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Introducao

William Wallace (1999, p.503-506, 521) identifica um “paradoxo” central no
sistema politico europeu ao longo da década de 1990: a governanga tornou-se uma
atividade multinivel, intricadamente institucionalizada e marcada por processos
que se sobrepdem e se inter-relacionam entre diferentes Estados e niveis acima e
abaixo do antigo /dcus da soberania estatal; porém, a representagio e a lealdade —
elementos fundamentais na identidade do ator soberano — permanecem enraizadas
nas institui¢oes tradicionais do Estado. Muito da substincia da soberania dos
Estados membros da Unido Européia foi esvaido, mas o sentido de solidariedade,
o foco da representagao politica e a prestagao de contas em nivel nacional ainda
permanecem. Embora a soberania nio tenha sido transferida para uma federagao
européia que lembre um Estado, ela vem sendo congregada entre governos,
negociada em comités multilaterais e, em algumas situagoes, comprometida pela
interferéncia mudtua nos assuntos domésticos.

O objetivo do artigo ¢ examinar por que, ao contrdrio do que afirma
Wallace, nao existe paradoxo entre o desenvolvimento de estruturas de governanca
multinivel' e a permanéncia do Estado soberano como fonte de representagio e de
lealdade. Concebendo que a cessdo de independéncia constitucional, a modificagao
da igualdade soberana e o comprometimento da autonomia econdémica nio se
processaram de forma homogénea entre os Estados membros do processo de
integragdo europeu, busco explicar as diferengas entre tais processos de partilha
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1 O conceito de “governanga multinivel” remete & idéia de que a integragdo européia é um processo de criagao
politica em que a autoridade e a influéncia na formulagao da decisao sao partilhadas por niveis multiplos de
governo —subnacional, nacional e supranacional. Tal conceito ndo se opde a visio de que as arenas e os poderes
executivos estatais sio importantes, mas sinaliza que o Estado nao mais monopoliza a formulagao de politicas
ou a agregag¢io de interesses domésticos, de forma a nao ser mais a tinica interface entre as arenas subnacional e
supranacional, Nesse sentido, as arenas politicas s3o interconectadas em vez de restritas ao interior dos Estados,
e os atores subnacionais operam tanto na arena nacional como na supranacional, podendo criar associagdes
transnacionais no processo (Marks et al., 1996).
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da soberania dos paises membros da Unido Européia. Esse estudo serd conduzido
a partir da andlise dos distintos processos de constitui¢ao social das identidades
estatais com rela¢ao a ruptura da distingao entre assuntos internos e externos, a
interferéncia nos assuntos domésticos dos outros Estados, a cessao de competéncias
para institui¢bes supranacionais e subnacionais e 8 amplia¢ao da transparéncia mutua.

Defendo que a soberania é um fato institucional ligado ao processo e baseado
em entendimentos intersubjetivos em vez de existir independentemente como
um “fato natural e bruto”. Ela pode assumir diferentes niveis de sedimentagio,
de maleabilidade e de partilha pela prdtica sociopolitica e conviver em multiplas
formas com o desenvolvimento de estruturas de governanga multinivel, preservando
ou reforgando alguns de seus pressupostos mais tradicionais — como a representagao
e alealdade em certos casos, por exemplo — e renunciando outros, como o exercicio
da autoridade suprema no nivel doméstico e a independéncia externa.

A partilha da soberania: os Estados da “Europa dos seis”

No pés-Segunda Guerra Mundial, a cooperagio entre os Estados europeus
desenvolveu-se inicialmente como um prolongamento de aliangas construidas
durante o conflito mundial. Pouco tempo apés a criagao da Organizagao Européia
de Cooperagao Econdmica em 1948, o Conselho da Europa viabilizou a ampliagao
da cooperagio entre tais Estados em diversas atividades politicas, técnicas, sociais e
econdmicas, sendo que tal cooperagao permanecia numa dindmica de colaboragio
entre Estados, sem a criagdo de institui¢oes de cardter supranacional (Fontaine,
2003). Porém, os Estados que compunham a “Europa dos seis” — Franga, Alemanha
Ocidental, Itdlia, Holanda, Bélgica e Luxemburgo — comegaram a dar passos
além da cooperagio estritamente intergovernamental num processo gradativo de
reconstrugio de suas identidades: acirrando a integracdo jd existente em face da
auséncia de fronteiras naturais e da intensa atividade socioeconémica, os governos
desses Estados procuraram preservar a estabilidade doméstica e garantir o bem-
estar de suas populagdes, mas, simultaneamente, sua autonomia vinha sendo
gradativamente limitada por uma estrutura de institui¢bes internacionais. As
atlanticas incorporavam as condi¢bes colocadas pelos EUA na ajuda oferecida
pelo Plano Marshall, enquanto as européias buscavam, por meio da criagao e do
fortalecimento de normas e principios comuns entre esses Estados, conter um
possivel retorno de intengbes hegeménicas por parte da Alemanha Ocidental e,
a0 mesmo tempo, buscar maior liberdade de agio em face dos EUA e evitar o
avango da drea de influéncia da URSS.

Tal redefinigao de identidades, que afetava os interesses estratégicos dos
atores envolvidos no processo, jé se tornava evidente no periodo de criagao das
comunidades européias durante a década de 1950. O ministro dos Negdcios
Estrangeiros francés Robert Schuman prop6s a criagao de uma “Alta Autoridade”,
sob a qual colocavam suas produg¢des de carvao e de ago Franga e Alemanha
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Ocidental, paises outrora rivais que buscavam entao redefinir os conhecimentos
compartilhados sobre seus papéis e suas expectativas sobre esses papéis. Tal
organizagao aberta aos outros paises da Europa langou as bases do processo de
integragao europeu com a assinatura do Tratado de Paris de 1951. A Comunidade
Européia do Carvio e do Ago (Ceca) permitia que os membros da “Europa dos
seis” sujeitassem-se a 6rgaos supranacionais cujas competéncias se limitavam aos
dominios do carvao e do aco, mas que tinham nessas esferas a capacidade de
tomar decisoes e de as impor aos seus membros. Um passo além foi dado nos
Tratados de Roma de 1957, que criaram a Comunidade Econdémica Européia
(CEE) e a Comunidade Européia de Energia Atémica (Euratom). Enquanto a
CEE constitufa um mercado comum e definia politicas comuns em dreas como
agricultura e transportes, a Euratom visava a contribuir para o desenvolvimento
da industria nuclear européia e garantir que todos os Estados-membro se
beneficiassem do desenvolvimento da energia atémica, além da manutenc¢ao da
seguranga no continente europeu (Fontaine, 2003). Tais transformagoes nas formas
institucionais de agao coletiva apontaram para a internalizagdo gradativa de novos
principios e normas de funcionamento do sistema pela prdtica desses Estados, que
conduziam a uma maior transparéncia mutua e reforgavam a interferéncia nos
assuntos domésticos dos membros.

O conhecimento compartilhado das inten¢oes pacificas entre os seis Estados
transforma as expectativas de papéis ligados a rivalidade, ¢ uma identidade ligada
a amizade comega a ser internalizada. Tal processo mudou o significado do poder
militar e os interesses politico-econdmicos e de seguranca nacional, de forma
que tais Estados passam a agir com base no auxilio mituo e na reciprocidade
generalizada. A oferta da Franga 4 Alemanha Ocidental de colocar em comum as
produgbes de carvao e de ago acabou transcendendo a simples finalidade técnica
ou a satisfacio dos objetivos politicos no contexto estratégico em questao: mais do
que simplesmente organizar a produgao do carvio e do ago, reduzir a dependéncia
em relagao aos EUA ou se opor ao avango da URSS (Camargo, 2004, p.77), a
integra¢do entre os seis paises apontava para a criagdo de uma ordem européia
que redefinia a identidade desses Estados limitando sua autoridade suprema no
nivel doméstico e sua independéncia externa em uma série de dreas temdticas. Tal
ordem levava 2 aceitagdo da reabilitagdo alema pelos seus vizinhos por meio da
incorporagio da Alemanha Ocidental nas novas comunidades (Wallace, 1999).
Gradativamente, a Alemanha Ocidental e os outros cinco paises reconceituavam
e transformavam expectativas, preferéncias e identidades (Olsen, 2000, p.2),
criando institui¢cbes cada vez mais robustas em relacdo a alteragbes no sistema
internacional e pautadas em valores comuns, como a preservagao da democracia,
do livre mercado e dos direitos humanos.

Embora todos os seis paises tivessem compartilhado competéncias com
institui¢des européias e as semelhangas quanto ao reconhecimento das intengoes
pacificas de seus vizinhos fossem claras, houve, entre eles, diferencas quanto ao
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nivel em que a cessio de independéncia constitucional e o comprometimento
da autonomia politica foram desenvolvidos. Enquanto a CEE fortalecia-se na
dimensao econdmico-comercial marcada pelo relativo consenso entre os seis, a
Euratom nio péde fortalecer muitas de suas fungoes devido 4 politica nuclear
francesa desenvolvida por De Gaulle. Além disso, uma tentativa de “federalismo
parcial” pés-Tratado de Paris foi a Comunidade Européia de Defesa em 1954,
que estabeleceria um exército europeu sob a autoridade de um ministro de Defesa
europeu e composto por contingentes oferecidos pelos membros, mas tal iniciativa
nao foi aprovada pela Assembléia Nacional Francesa pela orientagio federalista da
comunidade proposta (Camargo, 2004, p.77-79).

A Franca demonstrou maior resisténcia 2 cessio de soberania sobre
determinadas dreas, como seguranca e politica externa, particularmente 4 partilha
de soberania com institui¢bes sobre as quais ndo pudesse exercer controle. As
institui¢des politicas francesas — marcadas por prdticas voltadas para a preservagao
da autonomia na condugio de assuntos de determinadas politicas publicas, como
a politica externa — reforgaram a intransigéncia soberana do Estado sobre essas
politicas, trazendo questionamentos aos principios fundamentais da construgio
européia e motivando crises no avango do supranacionalismo. No episédio da
Crise da Cadeira Vazia em 1965, a Franca opds-se a propostas da Comissao
relativas ao financiamento da politica agricola comum e, por isso, deixou de
participar nas reunides do Conselho. A solugio foi estabelecida pelo Compromisso
de Luxemburgo de 1966, que estabelecia que, sempre que estivessem em jogo
interesses muito importantes de um ou mais paises, os membros do Conselho
procurariam desenvolver saidas adotadas por todos, respeitando interesses
mutuos. Tal Compromisso imp6s unanimidade ao processo de formula¢ao da
decisdo no Conselho, mas, ao final, acabou permitindo a criagao de um nicleo de
legislagao (Fontaine, 2003; Tsebelis & Garrett, 2001, p.382-383) que fortaleceria
a capacidade do bloco de desenvolver respostas aos desafios das crises mundiais.

Apesar de a década de 1970 ter representado um momento de “euroesclerose”
na visao de muitos autores em face dos obstdculos trazidos pelas crises do délar e do
petréleo, houve avangos considerdveis como a afirmagio do papel das reunices dos
chefes de Estado e de governo, que conduziu a realizagao dos Conselhos Europeus;
aeleicao do Parlamento Europeu por sufrdgio direto e universal; e a instauragao do
Sistema Monetdrio Europeu (Fontaine, 2003). A economia e a sociedade européias
transformavam-se, num momento em que companhias transnacionais operavam
nos territérios dos membros do processo de integrago atravessando as fronteiras
nacionais. As novas tecnologias e o avango nas telecomunicagbes permitiam
maior integra¢io do espago socioeconémico europeu, revelando a porosidade
das fronteiras européias num mundo cada vez mais globalizado (Wallace, 2003).
Mais do que fortalecerem a intera¢io a fim de gerenciar e criar condigdes para o
desenvolvimento de atividades ligadas a esses processos, os paises membros das
Comunidades Européias inseriram-se num processo de aprendizado que construfa
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uma nova concepgao de suas préprias soberanias: a ndo-intervengio e a autoridade
suprema no nivel doméstico eram principios flexibilizados, e a autoridade do
Estado convivia, particularmente na dimensao socioecondémica, com novos niveis
de governanca supranacional e subnacional, o que explicitava a necessidade de
principios, normas e entendimentos mutuos que transcendessem a rigidez da
ordem vestfaliana tradicional.

Nesse processo, consolida-se, por exemplo, o descentralismo, entendido como
o favorecimento normativo da autonomia e da competéncia de unidades alternativas
a0 Estado e 0 seu envolvimento num processo mais central de formulagao da decisao.
Os discursos normativos sobre o arcabougo institucional europeu deram atengio aos
descentralismos vertical — que remete a processos referentes aos atores e aos niveis de
decisio territoriais, desde o nivel subnacional até o supranacional — e horizontal — que
se refere a processos relacionados aos atores e ao nivel funcional, como organizagoes
da sociedade civil (Smismans, 2004, p.1). Virias das iniciativas que caminham
na dire¢ao de maior descentralismo vertical e horizontal foram j4 adotadas no
Ao Unico Europeu de 1986, que nio sé propés reformas destinadas a facilitar
a harmonizagio das legislagoes dos paises membros do processo de integragao e
ampliou o recurso a votagao por maioria qualificada num maior nimero de casos,
mas permitiu o reforgo do papel do Parlamento Europeu (Fontaine, 2003).

No Tratado de Maastricht de 1992, a estrutura em trés pilares — comunidades
jd existentes sob o método comunitdrio, com o exercicio comum das soberanias
nacionais; Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC) e cooperagio nos
dominios da justica e dos assuntos internos — permitiu avangar ainda mais na
flexibilizagao da concepgio vestfaliana da soberania desses paises membros. No
dominio comunitdrio, foi possivel flexibilizar o controle unilateral dos Estados sobre
os instrumentos de sua politica econémica e monetdria com a Unido Econémica e
Monetdria. A institui¢ao da cidadania européia sinalizava que o cidadao europeu
poderia circular livremente, trabalhar e residir em toda a Unido, bem como
eleger e ser eleito nas eleigdes para o Parlamento no Estado-membro em que
reside, fortalecendo-se meios de participagio politica além da esfera nacional. Na
dimensao institucional, o principio da subsidiariedade no controle do exercicio das
competéncias ressaltou que as instituicoes européias sé interviriam quando uma agao
comum fosse mais eficaz do que uma a¢io em nivel nacional ou local, ¢ o papel do
Parlamento Europeu foi fortalecido ainda mais com o procedimento de co-decisao
e a participa¢io na nomeagao da Comissao Européia. O Tratado de Amsterda de
1997 nao apenas refor¢ou os poderes do Parlamento pela extensao da co-decisao
e dos poderes de controle, como o método comunitdrio passou a ser aplicado a
dominios abarcados no terceiro pilar, como asilo e imigra¢ao (Fontaine, 2003).

Tal partilha crescente de soberania pelos Estados membros do processo de
integragao tornou-se ainda mais evidente no desenvolvimento e na consolidagao
de politicas regionais e sociais do bloco, como as de transferéncias do or¢amento
comunitdrio para dreas mais desfavorecidas; os instrumentos de apoio aos paises
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candidatos; a geragao de emprego e a Politica Agricola Comum. A convivéncia da
soberania estatal com outras estruturas de governanca desenvolve-se no contexto
da consolidagao do mercado dnico, particularmente com a abertura das fronteiras
por meio do Acordo de Schengen de 1985, que viabilizou a livre circulagao de
pessoas, mercadorias e servigos a partir da elimina¢io dos controles nas fronteiras
internas, num esforgo de construgao de um espaco social e econdmico mais amplo
(Fontaine, 2003).

Porém, o desenvolvimento e a consolidagao de estruturas de governanca em nivel
subnacional e supranacional nessas iniciativas em cujo centro estavam os membros
que compuseram o inicio do processo de integra¢ao nio sinalizam a irrelevincia
do Estado, mas uma flexibilizagdo de suas prerrogativas soberanas tradicionais.
Ao contrdrio do que afirma Wallace, as préprias representagio e lealdade jd nao se
mostram tdo enraizadas no Estado-nagdo, pois as identidades locais, nacionais e
européias dos individuos podem estar aninhadas, cruzadas ou modeladas como um
“bolo marmorizado” de diferentes formas (Risse, 2003, p.3-7). As identidades locais
ou européias podem ser aquelas mais aninhadas do que as nacionais. Porém, isso
ndo significa que, para tais individuos, o Estado seja pouco importante ou que seus
vinculos com essa autoridade sejam totalmente rompidos em face de novas lealdades
que assumem. Passando do nivel individual ao do relacionamento intersubjetivo
entre os Estados, esses paises constroem suas identidades mutuas reforcando sua
a¢do em algumas dreas fundamentais, como taxa¢io, provisao de bem-estar social,
defesa e politica externa (Moravcesik, 2001, p.164).

Em vérias dessas dreas, o escopo substantivo e as prerrogativas institucionais
da Unido Européia foram desenhados de forma a ser preservada a limita¢io de sua
agao: estabeleceram-se regras de decisdo por supramaioria, reduziu-se a atuagio
de mecanismos administrativos europeus e criam-se provisdes estritas para
subsidiariedade. A capacidade fiscal da Unido ¢ insignificante, tendo em vista que
a maior parte dos fundos publicos ainda s3o nacionais ou locais, e faltam a ela
poder coercitivo e capacidade administrativa para resolver disputas entre niveis
de governo e garantir o cumprimento das leis. Nessas esferas, a maior parte das
politicas ¢ implementada pelos governos nacionais e subnacionais, ¢ o controle
intergovernamental cldssico é preservado (Moravcsik, 2001, p.169-175). Mantendo
seu controle sobre dreas estratégicas fundamentais como a taxagdo e a defesa, os
Estados europeus — em especial os Estados que iniciaram a integragao — consolidam
seus papéis intersubjetivamente como entidades auto-organizdveis cujas estruturas
internas conferem capacidades para a¢ao coletiva institucionalizada (Wendt, 1999).

A partilha da soberania:
os Estados que aderiram a Uniao Européia de 1973 a 1995

As formas estatais diferenciadas sao resultados de processos distintos de
construgao social. Essa diversidade de formas pode refletir diferentes entendimentos
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sobre o préprio conceito de soberania, particularmente sobre seus distintos niveis de
sedimentac¢io, de maleabilidade e de partilha: Estados mais ou menos orientados
a partilhar parte de sua soberania sio construidos a partir da prdtica sociopolitica.
Nesse sentido, ao passo que determinados paises como os da “Europa dos seis”
abriram mao de grande parte de sua autonomia sobre determinadas dreas para
institui¢des européias, outros Estados-membro da Unio Européia foram mais
resistentes a tal perda de autoridade doméstica e de independéncia externa.

Dentre alguns dos principais fatores que explicam tal resisténcia, podem-se
indicar os receios das conseqiiéncias distributivas de tal partilha de soberania em
nivel interno — jd que os acordos e as instituigdes criados em nivel europeu podem
prejudicar grupos que apdiam as liderangas que estao no poder desses Estados — e
a perda de controle unilateral sobre instrumentos politicos, o que acaba fazendo
com que se limitem a liberdade de a¢3o e a flexibilidade para responder a desafios
domésticos e internacionais. Transcendendo esses fatores, alguns Estados europeus
demonstram um interesse ainda maior na preservagio da estabilidade de suas
identidades nacionais, de forma a perpetuarem entendimentos e expectativas
sobre seus papéis na relagdo com os seus vizinhos e as institui¢des subnacionais
e européias. A conservagao de aliangas especiais com atores externos ao bloco
— que se mostram fundamentais na construgio e no fortalecimento dos papéis
internacionais do Estado — e de identidades mais intensamente enraizadas que
podem ser ameagadas pelo processo de integragao europeu faz com que alguns
Estados europeus construam intersubjetivamente uma concepgao menos maledvel
de soberania, revelando maior resisténcia a partilhd-la.

Os Estados que aderiram ao bloco de 1973 a 1995 exemplificam a maior
resisténcia a perda de autonomia constitucional e de independéncia externa para
as institui¢oes do processo de integracio europeu. O Reino Unido, que se tornou
membro do processo de integragao europeu em 1973, nao participou no protocolo
social 2 época do Tratado de Maastricht em 1992 e, como a Dinamarca, reservou-se
o direito de nio passar aos estdgios finais da Uniao Econdmica e Monetdria, com
aadogio do euro (Fontaine, 2003). Além disso, resistiu ao fortalecimento de uma
politica externa comum, opondo-se a criagao do cargo de ministro das Relagoes
Exteriores do bloco. Tal postura ficou muito visivel nos debates acerca da revisao
do Tratado Constitucional Europeu em 2007, procurando deixar absolutamente
claro que as normas sobre direitos fundamentais nio teriam jurisdi¢ao nas cortes
britdnicas nem poderiam alterar a legislagio do pais. O entio primeiro-ministro
Tony Blair defendia a manuten¢io do controle nacional sobre as principais
capacidades de defesa — como as armas nucleares britinicas — e sobre politica
externa, justi¢a e assuntos internos.

Tais a¢oes do Reino Unido impedem que, muitas vezes, a Europa possa
falar em voz tnica diante de desafios do sistema internacional, como durante a
Guerra no Iraque de 2003: enquanto Franca, Bélgica e Alemanha foram contra
a acdo dos EUA, o Reino Unido — acompanhado de Dinamarca, Republica
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Tcheca, Hungria, Itdlia, Polonia, Portugal e Espanha — apoiaram a intervencao
norte-americana (Niblett, 2005). A resposta britanica foi resultado nao de uma
coordenagio efetiva com seus aliados europeus, mas de uma iniciativa determinada
em nivel nacional, numa cooperagao efetiva com os EUA (Scharpf, 2003). Nesse
sentido, os interesses particulares do Reino Unido e sua alianca com uma grande
poténcia externa a regido minam uma agio européia coesa diante desse desafio,
refletindo o fortalecimento da relagio anglo-americana de amizade e cooperagao
politica (Camargo, 2004).

A aproximagdo com os EUA e o compartilhamento de interesses no combate
a ameagas como o terrorismo e os Estados-pdria sio fundamentais na preservagao
da identidade britanica de grande poténcia no mundo contemporaneo. A partir do
fortalecimento da interacdo e da relagio de amizade com uma poténcia que fez do
globo terrestre o espago politico de exercicio de seu poder, o Reino Unido constitui
sua identidade como um Estado capaz de projetar interesses e a¢oes politico-militares
em nivel global — no apenas em nivel bilateral ou regional —, afetando os célculos
estratégicos de outros atores no sistema internacional ao se aliar a tal grande
poténcia. Essa alianga d4-se ndo apenas na realizacio de esforgos politico-militares
conjuntos, mas na coordenagio de posi¢oes em féruns euroatlanticos e universais.
Particularmente na dimensao militar, os EUA até aceitam que, em agbes militares
nas quais nio pretendam intervir, a Europa possa utilizar certos meios logisticos
da OTAN, por exemplo, capacidades de informagio, comunica¢io, comando
e transportes; porém, tém sido historicamente céticos quanto a iniciativas que
desassociem a Unido Européia da estrutura da OTAN e contam com a sua relagao
especial com o Reino Unido para evitar tal dissociagao (Algieri, 2007).

Porém, para se entender tal construgao da identidade social britinica, é
preciso primeiramente observar o nivel individual: a identidade das elites britAnicas
desenvolveu-se com base num relativo afastamento da politica continental,
sendo que se envolviam nas aliangas e nas institui¢des continentais apenas com
o objetivo de impedir que o equilibrio europeu pudesse ser alterado e, com isso,
desenvolvessem-se ameagas ao préprio pafs. Além disso, apds as guerras mundiais,
tais elites ampliaram sua relagao com as norte-americanas, particularmente em
face da necessidade de conservagao da posi¢ao do Reino Unido como grande
poténcia aliada aos EUA no contexto da Guerra Fria e, posteriormente, no
enfrentamento de novos desafios internacionais ao longo das décadas de 1990 e
2000, como o terrorismo e os Estados-pdria. No ambito regional e mundial, o
Reino Unido, preservando sua relagao especial com os EUA, resistiu a iniciativas
de aprofundamento das instituicdes européias que limitassem sua flexibilidade
e capacidade de associagdo a atores externos ao bloco e que viabilizassem a
consolidagio de institui¢des européias em cuja criagiao nao estava presente e que,
a seu ver, refletem interesses nacionais primordialmente franceses.

O Reino Unido evitou mecanismos europeus excessivamente intrusivos
nos seus assuntos de politica externa, militar e comercial, que comprometessem
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sua liberdade de agdo. Os britdnicos podem agir sozinhos com base no principio
da subsidiariedade para desencorajar o aprofundamento da Unido Européia
em algumas dreas, buscar alternativas fora da estrutura do bloco em dreas de
competéncia mista, estabelecer exce¢bes e utilizar provisdes que ampliem sua
flexibilidade, como a cooperagao reforgada, a partir da qual grupos de paises podem
avangar com uma agao em que os restantes nao quisessem tomar parte, recorrendo
as instituigbes comuns para estabelecer a cooperagao (Moravcsik, 2001, p.169-175;
Fontaine, 2003). Como muitas leis européias dependem do voto da maioria e o
poder de voto de um pais ¢ baseado na sua populagao, o Reino Unido tem assumido
a posi¢ao de “alargador” (“widener”), apoiando a adesao de novos membros como
a Turquia — que em alguns anos serd a na¢ao mais populosa da Uniao. Com isso,
tem ndo apenas o objetivo de expandir ganhos politico-econémicos em vista da
complementaridade econémica com a Turquia, das taxas de crescimento econdémico
turco e da presenga de empresas britdnicas no pafs, mas de estrategicamente afetar
a preeminéncia da Franca em vdrias institui¢gdoes da Uniao Européia. De forma
compativel com os principios que regem sua alianga com os EUA, o Reino Unido
também percebe a importincia da Turquia na facilitagdao do didlogo dos paises
ocidentais com o Oriente Médio e na limitagao da migragdo oriunda dos paises
fronteiricos do bloco (Rachman, 2006).

Nos paises da Europa Setentrional que aderiram a Unidao Européia —
particularmente a Dinamarca, que aderiu ao processo de integragio em 1973,
e a Finlandia e a Suécia, que aderiram em 1995 — e da Austria — que entra
em 1995 —, a resisténcia a cessao de autonomia para as institui¢des européias
deve-se principalmente ao desejo de prote¢ao de suas identidades como Estados
de bem-estar social. Em face de opg¢des de maior desregulagio, privatizagio e
corte de impostos — aceitdveis na visao da Unido Européia —, a capacidade dos
governos nacionais de influenciar os cursos das suas economias — particularmente
crescimento e nivel de emprego — e definir suas ordens sociais é reduzida. Embora
seja necessdrio combinar politicas de cria¢io e de liberalizagio dos mercados
europeus para bens, servigos e capital com a harmonizag¢ao européia das regulagoes
sociais de corre¢ao de mercado, a promessa de dimensao social mais efetiva na
Uniao Européia nao pdde ser preenchida com a estrutura institucional presente,
que requer altos niveis de consenso, e os membros discordam sobre a escolha de
solugbes comuns (Scharpf, 2003).

Na esfera individual, os cidadaos desses Estados construiram suas identidades
ap6s a Segunda Guerra Mundial baseando suas vidas na consolidagao de sistemas
de protegao e de taxagio social, e quaisquer tentativas de substitui-los por solugoes
européias podem mobilizar grande oposi¢ao, tendo em vista a melhoria substancial
da qualidade de vida que tais cidadaos conquistaram com tais sistemas de
orienta¢ao social-democrata (Scharpf, 2003). Como lembra Anderson (1996), a
social-democracia surgiu na Europa onde houve uma classe trabalhadora numerosa,
agricultores aliados ao operariado, uma maior participagao de massas, sindicatos
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mais fortes e o rdpido aumento do eleitorado. Ela se torna forga regular apés a I1
Guerra Mundial com a construgao do “welfare state”, com pleno emprego e servigos
sociais, que motivaram a identificagdao popular. No inicio da década de 1970,
pela primeira vez no pés-guerra, os primeiros ministros da Austria, Dinamarca,
Finlandia e Suécia eram social-democratas.

Porém, a0 mesmo tempo em que o auge politico era alcangado, as condigoes
econdmicas que permitiram esse sucesso entravam em declinio: os indices
de crescimento cafam, e a inflagao e o desemprego aumentavam. Nessa nova
conjuntura, a social-democracia foi associada a prépria crise, tendo em vista
que o ressurgimento do monetarismo sinalizou os gastos estatais excessivos e 0s
sindicatos superpoderosos como a causa bdsica da estagflagio. Nos anos 80, o
resultado foi o revigoramento dos partidos de direita, no poder em toda a regido.
Além disso, a social-democracia, que se orientara no passado para a superagio do
capitalismo e depois para reformas parciais em diregao ao socialismo, tinha perdido
o rumo contentando-se com o Estado de bem-estar social dentro do capitalismo.
Dentre as razoes para o enfraquecimento das instincias coletivas que abalou a
social-democracia, ¢ possivel citar a fragmentagao dos partidos de esquerda em
diferentes eixos de diferenciagao e, principalmente, o agravamento das restrigoes
que reduzem o espago objetivo para as politicas tradicionais da social-democracia:
as principais conquistas social-democratas — o pleno emprego, os sistemas de
previdéncia e as politicas monetdria e fiscal para administrar a economia capitalista
de modo a produzir esses resultados — foram enfraquecidas nos anos 80 em face da
internacionalizagdo de capitais e da desregulamentagao dos mercados financeiros
(Anderson, 1996).

Nos Estados da Europa Setentrional principalmente, os elementos responsdveis
pelo éxito da social-democracia no pés-guerra — servigos sociais, extensao universal
da educagdo, economia mista, democracia parlamentar sustentada por partidos
de massa — permaneceram em declinio durante as décadas de 1990 e de 2000. A
onda de privatizagdes atingiu seu dpice, enquanto a autoridade dos parlamentos
nacionais se enfraqueceu, e a participa¢io do eleitor diminuiu. (Anderson, 1996).
Num momento em que o liberalismo avanca estimulado pelo processo de integragao
europeu, as popula¢oes de tais paises de grande tradi¢ao na protegao do bem-estar
social receiam que seus governos, ao assumirem compromissos cada vez mais densos
no 4mbito da Unido Européia, admitam cada vez mais a diminuigao do bem-estar
e desistam do pleno emprego. Em face das pressoes no nivel doméstico, tais Estados
nao apenas resistem a maior partilha de soberania com as institui¢oes européias,
mas procuram reforgar nas instituigoes estatais tradicionais a fonte central de
representacdo ¢ de lealdade, preservando pelo menos os principais tragos de suas
identidades como Estados de bem-estar social. Conservando-se na sua relagao
intersubjetiva com os vizinhos e com as instituiges do bloco como os responsdveis
pela manutengao da ordem — o que envolve o atendimento as necessidades de sua
populagio — e pela prote¢ao da integridade dessas condi¢oes em relagio a outros
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Estados e organizagdes internacionais, eles procuram aproveitar os beneficios das
reformas liberalizantes incentivadas pela Unido Européia, mas, a0 mesmo tempo,
evitar que essas reformas minem completamente sua capacidade de influenciar
crescimento e nivel de emprego.

J4 os paises que aderiram ao processo na década de 1980 — Grécia em 1981 e
Portugal e Espanha em 1986 — passaram por profundas dificuldades econdmicas
a0 longo das décadas anteriores 4 adesdo e tinham, até bem pouco tempo antes
de sua entrada no processo, governos autoritdrios: a Espanha foi liderada pela
ditadura franquista até 1975, e Portugal e Grécia foram administrados por governos
militares até 1974. Com o quadro de crise econdmica agravante e de institui¢oes
democrdticas ainda pouco consolidadas pds-1975, a adesao desses paises as
comunidades européias foi bastante controversa, tendo em vista que, até entdo, tais
comunidades eram compostas predominantemente por paises industrializados e de
economias dindmicas, ao passo que os entao candidatos eram bem mais pobres,
com economias voltadas principalmente para a atividade agricola. Nesse sentido,
o processo de integragdo europeu precisou ser redefinido a fim de criar programas
estruturais como os Programas Integrados Mediterranicos, que fossem destinados
a reduzir as disparidades de desenvolvimento econémico, elevando as condigoes
de vida das regioes mais pobres as médias européias (Fontaine, 2003). Ademais,
o desenvolvimento desses paises era visto como necessdrio para a consolidagao de
democracias estdveis.

Ao longo das duas ultimas décadas, tais Estados participaram de indmeros
projetos europeus importantes, tendo particularmente como exemplo a participa¢io
de Portugal e Espanha na criagio do euro em 1998. Suas identidades como Estados
europeus eram reforgadas pela sua cooperagdo crescente com as instituigoes
européias em face dos grandes incentivos oferecidos pela Unido Européia com
os planos de auxilio a tais economias, que tornaram elites e cidadaos nos trés
Estados mais favordveis ao aprofundamento da integragao, desde que tal integracao
permitisse a continuidade dos fluxos de capital e a ampliagio dos investimentos em
setores como energia, transportes e comunicagoes. Apesar da melhoria econdmica
substancial promovida pelos programas estruturais e da consolidagao de valores
democrdticos, tais Estados ainda estdo bem longe de atingir os padroes dos paises
mais ricos do continente, consolidando suas identidades como Estados de nivel
inferior de desenvolvimento dentro do bloco.

Porém, em face do orgamento limitado da Uniao Européia hoje, tais paises
temem a reducio de beneficios e de subsidios comunitdrios diante da necessidade
de politicas de nivelamento e de distribuigao de recursos para novos membros
de nivel ainda menor de crescimento econdmico. Nesse sentido, setores dessas
populacdes tém cada vez mais pressionado seus governos para que nio cedam
autonomia para institui¢des de um bloco que ameaca favorecer cada vez mais novos
membros com programas estruturais, limitando as transferéncias feitas a esses
trés paises. Embora as vantagens da integracio tenham sido bem mais claras para
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Portugal, Espanha e Grécia do que para o Reino Unido ou os paises nérdicos, os
trés Estados que aderiram na década de 1980, receosos quanto a limitagao da ajuda
que receberam ao longo dessas décadas, procuram hoje reforar suas instituigoes
tradicionais de representagao e de lealdade e explorar oportunidades externas ao
bloco na busca de maior proje¢ao econdmica e politica no nivel internacional. Um
exemplo foi o apoio de Portugal e Espanha a agao norte-americana no Iraque na
tentativa de fortalecer a cooperagao com a superpoténcia e explorar alternativas
de coopera¢io fora da Unido Européia. Tal mudanga aponta para uma busca
maior de flexibilidade e de autonomia, que se reflete numa identidade cada vez
mais resistente a partilha de soberania com as instituigdes européias se os ganhos
obtidos no passado nao forem mantidos.

A partilha da soberania: os Estados da Europa Central e Oriental

No Conselho Europeu de Copenhagen de 1993, quando se estabeleceu que
os paises associados da Europa Central e Oriental poderiam tornar-se membros
da Unido Européia, definiu-se também uma série de critérios de adesdo que eles
deveriam cumprir, como a criagao de instituiges estdveis que permitissem garantir
a democracia e os direitos humanos, o desenvolvimento da economia de mercado e
da capacidade para enfrentar a pressao concorrencial dentro do bloco e a adogio do
corpo legislativo que compée o acervo comunitdrio da Unido Européia (Fontaine,
2003). Em maio de 2004, Chipre, Malta, Republica Tcheca, Eslovdquia, Estonia,
Letonia, Litudnia, Hungria, Polonia e Eslovénia aderiram ao bloco apds cumprir
tais condigbes, e, em janeiro de 2007, Roménia e Bulgdria também entraram no
bloco apés enfrentarem indimeros obstdculos. A Bulgdria teve de mostrar resultados
na luta contra a corrupgio e o crime organizado, enquanto a Roménia precisou
comprovar avangos em matéria de seguranga alimentar e de gestao dos fundos
agricolas europeus.

Os Estados do Leste Europeu iniciaram, desde o fim da Guerra Fria, um
processo de redefini¢ao de suas identidades e de suas préprias soberanias da era
comunista — cuja autonomia era restrita pelo controle soviético — ao expressarem
sua determinagdo em aderir voluntariamente as institui¢des européias que limitam
sua soberania e incorporarem valores democrdticos e liberais (Wallace, 1999, p.504-
506). Embora tais paises venham avangando bastante na partilha de soberania com
as institui¢des européias, as estruturas de governanca multinivel ainda tém agao
reduzida na drea, ¢ a lealdade e a representa¢ao ainda permanecem enraizadas nos
Estados-nagdo. Os interesses desses Estados claramente se redefiniram para uma
a¢ao mais cooperativa com os paises da Europa Ocidental, particularmente em face
das perspectivas de sucesso econdmico com a adeso ao bloco, mas suas identidades
ainda nio foram plenamente redefinidas: eles nio apenas nio incorporaram
completamente a caracteristica intrusiva da governanga européia e a interpenetragao
mutua das politicas domésticas, como ndo renunciaram seus papéis de principais
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definidores da representagao de suas populagoes, particularmente com a conquista
de autonomia em relagdo a lideranga soviética e a necessidade de afirmagao de sua
relevincia na promogio de seguranga e de bem-estar de seus cidadaos. Embora
cedam autonomia de a¢3o em determinadas dreas como a interagio econdmica,
eles reforcam suas a¢des em outras, como a politica externa e a taxagao.

Os Estados do Leste Europeu permanecem como uma periferia dentro do
bloco, tendo em vista que ainda tém um baixo nivel de desenvolvimento econ6mico
em relagdo aos paises da Europa Ocidental e que suas institui¢oes politicas sao
bastante heterogéneas em relagao aos standards da parte ocidental do continente.
Dentre os entraves centrais na redefini¢o de suas identidades e na adogio de valores
voltados para uma maior partilha de soberania, cumpre destacar primeiramente
a auséncia de uma tradigdo federal. Tal falta torna mais dificil a transposi¢ao
das regras comunitdrias a legislagio nacional, ou seja, a adogdo de um acervo
comunitdrio em cuja constitui¢ao tais Estados ndo estavam presentes e em cuja base
estao valores democrdticos que nem sempre compuseram a histdria desses paises.
Além disso, a heran¢a da era comunista manifesta-se num momento em que as
dificuldades na constru¢ao de uma sociedade civil participativa e de instituigoes
democrdticas tornam-se cada vez mais visiveis e, com isso, geram-se obstdculos na
aceitagio do acervo comunitdrio e na perda da autonomia constitucional para as
institui¢oes européias (Camargo, 2004; Menéndez, 2003, p.618-622).

Em tais paises, setores das elites e muitos cidadaos permanecem desconfiados
em relacdo aos reais beneficios do processo de integracao. Vdrias elites consolidaram-
se no poder durante a era comunista e aproveitaram-se das institui¢oes existentes na
perpetuagio de seu poder no nivel doméstico; por isso, resistem as transformagoes
trazidas pela adesdo 4 Unido Européia e a incorporagio de novos valores pelas
populacdes, como a liberdade de expressao e de participagao politica, que levam
a maior conscientizagao social e ao questionamento de seu poder. Além disso,
nos paises do Leste, a mao-de-obra é barata e, em geral, qualificada (Ramén &
Menéndez, 2003, p.621), mas, mesmo motivada com expectativas de melhores
empregos e saldrios na Europa Ocidental, vem se deparando com obstdculos como
a resisténcia de governos e cidados a sua chegada, o que, no nivel estatal, reflete-se
em tentativas de paises da Europa Ocidental de impor, em defesa de seus préprios
cidadios, restrigoes a entrada de trabalhadores. Ademais, como o alargamento
para o Leste tem impacto na capacidade da Unido Européia de adotar novas
politicas e altera a distribui¢ao de poder nas institui¢oes européias, determinados
paises como a Franca inseriram obstdculos & maior participagao desses paises
nessas institui¢oes. Tendo tais elementos em vista, a resisténcia a construgio de
uma identidade mais compativel com os valores da Unido Européia vem sendo
ampliada, o que se reflete, no nivel estatal, no refor¢o desses Estados como fonte
de representagio e de lealdade e numa maior resisténcia a cessao de competéncias
as institui¢des supranacionais e as entidades subnacionais.
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No caso da participagao desses tltimos atores no processo politico, o impacto
da Unido Européia em paises como a Republica Tcheca, por exemplo, foi limitado
e ambivalente: a Uniao Européia requer a criagao de estruturas regionalizadas para
a administragao dos programas de desenvolvimento regional, como os conselhos
regionais e os comités de desenvolvimento regional, necessdrios para que atores
regionais e subnacionais possam se envolver na administragao dos programas de
fundos estruturais; porém, a natureza tecnocrdtica do processo de adesio e as
exigéncias da Comissdo por eficiéncia na prepara¢io para a adesao e a implementagio
dos programas da Unido tiveram um efeito contrdrio, refor¢ando preferéncias
centralizadoras de autoridades governamentais nacionais e minando o apoio da
Comissao a descentralizagio e a parceria (Marek & Baun, 2002, p.895, 913-914).
Nesse sentido, a representagio e o exercicio da autoridade para a implementagio
dos programas do bloco continuam centralizados no Estado-nagao.

Na Europa Central e Oriental, o nivel subnacional de governo foi negligenciado
ap6s o colapso do comunismo, de forma que os paises dessa regido precisaram criar
ou reconstruir institui¢es subnacionais para cumprir os pré-requisitos de adesio,
procurando ampliar sua abertura a influéncia da Unido Européia. Enquanto promove
as regras de autogoverno e descentralizacio regional, o bloco também enfatiza a
realizagdo rdpida da preparagdo paraaadesdo e o uso eficiente dos recursos europeus,
assim criando incentivos para a centralizagio e o fortalecimento das autoridades
nacionais governamentais em face dos atores e dos interesses subnacionais. Ao
passo que governos ¢ demais atores subnacionais ainda tém um longo caminho a
percorrer antes de adquirir a legitimidade e o apoio populares que permitiriam a
eles tornar-se pontos centrais para a mobiliza¢ao politica, a experiéncia dos paises
dessa regidao com os programas de ajuda pré-adesio sinaliza a determinacio do
governo central em exercer o papel de ledo-de-chdcara e minimizar o impacto
descentralizador da politica regional da Uniao Européia (Marek & Baun, 2002,
p.896-897, 914-915).

Numa perspectiva geral, permanecem evidentes as diferengas quanto a
estruturagao da economia e ao nivel de saldrios pagos e de padroes de vida da
populacio entre o leste e 0 oeste da Europa, sendo que os paises do leste levarao
tempo considerdvel para atingir os patamares da Europa ocidental. Existem
também obstdculos técnicos e constitucionais para adogio do acervo comunitdrio
europeu pelos novos membros, mas desafios ainda maiores sao colocados pela falta
de uma infra-estrutura institucional eficiente e de cultura legal. A corrup¢io e o
legado de interferéncia politica no sistema legal persistem em grande parte dos
Estados candidatos. A legislagio européia muitas vezes é incorporada sem que
haja consideragao dos hdbitos, tradicoes e recursos locais. Embora todos os paises
da regiao devam cumprir o requerimento democrdtico bdsico dos critérios de
Copenhagen, a conflanga nas institui¢des democrdticas criadas ainda permanece
baixa. Apesar de o tratamento conferido as diferengas culturais esteja longe de
uma aceita¢do plena da diversidade na sua dimensao de riqueza na prépria Europa
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Ocidental, as minorias culturais sdo vistas, em diversos paises do Leste Europeu,
como marginais ou ilegitimas (Zielonka, 2001, p.511-515). Cumpre lembrar que
a partilha de valores europeus — dentre eles, a flexibiliza¢ao da idéia de autoridade
suprema doméstica e de independéncia externa — ndo ¢ instantinea ¢ que tais
paises ainda estao num estdgio bastante inicial de redefini¢ao de suas identidades;
porém, até o presente momento, os obstdculos apresentados tém feito com que tal
redefinicdo torne-se, no minimo, cada vez mais lenta.

Consideracoes finais

Zielonka (2001) questiona a habilidade da Unido Européia de adquirir um
dos atributos mais fundamentais de um tipo de Estado vestfaliano: uma fronteira
externa relativamente cristalizada e rigida, conforme vislumbrada pelo projeto do
mercado dnico e pelo regime de Schengen. Nesse sentido, para o autor (Zielonka,
2001, p.507-509), a Unido Européia alargada lembraria bem mais um império
neomedieval — caracterizado principalmente sobreposi¢ao de autoridades, soberania
dividida, arranjos institucionais diversificados e identidades multiplas — que um
Estado neovestfaliano com implicages prdticas e conceituais sérias, cujas principais
caracteristicas sao a concentragio de poder, a hierarquia, a soberania e a identidade
bem definida dentro das fronteiras do Estado.

Porém, a “solu¢io neomedieval” trazida por Zielonka (2001) ¢ insuficiente
para lidar com a complexidade do processo de integracio ou para apontar para a
superacio do paradoxo indicado por Wallace (1999). A concep¢ao de Zielonka
do termo “medieval” apresenta inadequagbes: embora o sistema europeu
contemporaneo seja marcado pela auséncia de fronteiras claras e tenha arranjos
flexiveis, as propostas confederalistas e federalistas atualmente em curso — que
buscam a conciliagao de niveis distintos e tipos complexos de partilha de soberania
— ndo apresentam necessariamente caracteristicas como uma adesao mais fluida ou
o desenvolvimento de estruturas concéntricas funcionais de cooperagio. Apesar
de parecer até mesmo ingénuo o uso do termo por Zielonka (2001), o autor
tém o mérito de apontar custos ¢ desafios do processo de integragio europeu,
relevantes para o argumento aqui desenvolvido: a democracia pode ter dificuldade
de funcionar em um sistema de arranjos de maltiplos niveis e velocidades, além
de que a lealdade e a identidade podem dificilmente se desenvolver num sistema
complexo de arranjos abertos. Num sistema sem fronteiras evidentes, é também
dificil vislumbrar a distribui¢io de bens puiblicos numa forma organizada
(Zielonka, 2001, p.527).

Para se entender a magnitude desses desafios, é preciso transcender a concepgao
vestfaliana da soberania estatal como aponta Zielonka (2001), mas, em vez de
se assimilar a “solugdao neomedieval” proposta pelo autor, ¢ possivel solucionar o
paradoxo apontado por Wallace (1999) concebendo a soberania como um fato
institucional ligado ao processo e baseado em entendimentos intersubjetivos,
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podendo assumir diferentes niveis de sedimentagio, de maleabilidade e de partilha
pela prdtica sociopolitica distinta dos 27 paises membros da Unido Européia e
conviver de formas diferenciadas com estruturas de governanga multinivel no
Ambito do processo de integracio. Num contexto de autoridades sobrepostas e de
multiplas identidades culturais, pode-se compreender como a sobreposi¢ao dos
diferentes niveis de governanga e a representagao e a lealdade podem ser construidas
de formas diversas, trazendo desafios multiplos no contexto dos trés processos de
partilha desenvolvidos.

Este artigo procurou chamar a atengdo para os principais desniveis entre
os processos de partilha de soberania e os anseios nacionais nos paises membros
da Unido Européia e inseriu tal discussao no contexto do desenvolvimento
de estruturas de governanca multinivel. Ao captarmos a complexidade desses
desniveis, ¢ possivel apreender por que os lideres dos governos podem desejar
transferir a formula¢do da decisao para o nivel supranacional em graus distintos
de intensidade. Eles nao apenas tém diferentes percep¢oes sobre a forma como
os beneficios da perda do controle unilateral sobre instrumentos politicos podem
ultrapassar os custos, como também podem conceber de diferentes formas os
ganhos relacionados a transferéncia de responsabilidade por decisoes impopulares
ou ao insulamento da formula¢io de decisao em relagao as pressdes domésticas,
por exemplo. Como apontam os tedricos da governanga multinivel, no existe,
portanto, consenso entre tais pafses sobre a cessao de independéncia constitucional,
a modificagio da igualdade soberana ¢ o comprometimento da autonomia
econdmica (Marks et al., 1996). Tal politica opera em multiplos niveis, de forma
que a “europolitica” configura-se cada vez mais como um resultado da tensio e da
conciliagdo entre pressdes supranacionais e intergovernamentais distintas em cada
pafs membro do processo de integragdo europeu, ¢ a aloca¢io de competéncias
entre os atores nacionais e os supranacionais é cada vez mais diversificada em cada
um dos membros da Uniao Européia.
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Resumo

O objetivo do artigo é examinar por que nao existe paradoxo entre o desenvolvimento de
estruturas de governanca multinivel no ambito do processo de integracdo europeu e a
permanéncia do Estado soberano como fonte de representacédo e lealdade. Concebendo
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que a cessdo de independéncia constitucional, a modificagdo da igualdade soberana e o
comprometimento da autonomia econémica nao se processaram de forma homogénea,
pretende-se explicar as diferengas entre tais processos de partilha da soberania dos paises
membros da Unido Européia.

Abstract

The main purpose of the article is to examine why there is no paradox between the
development of multilevel governance structures in the context of European integration
and the maintenance of the sovereign state as the source of representation and loyalty.
Accepting that the cession of constitutional independence, the changing of sovereign
equality and the challenge to economic autonomy have not occurred in an homogeneous
way, | intend to explain the differences among those processes of sharing of EU members’
sovereignty.

Palavras-chave: Soberania; Unido Européia; identidade.
Keywords: Sovereignty; European Union; identity.
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