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Criticas foram feitas ao desenvolvimento de institui¢des em escala internacio-
nal. A distincia do processo de tomada de decisdes das institui¢oes internacio-
nais perante os cidadaos dos Estados-partes, a auséncia de participa¢ao popular
nas discussoes internacionais e a falta de transparéncia e accountability piblica
das mesmas favoreceram a defesa da existéncia de um déficit democratico no
ambito das organizagoes internacionais. Enquanto alguns renomados acadé-
micos entendem que é possivel democratizar essas institui¢des internacionais,
ao incluir valores e praticas democriéticas utilizadas nas esferas politicas na-
cionais, outros creem que as organizag¢oes internacionais nao podem se tornar
democrdticas, tendo em vista a inexisténcia de um dermos regional ou global.

Robert Dahl, um dos pais da teoria democrética contemporanea, é cético
em relagdo a possibilidade de democratizar organizagdes internacionais. “In
brief: an international organization is not and probably cannot be a democracy”
(Dahl, 1999). Ao mesmo tempo em que reconhece a necessidade de criagao
de um governo mundial, com o objetivo de tratar de problemas de escopo
universal (fome, pobreza, saide, educa¢ao, meio ambiente), entende que as
oportunidades disponiveis para um cidadao participar efetivamente das de-
cisoes dessas organizagdes globais sao minimas. Embora haja importancia na
construgao de instituigoes internacionais mundiais, é preciso reconhecer que o
processo decisorio internacional ndo tera condi¢des de ser democrético, como
as politicas nacionais (Dahl, 1999).

Nacionalmente as decisdes de politica externa ji sdo tomadas de modo
elitista, sem grande participa¢do popular e sem o controle da maioria dos
cidadaos. Em organizag¢des internacionais torna-se mais improvével o con-
trole e a influéncia de cidadaos de diferentes paises no processo decisério
internacional. Ademais, a maior heterogeneidade do demos nas organizagoes
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internacionais, com a incorporag¢io de paises com culturas politicas diversas,
traz mais diversidade de interesses para as tomadas de decisdes, dificultando
sua formulagao.

Essas limitacoes apresentadas indicam a impossibilidade de reducao desse
déficit de democracia nas institui¢des internacionais, mesmo no caso de orga-
nizagdes com maior desenvolvimento institucional, como a Unido Europeia.
“The famous democratic deficit that has been so much discussed with respect to
the European Union is not likely to be greatly reduced in the EU; elsewhere the
deficit is likely to be far greater” (Dahl, 1999).

Essa postura ndo é consensualmente adotada pelos académicos interna-
cionais. Robert Keohane também compreende que:

(..) liberal democratic theory does not match well with the actual practices of
global governance. There is no coherent global public engaged in discussions over
issues, little shared sense of fate, and no common political culture of democracy,

much less one that people regard as global in scope. (Keohane, 2011)

Ainda que haja o reconhecimento das limita¢oes para a transposi¢iao dos
valores e praticas democraticas para o dmbito internacional, Keohane sugere
o fortalecimento de padroes de legitimidade nas instituigdes internacionais.
As instituicdes de governanga teriam o papel de limitar e constranger o po-
tencial de abuso de poder, por meio de uma combinagdo de pesos e contra-
pesos (checks and balances) e de accountability em suas estruturas e principios
(Keohane, 2011).

A aplica¢do de elementos democraticos as instituicdes internacionais
favoreceria a reduc¢ao do suposto déficit de legitimidade e de democracia
dessas institui¢oes. Aceitabilidade moral minima (valores bdsicos que as
instituicdes devem respeitar para evitar injusticas), inclusao, transparéncia,
accountability, compatibilidade com democracia dentro dos paises-mem-
bros e beneficio comparativo (as institui¢oes devem gerar mais beneficios
do que os previamente existentes) seriam padroes de legitimidade os quais
poderiam ser fortalecidos dentro das institui¢oes internacionais (Keohane,
2011). A discussdo da existéncia ou nio desses padroes apresentados sdo re-
forcadas, pelo autor, no estudo de caso de duas organizagdes internacionais:
a Organizac¢ao das Na¢oes Unidas (ONU) e a Organiza¢ao Mundial do Co-
mércio (OMCQC).



1. 0 DEFICIT DEMOCRATICO NA UNIAO EUROPEIA

O debate académico a respeito do déficit democratico nas organizagdes inter-
nacionais tomou mais substancia no ambito da integra¢ao europeia, a medida
que as Comunidades Europeias recebiam, ao longo do tempo, maiores compe-
téncias dos governos nacionais europeus.

The concept of democratic deficit in EU is the idea that policy-making at Eu-
ropean level suffers from lack of democracy in terms of accessibility and repre-
sentation of ordinary citizens and democratic accountability of EU institutions

(Karaman, 2012).

No contexto da discussao académica sobre o déficit democrético na UE,
podem ser encontradas duas posturas quanto a essa questdo: a de que de fato
hd um déficit democratico nas institui¢des da integracao europeia e a de que
na realidade nao hé déficit de democracia na UE.

Entre os autores que consideram a UE suficientemente legitima e que
veem a ideia de déficit democratico como um mito, Andrew Moravcsik enten-
de que a integracdo europeia contém uma série de elementos procedimentais
que garantiriam a legitimidade do processo integracionista. A UE seria legiti-
ma, na medida em que apresentaria: um sistema de pesos e contrapesos; limi-
tes fiscais e orcamentarios (controlados por 6rgaos judiciais e parlamentares);
mandatos estritos de seus principais oficiais; um processo decisério baseado
em sistema de votos majoritdrios e/ou consensuais (a depender da natureza da
matéria em questdo); e a separagdo de poderes entre os drgaos da integracao
(Moravcsik, 2002).

A integragdo europeia, nesse sentido, nao deve ser tratada necessariamen-
te como um corpo democraticamente ilegitimo. Um sistema de pesos e contra-
pesos constitucionais e um controle democratico tanto indireto (via governos
e chancelarias nacionais) como direto (Parlamento Europeu diretamente eleito
e com histérico de poderes crescentes) sdo suficientes para garantir que o pro-
cesso decisdrio europeu seja transparente, eficiente e responsivo as demandas
dos cidadaos europeus (Moravcsik, 2002). A existéncia de mecanismos diretos
e indiretos de accountability por meio, respectivamente, dos representantes do
Parlamento Europeu e dos oficiais dos governos nacionais garantiria um du-
plo controle democratico sobre as decisdes tomadas a nivel europeu.
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As matérias de competéncia da UE seriam marcadamente de natureza
econodmica e regulatoria, pouco préximas a populagao. Temas como educagao,
satde e seguridade social, mais préximos aos cidadaos, ndo seriam de com-
peténcia exclusiva da UE, mas se manteriam na alcada nacional. Diferente-
mente dos governos nacionais, a UE também nao apresentaria a possibilidade
de taxagao sobre produtos, propriedades ou individuos, afastando-se do prin-
cipio do no taxation without representation, base dos modelos democraticos
representativos. Esse conjunto de constrangimentos constitucionais, segundo
Moravcsik (2002), impediria qualquer aumento de competéncias da UE para
objetos e esferas que estejam fora dos seus tratados constitucionais, rejeitando
o mito do estabelecimento, especialmente a partir do Tratado de Maastricht —
o qual institui a Unido Europeia — de um superestado europeu.

Em resposta aos argumentos sobre a inexisténcia de um déficit democra-
tico na UE, capitaneados por Moravcsik, entre outros, Follesdal e Hix (2006)
defendem que ha um déficit democrético na integra¢do europeia, haja vista a
inexisténcia de recursos de contesta¢ao politica no seio da integra¢do. Dentre
os argumentos apresentados pelos autores, destacam-se: o aumento dos po-
deres dos 6rgaos executivos nacionais e europeus com a integra¢ao, em detri-
mento da reduc¢do do controle parlamentar nacional; a fraqueza do Parlamen-
to Europeu, em relagao aos demais drgaos participantes do processo decisdrio
europeu; o fato de ndo haver eleicdes “europeias”, reguladas e promovidas em
ambito europeu e ndo nacional; a distdncia da UE dos eleitores e cidadaos
europeus; e 0 gap existente entre as politicas europeias e os interesses e prefe-
réncias dos cidaddos europeus (Follesdal; HIX, 2006).

Como proposta para a reducdo do déficit democratico na integragdo
da Europa, é sugerido o refor¢o de elei¢des competitivas em escala europeia,
nio somente para a escolha dos parlamentares europeus, mas também para
0 executivo europeu, a saber, elei¢oes diretas para escolha do presidente da
Comissao Europeia. Eleicdes plurais e competitivas seriam necessarias para
tornar as politicas e os representantes eleitos mais préximos das preferéncias
do eleitorado europeu (Follesdal; Hix, 2006). Seguindo a tradicao do pensa-
mento democrético de Robert Dahl, ainda que este seja avesso a construgdo
de democracias supranacionais ou internacionais, Follesdal e Hix defendem
a ampliagdo de canais de participagdo do eleitorado nas politicas europeias,
como forma de aproximar os cidaddos dos temas europeus. As politicas euro-
peias ndo seriam apenas de natureza regulatéria e econémica, conforme argu-



menta Moravcsik (2002). Os temas politicos europeus afetariam diretamente
os cidaddos europeus e, portanto, deveriam ser controlados e apoiados por
seus cidadaos.

Existem diversas formas de entender o problema do déficit democrético
e de legitimidade na integracao regional. Diferentes concepg¢des e proposi¢des
sdo utilizadas pelos estudiosos, o que causa dificuldade no entendimento do
conceito no didlogo entre argumentagoes (Follesdal, 2006). A revisitagao ao
conceito de legitimidade nos processos de integracao regional indica trés ti-
pos de legitimac¢do da integragdo europeia, utilizados muitas vezes indiscri-
minadamente pelos académicos que tratam do assunto: output, por resultados
(governo para o povo); input, por participagdo popular (governo pelo povo);
e throughput, pelos processos ao longo do exercicio de governanga (Schmidt,
2013).

A defesa do déficit democratico na UE por Follesdal e Hix (2006) enfatiza
a falta de mecanismos de input, de participa¢do popular, no sistema politico
europeu, consideradas suficientes por Moravscik (2002). Em termos de output,
este ultimo também considera os resultados das politicas europeias, limitadas
a temas econdmicos e regulatorios, satisfatorios, tendo em vista que, segundo
0 mesmo autor, matérias dessa natureza nao afetariam diretamente os inte-
resses e preferéncias dos cidadédos. Follesdal e Hix (2006) consideram que os
outputs produzidos pela UE nio tém atendido as preferéncias da maioria dos
cidaddos europeus, que nem sequer estariam sendo consultados, vista a dis-
tincia da populacio europeia dos funciondrios e representantes dos 6rgaos
politicos europeus.

Essa terceira conceituacido (throughput) é sé recentemente trazida para o
debate sobre o déficit democratico na UE:

Throughput consists of governance processes with the people, analyzed in terms
of their efficacy, accountability, transparency, inclusiveness, and openness to inte-

rest consultation. (Schmidt, 2013)

Essas caracteristicas encontradas ao longo do processo decisério e da
implementag¢do das politicas europeias (eficicia, accountability, transparén-
cia, inclusao e publicidade) conferem legitimidade & integracao regional, em
complementacdo as duas outras formas de legitimagao (output e input) apre-
sentadas. Segundo Schmidt, diferentemente das nog¢des de input e output, que
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afetam a percep¢ao publica de legitimidade quando aumentam ou reduzem, a
legitimacao via throughput é mais visivel quando hd uma percep¢ao negativa
da mesma. Praticas politicas consideradas opressivas, incompetentes, corrup-
tas e enviesadas tendem a por em questdo a legitimidade (inclusive em termos
de input e output) de toda a integrag¢do regional.

Embora haja varia¢oes de postura quanto o atual grau de legitimidade de-
mocriética das institui¢oes europeias, existe “o consenso na literatura cientifica é
que precisa haver maior participagdo democrdtica, maior transparéncia no modo
operandi das instituicoes” (Grant, 2002). O surgimento de propostas de novas
formas de acréscimo de legitimidade tem visado a uma legitimidade direta,
deslocada para inputs (participacio), e ndo somente reduzida aos outputs de
desempenho ou eficiéncia.

A valorizagdo de instituicdes representativas na integra¢do tem sido en-
tendida como caminho natural, porém nio exclusivo, ao fortalecimento da
legitimidade da integrac¢do europeia. O principio da democracia representa-
tiva ou parlamentar é um principio constitucional fundamental compartilha-
do por todos os Estados-membros da UE. A transferéncia de poderes para as
institui¢des europeias tem levado a necessidade de constru¢ao de um projeto
de governanca multinivel para a Europa comunitdria, que respeite e fortaleca
os lagos entre os cidaddos europeus e as esferas politicas nacionais e europeias
(Gerkrath, 2005).

A democracia, no entanto, nao se limita a mera realizagao de elei¢des
diretas em escala nacional e europeia. Inclui também a prote¢do de direitos
fundamentais, o estado de direito e certa redistribui¢do com o objetivo de ga-
rantir equidade e oportunidade. Elei¢oes livres, iguais e secretas sao somente
condigOes necessdrias para a redu¢ao do déficit democrético europeu, e ndo
garantias perfeitas de representagao dos grupos ou das regides de um sistema
politico (Lehmann, 2011).

A constitui¢ao de um sistema de governan¢a democrdtica e participati-
va ndo é necessariamente uma panaceia. Esse modelo pode contribuir posi-
tivamente para o crescimento de legitimidade na Europa, contanto que seja
acompanhado de reformas nas instituigoes de governo (6rgaos envolvidos no
processo decisério europeu) (Schmitter, s/d). A mera implanta¢ao de princi-
pios de legitimidade democritica, tradicionais nos sistemas politicos dos pai-
ses da Europa, nao é totalmente possivel na estrutura institucional complexa
e multinacional da Unido Europeia (Lehmann, 2011). O desenvolvimento de



estruturas com alto grau de legitimidade democratica na UE, no sentido de
reducido de seu déficit democritico, necessitard da combinacio de principios
democraticos utilizados nacionalmente com estruturas e prdticas politicas
inovadoras, haja vista o contexto recente de constru¢ao de uma comunidade
politica supranacional e plurinacional na Europa.

2. DEFICIT DE DEMOCRACIA NA ESTRUTURA DO MERCOSUL

A questao do déficit democrético nas organiza¢des internacionais regionais
nao foi somente discutida no ambito da Unido Europeia, projeto de integracao
regional de maior desenvolvimento institucional. Reflexdes tém sido sobre a
existéncia de déficit de democracia e de legitimidade em outros projetos de
integragao regional ao redor do mundo, como é o caso do Mercado Comum
do Sul (Mercosul).

Com o desenvolvimento e aprofundamento da integracao regional no
ambito do Mercosul, surgem maiores questionamentos sobre a necessidade de
participa¢do de atores politicos e sociais nesse projeto de integracio, inicial-
mente concebido com o objetivo de tratar estritamente de matérias econdmi-
co-comerciais, em dire¢do a consolida¢do de uma unido aduaneira subregional.
Tendo em vista a tendéncia de inser¢ao de tematicas que ndo necessariamente
sdo de natureza regulatdrias na integracdo do Mercosul, surge a necessidade
de maior inclusdo dos atores politicos nesse contexto de aprofundamento da
integracdo, no sentido de garantir a legitimidade democratica do bloco. “A
questdo democrdtica constituia-se em tema importante da integra¢do, ainda que
ndo tenha sido explicitamente considerada no Tratado de Assungdo, que constitui
0 Mercosul” (Vigevani et al, 2000). O Mercosul nasce em um ambiente de re-
democratizacio dos paises da regido, especialmente por meio da aproximagao
diplomatica entre os presidentes do Brasil e da Argentina, Sarney e Alfonsin. A
institucionalidade dos projetos de integracio criados nesse contexto nao po-
deria se eximir de se situar em um quadro em que hd o respeito dos valores
democraticos retomados nacionalmente nos Estados-membros.

Uma das caracteristicas pontuadas anteriormente acerca dos fundamen-
tos do Mercosul é a natureza intergovernamental fortemente estabelecida nes-
se processo de integra¢do, em contraste ao caso europeu, em que houve, desde
o inicio da integrac¢ao, desenvolvimento de estruturas supranacionais. O forte
controle dos poderes executivos nacionais no processo decisério do Mercosul,
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a partir de sua criacao, limitou e afastou a possibilidade de controle democré-
tico sobre as decisoes tomadas no 4mbito da integracao. Segundo Vigevani et
al. (2000), esse aspecto da integracdo levou a um relativo compromisso dos
partidos politicos com o projeto integracionista, dada a dificuldade em instru-
mentalizar seus objetivos politicos no contexto regional. Conforme exposto
previamente, a falta de participa¢ao dos atores politicos e dos cidadaos nas
estruturas de integracdo e o fortalecimento dos executivos nacionais nessas
mesmas seriam alguns dos principais sintomas do déficit democrético na inte-
gracao regional, nos termos de Follesdal e Hix (2006).

A partir da aprovacdo e ratificagao do Protocolo de Ushuaia (1998) pelos
paises-sécios do Mercosul, é reafirmado o compromisso de valorizacio e de-
fesa das instituicdes democraticas dentro dos paises do bloco. O respeito dos
preceitos democréticos a nivel nacional nao condiz com as praticas nas esferas
regionais, haja vista a percep¢ao de manutencdo do déficit democratico na ins-
titucionalidade do bloco. Essa contradicio de valores indicada favoreceria, in-
clusive, a percep¢ao negativa, por parte dos cidadaos dos Estados do Mercosul,
a respeito da integragao regional (Vigevani et al, 2000). A defesa da estabilida-
de democrética para a participagao efetiva na integragao nao significa que o
Mercosul nao apresente um déficit democratico (Mariano; Ramanzini, 2009).

A percepgao de necessidade de redugdo do déficit democrético na integra-
¢a0 no quadro do Mercosul nio é consensual entre os atores politicos regio-
nais. Malamud e Castro (2007) apontam duas posi¢des politicas identificadas,
quanto aos caminhos e aos objetivos que a integracdo do Mercosul deve se-
guir: o grupo dos progressistas, os quais tém uma visdo mais ampla e abstrata
do processo de integra¢do regional, composto, por exemplo, por grande parte
dos altos escaldes do Partido dos Trabalhadores (PT) no governo; e o grupo
dos liberais, que apresentam uma visao mais pragmatica e funcional sobre o
desenvolvimento do Mercosul, posi¢ao adotada no Brasil pelos componentes e
entusiastas da administragdo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).

De acordo com estes dltimos, a integracdo regional nao sofreria de um
déficit de democracia, mas sim de um déficit de interdependéncia e de integra-
¢ao econdmica (Malamud; Castro, 2007). A excessiva politizacdo da integra¢do
regional prejudicaria, segundo os mesmos, o desenvolvimento econémico dos
paises da regido e o comércio intra e extrarregional. O apego a ideologias po-
liticas traria dificuldades ao alcance dos objetivos econdmico-comerciais esta-
belecido no inicio dos anos 1990 pelo Tratado de Assunc¢ao.



Para os progressistas, o Mercosul de fato sofre de um déficit democratico,
na medida em que a integragao se atenta pouco aos aspectos sociais e politi-
cos. Esses funciondrios do governo e formadores de opinido tém defendido o
aumento da participagao da sociedade civil e o estabelecimento de instituigoes
representativas, responsaveis por construir um modelo democratico em escala
regional. “Progressive admirers of the European Union champion the creation of
supranational institutions in Mercosur such as a parliament, a tribunal and a
commission” (Malamud; Castro, 2007).

A influéncia dessa posi¢do politica torna-se relevante ap6s as crises econo-
micas vivenciadas pelos paises da regido, particularmente Brasil e Argentina,
em 1999/2000. Com a virada do século, houve um impulso a reestruturag¢do
institucional do Mercosul, no sentido de busca por maior legitimidade de-
mocrdética ao bloco. “Os executivos nacionais parecem ter percebido, ainda que
tardiamente, a falta de legitimidade democrdtica reinante no bloco” (Vaz; Figuei-
ra, 2006).

Para atender a seus anseios de forma adequada, as institui¢des da integragdo de-
vem ser capazes de trazer para o ambito regional aqueles atores presentes na-
cionalmente, criando um pacto politico representativo de seus interesses. Desse
modo, é imprescindivel a participa¢dao dos cidadaos dos mais diversos setores
sociais como forma de ampliar sua representatividade no bloco. (Faria; Pifiero,

2010)

Nesse contexto de apreciagdao da legitimagao das organizagdes regionais
de integracao, Medeiros et al (2010) consideram que a legitimidade da integra-
¢ao pode caminhar por dois aspectos: “1) a identificagdo entre esfera piiblica e
organizagdo supranacional e 2) a diminui¢do do déficit democrdtico por meio da
instituicdo de mecanismos de controle” (Medeiros et al, 2010). O primeiro re-
flete a necessidade de construcao de lagos identitdrios transnacionais entre os
cidadaos e as organiza¢des regionais, com a finalidade de constituicao de um
demos supranacional. O segundo, a demanda pela consolida¢do de institui¢des
de controle democrético na estrutura da integracao, garantindo transparéncia,
accountability, eficiéncia (legitimidade via throughput) na consecugdo das po-
liticas de integragao.

No 4mbito do Mercosul, a constitui¢do de uma democracia transnacional
e a consolida¢do de instituigoes de controle democritico, ideias de natureza
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progressista, encontram-se em fase embriondria, o que torna dificil uma real
avaliagao sobre possiveis solucdes ao déficit democratico nesse projeto de in-
tegragdo. “(...) a hipertrofia dos poderes Executivos nacionais e da tecnocracia
é acentuado pela débil competéncia das instdncias representativas, entre elas o
FCCR e o Parlasul” (Medeiros et al, 2010).

Ademais, a nao dotagao de um or¢amento regional pelo Mercosul limita
sua atua¢do como ator regional redistributivo, o qual seja capacitado para im-
plementar politicas publicas regionais que afetem e atendam as preferéncias e
as necessidades dos cidadaos do bloco. A adoc¢io de politicas regionais é ple-
namente dependente das finangas e da internalizagdo de normas dos governos
nacionais, especialmente do Estado paymaster. Essa limitacao estrutural do
bloco reduz a possibilidade de fundamentagao da legitimidade por seus resul-
tados (legitimidade via output) (Medeiros, 2008).

O encapsulamento das propostas e das iniciativas em curso que induz um quadro
de excessiva fragmentagdo e de distanciamento dos atores sociais, nao contri-
buindo, portanto, para atenuar e, menos ainda, para reverter o déficit democréti-

co do Mercosul. (Vaz; Figueira, 2006)

A atualidade e a incipiéncia das proposi¢oes de modificagdes institu-
cionais no Mercosul limitam qualquer andlise que seja pautada pelos resul-
tados identificados. A constru¢ao de um Parlamento Regional, do Tribunal
Permanente de Revisao e do Fundo de Convergéncia (FOCEM) é ainda re-
cente e oferece poucos indicativos de que essas institui¢oes sejam inovagoes
caracterizadas como fontes de legitimidade democratica para a integracao
do Mercosul.

Outra posicao intelectual que pode ser aplicada a questdao do déficit de-
mocratico do Mercosul é a opinido de Ventura (2005) ao discutir as assime-
trias entre UE e Mercosul. Segundo a autora, ndo ha que se falar em déficit
democritico no Mercosul como comumente visto no caso da Europa. O dé-
ficit democrético no Mercosul seria somente uma transplantacdo do déficit
democrético nacional (caracterizado pelas tradi¢cdes autoritarias regionais e
baixa participa¢ao da sociedade civil na esfera politica). Difere-se legitimida-
de democritica, muito discutida até entdo, de legitimidade diplomadtica. Esta
ultima seria caracteristica no &mbito do Mercosul, haja vista o forte e exclu-
sivo papel das chancelarias nacionais no processo decisorio da integracao. O



intergovernamentalismo do Mercosul reduz a participagao popular e a trans-
paréncia das decisoes. Os atores e institui¢des na integracao mercosulina, até
0 momento, sdo apenas formais, sem qualquer poder decisério significativo
(Ventura, 2005).

Um grande ponto comum entre os dois processos de integragao analisa-
dos é que os cidadaos nao se sentiriam pertencentes ao projeto integracionista
e nem se preocupariam com o mesmo. A baixa participagdo da sociedade civil
é visivel tanto no quadro politico europeu quanto nas instancias regionais do
Mercosul, indicando que hd uma falta de valores e praticas democréticas nos
dois projetos de integracao regional expostos (ainda que no caso europeu, por
meio de referendos e elei¢oes europeias, os temas da inten¢do europeia sejam
mais discutidos publicamente, em comparagao ao caso mercosulino).

3. CRISE DEMOCRATICA REGIONAL OU NACIONAL?

O questionamento da falta de estruturas democraticas e legitimas nao ¢é fei-
to somente com relacdo as organizagoes ligadas a projetos de integracao re-
gional. As estruturas democréticas nao estdao em crise s6 regionalmente, mas
também no contexto politico nacional. A democracia, nos 4mbitos nacional
e regional, nao estd necessariamente em declinio, muito menos em risco de
iminente fim. Na realidade, os sistemas democraticos passam por um processo
de transformacao, e em alguma medida de aperfeicoamento, tendo em vista
que os principios representativos baseados em eleicoes competitivas entre par-
tidos politicos para a formagao do governo nao sao mais suficientes para ga-
rantir participacio e exercicio da cidadania. Nesse sentido, “(...) the inability
of electoral/representative politics to keep its promises led to the development of
indirect forms of democracy” (Rosanvallon, 2008).

Esses mecanismos indiretos de democracia, desenvolvidos as margens das
institui¢oes democraticas tradicionais, tém atuado por trés formas: vigilancia,
prevencao e julgamento. No primeiro, os cidadaos e as organizag¢oes baseadas
na sociedade civil buscam monitorar e tornar publicos os comportamentos
dos representantes e governantes eleitos; o segundo caracteriza-se pela capa-
cidade de mobiliza¢do e resisténcia frente a determinadas politicas que ndo
atendam os interesses da sociedade; e o terceiro manifesta-se no momento em
que grupos sociais e individuais, por meio de cortes e instancias jurisdicionais,
buscam julgar publicamente politicos que se afastem da idoneidade e integri-
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dade na fun¢ao publica. Curiosamente, praticamente todas essas novas prati-
cas politicas de counter-power se desenvolvem a margem da institucionalidade
politica (Rosanvallon, 2008).

A adesdo de estruturas politicas decisérias supranacionais, situadas em
uma esfera regional, torna mais complexa a transformacgao do exercicio politi-
co democrético. Esse espaco politico turvo criado pelo modelo de governancga
multinivel, em que as estruturas politicas sio fragmentadas entre os &mbitos
local, nacional e regional/supranacional, dificulta a identificagdo, por parte dos
cidadaos, dos responséveis pela tomada de decisdes de determinadas matérias.
Segundo Schmitter (2004), o futuro da democracia, especialmente no caso da
Europa, reside mais na mudangca das instituicdes formais e praticas informais
do que no préprio fortalecimento e perpetuacao desses elementos.

(...) the crisis would not be of democracy itself, but of a set of institutions that
have come to be closely identified with it. And the solution, therefore, is to be
found not in getting rid of this type of regime, but in transforming or re-dimen-

sioning the role played in it by political parties and elections. (Schmitter, s/d)

O estabelecimento de praticas politicas inovadoras é essencial no desen-
volvimento de valores democréticos superiores as estruturas do Estado-nagao,
com vistas a um exercicio p6s-democratico da autoridade politica. De acordo
com Habermas (2012), a comunidade internacional de Estados deve evoluir
para uma comunidade politica de cidadaos e Estados, por meio da transna-
cionaliza¢ao da soberania popular e do fortalecimento do direito positivo su-
pranacional. Este dltimo é fortemente fundado no caso europeu, porém ainda
incipiente no contexto mercosulino. Os governos nacionais permaneceriam
cumprindo seus deveres e seu papel constitucional ja estabelecido domestica-
mente. O que ocorreria seria a incorpora¢ao de um novo modelo de comuni-
dade politica, dessa vez plurinacional, a escala supranacional. “o Estado-nagao
ndo pode mais fornecer a base apropriada para a manutengdo da cidadania
democrdtica no futuro que se anuncia” (Habermas, 1995). Segundo o autor, com
o fito de salvar a heranga republicana, seria necessario transcender os limites
do Estado-nagao, por meio do desenvolvimento de comunidades politicas su-
pranacionais, como é o caso da Unido Europeia.

A questdo do déficit democratico ndo pode se resumir ao descontenta-
mento da sociedade com as bases politicas, sejam essas nacionais ou regionais/



supranacionais. “Some discontent is intrinsic to democracy, since its ideals will
always exceed its practices” (Schmitter, 2004). Este deve ser compreendido pela
demanda por fontes de representacdo, participa¢ao e legitima¢do nas estru-
turas politicas estabelecidas. O transbordamento da crise democratica para o
nivel regional/supranacional somente acentua os problemas e as transforma-
¢oes vivenciadas pelas sociedades contemporaneas, que frequentemente tem
gerado descrédito generalizado da classe politica. A institucionaliza¢do de ins-
tincias representativas nacionais é considerada uma das primeiras e prontas
respostas ao déficit democratico na integragao regional, contudo, ndo deve ser
vista como a unica, ja que, nacionalmente, essas instancias parlamentares nao
sdo mais suficientes para garantir legitimidade politica.

4. INSTITUCIONALIZAGAO DE PARLAMENTOS REGIONAIS NA REDUGAO DO
DEFICIT DEMOCRATICO

A consolida¢do de Estados democraticos nacionalmente trouxe a demanda
para que as organizagdes internacionais também fossem imiscuidas de ca-
racteristicas democradticas e transparentes (Bummel, 2011). O entendimento
de que o executivo ndo deveria se manter como o player exclusivo no campo
da politica externa favoreceu a parlamentarizagio das relagdes internacionais,
com a construgdo de instituicdes de caracteristicas ou composi¢ao proximas
aos dos parlamentos nacionalmente constituidos. Esse fendmeno é frequen-
temente percebido tanto como resultado quanto causa da democratiza¢ao no
ambito doméstico (Malamud; Stavridis, 2011).

Ha, a partir desse contexto, a visao de que é necessdria uma conexao direta
entre as institui¢des globais com os cidadaos. Essa tendéncia democratizante
aplicada as organizac¢des internacionais influenciou no fortalecimento da in-
teragdo entre os representantes eleitos nacionalmente, no sentido de cria¢ao
de mecanismos parlamentares formais dentro dessas organizacdes (Bummel,
2011). Tanto a democratiza¢ao como a transnacionalizagao sao processos fun-
damentais na evolu¢do contemporinea das relagdes internacionais. Os dois
fendmenos conjuntamente auxiliaram na expansao de parlamentos interna-
cionais e associa¢des interparlamentares. Essas instituicdes introduzem elites
nacionais e grupos opositores no jogo politico internacional, tornando mais
plurais e transparentes as discussdes de politica externa, tradicionalmente en-
capsuladas nas chancelarias nacionais (Cutler, 2001).
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No contexto de déficit democréitico em escala internacional/regional, o
estabelecimento de institui¢oes parlamentares foi comumente visto como pri-
meira e principal resposta a falta de democracia nas instancias superiores ao
Estado-nac¢ao. O fortalecimento de parlamentos regionais ou internacionais
seria a maneira bdsica de legitimar as decisdes tomadas nos processos decis6-
rios internacionais, particularmente nas politicas adotadas na integracao re-
gional, tema do presente estudo.

A proliferacao de instituigdes parlamentares regionais tem inicio no
continente europeu apés a II Guerra Mundial. Esse esfor¢o parece estar
mais associado a um desejo de aproximagao entre os parlamentos nacionais,
no desenvolvimento de aspectos de diplomacia parlamentar, do que a uma
conscientiza¢ao do problema do déficit democratico em escala internacional
(Drummond, 2005).

Since the end of the Cold War, however, there has been a ‘parliamentarization’
of politics in several public policy areas, as is shown by the growth of ‘public’
and ‘parliamentary’ diplomacy. The emergence, consolidation and proliferation
of regional and other international parliamentary assemblies is another sign of
this trend. Regional integration processes have facilitated the ‘parliamentariza-
tion” of world politics because of the emergence of hybrid areas that are not only
‘intermestic’ but, in the case of the EU, ‘communitarian’, and thus transcend the

national—international dichotomy. (Malamud; Stravidis, 2011)

Segundo Drummond (2005), as institui¢des parlamentares estabelecidas
internacionalmente podem ser divididas em dois modelos, de acordo com os
objetivos e as associagdes a organismos internacionais e regionais: assembleias
de diplomacia parlamentar e assembleias parlamentares de integracdo. As pri-
meiras teriam caracteristicas de diplomacia parlamentar e estariam voltadas
para o didlogo entre delegacdes nacionais de paises distintos, podendo apre-
sentar vocagdes regionais, como o Parlamento Latino-Americano (Parlatino),
ou universais, que é o caso da Unido Interparlamentar (UIP). As segundas
institui¢cdes internacionais citadas, referidas nesse estudo como parlamentos
de integragdo regional, como o préprio nome indica, sdo instaladas dentro de
organizagoes de integracao regional, exemplificados pelo Parlamento Europeu
(PE) e pelo Parlamento do Mercosul (Parlasul), objetos do presente estudo.
Enquanto as primeiras tém o objetivo de serem instrumentos para o desenvol-



vimento da diplomacia parlamentar, as segundas sao diretamente relacionadas
a necessidade de acréscimo de estruturas democraticas aos processos de inte-
gracao regional.

4.1 Unido Europeia

No contexto da integracdo europeia, a introdu¢ao de uma Assembleia Euro-
peia, posteriormente denominada de Parlamento Europeu, foi considerada
como resposta imediata para lidar com a questao do déficit democraitico no
processo integracionista. O Parlamento, nesse sentido, fora compreendido
como 6rgao defensor e representante da democracia, eficiéncia, transparéncia
e accountability dentro da UE (Lodge, 1994). O acréscimo de poderes desse
6rgao de caracteristicas parlamentares na Europa foi uma resposta padroni-
zada para a eliminacao do suposto déficit democrético da integracao (Goetze;
Rittberger, 2010).

The response among political elites to this democratic challenge has been more
or less uniform: empowering the European Parliament (EP) and, as of more re-
cently, expanding the role and influence of national parliaments in EU decision

-making (Goetze; Rittberger, 2010).

A cria¢do e empoderamento do Parlamento Europeu, somados ao recente
fortalecimento do didlogo com os parlamentos nacionais, foram as solugoes
defendidas pelos grupos politicos do continente para garantir que as insti-
tuicdes europeias fossem compostas pelos mesmos valores e principios de-
mocraticos existentes no plano politico nacional. A demanda de constru¢ao
da democracia representativa em escala europeia levou a necessidade de de-
senvolvimento de estruturas parlamentares supranacionais, as quais trariam
legitimidade ao sistema politico europeu (Goetze; Rittberger, 2010).

Essa visao relaciona-se a opiniao de que a constitui¢ao da Europa deveria
representar mais do que uma mera associagdo de Estados e tribunais, calca-
das em estruturas intergovernamentais e tecnocraticas. Deveria apresentar-se
como uma associa¢do de seus proprios cidaddos. Nesse sentido, foi possibilita-
do ao PE tornar-se cada vez mais forte, em termos de competéncias e poderes
no processo decisério europeu, embora as elei¢des para esse 6rgao carecam de
uma real legitimidade democratica (Brunkhorst, 2006).
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O fato de que a escolha dos parlamentares ¢ feita dentro de cada Estado-
membro, a falta de legislacao uniforme para as elei¢des para o Parlamento
Europeu e a dificuldade de participagdo politica dos grupos ou familias po-
liticas europeias no sistema politico europeu sio impedimentos a constru-
¢do de estruturas representativas legitimas no seio da UE (Gerkrath, 2005).
Uma representacao democrdtica efetiva possui como condi¢ao necessaria,
mas ndo suficiente, um parlamento com poderes legislativos e de controle
significativos.

Conforme Habermas (2012), a transnacionalizacdo das eleicdes para o
Parlamento Europeu necessita de uma legislacao eleitoral uniforme e de certa
europeizagdo do sistema partidario existentes, com vistas ao fortalecimento
de estruturas politico-partidarias verdadeiramente europeias, independentes
das estruturas partiddrias nacionais. A composi¢do do Parlamento sediado em
Estrasburgo por linhas partidarias baseadas em afinidades ideoldgicas trans-
nacionais, e nio pelas nacionalidades dos partidos, indicaria esses contornos
de europeiza¢ao do exercicio democratico-representativo.

No ambito europeu, hd um desacordo presente sobre quais reformas
particulares podem, de fato, acrescer de democracia a integragao europeia
(Katz, 2001). Apesar da crenca de que um parlamento no contexto da in-
tegragdo seja uma condi¢ao imediata para o desenvolvimento de demo-
cracia supranacionalmente, a parlamentarizacdo da integracio nao é plena
garantia de solugao do déficit democratico no bloco. Mais essencial que a
introducdo de elementos democraticos formais é o desenvolvimento, no ni-
vel europeu, de uma democracia substancial, “(...) una democracia que se
interesa menos por las formas que por el contenido y que permite a todos los
ciudadanos participar en la definicién y el control de las politicas europeas”
(Calame, 2009).

Os parlamentos, ainda que sejam considerados instituigoes democraticas
formais, podem ser instrumentos para a criagao de um espago publico regio-
nal ou supranacional, que permitam o debate publico, a contestagdo e o con-
trole das politicas da integragao.

Por lo tanto, en la actualidad, es el PE el inico espacio que puede tomar la inicia-
tiva de los verdaderos debates de la sociedad, que puede permitir a los ciudadanos
decir qué Europa quieren y debatir sobre esto. Este debate es particularmente

necesséario (Calame, 2009).



A inclusdo de instincias parlamentares na integra¢do regional nao so-
mente aproxima as elites politicas das decisdes tomadas no 4mbito regional,
como constitui um ambiente publico propicio a informagao e a participagdo
da sociedade nas discussoes politicas regionais. Essa argumentagao pode valer
tanto para as questdes europeias quanto a outros processos de integracido que
passam por um processo de maior institucionalizacido, como é o caso do Mer-
cosul a partir do inicio do século XXI.

A constitui¢ao de um érgdo vinculado ao poder legislativo dentro de um processo
de integragao é quase uma constante para todos os casos de integracdo regional
que visam ir além da formacdo de uma zona de livre comércio. Sao os casos da

Unido Européia, do Pacto Andino e também do Mercosul. (Vigevani et al, 2000)

4.2 Mercosul

A introdu¢do de uma esfera parlamentar no ambito da integracdao do Mer-
cosul, do mesmo modo que no caso da Europa, foi vista como uma forma de
trazer legitimidade ao processo de integracao que se iniciou, conforme previa-
mente exposto, em um contexto de redemocratizacido dos paises do Cone Sul.
“(...)a soma de uma situagdo de efetiva preocupagio pela democracia com uma
situagdo concreta de baixa intensidade participativa, favoreceu o surgimento de
uma instdncia parlamentar da integracdo” (Vigevani et al, 2000).

“The establishment of a supranational parliament is expected to confer
democratic legitimacy on a Mercosur that supposedly suffers from a democratic
deficit” (Malamud; Castro, 2007). A transformac¢do da Comissao Parlamentar
Conjunta em um Parlamento do Mercosul, a partir de 2006, representou essa
preocupagao das chancelarias e dos parlamentares dos Estados-membros de
fortalecer o didlogo democratico dentro da integra¢ao, embora essa institui¢ao
tenha mantido o mesmo carater consultivo da antiga Comissao Parlamentar.
Um parlamento para a integracao mercosulina, com representantes direta-
mente eleitos, foi compreendido como um instrumento para promogao da
participagao popular e da representatividade dos cidadaos da regiao, essencial
em um processo decisério regional considerado opaco e distante das popula-
¢oes, carregado mormente de preocupagdes em matérias econdémico-comer-
ciais do que de temas sociais e politicos (Malamud; Castro, 2007).
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A estrutura intergovernamental do Mercosul manteve a preponderincia
de visdes nacionais sobre o processo de integracao, em detrimento de uma
construgao politica comunitdria. O Parlamento do Mercosul representa a bus-
ca pela atenuagao desse processo, ao inserir as pluralidades politicas domésticas
em uma esfera publica regional. “(...) la importancia del Parlamento regional
trasciende estos elementos: es el espacio institucional para la construccion de una
vision regional, desde una perspectiva plural y multicultural, en un marco de
tradiciones politicas nacionales diversas” (Caetano et al, 2009). Essa abertura
para uma comunidade politica regional, distinta do mero somatério de vi-
sOes integracionistas nacionais, constituida pelas elites politicas, em conjunto
a sociedade civil, torna-se um dos objetivos normativos de um parlamento
no Mercosul. A instala¢ao do Parlasul, nesse sentido, seria uma primeira eta-
pa, porém ndo suficiente, para a democratizacio e legitima¢io da integragdo
regional do Mercosul (Caetano et al, 2009). A completa institucionalizagdo
de um parlamento no Mercosul, como 6rgio independente e autobnomo dos
executivos nacionais, seria fundamental para a representagao dos interesses
comuns dos povos da regido e ndo dos interesses particulares de seus Estados
(West, 2009). “Es importante, entonces, que los parlamentarios representen no
solo a sus paises sino a las regiones que integran sus naciones en el Parlasur, de
manera que puedan estar relacionados con sus propios electores” (Jedlicki, 2009).

Hay, efectivamente, temas que a nivel regional que podrian tener un tratamiento
més eficaz. Se trata de problemadticas comunes, como el narcotréfico, la trata de
personas, la prostitucién infantil, la desocupacion, el medio ambiente, la defensa
de nuestros recursos naturales como el agua, el Amazonas, el Acuifero Guaraniy

la energfa, etc (West, 2009).

Temdticas dessas naturezas ndo sdo completamente solucionadas pela
atuagdo singular de um ou outro Estado. Esses temas perpassam as frontei-
ras nacionais, sendo que o trato regional e conjunto dos mesmos parece ser
o modo mais eficaz e possivel de resolu¢do dessas questdes. As instituigoes
regionais servem, desse modo, ao didlogo e a tomada de decisdes conjuntas
acerca dessas matérias, as quais ndo podem ser solucionadas nacionalmente.
A representatividade da sociedade civil na integracao regional por meio, em
um primeiro momento, de um parlamento regional pode acelerar o préprio
processo integracionista, ao trazer para o debate ptblico outras matérias de



politicas publicas que nao faziam parte dos tratados e protocolos que regula-
mentam a integracao.

A institucionaliza¢ao de um parlamento no ambito do Mercosul, tal qual
na integragao europeia, nao é plena garantia de um desenvolvimento demo-
cratico suficiente no plano regional. “Pero la cuestién de la representatividad
debe extenderse mds alld del Parlamento” (Jedlicki, 2009). O Mercosul ainda deu
passos muito limitados, medidas paliativas, para lidar com o déficit democré-
tico na integragdao. Embora loci de representagdo como a antiga CPC, o Foro
Consultivo Econémico Social, e os mais recentes Foro Consultivo de Munici-
pios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul, e o préprio
Parlasul tenham sido criados no contexto da integra¢gio mercosulina, os mes-
mos apresentam diversas deficiéncias com relagao a poderes decisérios e real
representatividade dos segmentos das sociedade da regido (Bianculli, 2004).
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