A TEQRIZA(,:RO DA UNIAO EUROPEIA:
MISSAO IMPOSSIVEL?

Acusa-se a Uniao Europeia de ser opaca. Quando se esboca a sua teorizacao, a complexi-
dade adensa-se. As divergéncias sobrepéem-se aos aspectos de concordancia. Dai que a
integracdo europeia seja um aluvido de teorias: governacdo supranacional, “liberal inter-
governmentalism”, novo institucionalismo, teoria do “consociationalism” e teoria da fusao
sdo uma amostra da miriade de teorias da integracao europeia, dos antagonismos em que
se filiam. O que alimenta a seguinte questao: qual a utilidade da excitacao intelectual que

enquadra a teorizacao da integracao europeia?



1 -INTRODUCAO

Ao longo das ultimas cinco décadas a integracdo europeia tem sido prédiga em esforcos de

teorizacdo. De varios sectores das ciéncias sociais tém surgido contributos para a teorizacado
da integracdo europeia. Os especialistas divergem num vasto elenco de teorias e explicacdes
parciais. As teorias da integracdo europeia fornecem um terreno rico em divergéncias entre

os cultores da disciplina. Para efeitos metodolégicos, distinguem-se as grandes teorias, que
pretendem fornecer explicacdes que totalizam o fendmeno da integracao europeia, das pers-
pectivas tedricas, que apenas ambicionam fixar explicacdes parciais para o vasto edificio que

é a Unido Europeia (UE).

Qual o valor da intensa discussao tedrica entre os especialistas da integracdo europeia?
Encontrar uma sintese que explique as fundacdes tedricas da integracdo europeia? Por
outras palavras, querem os intervenientes no debate fazer vingar a teoria que defendem,
para a aclamar como matriz inquestionavel da integracdo europeia? Ou devemos nivelar

as expectativas por uma bitola inferior, interpretando a troca de ideias como o resultado da
fértil producao cientifica no ambito da integracao europeia, atirando para cima da mesa ind-
meros elementos que concorrem para explicar a evolucio da UE? E possivel adiantar uma
terceira alternativa: que toda esta discussao em torno de teorias se resuma a uma excitacao
intelectual desprovida de utilidade. A opcao por uma destas alternativas fica adiada para o
final do presente artigo, depois de expor as caracteristicas que diferenciam as principais

teorias e perspectivas analiticas da integracao europeia.

Ao tomar contacto com a vasta literatura que lida com a teorizacao da integracao europeia,
é impressionante como os autores se filiam em metodologias bem diversas. Alguns tentam
explicar "o que é a UE"; outros dissertam sobre a natureza da integracdo europeia, contri-
buindo com interpretacdes de acontecimentos histéricos que fornecem o substrato intelec-
tual para uma determinada teoria da integracdo. O objectivo dos que se filiam na primeira
categoria é o de explorar a natureza da UE como ente; o propdsito da outra faccdo é o de
descrever a criacao e o desenvolvimento da UE, extraindo conclusoes que sinalizam pistas

para se perceber a natureza da UE como entidade.

2-0 QUE E A UNIAO EUROPEIA?

Entre os que se esforcam por descobrir a natureza da UE, s&o trés as principais perspectivas
tedricas: “multilevel governance™", Estado internacional e Estado requlatério. Para os
teorizadores da “multilevel governance” (Marks, Hooghe e Blank, 1996, pp. 341-78), a UE ¢

um sistema politico que cauciona a interaccao de varias categorias de agentes politicos. O

sistema politico inclui uma diversidade de regimes funcionais com diferentes instrumentos
e objectivos, desdobrados na cooperacao entre a autoridade supranacional e as autoridades
nacionais e regionais (Jeffery, 2000, p. 2 e Borzel e Risse, 2000, pp. 4-5). Enquanto sistema
de governacdo dotado de diversos niveis de autoridade, a UE é pioneira de uma arquitectura
de poder (Grande, 1996, p. 321). Apesar de aparente semelhanca com os Estados Unidos

da América (também co-existem diversos niveis de poder], ha inequivocos elementos de
diferenciacdo: nos Estados Unidos existe uma actuacao separada dos diversos niveis de
governo; na UE, os niveis supranacional, nacional e regional cooperam num sistema de

“"governacao conjunta” (Grande, 1996, p. 324).

Outros autores argumentam que o processo de integracao europeia produziu o sucedaneo
de um “Estado internacional”. Sao trés as razdes que explicam esta classificacao (Caporaso,
1996, p. 33): i) a UE desempenha o importante papel de mediacao entre os Estados mem-
bros; ii) as instituicdes supranacionais podem agir sem dependerem da fiscalizacdo exercida
pelos Estados membros; iii] e as instituicées supranacionais esforcam-se por estender as
suas relacdes e influéncias para além da teia dos governos nacionais, procurando relacio-

nar-se com interesses privados (organizacdes nao governamentais, grupos de pressao, etc.).

Esta perspectiva tedrica assume que a evolucao da integracdo europeia nao se desliga do
estigma do “Estado Westfaliano”, ja que a UE é uma imitacao fiel do fendmeno de cons-
trucado estadual que o mundo testemunhou a partir do século XVII. O principal objectivo da
UE como “Estado internacional” é o de acomodar as externalidades internacionais que os
Estados membros, isoladamente considerados, sao incapazes de mitigar a escala doméstica
(Caporaso, 1996, p. 39).

A terceira perspectiva tedrica assegura que a UE atingiu um estadio de desenvolvimento
semelhante a de um “Estado regulatdrio”. Sao dois os esteios desta classificacdo (Majone,
2001, p. 253): i} a tendéncia, entre os paises europeus, especialmente a partir do final da
segunda guerra mundial, para a proliferacao de agéncias de regulacdo dotadas de auto-
nomia e de fortes poderes; i) a “europeizacdo” do processo politico, do qual ndo pode ser

dissociada a escassa dimensao do orcamento da UE. Longe de estarem constrangidas

1 Mantemos a designacao na lingua inglesa de algumas expressdes que intitulam abordagens tedricas da inte-
gracao europeia. Quando essas designacdes sao retrovertidas para a lingua portuguesa, resulta uma designacao
pouco rigorosa. Assim sucede com “multilevel governance” [que, a ser retrovertida, resultaria em “governacao
dividida em varios niveis”). Mais adiante, a mesma op¢ao serd mantida para outras teorias: a teoria do “liberal
intergovernmentalism” (n3o faria sentido empregar a expressao “intergovernamentalismo liberal”) e a teoria do
“consociationalism” (os nossos esfor¢cos nao levaram a lugar algum na tentativa de encontrar um étimo equivalente

na lingua portuguesa).



pela limitacdo dos recursos orcamentais, as instituicoes supranacionais encontraram na
regulacao supranacional a fonte ideal para reforcar o seu poder de influéncia. A regulacéo
substitui-se as tradicionais funcoes orcamentais de afectacao de recursos e de redistribui-
cao de rendimentos. E parece indesmentivel que a Comissao Europeia tem afinidade com
as agéncias de regulacao pela forte independéncia politica que lhe é constitucionalmente
garantida (Majone, 2001, p. 256).

3.A CONFRONTACAO DAS PRINCIPAIS
TEORIAS DA INTEGRACAO

Do outro lado da barricada metodolégica encontram-se as teorizacdes que se concentram
na natureza da integracdo europeia, sem estarem preocupadas com a “questdo metafisica”
de saber o que é a UE. Mais importante do que indagar a natureza da UE é caracterizar o
processo, a forma como a integracao europeia evoluiu. O que interessa é explicar o dinamis-
mo do processo de integracao europeia, e de como emergem importantes contributos que
fixam o significado da UE como ente. Dentro desta abordagem metodoldgica encontram-se
mais teorias e explicacdes parciais do que na anterior: desde o “liberal intergovernmen-
talism"™ a governacdo supranacional [como teorias que se opdem), passando pelo novo
institucionalismo, pela teoria do “consociationalism” e pela teoria da fusao, amplifica-se a
diversidade de argumentos, o que arrepia caminho a uma intermindvel discussao entre os

estudiosos da ontologia da integracao europeia.

Os holofotes est3o direccionados para as visdes antagénicas das principais teorias (as Unicas
reconhecidas como teorias) - o “liberal intergovernmentalism” e a governacdo supranacio-
nal. Estas teorias inspiram-se em contributos originais para a compreensao do fendmeno da
integracao europeia que, entretanto, foram ultrapassados pela evolucao dos acontecimentos
- respectivamente a teoria intergovernamental, com forte influéncia do realismo, e o neofun-
cionalismo (Rosamond, 2000, pp. 50-4 e 130-41).

E abundante a literatura sobre as teorias de integracio que recolhem a maior atencao dos
especialistas. Ela esclarece que a teoria neofuncionalista é a principal fundacdo tedrica da
teoria da governacdo supranacional (Stone Sweet e Sandholtz, 1998, pp. 5-6). Para a teoria
neofuncionalista, o processo de integracao europeia alicercou-se em passos sucessivos

que, por sua vez, desbravaram caminho para uma integracdo mais profunda. A integracao
europeia foi o mabil para o reforco da transferéncia de poderes dos Estados membros para
a entidade supranacional, dando passos para acentuar a dimensao da integracao europeia

(Mattli, 1999, pp. 11-2).

Trata-se de um processo continuo e causal, que direccionou a integracdo europeia para um
caminho irreversivel: adicionada certa competéncia ao catalogo de atribuicoes da entidade
supranacional, mais uma janela de oportunidade para que, de seqguida, outras atribuicoes
fossem delegadas pelos Estados membros. As transferéncias futuras eram imprescindiveis
para que as atribuicées anteriormente transferidas fossem exercidas com eficacia pelas
instituicdes supranacionais. Na terminologia dos defensores do neofuncionalismo, é a légica
do spillover que esta na retaguarda dos desenvolvimentos da integracao europeia. O exemplo
mais claro ¢ a ligacao entre o mercado interno e a unido econémica e monetdria.

De acordo com os teorizadores do neofuncionalismo, a integracao europeia tinha uma idios-
sincrasia, era independente da vontade dos governos nacionais. A entidade supranacional ia
consolidando a sua autonomia, ancorada na légica do spillover: depois de terem sido dados
0s primeiros passos no aprofundamento da integracao europeia, o dinamismo do processo
exigia que outros passos fossem dados para o dotar de coeréncia. Os passos ulteriores sao
independentes da iniciativa dos Estados membros (Pollack, 1998, pp. 217-9). Por conseguin-
te, as instituicdes supranacionais é reconhecido um protagonismo que faz com que elas

sejam dominantes nos desenvolvimentos da integracao europeia (Sandholtz, 1996, pp. 403-8).

A diferenca entre a teoria da governacao supranacional e a teoria neofuncionalista esta na
percepcao (da primeira) de que alguns momentos da evolucdo da integracdo europeia sdo
determinados pela influéncia dos governos nacionais - mas nunca como Unica fonte de
inspiracdo (Dinan, 1999, p. 292). Para a teoria da governacdo supranacional, a integracao
europeia é uma bascula que oscila entre os limites do supranacional e do intergoverna-
mental. Em cada momento, a UE estd algures numa linha continua que tem os seus limites
marcados pelos pdlos opostos (supranacional e intergovernamental]. Cada momento de evo-
lucdo da integracao europeia move a bascula, como se de um péndulo se tratasse, ao longo
da linha continua. E urm movimento retractil: tanto pode ilustrar um avanco supranacional
para depois registar uma conguista intergovernamental, como o contrério (Cram, Dinan e
Nugent, 1997, p. 7).

Os cultores do “liberal intergovernmentalism” analisam a integracao europeia de uma for-
ma antagdnica (Moravcesik, 1993, pp. 473-524, e 1998). Para esta teoria, sdo as preferéncias
nacionais e o jogo de poder entre os Estados membros que explicam a dindmica da integra-
cdo europeia. Apenas os Estados membros, ao nivel dos governos, conseguem influenciar
a evolucao futura da integracao europeia, tal como foram eles os mentores da criacao das

Comunidades Europeias.

Se, num determinado momento, se verifica um aprofundamento da integracao europeia,
esse desenvolvimento s¢ é possivel porque os governos nacionais reconheceram um fend-

meno estrutural que sdo incapazes de controlar - a crescente interdependéncia econdémica



mundial que mina a soberania nacional (no seu conceito tradicional). Em vez dos Estados
membros se resignarem com a diluicdo das soberanias nacionais na voragem da globaliza-
cao, aceitaram o nascimento e posterior evolucao da entidade supranacional, mantendo os
cordelinhos do seu desenvolvimento. A entidade supranacional foi criada por impulso dos
Estados membros, quando concluiram que esse seria o caminho adequado para preservar
as soberanias nacionais numa concha protectora, imune as forcas destrutivas da globali-
zac3o (Milward, 1992). As instituices supranacionais ndo tém a autonomia sugerida pela
teoria da governacao supranacional. Estas instituicoes sao, directa ou indirectamente,
influenciadas pela vontade politica dos governos nacionais. As instituicées supranacionais
estao ao servico dos interesses dos senhores supremos da UE, que sao os Estados membros
(Moravesik, 1993).

Para o “liberal intergovernmentalism”, a anélise da integracdo europeia circunscreve-se a
interpretacao dos grandes momentos negociais que ditaram o desenvolvimento da UE. As
conferéncias intergovernamentais merecem a atencdo da teoria, pois ai sdo dados os passos
que autorizam avancos da integracao europeia. Estes momentos constitucionais sao os mais
relevantes da vida da UE, pois deles depende o quotidiano da entidade supranacional até que
outro grande momento constitucional forneca novas coordenadas que limitam a actuacao
das instituicoes supranacionais. A teoria demonstra como os governos nacionais sao as for-

cas que inspiram a integracdo europeia (Pinder, 1998, p. 47).

A teoria da governacao supranacional ndo desvaloriza o protagonismo dos Estados mem-
bros, nem a importancia das conferéncias intergovernamentais como momentos de
refundacdo constitucional da UE (Dinan, 1999, p. 292]. O que a diferencia do “liberal inter-
governmentalism” é a atencdo consagrada aos acontecimentos entre duas conferéncias
intergovernamentais: a evolucao registada nesse intervalo condiciona o comportamento e os
interesses estratégicos dos governos nacionais quando os seus representantes se voltam a

reunir numa conferéncia intergovernamental (Shaw, 2000, pp. 291).

No vasto espaco que separa estas duas “grandes teorias” da integracdo cabem vérias pers-
pectivas tedricas que apenas explicam aspectos parciais da integracdo europeia. O catalogo
de “teorizacdes parciais” é extenso. Por esse motivo decidimos seleccionar apenas trés,

representativas de uma forma diferente de teorizar a integracao europeia: novo instituciona-

lismo, teoria do “consociationalism” e teoria da fusao.

A teoria do novo institucionalismo parte do pressuposto que o fendmeno da governacao tem
evoluido de mao dada com o desenvolvimento da integracao europeia (Bulmer, 1998, pp.
366). Governacdo é um conceito plural, pois existem trés pardmetros de governacao que

dependem do nivel territorial observado. Para o novo institucionalismo, as instituicoes da

UE sdo os protagonistas da integracao europeia, sao elas que moldam o curso dos acon-
tecimentos (Green Cowles e Smith, 2000, p. 9). As instituicdes supranacionais desempe-
nham funcdes e orientam-se para objectivos que nao estavam inscritos no linha de accao
dos governos nacionais quando decidiram imprimir um determinado rumo ao processo de
integracao europeia. As instituicoes da UE exibem as suas proprias preferéncias e dispoem
de margem de manobra para influenciar as expectativas e os resultados da integracao euro-

peia, constrangendo as actuacdes dos governos nacionais (Bulmer, 1998, pp. 368-70).

0 raciocinio do novo institucionalismo estriba-se na légica da "dependéncia instalada”
("path dependence”) [Caporaso e Stone Sweet, 2001, p. 230). A existéncia de instituicées
solidificadas, e de agentes que operam no interior destas instituicdes, € o motor da mudan-
ca na integracdo europeia. A ldgica da “dependéncia instalada” reforca o poder e a autono-
mia das instituicGes supranacionais: i) quanto maior for o nimero de agentes a interagir no
interior da organizacao, menores os custos de cooperacdo e, em consequéncia, maiores os
beneficios extraidos; i) quanto maior for o sucesso do processo de cooperacdo, mais visiveis
se tornam os efeitos positivos para os agentes que permanecem a margem do processo.
Um “efeito de contdgio” traz mais agentes para o processo de cooperacao que se desenrola
no interior das instituicdes supranacionais — assim reforcando o poder (e o prestigio) destas
instituicGes. A teoria do “consociationalism” é constituida por dois elementos (Chrysso-
choou, 1997) - um confederal e um “consociational”. O elemento confederal relembra que
os Estados membros ainda desempenham um papel crucial na integracao europeia, vin-
cando o seu protagonismo no devir da UE, o que resulta no aumento do seu poder relativo
quando comparado com o poder detido pelas instituicoes supranacionais. De acordo com o
elemento confederal, o facto dos Estados membros terem caucionado a criacao das Comu-
nidades Europeias ndo pode ser interpretado como uma cedéncia voluntaria da soberania

nacional (Chryssochoou, 1997, p.524).

O factor “consociational” explica-se pelo processo de decisdo conjunto que tem afinidades
com um modelo cooperativo. S30 quatro as fontes que alimentam o elemento “consociatio-
nal” (Chryssochoou, 1997, p. 525): i) uma autonomia territorial segmentada; ii) o exercicio

do poder concentrado num cartel de elites; iii] as instituicdes supranacionais respeitam um
principio de representacao proporcional; iv) e a forte probabilidade da ameaca de um direito
de veto mutuo produzir solucées que obedecem a um principio de minimo denominador
comum. O factor confederal e o factor “consociational” ilustram uma clara divisdo de atribui-

coes entre as diversas unidades territoriais de governo envolvidas na integracao europeia.

Para além destas teorias parciais, existe uma abordagem teérica que se destaca pela sua
singularidade - a teoria da fusdo (Wessels, 1997). Esta abordagem funde diversos elemen-

tos de teorias da integracao - desde o neofuncionalismo, passando pela teoria do péndulo,



culminado com a perspectiva realista - num quadro tedrico coerente que importa factores
das principais teorias de integracdo que sao, a partida, inconcilidveis (Wessels, 1997, p.
273). 0 mérito da teoria da fuso é o de se esforcar por fazer uma sintese do que parece
contraditério. E uma tentativa de pacificacao das teorias da integracdo, caminhando num
terreno minado pelas desavencas metodolégicas que amparam a diversidade teérica. O
cimento das teorias que se digladiam é o reconhecimento, por todas elas, da interpenetra-
cao dos instrumentos publicos utilizados a escala nacional com a europeizacdo de varias

instituicoes e actores.

A medida que os dois niveis (nacional e supranacional) reforcam a cooperacéo, mais se
acentuam as forcas que influenciam reciprocamente ambos os niveis. Por um lado, os
Estados membros nao deixam de exibir os seus interesses particulares e continuam a ter
um papel relevante na conformacao dos caminhos futuros da integracao europeia - sejam
0s momentos constitucionais, seja o processo de decisao que resulta da intervencao das
instituicdes supranacionais. Neste sentido, é legitimo reconhecer que os Estados membros
continuam a ter um impacto notério no desenvolvimento da integracdo europeia. Por outro
lado, a evolucao da integracao europeia redesenha a arquitectura estadual nos Estados
membros. Ha solucdes vertidas em decisoes de instituicoes supranacionais que recebem a
influéncia de um Estado membro. Sendo aplicadas a todo o territério da UE, essas decisdes
representam uma influéncia indirecta desse Estado membro nos demais, que incorporam
internamente procedimentos usuais noutro pais da Unido. Em muitos casos, o esforco de
acomodacao exigivel obriga a uma adaptacdo das instituicées politicas e do aparelho admi-
nistrativo domésticos ao novo enquadramento supranacional (Wessels, 1997 p. 274). E a

“europeizacdo” em velocidade de cruzeiro

A anélise da teoria da fusdo deixa em aberto a possibilidade da autonomia das instituicoes
supranacionais ndo passar de retérica. Wessels desmente esta ideia, pois as instituicées da
UE mantém autonomia formal em relacdo aos Estados membros. Elas possuem uma von-
tade prépria, que lhes permite ter uma agenda imune as pressdes exercidas pelos governos
nacionais. Tém as suas ambicdes proprias, podendo resistir as pressées que tém origem
nos Estados membros, quando ajuizam que essas pressoes nao sao favoraveis aos interes-
ses supranacionais. O facto de poderem “"marcar a agenda” da-lhes um poder decisivo, pois
nelas reside a prerrogativa de moldar o processo de decisdo as suas conveniéncias tacticas

(Wessels, 1997, pp. 274-5).

4.A DESCONSTRUCAO DAS TEORIAS DA INTEGRACAO

A caracterizacao das teorias e das abordagens tedricas da integracdo europeia desnuda

a complexidade da matéria e a falta de consenso entre os especialistas. As divergéncias
comecam logo nas metodologias utilizadas. Mais importantes sao os caminhos dissonantes
quando os pressupostos e as conclusdes das teorias sao passados a pente fino. Nao é por
acaso que se caracteriza a UE como um “puzzle intelectual” (Burgess, 2000, p. 265). A com-
plexidade aumenta quando se exploram as razées invocadas para negar a validade de uma
determinada teoria, numa tentativa de minar a sua credibilidade cientifica. Na exposicao dos

argumentos de desconstrucao, seguimos a mesma ordem da exposicao das teorias.

Comecando pelas criticas enderecadas a perspectiva da “multilevel governance”, ha duas
lacunas que péem em causa a sua consisténcia cientifica (Jeffery, 2000, p. 8]. Em primeiro
lugar, a influéncia dos governos regionais é omitida. O problema da “multilevel governance” é
o de tratar os governos regionais como agentes passivos no contexto do processo de decisao
da UE. Para os criticos, este diagndstico ndo adere a realidade, atendendo a que os governos

regionais de varios Estados membros tém vindo a assumir uma crescente importancia.

Em segundo lugar, a “multilevel governance” fica presa a uma analise hierarquica do poder,
colocando os trés niveis de poder em patamares diferentes consoante a sua importancia. Os
governos nacionais actuam como intermedidrios entre as instituicées supranacionais e os
governos regionais. Ao reconhecer este papel, a "‘multilevel governance” enfatiza a enorme
influéncia dos governos nacionais, o que distorce a realidade, pois 0s governos regionais tém
conquistado a pulso um papel que lhes estava vedado no passado. Em vez de uma relacao
hierarquica que desvaloriza o papel dos governos regionais, a “multilevel governance” devia
ser sensivel a uma abordagem de baixo para cima [bottom up) para capturar a influéncia
exercida pelos governos regionais no processo de decisdo nacional e supranacional (embora
de forma mais modesta no dltimo). Nao se deve perder de vista uma derradeira critica: a
abordagem hierarquica de cima para baixo (top down) é contrariada pelo principio da subsi-

diariedade que domina as relacdes entre diferentes niveis de poder na UE.

As criticas ao neofuncionalismo concentram-se na sua dimensao estatica, no imobilismo

a que a teoria ficou votada. Os criticos admitem que a teoria inclui aspectos inovadores (a
légica do spillover] que explicam uma parte consideravel dos avancos iniciais da integracao
europeia. Contudo, o neofuncionalismo entrou em decadéncia a partir do momento em que
varios acontecimentos da integracao europeia escaparam a légica do spillover. 0 melhor
exemplo é o terreno da integracao positiva, no qual o neofuncionalismo nunca foi capaz

de elaborar uma explicacao sélida (Caporaso e Stone Sweet, 2001, pp. 224-5). E intrigante

como o neofuncionalismo oferece um potencial enorme, que todavia foi desprezado pelos



seus teorizadores. A teoria contém pressupostos valiosos para uma explicacao credivel de
determinados acontecimentos da integracao europeia. Falhou, porém, quando foi chamada a
testar os seus pressupostos. Para os criticos, esta é a razdo para verem no neofuncionalis-

mo um esforco débil e ingénuo de teorizacdo da integracdo europeia (Mattli, 1999, p. 5).

A segunda insuficiéncia do neofuncionalismo prende-se com o pressuposto de que certas
exigéncias sociais, que motivam o avanco da integracdo europeia, sdo aceites de forma pas-
siva a escala nacional. Os avancos da integracao europeia teriam origem no facto dos Esta-
dos membros sentirem os mesmos problemas, procurando solucdes em conjunto. O que
serve de motivacao para os neofuncionalistas desvalorizarem os interesses nacionais, que
cedem perante uma genuina vontade supranacional. Mesmo quando os Estados membros
tém um incentivo para encontrar uma solucdo a escala supranacional, os neofuncionalistas
ignoram que os governos nacionais assim decidem ndo por atraccao pelo método suprana-
cional, mas porque todos concorrem, nas suas preferéncias individuais, no mesmo sentido

(Mattli, 1999, p. 5).

0O prolongamento do neofuncionalismo - a teoria da governacdo supranacional - também

se confronta com a desaprovacao de certos sectores da literatura. Sem olhar as criticas
difundidas de quadrantes préximos ao “liberal intergovernmentalism” (porque, ja o vimos, as
duas teorias s3o cara e coroa no dominio das teorias da integracdol, é interessante dedicar
alguma atencdo a outra critica que apenas olha a aspectos metodoldgicos. Para Branch e

Ohrgaard (1999), a teoria da governacdo supranacional apresenta trés defeitos estruturais.

Os autores criticam a dependéncia excessiva da teoria em relacdo ao fendmeno das transac-
coes transnacionais. Este instrumento analitico reduz a integracao europeia a um mecanis-
mo de mercado, o que representa apenas uma parcela da integracao europeia. A teoria da
governacao supranacional ndo reconhece aqueles dominios de accao onde se observa uma
parceria entre as instituicoes supranacionais e 0s governos nacionais. E ai que as transac-
cGes transnacionais estdo (quase) ausentes; em todo o caso, trata-se de dreas onde a gover-

nacdo supranacional funciona (Branch e Ohrgaard, 1999, pp. 128-9).

A segunda critica (estendida ao “liberal intergovernmentalism”) insurge-se contra uma inter-
pretacdo da integracao europeia fortemente enviesada pela necessidade funcional da teoria: as
exigéncias que fazem avancar o processo de integracdo tém origem em certos grupos sociais
que mais tém a ganhar; e essas exigéncias sdo uma resposta a determinadas necessidades
economicas sentidas no momento. Tudo isto desvaloriza o impacto de factores politicos como
fios condutores da integracao europeia. A terceira critica é consequéncia da vacuidade concep-
tual da teoria, por ndo oferecer uma definicao precisa do termo “governacao”. A teoria limita-

se a dissecar os actores que influenciam a governacdo (Branch e Ohrgaard, 1999, p. 134).

As teorias da governacdo supranacional e do “liberal intergovernmentalism” sdo diametral-
mente opostas. Nao é surpreendente que os principais criticos do “liberal intergovernmen-
talism” estejam barricados na teoria da governacdo supranacional. Para manter a coeréncia
metodolégica, vamos ignorar as criticas que partiram de autores filiados naquela teoria, con-

centrando a atencao nos defeitos detectados por outros autores dotados de maior neutralidade.

A primeira objeccao situa-se na recusa em reconhecer que as instituicdes supranacionais
desempenham um papel no processo de integracao europeia, negando-lhes os tracos de
inovacdo institucional (Mattli, 1999, p. 6, e Dinan, 1999, p. 292). Como o “liberal intergovern-
mentalism” identifica os interesses dos governos nacionais como motores da integracao
europeia, a teoria é incapaz de admitir que os governos regionais de certos Estados mem-
bros tém assumido um papel relevante em desenvolvimentos recentes da integracdo euro-
peia (Jeffery, 2000, p. 5). A teoria restringe o processo de decisao da UE a uma arena onde

apenas intervém dois actores (instituicées da UE e governos nacionais).

Para o “liberal intergovernmentalism”, as negociacdes entre os governos nacionais sao o
verdadeiro motor da integracdo europeia. No entanto, esta é uma imagem limitativa, apenas
integrando uma parcela do que faz avancar a integracao europeia. A excessiva dependén-
cia das negociacoes entre os governos nacionais mergulha a teoria numa crise: muitas das
solucdes que emergem dos processos negociais nao chegam a ser concretizadas, limitando-

se a um palavreado oco e destituido de efeitos praticos (Mattli, 1999, p. 6).

Daqui resulta outra deficiéncia da teoria: ela ignora as influéncias exercidas por outros gru-
pos sociais, em especial grupos de interesse bem organizados, que actuam nos niveis nacio-
nal e supranacional. Esses grupos de interesse tentam influenciar a tomada de decisao da
UE, com o fito de alcancar resultados que aumentem o bem-estar dos seus membros. Pode
acontecer que esses grupos de interesse tenham que se opor a certos governos nacionais,
que tenham que os derrotar quando os interesses sejam antagdnicos. Quando saem ven-
cedores da disputa, fica provado que os governos nacionais ndo sao os Unicos actores com

poder de influéncia na integracdo europeia (Mattli, 1999, p. 6).

Por fim, o “liberal intergovernmentalism” apenas explica episddios isolados da integracdo
europeia - aqueles episddios em que as negociacdes intergovernamentais foram a pedra de
toque. Quanto ao remanescente da histéria da integracdo europeia - um patrimoénio vasto,
que vai bem além das negociacdes intergovernamentais - a teoria é omissa (Caporaso e Sto-

ne Sweet, 2001, p. 223).

A ja de si intensa complexidade do tema ¢é tonificada com mais um contributo de Branch e

Ohrgaard (1999, pp. 124-5): a dicotomia entre governacdo supranacional e “liberal intergo-



vernmentalism” é uma falacia. A teoria da governacao supranacional perde credibilidade

ao mergulhar numa armadilha conceptual. Ela limita-se a adensar o fosso entre os actores
supranacionais e os actores nacionais, sendo [surpreendentemente) uma reflexdo por con-
traste do “liberal intergovernmentalism”: a teoria da governacdo supranacional é apenas

o outro lado da moeda do “liberal intergovernmentalism”. As duas teorias oferecem visdes
diferentes acerca dos actores que marcam a cadéncia da integracdo europeia e esforcam-se
por negar o protagonismo detido pelos actores de eleicao da teoria rival. No afa de se verem

opostas uma da outra, acabam por representar lados opostos de uma realidade incindivel.

5.NIILISMO TEC')BICO OU RIQUEZA CONCEPTUAL
DA INTEGRACAO EUROPEIA?

Depois da digressao abreviada pelas teorias da integracao europeia, parece claro que ndo
existe uma teoria da integracdo ("a” teoria consensual). A diversidade metodoldgica é tao
acentuada que se torna dificil encontrar pontos de contacto entre as teorias concorrentes. A
complexidade atravessa a discussao em torno das teorias de integracao europeia. Complexi-
dade que se embrulha em confusdo quando é sugerido que as teorias dominantes (governa-
¢3o0 supranacional e “liberal intergovernmentalism”) sdo as faces opostas da mesma moeda.
Com a amalgama cientifica que se perfila no horizonte, emerge a sequinte interrogacao: e

sera assim tdo importante encontrar “a” teoria da integracdo europeia?

Aintensa e excitante discussao intelectual parece ser Gtil para preencher o abismo que
separa a UE de um publico largamente desinformado acerca da Unido. Uma metéafora retrata
o problema - "o elefante e 0 cego”. A UE é o elefante, um animal de grandes dimensoes cuja
presenca é notada por qualquer pessoa. O cidadao comum faz de cego, incapaz de perceber
0 que representa o animal enorme que entra pela sua vida. Um ndmero reduzido de espe-
cialistas esforca-se por fornecer uma explicacao cativante do que é o animal. Sé que esses
especialistas discordam mais do que concordam - acerca do que representa a UE, as suas
funcoes, a sua natureza. Os especialistas parecem escurecer ainda mais a cegueira em que

vive o cidaddo comum.

Tendo em conta os meandros labirinticos da UE, e o didlogo de surdos entre os especialistas
da teorizacdo da integracao europeia, a nossa conclusao é a de que a integracao europeia

é por demais complexa, e provavelmente ainda esta na sua infancia, para se oferecer como
noiva no altar de uma grande e consensual teoria. A apreciacdo das principais teorias da
integracao e das teorias parciais confirma que em todas elas é possivel encontrar elementos
convincentes. Esses elementos sdo sempre parcelares. Nenhuma teoria pode ambicionar o

estatuto de grande teoria, por nao conseguir explicar a totalidade da integracao europeia.

A utilidade das teorias da integracao e abordagens parciais é a de fornecer uma explicacao
de episddios concretos da histéria da UE. S assim se percebe a utilidade da teorizacdo da
integracao europeia. O que passa por rejeitar a existéncia de uma teoria da integracao euro-
peia consensual ("a” teorial; em vez disso, identificar aspectos positivos de cada uma das
teorias e abordagens parciais. Esta é a exigéncia para se ter uma percepcao total do que é a

UE e de como evoluiu até a actualidade.

Entendemos que a teorizacdo plural da integracdo europeia é a melhor opcao, um pouco

a semelhanca da visdo eclética da integracdo europeia (Verdun, 2002, p. 10). Os elementos
neofuncionalistas e intergovernamentais sdo amalgamados numa abordagem tedrica Unica
e singular, e todas as abordagens parciais sao canalizadas para uma das extremidades iden-
tificadas. A intencdo é aproveitar o que de melhor oferecem o neofuncionalismo e o “liberal
intergovernmentalism”, apresentando uma ferramenta teérica (mas ndo uma teoria) que
explique todos os episddios que constituem o patriménio genético da integracao europeia

(Verdun, 2002, pp. 15-6).
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