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1. Introducgao

Neste ensaio, abordo a questdao da legitimidade democratica da Unido Europeia
(UE), dialogando com a teoria democrdtica, com foco na representacdo e na
democracia europeia. O questionamento central que abordo é o de se Unidao Europeia
(UE) tem legitimidade democratica? Apresentarei argumentos que fundamentem a
hipdtese da existéncia de um déficit democratico na UE.!

O questionamento acerca de se a Unido Europeia (UE) tem legitimidade
democratica é relevante num contexto global em que a democracia vem sendo
continuadamente questionada, criticada e atacada. Esse contexto envolve dois
vetores. O primeiro remete as criticas relacionadas aos limites processuais e
substantivos da democracia, considerando-se que ela possa se situar nos marcos de
uma democracia limitada, restrita e formal, incapaz de ampliar os processos e
dinamicas de representacao, participacdo, deliberacdo e accountability, e, ao mesmo
tempo, incapaz de lidar de forma consistente com questdes substantivas complexas e
graves, envolvendo, por exemplo, a justica social, multiplas violéncias e violagdes de
direitos, desigualdades e pobreza.

O ultimo segmento do artigo sera dedicado a exposicdo de possiveis solugdes para o
reforco da democracia europeia, sobretudo forma de melhorar os mecanismos de

accountability e envolvimento dos cidadaos europeus.

1 Por escassez de espago, defesas da inexisténcia desse déficit serio referidas, mas sem desenvolvimento.



Democracia e Representagao

Democracia

Democracia é um conceito dificil de definir, pela variedade de propostas
apresentadas pela literatura. Berlin (2002) refere que ndo ha uma ligacdo necessaria
entre liberdade individual e governo democrdtico; Cohen (1995) rejeita que
democracia, igualdade e liberdade sejam conflitantes; Schumpeter (1942) e Dahl
(1971) acreditam que a democracia ndo é sendo uma oligarquia competitiva (1942) ou
uma poliarquia (1971); o jovem Nozick (1974) rejeita a democracia pela sua
incompatibilidade com os valores libertdrios> (O’Hanlon, 2009). A pergunta
permanece: o que é a democracia?

Przeworski (2010), num exercicio de reflexdo acerca da teoria democratica,
sintetiza: “igualdade, liberdade e self-government”. Atualmente, o trilema de Rodrik
(2011) enceta duvidas acerca da conciliagdo dos principios referidos, integrando-os
numa escala de governagao que vai além dos limites fronteiricos de um estado; ou,
melhor, impedindo-os de se soltarem das dindmicas dos mercados globalizados.

A democracia, contudo, ndo é um sistema acabado, sendo antes o resultado de
processos transformativos seculares (Dahl, 1983, 1989, 1996, 2000). Schmitter (2011)
cita a revolugao dos Trés S de Dahl como ilustrativa dos desafios que as democracias
modernas enfrentam: size — se a democracia, inicialmente, era pensada para pequenos
territdrios, a sua extensao territorial foi redefinida pela Constituicdo dos E.U.A.; scale —
se a cidadania em experiéncias embrionarias era garantida a poucos, o critério atual é
o de garantir o estatuto de cidadao a todos os individuos nacionais adultos; scope — a

democracia, nas suas formas primdrias, correspondia apenas as fungdes PP (Politik e

2 Em 1989, Nozick viria a rejeitar os principios libertatios, por ndo estarem de acordo com as institui¢oes
democriticas e as liberdades coordenadoras.



Polizei) de von Justi (Agamben, 1998): a luta contra inimigos internos e externos do
Estado (funcdo negativa), e a protecdo da vida dos seus cidaddos (funcdo positiva),
respetivamente. Agora, a democracia absorve um conjunto de competéncias que vao
desde a redistribuicdo da riqueza a gestao de servicos publicos.

A reforma institucional do pds-Il Guerra Mundial terd desencadeado uma revolugao
na democracia moderna, sobretudo no que respeita a sua nova configuracdo
multinivel: democracia local, democracia nacional e democracia supranacional. A
Unido Europeia (UE) serd o caso em questdo. O debate, ainda persistente, sobre se a
maior democracia transnacional do mundo é realmente democratica, serd abordado
adiante. Se Majone (1994, 1998) e Moravcsik (2002, 2003) rejeitam a tese do défice de
democracia na UE, um conjunto substantivo de autores ndo sé contestam a posicao
(Wallace & Smith, 1995; Fgllesdal & Hix, 2006; Hix, 2007; Scharpf, 2007, 2015 Schmidt,
2009, 2013; Bessant et al., 2015; Shackleton, 2017) como rejeitam qualquer

possibilidade de a Unido vir a ser democratica (Dahl, 1999).

Representacdo

“EleicGes ‘criam representantes, mas ndo ‘criam’ representacdo” (Urbinati, 2011).
Democracia, nas sociedades modernas avangadas, é representativa (Hirst, 1988). No
entanto, para Rosenau (1992), a atual ‘democracia representativa’ é delegativa — no
sentido em que um individuo representa outro no parlamento, mas a impossibilidade
de estar por (vertreten) — por exemplo, incongruéncia nas posicdes — impossibilita
necessariamente a capacidade de falar por (darstellen, vorstellen) (Cohn, 2006). Para a
representacdo ser efetiva, o objeto da representacdo teria de ser partilhado pelo

eleitor e pelo eleito. Se tal ndo acontecer, o eleitor ndo poderd sendo delegar o seu



voto de confianca politica ao delegado. Este dualismo (convergéncia/divergéncia)
aproxima-se da teoria de Pitkin (1967), que indica a dificuldade de o representante
tornar o votante presente no ato de policy making se as posi¢des de ambos divergirem
a priori.

Nas palavras de Baudrillard (1983), se se assumir que a democracia é
representativa, “a fraude torna-se tao auténtica e verdadeira quanto a realidade,
porgue a distincdo entre verdade e falsidade se esvanece”. A crise da representagao
ndo é, portanto, uma crise da representacao politica, mas uma crise da propria
tentativa de representar, de se assumir como verdade replicavel um construto
discursivo — por exemplo, a complexidade das posi¢des politicas de um individuo —
irrepresentavel.

Segundo Cohn (2006), as eleigdes na atual configuragdo democrdtica sdo
antirrepresentativas: constituem uma estratégia de controlo post factum: os eleitores
votam nos seus representantes e, no intervalo entre elei¢des, a democracia enquanto
conceito existe num vazio democratico interrompido por participa¢des ocasionais da
sociedade civil (por exemplo, manifestacGes contra a crise climatica).
Conceptualmente, o processo eleitoral e pds-eleitoral ndo é diferente daquele que
Schmitter (1978) decifrou no periodo do Estado Novo Portugués — eleicbes como
sedativo. Por outras palavras, as eleigdes estdo inseridas numa arquitetura
institucional que torna o governo representativo democratizavel, mas nunca
verdadeiramente democratico (Urbinati, 2011).

Criticos de Rousseau pdéem em causa o contrato social por ele imaginado,
defendendo que ndo é sendo uma lei social (enquanto oposi¢do contrato-horizontal e

lei-vertical). O argumento é que “o poder coercivo se expressa sob a forma de ordem



ou lei, e ndo através de acordos” (Carré de Malberg, 1992). Uma visdo menos
pessimista do contrato é apresentada por Sieyes (2003, livro editado por Sonenscher).
O autor refere que “o elemento mais bdsico por que a lei pode ser composta é a
vontade individual, e que uma associacdo legitima ndo pode ter uma base que nao seja
a dos seus associados” — vontade geral. E cada cidad3do, aderindo a unido, respeita a
decisdo da maioria, mesmo que faga parte da minoria, aceitando uma “obrigagao
vinculativa genuina para todos” — independentemente do axioma “quaisquer decisdes
em governos democraticos serdo desvantajosas para alguns” (Dahl, 1999).

Mair (1995) explica o problema em que assenta este controle: no governo, os
partidos estdo estabelecidos e aceites como forgas dominantes; paradoxalmente, nas
bases, essa aceitagao deve-se ao seu desligamento em relagdo a prépria sociedade civil
(dai o termo ‘cartel’). A representacdo mantém o seu carater passivo — continua a
haver designagdo periddica de representantes —, mas perde o seu carater ativo — os
representados ndo cumprem a sua funcdo inspetéria (Urbinati, 2011). Ai reside a sua
crise: na imobilizacdo do Lumpenproletariat moderno e no relaxamento dos partidos
politicos — “simbiose entre partidos e estado” (Katz & Mair, 1995).

Uma sumula do conceito de ‘democracia representativa’ pode ser encontrada em
Dalton et al. (2011), que a definem como “um processo repetitivo de decision-making
que oferece uma forma de os cidadaos ajustarem o decurso do governo, corrigir
discrepancias na direcdo [politica] tomada nas eleicbes anteriores e as ac¢des do
governo incumbente”. Esta formulagdo termostatica encaixa-se na teoria da
responsividade de Wlezien (2004), que hipotetiza e comprova uma relagdo préoxima
entre agentes politicos e civis: sinalizacdo da opinidao publica sobre politicas e

ajustamento responsivo dos governos (Geer, 1996; Wlezien & Soroka, 2010). De resto,



guestdes ontoldgicas (“serd que as mulheres formam uma classe?”) ndo existiriam sem
a representagdo politica (Cohn, 2006). A sua fungdo é essencial. Ou seja, a ontologia
analisa a natureza do ser e da existéncia. No campo feminista, questionar se as
mulheres formam uma classe é uma questdo ontolégica que investiga a esséncia da
identidade feminina na representacdo. A representacado politica diz respeito a forma
como as mulheres sao representadas em institui¢des politicas, processos decisoérios e

na sociedade em geral, como ocorre na UE.

Democracia Representativa na Unido Europeia

A segunda parte do ensaio refletird sobre a democracia representativa
transnacional que qualifica a Unido Europeia. E possivel uma democracia multinivel?
Tera legitimidade democratica? Sera representativa de uma identidade europeia ou
apenas o reflexo da preferéncia partidaria ao nivel nacional? E que solugdes existem

para reforcar o seu carater representativo e, por extensao, democratico?

Algumas Criticas

Uma das principais criticas dirigidas a democracia europeia reside no seu
afastamento dos cidadaos dos vdrios estados-membros e do seu remetimento para o
estatuto de segunda-ordem (Reif & Schmitt, 1980; Norris & Reif, 1997). De acordo com
Hix (1998), “eleicdes de primeira ordem sdo aquelas na qual os principais cargos
politicos sdo atribuidos e em que a agenda é decidida”. Ja as de segunda-ordem
correspondem a uma menor participagdo (Hix, 1998), a um menor investimento dos

partidos (Farrer, 2015), a uma tendéncia para um anti-government swing (Marsh,



1998, Freire & Santana-Pereira, 2015) e desercdo para partidos menores — de
nicho/protesto (Hong, 2015; Lindstam, forthcoming 2019).

Além de haver uma distancia institucional entre a UE e os votantes, existe também
uma distancia psicoldgica (Fgllesdal & Hix, 2006): as elei¢des europeias “nao sdo sobre
personalidades e partidos ao nivel europeu ou sobre a dire¢do que a agenda politica da
UE toma. As elei¢cOes nacionais sdo disputadas com base em temas nacionais (...) e os
partidos fazem por manter os temas europeus fora da agenda doméstica” (Hix, 1999;
Marks et al., 2002).

A citagdo, (Fgllesdal & Hix, 2006) enfatiza a importancia de aproximar a politica
europeia dos eleitores, tanto institucionalmente quanto emocionalmente, de modo a
aprimorar a participagdo democratica e o envolvimento nas elei¢des da UE. Para
diminuir essas distancias, é essencial aumentar a transparéncia, a acessibilidade e a
relevancia das questdes europeias na vida dos cidaddos. Em outras palavras, os
autores procuram explicar que a distancia psicoldgica é a sensacdo de desconexdo ou
desinteresse que os eleitores podem ter relativamente a politica da UE. Isso se deve ao
fato de que as eleigdes europeias nao giram em torno de personalidades e partidos
gue os eleitores conhecem ou estao acostumados, ou sobre a direcdo concreta da
politica da UE.

O agendamento mediatico com enfoque em temas nacionais é particularmente
relevante, na medida em que corta um dos pilares fundamentais da democracia: a
informagdo. Por um lado, a quantidade e qualidade, de fontes a que cada individuo
pode aceder para obter informacdo politica é cada mais vasta (Peterson, 2019) — e
essa informagao nem sempre é tratada ou verificada, o que provoca knowledge
inequality (Prior, 2007) e, por extensao, political inequality (Putnam, 2015); por outro,
0s jornais continuam a ser a principal fonte de informagao politica, em oposigao as

redes sociais (Bode, 2016; Peterson, 2019). Complementarmente, a educacdo tende a



ser um fator importante para alavancar grupos politicamente marginalizados
(Campbell & Niemi, 2016; Neundorf et al., 2016), contribuindo, inclusive, para reduzir
0 gap de participacdo eleitoral entre individuos com diferentes backgrounds sociais
(Lindgren et al., 2019). E informagdo politica disponivel e acessivel deve ser parte
integrante da educagao civica (Snyder Jr. & Strémberg, 2010; Bessant et al., 2015). Sem
a centralizacdo das elei¢des europeias na Unido Europeia, o propdsito dos jornais no
periodo eleitoral perde-se.

Além disso, as varias camadas da democracia — palco nacional para instituicdes
supranacionais — tém uma implicagdo imediata que é a incapacidade de o demos
controlar decisGes finais (Dahl, 1999). Weiler et al. (1995), numa critica ao processo
decisério na UE, afirmam que decisGes tomadas comunitariamente entre diversos
paises tornam o controlo dos parlamentos nacionais numa ilusao distante da realidade
(Raunio, 1999). Consequentemente, o processo de policy-making fica mais distante
dos parlamentos nacionais (Fgllesdal & Hix, 2006) e, por via da secundarizacdo das
eleicOes, dos eleitores.

Schmidt (2009) e Kohler-Koch (2010), focando-se em assuntos diferentes, alertam
para o facto de a UE ser um espago de “politicas sem politica” (Schmidt, 2009) e uma
directly deliberative poliarchy (Sabel & Zeitlin, 2008; Kohler-Koch, 2010): um sistema
em que o envolvimento direto dos stakeholders com diferentes experiéncias gera
conflitos de poder para assegurar a execugdo de diferentes politicas. Kohler-Koch
(2010) afirma que, por esse sistema ser uma forma de governo para as pessoas e nao
pelas pessoas, “representagdo democratica nao esta na agenda”. Uma ideia

semelhante tinha ja sido avangada por Inglehart (1971), que utilizou o termo ‘consenso



permissivo’ para se referir ao consentimento, da parte do publico, que as politicas
fossem decididas através de instituicdes da Unido.

Os processos de selecdo de cargos intrapartiddrios na UE sdo opacos. Desde logo, a
eleicdo dos Spitzenkandidaten pode considerar-se meta-representativa (e dai ndo-
representativa). Resulta de um processo de representagdo inicial com baixa
participacdo (eleicGes para o Parlamento Europeu [PE]), e depois um processo
decisério desligado da sociedade civil, em que os partidos europeus escolhem, com
base no principio do principal-agent (Miller & Moe, 1986; Rasmussen, 2008), um
candidato que, caso venga, ocupara o cargo executivo mais importante da UE. Tendo
em consideracdo que apenas o Conselho da UE e o PE possuem autoridade deciséria e
legitimidade democratica (por via do ato eleitoral), as competéncias concentradas na
Comissao parecem ser contraditérias aos standards da democracia representativa
(Kohler-Koch, 2010).

Varios autores questionam se o progressivo reforco dos poderes do PE é suficiente
para legitimar a democratizagdo da UE. Desde logo, esse reforgo ndo se traduz
imediatamente na sua legitimidade democratica, dado que a taxa de participacado
continua a ser baixa (Vesnic-Alujevic & Nacarino, 2012) — 50% nas elei¢cdes de 2019, e
este foi o melhor resultado desde 1994. Além disso, destaca Thomassen (2009), o
déficit democratico reside no facto de o outcome das eleicbes para o Parlamento
Europeu ndo resultar na formagao de um governo, mas de um 6rgao de supervisao. Ja
Menon e Peet (2010) afirmam que a luta partidaria na Europa é marcada por
discordancia intrapartidaria — por via das varias nacionalidades dos eurodeputados —, o
que reduz o PE a uma plataforma para a discussao de clivagens territoriais. Uma boa

sumula do déficit democratico do PE é oferecida por Grimm: “o Parlamento Europeu é



remoto em relacdo aos cidaddos que é suposto representar. Reforcar as suas
competéncias, apesar de ser uma medida necessaria, ndo resolvera o problema, pelo
menos enquanto faltarem redes de comunicacdo que liguem os cidaddos aos
eurodeputados” (in Habermas, 2015).

Isso desencadeia outro problema: a relacdo entre votantes e partidos europeus.
Gaffney (1996) salienta que a politica partidaria na UE é diferente, dado que os
partidos ndo tém uma relagao préxima com o eleitorado, tornando-se dificil canalizar
as suas preocupacoes para as instancias europeias. Dessa forma, os representantes
desempenham simultaneamente as fung¢des representativas dos respetivos partidos
nacional e europeu. Quando os interesses dos dois colidem, a tendéncia é
prevalecerem as preferéncias do partido nacional (Hix, 2002; Hix et al., 2007). Hix e
Lord (1997) acrescentam que os partidos nacionais ndo sdo rigidos na monitorizacao
dos seus eurodeputados — regressando ao problema da secundarizacdao das eleicOes.
Adicionalmente, Fgllesdal (2006) indica que as instituicGes europeias pecam por falta
de mecanismos de accountability democratica — veiculos de protesto “dentro do
proprio regime” — que permitam um maior escrutinio por parte dos cidaddos de cada
estado-membro.

Numa perspetiva diferente, Lefkofridi e Katsanidou (2014) estudaram ndo so a
congruéncia entre votante-partido nacional e partido nacional-partido europeu, mas
também a congruéncia mediada entre votante e partido europeu. Os seus resultados
mostram que o partido nacional, enquanto mediador, tem um efeito condicionador na
congruéncia entre o votante e o partido europeu: a medida que a distancia entre
partido nacional e partido europeu aumenta, a congruéncia entre votante-partido

nacional e votante partido-europeu diminui. Além disso, quando os partidos nacionais



integram partidos europeus mais distantes de si na escala esquerda-direita, a
congruéncia entre o votante e o partido nacional terd um efeito negativo na
congruéncia com o seu partido europeu. Por outras palavras, “quanto mais congruente
um votante for com o seu partido nacional, menos congruente serd com o partido
europeu correspondente” (Lefkofridi & Katsanidou, 2014). Isto enfraquece a
democracia representativa, no sentido em que o votante, vendo o partido nacional
como representante, ndo terd em consideracdo o facto de, ao nivel europeu, os
eurodeputados passarem a ser membros de partidos distantes de si.

Outro problema que inviabiliza uma democracia europeia robusta é a auséncia de
uma sociedade civil europeia. Segundo Schmidt (2009), a UE pode tornar-se, em breve,
numa ‘expertocracy’ afastada dos cidaddos, perdendo legitimidade no output (Scharpf,
1999) por falta de investimento civico no input (Schmidt, 2009). Como Fgllesdal e Hix
(2006) apontam, faltam mecanismos que promovam debates verdadeiramente
europeus sobre reformas estruturais da economia europeia e, assim, criar forgas
opositivas (Dahl, 1999; Rasmussen, 2008). Esse é o problema da heterogeneidade
levantado por Scharpf (2010, 2015): numa Unido cada vez mais heterogénea (ndo sé
em numero, mas também em culturas politicas), o método legislativo comunitario

dificulta decisdes com maiorias relativas, qualificadas e unanimidade.

Algumas Defesas

Moravcsik (2002) desqualifica as criticas dirigidas a democracia da UE, defendendo
gue os procedimentos da Unido estdo em sintonia com as normas prevalecentes nos

estados-membros (Marsh & Mikhaylov, 2010). Coultrap (1999), por seu turno, indica



gue as criticas que sugerem o aprofundamento do modelo de democracia parlamentar
sdo irrelevantes, admitindo que, dado o carater supranacional da UE, o modelo

pluralista adotado pelos E.U.A. faria mais sentido.

Solugbes

Schmidt (2013) propde a criacdo de mecanismos throughput como forma de
promover intera¢do entre input (responsividade da UE as preocupacdes dos cidadaos,
tanto na qualidade das leis como na qualidade da participacdo que leva ao processo
legislativo [Scharpf, 1999]) e output (eficacia geral das politicas para as pessoas a que
elas se destinam). Schmidt propde um ‘método comunitario’ que funcione como
consulta civil (tanto organizaces da sociedade civil como grupos de interesse) entre as
duas instancias. Fgllesdal (2006), na mesma dire¢do, aponta para a criagdo de canais
de protesto dentro do préprio regime, tais como voto para substituir membros com
objetivos contestados pelas sociedades civis dos varios estados-membros, e sugere
ainda a edificagao de mais arenas onde se discutam assuntos europeus.

Shackleton (2017) faz trés sugestdes: 1) que o PE, a unica instituicdo eleita
diretamente, tenha mais poder negocial — obrigando a uma maior reparticdo de
poderes com a Comissdo. Esta ideia é complementada pela proposta de Fgllesdal e Hix
(2006), que advogam que seja uma maioria parlamentar a nomear o Presidente da
Comissdo Europeia, e ndo o Conselho Europeu a porta fechada; 2) que o processo de
selecdo dos cabeca de lista seja revisto, para evitar conflitos entre as preferéncias dos
partidos nacionais e as dos partidos europeus; e 3) planear formas de integrar partidos
anti-integracao, a fim de testar a forca do discurso populista na plataforma europeia e

tornar o debate politico mais aliciante — o que pode implicar um elemento de



incerteza, caso os chefes de Estado prefiram cortar previamente a palavra a essas
forgas politicas, com receio de repercussdes internas (Shackleton, 2017).

Um ultimo destaque — ficardo de fora outras propostas (Kohler-Koch, 2010; Levrat,
2011; Vesnic-Alujevic & Nacarino, 2012; etc.) — vai para a hipdtese tedrica oferecida
por Habermas (2015): transnacionalizar/federar a democracia europeia através de
partidos transnacionais e translinguisticos que formem uma esfera publica europeia,
através da abertura das arenas nacionais as restantes arenas nacionais; nao
hierarquizar o processo decisério, mas sim heterarquizar a relagao entre os “cidaddos
europeus e as pessoas da Europa”; requerer que a eleicdao do Presidente da Comissao
advenha de um acordo entre as duas autoridades legislativas de direito igual — o PE e

o Conselho da UE; garantir ao PE o direito de ter iniciativa legislativa;

Conclusao

Com este ensaio procuremos ir além de uma simples revisao da literatura sobre a
democracia representativa na UE, construindo uma rede de argumentos que ndo sé
sustentem a tese do défice democratico, como também apresentem possiveis
solugoes.

Schmidt oferece uma explicacdo detalhada do seu ‘modelo throughput’, enquanto
Hix (et al.), Mair e Lefkofridi — entre outros — passam em revista a politica partidaria
multinivel, e o seu impacto na democracia representativa. Complementarmente, eu e
0o meu orientador achamos relevante inserir algumas observagdes acerca de
informacdo e educacdo, duas areas que consideramos preocupantes para o futuro da

democracia (Hobolt, 2012).



Com mais espago para escrever, teriamos desenvolvido as meritérias contribuicdes
de Scharpf para o estudo critico da democracia europeia. Além disso,
acrescentariamos alguns pontos sobre o curriculo democratic curriculum de Bessant et
al. (2015), que parece ser uma ferramenta util para aproximar os jovens europeus da
politica, evitand, dessa forma, a abstengao que se acresce a cada escrutinio eleitoral.

Porventura teria sido mais pertinente ter montado o ensaio em torno da
democracia europeia, fugindo ao enquadramento teérico-conceptual inicial, mas
concordamos que esta seria a forma mais logica de construir um trabalho de revisao
da literatura que tem por base conceitos cujas definigdes sao muitas vezes livres e

transfiguraveis.
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