo os autores,

Seus argumentos nio se aplicam as politicas que permitem escolhas com efeitos
distributivos ou redistributivos. Ele nao oferece qualquer razio do porqué elas
deveriam ser isoladas de uma contestacio democrdtica. Onde hd vencedores e
perdedores a curto e longo prazo, o argumento de Majone nio elimina a necessidade

de tomadores de decisio accountables, responsivos e democrdticos. (Hix & Follesdal,

2006: 543-544).

Em relagdo a Moravcsik, os autores concordam que o sistema complexo de
tomada decisao com vdrias maiorias e multiplas institui¢oes participantes favorece
que uma politica comunitdria seja adotada com grande parte dos envolvidos em
concordéncia, configurando a politica européia como centrista. No entanto, Hix
& Follesdal afirmam que hd problemas na conexao entre preferéncias dos cidadaos
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europeus e as politicas adotadas. Segundo eles, é necessdrio, de um lado, que as
institui¢des européias sejam responsivas para que produzam resultados aceitdveis
nio apenas a curto prazo, mas que assim permanega a longo prazo por meio de
mecanismos confidveis. Por outro lado, as preferéncias dos cidadaos europeus
nao podem ser consideradas como dadas e fixas, elas sao formadas justamente
pelo processo democrdtico deliberativo, em que o debate politico e a contestagao
sdo elementos fulcrais. Segundo os autores, nio existe uma oposigao oficialmente
constituida no bloco, o que dificulta aos cidadaos europeus conseguirem diferenciar
entre a oposi¢ao ao regime europeu e a0 projeto europeu como um todo. Além disso,
Hix & Follesdal assinalam a auséncia de debate politico no 4mbito supranacional
e a falta de uma participagdao mais direta dos cidadaos nos assuntos discutidos, o
que favorece a apatia e o distanciamento em relagao as politicas adotadas.

Os autores concluem que em uma perspectiva comparativa entre uma
tecnocracia e uma democracia deliberativa, a segunda opgao ¢ a tinica que pode
garantir que os direitos sociais dos cidadaos sejam ampliados e que o sistema
politico se torne cada vez mais responsivo e préximo do cidadao. Apesar das
vantagens que um sistema mais aberto a contestagao politica e participagio social
no processo decisério proporcionam uma maior interconexao entre as preferéncias
dos cidadaos e dos governantes, os autores concordam que haveria uma perda de
eficiéncia em uma democracia mais participativa, porém seria o prego a se pagar
por institui¢ces mais legitimas.

Nessa discussao esta claro que hd duas percep¢oes de como se comportaria
uma democracia em um sistema de integragio regional politico-econémica. A
primeira é mais préxima a uma tecnocracia, com um processo decisério balizado
na delega¢ao de poderes, primando por eficiéncia e redistribui¢ao padronizada
de beneficios advindos da integra¢do. A segunda ¢ uma concep¢io mais cldssica
de democracia deliberativa, inspirada no referencial westminsteriano, em que
o papel do cidadao comum como um agente decisivo na ado¢ao de politicas
socioecondmicas ¢ o foco do argumento, sendo o controle direto das institui¢oes
por meio das eleigoes majoritdrias o principal mecanismo de contestago. Eleger
um lado das duas visées como a mais préxima da realidade certamente estd para
além de uma escolha conceitual e tedrica, mas requer discussio e sensibilidade
para compreender a complexidade do sistema europeu.

Consideragoes finais

O presente texto levanta questionamentos acerca do processo decisério
europeu e averigua de que forma a introdugio do mecanismo de co-decisao
ocasiona mudangas na intera¢do entre as institui¢des responsdveis pela tomada
de decisao.

Inicialmente, observa-se que a evolucao institucional da Unido Européia
tem direcionado o bloco europeu a um maior aprofundamento de suas relagoes
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politicas, provocando a necessidade de fortalecer as institui¢des no que concerne
suas esséncias democrdticas. No entanto, percebe-se que ainda persiste um forte
cardter intergovernamental no bloco, partindo do principio que grande parte das
matérias discutidas é ainda adotada por decisao do Conselho, um érgao constituido
pelos governantes nacionais. A introdugao do mecanismo de co-decisao representou
uma mudanga na atua¢io do Parlamento Europeu, no sentido em que este tem
um poder de paralisar o processo decisério, caso esteja em desacordo com as
proposicoes deliberadas pelo Conselho. Porém, a co-decisio ¢ um instrumento
ainda incipiente, no sentido em que sua 4rea de atuagio se restringe as temdticas
referentes 4 integragao econdmica, nio exercendo influéncia significativa no debate
de questdes politicas, a exemplo de cooperacao policial e judicial, ou ainda de
temas ligados a politica externa e de seguranga comum.

Por fim, percebe-se que a dificuldade em se ter acesso as votagdes, projetos
e emendas proferidas no 4mbito da co-decisao nao facilita o exercicio de
acompanhamento do processo decisério, contribuindo para uma auséncia de
transparéncia e comprometimento de seus governos e, qui¢d, do povo europeu
com o interesse comunitdrio.

Destarte, apesar da Unido Européia figurar como um dos mais avangados
e complexos sistemas de integracao da atualidade, ela ainda padece de problemas
importantes que marcam a maior parte das inven¢des politicas: democracia,
legitimidade, eficiéncia e justiga. Conciliar essas prdticas em um regime institucional
inédito ¢é o desafio. Esse crogui institucional atual poderd entdo avancar no sentido
federalista® de um superestado — os Estados Unidos da Europa?® - ou na dire¢ao
de um arranjo politico baseado numa governanga em niveis multiplos (Marks ez
al., 1996). Mas em todo caso fica a questao: “How to democratize the european
union and why bother? (Schmitter, 2000)
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Resumo

O artigo discute o processo decisorio europeu a partir de um mapeamento do sistema de
co-decisdo adotado pelo triangulo institucional da Unido Européia (UE). Na primeira parte,
hé& uma explicagdo acerca do funcionamento do sistema decisério europeu, privilegiando
as instituicoes que definem as regras do jogo e a forma como a tomada de decisdo é
praticada; na segunda parte, sdo expostos os dados coletados sobre a aplicabilidade
da co-decisdo durante os anos de 1999 a 2006, cruzando os principais temas e a sua
freqUiéncia por fase de decisdo.

Abstract

The article argues the European decision-making process throughout mapping the co-
decision system adopted by the institutions of Europe Union. In the first part there is
an explanation about how the European decision-making system works, highlighting
institutions that define the rules of the game and the decision-making’s practice; in the
second part there are data about the applicability of co-decision between 1999 and 2006,
observing core themes and their frequency in each part of decision process.
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