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Resumo: Dentro de uma ordem mundial proporcionada crescentemente por relacoes
multilaterais, a importancia de normas internacionais suscita a questdo da legitimidade e
déficit democrético da criagdo dessas normas. Dentro desse contexto, o debate sobre a
governanca caminha em paralelo com a evolugdo de um processo legislativo
internacional, onde o Parlamento Europeu é o exemplo a ser discutido.

Palavras-chave: Processo legislativo internacional, governanga global, parlamento
europeu, bens publicos globais, democracia.

Abstract: Within a world order increasingly provided by multilateral relations, the
importance of international standards raises the question of legitimacy and democratic
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Considerac0es iniciais

Os conceitos e a realidade se entrelacam no momento em que estd em jogo a
formacdo da nova ordem global. A difusa conjuntura entre o fim da bipolaridade do
poder, o0 avanco da globalizacdo econdmica e tecnoldgica, a crescente preocupacao com
direitos humanos e meio ambiente forjam a emergéncia de uma multipolaridade
complexa, onde o conceito de democracia € o canal de comunicagdo com esse novo
mundo. Contudo, ao mesmo tempo em que a nocdo de democracia nas relacOes
internacionais ganha importancia, encontra dificuldades ao serem compreendidas
apenas como realistas, idealistas ou institucionalistas. Novos atores, com diferentes
instituicGes e maiores informacgdes representam mudancgas em conceitos de democracia,
e de governo, dando lugar & governanga.

No presente artigo, iremos propor na primeira parte um debate sobre conceito de
governanca: polissémico e controvertido na literatura de relagfes internacionais. Em
contraposicdo ao realismo estrutural que prevé o Estado como ator soberano e
incontestavel, a governanca busca trazer nogdes de participagdo de mdaltiplos atores,
deslocando o eixo “estatal” hierarquico para uma heterarquia de diferentes niveis,
transformando a tomada de decisdo para uma forma mais democratica. Essa crescente
participacdo € uma resposta ao déficit democratico de organizac@es internacionais.

Essa preocupacgédo com o grau democratico das organizagdes internacionais surge
no momento em que essas organizagGes buscam e conquistam cada vez mais poder e
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atuacdo num mundo globalizado. Com maiores poderes, h4 maior responsabilidade e
necessidade de legitimacdo e, até mesmo, de enforcement. Assim, o debate da
governanca também passa por formas de legitimidade e accountability. Por isso, na
segunda parte do artigo, as estruturas juridicas e politicas em torno do déficit
democratico e accountability serdo os temas centrais da literatura debatida.

Nesse contorno, a ordem internacional passa por um movimento de impulsos
circulares: a governanca vem para suprir uma lacuna democratica que surge pelo novo
protagonismo de instituicdes internacionais, onde Estados ndo tém mais 0 mesmo papel
de monopdlio de poder e, desse modo, faz-se necessario ter uma maior participacao
social. Essa participacdo ¢ ampliada por aberturas de comunicacdo das organizacoes
internacionais pela participagdo da sociedade civil e por novos parlamentos
internacionais.

Os parlamentos internacionais ndo sdao um fendmeno recente, a novidade esta no
seu crescente protagonismo e poder dentro da conjuntura mundial como uma forma de
governanca. O processo legislativo internacional é a forma na qual instituigdes
normativas sdo consolidadas no seio da ordem global, tradicionalmente por meio de
tratados internacionais realizados por Estados soberanos. Contudo, a producdo dessas
normas ndo sdo estudadas com vistas ao deficit democéatico de que normalmente
decorrem: do acordo do Poder Executivo nacional (Ministério das Rela¢fes Exteriores)
com a anddina aprovacao do Poder Legislativo.

Sobretudo nas perspectivas regionais e transnacionais, ha mudancas muito
significativas no processo legislativo internacional. Como estudo de caso, sera
examinado na ultima parte do texto, o exemplo do processo legislativo do Parlamento
Europeu, que contém uma série de elementos institucionais de governanga, como
atribuicGes participativas e representativas na tentativa de diminuicdo do déficit
democrético.

Portanto, o debate proposto tera tanto um enfoque neoinstitucionalista, haja vista
0 debate das instituicbes da Unido Europeia, principalmente o Parlamento Europeu,
tanto quanto visdes construtivistas, por sua vez muito utilizadas na literatura de
governanca. Com esse plano, esperamos contribuir para uma reflexdo inovadora para o
sentido do processo legislativo internacional produzido por parlamentos regionais
dentro da discussdo de governanca global.

1 Governanca: uma heterarquia de conceitos, para uma hierarquia de bens
comuns globais

Definir um conceito para a governanca nao € um exercicio simples, porém esse
esforgo parece uma pratica saudavel. Governanca e globalizacdo nasceram na época de
maior crescimento de producdo cientifica que o planeta ja presenciou. Isso explica, em
parte, 0 seu contexto. Um contexto de grande aumento de informagdes, no nosso caso,
de informacdes sobre e geradas por instituicbes internacionais de diferentes niveis:
governamentais, ndo governamentais, mundiais, regionais ou locais.

Por mais paradoxal que possa soar, hd um consenso sobre a pluralidade de
conceitos sobre governanca. Embora isso ndo diga muita coisa, outros possiveis
consensos, como a falta de democratizacdo de organizagdes internacionais, aumento da
participacdo da sociedade civil também tém um papel importante na clareza do
conceito. Mas quanto mais avangamos, mais evidente tornam-se imprecisdes nas
relacbes entre pressupostos da governanga, como governo, Estado e organizacoes
internacionais, legitimidade e democracia. Por isso, durante o texto vamos propor um



debate analitico do termo, suas observagcdes dos fendmenos emergentes e, em outros
momentos, também os seus debates normativos.

A ideia de governanca tem inicio em causas historicas difusas. O fim da Il
Guerra Mundial trouxe, como algumas das consequéncias, a criacdo de instituicoes
importantes para a estabilizacdo politica, econdmica, de seguranca e paz: as institui¢cdes
de Bretton Woods e o sistema das Nagdes Unidas.? Nesse contexto, o papel do Estado
ainda era central, ¢ a “boa governanca™ estava relacionava a seguir orientacdes de
organizacgdes internacionais: “com a crise, constatada nos anos oitenta, das estratégias
de liberalizacdo em termos de reativacdo das economias em paises em desenvolvimento,
o FMI e o Banco Mundial procuraram legitimar intervengdes dificeis”.’

Porém, esse conceito inicial de governanca é superado pela propria realidade,
segundo a tbnica construtivista. A liberalizacdo comercial, a revolucdo tecnologica, a
democratizagdo continua dos paises e o desenvolvimento de novos atores transnacionais
(privados e publicos) modificam novamente o cendrio internacional. E o que se chama
de globalizagdo sintetiza essa transformacgdo e gera outras consequéncias, como a
necessidade de uma nova governanca. De acordo com Nayyar, a governanga pode ser o
outro lado da globalizag&o.

A fundamental distin¢do entre governanca e governo € simples: governanca nao
é sindnimo de governo. Para Rosenau,® governanca é um sistema de regras que funciona
somente com legitimidade (por maioria), enguanto governos podem continuar
governando com uma grande oposic¢do. Isso necessariamente ndo requer a exclusao dos
governos nacionais ou subnacionais da andlise, mas busca um entendimento de que a
auséncia de um governo global em nivel internacional abre um espago para uma
governanca global, sem governo ou autoridade central, pois a governanca é um
fendbmeno mais global que governo. Da mesma forma, é necessario pensar o conceito
de governanca como um processo para além do Estado, principalmente no foco de
conexdes complexas entre diferentes atores sociais e instituicdes governamentais.”

Essa dimensdo na escala de poder abre espaco para a multiplicidade de atores
gerando mudangas na forma da sociedade mundial. Assim, conforme Dingwerth e
Pattberg, a passagem de um sistema hierdrquico para uma heterarquia é fruto da
participacao global de diferentes niveis dessas organizacdes: locais, nacionais, regionais
e/ou transnacionais. Da-se inicio a uma forma horizontal de relacBes internacionais por
meio de novas esferas de autoridade, ha uma transferéncia do status quo central do
Estado para outros atores.’

E desenvolvida uma nova ordem. Rosenau,® a partir de seu método notadamente
analitico, observa que governanca e ordem sdo claramente um fendmeno interativo. A
ordem global pode ser concebida como um Unico conjunto de arranjos mesmo que esses

2 NAYYAR, Deepak. Towards Global Governance. Governing Globalization: issues and institutions.
Oxford: Oxford UP, 2002. p. 3-18

® 0 Banco Mundial utilizou esse termo no seu relatério de 1989, Sub-Saharam Africa: From Crisis to
Substainable Growth (Milani, 1999:104).

* ARNAUD, André-Jean. Governanca. In: Dicionario da Globalizacdo. ARNAUD, André-Jean;
JUNQUEIRA, Eliane Botelho. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006, p. 234.

> ROSENAU, James N. ‘Governance, order, and change in world politics’. Rosenau, James; Czempiel,
Ernst-otto (eds.). Governance without Government: Order and Change in World Politics.
Cambridge: Cambridge UP, 2000, p. 1-29.

® DINGWERTH, Klaus; PATTBERG, Philipp. ‘Global Governance as a Perspective in World
Politics’. Global Governance — a Review on Multilateralism and International Organizations, v. 12, N.
2, April-June, 2006, p. 185-203.

" Idem.

8 ROSENAU. ‘Governance, order, and change in world politics’.



ndo sejam causalmente conectados numa mesma ordem de padrBes. A caracteristica
central da ordem que prevalece é o grau de conectividade ou desconectividade entre os
atores do sistema que irdo demarcar esses diversos arranjos. Entretanto, recorta uma
diferenciagdo a ordem global: governanga ¢ a “ordem” mais intengdo. Nesse aspecto,
recai ligeiramente no aspecto prescritivo, normativo do termo.

Sendo assim, dentro dessa nova ordem global € extremamente importante
compreender a transformacgdo no papel do Estado. Se a resposta Waltziana enfatiza o
carater de ator incondicional, nos contextos da globalizacdo e da governanca global tem
sido sustentado o contrario: sua diluicdo entre outros atores com uma importancia cada
vez maior na construcdo de uma heterarquia, onde o Estado é apenas um ‘“quase-
comum?” entre tantos, na busca de interesses proprios ou coletivos.

O entusiasmo construtivista também precisa ser moderado, pois o Estado
permanece como garantidor de legitimidade democréatica dentro de seu territorio, e de
poder e forca além dele. Por outro lado, a inovacao é o consideravel aumento de poder
de organizacOes internacionais que estdo nesse intermeio entre legitimidade e
participacdo, pela oportunidade ou necessidade de ndo haver governo ou Estado
mundial. Nessa complexa estrutura, tenta-se compreender como é possivel governar o
mundo sem um governo ou como ter uma ordem global dentro de uma perspectiva em
que a globalizacdo (e a propria governanca) impde uma série de novas formas de atores
e instituicdes.

Dessa forma, analiticamente podemos perceber que a governanga é um
fendmeno que engloba uma série de atores internacionais em rede, como blocos
regionais, movimentos sociais, sociedade civil, parlamentos internacionais,
organizagbes ndo governamentais, corporacfes transnacionais. A participacdo desses
atores dentro do seu proprio locus de atuacdo modifica as relacBes de poderes,
proporcionado a mudanca de uma hierarquia “andrquica” estatal, para uma forma
heterarquica mais democréatica. Com essa noc¢do, a ordem global é redesenhada.

Mas a governanca também é entendida como uma forma de proposicao, ou seja,
de uma forma normativa. Dingwerth e Pattberg defendem que a governanca é também
um projeto de integracdo global, para a qual a evolucdo da Unido Europeia pode ser
considerada como um modelo. Nesse sentido, também pode ser considerado como uma
ideologia que acompanha a propria globalizacdo econémica, como se fosse uma forma
de amenizar/compensar os efeitos negativos da globalizagao.

Nesse ponto, Nayyar destaca a necessidade da governanca como um limite a
globalizacdo econémica, como a formacdo de regras globais. Ndo ha limites para as
trocas e transacGes econémicas, as corporacdes nao estdo em lugar algum, por isso 0s
Estados nacionais ndo ddo conta da sua regulacdo. Enquanto a globalizacdo é um
processo dirigido pelo mercado, a governanca deve ser entendida por regras, mas
também por consenso e contribuicdo de todos os paises sobre a regulacdo de public
bads, promocdo de public goods. Para Nayyar a governanca precisa estar focada nas
pessoas, mais que propriamente nas economias.

A nocdo de public goods — bens publicos — é introduzida pelo classico texto de
Kaul,? onde o tema de bens publicos globais no debate internacional por meio de uma
abordagem analitica que procura estabelecer critérios objetivos e ambivalentes — como
puros e ndo puros, ndo concorrentes e nao excludentes — para sua conceituacdo. Os bens

® KAUL, INGE, GRUMBERG, ISABELLE & STEIN, Marc (Eds.) Defining Public Goods e Global
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publicos se diferenciam de privados: sdo aqueles onde ndo ha incentivo econdmico para
serem produzidos.

Para a identificacdo de bens publicos globais, segundo o mesmo autor, é
necessario trés elementos: geogréafico, socioeconémico e geracional. O bem publico
global precisa ser compartilhado com mais de um grupo de paises, isto €, ndo pode ser
restringido geograficamente. Os autores afirmam que nos ultimos 50 anos as
disparidades entre os paises cresceram: os ricos ficam mais ricos e os pobres ficam mais
pobres, pois mais do que renda, bens publicos como acesso ao conhecimento,
informagdo, tecnologia e saude tém acesso restrito a populagdes mais pobres. Assim,
um bem publico global precisa produzir beneficios para uma grande parte da populacéo
global, ndo apenas para alguns. O elemento geracional se refere uma perspectiva de
longo termo, onde as geracOes presentes tenham condicdes de se desenvolver de
maneira sustentavel sem comprometer as geracoes futuras.

Com essa definicdo, os bens publicos globais podem passar a ser o contetdo
pratico da governanca global, como propde Ruggie,”® para o qual o “mundo politico
civico” estd associado a todos os atores que disputam o “dominio publico global”, entre
esses as organizacgdes de sociedade civil tanto quanto as corporagdes transnacionais. A
governanca, em qualquer dos niveis sociais, se refere a conducdo das atividades
publicas, num sentido amplo de regras, instituicGes e préaticas, onde publico se refere a
coisa ou lugar das pessoas. Onde tradicionalmente os Estados constituiam o “publico”,
tem lugar atores de outros niveis, contestando bens puablicos globais, como o meio
ambiente, a paz, o desenvolvimento e a estabilidade econémica.

O sistema dos Estados esta se incorporando a um dominio publico baseado no
ndo estatal. O novo dominio publico global € um espaco institucionalizado de discurso,
contestacdo e acdo organizada sobre a producdo de bens publicos globais. Isso permite
uma expressdo direta e procura por uma variedade de interesses humanos, ndo apenas 0s
mediados pelos Estados.

A lex mercatoria € um exemplo contraditério de governanca global. Essa
expressdo é utilizada, principalmente a partir da globalizacéo, para se referir a producéo
de normas de comeércio internacional construidas de maneira autonéma por instituicdes
internacionais privadas, na periferia do discurso politico dos Estados. Sua
normatividade tem perspectiva global por meio de uma soft law, onde tanto suas fontes
juridicas quanto seus 6rgdos de decisdo estdo completamente a margem dos Estados ou
de qualquer meio democratico. De forma diferente da Organizacdo Mundial do
Comércio, onde setores importantes do comércio sdo representados por Estados e que,
comparadamente a outras organizacGes internacionais econdmicas, contam com um
razoavel grau de accountability.**

Como num exemplo tipico de governanca, as formas de interacdo entre 0s
diversos niveis de atores sdo criadas, além das fronteiras, por meio de construcdes
normativas inovadoras que podem estar estabelecendo eixos comuns de valores, como
direitos humanos ou meio ambiente.’” No entanto, a lex mercatoria como conta
problemas de estrutura nesse processo de governanga: uma ordem simplesmente plural
ndo garante nem democracia, tampouco justica por si, na construcdo de uma
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normatividade. Essa dentncia é lembrada por Held,™ quando entende que a
globalizacdo econémica traz consigo desafios de ordem democratica, principalmente em
relacdo a sua accountability. Na lex mercatoria 0s bens publicos globais produzidos
tendem a serem impuros, na medida em que podem restringir geracdes, partes do mundo
e/ou produzir maiores desigualdades sociais.

A simples governanca como participacdo de maltiplos atores perde muito de sua
normatividade caso ndo haja uma percepgdo de que os bens publicos globais sejam o
seu contetido. A governanca deve ser compreendida na medida em que supre o vacuo de
legitimidade que instituigdes internacionais deixam na medida em que conquistam
poder e protagonismo. Nesse calculo de interpretacdo, o déficit democratico das
organizacOes internacionais sera a razdo de critica horizontal da governanga e a
accountabiliy um dos remédios.

2 Déficit democratico e accountability

O déficit democratico nas organizacOes internationais pode ser visto como
fendmeno da falta de legitimidade, de uma forma analitica, ou de uma forma normativa,
como uma necessidade de organizacOes internacionais com grandes poderes e decisoes
relativas a vida da sociedade ser mais democratica. Nessas consideracBes o déficit
democrético é analisado sob diferentes angulos: debate democratico de organizacdes
internacionais, a relevancia da relacdo entre interno e externo para os paises e a relacéo
entre legitimidade e formas de accountability.

Enquanto Moravcsik** e Keohane (et al.)™® tém uma tendéncia otimista em
relacdo & democratizagdo das organizagbes internacionais, Dahl*® é enfatico em
defender que ndo ha modo possivel de que elas possam ser democraticas. Essa
conclusdo parte de premissas sobre o proprio conceito de democracia, que tem no
minimo duas concep¢des diferentes a serem observadas: democracia como um sistema
de controle popular sobre politicas e decisdes governamentais; e democracia como um
sistema de direitos fundamentais. Entretanto, Dahl esclarece que suas criticas se dao na
esfera de “democracia como um sistema de controle popular sobre politicas e decisoes
governamentais”.17

A partir desse conceito, 0 argumento central para as organizacdes internacionais
ndo serem democraticas estaria na falta da capacidade do individuo de participar
efetivamente no governo. Pois, quanto maior o projeto democratico que abarque uma
grande gama de individuos, menor serd sua capacidade de interacdo. Assim, um
governo mundial poderia ser capaz de lidar melhor com problemas de pobreza, fome,
salde, educacdo e meio ambiente, mas a capacidade desse individuo de participar
efetivamente dessa democracia iria desaparecer de t&o pequena.®®

3 HELD, David. “Democratic Accountability and Political Effectiveness from a Cosmopolitan
Perspective”. In: Government and Opposition — An International Journal of comparative Politics. v.
39, N. 2, Spring 2004, p. 364-391.
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Analysis Government and Opposition — An international Journal of Comparative Politics. v. 39, N. 2
2004, p. 336-364.
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Contudo, hd uma poderosa ressalva: mesmo que nem todas as organizacGes
internacionais sejam democraticas, € preciso ponderar o diferente nivel de evolucao
democréatica nos proprios Estados e das organizagdes internacionais. Esse argumento é
de Keohane (et al.),"® o qual sustenta ainda que a participacdo em instituicdes
multilaterais pode melhorar a qualidade das democracias domésticas. Atesta essa
conclusdo por meio de uma estrutura andloga as democracias constitucionais
(democracias modernas), garantindo a restricdo de poder para entes privados, protecao
de direitos individuais, aumento na qualidade de deliberacdo democratica.

Na mesma linha, Moravscik,®® ao fazer um paralelo entre organizacdes
internacionais e Estados nacionais democraticos. O autor demonstra que, ao utilizarmos
critérios reais de democracia, ndo ideoldgicos ou fantasiosos, algumas institui¢oes
internacionais tém formas democraticas que poucos paises em desenvolvimento sdo
capazes de assegurar, como a Unido Europeia, que iremos debater na proxima parte.

Ao contrario da Unido Europeia, a maioria das organizac@es internacionais ndo
contam com a estrutura organica do Estado. Por isso, o déficit democratico é tratado por
variadas formas pela governanca, na medida em que séo correlacionados o0s dois niveis,
domeéstico e internacional. A governanca, em alguma medida sé é valida na medida em
que tem legitimidade, e essa participacdo nas regras coletivas é respeitada pelos
Estados. Essas relagdes sao normalmente conduzidas por uma forma institucionalista,
em ambos os niveis, doméstico e internacional, como retrata o quadro de correlacdo de
Cortel e Davis,?! o teste de hipdtese sobre compliance e enforcement de Downs (et
al.),?® na convergéncia e divergéncia de Botcheva e Martin.?

Cortel e Davis buscam compreender como as regras e normas de instituicoes
internacionais sdo incorporadas no ambito domeéstico, e dessa forma influenciar as
decisdes dos proprios Estados, isto €, até que ponto a estrutura juridica doméstica
limita/proporciona a internalizacéo e interpretacdo de regras internacionais. Para tanto,
os autores partem de duas condig¢des iniciais: “a relevancia doméstica da norma; e 0
contexto de estrutura doméstica dentro da qual o debate politico ¢ realizado”.?*

Downs (et al.) também quer entender como funciona a obediéncia (compliance)
das regras internacionais, ou seja, até que ponto as regras internacionais sao respeitadas
por paises e atores em geral. Os argumentos revelam que ndo se pode subestimar o
enforcement como irrelevante, como ressalta Downs (et al.), “cooperagdo em
armamento, comércio e regulacdo ambiental comeca com acordos que requerem um
pouco de enforcement, mas o progresso continuo parece mais depender em enfrentar um
ambiente onde deser¢do represente beneficios significantes”.”> Assim, compliance e
enforcement sdo dois conceitos distintos, mas nao sdo autoexcludentes. De modo oposto
a “escola de gestdo”, enforcement € ainda um conceito chave para a cooperagdo, mesmo
com bom nivel de compliance.

Botcheva e Martin também direcionam seu artigo para 0 comportamento dos
Estados diante de instituicdes internacionais. Entretanto, diferenciam-se ao perceber

¥ KEOHANE; MACEDO; MORAVSCIK. Op. Cit.
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erros e dificuldades na tradicional teoria institucionalista ao utilizar como possiveis
variaveis dependentes cooperagdo, compliance e efetividade, principalmente no caso de
cooperacgédo. Dessa forma, propde concentrar diretamente em padres de comportamento
estatal observaveis onde ‘“a varidvel dependente particular que instituigdes devem
influenciar depende do problema especifico que esta sendo enderecado”.? Para se fazer
isso, 0s autores avaliam se o comportamento do Estado nessas dimensdes tem
convergéncia ou divergéncia da agao institucional.

Desses apontamentos pode-se dizer que “a estrutura doméstica afeta como a
iniciativa politica utiliza instituicGes internacionais, da mesma forma que a estrutura
organizacional de instituicdes internacionais”,?’ ou seja, 0 peso de como s&o tomadas as
decisbes — de forma centralizada ou descentralizada, se tem enforcement ou ndo — é
crucial para a avaliacdo das interacGes entre organizacGes internacionais e Estados.
Nesse ponto ha uma convergéncia significativa nos argumentos de Drezner (2003) e
Cortel e Davis em dar importancia na estrutura centralizada ou descentralizada dos
Estados. Contudo, Drezner avanga no argumento, propondo que organizagoes
internacionais sdo diferentes, também por sua estrutura.

As nocdes entre doméstico e internacional sdo relevantes na medida em que
pressupdem um debate a respeito da soberania e legitimidade. A legitimidade € um
conceito irmdo da democracia, no discurso da governanca global, da propria
accountabiliy. Na percepcdo do vacuo de democracia nas organizacfes internacionais
séo observadas decisdes vazias de legitimidade e de accountability.

Zurn?® aponta para o problema de legitimidade como a aceitacdo social de
normas, sua validade politica. De um ponto de vista descritivo, o déficit democrético de
instituices internacionais era considerado um problema puramente académico, mas que
muda tendo em vista protestos massivos, reunides mundias paralelas as oficiais. Isto é, 0
déficit legitimidade normativa de instituicBes internacionais tem gerado problemas de
aceitacdo social das normas produzidas.

Isso acontece devido a legitimidade da producdo legislativa dos tratados
internacionais ser muito pequena. Como denunciam Nanz e Steffek, “é remota para
cidadaos, seus procedimentos sdo opacos, sdo dominados por diplomatas, burocratas e
especialistas, nenhum tem responsabilidade, ou sdo accountable aos eleitores”.?
Mesmo que os tratados ou atos internacionais sejam objeto de posterior ratificacao pelo
governo, as normas e padrdes do dia a dia sdo negociadas por especialistas e oficiais do
governos ndo eleitos.

Dentre essa perspectiva, surge a fungdo da sociedade civil. Scholte® afirma que
a sociedade civil, tem verdadeiro papel na representacdo de interesses de coletividades,
uma vez que, as organizacOes internacionais ndo contam, em sua maioria, com
parlamentos legislativos de qualquer ordem. Contudo, entende que ndo importa o
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tamanho dos esfor¢os da sociedade civil, a accountability s6 produz resultados com
intervencdes de parlamentos, do judiciério, avaliagdes de especialistas e da midia.*

O argumento central de Kahler estd ancorado numa traducdo analoga de
democracia de governos nacionais para instituicdes internacionais: accountability. Sua
conclusdo fundamental é de que os governos nacionais sdo responsaveis pelo grau de
abertura democratica de suas institui¢des internacionais. Para chegar a essa concluséo,
analisa principalmente trés instituicdes econdmicas globais multilateriais (EGM): Banco
Mundial, Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e Fundo Monetario Internacional
(FMI). Essas organizacfes convivem com uma contradi¢do liberal: a0 mesmo tempo
que contam com principios econdmicos liberais, ha evidéncias de falta de accountability
democrética.

Sua formulacdo esta acerca de algumas preocupacdes, como a nao existéncia de
eleicbes em instituicdes internacionais, diferencas significativas entre delegacdo de
autoridade e representacdo, e também entre shareholders e stakeholders.*? Desse modo,
permanece a indagacgdo: “como delegar autoridade suficiente que confira efetividade a
instituicdes globais sem ter autoridade implantada para fins ndo intencionais”.*® Isto §,
como que organizagdes internacionais sd0 ou ndo sdo accountable para 0s governos
nacionais, ja que originalmente eles delegaram autoridade para elas? E esse argumento
se desenrola no fato de que o déficit democréatico — a prerrogativa da accountability — ter
origem justamente nas instituicdes criadas por governos nacionais. Assim, 0S governos
nacionais, na funcdo de gatekeepers, sdo grandes responsadveis pela abertura
democratica, e de accountability, das instituicdes internacionais, principalmente as
levantadas pelo autor, as EGMs. As possiveis formas de accountability sao:
transparéncia e informacéo, eleicdo de lideres e competicdo, e por fim, inclusdo de
atores nao estatais.

Keohane e Grant fixam suas analises justamente nos abusos de poder que
envolvem relagdes globais. De imediato, percebem um déficit democratico, inclusive
uma impossibilidade democratica em ambito global, devido a diferencas de estrutura
politicas, como o sistema domestico de freios e contrapesos. Dessa forma,
“accountability implica que alguns atores tenham o direito de manter outros atores num
quadro de regras, para julgar se eles cumpriram suas responsabilidades ou lhe impor
sangoes caso contrario”.**

De modo anélago aos outros autores, Keohane e Grant discutem a relacdo de um
ambito doméstico, ou de estrutura doméstica, para a transacdo de um ambito global.
Essa passagem tem como elemento chave a legitimitade, tendo em vista que na estrutura
doméstica, encontramos democracia plena, no ambito global “depende na inclusividade
da participacdo estatal e de normas gerais de justica, nas quais tem sido afetada por
valores democraticos”.*®

O elemento de legitimidade em conjunto com um sistema de freios e contrapesos
é representado pelos parlamentos internacionais em blocos regionais ou foruns
internacionais. A crescente participacdo social de organizacdes internacionais de toda a
ordem é combinada com representagdes de governos nacionais. Na maioria das vezes,
esse processo legislativo internacional, que produz tratados internacionais e regras
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internacionais cogentes estd apenas representado pelos seus Orgdos executivos.
Contudo, nos blocos regionais, principalmente na Unido Europeia, ha significativos
avancos de governanga.

3 O processo legislativo do Parlamento Europeu

Depois de um vasto leque de conceitos de governanca analiticos e normativos,
amplos e restritos, a provocacdo de Robert Dahl permanece incomodando: “Para
alcancar um nivel de controle popular proximo a paises democraticos organizagdes
internacionais teriam que resolver uma série de problemas sobre democracia da mesma
forma que paises democraticos estio lidando internamente agora”.*

Como podemos perceber, Dahl estd propondo reproduzir o modelo politico
nacional no nivel internacional.*” A governanca global com inclusivos sistemas de
participagdo social de diferentes atores modifica o sistema de poder (heterarquico)
dentro das organizacgdes internacionais, como na OMC. Contudo, o mais controvertido
tema ainda resta, a propria producdo de regras ou leis internacionais. Isto é, como se da
0 processo legislativo internacional. A institucionalizacdo desse processo legislativo
internacional é o que influencia o equilibrio da ordem internacional e os organismos
multilaterias.

A governanca € processo legislativo internacional na medida em que o
“processo” ¢ a garantia de formas democraticas de produgdo legislativa, pois hd uma
clareza no procedimento adotado e acesso a representantes eleitos diretamente pela
sociedade. A representacdo como governanca desenvolve um papel fundamental de
accountability e legitimidade. Portanto, o esclarecimento sobre a natureza do processo
legislativo internacional é um ponto importante para o desenvolvimento democratico
das organizacGes internacionais.

O processo legislativo democratico no ambito nacional é um dos principais
elementos de representatividade dentro de uma sociedade que se descreve como
constitucional, isto é, dentro de um Estado de Direito onde as constituicbes assumem
um papel de conservacéo dos direitos fundamentais e da ordem estabelecida como sinais
democréticos.

Os parlamentos como representacdo dos direitos politicos e das garantias
individuais sdo parte iluminada da conquista histérica da humanidade. A propria
historia constitucional do século XI1X e XX é destacada pela acdo dos parlamentos na
defesa da liberdade e democracia, e contrapeso ao Executivo. Portanto, € perfeitamente
possivel notar a identificacdo entre a primazia parlamentar, especialmente no que diz
respeito & lei e democracia.® Essa histéria constitucional é simultanea as conquistas
crescentes de direitos individuais, politicos e sociais, na perspectiva da evolucdo dos
direitos humanos.

No contexto de evolugdes esparsas, fundaram-se pressupostos do processo
legislativo aplicaveis a todos os Estados, incluindo assim a existéncia de um
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parlamento, a proposicdo legislativa, a competéncia legislativa do Parlamento e a
capacidade do proponente. Dessa forma, a expressao “processo legislativo” compreende
0 conjunto de atos (iniciativa, emenda, votacdo, sancdo e veto, promulgagdo e
publicacdo) praticados pelos 6rgaos competentes na producdo das leis e outras espécies
normativas indicadas diretamente pela Constituic&o.*

Entretanto, o processo legislativo também engloba o conjunto de fatores reais ou
faticos que pdem em movimento os legisladores. Tais fatores incluem o modo de
proceder ao realizar a tarefa legislativa, sua influéncia sobre determinados projetos de
lei, a opinido publica, as crises sociais, as pressdes de grupos organizados, lobbying, 0s
acordos de partidos, as compensacdes politicas, a composic¢do partidaria ou social da
assembleia, além da troca de votos (logrolling) entre parlamentares.*

Dessa forma, cria-se uma ideia de representacdo que esta intimamente ligada a
“separagdo de poderes” e, como tal, a organizagdo constitucional estabelecida em
decorréncia dos movimentos revolucionarios liberais. Mesmo entre os autores mais
conservadores, considera-se que a Constituicdo ndo pode ser corretamente
compreendida sem que se pondere o valor e o significado da representacdo.** A
representacdo ir4 proporcionar e medir 0 que se passa democraticamente dentro de um
Estado, Organizacéo ou Instituicéo.

No plano mundial, h4 a preeminéncia de instituicdes com aspecto de Poder
Executivo, incertezas sobre a existéncia de um Poder Judiciario e fraquezas de um
Poder Legislativo quase ausente.*” Assim, percebe-se que o insurgente Poder
Legislativo na seara internacional é fruto do debate a respeito do déficit democratico de
instituigdes internacionais.

O debate na Unido Europeia sobre o déficit democratico comega nos anos 70,
quando a Unido Europeia percebe a necessidade de orientar seu desenvolvimento. O
diagnostico institucional refletia que esse déficit poderia ser absorvido se o Parlamento
Europeu fosse eleito atraves do voto direito e lhe fosse atribuido os poderes de controle,
legislativo e financeiro, equivalentes aos parlamentos nacionais.** Os poderes do
Parlamento Europeu como um 6rgdo de controle democratico permaneciam
insuficientes, sobretudo sobre o dominio da iniciativa das leis, da politica de despesas e
da nomeacéo da Comisséo Europeia.**

Contudo, isso mudou. O Parlamento Europeu teve sua primeira eleicao direta de
parlamentares em 1979. Também tem progressivamente conquistado poderes similares
aqueles de que dispdem os parlamentos das democracias modernas, ainda que a
comparacao seja dificil diante das diferencas que cada sistema politico nacional em
relagdo ao Parlamento.”® O Tratado de Lisboa, em vigor a partir de 2009, modifica as
relacbes de poderes, reforcando essa instituicdo. Conforme o prdprio Parlamento, o
Tratado de Lisboa outorga importantes alteracbes no que se refere a legislacdo e ao
orcamento da Uni&o Europeia, bem como aos acordos internacionais.
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Frisa-se que o novo tratado também garante uma maior participacdo dos proprios
parlamentos nacionais: os parlamentos nacionais tém mais oportunidades de participar
no trabalho da Unido, nomeadamente gragas a um novo mecanismo que lhes permite
assegurar que a Unido s6 intervenha nos casos em gue a sua intervencdo permita obter
melhores resultados do que uma intervencao a nivel nacional. Em conjunto com o maior
peso do Parlamento Europeu, a participacdo dos parlamentos nacionais reforcara a
democracia e conferird uma legitimidade acrescida ao funcionamento da Uni&o.

O Parlamento Europeu € o uUnico 6rgdo da Unido Europeia que resulta de
eleicOes diretas desde 1979. Os 766 deputados que nele tém assento séo representantes
dos cidadaos, escolhidos de cinco em cinco anos pelos eleitores de todos os 28 Estados-
Membros da Uni&o Europeia, em nome dos seus 500 milhdes de cidadaos.*® Atualmente
¢ “o modelo mais avangado de parlamento de integragdo existente, parte da inédita
institucionalidade concebida para a Unido Europeia, que pareceria reproduzir, em nivel
regional, ainda que imperfeitamente, a construcdo politica presente no espaco publico
do Estado nacional”.*’

O Tratado de Lisboa confere mais poderes legislativos ao Parlamento Europeu,
que passa a decidir sobre a maior parte da legislacdo comunitéria e a ter poderes sobre
mais de 40 novas areas legislativas, incluindo a agricultura, a politica energética e 0s
fundos da UE, em co-decisdo com o Conselho. Compete ao Parlamento Europeu a
aprovacao final do orcamento da EU (PE). O Parlamento Europeu, nos moldes de
parlamentos nacionais hodiernos, detém o poder de controle do executivo, poder
legislativo e poder or¢camental, os dois Gltimos em conjunto com o Conselho Europeu.

Isso faz com que o Parlamento Europeu seja tinico: “Apenas um, o Parlamento
Europeu, tem um verdadeiro poder legislativo, que desenvolve e aprova leis
diretamente, embora ndo tenha poderes de soberania como um parlamento nacional,
porque ele é um co-legislador”.*®

Portanto, no ambito da Unido Europeia, o poder Iegislativo, embora amplo e
forte, é compartilhado entre o Conselho da Uni&o Europeia® e o Parlamento Europeu.
Dessa forma, a capacidade de elaborar leis europeias diretivas e regulamentos é
distribuida conforme a competéncia de cada 6rgdo, podendo aprovar, alterar ou rejeitar
0 conteddo das leis europeias. Dois tercos das leis europeias sdo adoptadas
conjuntamente pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho.

Os atos legislativos, a partir do Tratado de Lisboa, incluem os regulamentos, as
diretivas e as decisbes, conforme o Tratado de Funcionamento da Unido Europeia —
TFUE (art. 289).*° Os regulamentos tém um alcance geral, é obrigatério em todos 0s
seus elementos e aplicavel diretamente a todos os Estados membros. A diretiva
diferencia Estados membros na eficacia temporal da obrigatoriedade, atendendo aqueles
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Estados que necessitem de uma transposicdo no corpo juridico interno distinguindo
modalidades de tempo do inicio de vigéncia.™

O Parlamento Europeu conta com dois processos legislativos principais: o
processo legislativo ordinario e o especial. O processo legislativo ordinario — na antiga
nomenclatura chamado de co-decisdo — confere 0 mesmo peso ao Parlamento Europeu e
ao Conselho num vasto leque de dominios, como vistos, asilo e imigracdo (art. 78°
TFUE); cooperacdo judiciaria civil (art. 81° TFUE); coopera¢do judiciaria penal (art.
820, 83°, 84° e 85° TFUE); transportes maritimos e aéreos (art.100° TFUE); politica
monetéria (art. 121°/6 TFUE), e ainda meio ambiente e a prote¢do dos consumidores. O
processo de co-decisdo foi introduzido pelo Tratado de Maastricht (1992) e depois
ampliado e adaptado para reforcar a sua eficicia pelo Tratado de Amsterda (1999). No
Tratado de Lisboa, ele é novamente ampliado, e tendo seu nome trocado para processo
legislativo ordinério.

O processo legislativo especial — na antiga nomenclatura chamado de processo
de consulta — se aplica a casos especificos em que o Parlamento apenas possui um papel
consultivo. Com efeito, esses casos sao justamente questdes ditas sensiveis como: a
tributacdo, a politica industrial e a politica agricola. Em certos casos, o Tratado prevé
que a consulta seja obrigatdria, e assim, a proposta s6 adquire forca de lei se o
Parlamento tiver emitido um parecer.*

Além do poder legislativo, o Parlamento Europeu dispGe de uma série de
poderes de controle do executivo: poder de controle do dominio econémico e
monetario;> controle democratico & Comissdo; controle parlamentar sobre a atividade
do Conselho; poder de censura & Comissdo:>* poder de nomear comissdes de inquérito
em caso de infracgdes ou de ma aplicacdo do direito comunitario; poder de iniciativa
politica;>®e poder de peritagem.*®

Também a respeito do poder orcamental, o Parlamento Europeu e o Conselho da
Unido Europeia constituem a autoridade orcamental da Unido Europeia, a qual
determina, todos 0s anos, as despesas e as receitas da Unido. Além disso, o Parlamento
Europeu participa na execucdo e aprovacdo de despesas em caso de falta de
orcamento.”’

No que diz respeito a representatividade e diversidade no Parlamento Europeu,
como foi afirmado acima, esse parlamento conta com 766 deputados, de 28 paises
diferentes, dividos em 7 grupos politicos. O Tratado de Lisboa conferiu a possibilidade
da criacdo de partidos politicos internacionais, criados autonomamente ou a partir dos
grupos politicos j& existentes.*®
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Atualmente, os grupos politicos sdo a analogia aos partidos politicos em
assembleias nacionais no parlamento europeu, assegurando a sua organizacdo interna.
Para constituir um grupo politico é necessario um nimero minimo de 25 deputados e
uma representacdo de pelo menos um quarto dos Estados-Membros, sendo proibido
aderir a mais do que um grupo politico. Atualmente, os dois grupos politicos com maior
representacdo sdo: Grupo do Partido Popular Europeu (Democratas-Cristdos) com 256
cadeiras e 0 Grupo da Alianca Progressista Socialistas e Democratas do Parlamento
Europeu com 184 cadeiras. Entretano, alguns deputados ndo pertencem a nenhum grupo
politico e, nesse caso, fazem parte dos N&o inscritos.*®

Além da representatividade, had participacdo de outros atores no Parlamento
Europeu, uma vez que o Regimento Interno, no seu art. 25, item 5, promove e garante a
participacdo da sociedade civil no debate de grandes temas. Ja no item 3 prescreve uma
grande preocupagdo do parlamento regional europeu em manter contato com o0s
parlamentos nacionais, de acordo com aspectos da governanca e diminuicdo do déficit
democrético.

Com esse retrato, podemos responder a Dahl que a Unido Europeia,
principalmente por meio do Parlamento Europeu e por outras formas de participacao,
garante que tanto um aspecto amplamente democratico a essa organizacao internacional.
O Parlamento Europeu tem poderes, tem representatividade e abre canais de
interatividade com a sociedade, elementos tipicos da governanca.

Consideracoes finais

A governanca, de um viés analitico ou normativo, é um fenémeno ou projeto
democratico tdo importante quanto a globalizacdo, representando, portanto, mudancas
no desenho da ordem global, com um reequilibrio heterarquico. Por meio da sociedade
civil, por reformas institucionais ou por novos parlamentos internacionais, o contetdo
da governanca precisa contar com o conceito de bens publicos globais, pois de outra
forma, a democratizacdo e a participacdo de novos atores nao levaria em conta
coletividades, apenas objetivos e interesses individuais.

A legitimidade, accountability e o déficit democratico também sdo pecas chaves
no entendimento desse modelo polissémico de organizagdes internacionais. A discussao
de déficit democratico € central e ainda ira gerar outros debates, como tentativa de
criagdo de um tipo de Parlamento Mundial, onde poderiam ser trabalhadas diversas
modalidades de representacdo, desde a modificacdo das regras de designacdo dos
membros da Assembleia Geral até a ideia de instituir uma segunda assembleia dos
povos.®°

O inevitdvel paralelo entre governanca e governo, entre organizacGes
internacionais e Estados, busca diminuir diferencas e melhorar o desempenho
institucional dessas relagdes. O entendimento de uma necessidade de enforcement, mas
principalmente de accountability nas organizaces internacionais, sdo resultados ja
intuitivos e muito importantes. Segundo o critério do Kahler, eleicdes e poderes
legislativos fazem parte de alguns dos procedimentos da accountability.

A utlizacdo do exemplo das institui¢cdes da Unido Europeia ndo é uma novidade,
seu éxito é mencionado por Dingwerth e Pattberg e Moravscki, quando citam a Unido
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Europeia como exemplo de governanga bem sucedida. Apenas o Parlamento Europeu
ndo tenha sido sufientemente compreendido, uma vez que é um parlamento
internacional com parlamentares eleitos, com poderes, mas que também busca produzir
uma maior participacdo social, projetando uma vestimenta nacional no ambito regional,
como um proprio Estado-nacéo, com seus paises federados no papel de Estados partes.
Essa relacdo € audaciosa, na medida em que modifica a nocéo de soberania nacional dos
Estados Europeus, onde seus interesses particulares historicos ainda jogam um papel
decisivo na sua reordenacéo.

O Parlamento Europeu é uma forma de participacdo representada, onde
diplomatas parlamentares sdo peca chave na accountability do bloco e na formacéo de
uma legitimidade para o enforcement das decisbes tomadas pela Unido Europeia.
Observar o processo legislativo internacional como governanca se justifica pelo seu
papel na garantia de formas democraticas de producdo legislativa e compromisso com
0s bens publicos globais. Essas garantias e compromissos modificam a realidade, pois
colocam a sociedade como objetivo, ndo formas econdmicas ou particulares. Desse
modo, um Poder Legislativo representado como governanca desenvolve um papel
fundamental de accountability e legitimidade.

Os poderes consultivos na qual é competente grande parte dos parlamentos
nacionais em matéria internacional ou no Parlamento do MERCOSUL diminui sua
importancia, interesse e participacdo, isto €, gera déficit democratico, problema de
governanga. Um parlamento internacional precisa ter poderes de proposicao, debates e
decisdo sobre normas. Apenas dessa maneira, 0 proceso legislativo internacional pode
ganhar em governanca e em desenvolvimento democratico.
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