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Introducao

A noderna institui¢do parlamentar nasceu na Inglaterra do século
XVII, como instrumento de controle dos poderes monarquicos por
parte de uma burguesia ascendente. Nao foi um acontecimento sin-
gular e isolado na histdria politica européia, mas o resultado de um
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processo gradual de desenvolvimento institucional para o qual con-
tribuiram experiéncias da Antiguidade, tais como a assembléia geral
de archons e o areopagus da antiga Grécia, o senado da Republica
de Roma e os conselhos dos povos escandinavos. O Parlamento viria
reclamar para si trés competéncias ou poderes fundamentais, nos
processos de governanga: 1) a supremacia legislativa; 2) o poder dl-
timo de decisao e de fiscalizagdo sobre as politicas de tributacao e de
despesa publica; e 3) a possibilidade de intervir indiretamente no
processo de decisdo, quer por meio daimpugnacao da escolha de um
ministro da coroa, quer pelo poder de votar a incapacita¢ao do sobe-
rano. Este modelo de assembléia representativa seria, posteriormen-
te, exportado para o continente americano, onde se consolidaria
como 6rgao de soberania autdnomo. Regressaria a Europa continen-
tal com a Revolugdo Francesa e seria, novamente, exportado para o
resto do mundo, afirmando-se, finalmente, como a instituicao em-
blemadtica dos processos de deliberagdo politica e legislativos na
maioria dos Estados modernos.

Assembléias legislativas andlogas tiveram também a sua difusao ao
nivel subnacional, em Estados (con)federados ou provincias auténo-
mas que, posteriormente, constituiram-se em Estados federais. Se os
Parlamentos subnacionais datam, pelo menos, do século X VIII, pois
ja se encontravam presentes em algumas coldnias americanas quan-
do foi proclamada a independéncia e jurada a Constituicdo, os Parla-
mentos supranacionais sao criagdes recentes.

O primeiro Parlamento supranacional relevante foi o Parlamento Eu-
ropeu. Na defini¢do dada pelo Tratado de Roma de 1957, o Parla-
mento Europeu € “‘composto por representantes dos povos dos Esta-
dos reunidos na Comunidade”. A legitimidade do Parlamento Euro-
peu baseia-se no sufragio direto e universal dos seus membros — des-
de 1979 —e a sua investidura tem uma duragdo de cinco anos. Outros
processos de integracao regionall tentaram replicar este modelo de

assembléia legislativa supranacional, sendo a América Latina a re-
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gido onde a experimentacdo ou mimetismo institucional teve maior
repercussao. Em junho de 2004, a International Parlamentary Union,
organizacgio internacional que retine de um modo associativo os vari-
os Parlamentos nacionais a nivel mundial, era composta por 140
membros nacionais e cinco associados, estes ultimos de caracter re-
gional/internacional: o Parlamento Andino, o Parlamento Cen-
tro-Americano, o Parlamento Europeu, o Parlamento Lati-
no-Americano e a Assembléia Parlamentar do Conselho da Europa.
Para além destes, a Comissao Parlamentar Conjunta do Mercosul re-
presenta também o embrido de uma instituicao representativa supra-
nacional e merece, por isso, um escrutinio mais atento.

Este desenvolvimento politico e institucional levanta vérias ques-
tdes. A primeira € saber por que razio os lideres politicos optaram
por estabelecer um Parlamento regional (Rittberger, 2003) quando o
processo de integracdo era, substancialmente, uma iniciativa de cariz
econdmico. A segunda é estabelecer se os 6rgaos parlamentares regi-
onais constituem Parlamentos propriamente ditos ou algo diferente.
Finalmente, inquere-se por que razao os Parlamentos regionais se de-
senvolveram apenas em duas regides do mundo, nomeadamente Eu-
ropa e América Latina, e quais as diferencas observaveis entre os
processos de integragdo regional nestas regioes. O artigo discute es-
tas questdes por meio da analise comparativa de cinco Parlamentos
regionais, ditos supranacionais: todos aqueles anteriormente menci-
onados, menos a Assembléia Parlamentar do Conselho da Europa,
porque se trata apenas de um 6rgao de deliberacdo coletiva e nio de
decisdo, para o qual ndo se antevé nenhum novo desenvolvimento
institucional que aponte em outra direcao.

O artigo estd dividido em cinco partes iniciais que incidem sobre
cada um dos cinco Parlamentos regionais. Trata-se de uma breve
andlise da evolucgdo histdrica e politica destes organismos, examina-
dos na sua estrutura, competéncias e modo de funcionamento a luz de
quatro fungdes parlamentares cldssicas: representacio (legitimiza-
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¢d0), legislacdo (processo de decisdo), controle do Executivo e do
aparelho do Estado (fiscalizacao) e formacao de elites e lideranga po-
litica (recrutamento e treino). A parte final do artigo apresenta um
conjunto de conclusdes comparativas.

O Parlamento Europeu (PE)

Quem olhar pela primeira vez o tecido institucional da Europa ficara
surpreendido com a existéncia de varios arranjos institucionais que
se sobrepdem, interagem e se articulam de modo a tornar a Uniao Eu-
ropéia (UE) um modelo tnico de integracdo regional. Tendo em con-
ta o nivel de integragdo conseguido entre os varios membros e a ex-
tensao e intensidade das suas competéncias politicas, a UE € a estru-
tura organizacional central da Europa. Existe, contudo, uma série de
organizagdes anteriores aos Tratados de Roma de 1957 que deram,
cumulativamente, um contributo significativo para a singularidade
do processo de integracdo europeu — ainda que limitado, menos
abrangente e sem poder de decisdo. Algumas delas sobreviveram ao
processo de integracdo europeu proporcionado pelas comunidades
dos Tratados de Roma, mas ficaram reduzidas a um papel deliberati-
vo secunddrio e simbdlico — como, por exemplo, o Conselho da Eu-
ropa — ou foram, ultimamente, incorporadas pelas sucessivas revi-
soes dos tratados — tal como aconteceu com a Unido da Europa Oci-
dental, incorporada na politica européia de defesa mediante o Trata-
do de Maastricht’. Algumas destas organiza¢des mantiveram a sua
filiacao e cardter europeu; outras, tais como a Organizacao para Coo-
peracdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), expandiram suas
atividades para outros paises e regides além da Europa. Todavia, um
dos elementos comuns mais salientes a estas organizagdes continua
sendo a existéncia de Parlamentos ou assembléias de cariz regional
(Quadro 1).

Poderiam ainda ser mencionadas outras iniciativas de caracter inter-
parlamentar ou féruns regionais, tais como: o Conselho Nordico, que
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Quadro 1

Breve Andlise Comparativa das Assembléias Regionais Européias

Organizagao

Tratado fundador

Objetivos

Instituicdo parlamentar

Principais caracteristicas

Unido da Europa
Ocidental (UEO/WEU)

Tratado de Paris, 23 de
outubro de 1954 (que
completa o Tratado de
Bruxelas de 17 de margo de
1948). Estatuto de 1955.

Militares (de defesa).
Diplomaticos.
Econémicos.

Sociais.

Assembléia Parlamentar da
Unido da Europa Ocidental.

Papel consultivo e deliberagéo coletiva.
Sem poderes de deciséo.
Funcionamento ndo permanente: duas
sessdes plenarias anuais de duracéo de
duas semanas cada.

(CoE)

maio de 1949.

Desenvolvimento.

Questdes sociais.

Direitos Humanos (refugiados,
minorias, migracao, género).
Cultura e educacéo.

Ciéncia e tecnologia.
Organizagao territorial.

Ambiente.

Conselho da Europa.

Culturais.
Membros nomeados pelos Parlamentos
nacionais.
Representagao proporcional (hierarquia de
Estados).
Conselho da Europa |Tratado de Bruxelas, 5 de |Democracia. Assembléia Parlamentar do Debate sobre os grandes problemas,

tematicas e fatos da Europa.

Papel consultivo e deliberagéo coletiva.
Fracos poderes de deciséo e de controle.
Funcionamento semipermanente: quatro
sessdes plendrias anuais de uma semana
de duragado cada. Comiss@o Permanente
assegura continuidade de trabalho.
Membros eleitos indiretamente ou
nomeados pelos Parlamentos nacionais.

Representacéo proporcional (hierarquia de

Estados).
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(continuagao)

Organizagao

Tratado fundador

Objetivos

Instituicdo parlamentar

Principais caracteristicas

Organizagéo do
Tratado do Atlantico
Norte (OTAN/NATO)

Sem natureza juridica. Em
1953, o Parlamento
noruegués aprovou uma
Resolugéo que visava a
criagdo de uma Assembléia
na OTAN. A primeira
Conferéncia de
Parlamentares teve lugar
em 1955.

Militares (defesa e seguranca,
controle democratico das
Forgas Armadas, didlogo
transatlantico sobre politicas
da OTAN).

Assembléia Parlamentar da
OTAN.

Papel consultivo e interface entre o
Conselho da OTAN e os Parlamentos
nacionais. Sem poder de decisdo.
Funcionamento ndo-permanente: duas
sessdes plenarias anuais.

Membros designados pelos Parlamentos
nacionais.

Representagao proporcional (hierarquia de
Estados).

Organizagao para a
Seguranga e
Cooperagéao na
Europa (OSCE)

Declaragéo de Madri, abril
de 1991.

Desenvolvimento de
mecanismos de prevencéo e
resolugédo de conflitos.

Consolidagao da democracia.

Assembléia Parlamentar da
OSCE.

Papel consultivo e deliberagéo coletiva.
Sem poder de decisdo.

Funcionamento ndo-permanente: uma
sesséo plenaria anual.

Membros nomeados pelos Parlamentos
nacionais.

Representagéao proporcional (hierarquia de
Estados).

Fonte: Nuttens e Sicard (2000).
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retne os parlamentares dos paises escandinavos; o Conselho de Con-
sulta Interparlamentar dos paises que constituem o Benelux (Bélgi-
ca, Paises Baixos e Luxemburgo); a assembléia dos paises do Balti-
co; a Assembléia Parlamentar de Cooperagcdo Econdmica dos paises
do Mar Negro; ou mesmo a Conferéncia Parlamentar dos paises da
Europa Central. Nenhuma destas iniciativas parlamentares regio-
nais/internacionais participa do processo de integragdo europeu de
forma tdo relevante quanto o Parlamento Europeu. Contudo, tais ini-
ciativas ndo podem deixar de ser mencionadas, porque a sobreposi-
¢do de afiliagdo institucional dos varios paises europeus e das propri-
as competéncias destas instituicdes se destaca como um elemento
fundamental do modelo de integracdo politica regional conseguido
pelos Estados-nacao na Europa do pds-1945. A evolucao do proces-
so de integracao europeu seduz qualquer académico que se debruce
sobre as razdes que conduzem ao sucesso e fracasso de opcdes e mo-
delos institucionais. A integracdo européia construiu-se a partir de
varios projetos institucionais, que, embora apontassem para 0 mes-
mo objetivo ultimo, isto €, a criagdo de uma unidade politica regio-
nal, apresentavam métodos bastante diferentes e, conseqilientemen-
te, resultados dispares. Ndo s6 estes projetos coexistiram, como tam-
bém competiram entre si. Enquanto alguns obtiveram sucesso na im-
plantacdo e consolidagdo das suas instituicdes, outros foram relega-
dos a um papel secundario.

De todas as iniciativas parlamentares regionais acima mencionadas,
o Parlamento Europeu foi a tinica que desenvolveu poderes reais de
decisao, tornando-se, assim, um elemento central da estrutura com-
plexade governanga da UE. Para que melhor possamos compreender
a evolugdo do Parlamento Europeu, passando de uma entre varias
iniciativas parlamentares regionais ao primeiro Parlamento suprana-
cional, serd conveniente rever brevemente a estrutura e processo da
Comunidade Européia (CE).
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Evolucao e competéncias do
Parlamento Europeu

Os fundadores dos Tratados de Roma de 1957 pretendiam uma rup-
tura com o passado. O fracasso do Conselho da Europa como respos-
ta institucional a idéia de uma Europa unida era apontado por alguns
ex-dirigentes do Conselho, como Paul-Henri Spaak, como um exem-
plo daquilo que o novo projeto deveria evitar a todo o custo. O novo
projeto institucional seria baseado em um equilibrio sustentével, en-
tre intergovernamentalismo e supranacionalismo, e em um modelo
constitucional liberal tripartido: um Poder Executivo que tomasse e
implementasse as decisdes; uma assembléia onde os varios assuntos
e problemas seriam debatidos e deliberados; e um corpo judicial in-
dependente, com capacidade de rever decisdes e de resolver conflitos
que suscitassem problemas de legalidade.

A originalidade deste novo regime internacional reside no fato de
adaptar a classica divisao tripartida dos Poderes — Executivo, Legis-
lativo e Judicial —aos novos arranjos institucionais que resultaram do
equilibrio entre o carater intergovernamental e supranacional dos
processos de decisao. Contudo, as competéncias dos trés corpos poli-
ticos — Comissao, Conselho de Ministros e Parlamento Europeu —
encontram-se entrelagadas a ponto de tornar dificil estabelecer uma
divisdo clara dos Poderes Executivo e Legislativo.

A funcao executiva € partilhada pela Comissao Européia e o Conse-
lho de Ministros. A Comissao € um corpo politico supranacional no-
meado de mutuo acordo entre os Estados-membros, mas os seus
membros exercem as suas prerrogativas independentemente das
vontades e interesses dos seus respectivos governos. A Comissdo re-
presenta os interesses da comunidade, atua como “guardia dos Trata-
dos” —no sentido de garantir a observancia dos tratados e do Direito
Comunitdrio, mesmo que isto implique em infligir san¢des a um
Estado-membro ou leva-lo a responder diante do Tribunal Europeu —
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e continua sendo a interface central do sistema de decisdo (Mény,
1998:24). O Conselho de Ministros € um modelo classico de corpo
politico intergovernamental composto por representantes dos Esta-
dos-membros que defendem os interesses dos seus proprios gover-
nos.

Embora estas duas institui¢des sejam denominadas de 6érgaos execu-
tivos, também desempenham funcdes legislativas. A Comissao de-
tém um quase-monopdlio do direito de iniciativa legislativa, além de
ser responsavel pela gestao e execugao das politicas comuns, fiscali-
zagdo da aplicagdo do Direito Comunitdrio (conjuntamente com o
Tribunal de Justica) e representacao da UE em ambito internacional.
Também pode tomar decisdes, autonomamente ou mediante delega-
¢do do Conselho, emitir pareceres e elaborar recomendacdes. O
Conselho, por sua vez, possui amplos poderes de decisdo: pode ado-
tar regulamentos e diretivas, concluir acordos e tratados (que, no en-
tanto, terdo que ser negociados com a Comissao), retificar lacunas ou
clarificar disposi¢des nos tratados e partilhar competéncias orcga-
mentais com o Parlamento.

O Parlamento Europeu, a semelhanga dos Parlamentos nacionais, é
eleito por sufrdgio universal desde 1979, mas, ao contréario da maio-
ria de regimes parlamentares europeus, o ‘“‘governo europeu’” nao
emana da maioria ou coligacao representada no Parlamento. Em ou-
tras palavras, as eleicdes para o Parlamento Europeu ndo visam punir
ou gratificar o “Poder Executivo europeu”, ainda que o Parlamento
Europeu tenha o direito de dissolver a Comissao por meio de um voto
de censura com maioria de dois ter¢os. O Parlamento Europeu tem
também o poder de influenciar a ado¢do de legislacdo comunitaria
por intermédio do procedimento de cooperacdo e de fiscalizacao.
Pode também iniciar ou instalar comissdes de inquérito, questionar
os Comissarios sobre matérias relativas as vdrias politicas comuns,
adotar resolucdes e solicitar audiéncias com a Comissdo, mas conti-
nua sem possuir competéncias legislativas gerais proprias. Exceto a
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adocdo do orcamento, competéncia que partilha com o Conselho e
que incide apenas sobre 3% da despesa comunitdria global, o Parla-
mento ndo dispde de capacidade legislativa prépria, nem proporcio-
na aos eleitores a faculdade de escolherem diretamente o Executivo
nas urnas. Este déficit institucional e democratico explica, de certo
modo, a baixa participacao nas elei¢Oes européias e a tendéncia de os
partidos nacionais utilizarem este escrutinio para testar a governabi-
lidade do partido ou coligacdo no poder.

Em adicao a este “tridngulo institucional” complexo, como € deno-
minado no jargdo comunitdrio, ndo deverd permanecer esquecido o
“poder” vinculativo das decisdes do Tribunal de Justica das Comuni-
dades Européias. Este “gigante adormecido’ constitui um dos maio-
res motores do processo de integragdo europeu:

“O Tribunal de Justica das Comunidades Européias € o 6érgdo comunitério
mais discreto e menos conhecido pelo publico, mas também o maior res-
ponsavel pela inesperada transformacdo da Comunidade (inicialmente com
objetivos bastante limitados) em uma espécie de quase-federacdo. Se o ‘go-
verno dos juizes’ existe em algum lugar, ¢ em Luxemburgo! Mesmo quando
o desenvolvimento politico da Comunidade abrandou, ou mesmo paralisou,
durante os finais da década de 1960 até o inicio da década de 1980, o Tribu-
nal nunca desistiu de aplicar assertivamente a sua jurisprudéncia ‘federati-
va’, a qual viria a compensar a inércia dos governos nacionais e a incapaci-
dade da Comissao de impulsionar eficazmente o processo de integracdo”
(idem:25Y’.

Este sumario pretende dar uma idéia geral da complexidade do apa-
relho de decisdo da UE e uma breve indicacao das varias tensoes e ba-
talhas de poder travadas entre as trés principais institui¢cdes politicas
da comunidade quando da revisao dos tratados. Nao serd inoportuno
recordar que este aparelho de decisdo se baseia em um equilibrio, em
constante evolucao e ajuste, entre trés fontes de legitimacao e de inte-
resses: os interesses e demandas do(s) povo(s) europeu(s), represen-
tado(s) pelos deputados e partidos que integram o Parlamento Euro-
peu; os interesses e exigéncias dos Estados-membros representados
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no Conselho; e a missao e interesses comunitarios — com expressao
nos tratados, no Direito Comunitario e na jurisprudéncia do Tribunal
Europeu — representados na Comissao.

O Fortalecimento do
Parlamento Europeu

Na sua génese, o Parlamento Europeu nao se diferenciava substanci-
almente da assembléia do Conselho da Europa no que se refere ao seu
desenho institucional e a amplitude das suas competéncias. O Parla-
mento Europeu, denominado “a Assembléia” até 1962, era essenci-
almente um férum composto por delegacdes nomeadas pelos Parla-
mentos nacionais. Detinha uma func¢ao consultiva limitada a um nu-
mero reduzido de temadticas e de propostas legislativas antes de virem
a ser submetidas a aprovacao do Conselho.

No inicio dos anos 1970, a entdo Comunidade Econdmica Européia
atravessava um periodo turbulento causado quer por condicionalis-
mos externos, como as sucessivas crises do petréleo, quer por dispu-
tas internas, como a posicao intransigente do general de Gaulle adi-
ante da futura adesido do Reino Unido, e pelo enfraquecimento do
equilibrio interno de poder entre as trés principais instituicdes politi-
cas da Comunidade. O poder pendia a favor do Conselho, que entdo
detinha quase um monopdlio sobre a ado¢ao de legislacao comunita-
ria. Por outro lado, os interesses e preocupacgdes dos cidaddos conti-
nuavam deficitariamente representados e permaneciam a margem
das discussdes e opgdes politicas tomadas pelos seus ministros no
Conselho.

Em resposta a este déficit democritico e institucional que caracteri-
zava o sistema politico europeu, o Conselho decidiu adotar a introdu-
cdo de elei¢des diretas dos membros do Parlamento Europeu. As pri-
meiras elei¢des transnacionais européias ocorreram nos dias 7 e 10
de junho de 1979. Esta decisdo revoluciondria se tornaria crucial para
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a consolidacdo do equilibrio interno, na medida em que daria ao Par-
lamento Europeu a capacidade institucional necessaria para lutar, em
pé de igualdade, por competéncias legislativas mais amplas e assu-
mir um papel de relevo no triangulo institucional. Ao mesmo tempo,
iniciava-se uma nova experiéncia de representacdo supranacional
(Corbett, 1998).

Desde 1979, portanto, o Parlamento Europeu € eleito diretamente
pelo voto dos cidadaos europeus para um periodo de cinco anos e é
constituido de acordo com uma distribuic@o das cadeiras parlamen-
tares que reflete, grosso modo, a dimensdo geogréfica dos varios
Estados-membros, embora se possa argumentar que favorece os
mais pequenos. O sistema de representacdo proporcional, que j4 era
aplicado na maioria dos circulos nacionais desde 1979, foi finalmen-
te adotado pela totalidade de Estados-membros durante as eleicoes
européias de 1999. Os Quadros 2 e 3 mostram a evolugdo da distribu-
icdo de mandatos parlamentares em relacdo aos Estados-membros e
formacdes partidarias.

O Tratado de Roma de 1957 também atribuiu ao Parlamento Europeu
o poder de dissolver a Comissao por meio de um voto de censura com
maioria de dois ter¢os. Embora este instrumento ainda ndo tenha sido
aplicado, a magnitude do seu efeito de dissuasdo € considerdvel: em
1999, a simples ameaga de ser colocado em pratica levou a demissdo
da Comissao Santer. Contudo, os fundadores dos tratados nao atribu-
iram competéncias proprias nem poder de veto para que o Parlamen-
to pudesse vir a assumir, a posteriori, um lugar central e um papel
preponderante no processo de integracdo europeu. Como observou
Olivier Costa (2001:19),

“Importa salientar que a existéncia do Parlamento Europeu néo se deve tan-
to a vontade expressa dos fundadores de criar uma estrutura democratica su-
pranacional, mas sim a busca de maior eficacia e legitimidade e a um fend-
meno de mimetismo institucional”.
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Quadro 2

Parlamentos Supranacionais na Europa e na
América Latina: Entre o Fortalecimento...

Parlamento Europeu: Cadeiras por Estado-membro e Pais Candidato*

1999-2004 2004-2007 2007-2009**
Bélgica 25 24 24
Bulgaria - 18
Chipre - 6 6
Republica Checa - 24 24
Dinamarca 16 14 14
Alemanha 99 99 99
Grécia 25 24 24
Espanha 64 54 54
Estonia - 6 6
Francga 87 78 78
Hungria - 24 24
Irlanda 15 13 13
Italia 87 78 78
Letbnia -
Lituania - 13 13
Luxemburgo 6
Malta -
Paises Baixos 31 27 27
Austria 21 18 18
Polénia - 54 54
Portugal 25 24 24
Roménia - 36
Eslovaquia - 14 14
Eslovénia - 7 7
Finlandia 16 14 14
Suécia 22 19 19
Reino Unido 87 78 78
Total 626 732 786

Fonte: <http://www.europa.eu.int/institutions/parliament/indexden.htm> (Acessado em 26 de

agosto de 2004).

* Os paises estao aqui listados em ordem alfabética de acordo com os nomes de cada pais em

sua propria lingua.

** Para 2007, prevé-se a adeséo de dois paises candidatos, Roménia e Bulgaria, modificando o

nuimero total de deputados.
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Quadro 3
Composicdo Politica do Parlamento Europeu. Niimero de Mandatos por Grupo Politico

Grupo Politico Abreviatu- Primeirale- Segundale- Terceirale- Quartalegis- Quinta legis- Sexta legisla-
ras (em gislatura gislatura gislatura latura latura tura
inglés) (1979-1984)  (1984-1989) (1989-1994) (1994-1999) (1999-2004) (2004-2009)
Partido Popular Europeu PPE-DE 107 (EPP) 110 (EPP) 121 (PPE) 157 232 267
(Democrata-Cristéao) e 64 (ED) 50 (ED) 34 (DE)
Democratas Europeus
Uni&o pela Europa UPE - - (34)* -
Partido dos Socialistas Europeus PSE 113 130 180 198 175 201
Partido Europeu dos Liberais, ELDR 40 31 49 43 52 89
Democratas e Reformistas (ALDE)
(desde 2004, Alianga dos Liberais
e Democratas pela Europa)
Esquerda Unitaria Européia / GUE/NLG - 14 28 49 41
Esquerda Nérdica Verde (GUE)
Esquerda Unitaria - 28 - -
Comunistas e Aliados 44 41 - -
Verdes / Alianga Livre Européia V/EFA — 30 23 45 42
Grupo Arco-iris - 20 13 - -
Alianga dos Democratas RDE 22 29 20 26 -
Europeus
Alianca Radical Européia ARE — - 19 —
Europa das Nacgdes (desde 1999, EdN - - 19 23 27
Unido para Europa das Nagdes) (UEN)
Direita Européia - 16 17 - -
(continua)
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(continuagéo)

Grupo Politico Abreviatu- Primeirale- Segundale- Terceirale- Quartalegis- Quinta legis- Sexta legisla-
ras (em gislatura gislatura gislatura latura latura tura
inglés)  (1979.1984) (1984-1989) (1989-1994) (1994-1999) (1999-2004)  (2004-2009)

Forga Europa FE — - 27 —

Europa das Democracias e das EDD - - 18 -
Diferencas

Independéncia e Democracia IND/ DEM - - - 36
(criado em 2004)

Grupo de Coordenacao Técnica 11 - - -
Nao-inscritos NI 9 7 12 27 32 29
Total 410 434 518 567 626 732**

Fontes: <http://www.elections2004.eu.int/ep-election/sites/pt/yourparliament/outgoingparl/members/global.htmI> (acessado em 18 de novembro de 2005),

<http://www.europarl.eu.int/election/> (acessado em 18 de novembro de 2005) e Bardi (1996).

* A Unido para a Europa (UPE) resultou da fuséo parcial do FE e do RDE e s6 existiu durante um periodo da Quarta Legislatura (1994-1999). Os 34 mandatos
resultam de alteragdes na composigao parlamentar entre grupos politicos e do seu redimensionamento. Portanto, ndo foram adicionados ao total dessa

legislatura, porque ja estavam contabilizados nos grupos politicos iniciais.

** No inicio da sexta legislatura, o PE é composto por 732 mandatos, aos quais seréo acrescidos 54 referentes a Bulgaria e a Roménia (apds a sua adesao).
Até o final desta legislatura (2009), o PE contara com 786 mandatos, que serdo posteriormente reajustados por pais e reduzidos para 736.
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Andrés Malamud e Luis de Sousa

A criac@o e estruturagio do Parlamento Europeu enquadra-se no pa-
drdo de desenho institucional comum as demais organizagdes oci-
dentais de carater regional e/ou internacional que tiveram origem no
p6s-1945. A maioria destas organizagcdes dispunha de um aparelho
de decisdo semelhante: um conselho responsavel pela tomada de de-
cisdes e uma assembléia consultiva de natureza representativa mais
ou menos permanente, como, por exemplo, a Organizacao das Na-
¢oes Unidas (ONU), a Unido da Europa Ocidental, o Conselho da
Europa e a Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte
(OTAN/NATO). A dimensao simbdlica associada a estas assembléi-
as foi fundamental na conjuntura da reconstrugao pds-guerra: nao sé
serviram como interface entre o interesse coletivo das organizagdes
regionais e os interesses particulares dos membros nacionais, como
também facilitaram a socializacao das elites politicas de paises que
se tinham defrontado no palco de guerra, reforcando, conseqiiente-
mente, os niveis de confianga mitua e de cooperacao internacional.

Havia, contudo, algo de maior envergadura e de inovador no projeto
europeu visualizado por seus fundadores, Robert Schuman e Jean
Monnet: a partilha de soberania. A idéia de construir um projeto poli-
tico comum além do Estado-nagdo questionava o conceito tradicio-
nal de soberania territorial e levantava problemas de legitimidade, de
poder e de accountability. O cardter supranacional deste novo projeto
politico seria desde o inicio confrontado com a adocdo de uma as-
sembléia plendria onde pudessem ser representadas e expressas posi-
cOes e idéias diferentes entre as partes contratantes e onde as decisoes
aplicdveis a totalidade dos seus membros, que seriam tomadas em
um nivel muito mais restrito, pudessem ser objeto de escrutinio cole-
tivo e sujeitas a deliberagdo da maioria. Era ainda prematuro falar de
um “‘Parlamento do(s) povo(s) europeu(s)”’ como parte integrante de
uma versao de democracia decalcada das experi€ncias nacionais e
transposta para o nivel regional, uma idéia demasiado inovadora que
nao suscitaria o apoio ou aval de alguns paises europeus, tais como o
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Reino Unido. Em vez disso, fundadores procuraram apenas uma res-
posta pragmatica para um problema especifico: a criagdo de uma ins-
tituicdo parlamentar que controlasse e assegurasse a legitimidade
das atividades e decisdes de carater supranacional atribuidas a Alta
Autoridade da Comunidade Européia do Carvao e do Aco (CECA).

E, porisso, legitimo questionarmo-nos sobre os fatores que contribu-
iram para a metamorfose do Parlamento Europeu, que de uma as-
sembléia parlamentar internacional comum passou a ser um Parla-
mento supranacional inico, com poderes de decisdo concretos e um
papel central no processo de integracao europeu. Nao existe uma ex-
plicagdo simples e direta. Talvez o fortalecimento do Parlamento Eu-
ropeu se destaque como um processo de institucionalizagdo singular,
porque os membros das demais organizacdes internacionais nunca
ambicionaram desenvolver uma estrutura politica supranacional. De
qualquer forma, € licito comparar a sua transformacao e o seu papel
no processo de integragdo europeu com outras assembléias parla-
mentares regionais, cujos atores exprimiram uma intencao seme-
lhante, isto é, a de criar um tipo de Parlamento supranacional. Sem
pretender formular um modelo explicativo deste processo institucio-
nal, talvez possamos enumerar, com a ponderacdo devida, alguns
desses fatores:

« Enquanto a institucionalizacdo da CE tem como génese uma
organizacdo edificada em torno de um problema transnacional
especifico para o qual foi ambicionado um modelo de gestao
supranacional — a Comunidade Européia do Carvao e do Aco
—, as demais organizagdes internacionais européias — designa-
damente o Conselho da Europa —tiveram desde o inicio um en-
foque difuso sobre uma série de objetivos de cardcter econdmi-
co, social, militar e institucional, sem vocag¢ao ou forg¢a sufici-
ente para desencadear a criacdo de um aparelho de decisao su-
pranacional. A regulamentacio supranacional da produgao do
carvao e do ago —matérias-primas fundamentais quer paraain-
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dustrializacdo, quer para a producdo de materiais bélicos — re-
presentava apenas um pequeno passo para nagdes que se ti-
nham defrontado recentemente no campo de batalha pelo aces-
so e controle dos mesmos, mas provaria ser um salto gigantes-
co para o processo de integracdo europeu;

Os atores, individuais e coletivos, por detrds deste empreendi-
mento foram também co-responsdveis pela singularidade do
percurso institucional da CE. Monnet, Schuman e Spaak exer-
ceram cargos de prestigio no Conselho da Europa, mas aban-
donaram posteriormente este projeto institucional como rea-
¢d0 ao “euroceticismo’ e relutancia do Reino Unido em avan-
car para novas formas de governo supranacionais. As posi¢oes
inovadoras dos trés seriam apoiadas por um niimero restrito de
Estados — os Seis (Bélgica, Franca, Alemanha, Itdlia, Luxem-
burgo e Paises Baixos) —empenhados na expansao do “método
comunitdrio” a novas dreas de politica econdmica e social.
Cadaum destes paises tinharazdes fortes para acreditar no pro-
cesso de integracao econdmica europeu: os paises que consti-
tuem o Benelux tinham ja implementado, com sucesso, uma
unido alfandegdria; a gestdo e funcionamento eficaz da Alta
Autoridade da CECA conseguira promover um clima de confi-
anca mutua e cooperagao franco-alema; e a Italia era berco de
importantes lideres e movimentos federalistas;

A eleicao direta do Parlamento Europeu em 1979, e a subse-
qliente emergéncia de formacdes partidarias européias (os “‘eu-
ropartidos™), seria o ponto de viragem no papel que esta insti-
tuicdo viria a desempenhar, quer no complexo triangulo insti-
tucional da CE, quer no processo de integracao europeu. O for-
talecimento do Parlamento Europeu transformou-o na tnica
assembléia parlamentar supranacional do mundo a gozar, si-
multaneamente, de legitimidade democratica, capacidade de
decisao legislativa e poder de censura do governo. Trata-se, por
isso, de um férum politico singular, em que os parlamentares
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europeus tém a possibilidade tnica de treinar as suas compe-
téncias politicas em um ambiente genuinamente influente e su-
pranacional. Contudo, pesa o fato de os parlamentares euro-
peus serem freqiientemente recrutados entre politicos em fim
de carreira ou dissidentes partidarios. O mandato europeu con-
tinua a ser interpretado, pelas formacdes politicas nacionais,
como um para-quedas dourado para a reforma ou um esquema
de compensacgdo para oponentes internos incoémodos as dire-
¢Oes partidarias nacionais (Bardi, 1996; Scarrow, 1997).

A evolugdo do Parlamento Europeu nos tltimos cingiienta anos foi
sintetizada de um modo elegante por Hix et alii (2003:191-192):

“Desde o seu modesto comeco, o Parlamento Europeu [...] permane-
ceu marginal ao desenvolvimento da integracao européia e as politi-
cas da Unido Européia. Inicialmente, esta institui¢do era apenas uma
assembléia consultiva composta por delegados enviados pelos Parla-
mentos nacionais. Cinqgiienta anos depois, o Parlamento agora eleito
por sufragio direto possui competéncias legislativas e de investidura
(ou remogao) do Executivo importantes, assim como todas as carac-
teristicas e componentes de um Parlamento democratico resultantes
do exercicio desses poderes: organizacdes partidarias poderosas; co-
missdes de trabalho bem organizadas; uma burocracia de apoio pré-
pria; e o constante lobbying de grupos de interesses privados”.

Se, do ponto de vista interno, a institucionalizagdo e fortalecimento
do Parlamento Europeu € um processo continuo e ndo necessaria-
mente linear e progressivo, do ponto de vista externo, esta entidade
politica € o arquétipo ao qual serd comparado e medido o desempe-
nho de todo e qualquer projeto de Parlamento supranacional, em
anos vindouros. O Parlamento Europeu tornou-se um modelo para
aqueles que, em outras regides, aspiram a institucionalizar os proces-
sos de integracdo em curso. Até a presente data, a América Latinaé a
regido onde a sua influéncia se fez sentir com maior intensidade.
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O Parlamento
Latino-Americano
(Parlatino)

O Parlamento Latino-Americano (Parlatino) é a assembléia regional
unicameral composta pelos membros de 22 Parlamentos nacionais
da América Latina e Carafbas’. Fundado em Lima, Peru, em dezem-
bro de 1964, foi posteriormente institucionalizado por um tratado in-
ternacional celebrado em Lima, em novembro de 1987. Desde 1992,
a sua sede se encontra permanentemente localizada na cidade de Sao
Paulo, Brasil. De acordo com os seus proprios Estatutos, os objetivos
fundamentais desta entidade representativa regional sdo a defesa da
democracia, a promoc¢ao da integracdo regional e o fortalecimento da
cooperagdo entre parlamentares e Parlamentos em toda a América
Latina. Possui personalidade juridica e um orcamento que lhe € atri-
buido por todas as partes que participam do tratado. As linguas ofici-
ais de trabalho sao o espanhol e o portugués.

O Parlatino € integrado por delega¢cdes nacionais enviadas pelos Par-
lamentos-membros, a luz da experiéncia européia anterior a 1979.
Cada delegacgdo nacional pode nomear no maximo doze representan-
tes, em uma proporg¢do que reflete o peso dos grupos parlamentares
nacionais. Se a delegacgao for inferior a doze membros, cada um dos
representantes poderd acumular no maximo quatro votos (proxy vo-
ting), sem exceder o limite total de doze votos por delegacdo. Esta
disposig¢ao atribui a todos os paises o mesmo peso dentro do sistema
de deliberacao, independentemente da sua dimensao real. O quorum
€ obtido quando mais da metade das delegacdes nacionais estao re-
presentadas, desde que os seus membros respectivos representem
pelo menos um terco do total de votos. O Parlatino retine-se em ses-
sdo plenaria uma vez por ano, na sua sede em Sao Paulo. Nao tem po-
der de decisdo, limitando-se apenas a aprovar acordos e a emitir reco-
mendacoes e resolucdes sem qualquer efeito vinculativo para tercei-
10S.
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Estranhamente, no Parlatino nao esta representado nenhum dos terri-
térios de expressao francesa da regido: nem o Haiti, inico Estado in-
dependente de expressao francesa, nem os departamentos ultramari-
nos franceses (Guiana Francesa, Guadalupe e Martinica). Contudo, e
apesar do termo “latino” que figura na sua designacao, o Parlatino in-
clui trés membros de expressdo holandesa: o Estado do Suriname e
duas coldnias ainda dependentes da Holanda — Aruba e Antilhas Ho-
landesas.

No que diz respeito a sua representacao territorial aberta, maledavel e
alargada, o Parlatino estd mais préximo do modelo da assembléia
parlamentar do Conselho da Europa que do Parlamento Europeu. A
sua natureza intergovernamental e as escassas competéncias que lhe
foram atribuidas, similares também a mencionada asssembléia euro-
péia, sao comuns as demais assembléias regionais na América Latina
— como serd mostrado adiante. Contudo, importa notar que, ao con-
trario das trés assembléias regionais que iremos analisar, o Parlatino
ndo constitui o corpo representativo de uma organizagao regional
qualquer. Desde a sua fundacao, possui um estatuto proprio e inde-
pendente.

O Parlatino ganhou algum reconhecimento internacional apesar das
suas limitadas influéncia e competéncias. Em 1972, assinou um
acordo com o Parlamento Europeu — que na época também era eleito
indiretamente pelos Parlamentos nacionais — no sentido de estabele-
cer contatos permanentes e instituir uma Conferéncia Interparlamen-
tar com periodicidade regular. A primeira ocorreu em Bogot4, em
1974, e a partir do ano seguinte seria repetida a cada dois anos com
sede rotativa: no primeiro ano, teria lugar em um pais lati-
no-americano, no seguinte, em um Estado-membro da Unido Euro-
péia. Até a presente data, foram organizados dezesseis encontros,
tornando-se assim o férum bilateral com maior durabilidade. Os de-
bates e resolugdes produzidos sdo testemunho dos assuntos que do-
minaram a agenda transatlantica, das suas deficiéncias e da sua evo-
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lucdo. A relevancia deste forum diminuiu 2 medida que a democracia
se consolidou e se estendeu a quase totalidade dos paises da América
Latina e os Parlamentos nacionais viram a sua existéncia e continui-
dade salvaguardadas. No momento em que a longa batalha da Confe-
réncia Interparlamentar em prol das instituicdes representativas e da
defesa dos Direitos Humanos obteve sucesso, a incapacidade do f6-
rum em encontrar uma missao de igual capacidade mobilizadora
conduziu a uma redugdo gradual da sua importancia. Embora os no-
vos enfoques na qualidade das institui¢des e na reforma da adminis-
tragdo publica estejam longe de suscitar o mesmo interesse das tema-
ticas anteriores, a causa da integracdo regional encontrou novos de-
fensores nos blocos sub-regionais que (re)emergiram no inicio dos
anos 1990.

Apesar de existir um consenso generalizado em relagao as matérias
sobre a agenda comum, algumas questdes, em particular as que di-
zem respeito ao comércio internacional ou a divida externa, revelam
uma assimetria persistente entre as duas regioes. A cooperacao para
o desenvolvimento constitui uma drea sensivel, na medida em que
evidencia os desequilibrios estruturais entre as duas regides, mas
nunca suscitou controvérsia entre as partes, porque a sua gestao de-
pende, tdo-somente, da vontade unilateral do “parceiro rico”: a
Uniao Européia.

Em resumo, o Parlatino € mais uma instituicao simbdlica do que efe-
tiva, capaz de acolher a deliberacdo de assuntos regionais e in-
ter-regionais, mas sem qualquer perspectiva real de evoluciao para
um 6rgao de decisdo; de fato, carece de significado politico e de enra-
izamento social. O seu mérito histérico foi o de constituir um reser-
vatério de aspiracdes democriticas e procedimentos parlamentares
durante a idade negra das ditaduras latino-americanas. As suas prin-
cipais deficiéncias resultam, provavelmente, do fato de a sua existén-
cia, missdo e funcionamento ndo estarem enquadradas em uma orga-
nizagdo regional.
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O Parlamento
Centro-Americano
(Parlacen)

O Parlamento Centro-Americano (Parlacen) constitui o 6rgado deli-
berativo do Sistema de Integragdo Centro-Americano (SICA). O
SICA foi estabelecido em 1991 como uma organizacao complexa
que reune os paises da América Central por um processo seletivo de
geometria variavel e se encontra edificado sobre o Mercado Comum
Centro-Americano, fundado em 1960. Enquanto o SICA acolhe sete
paises da América Central — Belize, Costa Rica, El Salvador, Guate-
mala, Honduras, Nicardgua e Panama —, o Parlacen exclui dois des-
tes, Costa Rica e Belize, mas inclui um Estado das Caraibas de ex-
pressio espanhola: a Reptiblica Dominicana. A semelhanga da UE, o
SICA também possui uma entidade judicial de cardter supranacio-
nal, a Corte de Justica Centro-Americana, e uma alta autoridade in-
tergovernamental, a Cimeira Presidencial Centro-Americana. Intro-
duz também a figura do secretdrio-geral, responsavel pela coordena-
¢do de todo o sistema institucional. Embora o Parlacen tenda a ser
visto como 6rgdo parlamentar do SICA, na realidade ndo desenvolve
nenhuma funcio legislativa.

A criagdo do Parlacen foi idealizada, pela primeira vez, na Declara-
¢do de Esquipulas I, assinada pelos vérios presidentes dos paises da
América Central, com o intuito de por termo as rivalidades tradicio-
nais e de promover a democracia e a paz na regido. A cimeira presi-
dencial, apoiada pelo Grupo Contadora, o Grupo de Apoio6 eaentdo
Comunidade Européia, teve lugar em maio de 1986. Em uma Decla-
ragdo posterior, que seria conhecida por Esquipulas II, produzida em
1987, os presidentes contratantes acordaram que a criacdo de um
Parlamento centro-americano deveria ser um bastido da liberdade,
independéncia e reconciliacio em uma regiao devastada por anos a
fio de chacina e instabilidade politica. Entre o final de 1987 e inicio
de 1989, Guatemala, El Salvador, Costa Rica, Nicardgua e Honduras
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assinaram e ratificaram, sucessivamente, o Tratado Constitutivo do
Parlacen. Trés protocolos adicionais foram assinados posteriormen-
te, de modo a permitir algum tempo Uutil para o atraso gerado na elei-
¢ao dos representantes nacionais e facilitar a adesao do Panama ao
tratado, embora a sua incorporagao tivesse lugar apenas em 1999. O
Parlamento foi, finalmente, estabelecido em outubro de 1991, quan-
do ocorreu a sua primeira sessao plendria na Cidade de Guatemala,
que passaria a ser a sua sede permanente. A Costa Rica viria a retirar
a sua participagdo, enquanto a Republica Dominicana passaria a fa-
zer parte do processo em 1999.

Desde 28 de outubro de 1991, o nimero de deputados do Parlacen
passou de um total de 65, representando quatro paises e treze partidos
politicos, para os atuais 132 deputados, representando seis paises e
42 partidos politicos. Os deputados sdo eleitos diretamente por um
periodo de cinco anos pelos cidadaos eleitores de cada Esta-
do-membro, podendo cada pais preencher uma quota maxima de
vinte representantes. Cada Estado-membro tem o direito de enviar
dois deputados adicionais: o presidente e vice-presidente em fim de
mandato. O Parlamento estd também aberto a participagao de repre-
sentantes, com o status de observadores, dos demais Parlamentos re-
gionais, tais como o Parlatino, o Parlamento Andino e o Parlamento
Europeu, ou de Estados nao signatarios da regiao, como Porto Rico e
México. Os primeiros assistiram aos trabalhos do Parlacen desde a
suacriacdo, ao passo que os ultimos se associaram pouco tempo mais
tarde. Os representantes nacionais dividem-se em trés grupos parla-
mentares: 0 maior grupo representa o centro do espectro politico, os
outros dois cobrem as alas ideolégicas, esquerda e direita respectiva-
mente.

Tal como prevé o primeiro artigo do tratado fundador, as competén-
cias legislativas do Parlacen resumem-se a capacidade de proposta,
andlise e recomendacgdo. Contudo, o tratado também confere ao Par-
lamento o poder de eleger, nomear e dissolver o mais alto executivo
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de todas as institui¢des pertencentes ao SICA. Por mais estranho que
pareca, todavia, este 6rgao parlamentar nao foi provido de capacida-
de legislativa, mas foi capacitado para nomear e fiscalizar uma série
de técnicos e funciondrios. Também compete a ele requerer informa-
¢do sobre qualquer atividade da organizacao e emitir recomendagoes
sobre os relatdrios de atividade dos demais 6rgdos do SICA que lhe
sdo submetidos para apreciacao, sem, contudo, interferir no seu fun-
cionamento. No que diz respeito aos procedimentos de votacao, o
Parlacen decide por maioria absoluta, exceto no que se refere a revi-
sdo dos seus estatutos internos: neste caso, € necessdria uma maioria
qualificada. Quanto ao or¢camento do Parlamento, todos os Esta-
dos-membros contribuem equitativamente.

Depois de mais de uma década de existéncia, o histérico do Parlacen
é misto: embora demonstre resultados positivos no que diz respeito a
ampliacdo da sua composi¢ao, ndo apresenta qualquer progresso sig-
nificativo no que se refere ao aprofundamento das suas competénci-
as. Se, por um lado, contribuiu para a pacificacio e crescente interde-
pendéncia entre as sociedades que representa, por outro lado, ndo
evoluiu suficientemente para se tornar um ator crucial no, ja por si
fragil, processo de integracdo da regido centro-americana.

O Parlamento Andino
(Parlandino)

O Parlamento Andino (Parlandino) € o 6rgao deliberativo do Sistema
Andino de Integracdo (AIS). O Pacto Andino’, antecessor do AIS,
foi fundado em 1969 com o objetivo de colmatar as lacunas e defi-
ciéncias da Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC), um projeto regional mais vasto cujo insucesso se deve,
sobretudo, a reproducao interna da divisao entre paises mais € menos
desenvolvidos — precisamente, 0 que em tempos, fora criticado em
relacdo ao funcionamento do sistema politico internacional. Os fun-
dadores do Pacto Andino inspiraram-se no projeto europeu, que co-
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megava a consolidar-se nesse periodo, e decidiram formalizar o pro-
cesso de integragcdo por meio da criagcdo de um conjunto de institui-
¢Oes que combinassem, simultaneamente, um sistema de votacao
majoritario e autoridades com poder vinculativo supranacional. No
final dos anos 1980, apds varios anos de turbuléncia e de paralisia
institucional causados por razdes domésticas e pelo fracasso na cria-
¢ao da tdo desejada interdependéncia econdmica na regiao, os presi-
dentes nacionais decidiram relancgar o processo de integracdo com
aspiragdes mais modestas e um desenho institucional sébrio. Contu-
do, a estrutura institucional da regido continua, de um modo geral,
semelhante a da UE: o complexo institucional compreende uma Co-
missao, um Parlamento, um Tribunal de Justi¢a, um Conselho de Mi-
nistros e um Conselho Presidencial, além de um conjunto de institui-
¢Oes de carater técnico, tais como agéncias financeiras, féruns de
consulta junto da sociedade civil e, até mesmo, uma universidade.
Com o mérito que lhe é devido, na prética, as competéncias reais e
desempenho destas institui¢des regionais ficam aquém das do mode-
lo europeu.

Das varias instituicdes mencionadas, o Parlandino € o 6rgao de repre-
sentacdo dos povos da Comunidade Andina e possui cardter suprana-
cional. O seu tratado fundador foi assinado em 1979 e entrou em vigor
em 1984. A suasede foi estabelecida em Bogota, Coldmbia, e em 1997
foi introduzida a elei¢do direta dos seus representantes. O processo
eleitoral devia ter inicio durante os cinco anos seguintes; todavia, até a
presente data, s6 Venezuela e Equador colocaram o pressuposto em
pratica. Nos restantes paises, a elei¢do direta ou estd agendada para os
préximos anos, como € o caso da Colombia e do Peru, ou estd sujeita a
uma revisao constitucional prévia, no caso da Bolivia.

O Parlandino é composto por 25 deputados, cinco por cada Esta-
do-membro. Ha cinco comissdes permanentes, integradas por cinco
elementos, um de cada nacionalidade. O Parlandino pode aprovar
quatro tipos de atos — decisdes, acordos, declaracdes e recomenda-
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¢Oes — mediante maioria absoluta, mas carece de qualquer poder de
decis@o. As suas competéncias estao limitadas ao enquadramento e
fomento do processo de integracdo, por meio da promogao de legis-
lagdo entre os Estados-membros, da cooperagdo e coordenacdo de
iniciativas com os Parlamentos nacionais, paises terceiros ou outras
organizagOes de integracao regional que formulem recomendagdes
relativamente ao orcamento da Comunidade Andina.

Em 2004, o Parlandino celebrou o seu 25° aniversario, metade da ida-
de do modelo em que sempre se inspirou, o Parlamento Europeu. As
diferencas entre as duas assembléias regionais sdo evidentes: a co-
megar pela prolongada e atrasada elei¢do direta dos seus represen-
tantes, seguida pela composi¢ao que nao respeita as propor¢des de-
mograficas dos Estados-membros, e terminando na auséncia de po-
deres de decisdo. Embora o Parlandino ja tenha trilhado bastante ca-
minho, tendo em conta a sua jovem existéncia, ndo deixa de ser uma
realidade que evoluiu pouco ao longo dos anos, tal como o bloco re-
gional em que se insere (Bonilla, 2001; Malamud, 2004). Os interes-
ses nacionais contraditérios, a instabilidade institucional, a turbulén-
cia econOmica e os conflitos politicos entre os Estados-membros
transformaram a Comunidade Andina em um exemplo a ndo ser se-
guido. Precisamente, os primeiros passos do Mercosul seriam basea-
dos na tentativa de evitar a repeticao dos fracassos andinos (Caputo,
1999; Pereira, 2000).

A Comissao Parlamentar
Conjunta do Mercosul
(cPCcm)

O Mercosul, designacdo abreviada de Mercado Comum do Sul, é o
mais recente bloco regional da América Latina e integra dois velhos
rivais, Argentina e Brasil, e dois “Estados-tampao”, Paraguai e Uru-
guai. Fundado em 1991 pelo Tratado de Assungao e consolidado em
1994 no Protocolo de Ouro Preto, o Mercosul visava criar, primaria-
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mente, um mercado comum no Cone Sul por meio da eliminagéo de
obstaculos intra-regionais a circulac@o de bens, capital e servicos —
embora algumas medidas também tenham sido tomadas em relagdo a
livre circulacao de pessoas. Os fundadores deste novo projeto de in-
tegracao regional tinham presente duas realidades histdricas: a expe-
riéncia de sucesso da Unido Européia e a experiéncia negativa da in-
tegracdo na América Latina. Os riscos de insucesso seriam reduzi-
dos, por um lado, evitando uma institucionaliza¢do prematura e, por
outro, depositando o controle do processo nas maos dos presidentes
nacionais (Malamud, 2003). Desde entdo, o Mercosul desenvol-
veu-se como uma organizacao estritamente intergovernamental: ndao
obstante a sua personalidade juridica lhe permita tomar parte em ne-
gociagdes internacionais representando os seus membros, € sempre
necessdria a unanimidade para adotar uma decisao coletiva. A sobe-
rania nacional ndo foi nem delegada nem partilhada e todos os 6rgaos
de decisdo do Mercosul sao compostos exclusivamente por altos re-
presentantes governamentais dos Estados contratantes (Pefia, 1998).
Existem, porém, algumas instituicdes que, embora desprovidas de
poderes de decis@o, convém serem analisadas, tais como a Comissao
Parlamentar Conjunta do Mercosul (CPCM).

A CPCM ¢€ o 6rgao do Mercosul que retne as delegacdes dos quatro
Congressos Nacionais. Entre os cinco Parlamentos regionais anali-
sados neste artigo, a CPCM ¢ a tinica que ainda nao adquiriu o status
de Parlamento, pelo menos na sua designacao oficial. O Tratado de
Assuncio, celebrado em marco de 1991, de fato indicava este 6rgao
COmo 0 mecanismo que proporcionaria a criagdo de um mercado co-
mum. Contudo, ainda ndo era claro o modo como a CPCM contribui-
ria para a realizacdo do objetivo dltimo de integracdo, pois o tratado
ndo lhe endossara qualquer tipo de atribuicdes especificas; em alter-
nativa, o mesmo tratado mencionara a obrigacao dos Executivos na-
cionais manterem os respectivos Congressos Nacionais informados
dos progressos conseguidos no projeto de integracao em curso.
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Somente por meio do Protocolo de Ouro Preto, celebrado em dezem-
bro de 1994, é que foram definidos a estrutura institucional do Mer-
cosul e o formato atual da CPCM. Esta passou a constituir um érgdo
representativo dos Parlamentos nacionais, responsavel pela transpo-
si¢do acelerada dos procedimentos do Mercosul para a ordem juridi-
ca dos Estados-membros. Adicionalmente, foi incumbida de desem-
penhar um papel subsididrio nas iniciativas de harmonizagao de poli-
ticas e um papel consultivo em relagdo ao Conselho do Mercado Co-
mum, o 6rgao regional supremo composto pelos ministros das Rela-
¢oes Exteriores e da Economia dos paises signatarios. Compete a
CPCM exercer as suas fungdes e competéncias mediante a elabora-
¢ao de recomendagdes, disposicoes e declaragdes (Caetano e Perina,
2000; 2003). Contudo, nenhum destes atos possui qualquer efeito
vinculativo. Neste contexto de reduzidos poderes de decisdo, rece-
beu ainda a missdo, pouco clara, de estudar e criar as condi¢cdes ne-
cessdrias para a eventual criagdo de um Parlamento regional para o
projeto Mercosul.

O Protocolo de Ouro Preto estabeleceu que a CPCM seria constituida
por um total de 64 membros. A cada pais competia eleger, no maxi-
mo, dezesseis representantes entre prestigiados advogados, incluin-
do membros das duas Camaras nacionais — notando-se que os quatro
Estados-membros do Mercosul possuem um sistema parlamentar bi-
cameral. Os representantes nacionais da CPCM sao agrupados em
se¢des nacionais compostas por deputados e senadores. O Protocolo
recomendou a eleicao por um termo de dois anos, de modo a possibi-
litar alguma continuidade de trabalho, mas deixou ao critério dos
Parlamentos dos Estados-membros a decisao final sobre a duragao
do mandato e a definicdo da data e mecanismo de eleicdo.

O Protocolo também estabeleceu que a CPCM se reunisse, no mini-
mo, duas vezes por ano, com aressalva de que a validade do encontro
dependeria da participacdo dos representantes de todos os Esta-
dos-membros. Mais ainda, todas as decisdes da CPCM teriam que
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ser tomadas por consenso entre as partes, a regra de ouro aplicavel a
todos os 6rgaos constitutivos do Mercosul. O caréter extremamente
intergovernamental destas disposi¢des neutraliza uma das principais
fungdes exercidas no seio de qualquer institui¢do parlamentar: a vo-
tacdo. Nem mesmo a presidéncia da CPCM ¢ eleita pelo plenério,
ndo obstante um sistema de rotacdo, por um periodo de seis meses,
tenha sido adotado, a semelhanga do estabelecido para a presidéncia
do Mercosul como um todo. Os vdrios 6rgaos de decisdo que com-
pdem o Mercosul sdo coadjuvados por um Secretariado Administra-
tivo Permanente. O secretdrio, que nao pode exercer fungdes de de-
putado a nivel nacional, é também nomeado, rotativamente, pelos
quatro Estados-membros, mas, ao contrario das presidéncias, a sua
comissao de servico dura dois anos em vez de seis meses.

O Estatuto Interno da CPCM contempla a possibilidade de criar co-
missdes de trabalho, desde que ndo tenham um cariter estatutirio
permanente e funcionem apenas como instrumentos ad hoc. Esta
provisao ndo permite a especializacao dos parlamentares, nem lhes
proporciona uma carreira estdvel ou uma formacao progressiva das
suas aptiddes. Como regra, a CPCM retne-se no Estado-membro
que detém, temporariamente, a presidéncia. O seu orcamento & atri-
buido em iguais proporgdes pelos Estados-membros do Mercosul.
Desde, pelo menos, meados da década de 1990, um nimero crescen-
te de politicos, académicos e lideres de opinido t€ém se mobilizado em
favor da criacdo e fortalecimento de um Parlamento do Mercosul
(Caetano e Antén, 2003; CEFIR, 1998; SM, 2004; Vazquez, 2001).
Até a data, permanecem apenas boas intencoes.

Conclusdes Comparativas

De todas as institui¢des internacionais designadas como Parlamen-
tos, apenas o Parlamento Europeu desenvolveu um carater verdadei-
ramente supranacional e poderes efetivos préprios. Os restantes es-
tdo ainda aquém desta realidade (ver também Vieira Posada, 2000).
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A histdria, estrutura, competéncias e fungdes destas instituigdes sao
bastante varidveis, tal como o grau de legitimidade de que gozam. A
andlise dos Parlamentos regionais apresentada neste artigo teve
como objetivo, por um lado, a homogeneizacdo dos conceitos utili-
zados nesta area de estudos e, por outro, a apresentacao de uma ima-
gem comparativa de cinco institui¢cdes que reclamam a mesma de-
signagao.

Depois de examinados os cinco Parlamentos regionais das duas re-
gides consideradas, as diferencas encontradas entre o Parlamento
Europeu e os quatro proto-Parlamentos da América Latina sdo signi-
ficativas, qualquer que seja a dimensao considerada. O Quadro 4 ofe-
rece uma comparacao das principais diferencas (e semelhancas) en-
tre os cinco casos de estudo.

No que diz respeito a dimensao representativa, apenas o Parlacen de-
signa os seus membros por elei¢des diretas, a semelhanga do Parla-
mento Europeu. Todavia, ndo sao levadas em conta as diferencgas de-
mograficas entre os vdrios circulos eleitorais, isto é, os Esta-
dos-membros. Emrelacio aos processos de decisdo, anenhum Parla-
mento regional da América Latina foram atribuidos quaisquer pode-
res legislativos. O Parlacen, novamente, destaca-se como o tinico que
possui competéncias de fiscalizagdo sobre os restantes 6rgaos da or-
ganizacdo. Contudo, tem tido resultados menos brilhantes do que o
Parlatino e o Parlandino no que se refere a institucionalizagdo de co-
missoes estatutdrias permanentes e especializadas. Em contraste, o
Parlamento Europeu figura, cada vez mais, com capacidades nas
quatro dimensdes consideradas. Varios fatores confluem para a ex-
plicacao desta diferenca. A seguir, mencionamos cinco que conside-
ramos fundamentais e sugerimos algumas pistas para uma investiga-
¢do mais aprofundada sobre o assunto.

O primeiro fator que distingue a evolucao dos Parlamentos regionais
nas duas regides em andlise € o tempo: existe uma diferenca de duas a
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Quadro 4

Diferengas e Semelhancgas entre os Cinco Parlamentos Regionais™®

Parlamento Parlamento Parlamento Parlamento |CPC do Mercosul
Europeu Latino-Americano | Centro-Americano Andino
Representagdo |Eleicéo direta Sim Nao Sim Em transicéo Nao
Representagao Proporcional Igualitaria para Igualitaria para Igualitaria para Igualitaria para
nacional todos os paises todos os paises todos os paises | todos os paises
Grupos politicos Permanentes, Nao Sim, mas vagos Nao Nao
fortes
Accountability dos | Aos eleitores dos | Aos Parlamentos | Aos eleitores dos | Em transigdo: dos | Aos Parlamentos
deputados circulos nacionais nacionais circulos nacionais | Parlamentos para nacionais
os circulos
nacionais
Legislagao Aprovacao do Sim Nao Nao Nao Nao
orgamento
regional
Competéncias Co-decisao, Nao Nao Nao Nao
legislativas consulta
Direito de Sim - Nao Nao Nao
iniciativa
Mecanismo de Diferentes Pluralidade Diferentes maiorias | Maioria absoluta Consenso
decisao maiorias
(continua)
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(continuacao)

Parlamento Parlamento Parlamento Parlamento CPC do Mercosul
Europeu Latino-Americano | Centro-Americano Andino
Controle e Escolha do Sim Nao Parcial Nao Nao
fiscalizagao governo
Censura do Sim Nao Parcial Nao Nao
governo
Fiscalizagéo Sim Nao Parcial Nao Nao
da burocracia
Formacgéao de Comissoes Permanentes e Permanentes Ad hoc Permanentes Ad hoc
elites especializadas
Audicdes Sim Nao Nao Nao Nao
parlamentares
Salario e Sim Jé possuem (por Sim Sim Ja possuem (por
imunidade serem represen- serem represen-
tantes nacionais) tantes nacionais)
Socializagao Forte Fraca Média Média Fraca

* Elaboragao prépria com base nos tratados internacionais e nos websites dos 6rgéos parlamentares.
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quatro décadas entre o inicio do processo de integragao europeu e 0s
processos em curso na América Latina; portanto, algumas das dife-
rencas de desenvolvimento institucional assinaladas poderdo resu-
mir-se a uma questao de maturidade.

O segundo fator € a seqiiéncia: a atual estrutura da UE foi construida
a partir do tdo falado “método Monnet”, isto é, a funcdo precede a
forma e o “incrementalismo” é preferido a institucionalizacdo pre-
matura. Em contraste, algumas das experiéncias da América Latina
tentaram, sem sucesso, emular o resultado do processo de integragao

europeu, mas descuidando do seu método.

Em terceiro lugar, existe uma grande disparidade no nivel de integra-
cao conseguido: enquanto a UE € j4 um mercado comum e continua a
consolidar a sua unido econdmica, nenhum dos projetos lati-
no-americanos alcangaram sequer o nivel de unido aduaneira. Por
conseguinte, a estrutura institucional necessdria para um tipo de or-
ganizacdo podera ser inadequada aos requisitos das outras.

Em quarto lugar, o grau de sucesso na criagcdo de instituicdes regio-
nais nao pode estar desassociado do modo efetivo como essas institu-
icdes funcionam em nivel nacional. Em outras palavras, o carater
precdrio e de instabilidade das institui¢des nacionais ndo pode servir
de base estavel para a construcao de institui¢cdes que visam a integra-
¢do politica regional.

Em ultimo lugar, a maioria dos paises europeus constituem regimes
parlamentares ou semiparlamentares, enquanto todos os paises da
América Latina sdo democracias presidencialistas. Uma conseqiién-
cia desta variacao institucional é que o papel dos Parlamentos nacio-
nais em todo o processo de integracao € inevitavelmente diferente em
uma e outra regido: se, na Europa, os Parlamentos nacionais sdo en-
tendidos como institui¢des supremas, em que 0s governos sao consti-
tuidos e dissolvidos, na América Latina, as eleicdes, autoridade e so-
brevivéncia dos governos sao independentes da vontade parlamen-
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tar. Portanto, é razoavel esperar que os chefes de governo de regimes
presidencialistas tencionem replicar, em nivel regional, um esquema
que lhes tem proporcionado dividendos em nivel nacional (Mala-
mud, 2005).

O principio que baseia este tltimo argumento é o de que, mesmo nos
processos de integracao regional, a natureza presidencialista ou par-
lamentar dos regimes dos Estados-membros importa e tem implica-
¢Oes diretas, especialmente no que diz respeito a criacdo e desempe-
nho de Parlamentos regionais. Conseqiientemente, também os parti-
dos politicos cumprem um papel diferente em um ou outro contexto
institucional regional. Nao seria inoportuno que os reformadores
destes processos levassem em consideracao estas conclusdes, pois,
como ja foi referido por alguns autores, um sistema parlamentar po-
derd ndo ser a solugdo mais adequada para governar uma democracia
multiestatal (Fabbrini, 2004; McKay, 2001). Nota-se ainda que as
implicacdes desta hipdtese dizem respeito ndo apenas ao futuro dos
Parlamentos regionais na América Latina, mas a qualquer processo
de integracao politica, incluindo o europeu. Féruns birregionais, tais
como a Conferéncia Interparlamentar Europa-América Latina®, po-
deriam desempenhar um papel mais significativo e de mutuo interes-
se, ajudando os Parlamentos nacionais a prevenir possiveis insuces-
sos geralmente associados a criagdo de expectativas quiméricas.

Os Parlamentos regionais podem contribuir para a criacdo, a longo
prazo, de alicerces complementares da integracao, tais como: a cons-
tru¢do de uma identidade regional entre as elites politicas; o fortale-
cimento da presenga simbdlica da organizacdo regional no seio da
opinido publica e a sua promocao em paises terceiros; e a intensifica-
¢do da comunicacdo intra-regional. Contudo, estas fun¢des ndo sdo
nem exclusivas, nem caracteristicas fundamentais de uma instituicao
parlamentar. Se areforma dos Parlamentos regionais € para ser toma-
da seriamente, a distincdo entre fungdes constitutivas e complemen-
tares nao pode ser negligenciada. Como ensina a histdria, embarcar
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em propostas pouco realistas, sejam elas baseadas na emulacao acri-
tica, sejam resultantes de uma compreensao insuficiente do contex-
to, condenard qualquer empresa ao fracasso ou, na melhor das hip6-
teses, a irrelevancia.

Notas

1. Porregional, entenda-se a dimensdo internacional e/ou os processos de de-
cisdo de natureza intergovernamental ou supranacional em um espaco contiguo
que afeta varias jurisdi¢des territoriais nacionais. Nao se refere ao nivel inter-
médio de governo entre o local e o nacional dentro de uma jurisdicao estatal.

2. A Declaragdo de Roma de 27 de outubro de 1984 sublinhou a importincia
de a Unido da Europa Ocidental vir a fazer parte do complexo da politica de de-
fesa européia. Esta intencdo politica seria, posteriormente, posta em pratica
pelo Tratado de Maastricht de 1991.

3. Estae as demais citagdes de textos em lingua estrangeira foram livremente
traduzidas por nos.

4. O Ato Unico Europeu de 1986 tornaria, finalmente, oficial a designacio de
Parlamento Europeu.

5. Os paises signatdrios sdo: Argentina, Aruba, Bolivia, Brasil, Chile, Colom-
bia, Costa Rica, Cuba, Repiblica Dominicana, Equador, El Salvador, Guatema-
la, Honduras, México, Antilhas Holandesas, Nicardgua, Panamd, Paraguali,
Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela.

6. O Grupo Contadora foi fundado em 1983 com a participagdo do México,
Coldmbia, Venezuela e Panama. O Grupo de Apoio foi estabelecido, posterior-
mente, em 1985 e era composto pela Argentina, Uruguai, Brasil e Peru. A mis-
sdo de ambos os grupos era a de contribuir para uma solug¢io negociada dos con-
flitos na América Central e os seus principios diretores eram, fundamentalmen-
te, quatro: autodeterminagao, ndo-intervengao, desmilitarizagao e democratiza-
¢a0. Em 1986, os dois grupos fundiram-se em um sé, que viria a ser conhecido
como Grupo do Rio.

7. O Pacto Andino foi assinado pela Bolivia, Chile, Colémbia, Equador e
Peru. Em meados dos anos 1970, a Venezuela integrou-se ao processo, ao passo
que o Chile o abandonou.
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8. Este férum, cujo terceiro encontro teve lugar em Puebla entre 17 e 19 de
marco de 2004, inclui a participacdo de delegados dos cinco Parlamentos regio-
nais analisados neste artigo.
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Parlamentos Supranacionais na
Europa e na América Latina:
Entre o Fortalecimento e a
Irrelevancia

Nenhum processo de integracao regional estd isento de criticas sobre o seu
alegado déficit democratico e/ou institucional. A razdo destes déficits é,
freqlientemente, apontada como uma conseqiiéncia da escassa accountabi-
lity e da falta de transparéncia dos sistemas de decisdo em nivel regional. Os
diferentes blocos regionais tém tentado responder a um ou ambos dos défi-
cits em causa, mediante uma variedade de métodos e opcdes institucionais.
A mais visivel das férmulas aplicadas € a criagdo e fortalecimento de um
Parlamento regional — ou seja, supranacional. Este artigo pretende analisar,
comparativamente, cinco Parlamentos regionais na Europa e na América
Latina — o Parlamento Europeu, o Parlamento Latino-Americano, o Parla-
mento Centro-Americano, o Parlamento Andino e a Comissao Parlamentar
Conjunta do Mercosul —com o objetivo de compreender o impacto que estas
institui¢des t€m tido no ambito da representagao regional, dos processos de
decisdo e do fortalecimento da accountability. As conclusdes sugerem cin-
co fatores que os autores consideram pertinentes para a explicagdo das dife-
rengas verificadas entre as duas regides transatlanticas.

Palavras-chave: Parlamentos Supranacionais — Integracdo Regional —
Integracdo Latino-Americana — Integracao Européia

Abstract

Regional Parliaments in Europe
and Latin America: Between
Empowerment and Irrelevance

Virtually no process of regional integration has been safe from the criticism
of allegedly suffering from either democratic deficit, institutional deficit or
both. These deficits, the argument goes, are the consequence of scarce
accountability and the lack of transparency in regional decision-making.
Different regional blocs have attempted in a variety of ways to confront one
or both of these deficits, the most visible of which is the creation and
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empowerment of a regional parliament. This paper presents a comparative
analysis of five of these institutions in Europe and Latin America —1i.e. the
European Parliament, the Latin American Parliament, the Central
American Parliament, the Andean Parliament, and the Joint Parliamentary
Commission of Mercosur — with the aim of understanding their impact on
regional representation, decision-making and accountability. The
conclusions pinpoint five plausible factors in accounting for the differences
found across the Atlantic divide.

Key words: Supranational Parliaments — Regional Integration — Latin
American Integration — European Integration
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Aléem do Ocidente,
alem do Estado e
muito alem da Moral:
Por uma Politica
Eticamente
Responsavel em
Relacao a Diferenca -
O Caso Ruandeés*

Ana Cristina Araitjo Alves**

Introducao

Em 6 de abril de 1994, o avido que trazia os presidentes Juvenal
Habyarimana e Cyprien Ntaryamira, de Ruanda e Burundi respecti-
vamente, foi misteriosamente derrubado. As autoridades voltavam
de um encontro em Dar es Salaam (Tanzania) sobre a formacgdo do
governo de transi¢cdo em Ruanda. Os eventos imediatamente poste-
riores ao desastre foram prontamente classificados pela imprensain-
ternacional, pelas Na¢des Unidas e pelas proprias partes em conflito
como um retorno a guerra civil iniciada em 12 de outubro de 1990. O

*Artigo recebido e aceito para publicacdo em outubro de 2005.
**Mestre em Relagdes Internacionais pelo Instituto de Relagdes Internacionais da Pontificia Universida-
de Catdlica do Rio de Janeiro (IRI/PUC-Rio) e professora do IRI/PUC-Rio.
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episddio também € relatado dessa forma pelas principais narrativas
académicas contemporineas sobre Ruanda'. Em retrospecto, sa-
be-se que simultaneamente a guerra civil, ou como estopim da mes-
ma, um genocidio foi colocado em marcha, resultando em centenas
de milhares de mortes.

O genocidio ruandés de 1994, além de ofender profundamente a
consciéncia da humanidade pelo cariter, dimensao e velocidade das
atrocidades cometidas, também engendrou uma crise humanitaria
regional de escala sem precedentes. Suas conseqiiéncias ndo se limi-
taram ao quase um milhao de vitimas diretas. Juntamente com a luta
entre a Frente Patridtica Ruandesa (FPR) e as For¢as Armadas Ruan-
desas (FAR), a violéncia genocida for¢cou a fuga de cerca de 250 mil
ruandeses para a Tanzania e de quase 2 milhdes de ruandeses para
campos de refugiados no Zaire e na zona francesa protegida pela
Operacao Turquesa (Jones, 1995:244; 2001: 136—137)2.

O presente artigo tem por objetivo fazer uma andlise da decisdo da
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) tomada em 21 de abril de
1994 sobre o estabelecimento da Unamir® como resposta a violéncia
em Ruanda naquele momento. A énfase recai sobre a avaliacdo da
responsabilidade ética da organizacao, a luz da rearticulagcdo radical
dos conceitos de ética, responsabilidade e subjetividade proposta por
Emmanuel Levinas (1999). Buscaremos as implicacdes dessa deci-
sdo em termos das conseqiiéncias que ela permitiu — a saber, o geno-
cidio ruandés, o prolongamento da violéncia possibilitado pela Ope-
racdo Turquesa e a reorganiza¢ao do movimento genocida nos cam-
pos de refugiados. Nesse sentido, a decisdo da ONU de retirar a maio-
ria de suas tropas do territério ruandés, deixando apenas 270 peace-
keepers com um mandato limitado a busca de um cessar-fogo entre o
governo interino ruandés e a Frente Patriética Ruandesa, mesmo que
embasada e justificada pelos critérios de peacekeeping, ndo constituiu
uma atitude responsavel, tampouco ética.
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