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Resumo Este artigo aplica o novo institucionalismo a andlise comparativa da
governanca e da elaboracdo de politicas em diferentes sistemas politicos. Sdo aqui
identificadas e contrastadas as articulagdes de interesses e as configuragdes da
decisdo politica pluralistas, neocorporativas e da Unido Europeia. O texto
considera o grau de abertura, flexibilidade e previsibilidade, bem como os padroes
de produgéo e desenvolvimento de politicas nos diferentes sistemas. Conclui-se
que muitas das vantagens do sistema da UE, com a sua flexibilidade e
adaptabilidade as questdes e condigdes sectoriais especificas, sdo também fonte
dos seus problemas de ndo transparéncia e de défice democrdtico.
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Introducao

A articulagdo de grupos de interesses' e, em geral, as politicas dos grupos de pressdo
constituem processos através dos quais subgrupos da populacdo procuram influen-
ciar a construgdo e a regulagdo de politicas, na prossecucédo dos seus interesses e ob-
jectivos particulares.” Estes processos sdo, muitas vezes, parte integrante daquilo

1 Este artigo constitui uma versdo do artigo “European Union, neo-corporatist, and pluralist go-
vernance arrangements: lobbying and policy-making patterns in a comparative perspective”,
International Journal of Regulation and Governance, 2 (2), pp. 129-175, publicado em 2002. Esse arti-
go era, por sua vez, um desenvolvimento da comunicagado apresentada ao IV Congresso Europeu
de Sociologia, organizado pela Associagdo Europeia de Sociologia e que decorreu em Amester-
dao (Holanda), entre 18 e 21 de Agosto de 1999. A pesquisa para este artigo foi financiada pelo
Conselho Sueco de Investigacdo em Ciéncias Sociais e Humanas (HSFR), pelo Conselho Sueco
de Investigacdo Social (SFR) e pelo Instituto Sueco de Satide Piblica (FHI). Além disso, a pesqui-
sa foi realizada em colaboragdo com Johan Nylander. Agradecemos a Helena Flam, a Claudio
Radaello e a dois revisores anénimos pelos comentdrios e sugestdes a uma versao anterior deste
artigo.

2 Numa sociedade, o sucesso na prossecugdo dos interesses particulares alcanca-se muitas vezes
a custa de outros grupos. Esta perspectiva dos 16bis é definida, entre outros, por Becker (1983,
1985), autor que analisa a competigdo entre I6bis como um jogo. Este jogo é de soma-zero relati-
vamente a influéncia e de subtrac¢do em relagdo aos impostos e subsidios. Quando um interesse
vence sob a forma de subsidios, outro perde com o aumento dos impostos. Dado que tudo isto é
distribuido e administrado por uma autoridade central, hd também custos ou “despesas sem re-
torno”, pelo que ninguém ganha.
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que entendemos por democracia. Contudo, estas actividades provocam tensdes
significativas nas institui¢des democraticas, para lidar com as quais estas néo fo-
ram concebidas, nem se esperava que o fizessem. Tais consideragdes sdo especial-
mente relevantes face a outros desenvolvimentos que alargaram os limites das ins-
titui¢des democrdticas: a globalizacdo, a natureza cada vez mais técnica de muitos
dos problemas, a crescente especializagado e a aceleracdo do ritmo da mudancga, en-
tre outros (Kaase e Newton, 1995; Burns, 1999). Held (1996: 1) assinala que “a histo-
ria das (...) institui¢des politicas revela a fragilidade e a vulnerabilidade das confi-
guracdes democraticas”. O facto de as pressdes dos grupos de interesses e a accdo
dos 16bis (lobbying) terem a capacidade de ampliar muitas das outras forcas que co-
locam sob presséo os sistemas democrdticos torna especialmente importante e ur-
gente que se proceda a uma compreensao mais exaustiva dos mecanismos e pro-
cessos através dos quais eles actuam.

Este artigo compara e analisa, a partir de uma perspectiva institucional [Bul-
mer, 1994; Burns e Carson, 2002; Burns e Flam, 1987; March e Olsen, 1989; Meyer e
outros, 1983; Pierson, 1996; Powell e DiMaggio (orgs.), 1991; Scott, 1995; Thomas e
outros, 1987; Warleigh, 2002; entre outros], diferentes sistemas de governanca e de
elaboracdo de politicas (policymaking), centrando-se na representa¢do de interesses,
politicas dos grupos de pressao, ac¢do dos 16bis e participacdo na elaboracdo de po-
liticas. Estd subjacente a premissa de que as institui¢des influenciam a definicdo
dos problemas, o estabelecimento de agendas e a formulagdo de solugdes.’?

A primeira sec¢do fornece uma caracterizagdo inicial e uma comparacdo entre
dois tipos proeminentes de sistemas de elaboragao de politicas e de acgdo dos 16bis:
os pluralistas e os neocorporativos. Na segunda secgdo introduz-se o sistema da

3 Uma instituicdo é um complexo de relagdes, papéis e normas que constituem e regulam os pro-
cessos de interacgdo em conjuntos ou dominios socialmente definidos. Qualquer institui¢ao que
organize as pessoas nesses relacionamentos pode ser conceptualizado como um complexo impo-
sitivo de regras ou um regime de regras partilhadas, que comandam a lealdade, a autoridade e os
compromissos entre membros de uma dada comunidade (Burns, Baumgartner e DeVille, 1985;
Burns e Flam, 1987; Burns e Carson, 2002). Exemplos de institui¢des sdo a familia, uma organiza-
¢do empresarial ou agéncia governamental, os mercados, as associagdes democrdticas e as co-
munidades religiosas. Cada uma estrutura e regula as interac¢des sociais de formas
particulares; uma determinada institui¢ado tem uma certalégica de interacgdo. Mais exactamen-
te: (1) uma instituicdo define e constitui uma ordem social particular, nomeadamente posi¢des e
relacionamentos, definindo os actores (individuais e colectivos) que sdo os participantes legiti-
mos e apropriados (que tém que, podem ou poderiam participar) no dominio institucional, os
seus direitos e obrigacdes face a face e o seu acesso e controlo sobre os recursos — em resumo,
consiste num sistema de poder e de autoridade; (2) organiza, coordena e regula a interacgao so-
cial num particular dominio ou dominios, definindo contextos — grupos e tempos especificos
— para a constituicdo de dominios ou esferas institucionais; (3) fornece uma base normativa
para o comportamento apropriado, incluindo os papéis dos participantes naquele grupo — suas
interacgdes e jogos institucionalizados — que tomam lugar no dominio institucional; (4) o com-
plexo de regras fornece uma base cognitiva para os participantes que as conhecem interpreta-
rem, compreenderem e conferirem sentido ao que se passa no dominio institucional; (5) fornece
também valores, normas e crengas nucleares referidos nos discursos normativos, nas avalia-
¢oOes, nas criticas e na exonerac¢ao de ac¢des e resultados no dominio institucional; finalmente,
(6) uma institui¢do define um complexo de potenciais equilibrios normativos que funcionam
como “pontos focais” ou “coordenadores” (Schelling, 1963; Burns e Roszkowska, 2003).
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Uniao Europeia, em comparagdo com os sistemas pluralistas e neocorporativos. A
distingdo entre sistemas politicos fechados e bem-estruturados, por um lado, e sis-
temas politicos abertos e fluidos, por outro, assume particular importancia. A ter-
ceira sec¢do é uma pequena conclusao, incluindo algumas tabelas comparativas
dos vdrios sistemas.

Representacao de interesses e a ac¢do dos 16bis em diferentes sistemas
de governanca e de elaboracdo de politicas*

Tanto os sistemas neocorporativos como os sistemas pluralistas implicam uma
“democracia elitista”: a dominagéo, por parte de elites, dos processos de formula-
¢do dasleis e de elaboragéo de politicas, no quadro de estados-na¢des democraticos
(ver abaixo quadro 1).° Os paises escandinavos, a Holanda, a Alemanha e a Austria
representam casos daquilo que eram, até hd bem pouco tempo, sistemas neocorpo-
rativos organizados de forma relativamente fechada, ainda que existam variagdes
considerdveis entre eles [Adams, 2002a; Berger, 1981; Katzenstein, 1984; Lehm-
bruch e Schmitter (orgs.), 1982; Marks, Scharpf, Schmitter e Streeck, 1996; Schmit-
ter e Lehmbruch, 1979].° Estas sociedades regulavam as tensodes e os conflitos socia-
is através de estratégias de integracdo explicitas e agentes ptiblicos e societais bem
definidos, bem como de configuragdes organizacionais e procedimentos especifi-
cos. O tipo neocorporativo de organizagao social — concretizado, por exemplo, em
institui¢bes tripartidas ou multipartidas — implica no minimo que érgédos de

4 Lobbying (a acgdo dos 16bis) tornou-se um termo comum nas conversas acerca das actividades de
associagdes, ONG e outros grupos de pressdo na elaboracgio e regulacdo de politicas na UE
[Andersen e Eliassen, 1991, 1995, 1997; Bern, 1994; Marks e McAdam, 1996; Mazey e Richardson
(orgs.), 1993; Pedler e van Schendelen (orgs.), 1993; Potters, 1992; Streeck e Schmitter, 1991; van
Schendelen, 1993; Wallace e Wallace (orgs.), 2000; Wallace e Young, 1997]. Contudo, as formas e
mecanismos diferem substancialmente de outros sistemas politicos, tais como os sistemas na-
cionais europeus ou o dos Estados Unidos. Esta é uma das questdes principais deste artigo. Nao
obstante, a articulacdo de grupos de interesses e a pressao politica fazem parte do entendimento
e experiéncia comuns da democracia moderna.

5 Jd diversas vezes se tentou formular classificagdes de redes de politicas (Jordan e Schubert, 1992;
Schneider, 1992; Rhodes e Marsh, 1992; Van Waarden, 1992). Consideragdes acerca dessas tenta-
tivaslevar-nos-iam para fora do espectro deste artigo. A preferéncia por comegar o trabalho com
dois tipos gerais de sistemas correspondeu a uma procura de simplicidade. Na prdtica, os siste-
mas que interessam para esta questdo sdo passiveis de descri¢do e andlise empirica. A um nivel
mais teérico-metodoldgico, a abordagem realizada toma como ponto de partida as diferentes
formas através das quais as sociedades organizam o poder e constroem a ac¢do e a governanga,
manifestas em diferentes tipos de organizag¢do, dominios organizacionais e processos de elabo-
ragdo de politicas (Burns e Flam, 1987; Jepperson e Meyer, 1991). Uma implicagdo importante
desta perspectiva € a de que diferentes tipos de estruturas/sistemas politicos do estado impli-
cam diferencas nos processos e configuragdes de elaboracdo de politicas e, por conseguinte, di-
ferengas nos padrdes de acgdo dos 16bis (Flam, 1994).

6 Essas configuragdes nunca foram estabelecidas de forma efectiva em Franga, Itdlia, Espanha,
Reino Unido, entre outros paises europeus, apesar de se terem feito tentativas.
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representacgdo do capital, do trabalho e do governo participem em processos de
consulta, negociacdo e tomada de decisao colectiva. Este complexo de 6rgdos nao
constitui apenas uma “esfera adicional”. Pelo contrdrio, fornece um quadro institu-
cional a um outro nivel. No seio do quadro institucional neocorporativo, os proces-
sos de formacao deregras e de regulacdo realizam-se a um nivel macro, em relagao,
por exemplo, ao “mercado” eao “estado”, eemrelagdo a questdes como os saldrios,
as pensodes, as condig¢des de trabalho, os impostos, as politicas econémicas e sociais.
Em particular, tém lidado com as interfaces — e as contradi¢des — entre o “estado”,
o “mercado” e os agentes que os representam.”

Os Estados Unidos, pelo contrdrio, sdo exemplo da aplicagdo de principios
pluralistas. Neste caso, verificaram-se apenas tentativas limitadas de integracéo e
regulacdo das tensdes e conflitos sociais através de negociagdes organizadas, mul-
tilaterais e de nivel macro. Nas consultas multilaterais e nos processos de tomada
de decisdo que caracterizam o neocorporativismo, mesmo os actores que represen-
tam interesses mais periféricos podem ser envolvidos, ainda que a extensédo e a
qualidade do envolvimento possam variar de forma significativa (ver adiante). Na
verdade, este é um traco distintivo do sistema: a incorporagdo consciente (ou mes-
mo cooptagdo) de actores periféricos, apds a sua mobilizagdo, no processo de cons-
trucdo das politicas. Deste modo, as institui¢des periféricas e os grupos-chave nes-
tes dominios tém oportunidade de expressar as suas opinides acerca dos impactos
negativos e indesejados nas suas proprias esferas — e de tentar evitd-los ou redu-
zi-los. Véem-se envolvidos no processo de formagdo de regras enquanto grupos de
veto, em ultima instancia, recebendo assim fortes incentivos para aceitar os resulta-
dos. O préprio envolvimento fornece incentivos para que aqueles que pertencem a
uma dada esfera periférica coordenem as suas avaliacdes e estratégias. Por exem-
plo, os grupos mobilizados podem ampliar a sua influéncia no processo organiza-
do e centralizado de tomada de decisado, funcionando como um “segmento”. Isto
tem também o efeito secunddrio de fornecer uma base organizacional para uma es-
truturacédo e regulacdo mais coerentes do segmento em que estdo envolvidos. Esta
institucionaliza¢do do processo multilateral de consulta e tomada de decisées, jun-
tamente com a segmentacdo das dreas periféricas, tende a reduzir ou a suavizar o
problema da incoeréncia na estruturagdo e regulacdo das sociedades modernas —
um problema caracteristico do sistema pluralista.

Em suma, o modelo neocorporativo enfatiza a articulagdo de interesses através
de relacionamentos estdveis e altamente organizados entre o governo e as organiza-
¢Oes de interesses; 0 estado é substancialmente intervencionista face a economia e a
sociedade, moldando, gerindo e restringindo as rela¢des e os comportamentos dos
grupos de interesses que se formam dentro das suas fronteiras. O modelo pluralista e
liberal dos grupos de interesses baseia-se em vias e mecanismos de influéncia mais
competitivos e menos formais ou estruturados e, em geral, o estado é menos inter-
vencionista que no caso pluralista (Andersen e Eliassen, 1991, 1995, 1996b).

7 Adams (2002b) defende que os desafios europeus (e globais) tém provocado uma erosao do neo-
corporativismo, ao nivel do estado, mas essa é uma questdo que se situa jd fora do alcance deste
artigo, que pretende comparar diferentes sistemas de governanga.
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Andersen e Eliassen (1996b) sublinharam que os modelos disponibilizados
por estas duas propostas sdo inadequados para examinar e compreender o proces-
so derepresentacéo de interesses no seio da Unido Europeia. Em concordancia com
esses autores, é nossa convicgdo que a diferenca entre estas duas propostas tedricas
pode bem ter mais a ver com a forma como a elaboracédo de politicas e a ac¢do dos
16bis evoluiram no contexto politico americano ou europeu, que com as fung¢des de
acgdo dos 16bis e de elaboragao de politicas no processo politico — ou com o0s mo-
dos como os 16bis desenvolvem a sua actividade. Entre outras questdes, os dois
modelos referidos identificam parcialmente como se configuram as condigdes insti-
tucionais e situacionais distintas no seio dos respectivos contextos macro-estruturais.
Como se verd adiante, as escolhas estratégicas de que os actores dispdem no processo
de accdo dos I6bis tendem, por conseguinte, a apresentar diferencas significativas
em sistemas distintos.

Em qualquer destas configura¢des institucionais estabelecidas, a acgdo
dos16bis e os processos de consulta e negociacdo permitem que os grupos e inte-
resses mais afectados facam ouvir a sua voz e influenciem, em graus varidveis,
os processos de elaboragdo de politicas e os seus resultados. Num sistema plura-
lista, esses grupos podem aceder a uma determinada situagdo através, por
exemplo, de encontrar apoio de aliados influentes e com altos recursos. Mas, em
geral, dispdem de poucas oportunidades para permanecer no sistema e influen-
cid-lo, ando ser que constituam uma organizagdo ou um movimento substancial
ou consigam, de qualquer outro modo, institucionalizar por si préprios uma es-
trutura organizacional e uma plataforma de recursos. O poder econémico e o
peso politico — incluindo a capacidade de agir enquanto 16bis — sdo os funda-
mentos da influéncia sobre a producao de regras e de politicas num sistema plu-
ralista. Em geral, estes sistemas nao facilitam a participa¢do continuada e insti-
tucionalizada de grupos fracos ou periféricos. Grupos ricos e poderosos aufe-
rem, muitas vezes, de uma posicdo que lhes permite inverter ou contrabalancar
os interesses e preocupagdes de minorias substanciais de votantes — ou mesmo
de maiorias. E 6bvio que essas fontes de poder sdo, ocasionalmente, frustradas
por organizagdes mobilizadas, partidos politicos, manifestagdes de massas e
atencdo medidtica, o que resulta em concessdes por parte das elites. Todavia, es-
sas concessdes podem ser invertidas uma vez terminada a mobilizacdo. Além
disso, os sistemas pluralistas sdo pouco efectivos na integracao de multiplos do-
minios ou sectores e na resposta a problemas de incoeréncia, efeitos de interac-
¢do negativos e consequéncias ndo intencionais (Burns e Flam, 1987: 382).

Os sistemas neocorporativos tém também as suas vulnerabilidades e falhas.
Um dos problemas diz respeito a questdo da representacdo: os grupos periféricos
sentem, em muitos casos, que ndo foram suficientemente tidos em consideracdo ou
que foram mesmo cooptados. Os actores dominantes pressupdem, contudo, como
parte da ideologia englobante, que esses grupos foram, de facto, tidos em linha de
conta. “Participaram”, “foram ouvidos” e estdo “registados nos protocolos”. Perio-
dicamente, podem ocorrer revoltas e renegocia¢des dos termos da participagdo, in-
cluindo as regras e os principios organizadores dos processos de consulta e de ne-
gociacdo (Anderson e Burns, 1992). Em geral, os regimes neocorporativos possuem
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Quadro 1

Tom R. Burns e Marcus Carson

Sistemas pluralistas e neocorporativos de organizagéo social e de elaboracéo de politicas

Neocorporativos

Pluralistas

Processo integrado e multilateral de consulta e tomada
de decisdes. Actores particulares ou grupos de actores
séo investidos de poder e asseguram a
responsabilidade colectivamente. Os compromissos,
obrigacdes e interligagfes séo relativamente formais e
estaveis. Os principios de envolvimento inclusivo na
elaboracéo, interpretacéo e implementacgéo das leis
sdo explicitos e constituem uma forca normativa.

Institucionalizagéo e regulacéo das relagdes e dos
conflitos inter-organizacionais, a resolugéo dos
conflitos obedece a normas de justica (ndo apenas
processual, mas substantiva). Geralmente, verifica-se
um elevado nivel de tentativas de integragédo e
regulacéo societal.

Normas de inclusdo e "compromisso”, "bem colectivo"”,
"regras redistributivas"

O poder organizacional e societal € um importante
factor de influéncia na construgéo de politicas, mas é
mediado por normas, incluindo regras distributivas. O
poder social exerce-se também na base da busca por
normas nucleares ou fundamentais.

Niveis de previsibilidade e de garantia nos processos e
resultados das politicas relativamente elevados em
condicdes normais, mas menos flexibilidade que o
sistema pluralista.

Processo unilateral ou bilateral (e, por isso,
fragmentado) de tomada de decisdo. Em principio, um
elevado nivel de acesso. Contudo, 0S compromissos,
obrigacdes e interligag6es podem ser relativamente
instaveis (ou incertos) em qualquer processo de
elaboracéo, interpretacéo e implementagéo das leis.

Minima formalidade na institucionalizagdo e regulagdo
das relacdes e conflitos inter-organizacionais, bem
como na resolu¢do dos mesmos. O estado garante
simplesmente a liberdade de associagao e os direitos
contratuais. Em geral, regista-se um baixo nivel de
regulacéo e integracao.

Normas de acesso mas nédo de inclusdo, nem de "bem
colectivo” ou de integridade. Essas normas podem ser
invocadas mas sédo vulneraveis a pressoes e
ilegitimacgdes.

O poder organizacional e societal é extremamente
importante na influéncia sobre a construcédo de
politicas, bem como sobre os actores envolvidos nesse
processo. O compromisso pode constituir uma
estratégia, mas as alteracdes dos poderes de
regulacdo sucedem-se rapidamente (e por vezes de
forma dramatica) alteracdes de estratégias. O
compromisso e a busca pelo bem colectivo baseiam-se
no interesse proéprio ("esclarecido"?) e néo estédo
estipulados normativamente, nem resultam de for¢as
normativas.

Niveis de incerteza e imprevisibilidade sociais
relativamente altos nas politicas de diversas areas.
Niveis de incerteza e imprevisibilidade especialmente
altos nas politicas situadas em areas periféricas,
comparando com as areas estratégicas ou nucleares
(relativas, por exemplo, aos interesses econémicos e
as instituicdes capitalistas). Flexibilidade relativamente
grande.

Fonte: adaptado de Burns e Flam (1987: 380).

menos flexibilidade que os regimes pluralistas, em termos de quem participa, quais
sdo os assuntos relevantes, como sdo esses assuntos tratados e por quem (Adams,
2002b). Um ambiente marcado por grandes mudangas e turbuléncias é potenciador
de situagdes de crise e instabilidade. Pode instalar-se a polémica acerca de qual é
exactamente o papel directivo ou quais sdo as politicas mais efectivas a seguir por
um estado intervencionista que enfrenta mudangas nas condi¢des econémicas e so-
ciais — tais como: a emergéncia de uma economia dos servigos ou da informacéo, o
grande aumento da populacdo idosa —, ou quais das unidades ou segmentos
emergentes devem ser incluidos ou excluidos da incorporagdo. Andersen (1986)
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identifica as condi¢des sob as quais os sistemas corporativos avangados entram em
colapso ou sofrem falhas substanciais:

— Aemergéncia de desafios econémicos e sociais substancialmente novos; ou o
aparecimento de uma esfera (ou dominio) de actividade inteiramente nova.
Os principios organizadores e as normas estabelecidas sao dificeis de aplicar
quando a experiéncia prdtica e os conhecimentos adquiridos sdo escassos.

—  Poderosos agentes externos (por exemplo, as multinacionais) que, ndo parti-
lhando da ideologia e do quadro institucional neocorporativo, rompem com
ou recusam-se a entrar no sistema neocorporativo e, por conseguinte, contri-
buem para a sua desestabilizacao.

Em suma, o sistema neocorporativo estd concebido para operar como um todo in-
tegrado, através de mecanismos de centralizacdo e coordenagido de multiplos seg-
mentos, assim como de procedimentos institucionalizados de negociagao e resolu-
¢do de conflitos. Um alto nivel de coeréncia e de continuidade das politicas pode
ser alcancado, por vezes a custa da flexibilidade e da capacidade de adaptacéo.
Num sistema pluralista, por sua vez, existe uma consideravel descentralizacao e
autonomia dos segmentos e dos seus agentes. As iniciativas podem vir de muitos
agentes e direc¢des diferentes, tendo os agentes com grande poder econémico, ob-
viamente, vantagens substanciais nestes processos. A coordenacdo, na medida em
que é estabelecida, toma lugar através da formacao de aliancas, de mdiltiplas nego-
cia¢des bilaterais e de negocia¢des multilaterais ad hoc ou tempordrias. Tipicamen-
te, existe flexibilidade e capacidade de adaptacdo, em parte a custa da coeréncia e
da continuidade na elaboracdo de politicas. As regras de exclusdo (e de abertura)
dos dois sistemas também diferem. Hd mais abertura aparente num sistema plura-
lista, mas em muitos casos essa abertura é dificil de explorar sem recursos econémi-
cos substanciais ou uma qualquer forma de capital politico, tal como o tipo de cre-
dibilidade e legitimidade de que desfrutam algumas das organizacées de interes-
ses publicos. Nos sistemas pluralistas pode haver fechamento de facto, dadas as li-
mitagdes de recursos, 20 passo que num sistema neocorporativo o fechamento é mais
formal e institucionalizado.

Em geral, a capacidade de mobilizar recursos — poder — é importante em
ambos os sistemas. Mas, como foi acima sugerido, o poder econémico é um recurso
particularmente estratégico num sistema pluralista. Mais: considera-se “certo e
apropriado” (right and proper) utilizar esse poder, desde que se actue de acordo com
as regras do jogo. Num sistema neocorporativo, ainda que o poder — em particu-
lar, o poder econémico — seja importante, o argumento normativo e o ajustamento
ou adeséo a légica de integracdo e coeréncia desempenham um papel fulcral (tal
comona UE, ver adiante). Logo, os participantes devem exprimir (ou é suposto que
exprimam) considera¢do para com o bem colectivo e as distribui¢des justas ou
equitativas, bem como manifestar abertura para entrarem em compromisso a res-
peito de interesses préprios — todos estes principios contrabalangando, em certa
medida, factores de poder. Assim sendo, a participacdo continuada dos grupos fra-
cos ou periféricos — através de principios de inclusdo explicitos — possui um
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alcance muito maior, como resultado dos papéis institucionalizados que desempe-
nham no processo de elaboragédo de politicas. A participagdo confere algumas opor-
tunidades substanciais de influéncia mesmo a agentes relativamente fracos, dado
que nos sistemas neocorporativos existem normas de reconhecimento, deliberagéo
colectiva e auto-sacrificio.

O sistema da Unido Europeia numa perspectiva comparativa

Configuragdes de elaboragdo de politicas na UE’

Muitas das caracteristicas mais distintivas do tipo de governanga da UE podem ser
sumariadas da seguinte forma (Schmitter, 1996):

1)  ndo existe uma tnica sede claramente definida de autoridade suprema;

2)  ndo existe uma hierarquia estabelecida e relativamente centralizada de agén-
cias ptiblicas, mas antes multiplas hierarquias e redes;

3) ndo existe uma esfera “publica” de competéncia distinta ou pré-definida, no
interior da qual a UE possa impor decisées a todos;

4)  ndo existe um territério fixo ou (mais ou menos) contiguo sobre o qual exerce
a autoridade (por exemplo, a Dinamarca, a Suécia e a Inglaterra permanecem
de fora em algumas matérias, nomeadamente na recente unido monetdria,
com o euro);

5)  ndoexiste uma capacidadetinica de implementacédo directa das decisdes (leis,
politicas) sobre os individuos e grupos abrangidos;

6) ndo existe uma capacidade transversal de controlo dos movimentos de bens,
servigos, capitais e pessoas no seu interior;

7)  ndo existe um reconhecimento comum pelas suas politicas, filiacdo em orga-
nizac¢des internacionais e capacidade exclusiva de assinar tratados interna-
cionais (dado que os estados membros assumem grande parte deste papel);

8)  muitos agentes, de vdrios tipos, estdo envolvidos na governanca da UE, ex-
pandindo-a e adaptando-a de formas diversas.

Enquanto existe uma concordancia considerdvel com estas descri¢cdes da UE, existe
pouco consenso quanto a forma exacta de governanga da UE. Esta tem sido descrita
de diversas maneiras. Por exemplo, alguns véem-na a partir de uma perspectiva in-
tergovernamental (Moravcsik, 1998), centrando-se nas intencdes e preferéncias dos
estados membros. Os estados membros encontram-se e negoceiam em conferéncias
intergovernamentais e revéem o tratado (ou seja, a série de tratados comegando no

8 Esta secgdo baseia-se em trabalhos anteriores que caracterizaram a UE e vdrios dos mecanismos
fundamentais do seu funcionamento (ver Burns, Carson e Nylander, 2001; Andersen e Burns,
1996; Burns e Nylander, 2001).
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Tratado de Roma, em 1958). No entanto, os artigos desse tratado podem ser formula-
dos de forma bastante vaga, dando um espago considerdvel a interpretacdo e, como
assinala Hix (1999: 28), “a reforma do tratado é um instrumento impreciso. Quando
assinam os tratados, os governos ndo conseguem prever as implicacdes exactas das
resolugdes incluidas nos tratados e das novas regras de tomada de decisdes, ou exac-
tamente como vai a comissdo actuar quando for investida de novos poderes”. Além
disso, Nugent (1995: 270) assinala que “as resolugdes do tratado ndo constituem uma
garantia de desenvolvimento de politicas, nem a falta de resolugdes garante uma falta
de desenvolvimento”. Assim sendo, néo € possivel compreender as politicas seguidas
pela UE, em geral, como simplesmente resultantes da negocia¢do entre os estados
membros (ainda que se tenha de considerar este aspecto); mais, aparentemente, a im-
portancia relativa dessas negociagdes tem vindo a declinar. A UE é também vista como
um sistema de tipo federativo ou, possivelmente, confederativo, mas esta caracteriza-
¢do também néo se ajusta bem a situagdo. Uma das perspectivas consideradas mais in-
fluentes concebe a UE como uma forma tinica de governanca multinivel, com segmen-
tos e redes pouco agregados de modo flexivel (Kohler-Koch, 1997; Peterson, 1995; en-
tre outros).” Redes de agentes responsdveis pela elaboracéo de politicas e agentes

9 Oestado da UE [em contraste com a caracterizagdo geral do estado realizada por Weber (1968)] é
sui generis, mas é provavel que se torne um modelo mais comum no contexto das populagdes he-
terogéneas, da diferencia¢do societal e da globalizacdo (Burns, 1999; Burns e outros, 2000). Pos-
sui uma ordem administrativa e legal sujeita a mudangas por “acgédo legislativa”. O corpo
administrativo é orientado para — e, em parte, regulado por — uma ordem administrativa e le-
gal. E importante acrescentar que na UE essa regulagdo é muito fraca e flexivel, permitindo ini-
ciativas extraordindrias e liberdade de ac¢do ao principal corpo administrativo,nomeadamente
a comissdo. Permite também a participagdo de um grande nimero de outros agentes que ndo de-
sempenham papéis constitucionais ou formais, como os grupos de interesses e os 16bis. Os agen-
tes fundamentais e os representantes das configuragdes institucionais da UE apelam a uma
autoridade controladora em certas dreas (como o mercado tinico, entre outras dreas de compe-
téncias definidas pelos tratados), ndo apenas sobre os estados membros e respectivos cidadaos,
mas sobre todas as ac¢des relevantes levadas a cabo na(s) drea(s) da sua jurisdigdo. Esta autori-
dade é regulada por legislacdo, bem como por ordens judiciais e outras ordens normativas rele-
vantes — isto €, tornando-a legitima. Neste sentido, o “estado-UE” é uma associa¢do de
autoridade cuja governanga se fundamenta, quase inteiramente, na legitimidade e nos interes-
ses materiais, com dreas de jurisdigdo relativamente bem definidas. O exercicio da autoridade é
considerado legitimo apenas enquanto esta é “delegada” pelos estados membros ou por eles
prescrita, como acontece com os mandatos da UE (em tratados, etc.). Logo, é uma autoridade
madxima resultante de acordos gerais (tratados) ou principios. Hd um exercicio condicionado ou
enquadrado da autoridade que é essencial a qualquer jurisdi¢do e garantia da autoridade.
Note-se que Weber definiu o estado moderno como uma associagéo coerciva com base territori-
al. A UE afasta-se claramente deste critério. Até o critério territorial é problemdtico, uma vez que
a UE tem fronteiras flexiveis: no que toca ao euro, o “territério de jurisdigdo” é truncado. No que
toca a regulagdo do mercado, alarga-se para incluir, em grande parte, a Noruega e a Suica.
Note-se também que o monopdlio do uso da for¢a ndo é essencial a jurisdicio da UE e a manu-
tencdo da autoridade, pelo menos para jd. Neste momento, o uso legitimo da forca pela UE s6 é
permitido através dos seus estados membros ou quando prescrito por eles. A autorizagdo — as
relagdes de autoridade definidas — permite a um actor tao fulcral como a comissdo uma iniciati-
va e uma liberdade de ac¢do extraordindrias (na perspectiva de um estado democratico normal),
com quem negoceia ou conluia, e assim um grau de ac¢do invulgar no seio dos “estados demo-
crdticos” (ou seja, estes ndo permitem um tal grau de abertura a entidades governamentais).
Mesmo em regimes autoritdrios, em que as entidades governamentais podem usufruir de uma
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pertencentes a 16bis cruzam-se e sobrepdem-se, ao longo das dreas funcionais. As con-
figuragdes de actores em algumas dreas ou dominios das politicas sdo muito especifi-
cas dos temas. Outras constituem comunidades de politicas mais ou menos institucio-
nalizadas — em que a elaboragao de politicas obedece a normas e principios estabele-
cidos — que lidam com uma variedade de temas.

A Unido Europeia é constituida por um complexo de institui¢des — uma con-
figuracdo interinstitucional. Mas isto é verdadeiro para qualquer estado moderno. O
que é inico na UE € que as fronteiras entre as fun¢des e os papéis das diferentes ins-
tituicdes sdo pouco claras e vao mudando. Os trés aparelhos bdsicos de um gover-
no — legislativo, executivo ejudicidrio — sdo discerniveis, mas as linhas de demar-
cagdo sdo menos nitidas do que na maioria dos sistemas nacionais (Hix, 1999; War-
leigh, 2002). Este ultimo autor assinala o seguinte:

Quer o design inicial da estrutura da UE quer a forma que foi desenvolvendo remetem para
complexas interdependéncias entre as institui¢des, em vez de uma separagao estrita e clara
de poderes, como garante a constitui¢cdo dos Estados Unidos. Além disso, a UE ainda estd
(presumivelmente) a evoluir (Marks e McAdam, 1996). Os fundadores da UE foram inca-
pazes de criar um estado federal, dado que faltava o apoio necessdrio tanto a nivel das eli-
tes, como a nivel popular. Em vez disso, colocaram em marcha um processo que liga os
estados membros e as institui¢des da UE, juntando-os cada vez mais e deixando os dificeis
problemas institucionais, tais como a separacdo de poderes e a separagdo entre os diferen-
tes 6rgaos, para serem resolvidos gradualmente ou removidos organicamente.

Em resumo, existe uma separacdo pouco clara de poderes no tratado da UE (que
tem funcionado, até agora, como um tipo de constituicdo). Estas condi¢des forne-
cem oportunidades muito substanciais para politicas informais e de empreendi-
mentos (Andersen e Burns, 1996; Burns, 1999), muito mais do que nos estados mo-
dernos tipicos (ver adiante).’’ A configuracdo da UE inclui, em tragos largos, uma
representagdo democrdtica (através do parlamento europeu), uma ordem burocra-
tica (a comisséo) e judicidria (o tribunal europeu), um corpo legislativo com repre-
sentacdo quase-nacional (o conselho de ministros), um quadro de negociagao inter-
governamental (o conselho europeu), entre outros. Como qualquer grande com-
plexo de institui¢des (Machado e Burns, 1998), a UE envolve muitas correntes cru-
zadas e tensdes, resultantes de complexos contraditérios de regras e valores insti-
tucionalizados (Burns, Carson e Nylander, 2001). A forma particular como essas
correntes cruzadas entram em conflito, coexistem e reforcam-se mutuamente mol-
da o ambiente no qual tomam lugar a elaboragao e o desenvolvimento de politicas.
A UE §, assim, ndo apenas um sistema segmentado e multinivel, mas também
um sistema dindmico e em expansdo , com fronteiras pouco definidas entre fungdes,

liberdade considerdvel, os individuos e os grupos da sociedade devem preocupar-se com a ac-
¢do arbitrdria e, deste modo, imprevisivel. Dada esta relativa liberdade de restri¢des, as iniciati-

vas gerais da UE sdo fundamentadas ou justificadas em termos do “mercado tinico”, “padrdes

europeus”, “qualidade europeia”, e problemas gerais da Europa. Além disso, had excelentes
oportunidades de iniciativas com ganhos de poder, recursos e legitimidade.
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jurisdi¢des e autoridades; isto também caracteriza a relacdo entre a UE e os seus es-
tados membros. Entre outras coisas, a auséncia de fronteiras precisas e de fungdes e
responsabilidades bem definidas contribui para a falta de clareza acerca dos rela-
cionamentos de autoridade, bem como acerca das iniciativas politicas e dos fracas-
sos. Estas condicoes de ambiguidade generalizada contribuem também para a no-
tdvel falta de transparéncia da UE. A indefini¢do e a abertura de fronteiras concede
grandes oportunidades e liberdades aos empreendedores, quer para aqueles que
se situam no interior do sistema, quer para muitos que se situam no seu exterior
(que tém recursos e/ou estdo organizados e querem influenciar politicas ou rees-
truturar o sistema na prdtica). Este € um elemento fundamental para que o sistema
se mantenha altamente dindmico e em expansao.'' Este protagonismo activona UE
funciona, obviamente, sob certas condicdes, incluindo quer constrangimentos
constitucionais e institucionais, quer a oposigdo de outros agentes. Um factor im-
portante na UE é, por exemplo, a existéncia de actores com interesses nacionais e
que procuram bloquear a crescente expansdo dos poderes e estruturas da UE, ou
seja, manter o status quo com soberania substancial (Burns e Nylander, 2001).

No tipo de governanca que a UE assume, a influéncia directa da populagéo,
através da democracia representativa formal, desempenha apenas um papel mar-
ginal (Andersen e Burns, 1996; Schmitter, 1996; Weiler, 1999). Os cidaddos que vo-
tam a titulo individual nas euro-elei¢des livres, igualitdrias, justas e competitivas
exercem pouca ou nenhuma influéncia sobre a composi¢ao das euro-autoridades e
ainda menos sobre a rota¢do dos titulares dos cargos. Por exemplo, uma votacdo

10 Para ser mais preciso, o tratado néo define exactamente os limites materiais da jurisdigdo da UE
(Weiler, 1999). Weiler assinala que na maioria dos sistemas federais (isto €, explicitamente multi-
niveis), arelagdo entre a politica geral e as unidades constituintes é conceptualizada pelo princi-
pio dos poderes enumerados, mas no caso da UE nenhum niicleo de poderes de soberania
nacional foi deixado fora do dominio da UE (com base em vdrias doutrinas defendidas pelo Tri-
bunal de Justica Europeu, segundo as quais a lei da UE é aquela que vigora sobre o seu territdrio:
a doutrina da supremacia da lei da UE, isto é, que a lei da UE triunfa sobre as leis nacionais em
conflito; a doutrina dos poderes implicados, que afirma a competéncia da UE para negociar e in-
cluir tratados internacionais; a doutrina dos direitos humanos). Como se argumentou recente-
mente (Burns, Carson e Nylander, 2001), o principio do mercado tinico — tal como as questdes
comunitdrias — pode ser usado para iniciativas muito diversas. Onde ird parar? Tendemos a
concordar com Weiler (1999), que na configuracdo presente, altamente flexivel e em muitas
questdes efectiva, é impossivel parar o comboio. Parte dos defensores de uma nova constitui¢do
sdo aparentemente motivados por um interesse genuino em definir limites ao crescimento das
competéncias comunitdrias (Weiler, 2000).

1 Asliberdades sdo paralelas, em certo sentido, as do mercado. Permitem a poderosos actores pu-
blicos e privados, mas sobretudo a prépria comissao, iniciativas e liberdades extraordindrias
(na perspectiva de um estado democrdtico normal) naquilo que podem fazer, a quem se podem
associar e aliar e, desta forma, um grau de agéncia que ndo é comum na maioria dos “estados de-
mocrdticos” (estes tltimos ndo permitem tais graus de liberdade a ac¢do governamental; mes-
mo nos regimes tiranicos, em que os agentes governamentais gozam de considerdvel liberdade,
os individuos e os grupos sociais tém que se preocupar com a acgao arbitrdria e, por isso, impre-
visivel do tirano). Dada esta relativa liberdade de constrangimentos, as iniciativas transversais
da UE sdo baseadas ou justificadas em termos do “mercado tinico”, “padrdes europeus”, “quali-
dade europeia”, problemas europeus. As oportunidades substanciais para iniciativas permitem
possiveis ganhos em poder, recursos e legitimidade.
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maioritdria do eleitorado europeu, no seu conjunto, nao significa uma mudanga efecti-
va e previsivel do governo ou das politicas. A UE ndo €, no geral, um sistema politico
em que os legisladores possam ser responsabilizados pelos cidaddos devido as suas
acgdes e politicas publicas e em que elites em competigdo criam programas alternati-
vos e disputam o apoio popular a nivel europeu. Neste sentido, ndo ¢ uma democracia
politica tipica (Andersen e Burns, 1996; Schmitter, 1996), ainda que satisfaga as concep-
¢des culturais genéricas de democracia (Andersen e Burns, 1996; Burns, 1999).12 Estas
condi¢des conduziram a discussdes acerca do “défice democrdtico”. Registaram-se,
contudo, alguns desenvolvimentos parciais na promogéo da responsabilidade demo-
crética. Por exemplo, os problemas de seguranca alimentar levantados pela BSE nao
deram apenas origem a crises de confianca acerca da seguranca alimentar; ameagaram
também fragilizar ainda mais a legitimidade e autoridade da UE, nomeadamente da
comissao. Uma pressao intensa das ONG e de grupos de cidadéos fez-se sentir, nitida-
mente, e continua a fazer-se sentir, ainda que os canais de responsabilizagdo permane-
¢am bem diferentes dos de uma democracia parlamentar mais tipica.

Claramente, a UE ndo é um estado no sentido europeu tradicional ou mesmo
no sentido internacional contemporaneo. Constitui uma nova forma de autoridade su-
pranacional (ver nota 9). Em principio, mantém-se baseada em sistemas nacionais
fortes que abdicaram — ou estdo a abdicar — de niveis e tipos da soberania nacio-
nal num vasto espectro de dreas de politicas. Alei comunitdria europeia tem priori-
dade sempre que entre em conflito com uma lei de um estado membro. Porém, a
taxa de implementacgao e o nivel de cumprimento varia consideravelmente entre,
tomando dois exemplos extremos, a Itdlia e a Dinamarca.

Empreendimento e I6bis

A comissdo desempenha um papel fundamental na criagdo de legislacdo."” No

12 Ainda que sejam consideradas o cerne dos sistemas politicos ocidentais, as institui¢des parlamenta-
res sofrem actualmente de uma erosao sistemdtica (Andersen e Burns, 1996; Burns, 1994 e 1999).

13 Genericamente, a comisséo € o principal actor tinico na elaboragéo de politicas da UE (Nylander,
2000; Pollack, 1998). Isto acontece, em parte, devido as suas capacidades organizacionais, técni-
cas e discursivas e ao seu papel fundamental na defini¢do das agendas e na preparagao de inves-
tigagdes e de legislagdo. A comissdo tem o papel de iniciar (ou responder a inquéritos acerca de)
o processo de elaboracdo de politicas, bem como de mediar interesses no interior da estrutura de
governanga da UE. Mas é importante notar que ndo opera como um governo tradicional. Por um
lado, é mais responsdvel por pressdes, mais como uma assembleia politica, e, por outro lado,
goza de muito maior flexibilidade e liberdade de ac¢do na forma como lida com questdes parti-
culares ou dreas de politicas. F responsavel por pressdes de interesses e, a0 mesmo tempo, toma
as suas proprias iniciativas na articulagdo e equilibrio de interesses. Por exemplo, no caso da li-
beralizacdo dos mercados de electricidade, formulou a agenda, ajudou a constitui¢do de um 16bi
dos utilizadores industriais de electricidade e encorajou-os a apelar para o tribunal europeu se
os servigos publicos nacionais se recusassem a aceitar a liberalizagdo (Nylander e Engstrand,
1999). Em geral, pode usar os seus recursos e procedimentos formais, bem como mobilizar re-
cursos externos, especialistas e procedimentos, incluindo agentes fundamentais e redes fora do
seu dominio. A comissdo € particularmente influente quando tem competéncia legal, um man-
dato, ou praxis estabelecida numa drea, quando possui ou consegue mobilizar mais conheci-
mentos e informagdes que os seus concorrentes ou opositores, quando se refere a principios
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momento em que se tomam as grandes decisdes, o conselho é o actor principal. O
parlamento tem sido fraco politicamente, com pouca iniciativa e limitada influén-
cia positiva. Todavia, o papel e aimportancia do parlamento tém sido aumentados,
primeiro com o Tratado de Maastricht (1992) e, mais recentemente, com o Tratado
de Amesterddo (1997). Simultaneamente, a comissdao também fortaleceu as suas
posicdes através de ligacdes e articulacdes com os 16bis e as associagdes de interes-
ses que actuam a nivel europeu. De facto, tem sido uma politica explicita da comis-
sdo europeia encorajar o contacto directo com organizacdes e interesses especiali-
zados envolvidos, bem como com aqueles que mobilizam conhecimentos técnicos.
Este contacto ocorre, sobretudo, ao nivel das diversas redes de politicas especiali-
zadas e subgovernos. Num sistema com falta de legitimidade e responsabilidade
democrdticas convencionais, isto pode ser visto como uma proposta alternativa
para o desenvolvimento de formas de representatividade e legitimidade. A autori-
dade “publica” encontra-se dispersa nestas configura¢des, que integram agentes
publicos e privados. Verifica-se ndo sé a falta de um centro claro de autoridade, mas
também a existéncia de procedimentos formais muito fracos de regulagio do aces-
so aos subgovernos e as redes de politicas."

Estao estabelecidas mais de 1000 entidades consultivas e de aconselhamento,
também designadas euroquangos, envolvendo representantes tanto das organiza-
¢Oes de interesses como das institui¢des comunitdrias. Cerca de dois ter¢os dessas
entidades sdo formados pela comissdo (Van Schendelen, 1998). Dos comités da co-
missdo, 70 sdo comités consultivos, constituindo configura¢des formalmente insti-
tucionalizadas. Dos comités do conselho, existem 150 comités de aconselhamento,
60 comités de gestdo e 80 comités de regulacdo (Van Schendelen, 1998). Em termos
mais genéricos, existem na UE redes elaboradas de contacto entre uma enorme di-
versidade de interesses societais e 16bis, por um lado, e institui¢des da UE, por ou-
tro. Assim, as redes de governanga que envolvem actores “piiblicos” e privados constituem
o niicleo real do sistema politico. Obviamente, continua a existir uma “autoridade re-
presentativa” no sistema. As decisdes formais sdo tomadas pelo conselho de minis-
tros (em representacdo dos estados membros) e, cada vez mais, pelo parlamento
europeu (representando as populagdes europeias).

Dito de uma maneira geral, a UE tem um alto nivel de abertura aos vdrios ti-
pos de representacdo, ndo apenas nas suas formas nacional ou populacional, mas
incluindo formas de envolvimento de muitos tipos diferentes de interesses e de
agentes politicos. Uma das formas mais proeminentes de representacéo é através
dos “l6bis”. A UE é caracterizada por vastas redes de representantes de 16bis
(Andersen e Eliassen, 1991, 1995, 1997; Andersen e Burns, 1996). Desde 1987, a

estabelecidos, normas, regras e procedimentos de elaboragéo de politicas, quando consegue de-
finir as suas politicas em termos universalistas ou, pelo menos, neutrais, ou quando consegue
resolver conflitos de interesses, incluindo entre ou no interior dos estados membros (Nylander,
2000).

14 Quando os interesses nacionais especificos sdo fortes (por exemplo, no caso alimentar ou da
agricultura), o processo pode assumir a forma de (ou converter-se num) acordo internacional
entre os representantes dos estados membros.
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acgdo dos 16bis na UE registou virtualmente uma explosdo."” Estimativas acerca
do nimero de agentes dos 16bis que operam em Bruxelas apontam para 10.000
ou mais, dependendo da forma como estes agentes sdo definidos. A contagem
maior inclui todos aqueles que agem para conquistar e manter o acesso aos acto-
res fundamentais das tomadas de decisdo a nivel europeu. Isto inclui aqueles
que vém a Bruxelas devido a temas especificos, bem como aqueles que se estabe-
lecem mais permanentemente na capital europeia (Andersen e Eliassen, 1991,
1995, 1997; Greenwood, 1997; Wallace e Young, 1997). Os antigos 16bis de Bruxe-
las eram, em grande medida, actores dos mesmos tipos que exerciam influéncia
anivelnacional. Eram, em primeiro lugar e sobretudo, associacdes de interesses
nacionais e europeus. Por exemplo, em 1980 existiam associa¢des de interesses
nacionais e federagdes europeias de agricultura, trabalho, industria, negdcios,
comércios e finangas, que detinham de longe a representacdo mais forte em Bru-
xelas. Hoje, os grupos de interesses que actuam sobre a UE incluem, obviamen-
te, associagdes que representam a industria e a agricultura, mas também muitos
outros sectores da sociedade, como a educacdo, a cultura, os servigos sociais, os
sindicatos, o ambiente, os consumidores, a satide publica e as mulheres
(Wallace, 2000).

As institui¢des da UE tém, de forma crescente, envolvido — e interagido com
— um conjunto extraordindrio de agentes dos 16bis. A comissdo desenvolveu uma
rede alargada de contactos que atravessa e, em muitos casos, é independente dos
paises membros e dos representantes nacionais. Cada vez mais, existe a necessida-
de de os I6bis se basearem em aliancas alargadas representando uma perspectiva
mais “europeia”. O sistema da UE é mais orientado para os 16bis que qualquer sis-
tema nacional europeu (Andersen e Burns, 1996). Os grupos de interesses privados
epublicos, do interior e do exterior da UE, podem ser influentes na tomada de deci-
sOes, quer através de consultas formais, quer agindo como fontes de informagéo,
conhecimento, conselho estratégico e mediacdo entre outros actores (Greenwood,
1997; Warleigh, 2002).

A “accdo dos 16bis” na UE funciona de acordo com o principio democratico
normativo, segundo o qual as partes directamente afectadas podem reclamar o di-
reito de participar e influenciar a elaboragao de politicas e de leis. Esta é a base para a
auto-representagdo especializada em redes de politicas ou subgovernos especificos. Simul-
taneamente, o conhecimento técnico desempenha um papel central nas discussdes,
negociagdes e tomadas de decisdo. A técnica — incluindo o conhecimento técnico
dos peritos — disciplina a negociac¢édo politica nas redes especializadas e nos sub-
governos; fornece também a linguagem e os meios de enquadramento dos

15 O desenvolvimento institucional chave que deu origem ao crescimento exponencial da acgdo
dos 16bis e a emergéncia de tipos totalmente novos de grupos de I6bis foi a assinatura do Acto
Unico Europeu (1987), que fez com que a elaboragéo de politicas europeias se tornasse uma im-
portante arena politica. O palco foi preparado em Bruxelas para processos de tomada de deci-
sOes vitais e profundas. Antes de 1987, a ac¢do dos 16bis em muitas das institui¢des da UE era,
sobretudo, levada a cabo por representantes das organiza¢6es nacionais, que muitas vezes de-
fendiam as perspectivas dos interesses especificos do pais envolvido. O maior canal de influén-
cia era através da representagdo nacional no conselho (Andersen e Eliassen, 1991).
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problemas e das suas solugdes, ou seja, estrutura os discursos da elaboragao de po-
liticas.'® Em suma, a representacéo, a participagao e a influéncia politica ndo se ba-
seiam na cidadania europeia, nem lhe estdo directamente associadas. Baseiam-se
em interesses especializados e organizados e na mobiliza¢do de conhecimentos pe-
riciais relevantes.

Diversidade e elementos caracteristicos dos decisores politicos e dos
I6bis na governanca da UE

As iniciativas de elaboragdo de politicas e legislacdo podem vir da comissédo, de
membros do parlamento, dos estados membros ou de 16bis diversos e poderosos.
No total, existe um grande niimero e uma enorme variedade de agentes empreen-
dedores envolvidos, de modo formal ou informal, na governanca da UE.

A comissdo como empreendedora

H4 muito tempo que, na UE, o principal empreendedor ptblico é a comisséo e as
suas variadas DG, nomeadamente, a DGI (relagdes externas), a DGII (questdes eco-
némicas e financeiras), a DGIII (industria), a DGIV (competi¢do), a DGV (emprego,
rela¢des industriais e questdes sociais), a DGVI (agricultura), a DGXII (ciéncia, in-
vestigacdo e desenvolvimento) e a DGXXIV (politicas de consumo e protec¢do a
satide). A comissdo ndo é apenas activa no processo de consulta, envolvendo peri-
tos e representantes dos 16bis, mas também na assungédo da iniciativa e na modela-
¢do de politicas europeias. E um agente fundamental por direito préprio, ainda que
exista, a este respeito, uma variacdo considerdvel entre as DG. Algumas detém uma
posicdo forte, outras uma posi¢do muito mais fraca e insegura acerca dos seus man-
datos. Mesmo com um mandato (ou “competéncia”), a construcdo de redes de peri-
tos, o desenvolvimento de discursos legitimadores convincentes e a conquista de

16 O termo “enquadramento” (framing) inclui a defini¢do deliberada de um tema particular e o
contexto especifico em que esse tema deve ser compreendido (Diani, 1996; Gottweis, 1998;
Nylander, 2000; Snow, Rochford e Benford, 1986; Snow e Benford, 1992). Tem origem na pers-
pectiva dramattirgica de Erving Goffman e é desenvolvido na literatura acerca dos movimentos
sociais. Baseados em Goffman, dois dos principais representantes desta corrente, Snow e Ben-
ford (1986: 484), definem os quadros (frames, no original) como “esquemas de interpretacao que
permitem aos individuos situar, percepcionar, identificar e classificar os acontecimentos que
ocorrem no seu espago de vida e em todo o mundo”. Snow e Benford (1992: 136) argumentam
que o enquadramento é um fenémeno derivado dos processos, que envolve a agéncia ao nivel
da construgdo da realidade. Todavia, o enquadramento implica ndo a construcdo completa de
fenémenos, mas a preferéncia de certos elementos sobre outros e a produgédo de interpretagdes
particulares da realidade. Neste sentido, os “quadros” de Goffman foram criados para evitar o
relativismo total mas mostrar a existéncia de muiiltiplas realidades (Collins, 1988: 191). Enqua-
drar significa, em tragos largos, colocar um quadro em torno de uma imagem, mas é fundamen-
tal reconhecer que existem diversos niveis de quadros. Pode ser colocado um quadro maior em
torno do quadro original e pode ser colocado no seu interior um quadro mais pequeno. Por ou-
tras palavras, certos quadros sdo mais essenciais que outros. Quadros de politicas fundamentais
sdo muitas vezes designados por paradigmas de politicas, sendo esse o termo que se usa neste
artigo.
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autoridade e influéncia face a outras DG, bem como a outros agentes do complexo
da UE, sdo processos que demoram tempo. Em cada sector de politicas, uma DG es-
forca-se por criar uma “base de apoio” (Richardson, 1996).

Aliteratura da UE descreve, muitas vezes, a comissdo como um actor estraté-
gico ou envolvido na promogédo de politicas (Cram, 1997; Majone, 1996; Matlary,
1997; para uma conceptualiza¢do do empreendimento ptiblico ver Woodward,
Ellig e Burns, 1994). A comissao tem a tarefa de equilibrar e mediar os interesses na-
cionais, bem como as opinides dos grupos de interesses, de forma a avangar pro-
postas que sejam também aceites pelo conselho de ministros e pelo parlamento eu-
ropeu. Todavia, é também um agente com objectivos préprios. Uma raison d'étre da
comissdo é promover a integracdo europeia, recorrendo a espacos e meios alterna-
tivos para alcangar os seus objectivos. Muitas vezes, a comissdo coopera com o tri-
bunal dejustica europeu (TJE) na promogéo da integragdo europeia, uma vez que o
TJE partilha com a comissdo a aposta numa integracdo mais profunda (Pollack,
1998: 249). Aqueles que aderem a perspectiva intergovernamental da UE conside-
ram que a comissdo € apenas um agente que expressa os desejos dos estados mem-
bros. A nossa pesquisa, tal como outras, mostra que a comissao é um actor podero-
so em si mesmo e um importante empreendedor dos processos de defini¢édo de po-
liticas e de reforma institucional no seio da UE.

Difusdo da iniciativa politica (ou iniciativa delegada)

Uma das caracteristicas da comissao é que confia num corpo de consultores exter-
nos e agentes dos 16bis para a apoiar a nivel politico e das politicas. Organiza esse
apoio, em parte, através da abertura de espacos para que “actores externos”, agen-
tes dos 16bis, representantes de interesses, etc., desempenhem papéis empreende-
dores. Desta forma, as iniciativas podem surgir de diversas fontes, incluindo ndo
apenas os interesses e os 16bis mas também os técnicos.

Tipicamente, um empreendedor privado possui maior discri¢do e liberdade
de acgdo que os empreendedores ptiblicos, devido as expectativas de que estes tilti-
mos sejam monitorizados, as suas iniciativas sejam transparentes e as suas ac¢des
estejam sujeitas as leis, normas e responsabilidades ptiblicas (Woodward, Ellig e
Burns, 1994). Isto acontece em geral, mas existem importantes excepg¢des, nomea-
damente no caso da UE, em que as normas democraticas de transparéncia e respon-
sabilidade permanecem fracas. Mas a legitimidade para iniciar e levar a cabo politi-
cas mantém-se importante e os empreendedores de politicas tém que a possuir, de
uma forma ou outra, no espaco ptblico da UE. Por exemplo, um 16bi que pretenda
incrementar uma nova politica ird precisar que a ideia seja adoptada por um actor
de politicas legitimo, por exemplo, uma DG. Por outro lado, o parlamento tem en-
frentado dificuldades em promover politicas, ainda que, em alguns casos, as possa
bloquear e esteja a expandir o seu poder ptblico, podendo este ser, em tultima ins-
tancia, convertido em iniciativas. O parlamento necessita de uma maioria qualifica-
da para agir por “iniciativa prépria”. Isto tem-se demonstrado dificil. Ndo apenas a
“legitimidade do actor” constitui um factor importante, como a “legitimidade da
drea-problema” constitui um ponto de discussdo. Algumas das dreas-problemas
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das iniciativas sdo (ou foram) consideradas “nacionais”. Isto ndo impossibilita as
iniciativas de promogéo de politicas, mas implica o desenvolvimento de uma argu-
mentagdo que explique a razdo pela qual certa drea deve tornar-se matéria da UE.
Tem que ser demonstrada — através de argumentos e evidéncias — a razdo de o
problema constituir um “problema legitimo para a accdo da UE” (Burns, Carson e
Nylander, 2001; Burns e Nylander, 2001). Tais temas ou problemas incluem, entre
outros: (i) problemas do mercado integrado europeu ou problemas relacionados
com a imposi¢do de padrdes comuns as mercadorias, em que as iniciativas da UE
detém grande legitimidade; (ii) novos problemas que ndo sdo abordados anivel na-
cional; (iii) problemas globais que exigem resposta colectiva; e (iv) hiatos
regulatorios.

Um sistema de politicas com multiplos acessos

A UE é um sistema de politicas com mdiltiplos acessos, em que os empreendedores
podem aceder e exercer influéncia em diversos pontos e a vdrios niveis. Como ¢
6bvio, alguns pontos sdo mais facilmente penetrdveis ou concedem possibilidades
maiores de influéncia sobre o processo e os resultado das politicas que outros. Por
exemplo, se uma matéria se encontra jd na agenda da comissao e o agente concorda
com a sua orientacdo e com os possiveis resultados, entdo pode simplesmente ten-
tar reforgd-los através da comissdo ou de contactos com a comissao. No entanto, se
o seu interesse for oposto a orientacdo da comissado e a proposta mais provavel, en-
tdo poderd ter que considerar o recurso a canais como as autoridades nacionais ou
os lideres politicos; ou o parlamento europeu. Ou, caso exista uma oposigéo estabe-
lecida que opere no processo de elaboracédo de politicas organizado pela comissao,
o agente terd vantagens em aliar-se a oposicdo. Ainda que a comissao seja o agente
fundamental com legitimidade e poder para iniciar formalmente as politicas, di-
versos actores empreendedores podem colocar temas de discussdo na agenda. Os
empreendedores de politicas fornecem perspectivas para a resolugdo de problemas, bem
como novos argumentos e discursos. Quanto mais radical a proposta ou a perspectiva,
maior serd a resisténcia. Uma proposta radical requer: (i) um poder considerdvel,
incluindo possivelmente poder normativo oulegal, comono caso da pressao paraa
liberalizacdo dos mercados de electricidade; (ii) ou a mobiliza¢do de apoios, forma-
¢do de aliangas e formulagdo de uma argumentacdo que seja dificil de refutar, dado
o ethos e os principios orientadores da UE. No caso da liberaliza¢do da electricida-
de, o principio do mercado tinico e o principio da oposi¢do aos monopolios consti-
tuiram a base da argumentacdo que defendia uma mudanca de paradigma e um
reenquadramento das questdes da distribui¢do da electricidade (Nylander, 2000;
Nylander e Engstrand, 1999). Os argumentos normativos sdo altamente efectivos
no desenvolvimento de politicas ambientais, bem como na “populariza¢do das
questdes de género” nas politicas da UE.

Muitas das configuragdes institucionais da UE, bem como parte dos seus
elementos culturais e da sua dindmica, podem ser caracterizadas da seguinte
forma:
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Tal como em qualquer configuracdo institucional complexa, existem contra-
di¢des nos valores e regras, que se manifestam como zonas de presséo e de
tensdo, como as regides de fronteira entre: configuragdes institucionais parti-
culares, por exemplo o parlamento europeu e a comissao; a comissdo euro-
peia e o parlamento, por um lado, e o conselho de ministros, por outro; ou en-
tre grupos representando diferentes valores e configuragdes institucionais,
tais como aqueles que defendem uma elaboragéo de politicas europeias mais
centralizada e aqueles que defendem a soberania nacional e a
descentralizagéo.

As tensdes e os conflitos resultam ndo apenas de divergéncias quanto aos va-
lores institucionalizados e aos principios organizadores, mas também de lu-
tas de poder entre os actores, bem como da procura por parte destes da reali-
zagdo de valores particulares. Uma das principais clivagens é entre aqueles
que representam e lutam pelo poder centralizado da UE e aqueles que repre-
sentam e lutam pelo poder dos estados membros ou pelos poderes regionais e
locais (ver adiante). Os primeiros podem actuar em nome da UE e langar ini-
ciativas, em parte tentando expandir os seus poderes e dominios de responsa-
bilidade e de elaboragao e regulagéo de politicas."”

Enquanto os papéis e as fun¢des das diferentes instituicées da UE se encon-
tram especificados no Tratado de Roma (1958) (com as revisdes do Acto Unico
Europeu, em 1996, e dos tratados de Maastricht e Amesterddo, dando origem

O que é particularmente caracteristico das clivagens supranacionais-nacionais € que sdo trans-
versais a maioria das dreas legislativas e de politicas. Ao longo destas linhas, Hooghe e Marks
(1997) sublinham esta dimensao distintivamente europeia da contestagdo: “nacionalismo con-
tra supranacionalismo”, que envolve o conflito acerca do papel do estado nacional como drbitro
supremo da vida politica, econémica e cultural. Num extremo, estdo aqueles que desejam pre-
servar e reforcar o estado nacional; no outro extremo, aqueles que desejam lutar por uma UE
mais unida e acreditam que as identidades nacionais podem coexistir com uma identidade su-
pranacional (europeia) mais abrangente. As reac¢des ao Tratado de Maastricht, sobretudo na
Dinamarca, mas também em Franga, na Suécia e no Reino Unido, sugerem a continuagéo da con-
trovérsia acerca da questdo da soberania nacional, da soberania da UE e das formas de gover-
nanca democrdtica. A clivagem entre a comissdo e o parlamento, por um lado, e o conselho de
ministros, por outro, e entre a UE e os governos nacionais estd relacionada com lutas de poder
centro-periferia no interior da UE (por exemplo, como as encontradas na formagéo dos estados
ou dos impérios). Um dos padrdes principais implica um “movimento central” que compete e
vence (tal como as vezes perde), face a agentes (e movimentos) periféricos. A questao é quea UE,
enquanto ordem expansiva e transformadora, ndo procede de forma linear e monolitica. Assim
como existem muiltiplos interesses e configuracdes de interesses com incentivos — e recursos —
para desenvolver o “centro” — e este processo atrai mais agentes, recursos e obriga a percursos,
aliangas, etc., existem também diversos opositores. Entre os principais empreendedores que
ampliam o projecto europeu, elaborando-o e aprofundando-o, encontram-se a comissao, o em-
presariado global e os 16bis ptiblicos, bem como especialistas de diferentes tipos que encontram
oportunidades e nichos na ordem dindmica da UE. Esta é a razédo pela qual a expansao e trans-
formagédo da UE ndo se completam, mas avangam passo a passo, estando sujeitas a uma varieda-
de de constrangimentos e forgas opositoras (Burns, Carson e Nylander, 2001). Além disso, a
dialéctica centro-periferia é complexificada pelo facto de os estados, através do conselho de mi-
nistros e do conselho europeu, também influenciarem os processos comunitdrios. Assim sendo,
a UE pode ser vista como um instrumento dos estados, mais do que um poder usurpador puro
(Weiler, 1999).
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a uma espécie de constitui¢do), a especificacdo nédo é precisa e os papéis sao
negocidveis e alterdveis. As dreas de fronteira sdo também negocidveis e flexi-
veis, ndo sé entre as configuragdes institucionais da UE, mas também entre a
UE e agentes externos, nomeadamente os muitos agentes ndo governamen-
tais e interesses privados. Em geral, os sucessivos tratados criaram um qua-
dro-base a partir do qual se pode construir, em vez de caixas dentro das quais
se pode operar. Existe uma cultura de governanga democritica (incluindo ndo
apenas formas de participacao, deliberacdo, argumentacdo e negociagédo, mas
também valores gerais como a democracia, o principio da legalidade, o pro-
cesso contratual, a necessidade de conhecimento pericial ou racionalidade).
A cultura informa e fornece um ponto de partida para a deliberagio e a toma-
da de decisdo colectiva, bem como para miiltiplas inovagdes no desenvolvi-
mento de politicas concretas (isto é um principio muito mais aberto que aque-
le que opera em configurag¢ées institucionais relativamente fixas, dado que
fornece oportunidades substanciais para a introdugéo e desenvolvimento de
formas organicas de governanca).'®

A UE molda e regula diversas dreas: os mercados, as tecnologias e os desen-
volvimentos técnicos, o ambiente, alguns aspectos dos servigos de previdén-
cia (Burns, Carson e Nylander, 2001) incluindo a satide ptiblica, questdes rela-
tivas aos direitos de cidadania e alguns aspectos da politica externa, particu-
larmente as politicas comerciais e de transac¢des. Além da elaboracdo de nor-
mas (incluindo as suas préprias normas e os seus procedimentos) e da regula-
¢do, a UE também resolve conflitos, redistribui recursos e define problemas
colectivos e possiveis solugdes, especialmente “ao nivel da UE”. Existe um
conjunto de problemas, temas e casos que podem ser definidos ou estabeleci-
dos como preocupagdes da UE e colocados na sua agenda de politicas e
legislacdo.

Uma grande variedade de empreendedores (dentro e fora das institui¢des da
UE) levantam questdes (e procuram criar debates e apoios) e tentam resolver
os problemas nos termos da UE, jogando com a autoridade, os discursos, os
aliados e os recursos da UE (Burns e Nylander, 2001). Neste sentido, contri-
buem também para reproduzir e expandir os valores, os principios e as confi-
guracgdes institucionais da UE. Fazem parte de um “movimento europeu” ge-
ral, sem necessariamente se associarem ou agirem colectivamente de uma
forma concertada.

Existem muiltiplos modos de elaboragao de politicas, com modos que diferem
entre arenas e sectores, bem como entre os agentes envolvidos numa discus-
sdo, numa iniciativa ou numa negocia¢do (Carson, Nylander e Burns, 2001;
Wallace, 2000; Warleigh, 2000). Por exemplo, a “negociag¢do internacional” ao

Este é um dos principais factores subjacentes ao cardcter organico da governanga na UE (ver adian-
te), que é frequentemente “democrdtico” em alguns aspectos (Andersen e Burns, 1996; Burns, 1999).
A futura constituigdo, actualmente a ser preparada pela convengao, pode tornar a UE uma configu-
ragdo mais fixa e menos indefinida. Todavia, a tendéncia na governanga contemporanea é para for-
mas e prdticas mais organicas (Burns, Jaeger, Kamali, Liberatore, Meny e Nanz, 2000).
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nivel do conselho implica negociar tratados e novas iniciativas globais. O par-
lamento europeu, a propria comissao e o conselho podem iniciar um processo
compreensivo de politicas, como por exemplo em 1986, quando adoptaram
uma declarac¢do conjunta contra o racismo e a xenofobia, seguido de uma sé-
rie de outras resolucdes relacionadas e declaragdes de intengdes no principio
dos anos 90 (Burns, Carson e Nylander, 2001). A negociagao e a aplicacdo dos
fundos estruturais conduziram a comissao para a relagdo directa com as re-
gides e as autoridades subnacionais (Wallace, 2000). Na drea da electricidade
(movendo-se para a liberalizacdo e formagao de um mercado tinico europeu),
a comissdo interagiu com os servigos ptiblicos nacionais (muitas vezes, agen-
tes poderosos no contexto nacional) e, eventualmente, ajudou a mobilizar os
consumidores industriais para pressionar os servigos a aceitar a liberalizacdo
dos mercados. Numa série de dreas proeminentes da elaboracdo de politicas,
tais como os sectores quimico e farmacéutico, uma vasta rede de associa¢des
industriais, empresas poderosas e ONG e outras organiza¢des de interesses
ptublicos envolvem-se, em conjunto, com a comissdo (e uma série de DG) e do
parlamento europeu.

Uma série de factores proporcionam a inovacédo e o desenvolvimento na UE,
com diversos empreendedores ptblicos e privados a explorar a liberdade e as
oportunidades do sistema: (i) expansdo no tamanho da UE, implicando inova-
¢do institucional; (ii) luta centro-periferia; (iii) transformagdes tecnolégicas e a
globalizacdo, que, entre outras coisas, geram problemas de cardcter comunita-
rio, por exemplo, nas dreas das telecomunicag¢des, dos desenvolvimentos bio-
tecnoldgicos ou da agricultura bioldgica; (iv) no contexto das transformacdes,
surgem estruturas que conferem oportunidades para ganhos econémicos, po-
liticos ou de outro tipo, possibilidades de poder, status e prestigio, etc.; (v) défi-
ces democrdticos; (vi) falhas institucionais e hiatos regulatérios (como no caso
da crise alimentar da UE); e (vii) transformacdes culturais relacionadas com a
construcdo da identidade europeia (Delanty, 1995 e 1998), em parte através da
criagdo de problemas colectivos concretos, tais como os conflitos e a violéncia
no sudeste europeu, e da interacgdo (competicdo e negociagdo) com os Estados
Unidos nas politicas comerciais, ambientais, tecnolégicas, etc.

A crescente europeizagio ocorre, lado alado, com a erosdo gradual da “sobera-
nia nacional” numa série de dominios de politicas — essa tendéncia vai-se
manter (Burns e Nylander, 2001; Weiler, 1999). Este desenvolvimento nao
converge para um Uinico centro, mas estd a dar origem a um complexo polidr-
quico. Por outras palavras, existe um movimento do nivel dos estados mem-
bros para um nivel policéntrico superior. Mas a expansao e o aprofundamen-
todaregulacdona UE sdo limitados e desenvolvidos selectivamente como re-
sultado da oposigdo entre aqueles que tém interesses instituidos na unido e
aqueles que representam e lutam pela soberania dos estados membros e as
ideias mais convencionais de democracia. Esta luta manifesta-se nos debates
e combates na elaboragdo da constituicdo da UE.

A um nivel mais geral, existe na UE uma cultura estabelecida de governanca
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democrdtica [com concepgdes, crencgas, valores e normas, como oposi¢do a mera
constitui¢do formal de governo (Burns, 1994)]. Esta cultura fornece a base para as
formas e a evolugdo da governangana UE."” A UE pode ser caracterizada como uma
“democracia organica” (Andersen e Burns, 1996). Isto engloba uma série de formas
e prdticas contemporaneas de governagao que divergem dos principios da demo-
cracia formal e representativa, baseada no territério; as distingdes entre “ptiblico” e
“privado” sdo vagas ou indefinidas; os procedimentos de deliberagdo, negociagao
e tomada de decisdo sdo diversos e adaptados as necessidades dos sectores ou aos
requisitos das politicas especificas; a governanca pode variar desde uma forma de
agéncia predominantemente ptblica (o “governo”), passando por formas mistas,
até formas claramente “privadas” (Andersen e Burns, 1992, 1996; Burns, 1994,
1999).% Essas formas sdo democrdticas, no sentido em que a “voz” e a “participa-
¢do” sdo permitidas, com maior ou menor intensidade, em questdes que afectam os
interesses particulares (ndo porque se refinou ou alargou a democracia baseada na
cidadania ou o parlamentarismo). Esta concepg¢do ndo diz respeito apenas ao “go-
verno organico”, em que os agentes do estado se apoderam e conduzem muitos dos
dominios da sociedade. Obviamente, isto também acontece mas, numa democra-
cia organica, encontramos agentes da sociedade civil, ONG, associa¢des de negdci-
os, empresas e actores privados ndo oficiais, que se envolvem nas actividades de
governanga, muitas vezes por iniciativa prépria, reclamando os seus “direitos de-
mocrdticos” e o reconhecimento dos seus conhecimentos periciais e experiéncia.
Em geral, existe uma interpenetracgdo das agéncias do estado e dos agentes da so-
ciedade civil. Ainda que os representantes do governo sejam parceiros e mediado-
res em muitos dos processos organicos, ndo se encontram em posicdo de decidir
unilateralmente ou de aplicar regras, em diversos campos, como a economia, a in-
vestigacdo, a educac¢do ou o desenvolvimento tecnolégico (Kohler-Koch, 1995). Em
resumo, a “hierarquia” dd lugar a “reciprocidade” e aos “sistemas multilaterais”,
tornando indefinidas as fronteiras entre “ptiblico” (e governo) e “privado” (contra-
tual). Finalmente, existem principios organizadores particulares e regras do jogo
que orientam o discurso, a negociacdo e a tomada de decisdo em qualquer rede ou

19 Governanga tornou-se um conceito titil para se referir aos desenvolvimentos da UE (mas tam-
bém a formas nacionais emergentes), devido as misturas entre ptiblico e privado, formal e infor-
mal, normal e extraordindrio, “leis” ndo padronizadas e “regulamentos”, etc.

20 Verifica-se, nos paises da UE, uma clivagem profunda entre uma cultura difusa de democracia
organica que emerge e os conceitos tradicionais de democracia parlamentar nacional. Isto tem
resultado em conflitos e mobilizag¢des frequentes de oposicdo ao “estado-UE”, tal como se verifi-
caram tensdes e conflitos entre a democracia parlamentar formal e os tipos organicos de demo-
cracia no interior da maioria dos estados-nagdes modernos (Burns, 1994, 1999). As tensdes e
lutas no seio da UE acerca de questdes de soberania e controlo centralizado tém contribuido
para uma reconfiguragdo do papel das formas parlamentares nacionais. Para muitos, estas sdo
sobretudo simbolos da soberania nacional e da democracia popular. Ao mesmo tempo, ironica-
mente, grande parte da “elaboracéo e regulagdo de politicas” nos estados modernos toma lugar
fora do dominio de autoridade e responsabilidade do parlamento e do governo central, ainda
que essas institui¢des continuem, em grande medida, a ser responsdveis, ou pelo menos respon-
sabilizadas, por essas decisdes (Burns, 1999; Burns, Jaeger, Kamali, Liberatore, Meny e Nanz,
2000).
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comunidade de politicas. Orientagdes valorativas ou valores particularmente im-
portantes sao aqueles que se orientam para o bem comum e para a construgao de
acordos positivos (Kohler-Koch, 1995).

A elaboragdo de politicas na UE, comparada com os sistemas neocorporativos e
pluralistas

E possivel realizar uma comparagao entre os trés sistemas, com base, por um lado,
nos principios organizadores da defini¢do e condugéo das actividades de elabora-
¢do de politicas e, por outro lado, no nimero e variedade dos actores intervenien-
tes.”" Na perspectiva de alguns investigadores, o aparelho de elaboragéo de politi-
cas da UE representa uma nova composi¢do de elementos estruturais, diferindo
substancialmente quer da ordem neocorporativa quer da ordem pluralista (Burns,
Carson e Nylander, 2000; Burns e Nylander, 2001; Weiler, 1999). A UE enquanto sis-
tema de elaboragdo de politicas e de legislacdo é, geralmente, mais organizada e
formalizada que os sistemas pluralistas tipicos, tais como aqueles que vigoram nos
Estados Unidos. Por outro lado, é mais aberto a multiplos interesses e tem um mo-
delo de governanga e estruturas de elaboracdo de politicas muito mais diferencia-
das e especializadas que a maioria dos sistemas neocorporativos.

Entre as principais diferencas institucionais e estruturais, frisou-se o cardcter
centralizado e institucionalizado do sistema neocorporativo, em oposicdo a estru-
tura policéntrica e mutdvel dos sistemas pluralistas/liberais de elaboragado de poli-
ticas. A UE representa um hibrido complexo, em que existe uma crescente “centra-
lizacdo” sob a forma de uma transferéncia gradual da “soberania nacional” em va-
rios dominios de politicas. Isto verifica-se, por exemplo, ao nivel das politicas eco-
némicas, energéticas e farmacéuticas (Carson, Nylander e Burns, 2001). Mas esta
centralizacdo ndo estd a convergir para um centro de autoridade inico, mas sim a ten-
der para um complexo polidgrquico central. Com efeito, observa-se um movimento
marcante, mas selectivo, do nivel dos estados membros europeus para umnivel su-
perior e policéntrico. A expansdo e aprofundamento do processo de regulagao pela
UE sdo limitados e desenvolvidos selectivamente, como resultado da oposigao da-
queles que possuem interesses nos estados membros, representam-nos e lutam
pela sua soberania e pelas democracias parlamentares nacionais (Burns e Nylan-
der, 2001).

Num sistema neocorporativo — bem como em alguns sectores da UE (Car-
son, Nylander e Burns, 2001) — os processos de elaboracdo de politicas sdo desen-
volvidos de acordo com configuragdes institucionais bem definidas. Certos proce-
dimentos e normas asseguram a ordem, a resoluc¢do dos conflitos e a obtengdo de
resultados mais ou menos previsiveis. Mas o estabelecimento de procedimentos e
normas nao é per se necessariamente integrador e estabilizador. Em contextos

21 Num trabalho que acompanhdmos recentemente, Weiler (1999) compara o sistema da UE com
0s sistemas neocorporatista e co-associativo.
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sociopoliticos particulares, pode contribuir para a instabilidade e imprevisibilida-
de. Isto acontece nos sistemas neocorporativos — e em alguns sectores das politicas
da UE — que ignoram clivagens profundas e minorias substanciais, visto que nun-
ca foram definidas como parte ou parcela do sistema. Os sistemas pluralistas sdo
flexiveis e abertos a grupos e interesses emergentes, desde que estes consigam mo-
bilizar recursos ou encontrar aliados poderosos. Contudo, esses sistemas deixam o
processo de elaboragdo de politicas exposto a interesses poderosos e com muitos
recursos (em desfavor dos interesses pobres em recursos), a interesses autoprocla-
mados que conseguem rapidamente mobilizar recursos ou aliados e a introdugéo
cadtica de problemas ou questdes, bem como de “solucdes” ou estratégias. Por ou-
tras palavras, o processo politico torna-se vulnerdvel a elaboracgao de politicas tipo
“caixote do lixo” (March e Olsen, 1976; Andersen e Burns, 1992).

Qualquer sociedade moderna caracteriza-se por variadas clivagens transver-
sais. Mas registam-se formas distintas de articulacdo e mediac¢do destas clivagens
com os diferentes sistemas de elaboragado de politicas. Nos sistemas neocorporati-
vos, existem dispositivos, formais e informais, de ligacdo e regulagado das cliva-
gens. Num sistema pluralista, as clivagens encontram-se relativamente bem defi-
nidas e institucionalizadas de maneiras especificas. Verifica-se uma maior fluidez,
maior autodefini¢do e auto-representacéo, e as clivagens podem articular-se numa
variedade de formas sujeitas a alteragdes. No entanto, podem carecer de “ligacdo”
ou regulacdo segundo modelos sistemdticos ou previsiveis. A UE reconhece e insti-
tucionaliza as clivagens, por exemplo, entre os niveis nacional e supranacional, en-
tre os interesses do capital e do trabalho ou entre os interesses da industria, dos
consumidores e do ambiente. Este reconhecimento converte-se no recrutamento (e
encorajamento) dos grupos de interesses para a participacdo na elaboracdo de poli-
ticas, ao ponto de a UE fornecer recursos para que esses grupos possam funcionar e
participar.

No sistema neocorporativo, os actores participantes sao relativamente pou-
cos, mas representam interesses colectivos bem definidos, tais como as confedera-
¢Oes patronais, as confederacdes sindicais e o governo central. Espera-se que os
participantes adiram aos principios acordados de bem colectivo e geral, justica dis-
tributiva e compromisso. Num sistema liberal/ pluralista, por sua vez, os interes-
ses particulares ou individuais tendem a ter prioridade sobre os interesses gerais
ou colectivos. Na UE, a énfase é colocada nos interesses colectivos, ao mesmo tem-
po que se concede um grau considerdvel de iniciativa e negocia¢do aos interesses
particulares e aos I6bis. Nas dreas de politicas estabelecidas, existem procedimen-
tos claros e bem definidos. Por esta razao, esses sectores da UE reflectem muitas das
caracteristicas organizadas dos sistemas neocorporativos.

Numa configuragdo neocorporativa, os grupos de pressédo estabelecidos pos-
suem envolvimentos e relacionamentos altamente institucionalizados. Os aliados
e os opositores encontram-se bem definidos, tal como os seus discursos, recursos e
dados. Os I6bis exteriores pretendem alcangar a posi¢do desses 16bis institucionali-
zados. Num sistema pluralista, existem obviamente normas orientadoras do pro-
cesso de elaboracédo de politicas (e mesmo da acgdo dos 16bis), mas qualquer pro-
cesso politico concreto é menos formalmente institucionalizado, em termos
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formais, que no sistema neocorporativo ou em muitos dos processos de elaboragéo
de politicas na UE. Nos sistemas pluralistas, tal como existem mudangas nos actores
participantes, os discursos, bem como os recursos e dados utilizados, sdo ambiguos e
alterdveis — ainda que, geralmente, ndo alcancem os niveis de abertura e de “caos”
anunciados no modelo “caixote do lixo” (March e Olsen, 1976; Andersen e Burns,
1992). Por outras palavras, os processos politicos pluralistas ndo sdo tdo ordeiros,
nem os seus resultados sdo tdo previsiveis, como em regimes integrados de multiac-
tores, em que os relacionamentos e modelos de elaboragéo de politicas estdao bem de-
finidos e os resultados das politicas sio mais ou menos previsiveis. A UE caracteri-
za-se por um conjunto de configuragdes e processos que se situam entre estes dois
polos; ou seja, existem, por um lado, dreas de elaboragéo de politicas altamente insti-
tucionalizadas, bem definidas e bem organizadas que se aproximam de um tipo de
ordem neocorporativa e, por outro lado, processos mais abertos, conduzidos temati-
camente, em que a elaboragédo de politicas é fragmentada (ou, pelo menos, ainda nao
integrada) e imprevisivel (como nas questdes do dlcool e da satide ptblica).

Os sistemas de governanca e de elaboragdo de politicas podem ser diferen-
ciados com base nos seus niveis de abertura (Flam, 1994). Em virtude dos objec-
tivos deste artigo, dicotomizaram-se os sistemas politicos abertos e fechados,
que correspondem, respectivamente, aos sistemas pluralistas e neocorporati-
vos. Concepgdes alternativas de sistemas de politicas relativamente abertos, em
oposi¢do a sistemas relativamente fechados, sdo respectivamente as redes temd-
ticas e as comunidades de politicas (Rhodes, 1991: 204).” Uma comunidade de
politicas — tal como no modelo neocorporativo ou nos sectores bem definidos
da UE (exemplo dos sectores farmacéutico e da energia) — caracteriza-se por
pertencas muito restritas e relacionamentos e procedimentos estdveis, como foi
atrds referido. E provdvel que estas estruturas relativamente fechadas tenham
um centro de negocia¢des ou um locus de poder bem definido ou que sejam alta-
mente homogéneas.” O conceito de redes temdticas, por outro lado, aproxi-
ma-se daideia deredes abertas. Essasredes ndo possuem um tinico ponto nucle-
ar ou centro dominante onde os actores negoceiam e fazem acordos. Estas estru-
turas sdo policéntricas: existem vdrios centros, tipicamente heterogéneos, em
vez de uma homogeneidade das relagdes ou um centro nitido de negociagdo
transversal de poder na rede. Estes conceitos estruturais (Knoke, 1990: 135) de-
vem ser considerados como tipos ideais.

22 A diferenca entre estruturas fechadas, estdveis e previsiveis e estruturas abertas, dindmicas e
imprevisiveis estd relacionada com antigas distingdes na literatura institucional e organizacio-
nal, tais como “mecénica” e “orgéanica” ou “institucionalizada” e “ndo institucionalizada”. A
forma mais extrema de processo aberto é o processo “saco dolixo” (March e Olsen, 1976; Ander-
sen e Burns, 1992). Esta proposta refere-se provavelmente a hipétese de Greenwood (1997), se-
gundo a qual “os sectores bem definidos e relativamente concentrados” tém vantagem em
organizar-se a nivel europeu, visto que podem desenvolver quadros cognitivos comuns, bem
como ordens normativas, estratégias, etc.

23 Estes modelos hipotéticos de redes, policéntricos, claramente polarizados, etc. (Knoke, 1990:
135) nao sdo, todavia, mutuamente exclusivos no mundo real, devendo ser considerados como
tipos ideais.
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As configuragdes neocorporativas (tal como os sectores bem definidos da UE)
tendem a ser relativamente fechadas e soliddrias (o que, num certo sentido, conduz
a homogeneidade), com um nticleo definido de participantes e procedimentos, e
com desenvolvimentos e resultados bastante previsiveis. Possuem procedimentos
relativamente padronizados e efectivos de producéao de politicas, de negociagao,
de resolucgao de conflitos, etc. A manutencdo do fechamento implica geralmente
um compromisso com — ou aceita¢do e mesmo confian¢a em — um regime de re-
gras comum (incluindo regras de exclusdo de agentes irrelevantes, ou potencial-
mente desviantes, e de temas e estratégias irrelevantes ou impréprios). Isto €, em
igualdade de circunstancias, quanto mais fechada for a estrutura, mais ordeiros e
previsiveis serdo os processos politicos.

Estratégias dos agentes em estruturas politicas abertas e fechadas

Assumindo que os agentes, na tentativa de influenciar os processos politicos para
beneficio préprio, procuram criar e manter relagdes sociais efectivas, entdo é de
esperar que recorram a estratégias distintas nos diferentes contextos estruturais.
Os actores que participam (ou tentam participar) na defini¢do de politicas irdo de-
senvolver estratégias de formacao de lagos sociais, em fungdo do facto de a estru-
tura politica ser aberta ou fechada. De modo a consegui-lo, procuram criar e man-
ter, entre outras, redes de rela¢gdes que sejam efectivas. Estas incluem, por exem-
plo, redes que garantem aos agentes dos 16bis oportunidades necessdrias ou efi-
cdcia na mobiliza¢do de recursos e de influéncia para a prossecucdo dos seus pro-
prios objectivos.

Numa rede aberta, estabelecem-se ligacdes redundantes para mobilizar ni-
veis suficientes de cada recurso potencialmente essencial, bem como de outros re-
cursos que possam ser importantes num futuro incerto e imprevisivel. Assim, os
actores lutam por maximizar os seus contactos e por aumentar os contactos redun-
dantes, visto que o contexto caracteriza-se por incertezas e riscos bem maiores que
nas redes fechadas. Os actores ndo podem saber, de antemao, o que poderd ser “re-
dundante” ou “desnecessdrio”. Por outras palavras, dado que é mais provavel que
os actores nas redes abertas se deparem com um ambiente incerto e arriscado —
mas também com potenciais novas oportunidades (por descobrir ainda) —, esfor-
cam-se por maximizar os contactos e, até, por estabelecer contactos “redundantes”
ou aparentemente “desnecessdrios”. Esta mesma estratégia tende a aumentar a dimen-
sdo da rede e, desta forma, a aprofundar a sua natureza aberta e instdvel.

Assim sendo, os actores procuram ter liga¢des a diversos actores em cada tipo
de posi¢do ou papel, sejam burocratas, grupos de interesse ou peritos — cada um
com as suas valias reconhecidas e essenciais. Logo, tendem a estabelecer-se liga-
¢des que podem parecer ndo essenciais ou redundantes, mas que constituem po-
tenciais valores ou recursos no futuro. Pelo contrdrio, no seio das estruturas politi-
cas fechadas, tais como as configura¢des neocorporativas ou os sectores energéti-
cos e farmacéuticos da UE (Carson, Nylander e Burns, 2001), os processos politicos
sdo mais estdveis e previsiveis. Os niveis de incerteza e o sentido do risco para os
actores participantes sio menores. Nestes contextos, os actores tendem a
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Figura 1 Padrdes estratégicos e comportamentais em redes sociais abertas e fechadas

minimizar os contactos redundantes ou desnecessdrios (pelo menos aqueles que
envolvem custos e sobrecargas), de forma a reduzir os custos e a libertar recursos
para o investimento em relacionamentos fundamentais. Nas redes de relagdes neo-
corporativas, os participantes conhecem os principais recursos e a forma de os mo-
bilizar. Ou seja, sabem a que actores devem dirigir-se quando pretendem obter in-
formacoes, mobilizar recursos, estabelecer aliangas. Os percursos de interacgdo sao
relativamente estdveis e previsiveis. O nivel de risco percebido tende a ser baixo e,
até certo ponto, pode ser calculado. Por conseguinte, pode-se minimizar estrategi-
camente os contactos “redundantes” ou “desnecessdrios”. Em geral, numa estrutu-
ra fechada, um actor tem a possibilidade de determinar os valores estratégicos (re-
cursos, programas, contactos) de que necessita para exercer influéncia sobre arede.
Estabelece ligacdes com os agentes que lhe podem fornecer esses valores. Basta-lhe
uma ligagdo para cada um dos aspectos valorizados, desde que se garanta que cada
uma dessas ligacdes é segura e possui a influéncia necessdria.

Se um recurso fundamental, acessivel através de uma determinada ligacéo,
néo é suficiente, o actor sentir-se-4 motivado a estabelecer lagos complementares
(suficientes para fornecer os necessdrios recursos, votos, etc.). Esta perspectiva
autolimitativa ou conservadora e deliberada do estabelecimento de lacos sociais
com propdsitos politicos contrasta substancialmente com o cardcter expansivo das
redes abertas. Este argumento corresponde a hipétese de Burt (1992), segundo a
qual as redes fechadas (como foram aqui definidas) se caracterizam por contactos
ndo redundantes. O objectivo dos participantes ndo é construir grandes redes, mas
construir uma rede sem contactos redundantes e suficiente para responder aos
seus problemas e as suas necessidades de mobilizar recursos, conseguir votos, etc.
(Burt, 1992: 17). Existe, assim, uma tendéncia para limitar a extensdo ou dimensao
dessas estruturas politicas fechadas. A distincdo entre estruturas abertas e
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fechadas — e, mais especificamente, entre redes sociais abertas e fechadas — suge-
re padrdes estratégicos e comportamentais semelhantes aos descritos na figura 1.*

Conclusoes

Cada uma das trés configura¢oes de governanga examinadas neste artigo € um
complexo ou regime particular de regras impositivas que fornece uma base siste-
madtica e significante para que os actores se orientem e organizem e regulem as suas
interac¢des, enquadrem, interpretem e analisem as suas performances e produzam
comentdrios, discursos, criticas e justificagdes particulares. Cada sistema especifi-
ca, com alcances diferentes, quem pode ou deve participar, quem é excluido, quem
pode ou deve fazer o qué, quando, onde, como e em relacdo a quem. Organiza cate-
gorias especificas de actores ou papéis uns face aos outros e define os seus direitos e
obrigacdes — incluindo regras de comando e de obediéncia — e o seu acesso e con-
trolo sobre os recursos humanos e materiais. Cada sistema tem néo apenas uma
certa légica de interacgao e coeréncia — e padrado de desenvolvimento — mas tam-
bém expectativas, sentidos e simbolos estabelecidos, bem como discursos normati-
vos (dar e pedir avaliac¢Ges, critica e exoneragdo de acgdes e resultados nas configu-
ragdes institucionais particulares).

A pesquisa realizada, utilizando a perspectiva do novo institucionalismo —
e, em particular, a pesquisa sobre a UE —, enfatiza o papel da cultura na explicacdo
da forma como as concepg¢des de governanga e de dreas politicas conduzem a accdo
e oresultado das politicas. Ou seja, a ténica é colocada nas formas segundo as quais
as questoes e os “problemas” ptiblicos, bem como as “solucdes”, sdo enquadradas e
definidas no seio de um quadro conceptual culturalmente definido estabelecido
pelo (e reproduzindo o) sistema de governanga e expressando ou incorporando
uma politica ptblica ou paradigma de governanca. Assim sendo, cada uma das
configuracdes de governanga é ndo apenas uma configuracdo institucional diferen-
te mas também a expressao ou incorporacdo de um modelo distinto ou um para-
digma de governacao, elaboracédo e regulacdo de politicas ptblicas (Burns e Car-
son, 2002; Burns, Carson e Nylander, 2001; Hall e Taylor, 1996). Especificando, um

24 Note-se, porém, que as estruturas em rede nunca sao totalmente fechadas. Mesmo que os novos
actores ndo sejam facilmente admitidos, existem desenvolvimentos externos com impacto na
rede, originando novos problemas ou sugerindo novas estratégias e iniciativas. Assim, o princi-
pio anteriormente formulado, segundo o qual as estruturas fechadas fornecem mais estabilida-
de ao processo politico e maior previsibilidade aos resultados das politicas, deve ser
desenvolvido. Sob certas condigdes, a abertura de uma estrutura pode servir para estabilizar
um dado processo politico, bem como os seus resultados (isto é, precisamente o oposto do prin-
cipio enunciado). Na UE, um actor como a comissao gere redes de politicas, abrindo-as de certas
formas, criando mesmo novas redes, ou tornando a rede mais exclusiva, de modo a reforcar o
apoio e arealizacdo de iniciativas politicas. Estas estratégias pretendem estabilizar os processos
e resultados politicos, tornando-os mais previsiveis.
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paradigma de politicas ptblicas indica ou articula tipicamente: (1) que problemas
ou questdes sdo “publicas” e necessitam de elaboragédo de politicas ptiblicas (e tam-
bém que questdes devem ser definidas como “privadas” e excluidas da considera-
¢do publica); (2) a localizagdo e distribuicdo da responsabilidade e da autoridade
sobre a forma apropriada de resolugido de problemas, de enquadramento dos pro-
blemas e das solugdes, de fazer julgamentos, de adoptar estratégias e de iniciativa;
(3) alocalizacdo e distribuicdo de “especialistas” mais conhecedores do problema e
da sua solugéo; e (4) complexos de solugdes para lidar com o problema ou a ques-
tdo, ou seja, prdticas, tecnologias e estratégias institucionais apropriadas. A varia-
¢do nos paradigmas de politicas publicas implica diferencas numa ou mais dessas
componentes, nomeadamente o contraste entre o paradigma do “mercado livre ou
liberal” e o paradigma do “intervencionismo ptiblico”, ou o contraste entre o para-
digma das politicas nacionais e o paradigma da “europeizagido”.

Em suma, estes sistemas sociais de governanga ndo operam apenas de formas
muito diferentes e geram diferentes padrdes e desenvolvimentos de elaboragao de
politicas, como implicam formas substancialmente diferentes de pensar e julgar
questdes de governanga e politicas, elaboragdo de politicas, potenciais problemas e
solucdes. A caracterizagdo dos trés sistemas governamentais e de elaboracdo de po-
liticas desenvolvida ao longo deste artigo encontra-se sintetizada nos seguintes
quadros. Esta estrutura baseia-se numa perspectiva multinivelada e evolutiva, en-
fatizando ndo apenas os factores macro-estruturais (quadro 1), mas as condi¢des
interaccionais e estratégicas (quadro 2) eresultados (incluindo efeitos de distor¢éo)
(quadro 3). O quadro 2 especifica a estrutura de oportunidades e condicées estraté-
gicas que caracteriza os trés sistemas. O quadro 3 mostra alguns dos padrdes de de-
senvolvimento e de resultados, em particular o grau de estabilidade e previsibili-
dade nos diferentes sistemas.

Claramente, o aparelho de elaboracdo de politicas da UE distingue-se, de di-
versas formas, quer da ordem neocorporativa quer da ordem pluralista. Por um
lado, a UE, como um sistema de elaboragéo de politicas e de legislagdo, é mais orga-
nizado que os sistemas pluralistas tipicos. Por outro lado, é mais aberto, flexivel e
diversificado que os sistemas neocorporativos. A configuragdo neocorporativa é
mais estdvel e previsivel que o sistema da UE, e este é mais que os sistemas pluralis-
tas. E provdvel que estes dltimos funcionem mais efectivamente, num contexto tur-
bulento, que os outros dois sistemas, lidando com novos problemas e questdes, em
parte, porque é mais aberto e adaptdvel, menos institucionalizado a nivel formal.
Pretensamente, a UE combina o melhor de ambos os sistemas. Os modos de elabo-
ragdo de politicas da UE, tal como no sistema neocorporativo, preocupam-se com a
gestdo dos conflitos e com o recurso aos conhecimentos técnicos e a cooptagdo na
resolucdo dos conflitos.

Isto ndo significa que ignoremos sérios problemas e desafios que o sistema da
UE enfrenta, tais como os seguintes:

1)  Os processos politicos da UE sdo altamente fragmentados, a semelhanca da-
quilo que acontece nos sistemas pluralistas. Os sistemas neocorporativos ten-
dem a gerar uma maior coeréncia global na elaboracdo de politicas. A
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Quadro 2
de politicas
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Estruturas de oportunidades e condicdes situacionais geradas em diversos sistemas de elaboragao

Estruturas de
oportunidades e processos
de interacgéo

Sistema de elaboragéo de politicas

Neocorporativo (ex.
Suécia, Holanda, Austria)

Liberal/Pluralista (EUA)

Uni&o Europeia

Agentes decisivos

— internos ou externos
ao processo formal de
elaboragéo de politicas

Estrutura neocorporativa
ou 0s seus representantes;
actores centrais
(sindicatos de
trabalhadores, interesses
dos empresarios, agéncias
do governo) na (ou com
ligagBes a) estrutura
neocorporativa

Membros individuais do
congresso e
agentes-chave nos
departamentos executivos,
legislativos e judiciais

Agentes-chave dos I6bis e
das organizagOes de
interesses e outros
agentes com contactos
com qualquer dos tipos
acima mencionados

Direcgbes-Gerais (DG),
grupos ou redes de
peritos, interesses
envolvidos

Parlamento Europeu

Estados membros,
agéncias relevantes

Organizagdes, pessoas ou
agentes com contactos em
qualquer das instituiges
acima mencionadas

Percursos estratégicos
— percursos formais e
informais

Percursos estratégicos
formais e claros, levados a
cabo por organizagdes de
interesses bem definidas

Relativamente poucos
percursos informais,
excepto 0 movimento
constante de pessoal entre
as organizacdes-chave e o
governo

Percursos multiplos e
divergentes; ligagdes
formais e informais
correspondendo a
multiplos segmentos

Percursos multiplos e
divergentes,
correspondendo a
multiplos segmentos; grau
de influéncia efectiva muito
variavel

Multiplos percursos
informais

Estratégias dos l6bis
adequadas ou baseadas
em normas

Lagos estabelecidos com
os representantes formais
ou com agentes que
possuem ligagBes a esses
representantes;
possibilidade de o préprio
se estabelecer como
representante de
interesses reconhecidos

Apelo ao bem comum e/ou
ao direito que tém os
interesses particulares de
ser ouvidos; mobilizar
legitimidade

Lagos estabelecidos com
os representantes formais
ou com agentes que
possuem ligagBes a esses
representantes, incluindo
agentes envolvidos na
preparacéo e elaboracéo
de legislacéo;
possibilidade de o préprio
se estabelecer como
representante de
interesses reconhecidos,
caso consiga apresentar
ligag6es com um
eleitorado significativo ou
demonstrar conhecimentos
técnicos relevantes

Mobilizar poder; apelo aos
direitos abstractos ou a
liberdade de expresséo

Lagos estabelecidos com
os representantes formais
ou com agentes que
possuem ligacBes a esses
representantes, incluindo
agentes envolvidos na
preparagdo e elaboracéo
de legislacéo;
possibilidade de o préprio
se estabelecer como
representante de
interesses reconhecidos,
caso consiga apresentar
ligag6es com um
eleitorado significativo ou
demonstrar conhecimentos
técnicos relevantes

Mostrar que um problema
é uma “questéo europeia”
relevante; apelo ao
principio hegemonico da
UE, fundamentado com
dados técnicos e
sistematicos
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Resultados e desenvolvimentos dos sistemas de construcéo de politicas

Resultados e
desenvolvimentos

Sistema de construcéo de politicas

Neocorporativo (ex.
Suécia, Holanda, Austria)

Liberal/Pluralista
(ex. EUA)

Uni&o Europeia

Continuidade institucional

Configuragées
relativamente estaveis,
caracterizadas por regras
e processos estabelecidos,
incluindo para a
participacéo;
agrupamentos estaveis de
actores com
movimentagdes
relativamente ordenadas
no interior e em volta do
sistema de elaboragéo de
politicas

As movimentagdes dos
actores dentro e fora do
sistema de construcéo de
politicas podem ser
rapidas e altamente
imprevisiveis

Sistema extremamente
complexo e mutavel,
caracterizado pela
transformagao e relativa
imprevisibilidade nas
configuragOes de actores,
nas relagdes de poder e
no desenvolvimento de
politicas

Os sectores estabelecidos
dispéem de padrdes
ordenados e organizados
de iniciagdo e elaboragéo
de politicas

Crescimento no nimero e
variedade de interesses e
|6bis envolvidos, quer nos
sectores de politicas
estabelecidos, quer nos
emergentes

A emergéncia ou o
desenvolvimento de
campos tematicos provoca
relativos desequilibrios,
com mudangas rapidas
nos actores e nos
procedimentos

Principais
desenvolvimentos
institucionais

As normas do sistema
corporativo implicam a
incluséo de todas as
partes consideradas
“relevantes”; a ordem
normativa atenua, em
parte, as diferengas de
poder.

As propostas sao
apresentadas quando
interesses poderosos (e 0s
seus aliados) participam e
dominam; por outro lado,
as propostas séo
bloqueadas quando se
desviam demasiado de
quaisquer interesses
dominantes ou coligagGes
entre estes (que se podem
formar)

As politicas que emergem
podem néo resolver os
conflitos e podem até
exacerbéa-los, minando a
legitimidade do sistema de
elaboragéo de politicas

Abertura e flexibilidade;
mais provavel de alcancar
um nivel de funcionamento
6ptimo no enfrentamento
de novos padrées e temas
quando ha diversidade
entre os actores

Grande variacdo desde
sistemas altamente
organizados e com
multiplos agentes até
sistemas pluralistas,
dependendo do sector

Os sectores estabelecidos
(sobretudo areas centrais
para os objectivos de
integracéo dos mercados,
a harmonizagéao, etc.)
tendem a caracterizar-se
por procedimentos
consistentes e bem
organizados e
participantes bem
definidos (como nos casos
das construcéo de
politicas de competigao ou
nos sectores
farmacéuticos e da energia
— Carson e outros, 2001);
os sectores emergentes
caracterizam-se, muitas
vezes, por mandatos
menos claros,
participantes novos e
mutéveis e
relacionamentos dinamicos
(por exemplo, saude,
alcool e outras questdes
sociais) (Burns e outros,
2001).
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proliferacdo de modos de governanca na UE — com configurag¢des altamente
diversas (e flexiveis) — dad origem a incoeréncias e contradi¢gdes ou a interfe-
réncias entre politicas sectoriais especificas. Existem tentativas para superar
este problema ao nivel da comissdo, através do envolvimento crescente de
multiplas DG nas vdrias dreas de politicas.

2)  Asformas organicas de governanga da UE carecem de transparéncia e de su-
pervisdo parlamentar. A estandardizacdo e simplificagdo contribuiriam para
a transparéncia. Porém, a proliferacdo de modos de governanca e a grande
adaptabilidade as condi¢des situacionais especificas operam efectivamente
em oposicao a estandardizagdo e reduzem a informagéo e o controlo.

3)  Um dos elementos mais caracteristicos da governanga orgénica da UE é o en-
volvimento de diferentes interesses em comités e quase-comités, cujo objectivo
é preparar politicas e desenvolver processos politicos.” Os participantes dos
comités vém dos paises membros, muitas vezes possuindo conhecimentos téc-
nicos, em conjunto com especialistas independentes, representantes das indus-
trias, das ONG e outros intermedidrios. Participam pois esperam que as politi-
cas e regulagdes vao ter impacto nos seus interesses e acreditam que devem e
podem influencid-las (Weiler, 1999). Mas, como foi anteriormente referido,
existem grandes problemas com estas configuracdes — questdes de transpa-
réncia e de representacao, acesso igualitdrio e responsabilidade politica.

O “défice democrdtico” da UE é multidimensional e uma ameaca de longo termo a
estabilidade e viabilidade (Andersen e Burns, 1996, 1998). Segundo Weiler (2000),
“... aintolerabilidade de uma governanga sem governo tornar-se-d, de facto, into-
lerdvel. A violagao, por parte da Europa, das normas mais bdsicas e fundamentais
do controlo democrdtico — a capacidade de o eleitorado ‘expulsar os desonestos’
— e aviolagdo da norma mais bdsica e fundamental da representagdo democrdtica
— a capacidade de o eleitorado influenciar, através de eleicdes, a orientacdo politi-
ca das institui¢des europeias — comegcardo a ameacar o sucesso do passado e a im-
pedir os sucessos pretendidos para o futuro. Dai a necessidade de tocar no até ago-
ra intocdvel: a arquitectura bdsica da comunidade”.

[Tradugao de Pedro Abrantes]

25 Esta forma é designada por “comitologia” (Fellesdal, 2002; Weiler, 1999). Nos sistemas pluralis-
tas, sdo pouco provdveis os mecanismos corporativos ou a ac¢do dos 16bis habitual. Estes siste-
mas sdo menos fixos — mais abertos a novos participantes e questdes — que os sistemas
neocorporativos. Acima de tudo, a comitologia no contexto da UE contraria os mecanismos neo-
corporativos ou de acgdo dos 16bis nos sistemas pluralistas, em que essas actividades sdo regula-
das, pelo menos formalmente, pelos parlamentos nacionais que continuam a ter soberania para
reger esses processos. Estas configura¢des da UE permanecem fora de controlo — e, por isso,
fora da responsabilidade e avaliagdo — de um tinico corpo directa ou indirectamente eleito; o
parlamento europeu questionou a comitologia, como ndo democrdtica e ndo transparente, uma
das principais dreas em que de facto e por direito os poderes a nivel europeu néo estdo suficiente-
mente sob o controlo democratico (Weiler, 1999).
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