DESENVOLVIMENTO NO MUNDO CONTEMPORANEOQ

A Uniao Europeia ante os desafios da histéria

Apres lobsession de la quantité des biens, le souci de la qualité de l'existence. Apreés la
recherche a tout prix du rendement économique, la volonté dassurer a tous une participa-
tion plus équitable au partage des bénéfices et a la gestion des entreprises. Aprés la croissance
de la production —ceuvre collective- I” angoisse de la masse “manipulée” ou de la rationalité
tyrannique, dans lesquelles disparaitrait la personne “irremplacable”. Mais cette réaction,
tout intelligible qu’ elle est, exprime-t-elle I humeur d’ une génération, les contradictions

d’ une société, la crise d’ une civilisation?'

Europa es camino y no posada.?

1. Crise econémica e sociedade pas-industrial

No final dos anos 1960, um importante ciclo de consolida¢ao comunitaria, base-
ado nos pilares afins da integragdo horizontal e das politicas setoriais, entre as
quais se destacava a politica agricola, chegava ao fim. A saida de cena do gene-
ral de Gaulle, cuja visdo da Europa era marcada pelo intergovernamentalismo
(PEurope des patries) e a nomeagdo, como chanceler, de Willy Brandt (1913-
1992), um social-democrata com vasta experiéncia e grande vontade politica,
disposto a provar novas formas de convivéncia com a Europa Oriental, gera-
ram, por um instante, a expectativa de que a integragdo e o modelo de sociedade
desenvolvidos em seus Estados membros alcancariam um futuro luminoso.
Nio foi 0 que aconteceu. Os movimentos de protesto juvenis e da classe tra-
balhadora, que se firmaram na Europa Ocidental, e parcialmente na Oriental,
no final da década, funcionaram como um importante sinal de alerta revelando
a existéncia de um grande mal-estar. Nessa conjuntura, houve uma combinagao
de crises em diferentes niveis. Primeiramente, a distensdo iniciada justamente
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na Europa e os apelos vindos dos paises chamados subdesenvolvidos (categoria
que englobava Estados recém-descolonizados e paises neutros de grande peso,
como India, Indonésia e Iugoslavia) trouxeram a lume a artificialidade da ordem
bipolar internacional, em cujo 4mbito se consolidaram as duas Europas e os
regimes internos dos paises que as constituiam. Por um lado, a oposi¢do mani-
queista na qual se apoiava a Guerra Fria ndo dava conta de reprimir as inquieta-
¢des que surgiam tanto no Oriente como no Ocidente. Por outro, o bipolarismo
e o equilibrio do terror sobre o qual se baseava dificultavam o encontro de novas
formulas de convivéncia internacionais e internas.

Especialmente neste ultimo campo, o bipolarismo parecia oferecer empe-
cilhos para que se encontrassem férmulas autdnomas de convivéncia entre a
democracia liberal e o socialismo, que come¢avam a perfilar-se tanto em pai-
ses externos aos blocos (por exemplo, o Chile de Allende) como em seus inte-
grantes (pensemos, por exemplo, no caso tchecoslovaco e, a seguir, na Italia).
As circunstancias produziram resultados nefastos. Com o golpe de Estado de
1973, o Chile mergulhou na feroz ditadura militar pinochetista; as tentativas
democratizadoras da “primavera de Praga” e seu lider Dubcek (1921-1992)
foram reprimidas pelas tropas soviéticas em 1969; enfim, na Itdlia 0 movimen-
to terrorista das Brigadas Vermelhas iniciou uma estratégia de luta contra toda
hipétese de convergéncia entre a Democracia Crista e o Partido Comunista
culminando com a morte, em 1978, de Aldo Moro, dirigente democrata-cris-
tdo de primeiro escaldo e expoente maximo da ala “liberal” do partido.

Além disso, por volta do inicio dos anos 1970, chegava ao fim o ciclo eco-
ndémico expansivo iniciado com o término do segundo conflito mundial. Por
um lado, cessou o éxodo de méo de obra do campo para as cidades, que havia
permitido o aumento da produtividade agricola (pois uma maior quantidade
de terras se concentrava nas maos de menos agricultores) e a manutengio de
uma relagdo menos conflituosa entre trabalhadores e industriais (uma vez que
a abundéncia da miao de obra continha o aumento dos salarios). Teve inicio,
assim, a crise do modelo de desenvolvimento industrial baseado nesse pacto
implicito entre capital e trabalho, uma espécie de modelo fordista europeiza-
do, com variantes de acordo com os paises, mas que tinha como fundamento
uma tentativa semelhante de alcancar a paz social. Isso refletiu-se em um pro-
longado periodo de conquistas sindicais, em termos de aumentos salariais e
garantias juridicas e sociais em favor da classe trabalhadora.

Por outro lado, os ritmos de crescimento forcaram a demanda de mui-
tas matérias-primas e produtos alimenticios, e, consequentemente, seu preco,
gerando pressoes inflacionarias. Mas, além disso, houve alteracdo nos termos
de intercambio, que até entdo favoreciam a industria do setor primario, redu-
zindo as margens de lucros da primeira no exato momento em que se articula-
vam fortes reivindica¢oes salariais.’
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O aumento do gasto publico chegou a alcangar percentuais muito eleva-
dos do PIB. De 28,5% em 1960 passou a 43,3% em 1980, com valores méximos
de 58,6% na Bélgica, 55,2% nos Paises Baixos, 47,9% na Alemanha, 46,1% na
Franca e 41,9% na Italia.* As politicas fiscais ativas, que segundo alguns haviam
desempenhado um papel muito importante em um alto nivel da demanda
durante o periodo precedente®, agora pareciam exercer o efeito oposto, a saber,
enfraquecer suas economias redundando em maior inflagdo. A queda da qua-
lidade do gasto publico, que em paises como a Italia tendia a concentrar-se em
fins puramente assistenciais, veio reforcar esses problemas inflacionarios sem
conseguir solucionar a questio do desemprego.

Nesse contexto, a desaceleragdo do crescimento econdémico comegou a
refletir-se em um expressivo desemprego na década de 1980, com indices de
11,1% na Bélgica, 9,9% na Gra-Bretanha, 9,7% na Itdlia e 9,0% na Franga.®

Por outro lado, embora com tempos variaveis segundo cada pais, o setor
de servicos comecou a atrair uma parcela cada vez mais significativa da forca
de trabalho, até superar o setor industrial em quantidade de mao de obra
empregada. Em 1980 ndo havia mais nenhum pais em que essa transformacédo
ainda ndo tivesse ocorrido.”

Enquanto o deslocamento em dire¢do ao modelo produtivo pds-industrial
enfraquecia os sindicatos, e com eles um dos pilares do poder politico pos-
-bélico®, reduzia-se o potencial explicativo da visdo marxista, baseada na fabri-
ca e nas relagoes de produgdo como unidades analiticas fundamentais para
compreender todos os fendmenos sociais. Entretanto, a automatizagio e a des-
localizacido debilitavam o vinculo antes crucial entre o crescimento da pro-
dugéo e o aumento do emprego, circunstancia que atenuou a capacidade das
receitas keynesianas sobre o gasto para resolver o problema do desemprego.

Do ponto de vista socioldgico, assim como o fordismo havia permitido
grandes aumentos da discretionary income (a parcela do salério de que um tra-
balhador podia dispor livremente para a compra de bens de consumo uma vez
satisfeitas as necessidades basicas da vida), o welfare state, combinado a elevagio
dos niveis de educacdo e a uma atmosfera social mais aberta, induziu o aumento
da discretionary social behaviour’. A medida que a diminui¢io do ntimero de
empregados na industria enfraquecia a estrutura de classes da sociedade, mui-
tos individuos comegavam a identificar-se ndo mais com o tipo de trabalho que
realizavam mas com os “estilos de vida” Essa foi uma premissa essencial para a
mudanga de filiagdo politica de muitos deles, somada a suas novas preocupagdes
em matéria de poupanga, um “luxo” que muitos comegavam a experimentar e
que os tornava particularmente sensiveis ao tema da inflagio.

O préprio éxito do modelo capitalista ocidental, resultante do cresci-
mento e de mudangas aceleradas (ndo apenas tecnoldgicas, mas também
sociais), parecia ter definido as bases da crise da democracia em que se
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fundava, favorecendo, especialmente, a derrubada daqueles meios de con-
trole social baseados em estruturas hierdrquicas de poder sociais e simbdli-
cas que garantiram a ordem nas sociedades tradicionais, sem oferecer outro
meio alternativo para proteger a democracia do aumento de conflituosida-
de. Ao contrario, o enfraquecimento das formas de autoridade foi acompa-
nhado de uma sobrecarga econdmica e simbdlica dos governos, incapazes
de responder as crescentes demandas sociais'®. Surgiam, de repente, todas
as dificuldades implicitas na dupla promessa de igualdade e liberdade, bases
do contrato social sobre o qual os governos europeus foram reconstruidos e
consolidados depois da Segunda Guerra Mundial.

Ao mesmo tempo, os governos, coagidos por reivindica¢des sociais cada
vez mais numerosas, encontravam-se diante de uma crise estrutural de pro-
porgdes globais. O crescimento parecia ter chegado a seu limite, devido a um
desequilibrio de fundo entre o ritmo de crescimento da economia e da popu-
lagao e dos recursos disponiveis em nivel global. Esses foram os resultados
de um alarmante relatério sobre os limites do desenvolvimento, encomenda-
do ao MIT (Instituto de Tecnologia de Massachusetts) pelo Clube de Roma.
Com o significativo titulo de The Limits to Growth (traduzido para o espanhol
como Los limites del crecimiento e para o portugués como Os limites do cresci-
mento), esse relatorio converteu-se, nos anos 1970, em um livro reverenciado
em todo o mundo." Suas sombrias previsdes foram indiretamente confirma-
das apenas um ano depois, com a espetacular alta dos precos do petréleo.

Entre os anos 1970 e 1980, a concorréncia asidtica nos setores produti-
vos tradicionais e a interven¢do do Fundo Monetério Internacional na super-
visdo financeira dos paises que recorriam a esse organismo para resolver
problemas de balango de pagamentos provocaram outro deslocamento do
equilibrio de poder, no seio dos paises europeus e entre os que se viam obri-
gados a adotar as receitas do Fundo.

O desafio competitivo representado pelos paises asiaticos serviu para jus-
tificar o freio oposto as reivindica¢des sindicais, ao passo que as exigéncias
impostas pelo FMI legitimaram a adogdo de politicas ortodoxas nos paises
do Terceiro Mundo' (Argentina, México e todos os afetados pela crise da
divida externa), como também na Gra-Bretanha e na Itélia.

Encurralados pela instabilidade financeira, a concorréncia internacional, o
aumento do preco do petrdleo e a combatividade sindical, os governos europeus
reagiram nao apenas com politicas macroecondmicas restritivas, mas, também,
convertendo-se em porta-vozes das exigéncias dos grandes grupos publicos e pri-
vados que se desenvolviam nos setores mais afetados pela crise e pela concorrén-
cia (siderurgia, téxtil, estaleiros) e que mais impacto tiveram nos niveis de empre-
go. Solicitaram a Bruxelas autorizagio para a adogio de medidas de protecio que
se tornavam possiveis gracas a flexibilidade das normas sobre a concorréncia.”
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O setor siderurgico viu-se prejudicado pela crise da industria automobi-
listica, pela substitui¢do dos materiais ferrosos por outros de menor custo ou
mais resistentes e pela concorréncia internacional. Na siderurgia, as medidas
indicadas foram acompanhadas de planos de reestruturagdo levados a cabo
através de mecanismos da CECA.

No que tange ao mercado comum, comegaram a ser discutidas, no seio
da Comissao dirigida por Gaston Thorn (1981-1985), medidas concretas para
completa-lo, por meio da eliminagao de barreiras ndo tarifarias, da simplificagao
das formalidades aduaneiras, da liberalizacdo das compras publicas e do alinha-
mento dos impostos.’* Ao mesmo tempo, foi possivel dar inicio ao processo de
harmonizagio de seus interesses com os da grande industria. Essa convergéncia
foi facilitada pela presenca de fortes liderangas: de um lado o poderoso comissé-
rio da Industria e Energia, Etienne Davignon (1932-...)", e, do outro, o dinimi-
co diretor executivo da Volvo, Pehr Gyllenhammar.'® A Roundtable of European
Industrialists17, liderada por ele, posteriormente conhecida como ERT, com-
posta inicialmente por'” lideres de empresas industriais que desenvolviam ativi-
dades na Europa, tanto dentro como fora das Comunidades Europeias®, deixou
clara, desde o primeiro momento, a ambic¢do de suas metas.

A ERT néo propds medidas ad hoc para favorecer suas afiliadas, mas ofere-
ceu uma visdo alternativa e sdlida de como organizar a reativagdo econdmica na
Europa e em nivel global. No vacuo de poder em nivel comunitario que suce-
deu a crise financeira e econdmica internacional do inicio dos anos 1970 e, em
meio a delicada etapa politica que assistia o Partido Socialista francés (pela pri-
meira vez no poder desde o tempo da Frente Popular) empenhado em efetivar
uma série de nacionalizagdes no setor industrial e financeiro', a visdo oferecida
pelos industriais parecia apresentar uma possibilidade concreta e realista para
sair das dificuldades enfrentadas pela sociedade e pela economia europeias.

Essencialmente, os industriais propunham, em primeiro lugar, a “dina-
miza¢ido do mercado” através de uma nova regulagio dos servigos publicos
- servigos de interesse econdmico geral, no jargao da Comunidade Econémica
Europeia (CEE) - e de uma padronizagido dos processos produtivos e dos pro-
dutos em si. Pediam a facilitacio da abertura de tais servigos a intervenc¢io de
operadores privados, especialmente nas areas de alto contetido tecnologico e
elevada capacidade potencial de geracao de lucros: nas comunicagdes, princi-
palmente, mas também na eletricidade e nos transportes, entre outras.

Pediam também um compromisso politico em prol da reindustrializagdo
do tecido econdmico europeu por meio do apoio publico a pesquisa e & ino-
vagio, assim como aos projetos industriais de tecnologia avangada. Os expe-
rimentos do Airbus e Ariane demonstravam ndo apenas que o contexto euro-
peu era necessario para a prosperidade desse tipo de iniciativas industriais,
como também que o apoio publico durante a etapa de pesquisa continuava
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sendo a chave da competitividade europeia nos mercados mundiais. O finan-
ciamento desses programas deveria resultar da economia em matéria de poli-
tica agricola e do abandono das empresas nao competitivas a propria sorte.

Assim passaram a figurar no jargdo comunitario as palavras de ordem
“competitividade internacional” e “flexibilizacdo do emprego’, enquanto a expe-
riéncia das nacionalizagdes emprendida na Franca sofria uma brusca inter-
rupgdo. Em meio a conflitos internos nas equipes de governo e até no proprio
Partido Socialista (parte do qual continuava arraigado a visdes nacionalistas
contrarias a integracdo europeia), o ministro de Economia e Financas, Jacques
Delors criticou duramente as receitas que pretendiam limitar ao mercado inter-
no francés as formulas de reativacio da economia francesa.”® Simultaneamente,
influenciada pelas opinides expressas por Gyllenhammar, amigo de Mitterrand
e por seu conselheiro mais proximo, Jacques Attali, a receita de recuperagido
econdmica francesa convergiu pouco a pouco para aquela proposta pela ERT.

Através de uma nomeagio com um ténue sabor de promoveatur ut amove-
atur (“promové-lo para tira-lo do caminho”), Delors chegou a presidéncia da
Comissdo Europeia em 1985. A seu lado, como vice-presidente e comissario
do Mercado Interno, Legislacao Fiscal e Aduana, sentava-se Lord Cockfield,
expressdo do governo conservador britanico. Delors permaneceria dez anos
no cargo, tornando-se protagonista indiscutivel de uma nova etapa de desen-
volvimento das Comunidades e renuente testemunha da mudanga crucial nas
relacbes de poder politico e social subsequentes. A forca da coalizdo de poder a
qual havia aberto as portas com seu projeto de mercado tnico, conjugada com
a imperiosa presenca da conservadora Gra-Bretanha no panorama europeu?,
somada ainda, a partir de 1989, ao fim do sistema soviético e do modelo de
desenvolvimento do qual havia sido portador, levaram o projeto do mercado
comum para uma dire¢do que ndo correspondia a sua visao original.

Delors, influenciado pelas teorias personalistas de Emmanuel Mounier
que tendiam a conjugar cristianismo e socialismo, com as quais se identifi-
cava desde jovem, reunia em si um grande rigor moral individual e um forte
compromisso com os aspectos sociais do desenvolvimento econdmico. Sua
primeira preocupagdo ao chegar a Comissdo em janeiro de 1985 foi, portan-
to, acompanhar as propostas de aprofundamento do mercado interno, que
surgiram como recurso para reativar a economia europeia, com programas
em prol da coesdo social interna. Na sua visdo, isso era ainda mais necessario
porque as Comunidades se preparavam para receber em seu meio trés paises
que haviam se livrado de ditaduras militares recentemente (Grécia, Portugal
e Espanha) e deveriam encarar a volta a democracia em um contexto econo-
mico interno e internacional de grande crise e fragilidade.

Ao mesmo tempo, cinco dos 12 paises das entdo Comunidades Europeias
(Alemanha, Bélgica, Franca, Luxemburgo e Paises Baixos) firmavam em
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Schengen um acordo destinado a suprimir progressivamente os controles nas
fronteiras comuns, a fim de instaurar um regime de livre circulagio para todos
os produtos nacionais dos Estados signatarios dos demais Estados da CEE
assim como de terceiros paises.” Delors detalhou o conteudo técnico de seu
projeto em um volumoso Livro Branco sobre a plena realizacdo do mercado
interno.” Simultaneamente, incumbiu um grupo de especialistas, encabecado
pelo eminente economista Tommaso Padoa-Schioppa, de avaliar as consequ-
éncias do programa quanto a dotagdo de recursos, a estabilizagdo financeira e a
redistribui¢do de renda.

O Ato Unico Europeu de 1987, a primeira grande modificacio dos tratados
comunitarios, foi o resultado da coincidéncia entre as inovagdes econdmicas
propostas pelos industriais, as inovagdes técnicas antecipadas no Livro Branco
de 1985, as preocupag¢des manifestadas no grupo liderado por Padoa-Schioppa
e, finalmente, o projeto de indole federal elaborado por Altiero Spinelli, no con-
texto do Parlamento Europeu.* Dai deriva seu nome; na verdade, o Ato tinha
como objetivo reunir em um unico documento modificagdes relativas ao fun-
cionamento das Comunidades, uma amplia¢do de suas atribuigdes e medidas
destinadas a facilitar o funcionamento do mercado interno.

“Completar o mercado” significava entéo, na visdo de Delors, cuidar dos
aspectos técnicos e sociais. No que se refere aos aspectos técnicos, tratava-se
de eliminar aquelas barreiras que, apds a supressio das cotas de importagdo
e das tarifas, ainda constituiam um importante obstaculo a plena liberdade
de trinsito de mercadorias. Essas barreiras eram a série de padrdes existentes
(por exemplo, os de higiene e segurancga), de requisitos técnicos, de proce-
dimentos administrativos e de exigéncias nacionais de natureza diversa nos
campos técnico, fiscal e sanitario, usada pelos Estados, como vimos a pro-
posito do acérdao Cassis de Dijon, para justificar as restrigdes & importagdo
de produtos. Nessas questdes, o Ato Unico Europeu (AUE) previa (art. 100a)
uma via de preferéncia, que consistia na possibilidade de aprovagido das pro-
postas através de um sistema de vota¢do por maioria, que facilitaria a apro-
vagdo das medidas no Conselho e permitiria também a derrubada de veto de
um grande pais membro.” Essas medidas, assim como no caso da primeira
instaura¢do da unido aduaneira, estabeleciam um limite para a concretiza¢do
do mercado comum, o de 1° de janeiro de 1993 (“Objetivo 1992”).

Para completar o mercado nico era necessario também estendé-lo aos
setores que, embora citados nos tratados originais, ficavam sempre exclui-
dos (em primeiro plano, os setores de servicos e de capitais). Isso ndo signi-
ficava eliminar apenas as barreiras a livre circulagdo, mas aplicar as normas
relativas a concorréncia em dreas que sempre foram excluidas, e que desde o
ponto de vista dos investidores privados representavam mercados de grande
potencial lucrativo (principalmente, os servicos de interesse geral). Por fim,
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era necessario harmonizar algumas condi¢des de desenvolvimento do mer-
cado, isto é, fixar requisitos minimos em termos de processos produtivos e de
produtos, para evitar que a abertura desse margem a procedimentos compe-
titivos orientados “a liquidagao”. No caso dos produtos, por exemplo, as dire-
tivas fixariam os requisitos que um bem deveria cumprir para poder transitar
livremente pelo mercado comum, incumbindo as agéncias de padronizagido
(o Comité Européen de la Normalisation, CEN, e as agéncias setoriais especia-
lizadas) da formulagio das especificacoes técnicas dos produtos.

No que tange as medidas de caréter social, o AUE empenhou-se em inte-
grar o objetivo, definido pelo Tratado da CEE, em linguagem ingénua, como
“desenvolvimento harmonioso das atividades econoémicas no conjunto da
Comunidade” (art. 2 CEE), ao proposito de reforgar a coesio econdmica e social
da Comunidade.” A geografia econémica da Europa distinguia-se claramen-
te (para além de algumas exceg¢des isoladas) entre uma dorsal rica, inovadora
e dindmica que, descia a partir da Gra-Bretanha, passando pela Franca de um
lado e pelos Paises Baixos e Alemanha de outro, e chegava a Italia Central e as
areas periféricas pobres do Mediterraneo (Grécia, Portugal, grandes parcelas da
Espanha e da Itdlia Meridional), somada a Irlanda. A essas ultimas, uma vez con-
cluida a reunificagdo da Alemanha, foram incorporados os cinco novos Linder
orientais.” Dentro desse panorama geral, vimos surgir um crescente desequili-
brio entre as dreas urbanas e as dreas rurais, a deterioracdo do tecido social dessas
ultimas, afetadas pela reduc¢éo dos servios e pelo aumento do risco ambiental,
decorrente do abandono dos cultivos. No setor industrial, como vimos, a Europa
comegava a experimentar o declinio de muitas areas manufatureiras, cujas indus-
trias essenciais de desenvolvimento local (téxteis, estaleiros, siderurgicas etc.)
sofriam com a concorréncia internacional e a obsolescéncia de suas instalacdes.

Receava-se que a abertura do mercado prejudicasse os esforgos em favor
do reequilibrio das diferentes areas europeias ou induzisse algumas delas a
estimular um tipo de concorréncia desleal, baseada na existéncia de normas
nacionais menos rigidas, referentes a seguranca ou a preservagio do ambiente,
por exemplo, que por isso mesmo seriam menos onerosas para os produtores.?

Como agir, entdo? Delors apresentou um plano de interveng¢des abran-
gente (conhecido depois como o “primeiro pacote Delors”) que previa, prin-
cipalmente, uma melhor distribuigdo dos recursos existentes, seu aumento e
a introdugdo de novos métodos de planejamento plurianual. Essa importante
reestruturagdo tinha por objetivo incorporar ao programa do mercado tnico
uma série de medidas de acompanhamento, a fim de evitar que sua efetivacdo
trouxesse prejuizo as regides e aos grupos mais frageis.

No que diz respeito ao primeiro ponto, houve uma limita¢ao paulatina
dos gastos da Politica Agricola Comum (PAC), que ainda representavam 60%
dos gastos comunitarios e, nas palavras do proprio presidente da Comissao,

@ | CADERNOS do DESENVOLVIMENTQ, Rio de Janeiro, v. 8, n. 13, pp.227-254, jul.-dez. 2013



canalizavam nessa época 80% dos fundos para 20% das explora¢des mais
ricas. Foram adotados dois principios: o das contribui¢oes diretas para os
agricultores, que em pouco tempo substituiria o apoio aos precos para evitar
os problemas por eles acarretados, e o alqueive de terras.”

Por outro lado, decidiu-se reunir em uma tnica categoria de fundos (os
Fundos Estruturais) trés diferentes instrumentos que vinham se acumulan-
do desde a origem dos tratados: o Fundo Social Europeu, solicitado pelos
italianos no momento da criagdo das Comunidades; o Fundo Europeu de
Orienta¢do de Garantia Agricola, se¢do “orientacdo”, que teve origem junto
com a PAC, e o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, que surgiu nos
anos 1970 para ajudar as regides comparativamente mais atrasadas em termos
de desenvolvimento dos novos Estados membros.* Foi nesse mesmo periodo
que o percentual do orcamento dedicado aos fundos deu um salto, passando
de 9,1% em 1987 a 25% em 1992 (chegando a 37% em 1998) e que o tamanho
dos proprios fundos em termos absolutos mais do que duplicou.

Os fundos tinham por objetivo ajudar as regides mais atrasadas e as areas
industriais em declinio, lutar contra o desemprego prolongado, favorecer a inser-
¢do profissional dos jovens, a adaptagdo de estruturas e o desenvolvimento rural.
Tanto a Comissdo, como os Estados e os poderes locais participaram, através de
complexos procedimentos de planejamento, atribuigdo e prestagao de contas, da
administracdo dos fundos. Isso produziu um importante efeito de socializagdo
entre os funciondrios publicos de diferentes categorias e escaldes na Europa.

Para desestimular o dumping social e ambiental, foi aprovada uma série de
diretivas objetivando a equiparagdo de algumas condi¢des de produgio refe-
rentes a essas areas mediante imposi¢do de padrdes comuns. Foi esse o caso
da diretiva 89/391/CEE de 12 de junho de 1989, voltada para a promogdo da
saude e das estratégias de seguranca nos locais de trabalho. O texto era dirigi-
do aos empregadores publicos e particulares, sobre os quais recaia a obrigagdo
de se adequarem as prescrigdes previstas nas disposi¢des de implementagio, e
também as autoridades publicas dos Estados membros, nos niveis estabeleci-
dos pelos distintos ordenamentos institucionais. As autoridades, por sua vez,
correspondia a fung¢do de transplantar cada diretiva ao ordenamento interno e
controlar sua aplicagiao de modo que os envolvidos cumprissem as obriga¢des
que lhes fossem atribuidas.” A diretiva foi precedida por um intenso trabalho
das agéncias e comités de especialistas, deixando claro, por exemplo, os efeitos
do ruido para a saide humana, que serviria para a posterior definicdo de pari-
metros de medigdo e dos limites a serem impostos as industrias. A diretiva foi
aplaudida tanto pelos trabalhadores dos paises menos virtuosos, ansiosos por
conquistar as garantias por ela oferecidas, como pelos empreséarios dos paises
mais virtuosos, que ja vinham tendo que saldar os gastos desse tipo de medidas,
encontrando-se, portanto, em situacdo de desvantagem no mercado europeu
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perante os paises menos virtuosos. Isso permitiu a formagdo de uma coalizdo
de interesses que atravessava as coalizdes classicas, baseadas no pertencimento
as respectivas classes sociais, oferecendo uma ferramenta para superar qual-
quer tentativa de bloqueio por parte de Estados menos virtuosos.*

Além disso, o fato de haver um prazo estabelecido na diretiva, antes do qual
os Estados seriam obrigados a incorpora-la em seu proprio ordenamento ins-
titucional fez com que até mesmo os governos que hd muito tempo possuiam
normas similares em nivel nacional sem nunca as haver posto em pratica, se vis-
sem obrigados a “europeizar” cada setor respectivo. Assim, a Italia, por exemplo,
depois de varias reclamag¢oes da Comissdo por ndo ter implementado a diretiva
nos devidos termos, adequou-se & norma como todos os demais paises membros.
Os governos que, ao se adequarem, tornaram-se alvo de criticas por parte de seus
setores industriais puderam imputar a “Bruxelas” a responsabilidade pelos custos
adicionais que, a partir de entdo, recairiam sobre suas costas.

Muito mais dificil é julgar as consequéncias das diretivas aprovadas em
matéria de atribuicdes no setor de servigos publicos (telecomunicacoes, ener-
gia elétrica, transportes, entre outros), em relagdo aos quais os Estados sem-
pre se permitiram uma grande liberdade de a¢do, apoiados, como vimos no
caso da Italia no acérdao Costa vs ENEL, pelo Tribunal de Justica.

Antes de mais nada, é mister pontuar que, em matéria de atribui¢oes, a UE
se manteve fiel ao principio basico da primazia das exigéncias de interesse geral
sobre a aplicagdo das regras do tratado. Néo por acaso, o enunciado do Tratado
de Roma (art. 90 CEE) que fixava essa regra crucial ndo sofreu nenhuma modi-
ficagdo em seu atual equivalente no Tratado de Lisboa (art. 106 TFUE). E esse o
caso, muito particularmente, na crucial passagem que estabelece que:

As empresas encarregadas da gestdo de servigos de interesse econdmico geral ou que
tenham a natureza de monopdlio fiscal ficam submetidas ao disposto nos Tratados, desig-
nadamente as regras de concorréncia, na medida em que a aplicagdo destas regras nao
constitua obstaculo ao cumprimento, de direito ou de fato, da missdo particular que lhes
foi confiada. O desenvolvimento das trocas comerciais ndo deve ser afetado de maneira

que contrarie os interesses da Unido.

O Tribunal também ressaltou, através de seus acérdaos das décadas de 1990
e de 2000, a necessidade de limitagdo da concorréncia em prol do interesse geral,
e admitiu a possibilidade de estabelecimento, para esse fim, de subvencoes ptbli-
cas que constituissem exce¢des ao estipulado no Tratado. O Livro Branco da
Comissdo de 2004 reiterou que “o cumprimento efetivo de uma misséo de inte-
resse geral prevalece, em caso de tensdo, sobre a aplicacio das regras do Tratado”*

No entanto, o carater programatico do texto do artigo do tratado e a
hegemonia de um pensamento economico favoravel a deregulation tornaram
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possivel, a partir da diretiva 92/50/CEE, a aprova¢ao de um extenso numero
de normas europeias em matéria de liberalizagdo dos mercados de servigos
publicos (por exemplo, em matéria de concessdo dos servicos e de sua ges-
td0).* Isso implicou a privatizagdo de alguns “segmentos” desses servigos, em
geral os mais rentaveis; o Tribunal, nesse caso, posicionou-se repetidas vezes a
favor da Comissdo e contra os frequentes recursos dos Estados.*

Apesar do ativismo da Comissdo e da dindmica conferida ao proces-
so de integragdo, gracas a convergéncia dos esfor¢os desta com a vontade da
maioria de seus Estados membros de aprofundar a institucionaliza¢do das
Comunidades depois de encerrada a Guerra Fria, Delors ndo hesitou em quei-
xar-se mais de uma vez em publico do “ceticismo difuso” que sua postura des-
pertava em matéria de politicas sociais. Tal ceticismo resultou, em boa medida,
no enfraquecimento do pilar social do projeto de Delors. Iniimeras atividades
paralelas iniciadas por conta desse incentivo, ndo puderam algar voo, entre
elas as diferentes instancias de didlogo social (similares as que reuniam empre-
sarios, sindicalistas e Estado nos Plans de Modernisation franceses, dos quais
o proprio Delors havia participado) e a redagdo de um acordo sobre politica
social, que devido a resisténcia britanica ndo pode ser incorporado ao texto do
Tratado de Maastricht e permaneceu como simples “protocolo”.

Quanto mais o mercado comum avangava, mais alarmantes se tornavam
os alertas de Delors com relagdo ao que ainda estava por fazer e aos efeitos
negativos do mercado tnico em termos de desigualdade social e desemprego.
Especialmente no momento em que, em muitos lugares, comegava-se a con-
siderar o elevado desemprego como um elemento estrutural do capitalismo
moderno, Delors proclamava ante o Parlamento, durante a apresentacdo de
seu segundo pacote financeiro: “Consistently high unemployment, regardless
of economic performance, is liable to marginalize more and more people, fan-
ning the flame of tensions and undermining social solidarity”

Essas preocupag¢des estavam fadadas a serem refor¢adas com a entra-
da em vigor do outro grande projeto europeu desse periodo: a Unido
Econdmica e Monetdéria.

A ideia de que 0 mercado comum devia ser acompanhado de uma moeda
Unica era antiga, entretanto o impulso para sua concretizagdo veio com a evo-
lugdo do processo de integra¢do. Particularmente, diante de diferengas impor-
tantes em matéria de regras relativas ao trabalho, ao sistema fiscal e a outros
elementos que exerciam influéncia sobre a competitividade, percebeu-se que
os paises com custos mais elevados poderiam compensar suas desvantagens
através da desvalorizagdo da moeda, o que colocaria em xeque uma premissa
importante para o bom funcionamento do mercado.

O problema agravou-se a partir do momento em que, com o abandono
do sistema de Bretton Woods em 1971, o délar e com ele as moedas europeias
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comecaram a flutuar nos mercados cambiais. Os Estados Unidos, através de deci-
sdo unilateral, deixavam para trds um mundo no qual o délar, como a libra ester-
lina no século XIX, garantia a estabilidade das relacdes financeiras e comerciais,
considerada um bem publico no qual valia a pena investir esforcos e dinheiro.*”

A desordem cambial influenciava nio apenas a estabilidade dos mer-
cados (provocando aumentos artificiais da concorréncia, especialmente no
setor manufatureiro), mas também o regime de pregos uniformes instaurado
no 4mbito da politica agricola comum. Nessa época surgiu um complicado
sistema de tipos especiais de cAmbio (green exchange rates), destinado a com-
pensar as perdas e ganhos decorrentes da flutuagao cambial.?®

Ficava claro que, num cenario de flutuagdes cambiais muito amplas, os
governos com tradicdo de politicas restritivas, como o alemao, por exemplo,
sofriam com o desequilibrio de sua balanga comercial por conta da valori-
zacdo de sua moeda. A Italia, ao contririo, converteu seu déficit comercial
com a Alemanha em superavit através de uma desvaloriza¢io radical da lira
em 1976. Isso explica por que o chefe do governo alemao, Helmut Schmidt,
conseguiu impor a participagdo no sistema monetario europeu a todos que
temiam que a politica anti-inflaciondria do Bundesbank fosse diluida pelo
influxo de liras e francos. Nao ha davidas de que o sistema monetario foi
visto como “a victory of industry over monetary authorities”.*

O que a Alemanha néo aceitou foi assumir a atitude de benign neglect (“negli-
géncia benévola”), que consiste em utilizar o déficit de sua balanca de pagamen-
tos para injetar liquidez no sistema, como a Gréa-Bretanha havia feito no sistema
do padrao ouro anterior a 1914, e que os Estados Unidos voltaram a fazer no
periodo de Bretton Woods.* Também ndo aceitou, no caso de chegar a alcangar
o superavit, financia-lo oferecendo facilidades aos paises deficitarios. A ancora-
gem entre as diferentes moedas europeias nasceu fortemente debilitada por essa
auséncia. Apos uma primeira tentativa sem resultados de vincular as moedas
europeias ao ddlar, através de um mecanismo de flutuagio acordado dentro de
margens limitadas em relacdo ao ddlar (um sistema denominado de “serpente no
ttnel”), foi criado em 1979 o Sistema Monetario Europeu (SME), dotado de um
Fundo Monetario Europeu que socorreria as moedas em dificuldades.

O sistema tinha como finalidade preservar uma certa estabilidade na pari-
dade cambial entre as moedas europeias, com referéncia a uma Unidade de
Conta Europeia (UCE), originalmente pensada no ambito da Unido Europeia
de Pagamentos de 1950, que representava a média ponderada das moedas
europeias e, por conseguinte, facilitava o calculo das margens de flutuagao
(% 2,25%) para todos os paises, com excec¢do da Italia que, devido a sua elevada
inflagdo, podia utilizar uma margem de 6% na flutuagao de sua moeda.

De forma geral, como recorda Milward, no periodo transcorrido entre o
Plano Werner e o Plano Delors, os europeus comegaram a debater um ponto
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que ainda hoje segue sendo atual: o que é mais importante, a disciplina ou o
crescimento econdmico? A auséncia de um acordo sobre essa questio essen-
cial impediu o avanco da elaboragdo de uma unido monetdria do tipo propos-
to por Werner em 1970.*

Com a perspectiva da livre circulagido de capitais, que teria inicio em 1° de
julho de 1990, o sistema europeu deparou-se com um verdadeiro dilema. O
relatério de Padoa-Schioppa assim o descreveu: “[...] ndo é possivel haver ao
mesmo tempo livre comércio, auséncia de restri¢des ao capital, tipos de cAm-
bios fixos e politicas macroeconémicas independentes™. Ha pouco tempo, as
institui¢bes comunitarias tinham conseguido criar um mercado nico, mas
era um mercado que ndo contava com nenhum mecanismo que permitisse a
distribui¢ao equinime dos lucros em matéria de eficicia e de apoio ao cresci-
mento. Delineava-se, portanto, um mercado que, diferentemente daquele que
havia caracterizado os paises membros durante os primeiros 20 anos de inte-
gracao, ndo se baseava em nenhum contrato social explicito ou implicito. A
Comissdo Delors, ndo sendo capaz de equilibrar as medidas de liberalizagdo
com as de coesdo social, converteu-se, efetivamente, em porta-voz da utopia
liberal do mercado dotado da capacidade de autorregulagio, que néo fez outra
coisa além de favorecer os lucros das grandes empresas e dos grupos financei-
ros, gerando desigualdades sociais e regionais, e também o desemprego.

Em um momento de franca exaustdo dos orcamentos estatais, submeti-
dos a sobrecarga por futuros aumentos do gasto publico,* a Comissdo decidiu
langar um plano ambicioso para combater a raiz do problema. A solu¢io foi a
criagdo de uma Unido Economica e Monetaria (UEM), cujo desenvolvimento
se daria em etapas sucessivas, com prazos e tarefas precisamente definidos,
como havia ocorrido com os dois planos estratégicos das Comunidades, a
unido aduaneira e o mercado tnico.

No momento do langamento do novo plano, do qual permaneceram de fora
a Gra-Bretanha e a Dinamarca, foi o préprio dirigente do Banco da Inglaterra
quem lembrou que, ndo contando com a possibilidade de recorrer a desvalo-
rizagdo, os Unicos mecanismos de ajuste seriam a reducdo dos saldrios ou a
demissdo dos trabalhadores. Entretanto, o chefe do novo Instituto Monetario
Europeu®, Alexandre Lamfalussy, banqueiro e economista famoso, encarregado
da preparagio dos detalhes técnicos para a entrada em vigor do euro, chamou
a aten¢do em um apéndice ao relatorio Delors de 1989 sobre a UEM que “se o
unico instrumento macroeconémico global disponivel no 4mbito da Unidade
Monetdria Europeia fosse a politica monetdria comum implementada pelo siste-
ma bancdrio central europeu’, o resultado “seria uma perspectiva sem atrativos”
Levando em conta as experiéncias sobre Estados federais das quais dispunha,
Lamfalussy destacava que o unico Estado em que havia um controle centraliza-
do sobre o poder dos governos regionais para contrair dividas por empréstimos
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era a Australia. Ao mesmo tempo, o orcamento central dos Estados federais
costumava ser coerente, tendo como regra geral a de que devia equivaler aos
orcamentos somados dos paises integrantes da federacdo. Isso permitia que os
governos centrais se ocupassem das medidas de estabilizacdo dos paises que
formaram a unido em seu conjunto.*

A UEM foi um dos pilares das discussdes que levaram ao Tratado de
Maastricht, firmado em 7 de fevereiro de 1992, com entrada em vigor, ap6s
um dificil processo de ratificagdo”, em 1° de novembro de 1993.

Das trés etapas da UEM, a primeira (entre 1990 e final de 1993) levou
a liberalizacdo dos capitais, acompanhada pela proibi¢do a autoridades e
empresas publicas de financiar seus déficits de maneira privilegiada com cré-
ditos dos bancos centrais ou das instituigdes financeiras publicas. A segunda
etapa (1994-1999) concentrava-se na coordenacdo dos sistemas dos bancos
centrais, na operagdo de um mecanismo de vigilancia da Comissao sobre as
finangas publicas dos Estados, instados a fazer esfor¢os para conter o gasto
publico, e na aprovagdo de um grande nimero de regulamentac¢des para a
passagem a terceira etapa. Uma dessas regulamentagdes foi o pacto de estabi-
lidade e crescimento de 1997, destinado a conduzir a delicada etapa de ado-
¢do do euro. A terceira e ultima etapa (cujo inicio, em janeiro de 1999, foi
decidido uma vez firmado o Tratado) previa o controle dos paises membros
para que harmonizassem as condi¢des que aplicavam em matéria de orga-
mento e de taxas de juros, de modo a tornar possivel, sobre a base de um
certo grau de homogeneidade financeira, a ado¢do de uma moeda comum.

Por fim, em 1998 receberam luz verde para adotar o euro como moeda
Unica 11 Estados membros: Alemanha, Austria, Bélgica, Espanha, Finlandia,
Franga, Irlanda, Itdlia, Luxemburgo, Paises Baixos e Portugal.*® Enquanto
isso, organizava-se o Banco Central Europeu, encarregado da conducéo da
futura politica monetaria. O euro comegava a circular em janeiro de 2001.
Entre temores e esperancas, o direito de cunhar moeda, desde sempre um
poder soberano, que figurava entre os mais zelozamente defendidos pelos
Estados, era confiado a Unido Europeia.

2. A Uniao Europeia e a mudancga

Desde o seu surgimento, as Comunidades originais (Ceca, CEE e Euratom)
nunca deixaram de sofrer mudancas, a comegar pelo préprio nome que as
identifica. Conhecidas até 1993 como “as Comunidades”, apds a entrada em
vigor do Tratado de Maastricht, converteram-se em Comunidades Europeias
(primeiro pilar) e uma delas, a CEE, passou a chamar-se simplesmente CE
(Comunidade Europeia). Ao estender, com o mesmo tratado, os 4mbitos
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de concorréncia europeia a politica exterior e de seguranca comum (segun-
do pilar) e a cooperagio policial e juridica em matéria penal (terceiro pilar),
outro nome foi incorporado aos anteriores, o de Unido Europeia.*’

Ao contrario do que acontece nos sistemas politicos com uma longa tra-
jetoria historica, nos quais normalmente prevalecem os impulsos de con-
servac¢do e a mudanca é vista, em principio, como fonte de desordem, a UE
caracteriza-se pela propensiao a mudanca e pela capacidade de metaboliza-la
institucionalmente. Assim, a Europa pode atender as urgéncias surgidas no
contexto internacional, os requerimentos provenientes da sociedade europeia
(canalizados através dos proprios Estados ou de outras fontes de estimulos) e
as necessidades internas do préprio sistema europeu.

As primeiras modificagdes realizadas atendiam a causas do ultimo tipo
mencionado; foram adotadas com o intuito de racionalizar o sistema de toma-
da de decisdes. Foi esse o caso do tratado que instituiu um Conselho e uma
Comissdo unicos para as trés Comunidades Europeias (ja havia um Tribunal
de Justica e um Parlamento comuns), firmado em 1965 e que passou a vigorar
em 1967.%° Foi seguido por dois tratados que modificavam os procedimentos
de preparacdo do orcamento e algumas disposi¢oes financeiras e, em 1976,
pelo que instituiu o sufrdgio universal para as elei¢des para o Parlamento
Europeu, levado a efeito pela primeira vez nas eleigdes de 1979.

Ap6s uma pausa de varios anos, firmou-se em 1986 o Ato Unico Europeu,
que entraria em vigor no ano seguinte. Era a primeira mudanca significativa
enfrentada pelas Comunidades. Efetivamente, o tratado nio se limitava a intro-
duzir as importantes medidas de liberalizacdo do mercado sobre as quais ja fala-
mos na primeira parte do artigo, compendiadas na férmula “objetivo 1992”, mas
também instituia mudancas relevantes no dmbito institucional e no 4mbito das
atribui¢des. No primeiro, as mudangas ocorreram principalmente na estrutura
institucional das Comunidades e na institucionaliza¢do formal de modificagdes ja
adotadas. Esse era o sentido do reconhecimento oficial da existéncia do Conselho
Europeu, uma ctpula de chefes de Estado e primeiros-ministros que havia come-
¢ado a funcionar em meados dos anos 1970 e que agora vinha unir-se as insti-
tuigOes existentes, embora circunscrita as disposi¢des iniciais e, por isso, mesmo
ndo submetida a jurisprudéncia do Tribunal de Justiga. Outra modificagdo foi a
criagdo do Tribunal de Primeira Instincia (atualmente Tribunal Geral), cuja fina-
lidade era agilizar as tarefas do Tribunal de Justiga.”* O tratado apresentava, tam-
bém, modificagdes no sistema de tomada de decisoes; por exemplo, introduzia o
“procedimento de coopera¢do’, que aumentava os poderes do Parlamento na area
legislativa, permitindo-lhe propor modificagdes aos projetos de lei (até entdo limi-
tado a consulta, obrigatéria em certos casos, mas ndo vinculante).

No ambito das atribui¢des, o tratado estendia a competéncia da
Comunidade a novos campos de agdo: temas ambientais, pesquisa e
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desenvolvimento, politica regional (coesdo econdmica e social) e inclusive
cooperagdo intergovernamental em matéria de politica exterior.

O fim da Guerra Fria, a reunificagdo alema e a exigéncia de aprofunda-
mento do mercado unico levaram os Estados membros a voltar a ajustar o
texto entre 1991 e 1992. O resultado foi uma revisao substancial das formas e
dos conteudos das Comunidades: o Tratado de Maastricht, firmado em 1992 e
vigente a partir de 1993. A Unido que nascia com o novo tratado era composta
por trés subsistemas. Um (o primeiro pilar) era uma extensio do sistema comu-
nitario original, formado pela Ceca, pela CEE e pela Euratom. Foi refor¢ado
pela amplia¢do de suas atribuigdes ao setor monetario que, como veremos,
seriam cumpridas em etapas escalonadas ao longo de vérios anos, tal como ja
havia sucedido com a unido aduaneira e com o mercado tnico. Os outros dois
pilares abrangiam os novos setores da cooperagio intergovernamental. De um
lado, consolidando uma pratica introduzida pelo AUE, instituia-se a coopera-
¢do em temas de politica exterior e de seguranca, suscetivel de ampliagdo a area
da defesa, em intimo contato com o Tratado do Atlantico Norte e sua organiza-
¢do militar, a Otan. De outro, a cooperacdo intergovernamental dedicava-se a
um novo tema, o da justiga e dos assuntos internos. Estava claro que em ambos
0s casos eram os desafios externos nas questdes de seguranca e de imigragdo
que impulsionavam os Estados membros a formalizarem uma cooperagio
necessaria para tornar mais eficazes suas respostas. O texto introduzia também
o principio de subsidiariedade, uma modalidade de divisdo das respectivas
concorréncias em setores em que a UE e os Estados dividiam atribui¢des. O
principio invocado era, pode-se dizer, um Jano bifronte: o texto dizia, efetiva-
mente, que a decisdo sobre a divisdo de competéncias teria como referéncia a
natureza e extensdo da agdo prevista, com o prop6sito de estabelecer o nivel de
autoridade, comunitario, nacional ou local, a ser atribuido.

O Tratado introduziu muitas outras modifica¢des, desde o principio de
cidadania até as normas de protocolo social, fazendo deste um texto comple-
x0 e pouco fluente e atrasando seu processo de ratificacio.”? E preciso reco-
nhecer como seu aspecto mais importante a capacidade de colocar sobre a
mesa uma série ingente de questdes relativas ao funcionamento e a finalida-
de da integracdo europeia, que nos anos subsequentes seriam metabolizadas
com novas modifica¢des, as aprovadas no Tratado de Amsterda (1997), no
Tratado de Nice (2001) e no Tratado de Lisboa (2009).%

Os tratados ndo foram a unica modalidade utilizada para introdu-
zir modificagdes. As atribui¢cdes comunitdrias foram aumentando com os
anos através do uso do art. 235 do Tratado de Roma. Esse artigo, ao codi-
ficar a doutrina dos poderes implicitos, outorgava ao Conselho a possi-
bilidade de votar por unanimidade, sob proposta da Comissdo e contan-
do com a opinido favordvel do Parlamento, ampliacdes de competéncia
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consideradas necessarias para alcangar, durante o curso das operagdes do
mercado comum, alguns dos objetivos da Comunidade. O tratado ndo pre-
via uma base legal especifica.* Até os primeiros anos da década de 1970,
o artigo citado foi utilizado com moderagdo. Nessa década, ao contrario,
converteu-se no caminho ideal para uma importante ampliagdo das compe-
téncias comunitarias. Assim, por exemplo, com seu apoio, teve inicio a coo-
peragdo original em temas de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico, que
convergiria no primeiro programa-marco (1984-1987). O mesmo ocorreu
com as primeiras diretivas em matéria ambiental, com o Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional (1975), e com os primeiros planos de ajuda ali-
mentar a terceiros paises.” Essas praticas, aprovadas por alguns como prova
de fervor federalista, com os anos comegaram a chamar a atencéo de alguns
juristas pela aparente falta de limites. Era uma derivagdo que ndo preocupa-
va apenas os nacionalistas, mas também, mais seriamente, os partidarios de
uma integracdo sobre bases democraticas.*

O Tribunal de Justica, valendo-se de um principio estabelecido pela
Suprema Corte dos Estados Unidos (o principio do paralelismo entre as com-
peténcias internas e externas), também contribuiu com alguns acérdaos dos
anos 1970 para ampliar os poderes da Comunidade, em todos os lugares em
que julgou necessario para o eficaz exercicio das competéncias atribuidas
originalmente pelos tratados. Gragas a aplicacdo desse principio, especifica-
mente, as Comunidades puderam assumir, nas dreas de sua competéncia (por
exemplo, o comércio), a atribui¢do de negociar acordos com terceiros paises,
limitando assim, também nesse campo, o poder dos Estados membros.

Como ja indicamos, o aumento de atribuicdes da Comunidade combi-
nou-se ao longo dos anos, com respeito aos diferentes tratados, com con-
tinuas modificagbes do aspecto institucional, com o surgimento de novas
institui¢oes, a ampliacdo dos poderes das ja existentes e a mudanga de suas
regras de funcionamento. E importante lembrar que essas modificagdes
incidiram sobre um sistema no qual ndo hd uma divisdo bem definida de
poderes entre o Executivo e o Legislativo e ndo é possivel estabelecer “uma
relagdo inequivoca entre funcgdes e institui¢des™. Vem dai a dificuldade em
compreender a logica que rege tais modificagdes, que ao longo dos anos vie-
ram se sobrepondo sem um critério condutor aparente. Numa conjuntura
tdo ambigua, tornou-se ainda mais importante conservar alguns pontos fir-
mes. Entre eles, é preciso lembrar que a Comissdo, suposto poder “execu-
tivo” da UE, ndo somente detém exclusividade sobre o poder de iniciativa
legislativa, como a nomeagido de seus membros néo parte da maioria poli-
tica presente no Parlamento. Embora a partir do Tratado de Lisboa seja o
Parlamento que “elege” formalmente seus integrantes, e inclusive mantém
coloquios com os Comissarios individualmente, a nomeagio que precede
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a esse ato formal é um mecanismo complexo cujo papel central é desem-
penhado pelos governos, através do Conselho Europeu e do Conselho da
Unido. Nesse, como em outros aspectos, destaca-se a dificuldade em tra-
duzir institucionalmente a natureza espuria da Unido, fundada em Estados
europeus e seus povos, em institui¢cdes e individuos.

Além disso, essa observagdo nos permite apresentar o outro dilema sobre
a natureza da Unido, um sistema politico que se equilibra entre o regime par-
lamentar e o presidencialista. Em 1979, quando um Parlamento foi eleito pela
primeira vez mediante sufrdgio universal, muitos observadores pensaram
que o caminho para consolidagdo do carater parlamentar do sistema europeu
tinha finalmente sido aberto. Essa sensagéo foi reforgada com a ampliagdo
do papel do Parlamento no processo legislativo, constantemente aprofunda-
da nesses anos, a partir das modificagdes introduzidas pelo AUE. Hoje, para
todos os efeitos, o Parlamento Europeu é um colegislador na maioria dos
temas pertinentes a Unido, mas o refor¢o de seus poderes tem encontrado
nos tltimos anos um obstaculo muito forte nos parlamentos nacionais, teme-
rosos de acabarem privados de seu préprio poder de representacgio, em favor
de uma instituicio desprovida dos poderes das assembleias eletivas no ambito
interno e que, por outro lado, nao conta com um nivel elevado de legitimacao
popular.®® Além disso, algumas das novidades introduzidas em Lisboa pare-
cem reforcar o cardter presidencialista da UE; por exemplo, a que se refere a
presidéncia do Conselho Europeu. Cargo simbolico até 2009, exercido pelo
presidente pro tempore do Conselho da Unido, renovado a cada seis meses,
o de presidente do Conselho Europeu terminou assumindo a condi¢io de
representante da UE em nivel internacional, uma fun¢io que, mutatis mutan-
dis, poderia comparar-se a de chefe de Estado (Presidente da Republica ou
monarca) nos regimes parlamentares europeus. Mas a limitada duragio de
seu mandato, dois anos e meio, renovavel uma unica vez, juntamente com
sua escassa legitimagdo popular e a ambiguidade de suas relages com a pre-
sidéncia do Conselho da Unido (também rotativa) e com a Comissao, fazem
do novo presidente, Herman von Rompuy, no momento do envio desses ori-
ginais para a impressio, uma figura ainda fragil.

Na tentativa de oferecer uma defini¢io da UE mais adequada a sua ver-
dadeira natureza, alguns estudiosos a equipararam, primordialmente, a
um sistema de governo misto, disposto, na classica definicdo de Norberto
Bobbio, a alcangar “uma justa distribui¢do do poder entre as diversas forcas
sociais, a fim de que uma nio prevarique sobre a outra” e a prevenir qual-
quer abuso de poder entre as institui¢des, num exercicio de equilibrio sempre
renovado.” Nesse esquema, o Conselho poderia ser considerado a voz dos
interesses dos Estados, o Parlamento o representante dos cidaddos, o Comité
Economico e Social o porta-voz no 4mbito trabalhista, o Comité das Regides
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o dos interesses locais e a Comissdo o organismo responséavel por equilibrar
os impulsos encontrados, com a ajuda de uma visdo europeia de conjunto.
Isso explicaria o carater espurio das modificagdes institucionais e o esfor¢o
constante pela “abertura” da arquitetura institucional ao exterior. Isso ndo se
deu apenas através da criacdo de novas instituicoes (por exemplo, o Comité
das Regides criado em 1992) e de novos sistemas para incentivar a partici-
pacao direta de grupos de cidaddos no processo europeu de tomada de deci-
sOes, mas também através da proliferagdo de agéncias auténomas que, embora
participando das decisées regulatdrias com suas opinides e seus estudos, nao
integram formalmente a arquitetura institucional da UE.

Enfim, convém recordar que as tentativas de interpretar a Unido Europeia
como um sistema politico autdbnomo deparam-se com uma realidade ja con-
solidada, que assiste as instituicdes comunitarias dividirem seu poder com as
de carater nacional e local, segundo critérios que néo sio fixos, mas que dife-
rem segundo a natureza constitucional do pais membro, e em fungio das poli-
ticas em vigor. Essa intensa interconexdo entre os diferentes niveis de poder
acentua-se particularmente nas politicas de coesdo social e territorial, em rela-
¢do as quais a Comissdo se mostra atenta para envolver os poderes nacionais
e locais desde as primeiras etapas de formulagdo de programas a esse respeito,
e para conferir-lhes também fungdes importantes no campo de verificagio da
eficacia das politicas, sobre a base do principio de responsabilidade.

3. A Europa e suas fronteiras

Ao falar de fronteiras, ndo nos referimos apenas as de carater geografico, mas
também aquelas que criam um “dentro” e um “fora”, que estabelecem limites
entre “espagos de sentido’, segundo a bela expressdo de Zaki Laidi.*

Stefano Bartolini e Maurizio Ferrera, utilizando instrumentos ana-
liticos livremente extraidos do pensamento de Stein Rokkan e de Albert
Hirschman, identificam nessa capacidade o trago distintivo da UE. Bartolini,
especificamente, publicou em 2005 um texto complexo no qual tentou apli-
car a Unido Europeia a ideia de Rokkan da construciao do Estado através de
praticas de diferenciacdo do espago nacional, segundo as dimensdes mili-
tar-administrativa, econémica e cultural. No texto citado, o autor aborda
Hirschman ao referir-se 8 UE como um “cendrio politico”, no qual os ato-
res compartilham a consciéncia de encontrarem-se “constrangidos por uma
network de interacdes mutuas” que tornam impossivel ou inutil a op¢do de
exit, pelo menos em alguns campos.®' Bartolini concentra sua aten¢do em
trés dinamicas: formagdo de um centro (centre formation), construgio do
sistema (system building) e estruturagio politica (political structuring). Com
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62. Sobre a problemitica do
Estado de dimensoes reduzidas
na filosofia politica iluminista,
consulte BAZZOLI, Maurizio.
Il piccolo stato nelleta moderna:
studi su un concetto della
politica internazionale tra XVI
e XVIII secolo, Milao, Jaca
Book,1990.

63. Trata-se do célebre artigo
de James Madison (Publius),
“El Federalista n. 10”, In:
HAMILTON, Alexander;
MADISON, James; JAY,

John. The Federalist [1788];

o texto completo dessa obra,
na edi¢do Gideon de 1818,
estd disponivel em <http://oll.
libertyfund.org/?option=com_
staticxt&staticfile=show.
php?title=788>.

64. Immanuel Kant, Sobre la
paz perpetua, Madri, Editorial
Tecnos, 1998 [ed.orig. 1795].

65. Art.3.1. TUE: “A Unido tem
por objetivo promover a paz, os
seus valores e o bem-estar dos
seus povos’”.

66. Art. 3.5. TUE: “Contribui
para a paz, a seguranga, o
desenvolvimento sustentavel
do planeta, a solidariedade e o
respeito mutuo entre os povos,
o comércio livre e equitativo, a
erradicagao da pobreza e a pro-
tegao dos direitos do Homem,
em especial os da crianga, bem
como para a rigorosa obser-
vancia e o desenvolvimento do
direito internacional, incluindo
o respeito dos principios da
Carta das Nagoes Unidas”.

A Uniao Europeia ante os desafios da histéria

a evolugdo dessas dindmicas, um sistema originalmente orientado a forma-
¢do de um mercado comum cedeu espacgo, paulatinamente, a um cendrio
politico cujas fronteiras internas foram trasladadas ao exterior, isto ¢, situa-
das entre o préprio sistema politico e o resto do mundo. A unido aduaneira
e a criagdo do euro ndo sdo sendo os dois exemplos mais impactantes desse
boundary building (para fora). Por outro lado, tanto a politica de concor-
réncia como as tentativas de homogeneizar o mercado de trabalho (igual-
dade de remuneragdo para homens e mulheres, por exemplo), seriam mos-
tras de boundary removing (para dentro).

A expansdo territorial, acompanhada por uma centralizacio legal e uma
interpenetragdo das estruturas burocraticas e institucionais locais, nacionais
e comunitarias é, na visdo de Bartolini, uma fungéo chave da centre forma-
tion. Quais foram seus critérios de realizacdo no dmbito da Unido, e quais
suas etapas mais importantes?

Do ponto de vista econdmico existem dimensdes “6timas” de um merca-
do, isto é, dimensoes sobre as quais as vantagens decorrentes do maior tama-
nho ndo sdo suficientes para contrabalangar as desvantagens. No entanto, a
coisa é muito diferente no terreno politico. A dimensdo de um sistema poli-
tico ndo esta sujeita a regras “naturais’, mas depende dos objetivos propostos
pelo proprio sistema e de sua propria natureza. Por exemplo, Jean-Jacques
Rousseau, cidadido de Genebra, era um partidario apaixonado dos pequenos
Estados, a seu critério menos submetidos a razdo de Estado, e mais aptos ao
cultivo das virtudes civicas de seus cidaddos.®> Ao contrario, James Madison,
um dos patriarcas de um Estado imenso, divisava nas pequenas comunida-
des o perigo de que uma “fac¢io” reduzida, ao alcancar a maioria, talvez por
meijo de manobras duvidosas e com candidatos indignos, conseguisse impor
seus interesses particulares sobre o bem comum, sem que a presenca de
uma multiplicidade de grupos distintos pudesse neutralizar sua influéncia.®®
Enfim, Kant, em seu Projeto para uma paz perpétua, indicava que a dimensao
adequada da confederagdo que, segundo sua visdo, constituia o inico cami-
nho para p6r fim a luta hobbesiana entre Estados seria nada menos que a do
mundo inteiro. Enquanto um tnico Estado permanecer excluido do foedus
pacificum todos os demais estardo obrigados a manter for¢as armadas para
prevenir a eventualidade de um ataque armado.®*

Se, conforme declara o documento fundador da Comunidade, 0 memo-
rando Schuman de 1950, e reafirmam todos os preAmbulos dos tratados
comunitarios (inclusive o artigo 3° do Tratado de Lisboa®), a finalidade das
Comunidades ¢ a paz, ndo haveria entio, na visdo kantiana, necessidade de
estabelecer limites ao ingresso de membros, principalmente se, como deduz-
-se do texto do mesmo artigo, a paz a que a Europa aspira néo é somente a
passivel de existéncia entre seus integrantes, mas a paz do mundo inteiro.®
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No entanto, a esse afd universalista opde-se uma aguda consciéncia por parte
dos paises europeus do caréter conflituoso de sua heranca colonial.

De fato, o processo de ampliagdo envolveu paises genericamente defini-
dos como “europeus”, detendo-se na invisivel barreira oriental que, segundo
muitos, ainda separa os paises de tradigdo democratica dos de tradigdo auto-
ritaria, sem chegar, em realidade, a separar o mundo de Emma Bovary do
de Ana Karenina ou do de Raskolnikov. Essa dindmica de expansio alcangou
uma velocidade vertiginosa depois do final da Guerra Fria, em consonancia
com a fragmentagdo da Unido Soviética e de seu sistema. A Comissdo Prodi,
preocupada em conferir profundidade institucional, credibilidade politica,
viabilidade economica e coesdo social a uma comunidade comprometida com
um processo de ampliacdo apaixonante mas extenuante, lancou em 2003 a
ideia de uma politica de vizinhanga, orientada a imposic¢do de limites a expan-
sdo territorial da Unido e, a0 mesmo tempo, ao favorecimento de sua osmose
com os territdrios limitrofes. A ideia basica era estabelecer relacbes especiais
com aquelas zonas, algumas euro-asidticas, outras mediterrineas e do Oriente
Médio, que tinham sido excluidas das tltimas ampliagoes da UE.*” O Tratado
de Lisboa retine os conceitos sugeridos por Prodi no paragrafo em que preve
que “a Unido desenvolve relagdes privilegiadas com os paises vizinhos, a fim
de criar um espaco de prosperidade e boa vizinhanga, fundado nos valores
da Unido e caracterizado por relacdes estreitas e pacificas, baseadas na coo-
peragdo”®® Se hoje fala-se dos Balcds e da Turquia como a proxima fronteira
da Europa,” j& nio sdo tantos os que, como o partido radical transnacional,
planejam ampliar a UE até abarcar Israel e a Palestina, como meio de resolver
dentro de um marco de supranacionalidade o mais espinhoso dos problemas
existentes na bacia do Mediterraneo.

Sao muitos, ao contrario, os que ainda acreditam na possibilidade de esta-
belecerem-se relagdes igualitarias entre os Estados, sem que se lance mao da
prepoténcia do poder militar ou econdmico para obter beneficios. Sao muitos
também os que acreditam que o uso da forga para resolver questdes entre os
Estados é desfuncional e veem na UE um modelo de “poténcia civil*”, empe-
nhada na difusdo de seu sistema de regionalismo por todo o mundo, e com-
prometida em conjugar democracia interna e mercado regional.

Nio é possivel resumir em simples categorias as ampliagdes protagoniza-
das pela Unido Europeia a partir da primeira e muito discutida de 1973, através
da qual passaram a fazer parte das Comunidades Europeias trés paises: Gra-
Bretanha, Irlanda e Dinamarca. Cada ampliagdo teve, com efeito, uma historia
propria, e cada um dos paises “europeizou-se” segundo tempos e modalidades
proprios. Radica-se ai a fortaleza e, em parte, também a fragilidade da Uniéo, res-
peitadora das diferengas nacionais e das culturas politicas que a integram. Os limi-
tes desse respeito encontram-se fixados no artigo 2° do TUE, cujo texto expressa:
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71. Em 1993, em vista das
numerosas solicitacdes

de adesao recebidas, o
Conselho Europeu reunido
em Copenhague definiu trés
critérios de admissao que, ao
passarem a vigorar mediante a
individualizagao de pardmetros
concretos, deviam ser adotados
como guia para a adesdo de
qualquer Estado. Sao eles:

a presenga de institui¢oes
estdveis capazes de garantir

a democracia, o Estado de
direito, os direitos humanos, o
respeito pelas minorias e sua
protecao; a existéncia de uma
economia de mercado em fun-
cionamento, com capacidade
para suportar as pressoes com-
petitivas no interior da Uniéo;
a capacidade de incorporar o
acquis communautaire, vale
dizer, cumprir as obrigagoes
decorrentes da adesao, tanto
em termos de capacidade de
recep¢ao das normas como de
capacidade de adequagao aos
objetivos da Unido. Consulte

o glossario da Unido Europeia
disponivel em:<http://europa.
eu/legislation_summaries/
glossary/index_a_it.htm>.

A Uniao Europeia ante os desafios da histéria

A Uniao funda-se nos valores do respeito pela dignidade humana, da liberdade, da
democracia, da igualdade, do Estado de direito e do respeito pelos direitos do Homem,
incluindo os direitos das pessoas pertencentes a minorias. Estes valores sdo comuns aos
Estados-Membros, numa sociedade caracterizada pelo pluralismo, a ndo discriminagio, a

tolerancia, a justica, a solidariedade e a igualdade entre homens e mulheres.

O respeito a esses valores é o principal requisito exigido ndo somente
da UE, que pode ser chamada a responder por seu incumprimento, mas dos
Estados que desejem entrar na UE,” e de qualquer Estado que ja faga parte
da UE. Nesse ultimo caso, um membro pode ser chamado a responder pela
violagdo “grave e persistente” de qualquer um deles e castigado com a suspen-
sdo de determinados direitos, entre eles o de votar no Conselho (art. 7° TUE).

Seguramente a ampliacdo mais controvertida foi a que implicou a entrada da
Gra-Bretanha. Nao apenas por ter sido vetada duas vezes pelo general de Gaulle,
mediante um estilo polémico e pouco cerimonioso, em 1961 e 1967, mas tam-
bém pela qualidade da participagao desse pais. A qualidade vincula-se tanto a
tradicional desconfianga dos britdnicos em relacio a seus vizinhos continentais
como a uma série de peculiaridades econémicas, sociais e politicas do pais, base-
adas em suas vicissitudes historicas. A Gra-Bretanha ¢, primeiramente, o pais da
Carta Magna e da Revolugio Gloriosa, onde a antiga tradigdo dos direitos civis
associou-se, a partir de 1688, a dos direitos politicos. O Parlamento, que com
a ajuda de Guilherme de Orange destronou Jacob II, o ultimo rei catélico da
Inglaterra, aprovou, no ano seguinte ao da revolta, uma Bill of Rights que impu-
nha limites imprescindiveis ao soberano (impossibilidade de impor impostos, de
abolir leis e de manter um exército permanente, entre outras) e instituia outros
direitos igualmente imprescindiveis ao Parlamento (por exemplo, a liberdade de
expressdo ante o Parlamento e a realizagio regular de elei¢des) que até os dias de
hoje regulam a vida civil e politica do pais.

A Gré-Bretanha nio é apenas a patria de John Locke, mas também a de
Adam Smith, cujos ensinamentos ganharam fama durante os debates promo-
vidos pela escola de Manchester (John Bright e Richard Cobden) no inicio
do século XIX. A partir da aboligdo das Corn Laws que até 1846 protegeram
os produtores nacionais de cereais, a Gra-Bretanha viu afirmarem-se alguns
fendmenos que sé muito mais tarde se consolidariam na Europa Continental:
o cercamento da terra produtiva, a urbanizac¢do e a industrializa¢cdo. Como
resultado, no momento do desenvolvimento das Comunidades Europeias
0s camponeses representavam menos de 5% da populacao ativa (enquanto
ainda representavam entre 35% e 40% na Itdlia e entre 24% e 30% na Franga).
Nio é de se espantar, entdo, que a Gra-Bretanha, que néo recebia dela bene-
ficio, tenha sido sempre contraria a8 PAC, e ndo tenha moderado suas criticas
até que, sob as pressoes e a explicita insisténcia de Margaret Thatcher (“I want
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my money back”, (“quero meu dinheiro de volta”), ficasse decidido que parte
de suas contribui¢oes ao orcamento comunitario lhe seria devolvida.

Do mesmo modo, também néo se pode esquecer a importancia da tra-
dic¢do imperial do pais que com seus bancos, seus investimentos, sua frota e
seu comércio protagonizou de forma indiscutivel a globalizagao do final do
século XIX. A Gra-Bretanha nunca escondeu que pretendia ter um horizonte
de interesses mais amplo do que o de seus vizinhos europeus, nem que privi-
legiaria suas relacdes com os Estados Unidos e com a Commonwealth, acima
das que a uniam a Europa Continental. Ao mesmo tempo, sua politica exte-
rior, sob a mao firme do Foreign Office, nunca se afastou da tradicional busca
do equilibrio de poder. Por isso é que Bevin, ao considerar ameagadora a poli-
tica de Stalin, preocupou-se em enfrentar a Unido Soviética contrabalangan-
do sua presenca na Europa com a dos Estados Unidos, e juntos fundaram o
Tratado do Atlantico Norte, um pacto militar dos mais tradicionais.

Por que entdo a Gra-Bretanha, ou melhor, alguns de seus politicos, apro-
ximaram-se das Comunidades ja no inicio dos anos 1960, ap6s terem tentado
impedir sua formagdo? A resposta foi dada pelo proprio Harold Macmillan
(1894-1986), primeiro-ministro de 1957 a 1963. Néo é a guerra nuclear com
a Russia que me assusta, escreveu a um colaborador préximo em 1960, nem
a tarifa externa comum. Sio os discursos sobre investimentos de capital nor-
te-americano, sobre economias de escala e sistemas modernos de produg¢io
que circulam na Comunidade, que (do ponto de vista inglés) ameagam reti-
rar os paises continentais de seu atraso, mantido pelo protecionismo, pelos
precos altos e pela inflagdo. Era, portanto, a perspectiva de uma Europa
moderna e eficiente, capaz de concorrer com a Gra-Bretanha, que atemori-
zava Macmillan. Ja naquela época pensava em uma possivel “infiltra¢do” nas
Comunidades a fim de diluir, a partir do seu interior, seu significado politico e
trabalhar pela sua reducéo a uma empresa comercial.”

Por outro lado, é importante lembrar que, depois de terem se manifesta-
do repetidas vezes contra o dominio exercido pela burocracia da Comissdo
Europeia, os britinicos encontraram um jeito de exercer grande influén-
cia sobre sua atuagao. Nao foi apenas o fato de, como lembrava Marjolin, a
Comissao “ter deixado de falar francés” nos anos 1970. Nos anos 2000, ela
passou por uma reforma interna, desferindo um duro golpe na cultura buro-
cratica dominante, de matriz monnettiana, ao introduzir métodos de gestao
caracteristicos de uma empresa privada, apoiados na capacidade de gestdo
e ndo na competéncia nas matérias, e mais na indiferenga dos funcionarios
do que em sua paixdo. Até que ponto esse sistema é compativel com a admi-
nistracao de uma institui¢do publica destinada a promover “o interesse geral”
(art. 17 TUE) vem a ser o tema de uma discussdo que, embora limitada a um
grupo reduzido de pessoas, parece ndo perder o vigor.
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73. A Finlandia é famosa

pelos excelentes resultados
obtidos nas avaliagoes do Pisa
(Programme for International
Student Assessment — Programa
Internacional de Avaliagdo de
Estudantes), um projeto lan-
¢ado em 1997 pela Organizagao
Europeia para a Cooperagao e
Desenvolvimento, para avaliar
a cada trés anos os sistemas
educativos em todo o mundo
com base no desempenho

dos jovens em dreas-chave
(leitura, matemdtica e ciéncias).
Disponivel em: <http://www.
oecd.org/pisa/>.

74. A Suécia é o pais de gasto
publico mais elevado como
percentual do produto interno
bruto (68,8%), o que nao
parece impactar seu desem-
penho econémico; RODRIK,
D. Has globalization gone too
far?, cit., p. 50.

A Uniao Europeia ante os desafios da histéria

As ampliacoes efetivadas nos anos 1980 tinham um selo politico: através
delas foram incorporados a Grécia em 1981, Portugal e Espanha em 1986,
todos apos o retorno a democracia. As comunidades ofereceram a esses pai-
ses um quadro de estabilidade e credibilidade que lhes permitia empreender
sua prépria modernizacio econdmica e democratiza¢io institucional. Os ulti-
mos dois paises citados passaram a fazer parte do agrupamento europeu em
um momento delicado, de mudanga do modus operandi das Comunidades,
coincidindo com a conclusdo do sistema do Mercado Unico (Objetivo 1992)
e com a criagao dos fundos estruturais. Os trés novos Estados, com renda per
capita muito inferior a média comunitdria, foram grandes beneficidrios desses
fundos. O auge de suas economias foi facilitado néo apenas pela expansao de
seus mercados, para os quais a Grécia, por exemplo, nao tem grande coisa para
exportar, mas, principalmente, pela disponibilidade de capitais privados ocor-
rida com a liberalizagdo de 1990: a mesma disponibilidade que 20 anos depois
deixaria de joelhos seus respectivos or¢amentos nacionais.

Uma ampliagdo inesperada e jubilosa, embora nio isenta de ressentimen-
to, foi a da Republica Democratica Alema, absorvida pela Republica Federal
da Alemanha em 1990, sob a forma de cinco novos Linder. O robustecimen-
to geopolitico da Republica Federal ndo acompanhou seu grau de desenvol-
vimento econdmico, ressentindo-se da necessidade de acudir uma economia
estancada, como era a da ex-Alemanha Oriental. O processo de reunifica-
¢éo foi recebido com preocupacao pela Unido Soviética e por alguns outros
paises europeus, principalmente a Franga. No entanto, muitos observadores
viam no Tratado de Maastricht e nas regras de inicio de funcionamento da
Unido Econdmica e Monetdria uma maneira de “conter” a Alemanha, e de
contrabalangar sua preponderincia econdmica e demografica na Europa.

A adesdo da Austria, da Finlandia e da Suécia (1995) constituiu o episédio de
ampliacdo menos controvertido da histéria da UE. Esses membros da European
Free Trade Area (EFTA), uma area de livre intercambio criada pela Gra-Bretanha
como alternativa & CEE, ja vinham se aproximando da Comunidade por meio de
acordos de liberalizagdo do comércio e planos de cooperagio em temas de meio
ambiente e de pesquisa e desenvolvimento desde os anos 1970. Em 1994, a EFTA
e a UE criaram um Espaco Econdémico Europeu, através do qual estendia-se o
programa do Mercado Unico a primeira, sem que seus integrantes pudessem
tomar parte nas decisdes. Uma vez alcangado esse ponto, tornou-se conveniente
para os trés paises entrar diretamente na Unido, que por sua vez viu-se benefi-
ciada pela presenca de paises com culturas de politicas publicas extremamente
avanc¢adas em matéria de educacéo cientifica (Finlandia),” em temas de welfare
(Suécia)™ e na pratica do neutralismo (os trés, embora a Suécia parcialmente).

Em 2004, ingressaram na Unido Europeia outros dez paises: Chipre,
Eslovaquia, Eslovénia, Estonia, Letdnia, Litudnia, Malta, Pol6nia, Republica
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Tcheca e Hungria. Em 2007 houve também a entrada da Bulgaria e da Roménia
e, em 2013, a da Crodcia. Persistia como pano de fundo a promessa do Conselho
de Helsinki (1999) de considerar a Turquia candidata ao ingresso.

Esse big bang foi um desafio com caracteristicas de uma auténtica revolugéo,
dentro da UE e nos paises que passaram a fazer parte dela e demonstrou a forca
de atragdo do modelo europeu, precisamente nos momentos em que as mudan-
cas radicais em seu contetido, cujas origens tratamos de delinear na primeira parte
deste artigo, amadureciam. Ao mesmo tempo, colocou a prova a solidez institucio-
nal e politica da UE, socavada pelo drastico aumento do nimero de seus membros.
Em sua condi¢éo de candidatos, os paises finalmente aceitos comprometeram-se
desde o inicio com uma densa rede de relagbes e programas que tinham por objeto
sua transformacéo politica (democratizagio) e econdmica (liberalizagio).

O processo foi acelerado pela aprovagido dos chamados critérios de
Copenhague de 1993, sobre os requisitos necessarios para que um Estado pudesse
vir a fazer parte da UE. A elaboracéo de tais principios atendia ndo apenas a exi-
géncia de tornar menos discricional a adesdao de novos membros, mas também
a de que os novos membros coincidissem em um modelo de democracia liberal.

Esses paises teriam que transplantar para sua estrutura interna, em um
intervalo muito curto, uma enorme massa de atos normativos que constituem
o0 acquis communautaire, gerados pela UE e ja metabolizados por seus mem-
bros ao longo de 50 anos de histdria. Em termos numéricos, estamos falando de
5.000 pegas, registradas em nada menos do que 80.000 paginas de textos legais
entre regulamentacdes, diretivas e outras disposi¢oes menores que entio com-
punham a parte legal e administrativa do acquis.” A incorporagio de um acer-
vo normativo comum tio amplo e tdo complexo foi facilitada pela entrada em
vigor de acordos bilaterais de parceria e de programas de ajuda financeira para
acompanhar a adesdo.” Nas palavras de Liborio Mattina, “através das parcerias,
a Comisséo colocou em pratica um mecanismo inédito de monitoramento, que
lhe permitiu manter o controle dos temas com os quais os candidatos se com-
prometiam, desde sua formulagio até sua execugido”

Quais foram os mecanismos dessa condicionalidade, isto é, da tentativa
de influir no avango da democracia através de pressdes externas? A Comissdo
realizou interven¢des muito amplas e detalhadas, relativas a &mbitos cruciais
da soberania, como o sistema judiciario, os sistemas de seguranca interna e os
de controles fronteiricos. Em cada um desses 4&mbitos a UE defrontou-se com
sensibilidades politicas diferentes e com culturas nacionais muito distintas.
Em um dos ambitos analisados por Mattina, o juridico, a prioridade esteve
voltada para medidas como a melhoria das infraestruturas e a harmonizagido
legislativa, que ndo implicaram interven¢do em temas essenciais do desenvol-
vimento politico e civil do pais, como a reforma da magistratura e que, por
conseguinte, ndo suscitaram problemas politicos.””

Lorenza Sebesta
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A Uniao Europeia ante os desafios da histéria

Ao mesmo tempo, as caréncias detectadas nesse campo em alguns dos pai-
ses tiveram e ainda tém um efeito debilitador sobre a qualidade da democracia
nesses paises. O tema continua em aberto, o que impede uma valoragio plena-
mente positiva das consequéncias da ampliagido sobre a estabilizagdo democra-
tica desses paises. A sdbia conclusdo de Mattina é que, de qualquer forma, a UE
néo teria podido intervir em dreas tdo delicadas do pacto politico e social inter-
no que rege cada democracia; ndo somente por questdes de oportunidade poli-
tica, mas também porque numerosas experiéncias historicas demonstraram a
impossibilidade de transformacdo de uma sociedade através da importagio de
ideias e institui¢oes. Por isso, o autor citado, tenta resumir os resultados da
condicionalidade ampliando sua analise a fim de alertar sobre os perigos de
uma visdo simplificadora dos processos de democratiza¢do, que ndo consi-
dere a “disparidade frequentemente observada, nas novas democracias, entre
os ‘procedimento’ e as ‘realizagdes’ das instituicdes democraticas, isto é, entre
suas formas e seus contetidos”’®

A evolugdo da situagio politica de alguns desses paises parece confirmar
a importéncia de voltarmos nosso foco para os aspectos substantivos da pas-
sagem a democracia, levando-nos a considerar também o outro requisito exi-
gido pela UE para abrir suas portas a novos membros: o econémico. O obje-
tivo é identificar a presencga de possiveis vinculos entre as dificuldades para a
estabilizagdo democratica e o modelo econdmico vigente. Na falta de analises
empiricas sobre esse aspecto que se encontrem em idiomas que me sejam
acessiveis, resta-me apenas sugerir alguns temas de reflexdo sobre o contro-
vertido assunto da conversio dos paises da Europa Centro-oriental ao libera-
lismo econdmico, e sobre as possiveis consequéncias politicas de tal processo.

A passagem a economia de mercado, embora tenha seguido caminhos
distintos segundo os diferentes paises, foi marcada por algumas caracteristicas
comuns: especialmente pela privatizagdo dos meios de producio e dos servi-
¢os, pelo desmantelamento das prestagdes sociais e pela abertura comercial. Tal
abertura, mesmo acompanhada de ajudas financeiras significativas por parte
da Unido Europeia” e por empréstimos do Banco Europeu de Investimentos
e de outras institui¢des financeiras internacionais, caracterizou-se pelo gran-
de protagonismo dos operadores economicos e financeiros privados (numa
primera etapa, especialmente alemaes)®. Houve, em especial, intensos fluxos
de investimento estrangeiro direto, em busca de rendimentos altos e seguros.
Os baixos niveis salariais e as condi¢oes fiscais favoraveis garantiam margens
elevadas de lucros, enquanto a perspectiva de ingresso na UE se convertia em
um importante fator reassegurador da estabilidade nesses paises. Muitos deles
converteram-se em sedes de empresas multinacionais nos anos 1990 e tive-
ram excelentes resultados em termos de taxa de crescimento das exportagdes
de produtos manufaturados e de alta tecnologia. No entanto, uma analise um
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pouco mais profunda da natureza dos processos produtivos, permite observar
que a produgdo dos elos situados nesses paises, apesar de incluida nas estatisti-
cas como produtos de alto contetido tecnoldgico, correspondia frequentemen-
te a componentes muito simples de artigos fabricados em outros paises (por
exemplo, as telas tateis dos iphones). Por essa e por outras razdes, frequente-
mente a presenc¢a de multinacionais ndo levou a um derrame tecnoldgico em
nivel local. Ao passo que, a repentina liberalizagao dos precos e dos mercados
correspondeu “uma acelerada desindustrializacio e primarizagio das empresas
industriais, ou inclusive a destruicdo de muitas empresas de sucesso”.*!

Por outro lado, a abundante oferta de crédito por parte das instituigdes
financeiras estrangeiras que havia satisfeito, a curto prazo, as necessidades dos
consumidores e dos investidores locais, enfraqueceu, a longo prazo, sua situ-
acdo patrimonial. Esses empréstimos, negociados com frequéncia em moeda
estrangeira, ficaram submetidos aos riscos do mercado e, especialmente, a
valorizacdo da moeda em que haviam sido pactados.

Consequentemente, os paises da Europa Central e Oriental experimenta-
ram um forte crescimento das exporta¢des, acompanhado todavia de um escas-
so incremento da produtividade. Por dependerem estreitamente da marcha da
economia dos paises que importavam seus produtos, viram-se afetados de que-
bra pelo surgimento da crise entre seus clientes, e responderam a isso com poli-
ticas de restricdo do gasto publico, que, por sua vez, estdo levando, exatamente
como acontece nos paises do Oeste Europeu, a um aumento das desigualdades.

E significativo observar que o entusiasmo pr6-europeu da opinido publi-
ca nos paises da Europa Centro-oriental, muito vivo nos primeiros anos de
democracia, foi se enfraquecendo a medida que as populagdes experimenta-
vam as consequéncias desse modelo, e afirmava-se politicamente uma geragio
para a qual os direitos civis e politicos eram tidos como certos. Esse retrocesso
da eurofilia traduziu-se em baixos percentuais de votantes nas primeiras elei-
¢Oes europeias das quais essas populagdes participaram, as de 2004 e 2009.
As propor¢des de votantes foram especialmente baixas na Eslovaquia (19,64%
em 2009), na Litudnia (20,98% em 2009) e na Pol6nia (24,53% em 2009).%2

O “modelo europeu” ao qual esses paises se submeteram é muito diferente
daquele criado e vivenciado por seus vizinhos ocidentais quando do surgimen-
to das Comunidades e durante seu primeiro desenvolvimento. A exigéncia de
“moralizacdo” do capitalismo, com sua adaptagio as exigéncias sociais (de equi-
dade, mas também de coesdo e ordem), parece ter cedido espago atualmente a seu
oposto, a exigéncia de adaptacio da sociedade aos requerimentos do capitalismo.

A sobrecarga experimentada pelos Estados, que os observadores mais sen-
siveis ja haviam detectado desde os anos 1970, facilitou a tentativa de impo-
sicdo de uma “utopia do mercado” que, no caso dos paises da Europa Central
e Oriental, viu-se legitimada pela desconfianga ideoldgica de muitos cidadaos

Lorenza Sebesta
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A Uniao Europeia ante os desafios da histéria

no Estado, identificados com a politica antiliberal dos regimes comunis-
tas. Ao mesmo tempo, os valores igualitdrios que constitufam a base do que
Carr chamou de a segunda tradi¢do de emancipagdo europeia (a Revolugao
Bolchevique)® cairam no descrédito, em consequéncia dos péssimos resulta-
dos politicos e econdmicos dos governos que os puseram em pritica.

Portanto, essas sociedades, ao contrério das da Europa Ocidental nos anos
1950, chegaram a integracdo com uma postura ideoldgica muito forte em favor
da liberalizagdo; uma postura que foi muito util para respaldar as transforma-
¢des em curso na propria Unido Europeia, da qual algumas delas tornaram-se
“melhores alunas”. Isso fez com que a integracido experimentada até agora por
essas sociedades fosse, em grande parte, diferente da primeira integragdo euro-
peia, ndo apenas no que tange a seus mecanismos, mas, o que ¢ muito mais
importante, no que diz respeito a seu contetdo real de emancipagio.

§
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