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A Unido Europeia (UE) tem surgido tanto a criticos como a apoiantes como
uma mescla incoerente do supranacional e do federal, por um lado, e do
internacional e intergovernamental, por outro. De formas distintas, ambos 0s
campos acreditam que esta situacdo mina a responsabilidade democratica. As
politicas resultantes sdo frequentemente ineficazes e desprovidas de principios,
baseadas em acordos de curto prazo entre elites — uma receita segura para a
injustica e a instabilidade. Os analistas que defendem uma linha de ac¢do no
sentido de uma maior integragdo acreditam que a solucdo reside na eliminacéo
do défice democratico da UE pela extensdo das instituicdes democraticas libe-
rais ao nivel europeu através de medidas como o fortalecimento dos poderes
do Parlamento Europeu, a formalizacdo da constituicdo europeia em evolugédo
e a instituicdo de uma distribuicdo quasi-federal do poder de soberania (v., por
exemplo, Burgess, 1989, Williams, 1990, e Bogdanor e Woodcock, 1991). Em
contrapartida, aqueles que adoptam uma perspectiva mais intergovernamental
sustentam que a autoridade politica devera permanecer, em grande medida, nas
maos dos Estados-nacgles constituintes, ja que a sua ligacdo entre povo, terri-
torio e comunidade fornecem a democracia liberal o seu Unico contexto viavel
(v., por exemplo, Barry, 1994, Miller, 1995, e Moravcsik, 1993).
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Iremos de seguida contestar este ponto de partida comum. Na nossa pers-
pectiva, as proprias forcas econdmicas e sociais globais que promoveram a
integracdo europeia minaram a democracia liberal ao nivel do Estado-nacéo
sem terem criado condi¢fes adequadas para o seu estabelecimento no quadro
de uma politica europeia supranacional. Na opinido de Schmitter e outros (cf.
o contributo de Schmitter a Marks, Scharpf et al., 1996, e Marks, Hooghe
e Blank, 1996), tera comecado a emergir uma forma de governo mais com-
plexa, multiestratificada e, assim, multinacional. Como temem, com razéo,
0s criticos, estas circunstancias proporcionam amplas possibilidades para
acordos e obstrucOes baseados em interesses proprios que tdo frequentemen-
te tém caracterizado as decisGes e medidas europeias — como a politica
agricola comum, por exemplo — que se revelam tanto sub-optimais quanto
injustas. Para que estes perigos possam ser evitados serd necessario recorrer
a uma abordagem bastante diferente da solucdo democratica liberal comum —
uma abordagem que apelidamos de liberalismo democratico e que se baseia
na tradicdo politica neo-republicana (Pettit, 1997; Skinner, 1998).

Este estudo apoia-se numa analise mais completa do que o habitual do
défice democratico europeu. O fendmeno apresenta trés dimensdes
(Castiglione, 1995, pp. 61-63), duas das quais raramente abordadas. Em pri-
meiro lugar, temos o défice democratico no sentido restrito da relativa auséncia
de qualquer influéncia por parte dos cidaddos comuns sobre os decisores da
UE e as politicas que levam a pratica em seu nome (Williams, 1990). Em
segundo lugar, ha o défice federal. Este resulta da relacdo ambigua entre as
instituicdes centrais da UE, tais como o Tribunal de Justica Europeu, o Parla-
mento Europeu e a Comissdo Europeia, por um lado, que reivindicam um esta-
tuto federal dentro dos respectivos dominios, e 0s governos, parlamentos, tribu-
nais e burocracias nacionais, por outro, que frequentemente disputam ou
procuram restringir tais reivindicagdes (Neunreither, 1994). Por fim, temos o
défice constitucional (v., por exemplo, Pogge, 1997, pp. 160-162, e Rubio
Llorente, 1998, § 6.1). Este Gltimo diz respeito a auséncia de qualquer
legitimizagdo popular e normativa sistematica das instituicdes politicas europeias
devido a falta de debate sustentado sobre a sua forma e alcance gerais — mesmo
por parte das elites politicas e burocraticas®. Se o primeiro défice se centra na
responsabilidade e representacdo democraticas, o segundo levanta a questao da
distribuicdo da soberania e o terceiro o problema da legitimidade da UE. Os
trés estdo interligados. O modo como tentamos resolver o primeiro destes
défices dependera em grande medida da forma como reflectimos sobre as

1 Até mesmo os intergovernamentalistas liberais reconhecem que «a Europa esta perante [...]
uma série de debates constitucionais em curso» e que, «no futuro, a énfase [...] residird na
construgcdo de uma ordem constitucional legitima para a realizacdo de politicas que respondam
aos desejos dos governos nacionais e dos seus cidaddos» (Moravcsik e Nicolaidis, 1998, p. 34).
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questdes mais amplas levantadas pelo segundo e pelo terceiro, ja que o tipo e
grau de democracia adequados as decisdes politicas correntes repousam, em
grande medida, no modo como a soberania ¢ repartida e no grau de legitimi-
dade que podemos atribuir a um determinado corpo de decisores®. Estas trés
dimensdes definem o alcance, o contedo e a esfera da democracia — quem
toma decisdes sobre quem, porqué, quando e onde.

Com este artigo pretendemos esclarecer as vantagens de uma abordagem
neo-republicana dos trés défices em detrimento de uma mais tradicional inter-
pretacdo liberal da democracia. Impdem-se desde ja dois esclarecimentos pré-
vios. Em primeiro lugar, estas duas tradicfes estdo, como € evidente, histori-
camente entrelacadas e podem encontrar-se elementos de ambas nos sistemas
politicos da maior parte das democracias ocidentais (cf. Isaac, 1998, e Holmes,
1995, p. 5). Contudo, a coexisténcia ndo deverd ser confundida com comple-
mentaridade ou sobreposi¢do. Como discutiremos mais a frente, as justifica-
cOes e concepcdes republicanas de liberdade, direitos e lei diferem das liberais
em aspectos importantes — especialmente no que diz respeito a natureza e
papel da democracia®. Em segundo lugar, estes modelos reflectem perspectivas
contrastantes do ideal democratico e, assim, das normas que deverdo guiar as
instituicBes democraticas*. Enquanto as normas democréticas liberais forne-
cem uma base l6gica para sistemas politicos maioritarios e consensuais e
para concepcdes federais e intergovernamentais da UE, n6s defendemos que
as formas emergentes de governacdo multiestratificada exigem normas regu-
ladoras bastante diferentes, inspiradas num republicanismo liberal democra-
tico (para uma linha de argumentacdo paralela, v. Scott, 1998).

Na primeira parte deste estudo defenderemos a ideia de que a complexi-
dade e o pluralismo das sociedades modernas minaram 0 consenso constitu-
cional, a organizacao hierarquica do poder e a tomada de decisdo maioritaria

2 Estamos particularmente interessados no sentido «normativo» de legitimidade, em opo-
sicdo ao sentido «popular» ou simplesmente «social» (cf. de Blrca, 1996, Weale, 1994 e 1995,
e Beetham e Lord, 1998.

3 V., por exemplo, o trabalho de Cass Sunstein (1993) e de Bruce Ackerman (1993) sobre
a forma como uma perspectiva republicana altera as interpretacdes liberais tradicionais da
Constituicdo dos Estados Unidos. A teoria republicana que aqui defendemos é mais neo-
romana do que «civico-humanista» (para esta distingdo, v. Skinner, 1998, e Pettit, 1997).
A versdo neo-romana é inspirada em Maquiavel e apresenta um teor realista que acolhe
melhor o pluralismo do que o pesado comunitarismo da tradicdo civico-humanista neo-
aristotélica (cf. Sandel, 1996, e a critica de Pettit, 1998). Enquanto a perspectiva aristotélica
envolve uma politica da virtude, a tradicdo neo-romana centra-se na vertente institucional da
tradicdo republicana.

4 Enquanto a célebre classificacdo de Lijphart, por exemplo, aponta as diferentes formas
pelas quais o ideal democratico pode ser entendido em diferentes circunstancias (por exemplo,
1977, p. 4, e 1984, pp. 21-23), 0 nosso estudo acrescenta-lhe uma nova dimenséo e sugere que
diferentes acordos institucionais poderdo requerer diferentes bases normativas ligadas a dife-
rentes concepgdes de democracia (Bellamy e Castiglione, 2000).
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que caracterizam a democracia liberal. Na segunda parte demonstraremos
que o triplo défice da UE decorre destas deficiéncias genéricas do modelo
democratico liberal em condicdes globais. Deste modo, o fortalecimento da
democracia liberal ira exacerbar, mais do que atenuar, estes problemas. Na
terceira parte apresentaremos o conceito de liberalismo democratico. De ins-
piragdo republicana, este modelo de governacdo identifica a constituicdo
com um sistema politico que distribui o poder pela sociedade civil e encoraja
o didlogo entre as partes componentes do corpo politico. Na quarta parte
ilustraremos as suas vantagens normativas e praticas para a UE.

I. DEMOCRACIA LIBERAL

A democracia liberal baseia-se numa distincdo entre o Estado e a socie-
dade civil. Os liberais entendem o constitucionalismo como um quadro de
referéncia normativo que estabelece os limites e os objectivos do exercicio
do poder estatal. Tradicionalmente, os seus principios enraizam num contrato
social concebido para legitimar o monopdlio de violéncia do Estado. De
acordo com este argumento, os cidaddos livres e iguais s6 se submeterdo
consensualmente a uma forma de governacdo que elimine as incertezas do
estado de natureza sem deixar de preservar o mais amplo conjunto de liber-
dades naturais igualitarias. A interferéncia por parte do Estado ou da lei sera
apenas justificavel na medida em que reduza as interferéncias matuas que
marcam a vida social de modo a produzir-se uma maior liberdade global.
A separacdo dos poderes servira supostamente este objectivo, ao evitar que
cada um seja juiz da sua prépria causa e limitando desse modo a concepg¢do
e interpretacdo arbitrarias e parciais da legislacdo. A lei dos homens é subs-
tituida por uma lei universal de regras gerais igualitariamente aplicaveis®.

Valera a pena salientar duas caracteristicas destas disposi¢fes. Em pri-
meiro lugar, como James Tully fez notar, o consenso normativo assumido
pela concepcdo liberal «<moderna» do constitucionalismo pressupfe um grau
de uniformidade entre o povo constitutivo (Tully, 1995, cap. 3). Pressupde
que por detras das diferentes crencas e costumes existe uma natureza humana
comum, uma igualdade natural de estatutos e formas partilhadas de racioci-
nio suficientes para gerar acordo quanto aos pontos constitucionais essenciais.
As eventuais divergéncias remanescentes serdo supostamente limadas a
medida que 0 progresso histdrico conduz a sociedades mais homogéneas e
menos estratificadas, em crescente conformidade com um padrdo similar de
organizacao social e politica, sociedades essas em oposicdo as sociedades de

5 V., por exemplo, a Declaracéo Francesa dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789,
especialmente os artigos 1, 2, 4, 6 e 14 e comparar com Rawls (1971, p. 60).
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classes e de particularismos culturais do passado. A edificacdo da nacdo
fortalece mais ainda este processo. Na sua qualidade de co-nacionais, 0s
individuos partilham uma identidade colectiva enquanto cidadaos iguais de
um Estado.

Em segundo lugar, a abordagem baseada nos direitos surge aliada a uma
concepcgdo de liberdade enquanto ndo interferéncia e do Estado enquanto
arbitro neutral, que nada tem que ver com a protec¢do de qualquer conjunto
particular de valores®. Este entendimento da constituicdo encoraja, por sua
vez, uma imagem da economia puramente baseada na preferéncia e uma con-
cepcao da democracia baseada no interesse. Em cada um dos casos, aquilo
que importa é que os resultados correspondam a livres escolhas e expressem
os desejos dos envolvidos. As condicdes da producdo e a proteccdo dos bens
publicos encaixam com dificuldade nesta visdo da economia. As primeiras
sdo entendidas como o resultado de contratos voluntérios, os Ultimos séo
abandonados a mao invisivel. Do mesmo modo, a politica transforma-se num
mercado competitivo, no seio do qual grupos de interesses rivais negoceiam
uns com 0s outros, e ndo envolve qualquer tentativa de avaliacdo dos inte-
resses envolvidos. O seu propdsito € puramente instrumental: proteger contra
governantes incompetentes ou tiranicos através da possibilidade do seu afas-
tamento; agregar preferéncias, quer por votagcdo maioritaria, quer por meio
de uma politica consensual de estilo corporativista, € encorajar os politicos
a seguirem politicas em conformidade com tais preferéncias colectivas’.

Os liberais concedem que a economia e a democracia tém de ser regula-
mentadas quando ameagam a estrutura constitucional. Contudo, a identifica-
cao de tais ameacas e de quem possui autoridade para as remediar revela-se
problematica. Uma vez que a economia faz parte da esfera privada, torna-se
dificil estabelecer se a interferéncia necessaria é legitima ou perpetra uma
maior intrusdo na vida das pessoas do que aquela que pretende impedir. Tais
decisbes ndo deverdo ser necessariamente deixadas aos governos democra-
ticos, ja que grupos de interesses podem servir-se do poder coercivo do
Estado para alcancarem os seus objectivos pessoais. Este dilema gera outra
fonte de tensdo entre o hipotético consentimento subjacente a constituicdo e
a vontade expressa do povo. Os liberais procuram evitar esta dificuldade
encarando a constituicdo como uma lei «mais elevada» que estabelece as
pré-condi¢des para a legislagdo «normal» produzida pelas politicas democré-

® A Declaragdo Francesa dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 e Rawls (1971)
constituem, uma vez mais, casos exemplares deste modo de pensamento.

" Nesta perspectiva, consideramos que as formas de democracia maioritarias e consensuais
reflectem o mesmo ideal liberal; contudo, como apontaremos mais a frente, certos acordos
institucionais da democracia consensual poderdo ser também compativeis com a abordagem
neo-republicana que defendemos.
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ticas. Entendem o exame judicial por parte de um tribunal apoiado numa lista
de direitos como o melhor baluarte contra a subversdo democrética da cons-
tituicdo (Dworkin, 1995, p. 2).

Os cosmopolitas ampliam a concepcéo liberal do progresso da sociedade
num sentido po6s-nacional. Mantém que a globalizacdo produz comunidades
sobrepostas de destino comum que requerem e possibilitam corpos reguladores
globais, tais como a UE, alicercados em normas uniformes e igualitarias®.
Contudo, as proprias forgcas que supostamente se encontram subjacentes a esta
extensdo do liberalismo ddo origem, na realidade, a novos tipos de diversidade
pés-moderna que dificultam a sustentacdo de um consenso liberal, ja que os
mesmos processos que guiam a globalizacdo provocam o aumento da diferen-
ciagdo funcional na economia e na sociedade, encorajando o multiculturalismo.
O consequente pluralismo de interesses e valores e a crescente complexidade
dos sistemas social e econémico criam dificuldades ao modelo liberal da de-
mocracia constitucional. Tornam mais problematica a tomada de decisao
maioritaria, agravam a dificuldade de regulamentacdo do poder localizado na
sociedade civil e subvertem o consenso de direitos que serve de base ao
liberalismo.

Neste novo contexto global, a democracia liberal promete mais do que
aquilo que pode cumprir®. Enquanto regime politico sucumbe a um défice
democrdtico, federal e constitucional. A crescente complexidade e diferen-
ciacdo funcional dificultam o controle democratico ao colocar problemas
mais técnicos e complexos sob a alcada de regulamentos gerais. O alcance
e a escala das decisdes nas maos de burocracias especializadas, o que envol-
ve um grau consideravel de discricdo tecnocratica, expandem-se. A autono-
mia de muitos sectores da economia e da sociedade aumenta. A globalizagédo
podera acentuar o grau de comunicacdo reciproca, mas possui um impacto
altamente variavel sobre as diferentes classes, paises e sectores sociais e
econémicos. Como ¢ ilustrado pelos mercados financeiros, esta caracteristica
pode enfraquecer a capacidade das instituicGes politicas para imporem deci-
sbes colectivas, aumentando simultaneamente a capacidade de grupos de
elite para se evadirem as mesmas por meio de transferéncias do seu capital.

A promogdo de novos corpos de decisdo supranacionais ou globais ndo
resolverd o problema — esses estariam demasiado distantes para regularem
de modo adequadamente diferenciado e careceriam, provavelmente, da capa-

8 para uma defesa desta abordagem cosmopolita, v. Held (1995) e, sob uma perspectiva
mais estritamente normativa, Pogge (1994), Beitz (1994) e Ferrajoli (1996); v. também os
diversos contributos de Archibugi et al. (eds.) (1998). No nosso proprio contributo para esse
volume, bem como noutros estudos relacionados (Bellamy e Castiglione, 1997a e 1997b),
exploramos os pros e contras da perspectiva cosmopolita. Para uma analise céptica dos efeitos
da globalizagdo, v. Hirst e Thompson (1996).

° Aquilo que se segue baseia-se em Zolo (1992).
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cidade para implementarem normas que ndo as de tipo mais geral. Do mes-
mo modo, é pouco provavel que pudessem usufruir de grande legitimidade
democréatica para agir em qualquer caso. Os votantes sentem-se ja alienados
por um sistema politico que apenas influenciam do modo mais indirecto e
marginal; seria, pois, bastante improvavel que viessem a identificar-se de
modo significativo com instituicGes tdo remotas ou até que essas mesmas
organizacGes politicas de caracter adequadamente transnacional fossem ca-
pazes de se desenvolver — veja-se a baixa afluéncia e a notavel auséncia de
partidos politicos europeus nas eleicdes para o Parlamento Europeu.

As dificuldades da tomada e aplicacdo de decisdes colectivas sdo ainda
agravadas pela disseminacdo do multiculturalismo. N&do s6 assistimos a um
maior contacto reciproco entre culturas geograficamente separadas, como a
uma maior mobilidade social, o que da origem a Estados mais pluriétnicos.
As diferencas de crencas e identidades revelam-se mais probleméticas do
que as divergéncias de interesses econémicos para a formagdo das maiorias
estaveis e justas sobre as quais assenta a democracia liberal. Em consequén-
cia, a probabilidade de conflitos e de opressdo das minorias aumenta, e esta
possibilidade podera alimentar exigéncias de autogovernacdo e a criagcdo de
maltiplos demoi em oposicdo a um alargamento do demos.

O efeito em rede destes processos sugere uma fragmentacdo, mais do que
uma extensao, da esfera publica democratica, que mina pela base a organiza-
cao hierarquica do poder soberano. A complexidade social de sociedades in-
dustriais desenvolvidas altamente diferenciadas da origem a uma proliferacéo
de centros de poder auténomos. Estes centros possuem a capacidade para
tomar decisdes de acordo com uma variedade de critérios funcionalmente
especificos dentro dos respectivos dominios, com efeitos secundarios impre-
vistos sobre os outros sectores do sistema social e econémico. Os cidadaos
encontram-se encerrados numa variedade de esferas como estas e sdo impeli-
dos em direc¢des contrérias pela ldgica interna de cada uma. A conciliagdo de
tais choques revela-se altamente problemética. As diversas areas da vida
social operam segundo critérios cada vez mais diferenciados e capazes, em
grande medida, de autovalidacdo; embrenham-se progressivamente nos seus
interesses proprios e tendem a interpretar 0 mundo a partir do seu ponto de
vista, gerando reivindicagbes incomensuraveis e incompativeis (Luhmann,
1981).

Dificuldades similares afligem o entrincheiramento constitucional e a
proteccdo judicial das liberdades fundamentais (Bellamy, 1999, caps. 2 e 7).
Os liberais defendem que a constitui¢do fornece a accgéo politica um quadro
de referéncia neutral apoiado na distingdo entre o bem e o mal. Mas esta
distingdo revela-se, na prética, inapreensivel. Por exemplo, como e quando
colidem o direito a privacidade e o direito de expressdo? Defini-lo envolve
a invocacao de nogdes contenciosas da presenca e auséncia de constrangi-
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mentos que podem ser normativa e empiricamente avaliados a partir de um
leque de perspectivas razoavelmente diferentes, dando origem a respostas
divergentes em cada um dos casos. Além disso, a lacuna de legitimidade e
implementacdo serd, provavelmente, mais acentuada ainda do que no sistema
politico. A utilizacdo de precedentes significa que o julgamento legal possui
uma tendéncia natural para a auto-referencialidade. A legitimacao provém ou
de modo indirecto, por via da legislatura, ou através de um amplo consenso
normativo. Nos casos em que a influéncia da primeira forma de legitimacao
é fraca, e em que a Ultima deixa de existir, a lei é, pois, obrigada a operar
num vazio, revestindo-se em grande medida de um caracter de autovalidacéo
que a tornara virtualmente impotente.

As deficiéncias do modelo democratico liberal estdo interligadas. A fraca
responsabilidade democrética é alimentada pela inadequacéo de uma distri-
buicdo territorial e hierarquica do poder e pela aplicacdo inapropriada de
normas constitucionais gerais e uniformes a circunstancias complexas. Como
veremos a frente, os défices da UE sdo, em grande medida, sintomaticos da
«enfermidade» geral do modelo, que, assim sendo, dificilmente podera curar-
-se por meio de novas doses de democracia liberal.

II. O DEFICE DEMOCRATICO LIBERAL DA UE

Na sua andlise da UE, os autores especializados em assuntos legais tém
favorecido especialmente a perspectiva democratica liberal'®, centrando-se na
questdo do estabelecimento de um mercado comum por meio de um processo
de integracdo «negativa»: a eliminagdo de barreiras ao comércio e de préticas
restritivas e a instituicdo das quatro liberdades que garantem a livre circulagdo
de capitais, bens, servicos e pessoas. Como alguns juristas fizeram notar logo

10 Recentemente, Kenneth Armstrong e Jo Shaw (1998) chamaram a atengdo para a
tendéncia de simplificacdo do papel integrativo da lei através da consideragdo da «ordem legal
enquanto ordem constitucional» e através da «exagerada importancia atribuida [...] a coeréncia
de propdsitos alcancada pelo Tribunal de Justiga» (p. 148). Servimo-nos deste exemplo, j&
familiar, ndo para sugerir a sua veracidade (ou a sua capacidade para reflectir as complexi-
dades da ordem legal enquanto «instituicdo autbnoma»), mas enquanto interpretagdo democra-
tica liberal estrategicamente coerente da UE. As reservas levantadas por Armstrong e Shaw
a tal interpretacdo limitam-se a aumentar as nossas duvidas quanto a capacidade do modelo
democratico liberal para abordar os trés défices. Do mesmo modo, ndo pretendemos
subvalorizar as tensdes entre as perspectivas de integracdo federais e intergovernamentais nem
o contributo centripeto feito pelo dltimo a este processo (Weiler, 1991). A posi¢do do TJE é
apenas 0 mais perfeito exemplo da visdo democratica liberal da Europa. A resiliéncia de tal
perspectiva é ilustrada pelo recente apelo do juiz Mancini em prol de um Estado europeu, mas
a sua importancia «estratégica» (mais do que simplesmente descritiva) surge com evidéncia
na resposta de Weiler: «Na minha opinido, a questdo mais importante ndo é o ‘0 qué’ deste
apelo em prol de um Estado, mas o ‘quem’ e 0 ‘como’» (Mancini e Weiler, 1998).
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no inicio do processo (Stein, 1981), a jurisprudéncia do Tribunal de Justica
Europeu levou tranquilamente a efeito, e com um notavel grau de apoio po-
litico tacito, a constitucionalizagdo do corpo emergente de leis econdmicas
europeias. Por meio de uma série de decisfes-charneira, o Tribunal estabeleceu
que a lei europeia passaria a operar com efeito directo sobre os individuos, a
constituir uma fonte independente de obrigagdes e direitos'® e a possuir supre-
macia sobre os sistemas legais nacionais dos Estados membros no seu domi-
nio*?; além disso, atribuiu aos tratados fundacionais o caracter de «alvara
constitucional» da Comunidade Europeia, mais que de mero acordo internacio-
nal'®, e estabeleceu a posicdo do Tribunal enquanto autoridade competente &
qual cabe decidir como e quando deve aplicar-se a lei europeia®*.

O modo como o Tribunal justifica o seu papel no estabelecimento e
confirmacdo da constituicdo europeia assenta sobre bases de impecavel re-
corte democratico liberal. Alega que a existéncia de um consenso normativo
visa garantir a méxima liberdade igualitéria e facilitar a interaccéo social em
termos iguais para todos. Assim, «a preservacao do caracter comunitario da
lei» requer «a garantia de que, em todas as circunstancias, a lei é a mesma
em todos os Estados da Comunidade»®, possuindo «efeitos idénticos sobre
a totalidade do territério da Comunidade»'®. Do mesmo modo, o Tribunal
pressupBe uma organizacao federal do poder, com certos aspectos da sobe-
rania do Estado definitivamente cedidos & Comunidade’. Assim, as medidas
da UE vao buscar a sua validade unicamente a lei europeia e ndo podem ser
contestadas com base em conflitos com as leis nacionais — mesmos as de
estatuto constitucional — «sem que a base legal da prépria Comunidade seja
posta em divida»'®. Os tribunais nacionais deverdo aplicar as regras do TJE,
garantir a devida continuidade ao exercicio das quatro liberdades e manter
um principio geral de ndo discriminacdo com base na nacionalidade; contu-
do, as legislaturas nacionais podem tornar-se passiveis de fracassar na tarefa
de dar o adequado seguimento as leis da UE®®. Finalmente, o Tribunal con-
siderou o Parlamento Europeu «um factor essencial ao equilibrio institucio-

11 Caso 26/62, Van Gend en Loos vs. Nederlandse Administratie der Belastingen [1963]
ECR 1.

12 Caso 6/64, Costa vs. ENEL [1964] ECR 585.

13 van Gend en Loos e caso 294/83, Parti ecologiste «Les Verts» vs. Parlamento Europeu
[1986] ECR 1339.

14 0s atras mencionados casos e sucessivas interpretagdes do artigo 177 EC.

15 Caso 166/73, Rheinmihlen-Dusseldorf vs. Einfuhr-und Vorratstelle fir Getreide und
Futtermittel [1974] ECR 33.

16 Caso 48/71, Comisséo vs. Italia (Tesouros artisticos 11) [1972] ECR 527.

7 Comissdo vs. Italia (Tesouros artisticos I1).

18 Caso 11/70, Internationale Handelsgesellschaft ([1970]) ECR 1125 p. 1134.

19 Casos 6, 9/90, Francovich vs. Estado italiano (Francovich 1) [1991] ERC 1-5357.
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nal pretendido pelo tratado», reflectindo, «ao nivel da Comunidade, o prin-
cipio democratico fundamental pelo qual os povos deverdo tomar parte no
exercicio do poder através da mediag4o de uma assembleia representativa»?’.

Como sugerimos ja, este quadro legal da UE entra parcialmente em cho-
que com a perspectiva «Estado-céntrica» vulgarmente adoptada pelos espe-
cialistas de ciéncia politica?’. Além disso, as tensdes entre os Estados mem-
bros, bem como entre estes e as diversas instituicdes europeias, agravaram-se
recentemente. Estas tensbes reflectem o modo como a perspectiva democra-
tica liberal do constitucionalismo adoptada pelo Tribunal exacerba o triplo
défice democratico atras descrito. Ao nivel constitucional, as dificuldades
manifestam-se da forma mais evidente nos conflitos sobre a interpretacdo
dos direitos. Ja vimos atrds 0 modo como o pluralismo reforga as interpre-
tacBGes incomensurdveis e incompativeis dos direitos e o seu adequado equi-
librio. Os potenciais choques que daqui resultam tornam-se aparentes nas
opinides contrarias sobre a proteccao dos direitos oferecidas pelo TJE e pelos
tribunais constitucionais nacionais. O TJE atribuiu direitos fundamentais a
lei europeia de modo a conter contestacdes a sua competéncia e a supremacia
da legislagdo da CE por parte dos tribunais constitucionais da Alemanha
Federal e da Italia. As reivindicacdes destes assentavam no seguinte argu-
mento: uma vez que, ao contrario da constituicdo europeia, as suas consti-
tuicbes nacionais integravam listas de direitos, caber-lhes-ia o dever de
escrutinar a lei da CE para verificar a sua conformidade com os direitos
fundamentais da Alemanha e da Italia, bem como o direito de invalidar ou
dispensar as medidas que no correspondessem ao padréo necessario??. O TJE
viu-se forcado a assegurar aos tribunais nacionais que os principios gerais da
lei da CE subentendiam a proteccdo dos direitos. O Tribunal argumentou que
se inspirara em tradi¢fes institucionais comuns e em tratados internacionais
reconhecidos pelos Estados membros — especialmente na Convencéo Euro-
peia dos Direitos Humanos. Independentemente da sua origem, contudo,
estes direitos tornam-se direitos da UE e, como tal, estdo sujeitos a interpre-
tacdo «no quadro da estrutura e objectivos da Comunidade»®®. Embora a
Alemanha tivesse de inicio aceite a garantia do TJE, o tribunal italiano néo
o fez. Até ao momento o confronto aberto tem sido evitado, mas muitos

20 Caso 138/79, Irmaos Roquette vs. Conselho [1980] ECR 3333.

2L para teses cléassicas, v. Hoffmann (1982) e Moravcsik (1993 e 1995). Para analises mais
recentes da interaccdo entre processos de integracdo legais e politicos, cf. Weiler (1991) e
Wincott (1995).

22 por exemplo, o Tribunal Constitucional da Alemanha Federal, Internationale
Handelsgesellschaft [1974] 2 CMLR 549.

23 Internationale Handelsgesellschaft, caso 4/73, Nold vs. Comissdo [1974] ECR 503; caso
374/87, Orkem vs. Comissdo ECR [1989] ECR 3283.
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duvidam de que possa ser evitado a longo prazo (de Witte, 1991, e Shaw,
1996, pp. 188-195).

O TJE adoptou uma perspectiva liberal dos direitos estritamente econd-
mica, analoga a do Supremo Tribunal dos Estados Unidos durante a era de
Lochner. Desempenhou um papel significativo na privatizacdo de empresas
até entdo nacionalizadas e no enfraquecimento dos sistemas de previdéncia
social dos Estados membros. Esta concepcao libertaria dos direitos produziu
tensBes numa série de areas. O TJE tem-se revelado relativamente intolerante
no que toca aos direitos das linguas minoritarias, entendendo-0s ndo apenas
como uma restricdo das quatro liberdades capaz de agravar os custos das
transacgbes — criando a necessidade de etiquetagem multilingue, por exem-
plo —, mas também da liberdade de expressdo, embora possam ser igualmen-
te interpretados como uma forma de defesa desta Gltima®*. No caso Grogan,
o dilema provocado pela proteccdo da Constituigdo irlandesa do direito a
vida do feto foi em grande medida ignorado, embora a definicdo do Tribunal
de «aborto» enquanto «servico» levante claramente dificuldades as tentativas
do Estado irlandés para recusar aos seus cidaddos o acesso ao mesmo®.
Estes debates revelam o modo como a legitimidade ndo pode basear-se num
alegado consenso sobre principios comuns democraticos liberais e legislati-
vos. Apesar de uma consideravel unanimidade relativamente a estas ques-
tdes, e ndo obstante a emenda ao artigo F TEU, continuam a persistir diver-
géncias substanciais. Do mesmo modo, 0 recurso a maximizacdo da
liberdade ndo atenua o problema?®. Como ja vimos, no julgamento destes
casos, 0 Tribunal recorreu consistentemente a uma perspectiva de liberdade
estritamente negativa e econémica; contudo, é frequentemente esta concep-
cao aquilo que esta em disputa. Os direitos das constituicGes nacionais séo
muitas vezes concebidos com vista a impedirem a eliminagdo de oportuni-
dades valiosas pelo mercado. A criacdo pelo TJE de uma constitui¢do euro-
peia — uma operacdo de alteracdo com base em recursos ja existentes — é
um exemplo notavel da natureza de auto-validacdo da lei. Contudo, esta
validade é posta em questdo quando confrontada por uma situacdo de desa-
cordo normativo?’. Significativamente, o Tribunal sugeriu que 0 acesso a
Convencdo Europeia por parte da Comunidade comprometeria a autonomia

2 Para ilustrar esta opinido, v. caso C-260/89, ERT vs. Dimotiki Etairia Piliroforissis
[1991] ECR 1-2925.

% Caso C-159/90, SPUC (Irlanda) Ltd. vs. Grogan [1991] ECR 1-4685.

% Sobre os limites de tais tentativas de ampliagdo da dimensdo original estritamente
econémica dos direitos para um significado constitucional mais amplo, v. Armstrong (1998,
pp. 167-168).

2" De facto, como observa Eleftheriadis (1998), a tendéncia do Tribunal e dos seus
apoiantes académicos para abordarem a questdo constitucional de uma perspectiva «doutrinal»
pressupde como verdadeira a «justificagdo normativa da nova ordem legal» (p. 269).
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da lei da CE — exactamente o mesmo problema enfrentado pelas ordens
legais nacionais®®.

A reivindicagdo pelo Tribunal da supremacia da lei da CE sugere uma
estrutura federal baseada na disposicao hierarquica do poder de soberania, na
qual a interpretacdo e cumprimento particulares de formulacbes gerais po-
dem ser entregues a corpos subalternos. O mesmo se aplica a muito
alardeada doutrina da subsidiariedade, ainda que se situe na outra extremi-
dade do telescopio. Os desenvolvimentos recentes no interior da UE sugerem
um quadro muito confuso, sem que, contudo, se distinga uma divisdo clara
de poderes entre os niveis federais e os inferiores. No Protocolo de
Amsterddo (e artigos A TEU, 3b EC), o principio da subsidiariedade é
magistralmente vago, permitindo interpretacbes tanto amplas como restritas
capazes de tornar quase tudo ou quase nada esfera de accdo da Comunidade.
N&o se avangam critérios para a determinacdo daquilo que a proximidade aos
cidaddos implica ou em que circunstancias determinado ponto podera ser ou
ndo «suficientemente realizado pelos Estados membros» por si mesmos. Em-
bora Maastricht e Amsterddo alarguem a novas areas a votagdo por maioria
qualificada do Conselho de Ministros e aumentem a perspectiva de uma
expansdo dramatica de politicas comuns nas esferas monetaria, da defesa e
da justica, estes desenvolvimentos sdo limitados por disposi¢Bes «para
derrogacBes quando justificadas por problemas especificos de um Estado
membro» [artigos K 15-17, 12 (anteriormente K7 TEU) e 5A (anteriormente
K2 TEU) do Tratado de Amsterdao e artigo 8b EC]. Deste modo, muitas das
novas politicas permitem multiplas velocidades, geometria varidvel e uma
Europa a la carte. O primeiro tipo de variacdo, que aceita diferentes ritmos
e métodos de entrada em vigor de politicas, tais como a da harmonizacao das

28 parecer n.° 2/94, adesdo da Comunidade a0 ECHR (28-3-1996). Neste parecer, o Tri-
bunal avangou duas razes distintas para a rejeigdo da ades&o. A primeira sugeria que o artigo
235 EC ndo constitufa uma base adequada, ja que fazia «parte de um sistema institucional
baseado no principio de poderes conferidos» (isto é, pelos Estados membros). Jo Shaw (1996,
p. 197) argumenta que o Tribunal estava a recuar relativamente a posi¢gdo assumida com o
parecer n.° 1/91 a respeito do projecto de acordo sobre uma area econdémica europeia [1991]
ECR 1-6079, no qual, pelo contrario, parecia reivindicar inequivocamente a autonomia da lei
da CE. Isto podera ser verdade, mas tal prudéncia politica por parte do Tribunal é moderada
pela segunda razéo apresentada contra a adesdo. Esta reforga o parecer n.° 1/91 e considera
estabelecido o sistema comunitario, cuja «entrada num sistema institucional internacional
distinto» teria como consequéncia «uma mudancga substancial». Na verdade, os tribunais na-
cionais poderiam recorrer ao mesmo argumento com igual veeméncia. Para uma analise da
interaccdo complexa entre as ordens legais europeia e nacionais no interior de uma rede
mundial de comunicagBes legais, v. Maher (1998), que defende n&o apenas uma analise
pluralista dessas relagdes, como observa também que os sistemas nacionais, a partir do mo-
mento em que assimilarem as leis e directivas europeias, deverdo avaliar o impacto destas
Gltimas sobre «os elos de ligagdo entre a lei existente e 0 processo social a ser regulamentado»
(pp. 246-247), se nao quiserem perturbar o seu préprio equilibrio fundamental enquanto
sistemas legais.
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taxas do IVA, ndo levanta problemas de maior ao ideal de uma Europa
homogénea, federal. O segundo e o terceiro sdo bastante mais problematicos.
De facto, o0 segundo sugere uma distin¢do entre questdes centrais a que todos
deverdo aderir e questBes periféricas que poderdo ser opcionais, sendo o
sistema de Schengen um exemplo plausivel de uma tal politica opcional. Por
sua vez, o terceiro sugere uma abordagem bastante mais heterdgenea, com
notaveis exemplos na opcdo pelo abandono da fase i da UEM por parte da
Inglaterra e no artigo 73Q do Protocolo de Amsterddo sobre «liberdade,
justica e seguranca». Mais importante do que tudo talvez seja a introducéo
em Maastricht da nocdo dos trés pilares da Unido Europeia. O primeiro
abrange uma Comunidade Europeia alargada, o segundo e o terceiro lidam,
respectivamente, com a politica externa e de seguran¢ca comum e com a
justica e os assuntos internos. Na nossa perspectiva, a importancia deste
acordo reside no facto de 0 modo de operacdo nas duas Ultimas areas ser de
caracter essencialmente intergovernamental, bem como no facto de o TJE
ndo possuir jurisdicdo inerente. A pressdo para a adop¢do de politicas uni-
formes €, consequentemente, muito menor. Como tal, este sistema atrai as
variacBes, as derrogacdes e as trajectorias multiplas?®.

Uma tal variabilidade tornou-se mais provavel ainda devido ao aumento
de niveis e complexidade das tomadas de decisdo, com o envolvimento no
processo de um leque mais alargado de actores ndo estatais. Assim, existem
nao s6 novos poderes para o Parlamento Europeu (artigo 137 EC), incluindo
um procedimento de co-decisdo altamente complexo (artigo 189b EC)®,
como também um novo Comité das Regides, de caracter consultivo, que
integra unidades subnacionais ndo especificadas (artigo 198a EC) e a possi-
bilidade de acordos semicorporativistas que envolvem a Comissdo em dia-
logo com os trabalhadores e a administragdo durante a projectacdo das poli-
ticas sociais (Anexo I, Protocolo 14, artigos 3 e 4 EC). Em qualquer dos casos,
tais grupos desempenham um papel de crescente importancia dentro do pro-
cesso. De facto, existem actualmente mais de 3000 grupos de interesses e cerca
de 100 gabinetes regionais sediados em Bruxelas. Como sublinharam os ana-
listas da UE que favorecem a abordagem da governacdo multiestratificada,
tais desenvolvimentos estdo a erodir a soberania estatal sem criarem, em
contrapartida, um superestado europeu com a sua propria hierarquia interna
(cf. Schmitter, in Marks, Scharpf et al., 1996). Em vez disso, funcdo e
territdrio comecgaram a afastar-se, com uma variedade de autoridades operan-

2 Amsterddo modificou o sistema, transferindo a politica de imigracdo e asilo do
rebaptizado terceiro pilar para o primeiro, sugerindo que a estrutura da Unido permanecia
desse modo fluida. Em todo o caso, a Inglaterra, a Irlanda e a Dinamarca obtiveram opt-outs.

30 Ampliada em Amsterddo, mas frequentemente para &reas em que o Conselho opera por
unanimidade e ndo por maioria qualificada.
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do a diferentes niveis — do subnacional ao supranacional — em cada do-
minio. Estas ndo se encontram hierarquicamente ordenadas nem possuem
controle exclusivo sobre areas especificas da governagdo. Sobrepdem-se e
envolvem-se em negociagdes continuas, muitas vezes em féruns de caracter
algo informal®L.

Esta configuracdo cada vez mais complexa do poder de soberania tem
implicacdes profundas sobre o défice democratico da UE no sentido restrito
do termo. O Parlamento Europeu e o Tribunal de Justica Europeu possuem
uma vocacdo federal comum e tendem a apoiar-se mutuamente nas suas
reivindicagdes. Deste modo, o TJE tem encontrado no fortalecimento dos
poderes legislativos do Parlamento um modo de ampliar a sua prépria legi-
timidade democrética e soube defender firmemente as suas prerrogativas=2.
Do mesmo modo, o Parlamento tentou assumir o comando, passando por
cima do processo intergovernamental e sugerindo a promulgacdo de uma
constituicio europeia em conjunto com os parlamentos nacionais®. Estas
tentativas, contudo, ndo passaram inatacadas. O emendado TEC fortaleceu,
de facto, o Parlamento Europeu em certos aspectos. Para além de maiores
poderes, em especial o procedimento de co-decisdo (artigo 189b EC), foi
concedido aos cidaddos dos Estados membros, como parte do novo estatuto
de cidadao da Unido (artigo 8b EC), o direito ao voto nas elei¢cBes europeias
apenas com base no critério da residéncia, e os «partidos politicos a nivel
europeu» foram solenemente declarados «importantes enquanto factores de
integracdo no interior da Unido», «contribuindo para a formagdo de uma
consciéncia europeia e para a expressdo da vontade politica dos cidaddos da
Unido» (artigos 138a EC). Contudo, tais desenvolvimentos foram acolhidos
com escasso entusiasmo popular e algum activo antagonismo. Longe de
constituir um passo em frente rumo a um sistema politico pan-europeu®, o
cumprimento dos direitos politicos europeus permanece significativamente
inferior ao das elei¢cdes nacionais. Numa sondagem recente, quando se lhes
pediu que se autodefinissem — por nacionalidade apenas, nacionalidade e
europeu, europeu e nacionalidade, ou europeu —, 0s inquiridos dividiram-
-se, respectivamente, em 45%, 40%, 6% e 5% (Eurobarometer Report, n.° 48,

31 para uma anélise da interaccdo entre os aspectos formais e informais do processo de
tomada de decisdo, com particular referéncia ao papel das autoridades subnacionais, cf.
Bomberg e Peterson, os quais, numa observagdo mais geral, concluem que «é espantoso o
pouco que a UE faz para nivelar as diferencas nacionais» (1998, p. 235).

32 Caso C-70/88, Parlamento vs. Conselho (Chernobyl) [1990] ECR 1-2041, artigo 173 EC

¥ 0J 1994 C61/155

34 Simon Hix (1995), por exemplo, sugere que o desenvolvimento de um sistema parti-
dario transacional ao nivel europeu é dificultado pela actual estrutura institucional da Unido
e pela fraca compreensdo que os actores politicos e institucionais possuem do papel que os
partidos modernos podem desempenhar na legitimizagcdo da UE. As suas sugestdes, se bem
que bastante minimalistas, poderdo ser talvez mais compativeis com a abordagem neo-repu-
blicana tragada em baixo.
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Marco de 1998). Temos, pois, muitos poucos indicios de um demos europeu
ou de uma cultura politica comum.

As dificuldades da ratificacdo do Tratado de Maastricht por meio de
referendos experimentadas em Franga e na Dinamarca tém sido interpretadas
por alguns autores como indicadores de uma reac¢do popular contraria a uma
maior integracdo europeia, se bem que a influéncia nos votantes de factores
politicos puramente internos dificulte a leitura dos dados. Mais inequivoco
foi o desafio lancado pelo Tribunal Constitucional da Alemanha Federal no
seu julgamento do caso Brunner. A sua decisdo ndo s6 contestava a compe-
téncia do TJE na adjudicacéo da aplicabilidade da lei europeia, como defen-
dia também que a soberania popular no interior da Europa deveria ser princi-
palmente exercida por meio dos parlamentos nacionais, e ndo do Parlamento
Europeu, j& que ndo existe um povo europeu®. A tese da auséncia de um
povo europeu tem marcado desde entdo as discussdes sobre o défice demo-
cratico da UE. Uma série de analistas criticou a evidente argumentagdo
populista subjacente ao argumento do tribunal alem&o®. Embora esta inter-
pretacdo esteja aberta a discussdo, € certamente verdade que as eleicGes
nacionais conferem aos cidaddos dos Estados membros um controle muito
limitado sobre os desenvolvimentos europeus. A tomada de decisdo por
consociacdo do Conselho de Ministros e das CIGs manifesta todas as falhas
democréticas que os criticos apontam ao sistema nos locais de debate nacio-
nais, nomeadamente o elitismo, o conservadorismo e a repressdo de vozes
novas e divergentes. Contudo, a maior parte dos analistas aceita que nao
devemos tomar por garantida uma populacdo unificada europeia e que, em
consequéncia disso, as instituicGes politicas europeias carecem de legitimi-
dade (Chryssochoou, 1996). Assiste-se, actualmente, a uma crescente unani-
midade quanto a necessidade de se falar de nacionalidades duplas ou mal-
tiplas que reflictam as nossas varias ligacGes e associacdes politicas a uma
variedade de demoi — territoriais, culturais e funcionais — com escassa
congruéncia entre si (Weiler, 1996).

O que acabamos de dizer sugere que o0 modelo democrata liberal da UE
sucumbiu a todos os trés aspectos do défice democratico®’. Ao invés de um
consenso constitucional, estamos perante uma série de tradicdes constitucio-

35 Brunner [1994] 1 CMLR 57, p. 87.

%6 V. 0 debate entre Grimm (1995) e Weiler (1995).

37 Os aspectos sintométicos da incapacidade do presente modelo politico para ir além de
um tratamento superficial das varias caracteristicas do «défice democratico» foram ilustrados
por Hix (1995) no que diz respeito a esfera pdblica, por Norris (1997) em relacédo a represen-
tatividade, por Laffan (1996) em relacéo a dimenséo afectiva da integragdo, por Lodge (1994)
em relacdo aos problemas da transparéncia e por Geddes (1995) em relagéo a imigragdo e aos
cidaddos do Terceiro Mundo. Nem todos estes autores concordardo com o teor da nossa
apreciagdo, mas as suas analises ilustram adequadamente as nossas reservas.
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nais em competicdo e sobreposi¢cdo. Ao invés de uma organizacgdo federal de
soberania, assistimos a um emergente modo de governacdo multiestratificado
que envolve a mistura e dispersdo de poderes soberanos através de uma série
de areas. Ao invés de um sistema democratico unificado baseado numa
cidadania uniforme da Unido, temos uma série de demoi a operar a diferentes
niveis e tipos de agregacdo politica. Até ao momento, os analistas tém-se
sentido tentados a considerar este quadro uma mescla caética, culpando a
disposicdo pés-Maastricht pela producdo de uma «Europa de fragmentos»
(Curtin, 1993), que Amsterddo confirmaria, em vez de remediar. E, do ponto
de vista democratico liberal, o quadro é de facto muito confuso. Em contra-
partida, para o liberalismo democratico a confusdo é compreensivel.

[1l. LIBERALISMO DEMOCRATICO

O liberalismo democratico evoca a concepcao pré-liberal de constitucio-
nalismo que identifica a constituicdo com a composicao social e a forma de
governo do Estado (Bellamy, 1996). Tal como associamos a salde fisica de
uma pessoa a sua constituicdo corporal e consideramos em forma o individuo
gque mantém uma dieta e regime equilibrados, também um corpo politico
saudavel era atribuido a um sistema politico capaz de manter o equilibrio
entre 0s Varios grupos sociais que o constituem. O objectivo era o de dividir
0 poder de modo a encorajar um processo controlado de conflito e delibe-
racdo politicos que garantisse que as varias classes sociais se vigiassem
mutuamente e, em UGltima instancia, entrassem em cooperacao, levando-as,
assim, a construir e a manter o bem publico em detrimento de interesses
estritamente seccionais.

Como demonstraram Quentin Skinner (1998) e Philip Pettit (1997), o
cerne da abordagem republicana reside numa concepc¢do de liberdade dife-
rente da dos liberais. A liberdade é entendida como uma realizagdo civica e
ndo como um atributo natural. Resulta do impedimento do dominio arbitra-
rio, mais do que de uma auséncia de interferéncia tout court. O dominio
denota uma capacidade para controlar e diminuir intencionalmente o leque
de opcbes de um agente, quer abertamente, por meio de varias formas expli-
citas de restricdo ou obstrucdo, quer dissimuladamente, através de formas
mais subtis de manipulacéo e influéncia. A arbitrariedade reside no poder de
exercer dominio por capricho, sem ter em conta 0s interesses ou ideias
daqueles sobre os quais € exercido. Pettit observa que a auséncia de inter-
feréncia pode ser compativel com a presenca de dominio. Aqueles que detém
esse poder podem simplesmente decidir-se pelo ndo exercicio do mesmao.
N&o obstante, as relacfes sociais sdo negativamente afectadas. Do mesmo
modo, a tentativa de reduzir a interferéncia podera ser, em certos contextos,
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equiparavel a atribuicdo a determinados agentes ou organismos de um poder
consideravel sobre outros. Por exemplo, as tentativas para reduzir o dominio
que os homens tém tradicionalmente exercido sobre as mulheres no casa-
mento tém sido contestadas com base no facto de serem demasiado
intrusivas, envolvendo em si mesmas um maior grau de interferéncia. Argu-
mentos similares tém sido utilizados contra as leis que protegem os trabalha-
dores de patrbes sem escripulos. Alguns pensadores liberais sociais, como
L. T. Hobhouse (1964 [1911], p. 71), chegam mesmo a aceitar que o 6nus da
prova reside nos proponentes da intervengdo estatal para demonstrarem que
¢ desse modo criada uma menor interferéncia geral. Em contrapartida, os
republicanos acreditam que o debate sobre a legitimidade da interferéncia
per se € mal compreendido. Preocupam-se sobretudo em proporcionar um
ambiente de ndo dominio onde os cidaddos possam viver em seguranca,
fazer os seus planos e viver numa base de respeito mdtuo — condicdes que
poderdo requerer a intervencdo estatal (Sunstein, 1993).

Esta visdo de liberdade da forma a caracteristica articulacdo republicana
entre a lei e a distribuicdo do poder e da democracia. A constituicdo ndo €
entendida como uma pré-condicdo para a accao politica; pelo contrério, o
debate politico torna-se 0 meio pelo qual a accdo politica se constitui. E isto
ocorre ndo apenas em momentos constitucionais excepcionais, fundadores,
mas continuamente, como parte de um processo evolutivo de reconhecimen-
to mutuo. O dominio e o poder arbitrario envolvem mais do que uma vio-
lag&o da lei formal abragada pelos liberais. E absolutamente possivel promo-
ver regras gerais por capricho ou ao servigo de interesses particulares, o que
implica uma grosseira amputacdo da liberdade de accdo dos individuos. Os
requisitos da generalidade e da universalidade poderdo também eles parecer
arbitrarios se empregues para desclassificar regras especiais referentes a
propriedade de certos grupos especificos — como nos casos em que a licen-
ca pos-natal para as mulheres ou as politicas de accdo afirmativa sdo consi-
deradas discriminatorias, ou quando tais consideraces sdo utilizadas para
bloquear qualquer forma de regulacdo que procure centrar-se em contextos
ou resultados particulares (Hayek, 1960). Tais critérios formais parecem ser
particularmente inadequados nos casos em que se procuram resolver formas
estruturais de dominio, onde a discriminacdo e a cegueira selectiva foram
incorporadas nas instituicbes, normas, relagdes sociais e econdmicas e nos
procedimentos que enquadram as leis.

Os juristas liberais contemporaneos procuram ultrapassar estas dificuldades
por meio da adop¢do de uma visdo mais substantiva da lei, identificando-a com
a proteccdo dos direitos por parte de um poder judiciario independente. Como
ja vimos, esta abordagem revela-se problematica. Um constitucionalismo po-
litico adopta uma linha de accdo diferente. A justica passa a ser identificada
com o processo politico. Os mecanismos politicos ndo s6 garantem que todos
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sejam sujeitos as leis e que ninguém possa ser juiz do seu proprio caso — a
tradicional tarefa da separacdo dos poderes —, mas também que as leis nao
percam o contacto com o entendimento e as actividades daqueles aos quais se
aplicam — o beneficio secundario da dispersdo do poder de modo que um maior
nimero de individuos tenha uma palavra a dizer na sua promulgacdo. Audi
alteram partem constitui o lema da justica legal, e ndo as propriedades formais
ou substantivas que os liberais associam a lei (Pettit, 1997, p. 189; v. também
Hampshire, 1991, pp. 20-21).

Numa politica pluralista, «ouvir o outro lado» implica o respeito pelo
facto de as pessoas poderem ser razoavelmente conduzidas a entendimentos
incomensuraveis e incompativeis de valores e interesses, bem como a com-
preensdo da necessidade de estabelecer relagbes com elas em termos que as
mesmas possam aceitar. Este critério traz constrangimentos a ambos 0s
procedimentos e aos resultados do processo politico (Gutmann e Thompson,
1996, p. 57; Cohen, 1996, pp. 100-101; Benhabib, 1996b). Obriga os indi-
viduos a abandonarem um tipo de raciocinio puramente auto-referencial e de
interesse proprio e a procurarem consideracdes que 0s outros possam achar
compelativas, rejeitando, assim, 0s argumentos que nao assentem no princi-
pio da igualdade do valor moral de todos. Os actores politicos devem em-
penhar-se na procura de um terreno comum através de modificacbes mutua-
mente aceitaveis que conduzam a um compromisso justo.

O compromisso politico substitui-se a um consenso pré-politico, ja que 0s
choques de principios e preferéncias associados ao pluralismo impossibilitam
um acordo consensual substantivo®. Estabelecer o modo de realizar tais com-
promissos e aquilo que pode considerar-se uma audiéncia justa dependera da
matéria em questdo e da natureza dos grupos que a debatem. Nos casos em que
o choque resulta da divergéncia de preferéncias podera, provavelmente, alcan-
car-se um compromisso justo partindo a diferenca ao meio ou através de qual-
quer tipo de permuta. Aqui a justica tornara adequada a avaliacdo proporcio-
nada das preferéncias, ja que a igualdade politica abracada pelos democratas
seria violada nos casos em que o voto maioritario implicasse que as preferén-
cias de um grupo constituido por dois tercos da populacdo preponderassem
sempre e as do restante terco nunca chegassem a ser consideradas. Mas a
natureza do compromisso é diferente nas questdes de principio. Aqui o objec-
tivo seré o de garantir igual consideracéo do conteido e importancia intrinseca
de diferentes valores para grupos particulares de individuos, de modo a encon-
trar solucBes que sejam aceitaveis para uma série de diferentes pontos de vista.
Em vez de procurarem tirar proveito de eventuais vantagens, os participantes
deste tipo de disputa negoceiam e discutem. No caso dos compromissos do
primeiro tipo, as preferéncias podem ser entendidas como exdgenas ao sistema

38 Aquilo que se segue baseia-se em Bellamy e Hollis (1999).
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e a democracia entendida em termos largamente instrumentais. Em contrapar-
tida, um compromisso negociado envolve um modelo de democracia mais
deliberativo, no qual as preferéncias vdo sendo formadas e endogenamente
ordenadas ao longo do préprio processo democratico e a medida que sdo
trazidas a luz informac@es de outro modo inacessiveis respeitantes ao alcance
e intensidade das reivindicacbes morais e materiais envolvidas. O alcance
deste resultado implica que os grupos atinjam um limiar que lhes permita
dispor de uma voz que as pessoas levem a sério. Com grupos muito pequenos,
tal podera envolver mais do que um poder de voto proporcionado; com 0s
outros algo menos bastara.

A énfase conferida pela abordagem neo-republicana ao compromisso nao
devera ser confundida com o modelo consensual de democracia tal como €
identificado por Arend Lijphart (1984). Existem duas diferencas importantes
que a distinguem tanto do constitucionalismo como de outras formas de poli-
tica corporativista. Em primeiro lugar, como afirmamos atras, a abordagem
neo-republicana nao entende as preferéncias como exdgenas ao sistema, con-
siderando, pelo contrario, a deliberagdo democratica como uma forma de filtrar
e alterar as preferéncias (para uma linha de argumentacdo similar, cf.
Mansbridge, 1992). Em segundo lugar, embora as elites sejam centrais a po-
litica por consociacdo e corporativista-padrao (Lijphart, 1977 e 1984), desem-
penham um papel secundéario no modelo deliberativo aqui discutido. Como
argumenta Jane Mansbridge, «os modelos corporativistas tradicionais centram-
se na negociagdo externa» (1992, p. 42). Partem do principio de que as elites
actuam como mediadoras e intermediarias de compromissos que poderdo ser
traduzidos em medidas legislativas. Em contrapartida, «modelos
corporativistas democraticos mais recentes» enfatizam «a negociagao interna,
na qual os lideres negoceiam igualmente com os membros dos seus grupos de
interesses de modo a alcangarem acordos que 0s membros possam aceitar
como compulsivos» (p. 42). Estes modelos partilham o desejo neo-republicano
de mobilizar os «recursos morais» da democracia deliberativa (cf. Offe e
Preud, 1991) e de fazer da «procura de entendimento» (Mansbridge, 1992,
p. 42) uma caracteristica central do processo de modificacdo das preferéncias
de cada um para que possam alcancar-se compromissos justos®.

De facto, os construtores de sistemas politicos esquecem frequentemente
que diferentes tipos de accdo politica exigem diferentes tipos de compromis-
sos e, desse modo, diferentes modos de tomada de decisdo. Contudo, estas

39 As democracias consociativas tém sido tradicionalmente entendidas como sociedades
ndo homogéneas, nas quais, nao obstante, se aplica o principio da soberania unificada. Em
contrapartida, 0 nosso modelo visa abordar a questdo de uma forma de governo na qual a
soberania é distribuida tanto verticalmente como horizontalmente. Para uma breve analise
desta questdo, v. Bellamy e Castiglione (1997b, pp. 441-445).

443



444

Richard Bellamy, Dario Castiglione

consideragdes revelam uma eficacia mais crucial do que funcional no momen-
to de decidir o nivel a que as decisdes devem ser tomadas, 0 modo de repre-
sentacdo dos grupos e o grau de autonomia que corpos ou sectores particulares
da comunidade podem reivindicar. S8o integrais a um constitucionalismo
politico, com a sua ligacdo intima entre a justica, a lei e a disperséo e diviséo
democraticas do poder. No antigo ideal de governagdo mista, 0 mecanismo
privilegiado era o da atribuicdo de fungBes governamentais particulares a di-
ferentes classes sociais. Nas sociedades contemporaneas, a resposta esta na
multiplicagdo dos locais de poder de decisdo e das formas de representacdo
empregues com diferentes propositos.

Num contexto social mais complexo e diferenciado, as formas centraliza-
das e hierarquicas de distribuicdo do poder serdo inadequadas. A representa-
¢do baseada na territorialidade tera de ser suplementada por formas funcionais
e culturais no interior de sectores particulares. Os interesses sociais e cultu-
rais sdo, com frequéncia, territorialmente dispersos, ou localizam-se abaixo
de qualquer unidade territorial especifica. Conceder poderes a determinados
grupos podera requerer a sua representacdo no quadro de um local especi-
fico, ou através de um dado sector, ou, no caso de clivagens verticais, de
acordo com segmentos. A democracia no local de trabalho e a presenca nas
escolas de «associa¢Bes de pais» sdo exemplos do primeiro caso; a represen-
tacdo corporativa de sindicatos, as organizacdes patronais e as associacoes
profissionais, exemplos do segundo; a representacdo por consociacdo de
determinados grupos étnicos, linguisticos, religiosos ou culturais, exemplos
do terceiro. Tais mecanismos permitem que as opinides minoritarias alcan-
cem um grau de autonomia no interior da sua prépria esfera, bem como o
direito a participacdo nas decisdes colectivas. Por um lado, todos os grupos
(incluindo aqueles que reivindicam uma consideragdo especial) sdo obriga-
dos a tomar em consideracdo os interesses e preocupagdes mais alargados da
sociedade no seu todo; por outro, estes mesmos mecanismos operam como
formas de equilibrar e vigiar o exercicio de poder puramente egoista ou
parcial.

A democracia desempenha um papel central neste sistema, protegendo 0s
cidaddos contra a governagdo arbitraria e possibilitando a sua interaccao
educativa®®. Os interesses ndo sdo simplesmente apresentados e agregados,
como na versdo liberal do processo democratico. Estdo interligados e sdo
sujeitos a critica da raz&o, convertendo a pratica politica num férum de princi-

40 Pettit (1997, p. 30) e Skinner (1998, p. 74, n. 38) sublinham o primeiro beneficio, mas
consideram o segundo uma preocupagdo mais civico-humanista do que neo-romana, com um
leve e perigoso sabor a liberdade «positiva». Colocando a histéria @ margem, ndo cremos que
seja possivel extirpar totalmente do republicanismo uma apreciacdo positiva «fraca» das vir-
tudes da participagéo.
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pios. Em consequéncia, a necessidade de uma constituicdo de principios judi-
cialmente vigiada para enquadrar a democracia diminui. O exame judicial
podera manter os debates dentro da razdo, mas ndo necessita de um substituto
na auséncia de tal deliberagdo. A democracia opera também no interior da
sociedade civil, bem como do Estado. O poder ndo é simplesmente delegado
de uma forma hierarquica nos niveis inferiores do Estado, como num sistema
federal tipico. E distribuido entre corpos privados semiauténomos e, contudo,
publicitados. Desta forma, a ac¢ao politica modela, ao invés de ser simples-
mente modelada pelas exigéncias sociais.

O republicanismo foi com frequéncia atacado como sendo impraticavel e
indesejavel. Os seus criticos sustentam que as liberdades antigas devem dar
lugar as modernas a medida que as sociedades crescem em escala e diver-
sidade e a proteccdo dos direitos individuais surge para superar as vas ten-
tativas de garantir um elusivo bem-estar colectivo. Esta imagem revela-se
histérica e substantivamente imperfeita. Longe de pressupor a
homogeneidade, o modelo republicano constituiu apenas uma reacgao a di-
visdo social e ao conflito entre as classes. Como os federalistas americanos
observaram, a extensdo territorial e a diferenciacdo social sdo auxiliares
positivos, mais do que bloqueios, ao governo republicano, ja que a
pluralidade de vozes e de centros de poder conduz a deliberacdo e a um
processo de controle mituo. Embora no passado o republicanismo tenha
excluido certos grupos — especialmente as mulheres e 0s escravos —, 0
mesmo fez a democracia liberal. Por outro lado, as dificuldades de reviséo do
republicanismo sdo menores do que aquelas que o liberalismo enfrenta, ja que
a énfase no dominio e na relacdo entre o poder social e politico torna a
inclusdo activa de todos os grupos bastante mais essencial para 0 modelo
republicano do que para o modelo liberal, com a sua tradicional aversdo a
interferéncia do Estado na sociedade civil. Do mesmo modo, o republicanismo
ndo é contrario ao reconhecimento do tradicional conjunto liberal dos direitos
individuais a liberdade de expresséo, associacdo, integridade fisica, etc. Pelo
contrario, é compelido ao reconhecimento dos mesmos, ja que sdo integrais a
todo o processo da deliberacéo politica. Permite também o equilibrio democra-
tico do peso relativo desses direitos entre si e em relagdo a valores e interesses
adicionais, dependendo da questdo e das pessoas envolvidas.

Longe de visar ou de pressupor a realizagdo de uma vontade geral ou de
um bem comum monoliticos, o propdsito de tal deliberacdo é o de construir
um compromisso que reconheca especificamente a diversidade na argumen-
tacdo ética dos agentes. A distribuicdo do poder auxilia tanto a adequada
mistura de vozes a serem ouvidas como as circunstancias peculiares dos
contextos particulares que devem ser tomados em consideracdo. Por um
lado, as regras gerais podem ser adaptadas a uma vasta variedade de objec-

445



446

Richard Bellamy, Dario Castiglione

tivos e preocupacdes e a sua execugdo e controle promulgados de modo que
estejam em conformidade com os requisitos especiais de uma dada situagdo
ou eleitorado; por outro lado, o que se reveste muitas vezes de maior impor-
tancia, podem estabelecer-se normas especificas de modo a acomodarem
cicunstancias especiais e diferencas relevantes e em prol da participacdo nas
decisdes colectivas de diferentes pontos de vista.

Esta mesma qualidade facilita a resolucéo de problemas complexos. A com-
plexidade revela-se problemética para as formas de decisdo hierarquicas
sempre que existe um hiato entre os padrfes publicos e a sua especificacao
e controle. Surge nos casos em que 0s actores envolvidos sdo altamente
heterogéneos e em que existe um elevado grau de indeterminacdo cognitiva
quanto as relacfes causais entre 0os mesmos e de contestabilidade quanto ao
modo como os diversos factores podem ser avaliados. Estas caracteristicas
impedem a decomposicdo das questbes complexas nas suas partes constituin-
tes, j& que ndo existem fins ou interesse a servir claramente demarcados.
As regulamentagBes ambientais apresentam tipicamente estas caracteristicas,
com os envolvidos a disputarem tanto os custos e os beneficios como as
causas e os efeitos da poluicdo. Em tais casos, a delegacdo da deliberagdo
podera conduzir a uma solucdo do problema adequadamente integrada que
procure acomodar as multiplas perspectivas dos envolvidos.

Assim, um liberalismo democrético aborda simultaneamente as trés dimen-
sdes do défice que identificAmos atras, ja que a tomada de decisGes democra-
tica (défice democratico) esta ligada a dispersao e delegacdo do poder de modo
a proporcionar uma mistura apropriada de forcas sociais e niveis de governa-
cdo (défice federal), sendo ambas simultaneamente parte e parcela de uma
constituicdo politica que une a lei, a eficacia e a legitimidade (défice consti-
tucional). Resta-nos ver até que ponto este modelo convém a UE.

IV. A CONSTITUICAO DEMOCRATICA DA EUROPA

O modelo republicano apresenta uma resposta normativamente atraente e
empiricamente plausivel as trés dimensdes do défice democratico da UE*.

41 J. Habermas (1996a, em especial cap. 7 e apéndice 1, e 1996b) defende a existéncia de
um meio-termo entre o republicanismo e o liberalismo que aplica a UE. Contudo, o autor
funde o republicanismo com o comunitarismo contemporaneo de Michael Sandel e Charles
Taylor. Estas teorias carecem de énfase nas questdes do conflito social e da liberdade enquan-
to ndo dominio que caracteriza o neo-republicanismo da nossa perspectiva. [v. a critica de
Pettit a Sandel (Pettit, 1998)]. Como consequéncia da incapacidade de Habermas para ver esta
diferenca, o aspecto deliberativo da sua tese é altamente idealizado, ao passo que as carac-
teristicas neokantianas cada vez mais proeminentes da sua posicdo, com a sua énfase no
constitucionalismo baseado nos direitos, o colocam firmemente, quanto a nés, no campo
democrético liberal.
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Ao nivel constitucional, é necessario criar um espaco institucional onde
aqueles corpos em que foi delegada a tarefa de proteger os valores constitu-
cionais da nacdo possam estabelecer didlogo entre si de modo a resolverem as
disputas sobre competéncias e choques de valores. Joseph Weiler sugeriu que
um conselho constitucional europeu, integrando membros dos tribunais cons-
titucionais nacionais ou seus equivalentes, poderia servir este proposito
(Weiler, 1996, pp. 120-121). Embora esta ideia nos pareca interessante, in-
troduziriamos nela duas modificacGes. Em primeiro lugar, Weiler receia que as
contestacdes por parte dos tribunais constitucionais a supremacia da lei euro-
peia e a competéncia do TJE ponham em risco a integridade legal da Unido.
Compara o potencial retraimento entre 0s dois a uma situacdo de destrui¢do
mutuamente garantida. Na nossa opinido, Weiler vai longe de mais. A supre-
macia absoluta da lei da Comunidade sobre as disposi¢Bes constitucionais
nacionais nunca foi aceite por todos os tribunais supremos dos Estados mem-
bros. Estes reconheceram a autoridade da lei da Comunidade por razdes inter-
nas a ordem legal nacional, mais do que, como argumenta o TJE, devido a sua
supremacia intrinseca, e fizeram uma distin¢cdo entre as alteracfes a principios
bésicos da constituicdo nacional e a transferéncia de certos poderes. Como
observou Neil MacCormick, esta analise sugere que uma imagem pluralista e
interactiva dos sistemas legais, em oposi¢cdo a uma imagem monistica e hie-
rarquica, podera ser o quadro de andlise mais apropriado para as relacdes da
CE com as leis nacionais (MacCormick, 1995). Nesta perspectiva, 0 TJE ndo
necessitara de reivindicar a supremacia de qualquer conjunto de leis sobre
outras, mas apenas de procurar ajustamentos mutuos nas zonas de friccéo.
Existem ja, em algumas areas, exemplos deste tipo de abordagem. Na sua
analise dos efeitos da integracdo europeia sobre o direito privado, Christian
Jorges aponta 0 modo como as regulamentacGes europeias ddo reconheci-
mento aos interesses e preocupacdes dos ndo nacionais no interior de uma
ordem econémica interdependente; contudo, afirma também que os ajusta-
mentos descentralizados por parte dos tribunais nacionais permitem a inclusdo
de diferentes padrdes e salvaguardas proporcionados pelos sistemas legais dos
Estados membros (Jorges, 1997). Por exemplo, a decisdo do TJE de 1990 no
caso GB-Inno-BM*, ao estabelecer que a proibicdo no Luxemburgo de pan-
fletos que publicitavam reducfes de precos num supermercado belga restringia
os direitos dos consumidores e dos comerciantes, foi uma reaccdo a uma
situacdo em que os cidaddos luxemburgueses atravessavam habitualmente a
fronteira para fazer compras, mais do que uma reivindicacdo de supremacia da
lei econdmica europeia. Em contrapartida, com a decisdo de 1995 no caso da
Alpine Investments®, aprovando a proibicdo holandesa — até mesmo em

42 Caso 362/88, GB-INNO-BM vs. Conféderation du commerce luxembourgeois [1990]
ECR 1-667.
43 Caso C-384-93, Alpine Investments BV vs. Minister van Financién [1995] ECR 1-1141.

447



448

Richard Bellamy, Dario Castiglione

Estados membros onde essa proibicdo ndo existia — de empresas que vendi-
am, através de chamadas telefonicas ndo solicitadas, mercadorias a serem
fornecidas e pagas mais tarde, o TJE reconhecia que as autoridades holandesas
tinham boas razdes para as suas regulamentacdos, sem sugerir, contudo, que
outros Estados, como a Bélgica, devessem adoptar uma linha de accdo seme-
Ihante. De facto, poderiamos dizer que o desejo do TJE de evitar confrontacGes
directas com os tribunais constitucionais nacionais em casos como o de
Grogan indica menos uma auséncia de coragem e mais uma aceitacdo da
abordagem pluralista e de compromisso que advogamos.

Esta observacdo traz-nos a nossa segunda divergéncia relativamente a
Weiler. O nosso modelo ndo insiste em elevados niveis de uniformidade ou
consenso normativo enquanto forma de testar a lei. Exige, sim, a garantia
mais substantiva de que a lei tome em consideracdo os multiplos interesses
e valores dos envolvidos. Este objectivo podera ser alcangado por meio de
uma dispersdo do poder que vise uma adequada multiplicidade de vozes, ao
invés de uma separagdo formal de poderes. Sugerimos também que os féruns
democréaticos poderdo ser mais adequados do que os judiciais para o debate
de tais questbes, ja que poderdo ser mais representativos e possuir maior
legitimidade popular. N&o obstante, os procedimentos democraticos deverdo
ser de molde a garantirem que o debate seja adequado aos principios
constitucionais em questdo. Assim, s6 deverdo ser admissiveis as considera-
¢des que confirmem e considerem a posi¢do dos envolvidos enquanto cida-
déos livres e iguais, podendo ser necessaria uma regra de decisdo super-
maioritaria para proteger esta disposicdo. Um conselho constitucional
europeu ndo precisard de ser um corpo exclusivamente judicial, portanto.
Podera ser mais como o Conseil d’Etat francés.

Argumentacdo similar leva-nos a rejeitar uma organizacdo federal
standardizada de soberania, na qual o residuo do poder central é delegado
com base territorial do topo para unidades mais pequenas. Como apontdmos
atrés, certas funcbes encontram-se demasiado dispersas, sdo levadas a cabo
em circunstancias altamente divergentes e mutaveis e possuem causas e efei-
tos de tal modo complexos que tornam inadequada a vigilancia centralizada
ou a cria¢do de regulamentacdes gerais. Os problemas terdo de ser resolvidos
de uma forma mais contextual e continuada que unifique os elementos rele-
vantes. Os foruns necessarios serdo tao diversificados quanto as questdes sob
consideracdo: desde as escolas e hospitais aos locais de trabalho. A qualida-
de dos membros sera similarmente diversa e sobreposta, incluindo nestes
casos fornecedores, clientes, peritos e outros elementos relacionados. Como
ja indicamos, o principio orientador da representacdo devera ser o de garantir
um di&logo equitativo e informado, mais do que a igualdade per se. Daqui
resulta que se torna mais dificil a negociacdo baseada em interesses pura-
mente egoistas.
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Este quadro combina bem com as abordagens da governagdo multi-
estratificada®. Estas tém sublinhado o modo como a ac¢éo politica plblica
no interior da UE e dos Estados membros € mais fragmentada e descentra-
lizada do que geralmente se pensa, envolvendo um amplo leque de actores.
Consequentemente, tanto as perspectivas centradas no Estado como as supra-
nacionais revelam-se inadequadas. Nem os Estados membros nem Bruxelas
podem controlar a agenda politica. As organizacGes da UE carecem da ca-
pacidade de impulsionarem uma visdo europeia, com a Comissdo obrigada
a competir com os outros corpos da EU, sendo dividida em numerosos
directorados rivais e rodeada por uma variedade de comités de peritos. Neste
contexto revela-se também dificil impulsionar os interesses puramente nacio-
nais, em parte porque a complexidade das questdes torna frequentemente
dificil distinguir onde é que tais interesses residem e, em parte, porque tém
de competir pelo direito de expressdo com peritos politicos e grupos de
interesse transnacionais.

Existem sinais encorajadores da emergéncia de uma politica republicana de
compromisso no interior deste sistema. Ao nivel intergovernamental, a UE tem
sido caracterizada, por exemplo, como uma consociacdo confederal. Os quatro
critérios de Lijphart para um sistema consociativo — grande coligacéo, auto-
nomia segmentaria, proporcionalidade e veto de minoria — caracterizaram as
deliberacfes do Conselho de Ministros e as negociacdes que rodearam 0S
diversos tratados (Lijphart, 1977; Chryssochoou, 1998). Estes mecanismos
consociativos tém tido o objectivo e o efeito de tornar o processo integrativo
compativel com a proteccéo e, em certa medida, o fortalecimento das identi-
dades e interesses nacionais. Além disso, o Conselho e as conferéncias
intergovernamentais (CIGs) dividiram a autoridade legislativa entre o Parla-
mento Europeu e a Comissdo Europeia. Paul Craig (1997) e Neil MacCormick
(1997) conferiram também uma razdo republicana a esta disposicdo. Enten-
dem-na como incorporando a nogao de equilibrio institucional tipica de uma
comunidade de nacBes mista, que representa os diversos interesses e eleito-
rados envolvidos na UE bem melhor do que se o Parlamento Europeu se
tornasse o seu principal corpo legislativo.

No outro extremo do processo politico, Joanne Scott (1998) afirmou que
0 principio de «associagdo» empregue na consolidacdo estrutural da Comu-
nidade podera ser também interpretado em termos republicanos. A associa-
cdo exige que as operacOes de desenvolvimento da Comunidade «sejam es-
tabelecidas por meio de consultas préximas entre a Comissdo, os Estados
membros interessados e as autoridades e corpos competentes — incluindo,
no quadro das leis e praticas correntes de cada Estado membro, os parceiros
sociais e economicos designados pelo Estado membro ao nivel nacional,

4 Para uma visdo geral, v. Marks, Hooghe e Blank (1996). Fomos também buscar inspi-
racdo aos contributos de Philippe Schmitter a Marks, Scharpf et al. (1996).
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regional, local ou outro, com todos os participantes agindo como associados
na procura de um objectivo comum»*°.

Joanne Scott defende que a associacdo implica a partilha do poder através
de diferentes niveis de governo, reconhecendo a Comissdao que os Estados
membros ndo sdo unidades Unicas e que 0s actores exteriores a esfera publica
oficial merecem também uma voz politica. Assim, «ndo envolve a divisdo
em fracgdes limitadas de soberania, mas uma genuina juncdo de soberania.
Por outras palavras, garante a mistura de vozes que distingue a abordagem
liberal democratica, promovendo o didlogo através da divisdo do poder. Ao
mesmo tempo, o exemplo demonstra 0 modo como as solugdes internacio-
nais para os problemas globais podem surgir de iniciativas locais.

E evidente que os compromissos do presente sistema se baseiam frequen-
temente em negociacdes injustas e parciais, reflectindo um modus vivendi
que entrincheira, mais do que contesta, as actuais desigualdades de poder e
riqueza. Sdo também mediados principalmente por elites interessadas em
manterem o seu status quo. Um esquema genuinamente republicano para a
Europa devera procurar formas de fortalecer a influéncia e envolvimento
popular no processo politico. As propostas para uma governacdo democra-
tica associativa da Europa por parte de Paul Hirst (1994, pp. 139-141),
Philippe Schmitter (1996) e Joshua Cohen e Charles Sabel tentaram conse-
guir precisamente isso (1997). Para a realizacdo do plano republicano da
dispersdo da soberania e da ética participativa que o acompanha, estes auto-
res advogam um esquema de fiadores amortizavel por meio dos fundos publi-
cos, que os cidadaos podem distribuir por associacdes da sua escolha. Estas
associagOes podem constituir-se sobre uma grande variedade de bases diferen-
tes, tais como as da religido, etnia, profissdo ou localidade, e servir um con-
junto variado de propositos, desde a provisdo de um tipo particular de servico
num dado lugar até um leque mais abrangente de servigos equivalente a um
sistema de previdéncia social. Os seus Unicos limites residem no facto de
permitirem a saida aos seus membros, de serem democraticos na sua organi-
zacdo e de irem ao encontro de certas condi¢Oes de viabilidade. O associati-
vismo € uma estratégia reformista que ndo suplanta, mas antes suplementa,
0s mecanismos burocraticos e de mercado existentes, oferecendo uma alter-
nativa para os mesmos. Nao obstante o facto de serem frequentemente en-
tendidos como mutuamente exclusivos, estes dois mecanismos sdo de facto
coexistentes, ja que as falhas regulativas do mercado produzem a necessida-
de de um controle mais rigoroso por parte de uma burocracia central, seja ela
dos Estados membros ou da UE, o que, por sua vez, gera ineficacias de
distribuicdo de verbas que s6 0s primeiros parecem capazes de remediar,

4 Regulamentacdo do Conselho n.° 2081/93 OJ 1993 L193/5, artigo 4(1), cit. em Scott
(1998, p. 181).
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assim conduzindo ao fechamento do circulo. Uma alternativa €, sem duvida,
apresentada por uma tomada de decisdo mais dispersa que unifique grupos
locais em questdes como as do desenvolvimento ou do ensino regionais.
Esses grupos tornardo publicas areas que o liberalismo considera privadas,
mas sem as integrarem numa burocracia estatal nem as sujeitarem a legisla-
turas centralizadas. Pelo contrério, reunirdo o seu conhecimento no interior
de uma série de instituicGes confederais que agrupam associagdes e determi-
nam poderes de produgdo de receitas.

Neste modelo, uma versdo deliberativa de democracia centrada na elimina-
cdo de dominio é intrinseca a forma como a acgdo politica soluciona tanto o
défice constitucional como o federal. Ao nivel constitucional, esta concepcéao de
democracia acolhe uma heterogeneidade de pontos de vista, ao invés de os
rejeitar como impossiveis de conciliar. Apresenta os melhores meios para garan-
tir que as decisdes sejam inspiradas por preocupaces relevantes, evitando, as-
sim, dominar aqueles que s&o por elas afectados. Consequentemente, os conflitos
de valores e interesses podem ser entendidos como problemas a resolver, mais
do que como ameacas a propria natureza da autoridade legal e politica que
deveriamos evitar por submissdo a uma autoridade mais elevada. Ao nivel fede-
ral, proporciona uma base ldgica para a criacdo de multiplos locais de decisdo
que reflectem a pluralidade das nossas identidades politicas e a complexidade e
diversidade dos problemas que carecem de regulamentacéo.

Este esquema auxilia um processo de integracdo tanto positiva como
negativa. Evidentemente, a eliminacdo dos constrangimentos requer também
mudangas positivas, mas estas tém-se revelado frequentemente contrarias as
iniciativas que implicam uma maior accdo colectiva. Por exemplo, o desen-
volvimento da agenda social da EU, com a sua énfase nos problemas da
exclusdo, do desenvolvimento econémico desigual, das oportunidades de
emprego e dos direitos dos trabalhadores e dos imigrantes, parece ser bas-
tante melhor caracterizada em termos da eliminacdo do dominio do que da
interferéncia. O mesmo se aplica a uma accdo politica mais colaborativa nas
areas da seguranga e dos assuntos internos. Por outras palavras, uma UE de
estrutura politica mais flexivel e favoravel a delegacdo de poderes ndo inibira
necessariamente uma maior integracdo europeia. Pelo contrario, ainda que o
processo possa ser mais diferenciado, a maior legitimidade e eficacia dai
resultantes poderdo bem torné-la mais profunda.

CONCLUSAO

O défice democrético da Unido Europeia tem sido frequentemente atribuido
a auséncia de uma estrutura democratica liberal e constitucional federal plena-
mente desenvolvida. Neste artigo contestamos essa perspectiva, defendendo que
muitos dos problemas de legitimacdo da UE resultam precisamente desse mo-
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delo politico. Em contrapartida, advogdmos um regime constitucional alter-
nativo inspirado na tradicdo republicana. Defendemos que esta abordagem
serve melhor o caracter diferenciado e ndo estatistico da integracdo europeia
do que o modelo liberal, sendo simultaneamente mais legitima do ponto de
vista normativo. Nao estamos a afirmar que o desenvolvimento constitucio-
nal europeu tomara necessariamente este caminho, mas apenas que uma
futura forma de governo da Europa multinacional podera muito bem ser
«uma republica, se conseguirmos manté-la.
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