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RESUMO

O artigo analisa a participagdo de atores nao-estatais nos processos de formulacao e implementacao de
politicas publicas da Unido Europeia (UE). Com base em abordagens empiricas sobre a participacao na
UE, o artigo argumenta que essa participacao tem limites derivados de dois elementos principais, entre
outros: (i) as diferencas de recursos humanos e financeiros existentes entre os atores. Essas diferencas
determinam a influéncia dos atores nao-estatais no processo decisorio da Uniao Europeia; e (ii) o desenho
institucional que procura estimular a participagdo, mas limita os resultados ao preservar o predominio
dos agentes publicos na tomada de decisoes politicas na UE.
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ABSTRACT

This article analyses the participation of non-state actors in the processes of formulation and
implementation of public policies in the European Union (EU). Based on empirical approaches to
participation in the EU, the article argues that this participation has limits derived from two main
elements, among others: (i) the differences in human and financial resources that exist among the actors.
These differences determine the influence of non-state actors in the decision-making process of the
European Union; and (ii) the institutional design that seeks to stimulate participation but limits the
results by preserving the predominance of public agents in political decision-making in the EU.
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1. INTRODUCAO

A participacao de atores nio-estatais nas organizacdes internacionais integra os debates
académicos sobre as tentativas de democratizacao das OlIs. Nesses debates sobre a participacao, a
accountability democratica e a legitimidade nas organizacOes internacionais, o caso da Uniao
Europeia (UE) é uma das principais referéncias. Ele é objeto de inimeros estudos empiricos cujo
objetivo é entender como as OIs lidam com: (i) as pressoes para serem mais accountable perante os
publicos afetados por suas decisoes; e (i7) o desafio de buscar legitimidade para tornar efetivas suas
decisoes politicas. O caso da UE permite entender os limites a participacdo de atores nao-estatais
nas OlIs e foi tema de algumas abordagens empiricas (tais como Steffel e Ferretti, 2009; Michalowitz,

2004; Ammann e Boussat, 2023; Scherer e De Ville, 2022; Schoenefeld, 2021; entre outros).

Com base nessas abordagens, o artigo pretende mostrar que essa participacao tem limites
resultantes de dois elementos principais (sem desconsiderar outros elementos relevantes), a saber:
(i) a assimetria existente entre os atores nao-estatais nos processos participativos; e (i7) o desenho
institucional que confere maior peso aos agentes publicos na tomada de decis6es politicas. As OIs se
apresentam como transparentes e abertas a influéncia de atores ndo-estatais na tomada de decisdes
politicas. Dessa forma, pretendem compensar as criticas que recebem pelo seu suposto déficit
democratico. A influéncia aqui é entendida nos termos sumarizados por Scherer e De Ville (2022) e
corresponde a capacidade destes atores conseguirem direcionar as politicas e torna-las mais

proximas de suas preferéncias.

Para desenvolver essa abordagem, o artigo esta organizado em trés secOes principais, além
da introducao e das consideracoes finais. A primeira secao expoe um sumario dos problemas teéricos
e analiticos da participacao de atores nao-estatais nas organizacgoes internacionais. A segunda secao
apresenta as mudancas institucionais que introduziram a participacao no processo politico das
institui¢Oes europeias, em particular na Comissao Europeia e no Parlamento Europeu. Nessa se¢ao,
serdo descritos, também, os principais mecanismos de participacio em funcionamento nas
instituicoes europeias, incluindo o Comité Europeu de Regioes. A terceira secao analisa os problemas
institucionais e os resultados da participacao dos atores nao-estatais na Unido Europeia, destacando

os limites e dificuldades dessa participacao.

2. A PARTICIPACAO DE ATORES NAO-ESTATAIS NAS ORGANIZACOES
INTERNACIONAIS

Diferentes abordagens procuraram tratar a natureza especifica da participagao de atores nao-
estatais em organizacoes internacionais, tais como: Mayer, 2008; Nanz; Steffek, 2004; Steffek;

Kissling; Steffek, 2008; Dany, 2014; Abbott; Gartner, 2012; Bernauer; Kalbhenn; Spilker, 2013;
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dentre outros. Avaliar essa participacao permite compreender a influéncia desses atores sobre os
resultados politicos das organizacOes internacionais. Essa influéncia pode ser observada nas
transformacoes institucionais promovidas por essas organizacoes em consequéncia das pressoes
exercidas pelos atores nao-estatais. Como exemplos dessas transformacoes, podem ser destacados a
criacdo e o funcionamento de mecanismos de accountability e de transparéncia das OIs. Uma
avaliacdo da participagdo permite responder uma questao essencial sobre o alcance da colaboracao
desses atores para reduzir os déficits democraticos da governanca global (cf. Jonsson e Tallberg,

2010).

A cooperacao entre atores nao-estatais e organizacoes internacionais apresentou crescimento
significativo a partir da década de 1990, conforme demonstram os dados coletados por Jonas
Tallberg et al. (2014) em 298 6rgaos de organizacoes internacionais no periodo de 1950 a 2010. Os
dados revelaram maior abertura das Ols a participacao de atores nao-estatais, que seria explicado,
em parte, pela necessidade de recursos e servicos fornecidos por esses atores. Eles cooperam como
especialistas em politicas, prestadores de servicos, observadores de conformidade ou representando
partes interessadas na tomada de decisOes das organizacoes internacionais. Os resultados mostram
que o padrao de envolvimento dos atores nao-estatais com as organizagoes internacionais varia de
acordo com a area da agenda internacional e de acordo com as funcoes politicas dessas organizacoes.
Jan Aart Scholte (2011, p. 6) observou que as contribui¢oes dos atores nao-estatais podem ter maior
impacto em temas como direitos humanos e menor na politica macroeconémica promovida pelas
OIs. Jonas Tallberg et al. (2014) constataram significativa contribuicdo desses atores nos
mecanismos de monitoramento e accountability dos Estados-membros. De modo geral, as
organizacOes internacionais sdo menos abertas a participacao de atores nao-estatais no que se refere

a tomada de decisoes.

Essa participacdo pode ser interpretada como resposta as demandas por maior eficiéncia e
legitimidade das organizacGes internacionais. O argumento sustentado por diferentes autores (como
Tallberg et al., 2014; Tallberg e Ziirn, 2019; Scholte, 2011) é de que as organizac¢oes internacionais
necessitam lidar com problemas de legitimidade que podem afetar sua autoridade politica. Por essa
razao, as Ols estariam interessadas em promover mudancas institucionais capazes de estimular a
participacdo dos atores nao-estatais em seus processos politicos, visando reduzir a oposicao
resultante das criticas a sua falta de legitimidade (cf. Kissling e Steffek, 2008). Essas criticas sao
provenientes, inclusive, dos proprios atores nao-estatais, que alertaram os formuladores de politicas
das OIs, a midia e o publico em geral sobre as fragilidades da democracia na governanca global (ver

Scholte, 2011, p. 6).

Para Jonas Tallberg e Michael Ziirn (2019), nas ultimas décadas, as OIs adotaram politicas

de informacao publica, mecanismos de accountability e procedimentos para estimular a interacao
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com atores nao-estatais cujo proposito seria fortalecer sua legitimidade por meio da sua adequacao
e conformidade as normas democraticas. Para Michael Ziirn (2012), as organizagoes internacionais
estdo submetidas a contestacao. Por isso, 0o aumento da participacao de atores nao-estatais seria uma
estratégia para lidar com essa contestacdo. Para Jonas Tallberg et al., as vantagens dessa
participacdo se mostram mais destacadas nas areas tecnicamente mais complexas, que requerem
conhecimentos especializados e necessarios a formulacao de politicas. Esses conhecimentos podem
ser fornecidos pelos atores nao-estatais sem custos as OIs. Além disso, a implementacao das politicas
pode ser realizada por meio da contratacao de especialistas pagos por atores nao-estatais. Nessas
circunstancias, os atores nao-estatais contribuem para promover solucoes politicas em tese mais
eficazes, na formulacdao ou na implementacao de politicas. Dessa forma, a cooperacao entre eles e as
OIs favorece a eficicia no sentido de melhorar os resultados politicos das organizacoes

internacionais.

Os estudos citados acima destacaram os desafios para se avaliar a participacao dos atores
nao-estatais nos processos politicos das organizacOes internacionais. Os desafios iniciais dizem
respeito ao conceito e as modalidades de participacao que podem ser identificadas na interacao dos
atores com as organizacOes internacionais. Na Ciéncia Politica, um conceito de participacdo foi
formulado por Sidney Verba e Norman H. Nie (1972) nos anos 1970 e nao foi definido para avaliar a
participa¢ao no contexto da politica internacional. Os autores definem a participacdo de forma mais
estreita e relacionada aos atos cujo proposito € influenciar o governo ou afetar as escolhas conduzidas
pelas pessoas encarregadas da tomada de decisGes politicas. Sobre as modalidades de participacao,
Sidney Verba, Kay Lehman Scholozman e Henry Brady (1995) destacam que o contato com agentes
publicos pode ser uma forma de participacdo relevante. E o que ocorre na politica internacional
quando representantes dos atores ndo-estatais interagem com agentes das burocracias das

organizacoes internacionais.

Graham Smith (2009, p. 01), por sua vez, estava interessado nas “inovagdes democraticas”,
que se referem as instituicoes projetadas para promover e aprofundar a participacao dos cidadaos
no processo decisorio. Essas inovacoes realizariam bens das instituicoes democraticas, como a
inclusdo, o controle popular e a transparéncia. A inclusao é um dos bens essenciais, pois favorece a
expressao das preferéncias dos cidadaos nas democracias. Para Graham Smith, a inclusao contempla

dois elementos principais — a presenca e a voz dos atores nas instancias de participacao.

Essas abordagens teoéricas podem ser adaptadas para pensar a circunstancia da participacao
dos atores nao-estatais nas organizacoes internacionais. Nessas organizacoes, a inclusao ocorre por
meio da incorporagdo crescente desses atores nos processos politicos. Predomina, nesse caso,
arranjos de consulta, que correspondem a forma mais comum de participacao dos atores nao-

estatais, conforme Christer Jonsson e Jonas Tallberg (2010). Jens Steffek e Patrizia Nanz (2008)
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listam outras formas de participacdo num continuum que vai da representacao ao compartilhamento
de informacées, passando pela consulta. Os arranjos de consulta seriam a inclusdo por meio da
presenca e da voz, adaptando as definicdes de Graham Smith. Por meio da inclusdo, atores nao-
estatais podem contribuir com o processo politico por meio das informacoes técnicas que fornecem,
como mostrou o estudo de Tallberg et al. A preocupacao com a legitimidade e a eficacia das
organizacOes internacionais revela que elas estdo interessadas em promover mudancas
institucionais para aumentar a participacao dos atores nao-estatais. Mesmo assim, elas preservam
restricoes de acesso desses atores a seu processo decisoério, mantendo o predominio dos Estados
nesse processo e produzindo, por consequéncia, resultados que refletem as desigualdades de poder

existentes na politica internacional.

Na préxima secdo, serd possivel verificar como a Unido Europeia procurou organizar
mecanismos capazes de estruturar a participacdo de individuos e de atores nao-estatais nos

processos de formula¢ao e implementacao de politicas publicas.

3. A PARTICIPACAO DE ATORES NAO-ESTATAIS NA UNIAO EUROPEIA

O caso da Unido Europeia permite problematizar a participacdo de atores nao-estatais na
politica internacional. A selecao desse caso se justifica por duas razoes principais. A primeira delas
¢ a existéncia de uma predisposicdo da UE e de suas instituicOes centrais para estimular a
participacao de atores da sociedade civil organizada na formulacao de politicas publicas. Dentro do
arranjo institucional da UE, a Comissao Europeia (CE) estabeleceu mecanismos por meio dos quais
os atores nao-estatais procuram influenciar a formulacao de politicas puablicas pela Comissao. O
estimulo a participacao visa contribuir a legitimidade e a accountability das instituicdes europeias.
Visa, também, compensar o gap existente entre essas instituicoes e os cidadaos nacionais, apontado
por Robert Dahl (1994) em um artigo no qual ele examinou as mudancas institucionais previstas no
Tratado de Maastricht (1993). Uma das estratégias para lidar com esse gap foi a criacdo do Comité
Europeu de Regides, em 1993. Em marco de 1994, é realizada a primeira conferéncia do Comité com
a discussao sobre diversas questoes de interesse regional, entre as quais a necessidade de insercao
das regioes e dos municipios no debate sobre os desenvolvimentos futuros da UE. O Comité Europeu
das Regides é um 6rgao consultivo da UE, formado por representantes eleitos local e regionalmente.
Esses representantes sao provenientes de todos os Estados-membros e sao consultados a respeito da
legislacao da UE que interfere diretamente sobre cidades e regioes. Essa iniciativa corresponde a um
dos principais mecanismos de participacdo no contexto dos esforcos para aproximar os cidadaos da

tomada de decisoes das institui¢des europeias.

Ao contrario do Parlamento Europeu e do Comité de Regides, a CE nao é formada por

representantes eleitos que estabelecem interacoes com os cidadaos como parte da atividade
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parlamentar (PE) ou para defender os interesses de cidades e regioes, que é tarefa dos representantes
do Comité Europeu de Regides. A Comissao esperava que as organizacoes da sociedade civil (OSCs)
funcionassem como “correias de transmissao” entre a Comissao Europeia e os cidadaos nacionais.
Ela esperava, também, que as OSCs contribuissem para divulgar informacoes sobre a UE as
populacées dos Estados-Membros (Kutay, 2015, p. 806). Acar Kutay (2015) identificou um aumento
acentuado de referéncias da UE aos atores nao-estatais. A Comissao Europeia acreditava que a

participacao impactaria a apatia publica existente na populacao sobre o processo de integracao.

Como sera explorado na terceira secdo do artigo, essas expectativas ndo se realizaram
plenamente dada a heterogeneidade dos atores, que se expressa nas diferencas existentes nas formas
de organizacao, nos recursos de cada um deles e nos interesses variados que procuram defender.
Como observou Eva Heidbreder (2015, p. 365), a Unido Europeia estabeleceu a “governanca
colaborativa” com o objetivo de “melhorar a qualidade democratica da formulacdo de politicas”,
motivar e incluir atores da sociedade civil para melhorar a legitimidade dos inputs e dos resultados
politicos. Trata-se, segundo a autora, de um processo estabelecido de “cima para baixo” que envolve,
inclusive, o financiamento regular de organizacoes da sociedade civil dotadas de poucos recursos.
Com o financiamento de determinados atores, a Comunidade Europeia reforcaria a promocao de um
modelo de participacido de cima para baixo (Heidbreder, 2015). Em outros termos, a UE manifesta
seu interesse em estimular a participacao da sociedade civil ndo apenas na criacdo de mecanismos
de participacdo, mas, também, em termos normativos ao introduzir o compromisso com o

envolvimento da sociedade civil na governanca europeia no artigo 11° do Tratado de Lisboa.

Além do acesso, a segunda razdo que torna a Unido Europeia um caso destacado entre as
organizacOes internacionais € o volume de estudos empiricos sobre a participacao dentro da Uniao
Europeia. Sabine Saurugger (2010) indica que, desde o final dos anos 1990, estudos sobre
democracia participativa e sociedade civil se tornaram numerosos na Europa. No ambito dos
Framework Programmes on Research and Development of the European Union, foram produzidos
diversos documentos de trabalho, artigos académicos e livros sobre o tema da sociedade civil e da
governancga europeia (Saurugger, 2010, p. 475-476). Sobre a terminologia utilizada pelos estudos
para descrever a participacao de atores nao-estatais na Uniao Europeia, Jonas J. Schoenefeld (2021)
produziu uma andlise bibliométrica de 780 publicacoes no periodo entre 1992 e 2020. Essa
terminologia tem implicacoes sobre as analises dos papeis que esses atores podem desempenhar no

processo de elaboracdo e implementacao de politicas publicas.

Antes de discutir algumas anélises sobre esses limites, tema da terceira secao deste artigo, é
necessario fazer uma breve exposicao das mudancas institucionais que possibilitaram maior acesso
a sociedade civil dentro da Uniao Europeia. Inicialmente, uma questao central é a forma como os

atores sao definidos, seja pelas pesquisas empiricas, seja pela Uniao Europeia. Essa terminologia
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passou por mudancas até chegar hoje a uma definicao abrangente de sociedade civil, incluindo atores
privados e representantes de associagdes empresariais. Sabine Saurugger mostrou que esse processo
de reflexao sobre a participacao de atores nao-estatais nas instituicoes europeias se iniciou na década
de 1990. A definicao inicial adotada pela UE falava em grupos de interesse e ndo em sociedade civil.
Aos poucos, foi ocorrendo a substituicio do termo grupos de interesse por sociedade civil nos
documentos da UE. Nos anos 1990, a Uniao Europeia, e especialmente a Comissao Europeia e o
Parlamento Europeu, estavam preocupados com a ampliacao do acesso a informacao, visando tornar
a UE mais transparente e aberta. A Comissao Europeia teve éxito ao ser reconhecida, pelos grupos
de interesse, como a instituicdo mais transparente e aberta (Saurugger, 2010, p. 476). Para a autora,
a Comissao estava interessada em ampliar a participacdo dos grupos de interesse e tornar seus
documentos mais acessiveis. O Parlamento Europeu, por sua vez, considerava que os grupos de
interesse atuariam para complementar o trabalho dos partidos politicos na representacao politica e

nos esforcos de aproximacao dos cidadaos do processo politico europeu.

Em 1993, a Comissao Europeia decidiu atuar nas politicas de juventude, exclusdo social,
racismo e igualdade de género e fez consultas a diversas associacOes nessas areas visando o
desenvolvimento e a implementacao de iniciativas sociais. O resultado foi a cooperacao mais estreita
com a sociedade civil, que se tornou fator de legitimacao para as instituicoes europeias. Em 1996, a
cooperacao entre a Comissao e a Plataforma de ONGs (Organizacoes Nao-Governamentais) sociais
gerou o primeiro forum, realizado em marco desse ano, que visava reforcar um didlogo com a
sociedade civil para debater os rumos da politica social. Entre os participantes do forum estavam
ONGs europeias, parceiros sociais, Estados-membros, autoridades locais e regionais e institui¢oes

de investigacao (Saurugger, 2010, p. 478).

Em julho de 2001, é lancado o Livro Branco sobre Governanca Europeia (White Paper on
European Governance), um dos principais documentos que trata da participacdo nas instituicoes
europeias. Durante o ano de 2000, foi realizado um amplo processo de consulta com subgrupos
académicos, funcionarios publicos e representantes da sociedade civil que discutiram o tema da
governancga europeia. O Livro Branco contemplou essas contribuicoes e estabeleceu uma definicao
abrangente e inclusiva de quais atores integram a sociedade civil. Além das ONGs, s3o incluidos:
sindicatos e federacGes patronais; organizacoes representativas de interesses sociais e econ6micos;
organizacOes de base comunitaria (incluindo aqui organizacoes de juventude, associac6es familiares,
organizacOes de cidaddaos que participam da vida local e municipal); e comunidades religiosas

(Michalowitz, 2004).

Segundo Saurugger (2010, p. 484), a Convencdao sobre o Futuro da Europa, que preparou
um Tratado Constitucional numa Declaracao Conjunta dos Chefes de Estado e de Governo da UE em

2001, previu dois mecanismos pelos quais se deveria permitir a participacao da “sociedade civil
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organizada”. O primeiro deles é a abertura de um Foérum na internet por meio do qual seriam
recolhidos posicionamentos de atores nao-estatais. A autora descreveu que esse Forum foi concebido
para formar uma rede estruturada de organizaces que seriam informadas sobre o andamento dos
trabalhos da Convencao e poderiam apresentar suas contribuicoes aos debates. As organizacoes
estavam distribuidas em quatro categorias: politicas e administracdo publica; atores
socioecondmicos; académicos ou think tanks; e outros, incluindo sociedade civil, ONGs e correntes
de pensamento. A autora apontou que 700 organizacoes apresentaram cerca de 900 propostas.
Outro mecanismo de participacdo adotado pela Convencado foi a implementacdo de reunides
regulares com a sociedade civil nas quais os atores poderiam interagir com membros da Convencao
e apresentar suas proposicoes. A maior parte dos atores que participou dessas reunioes centrou suas
intervencoes em assuntos institucionais como cidadania e democracia participativa (Saurugger,
2010, p. 484-485). A experiéncia das consultas da Convencao foi incorporada pelas instituicoes
europeias como um mecanismo de participacio denominado de “mecanismo de consulta

transparente” (transparent consultation mechanism) (Saurugger, 2010, p. 484-485).

No Tratado de Lisboa (2008) foram introduzidos mecanismos de participacao direta dos
cidadaos (Artigo 11°). Por meio das European Citizens’ Initiative (ECIs), cidadaos podem propor
legislacao em matérias de competéncia da Comissao Europeia. Dados das ECIs mostram que foram
registradas total ou parcialmente 114 iniciativas, das quais: 23 tiveram seus pedidos de registro
recusadas; 25 foram retiradas pelos organizadores; 62 nido conseguiram atingir o patamar de 1
milhao de assinaturas; 9 estdo em processo de recolhimento das assinaturas; 4 iniciarao a coleta das
assinaturas; 2 conseguiram o total de assinaturas, mas estao aguardando processo de verificacao por
parte dos organizadores; 10 foram respondidas, isto é, tiveram uma resposta oficial da Comissao
Europeia e 2 estdo com o processo de verificacdo concluido, mas o resultado nao foi comunicado
ainda pelos organizadores (ver European Union, 2024a). O percentual de iniciativas que chega ao
registro e a apreciacdo da Comissao é baixo (menos de 10% do total), considerando que os registros

foram iniciados em 2012.

No processo decisorio da UE, existem trés instituicdes principais envolvidas: o Parlamento
Europeu, onde os cidadaos estao representados; o Conselho da Unido Europeia, que representa os
governos nacionais; e a Comissao Europeia, que envolve o conjunto de interesses das populacées dos
Estados-Membros. As politicas da UE sao decididas pelo procedimento legislativo ordinario a partir
do qual as trés institui¢oes precisam chegar a um acordo sobre a legislacao ou a politica a ser adotada.
A Comissao tem a possibilidade de apresentar propostas (iniciativas). A CE inicia o processo de
apresentacao de iniciativas com uma avaliacao preliminar do potencial impacto econémico, social e
ambiental delas. Em seguida, a CE prepara um relatério de avaliacio do impacto, indicando as
vantagens e desvantagens das politicas a serem apreciadas. Nessa fase, a avaliacdo conta com

contribuicoes de ONGs, de autoridades nacionais, da induastria e de grupos de especialistas que
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fornecem conselhos sobre quest6es técnicas. Individuos, empresas e organizacées podem, também,
se manifestar a respeito de uma proposta depois que ela foi concluida e divulgada pela Comissao. Ou
seja, as partes interessadas podem se manifestar em dois momentos: (i) na etapa de avaliacao do
impacto de uma determinada iniciativa da CE; (i) depois que a proposta foi finalizada pela CE e
divulgada. Nesse segundo momento, os atores nao-estatais tém a possibilidade de se manifestar
novamente no Portal da Comissdo. Os parlamentos nacionais, se desejarem, apresentam suas
restricoes caso considerem que qualquer iniciativa da CE deve ser tratada no nivel nacional ao invés

da construcao de uma proposta no nivel regional (European Union, 2024b).

Além das consultas publicas disponibilizadas no Portal da Comissdao, os mecanismos de
participacdo na UE envolvem: as ECIs (European Citizens’ Initiative, mencionadas acima); a
SINAPSE e-communities, que é uma plataforma de comunica¢ao na internet na qual especialistas
podem criar ou participar de comunidades com outros colegas para compartilhar informacées e
conhecimentos a respeito de temas de interesse da elaboracdo regional de politicas (European
Union, 2024c); os painéis (European Union, 2024d); e a atuacao dos representantes eleitos que
formam o Comité Europeu de Regides (European Union, 2024e€). Os European Citizens’ Panels
envolvem a participacao direta de cidadaos europeus, selecionados aleatoriamente entre os 27 paises
do bloco. Esses cidadaos participam da discussdo de propostas futuras e recomendacoes que serao
consideradas pela CE na apresentacdo de suas iniciativas politicas e legislativas. No Parlamento
Europeu, os cidadaos tém a possibilidade de apresentar peticdes sobre politicas. Essas peticoes sao
examinadas pela Comissao de Peticoes do PE, que podem tomar uma decisdao baseada no exame
politico do seu contetido ou promover um debate na comissao com a participacao dos interessados
(ver, a respeito, o site do Parlamento Europeu que trata sobre as peti¢oes; European Union, 2024f).
O Comité Europeu de Regioes, por sua vez, é formado por 329 membros que representam 6rgaos do
poder local e regional dos 27 Estados-Membros. Eles se reinem 5 a 6 vezes por ano e sua tarefa é
avaliar a legislacdo europeia por intermédio de estudos e pareceres. Os membros sdo eleitos
democraticamente ou recebem um mandato politico do seu pais de origem (ver European Union,

2024e€).

O European Citizens Panels, as ECIs e as peticoes privilegiam a participacao direta dos
cidadaos. No caso do Comité Europeu de RegibGes, a participacdo envolve as atividades dos
representantes politicos eleitos ou indicados pelos Estados-membros nas comissoes estabelecidas
no ambito do Comité. Embora se reconheca a importancia desses outros mecanismos de
participacao, este artigo se concentra naqueles mecanismos nos quais os atores nao-estatais tém um
envolvimento mais direto, como ocorre nas consultas sobre iniciativas da CE e nas analises dos
relatorios de avaliacdo do impacto dessas iniciativas. Os limites a participacdo desses atores
constituem objeto de analise da literatura sobre a participacdo na UE, que sera tema da proxima

secao deste artigo.
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4. OS LIMITES A PARTICIPACAO DE ATORES NAO-ESTATAIS NA UNIAO EUROPEIA

As iniciativas mencionadas na se¢do anterior mostram que a Uniao Europeia buscou obter,
via participacao de atores ndo-estatais, conhecimentos e informacoes necessarios a formulacgao de
politicas. Esse ponto foi destacado por diferentes autores, como Jens Steffel e Maria Paola Ferretti
(20009, p. 434) e Acar Kutay (2015). Steffel e Ferretti argumentam que a participacdo da sociedade
civil visava melhorar a “qualidade epistémica” das regras e decisdes tomadas pelas instituicoes
europeias. Esses autores consideram que é necessario aprofundar a analise sobre as contribuicoes

da sociedade civil para a qualidade da governanca internacional.

Essas contribuicoes podem ser formuladas a partir dos papeis que as instituicoes
internacionais esperam que a sociedade civil desempenhe. Acar Kutay destacou que o fornecimento
de informacdes pelas organizacdes da sociedade civil seria uma das principais tarefas dessas
organizacOes. Ase Gornitzka e Ulf Sverdrup (2015) consideram, também, que as burocracias da
Unido Europeia permitem o acesso a participacdo social para satisfazer suas necessidades de
informacdo. Grupos de interesses e organizacoes especializadas podem colaborar com o processo
decisorio europeu. Além disso, a percepcao de que as burocracias da UE incluem atores nao-estatais
pode ser divulgado junto as populacoes dos Estados-Membros e, com isso, essa inclusdo pode

contribuir para a legitimidade democratica das institui¢es europeias.

A participagdo pode variar de acordo com as tarefas necessarias a elaboracio e
implementacao de politicas ptblicas. Gornitzka e Sverdrup estabelecem distingoes de tarefas dentro
do ciclo de politicas publicas. Existem grupos que colaboram na preparacao de legislacdo ou na
definicao de politicas, onde existem tarefas de natureza técnica que demandam conhecimento
especializado. Outros grupos podem colaborar no monitoramento do desenvolvimento de politicas

nos Estados-Membros (Gornitzka e Sverdrup, 2015, p. 155).

No plano das institui¢oes europeias, ha, no entanto, uma expectativa de que os atores nao-
estatais possam desempenhar outras tarefas, como a de contribuir para reduzir o gap existente entre
os cidadaos e essas instituicoes. Nesse sentido, Kutay (2015) menciona o contetido do Tratado de
Lisboa que define a democracia representativa como principio essencial da democracia no ambito
europeu, mas os discursos da Comissdo Europeia identificam a participacdo como elemento
associado a representacao de interesses. Steffek e Nanz (2008; citados em Scherer e De Ville, 2022,
p. 436) consideram que as OSCs funcionariam como “correias de transmissao” entre os niveis de
governanca, na medida que conectariam o nivel nacional (por meio da agregacao das preocupacoes
das partes interessadas nesse nivel) aos niveis de governanca europeia. Esses autores entendem que
as OSCs promoveriam a formacao de uma “esfera publica” na qual as escolhas politicas seriam
submetidas ao escrutinio publico. Scherer e De Ville entendem que as instituicoes europeias

estimularam a formacao de “estruturas transnacionais” de atores por meio das quais esperavam que
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essas estruturas pudessem agregar interesses através das fronteiras. Por isso, a UE prefere a criacao
de redes abrangentes de atores, como a European Anti-Poverty Network (Rede Europeia Anti-
Pobreza) ou a Social Platform (Plataforma Social), que atuam nos dominios da justica e dos direitos

humanos.

Na prética, os autores identificam que a aproximacao entre as OSCs e os interesses situados
no ambito local e nacional nao se concretizou como esperado. As OSCs mudaram suas estratégias
para influenciar a formulacao de politicas no nivel europeu. A mudanca de estratégia apareceu na
adocao de taticas internas ao invés de externas (campanhas). As taticas internas correspondem as
trocas de informacao e conhecimento com decisores politicos no nivel europeu para obter acesso as

instituicoes politicas europeias.

Irina Michalowitz (2004) problematiza a questao da representacao, via participacao de atores
no ambito europeu, indicando a diferenca existente entre eles. De um lado, existem atores da
sociedade civil, orientados pela busca do bem comum, e que podem contribuir para a legitimidade
das instituicoes europeias. Por outro, existem atores com interesses especificos, racionais e cujo
objetivo é influenciar a tomada de decisoes por meio da insercao de perspectivas construidas a partir
dos interesses que representam. E o caso, por exemplo, das associacdes empresariais. Essas
associacbes nao defendem o bem comum, mas interesses economicos especificos. O mesmo
raciocinio se aplica a representacao de interesses via lobby. Ela também nao é guiada por interesses
gerais. Ha, no entanto, semelhancas entre os atores nao-estatais, os grupos de interesse e os lobistas.
Sobre esse ponto, novamente Michalowitz menciona que a interacao entre agentes ptblicos e atores
privados, lobistas e sociedade civil é caracterizada pela troca de informacées e influéncia. Nas
relacoes de lobby, Pieter Bouwen (citado pela autora) entende que o acesso dos atores privados a
tomada de decisOes europeias se baseia na capacidade desses atores de fornecer bens especificos,
tais como: conhecimento especializado; informacGes sobre a area na qual os atores privados operam
e que pode ser afetada pela decisdo tomada no nivel europeu; e informacoes sobre a situacao

legislativa no ambito nacional (Bouwen citado em Michalowitz, 2004, p. 156).

Para Irina Michalowitz (2004), no nivel europeu se estabeleceu um sistema relativamente
fechado de lobby profissionalizado capaz de fornecer conhecimentos e informacoes necessarios as
instituicoes europeias. Dessa forma, o espaco a participacao da sociedade civil ficaria limitado e, com
isso, ela nao seria capaz de contribuir suficientemente para a legitimidade das instituicdes europeias.
Além desse ponto, a representacao de interesses pelos atores nao-estatais nao atende ao conjunto
dos cidadaos nacionais. O lobby e a atuacao dos grupos de interesse favorecem determinados setores
da sociedade capazes de se fazer representar nas institui¢oes europeias. Eles sdo dotados de mais
recursos para exercer influéncia sobre o processo decisério. Em outros termos, a representacao

desejada pela Unidao Europeia nao se concretiza, pois o0s interesses estdo desigualmente

Conjuntura Global v. 14, n. 2 (2025) 125



PEREIRA | A PARTICIPACAO DE ATORES NAO-ESTATAIS NAS ORGANIZACOES INTERNACIONAIS: O CASO DA UNTAO EUROPEIA

representados nas institui¢Ges politicas supranacionais e intergovernamentais. Além disso, os atores
possuem capacidades igualmente desiguais para exercer influéncia, ocasionando, inclusive, a
necessidade de a propria UE apoiar financeiramente atores com menos recursos para viabilizar a

participacao deles.

Nicolle Zeegers (2016) analisou os processos de consulta online conduzidos pelas Direcoes
Gerais da Comissao Europeia com o proposito de avaliar se esses mecanismos de participacao
permitiriam tornar a participacdo das OSCs mais equilibrada e representativa. Os dados mostram
que as OSCs dos Estados mais importantes do bloco europeu tendem a ser mais bem atendidas do
que as dos Estados-membros mais novos e situados na “periferia” da UE. Um percentual de 70% das
consultas em 2011 (segundo os dados do estudo da autora) pertenceu a empresas e grupos de
interesse empresariais. No que se refere aos dominios tematicos, o tema consumidores e alimentos
apresentou metade das propostas oriundas de empresas e organizagbes comerciais. Nos temas
sociais e de saude, um quarto e um terco dos participantes, respectivamente, sdo oriundos de
empresas privadas, lobistas e associacoes de interesse empresarial (Zeegers, 2016, p. 31). Para
explicar essas desigualdades de utilizacao desse mecanismo europeu de participacdo, a autora
menciona dois fatores que afetaram a participacdo no caso das consultas online: dinheiro e recursos
humanos. Esses fatores sao condizentes com o estudo classico de Verba e Nie (1972, p. 13) sobre os
recursos necessarios a participacao (tempo, dinheiro e habilidades). As empresas, as organizacoes
comerciais e os empresarios possuem mais recursos para viabilizar sua participacao pela
possibilidade de contratar recursos humanos qualificados para defender seus interesses junto as

instituicoes politicas, como a Comissao Europeia.

Cristiano Bee e Roberta Guerrina (2014) analisam a estratégia europeia para reforcar a
perspectiva democratica e estdo interessados em examinar como o desenvolvimento de uma
“cidadania ativa” no ambito europeu pode contribuir para a crise da UE e para lidar com o aumento
da oposicao popular ao processo de integracao. Na analise, os autores constataram que as OSCs se
dividiram em dois grupos principais. O primeiro deles é formado por organizacdes altamente
institucionalizadas que operam nas estruturas e redes formais da UE. O segundo é composto por
atores nao-estatais que produzem criticas a europeizacdo. O desenvolvimento de protestos
transnacionais e de praticas interativas em areas, como o Férum Social Europeu, mostraram que a
sociedade civil produz, também, discursos contrarios as praticas institucionais. Dessa forma,
limitam o estabelecimento de determinadas politicas europeias (Bee e Guerrina, 2014, p. 35). O
primeiro grupo de OSCs tem maior potencial de contribuir para a formulacao de politicas. Os autores
estdo interessados na analise da eficicia das OSCs como moderadoras do processo de formulacao de

politicas e veiculo para a representacao dos cidadaos (Bee e Guerrina, 2014, p. 37).
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A pesquisa de Bee e Guerrina constatou que h4 uma diferenca no interior do primeiro grupo.
Existem organizagoes abrangentes, como a Plataforma Social, o Forum Europeu de Juventude e o
Lobby Europeu de Mulheres que se mostraram capazes de catalisar uma ampla gama de interesses
sociais no nivel europeu. Elas possuem posicao privilegiada na arena de Bruxelas, mas concentram
poder, nao sao eficazes para representar organizacoes mais frageis situadas nos niveis subnacionais
e reduzem as oportunidades para grupos mais fracos de conseguirem se fazer ouvir no nivel europeu
(Bee e Guerrina, 2014, p. 37). Novamente, as condicoes socioeconomicas de grupos de atores da
sociedade civil influenciam o acesso aos mecanismos de tomada de decisdao. Além disso, a
complexidade dos processos institucionais europeus contribui para aumentar a distancia entre os
agentes publicos e os cidadaos. No caso das OSCs, é possivel notar assimetria a favor das
organizacOes institucionalizadas que atuam em areas que correspondem a determinados interesses
dos cidadaos, como as que se referem a juventude e ao género. Elas possuem maior capacidade de

representar esses interesses especificos junto ao processo politico europeu.

Como observou Eva Heidbreder (2015), os mecanismos de consulta adotados pela Comissao
Europeia sao informais, por isso, impedem que as partes interessadas possam cobrar dela
responsabilidades sobre a incorporacao de recomendacoes apresentadas nesses mecanismos. Cabe
a Comissao incluir ou descartar essas contribuicoes das OSCs e, nesse sentido, o impacto das
consultas é controlado pelos agentes publicos do bloco europeu. Mesmo depois da aprovacao da
Comissao Europeia, a proposta precisa ser submetida a apreciacdo das outras duas instituicoes

centrais (o Parlamento Europeu e o Conselho da Unido Europeia).

A desigualdade entre os atores nao-estatais impacta as possibilidades de as OSCs
conseguirem funcionar como “correias de transmissao” entre os formuladores de politicas da UE e
cidadaos cujos interesses seriam defendidos por essas organizacoes. Eva Heidbreder (2015) aponta
que a representacdo de interesses é desigual, favorecendo uma sobrerrepresentacao de interesses
empresariais. Essa mesma conclusdo foi confirmada no estudo de Gornitzka e Sverdrup (2015, p.
161) no que se refere a colaboracao de especialistas na Comissao Europeia. Os autores identificaram
que as organizacOes empresariais prevaleceram no sistema de colaboracao de especialistas ao lado
da participacdo de representantes de agéncias e 6rgaos dos executivos nacionais, mesmo que as
Direcoes Gerais da Comissao Europeia buscassem incentivar maior diversidade de participacao de

atores nao-estatais nos grupos de especialistas.

Em sintese, as anélises mostraram que as limitagoes a participacao na UE envolvem diversos
fatores, mas é possivel destacar dois deles: o primeiro é institucional e envolve o controle das
instituicoes europeias sobre as colaboracoes dos atores nao-estatais na formulacdo de politicas
publicas, podendo exclui-las ou incorpora-las. Essas politicas podem ser construidas a partir das

contribuicoes técnicas e com base nas informacoes fornecidas pelos atores nao-estatais. Elas
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pretendem melhorar a qualidade das politicas e das decisoes tomadas pelas instituicdes europeias e
parecem constituir uma das principais contribuicoes dos atores nao-estatais. O segundo fator se
refere a representacao desigual de interesses, onde sao notaveis as diferencas de recursos disponiveis
entre os atores ndo-estatais. E notavel a possibilidade de atores mais organizados, mais
institucionalizados e com mais recursos exercerem mais influéncia sobre a formulacao de politicas

publicas no ambito europeu.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A cooperagdo com atores nao-estatais gera meios para a UE enfrentar o problema da
legitimidade e se apresentar, perante o publico afetado por suas decisdes, como aberta a influéncia
desses atores. Essa influéncia é variada, depende das areas teméticas nas quais atuam e dos recursos
que possuem. Recursos como dinheiro, tempo e expertise técnica sdo decisivos para tornar a
influéncia mais préoxima dos objetivos pretendidos pelos atores nao-estatais, o que acarreta
diferencas entre eles no que se refere a capacidade de alcancar seus objetivos. Por isso, se percebe
que os resultados alcancados pela participacao variam entre os diferentes atores nao-estatais. A UE,
segundo Scherer e De Ville (2022), tem um ambiente institucional multifacetado que ora pode
favorecer as preferéncias dos atores nao-estatais, ora pode restringir as possibilidades de eles

conseguirem alcancar os resultados politicos desejados.

Estudos empiricos sobre o funcionamento dos mecanismos de participacao da UE podem
contribuir para entender processos participativos na politica internacional, especialmente aqueles
que sdo estimulados pelas organizacgoes internacionais. Um dos fatores que mais contribui para a
participacgao € a abertura das instituicGes politicas a cooperacao técnica e especializada com atores
nao-estatais. Nesse sentido, a Unido Europeia constitui um caso a ser investigado para avaliar os
resultados da participacdo no ambito da politica internacional. Mas parece mais provavel que as
possibilidades de influéncia dos atores nao-estatais sobre o processo politico das OIs permanecam
limitadas pelo peso decisivo de agentes publicos e dos Estados na tomada de decisoes politicas dentro

dessas organizacoes.
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