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Resumo Este artigo aplica o novo institucionalismo à análise comparativa da
governança e da elaboração de políticas em diferentes sistemas políticos. São aqui
identificadas e contrastadas as articulações de interesses e as configurações da
decisão política pluralistas, neocorporativas e da União Europeia. O texto
considera o grau de abertura, flexibilidade e previsibilidade, bem como os padrões 
de produção e desenvolvimento de políticas nos diferentes sistemas. Conclui-se
que muitas das vantagens do sistema da UE, com a sua flexibilidade e
adaptabilidade às questões e condições sectoriais específicas, são também fonte
dos seus problemas de não transparência e de défice democrático.
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Intro du ção

A ar ti cu la ção de gru pos de in te res ses1 e, em ge ral, as po lí ti cas dos gru pos de pres são
cons ti tu em pro ces sos atra vés dos qua is sub gru pos da po pu la ção pro cu ram in flu en -
ci ar a cons tru ção e a re gu la ção de po lí ti cas, na pros se cu ção dos seus in te res ses e ob -
jec ti vos par ti cu la res.2 Estes pro ces sos são, mu i tas ve zes, par te in te gran te da qui lo
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1 Este ar ti go cons ti tui uma ver são do ar ti go “Eu ro pe an Uni on, neo-cor po ra tist, and plu ra list go -
ver nan ce ar ran ge ments: lobb ying and po licy-ma king pat terns in a com pa ra ti ve pers pec ti ve”,
Inter na ti o nal Jour nal of Re gu la ti on and Go ver nan ce, 2 (2), pp. 129-175, pu bli ca do em 2002. Esse ar ti -
go era, por sua vez, um de sen vol vi men to da co mu ni ca ção apre sen ta da ao IV Con gres so Eu ro peu
de So ci o lo gia, or ga ni za do pela Asso ci a ção Eu ro pe ia de So ci o lo gia e que de cor reu em Ames ter -
dão (Ho lan da), en tre 18 e 21 de Agos to de 1999. A pes qui sa para este ar ti go foi fi nan ci a da pelo
Con se lho Su e co de Inves ti ga ção em Ciên ci as So ci a is e Hu ma nas (HSFR), pelo Con se lho Su e co
de Inves ti ga ção So ci al (SFR) e pelo Insti tu to Su e co de Sa ú de Pú bli ca (FHI). Além dis so, a pes qui -
sa foi re a li za da em co la bo ra ção com Jo han Nylan der. Agra de ce mos a He le na Flam, a Cla u dio
Ra da el lo e a dois re vi so res anó ni mos pe los co men tá ri os e su ges tões a uma ver são an te ri or des te
ar ti go.

2 Numa so ci e da de, o su ces so na pros se cu ção dos in te res ses par ti cu la res al can ça-se mu i tas ve zes
à cus ta de ou tros gru pos. Esta pers pec ti va dos ló bis é de fi ni da, en tre ou tros, por Bec ker (1983,
1985), au tor que ana li sa a com pe ti ção en tre ló bis como um jogo. Este jogo é de soma-zero re la ti -
va men te à in fluên cia e de sub trac ção em re la ção aos im pos tos e sub sí di os. Qu an do um in te res se
ven ce sob a for ma de sub sí di os, ou tro per de com o au men to dos im pos tos. Dado que tudo isto é
dis tri bu í do e ad mi nis tra do por uma au to ri da de cen tral, há tam bém cus tos ou “des pe sas sem re -
tor no”, pelo que nin guém ga nha.



que en ten de mos por de mo cra cia. Con tu do, es tas ac ti vi da des pro vo cam ten sões
sig ni fi ca ti vas nas ins ti tu i ções de mo crá ti cas, para li dar com as qua is es tas não fo -
ram con ce bi das, nem se es pe ra va que o fi zes sem. Tais con si de ra ções são es pe ci al -
men te re le van tes face a ou tros de sen vol vi men tos que alar ga ram os li mi tes das ins -
ti tu i ções de mo crá ti cas: a glo ba li za ção, a na tu re za cada vez mais téc ni ca de mu i tos
dos pro ble mas, a cres cen te es pe ci a li za ção e a ace le ra ção do rit mo da mu dan ça, en -
tre ou tros (Ka a se e New ton, 1995; Burns, 1999). Held (1996: 1) as si na la que “a his tó -
ria das (…) ins ti tu i ções po lí ti cas re ve la a fra gi li da de e a vul ne ra bi li da de das con fi -
gu ra ções de mo crá ti cas”. O fac to de as pres sões dos gru pos de in te res ses e a ac ção
dos ló bis (lobb ying) te rem a ca pa ci da de de am pli ar mu i tas das ou tras for ças que co -
lo cam sob pres são os sis te mas de mo crá ti cos tor na es pe ci al men te im por tan te e ur -
gen te que se pro ce da a uma com pre en são mais exa us ti va dos me ca nis mos e pro -
ces sos atra vés dos qua is eles ac tu am.

Este ar ti go com pa ra e ana li sa, a par tir de uma pers pec ti va ins ti tu ci o nal [Bul -
mer, 1994; Burns e Car son, 2002; Burns e Flam, 1987; March e Olsen, 1989; Me yer e
ou tros, 1983; Pi er son, 1996; Po well e Di Mag gio (orgs.), 1991; Scott, 1995; Tho mas e
ou tros, 1987; War le igh, 2002; en tre ou tros], di fe ren tes sis te mas de go ver nan ça e de
ela bo ra ção de po lí ti cas (po licy ma king), cen tran do-se na re pre sen ta ção de in te res ses, 
po lí ti cas dos gru pos de pres são, ac ção dos ló bis e par ti ci pa ção na ela bo ra ção de po -
lí ti cas. Está sub ja cen te a pre mis sa de que as ins ti tu i ções in flu en ci am a de fi ni ção
dos pro ble mas, o es ta be le ci men to de agen das e a for mu la ção de so lu ções.3

A pri me i ra sec ção for ne ce uma ca rac te ri za ção ini ci al e uma com pa ra ção en tre 
dois ti pos pro e mi nen tes de sis te mas de ela bo ra ção de po lí ti cas e de ac ção dos ló bis:
os plu ra lis tas e os ne o cor po ra ti vos. Na se gun da sec ção in tro duz-se o sis te ma da
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3 Uma ins ti tu i ção é um com ple xo de re la ções, pa péis e nor mas que cons ti tu em e re gu lam os pro -
ces sos de in te rac ção em con jun tos ou do mí ni os so ci al men te de fi ni dos. Qu al quer ins ti tu i ção que 
or ga ni ze as pes so as nes ses re la ci o na men tos pode ser con cep tu a li za do como um com ple xo im po -
si ti vo de re gras ou um re gi me de re gras par ti lha das, que co man dam a le al da de, a au to ri da de e os
com pro mis sos en tre mem bros de uma dada co mu ni da de (Burns, Ba um gart ner e De Vil le, 1985;
Burns e Flam, 1987; Burns e Car son, 2002). Exem plos de ins ti tu i ções são a fa mí lia, uma or ga ni za -
ção em pre sa ri al ou agên cia go ver na men tal, os mer ca dos, as as so ci a ções de mo crá ti cas e as co -
mu ni da des re li gi o sas. Cada uma es tru tu ra e re gu la as in te rac ções so ci a is de for mas
par ti cu la res; uma de ter mi na da ins ti tu i ção tem uma cer ta ló gi ca de in te rac ção. Mais exac ta men -
te: (1) uma ins ti tu i ção de fi ne e cons ti tui uma or dem so ci al par ti cu lar, no me a da men te po si ções e
re la ci o na men tos, de fi nin do os ac to res (in di vi du a is e co lec ti vos) que são os par ti ci pan tes le gí ti -
mos e apro pri a dos (que têm que, po dem ou po de ri am par ti ci par) no do mí nio ins ti tu ci o nal, os
seus di re i tos e obri ga ções face a face e o seu aces so e con tro lo so bre os re cur sos — em re su mo,
con sis te num sis te ma de po der e de au to ri da de; (2) or ga ni za, co or de na e re gu la a in te rac ção so -
ci al num par ti cu lar do mí nio ou do mí ni os, de fi nin do con tex tos — gru pos e tem pos es pe cí fi cos
— para a cons ti tu i ção de do mí ni os ou es fe ras ins ti tu ci o na is; (3) for ne ce uma base nor ma ti va
para o com por ta men to apro pri a do, in clu in do os pa péis dos par ti ci pan tes na que le gru po — suas 
in te rac ções e jo gos ins ti tu ci o na li za dos — que to mam lu gar no do mí nio ins ti tu ci o nal; (4) o com -
ple xo de re gras for ne ce uma base cog ni ti va para os par ti ci pan tes que as co nhe cem in ter pre ta -
rem, com pre en de rem e con fe ri rem sen ti do ao que se pas sa no do mí nio ins ti tu ci o nal; (5) for ne ce
tam bém va lo res, nor mas e cren ças nu cle a res re fe ri dos nos dis cur sos nor ma ti vos, nas ava li a -
ções, nas crí ti cas e na exo ne ra ção de ac ções e re sul ta dos no do mí nio ins ti tu ci o nal; fi nal men te,
(6) uma ins ti tu i ção de fi ne um com ple xo de po ten ci a is equi lí bri os nor ma ti vos que fun ci o nam
como “pon tos fo ca is” ou “co or de na do res” (Schel ling, 1963; Burns e Rosz kows ka, 2003).



União Eu ro pe ia, em com pa ra ção com os sis te mas plu ra lis tas e ne o cor po ra ti vos. A
dis tin ção en tre sis te mas po lí ti cos fe cha dos e bem-es tru tu ra dos, por um lado, e sis -
te mas po lí ti cos aber tos e flu i dos, por ou tro, as su me par ti cu lar im por tân cia. A ter -
ce i ra sec ção é uma pe que na con clu são, in clu in do al gu mas ta be las com pa ra ti vas
dos vá ri os sis te mas.

Re pre sen ta ção de in te res ses e a ac ção dos ló bis em di fe ren tes sis te mas
de go ver nan ça e de ela bo ra ção de po lí ti cas4

Tan to os sis te mas ne o cor po ra ti vos como os sis te mas plu ra lis tas im pli cam uma
“de mo cra cia eli tis ta”: a do mi na ção, por par te de eli tes, dos pro ces sos de for mu la -
ção das leis e de ela bo ra ção de po lí ti cas, no qua dro de es ta dos-na ções de mo crá ti cos 
(ver aba i xo qua dro 1).5 Os pa í ses es can di na vos, a Ho lan da, a Ale ma nha e a Áus tria
re pre sen tam ca sos da qui lo que eram, até há bem pou co tem po, sis te mas ne o cor po -
ra ti vos or ga ni za dos de for ma re la ti va men te fe cha da, ain da que exis tam va ri a ções
con si de rá ve is en tre eles [Adams, 2002a; Ber ger, 1981; Kat zens te in, 1984; Lehm -
bruch e Schmit ter (orgs.), 1982; Marks, Scharpf, Schmit ter e Stre eck, 1996; Schmit -
ter e Lehm bruch, 1979].6 Estas so ci e da des re gu la vam as ten sões e os con fli tos so ci a -
is atra vés de es tra té gi as de in te gra ção ex plí ci tas e agen tes pú bli cos e so ci e ta is bem
de fi ni dos, bem como de con fi gu ra ções or ga ni za ci o na is e pro ce di men tos es pe cí fi -
cos. O tipo ne o cor po ra ti vo de or ga ni za ção so ci al — con cre ti za do, por exem plo, em
ins ti tu i ções tri par ti das ou mul ti par ti das — im pli ca no mí ni mo que ór gãos de
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4 Lobb ying (a ac ção dos ló bis) tor nou-se um ter mo co mum nas con ver sas acer ca das ac ti vi da des de 
as so ci a ções, ONG e ou tros gru pos de pres são na ela bo ra ção e re gu la ção de po lí ti cas na UE
[Ander sen e Eli as sen, 1991, 1995, 1997; Bern, 1994; Marks e McAdam, 1996; Ma zey e Ri chard son
(orgs.), 1993; Ped ler e van Schen de len (orgs.), 1993; Pot ters, 1992; Stre eck e Schmit ter, 1991; van
Schen de len, 1993; Wal la ce e Wal la ce (orgs.), 2000; Wal la ce e Young, 1997]. Con tu do, as for mas e
me ca nis mos di fe rem subs tan ci al men te de ou tros sis te mas po lí ti cos, tais como os sis te mas na -
cionais eu ro pe us ou o dos Esta dos Uni dos. Esta é uma das ques tões prin ci pa is des te ar ti go. Não
obs tan te, a ar ti cu la ção de gru pos de in te res ses e a pres são po lí ti ca fa zem par te do en ten di men to
e ex pe riên cia co muns da de mo cra cia mo der na.

5 Já di ver sas ve zes se ten tou for mu lar clas si fi ca ções de re des de po lí ti cas (Jor dan e Schu bert, 1992; 
Schne i der, 1992; Rho des e Marsh, 1992; Van Wa ar den, 1992). Con si de ra ções acer ca des sas ten ta -
ti vas le var-nos-iam para fora do es pec tro des te ar ti go. A pre fe rên cia por co me çar o tra ba lho com 
dois ti pos ge ra is de sis te mas cor res pon deu a uma pro cu ra de sim pli ci da de. Na prá ti ca, os sis te -
mas que in te res sam para esta ques tão são pas sí ve is de des cri ção e aná li se em pí ri ca. A um ní vel
mais teó ri co-me to do ló gi co, a abor da gem re a li za da toma como pon to de par ti da as di fe ren tes
for mas atra vés das qua is as so ci e da des or ga ni zam o po der e cons tro em a ac ção e a go ver nan ça,
ma ni fes tas em di fe ren tes ti pos de or ga ni za ção, do mí ni os or ga ni za ci o na is e pro ces sos de ela bo -
ra ção de po lí ti cas (Burns e Flam, 1987; Jep per son e Me yer, 1991). Uma im pli ca ção im por tan te
des ta pers pec ti va é a de que di fe ren tes ti pos de es tru tu ras/sis te mas po lí ti cos do es ta do im pli -
cam di fe ren ças nos pro ces sos e con fi gu ra ções de ela bo ra ção de po lí ti cas e, por con se guin te, di -
fe ren ças nos pa drões de ac ção dos ló bis (Flam, 1994).

6 Essas con fi gu ra ções nun ca fo ram es ta be le ci das de for ma efec ti va em Fran ça, Itá lia, Espa nha,
Re i no Uni do, en tre ou tros pa í ses eu ro pe us, ape sar de se te rem fe i to ten ta ti vas.



re pre sen ta ção do ca pi tal, do tra ba lho e do go ver no par ti ci pem em pro ces sos de
con sul ta, ne go ci a ção e to ma da de de ci são co lec ti va. Este com ple xo de ór gãos não
cons ti tui ape nas uma “es fe ra adi ci o nal”. Pelo con trá rio, for ne ce um qua dro ins ti tu -
ci o nal a um ou tro ní vel. No seio do qua dro ins ti tu ci o nal ne o cor po ra ti vo, os pro ces -
sos de for ma ção de re gras e de re gu la ção re a li zam-se a um ní vel ma cro, em re la ção,
por exem plo, ao “mer ca do” e ao “es ta do”, e em re la ção a ques tões como os sa lá ri os, 
as pen sões, as con di ções de tra ba lho, os im pos tos, as po lí ti cas eco nó mi cas e so ci a is. 
Em par ti cu lar, têm li da do com as in ter fa ces — e as con tra di ções — en tre o “es ta do”, 
o “mer ca do” e os agen tes que os re pre sen tam.7

Os Esta dos Uni dos, pelo con trá rio, são exem plo da apli ca ção de prin cí pi os
plu ra lis tas. Nes te caso, ve ri fi ca ram-se ape nas ten ta ti vas li mi ta das de in te gra ção e
re gu la ção das ten sões e con fli tos so ci a is atra vés de ne go ci a ções or ga ni za das, mul -
ti la te ra is e de ní vel ma cro. Nas con sul tas mul ti la te ra is e nos pro ces sos de to ma da
de de ci são que ca rac te ri zam o ne o cor po ra ti vis mo, mes mo os ac to res que re pre sen -
tam in te res ses mais pe ri fé ri cos po dem ser en vol vi dos, ain da que a ex ten são e a
qua li da de do en vol vi men to pos sam va ri ar de for ma sig ni fi ca ti va (ver adi an te). Na
ver da de, este é um tra ço dis tin ti vo do sis te ma: a in cor po ra ção cons ci en te (ou mes -
mo co op ta ção) de ac to res pe ri fé ri cos, após a sua mo bi li za ção, no pro ces so de cons -
tru ção das po lí ti cas. Des te modo, as ins ti tu i ções pe ri fé ri cas e os gru pos-cha ve nes -
tes do mí ni os têm opor tu ni da de de ex pres sar as suas opi niões acer ca dos im pac tos
ne ga ti vos e in de se ja dos nas suas pró pri as es fe ras — e de ten tar evi tá-los ou re du -
zi-los. Vêem-se en vol vi dos no pro ces so de for ma ção de re gras en quan to gru pos de
veto, em úl ti ma ins tân cia, re ce ben do as sim for tes in cen ti vos para ace i tar os re sul ta -
dos. O pró prio en vol vi men to for ne ce in cen ti vos para que aque les que per ten cem a
uma dada es fe ra pe ri fé ri ca co or de nem as suas ava li a ções e es tra té gi as. Por exem -
plo, os gru pos mo bi li za dos po dem am pli ar a sua in fluên cia no pro ces so or ga ni za -
do e cen tra li za do de to ma da de de ci são, fun ci o nan do como um “seg men to”. Isto
tem tam bém o efe i to se cun dá rio de for ne cer uma base or ga ni za ci o nal para uma es -
tru tu ra ção e re gu la ção mais co e ren tes do seg men to em que es tão en vol vi dos. Esta
ins ti tu ci o na li za ção do pro ces so mul ti la te ral de con sul ta e to ma da de de ci sões, jun -
ta men te com a seg men ta ção das áre as pe ri fé ri cas, ten de a re du zir ou a su a vi zar o
pro ble ma da in co e rên cia na es tru tu ra ção e re gu la ção das so ci e da des mo der nas —
um pro ble ma ca rac te rís ti co do sis te ma plu ra lis ta.

Em suma, o mo de lo ne o cor po ra ti vo en fa ti za a ar ti cu la ção de in te res ses atra vés
de re la ci o na men tos es tá ve is e al ta men te or ga ni za dos en tre o go ver no e as or ga ni za -
ções de in te res ses; o es ta do é subs tan ci al men te in ter ven ci o nis ta face à eco no mia e à
so ci e da de, mol dan do, ge rin do e res trin gin do as re la ções e os com por ta men tos dos
gru pos de in te res ses que se for mam den tro das suas fron te i ras. O mo de lo plu ra lis ta e 
li be ral dos gru pos de in te res ses ba se ia-se em vias e me ca nis mos de in fluên cia mais
com pe ti ti vos e me nos for ma is ou es tru tu ra dos e, em ge ral, o es ta do é me nos in ter -
ven ci o nis ta que no caso plu ra lis ta (Ander sen e Eli as sen, 1991, 1995, 1996b).
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7 Adams (2002b) de fen de que os de sa fi os eu ro pe us (e glo ba is) têm pro vo ca do uma ero são do ne o -
cor po ra ti vis mo, ao ní vel do es ta do, mas essa é uma ques tão que se si tua já fora do al can ce des te
ar ti go, que pre ten de com pa rar di fe ren tes sis te mas de go ver nan ça.



Ander sen e Eli as sen (1996b) su bli nha ram que os mo de los dis po ni bi li za dos
por es tas duas pro pos tas são ina de qua dos para exa mi nar e com pre en der o pro ces -
so de re pre sen ta ção de in te res ses no seio da União Eu ro pe ia. Em con cor dân cia com 
es ses au to res, é nos sa con vic ção que a di fe ren ça en tre es tas duas pro pos tas teó ri cas
pode bem ter mais a ver com a for ma como a ela bo ra ção de po lí ti cas e a ac ção dos
ló bis evo lu í ram no con tex to po lí ti co ame ri ca no ou eu ro peu, que com as fun ções de
ac ção dos ló bis e de ela bo ra ção de po lí ti cas no pro ces so po lí ti co — ou com os mo -
dos como os ló bis de sen vol vem a sua ac ti vi da de. Entre ou tras ques tões, os dois
mo de los re fe ri dos iden ti fi cam par ci al men te como se con fi gu ram as con di ções ins ti -
tu ci o na is e si tu a ci o na is dis tin tas no seio dos res pec ti vos con tex tos ma cro-es tru tu ra is.
Como se verá adi an te, as es co lhas es tra té gi cas de que os ac to res dis põem no pro ces so
de ac ção dos ló bis ten dem, por con se guin te, a apre sen tar di fe ren ças sig ni fi ca ti vas
em sis te mas dis tin tos.

Em qual quer des tas con fi gu ra ções ins ti tu ci o na is es ta be le ci das, a ac ção
dos ló bis e os pro ces sos de con sul ta e ne go ci a ção per mi tem que os gru pos e in te -
res ses mais afec ta dos fa çam ou vir a sua voz e in flu en ci em, em gra us va riá ve is,
os pro ces sos de ela bo ra ção de po lí ti cas e os seus re sul ta dos. Num sis te ma plu ra -
lis ta, es ses gru pos po dem ace der a uma de ter mi na da si tu a ção atra vés, por
exem plo, de en con trar apo io de ali a dos in flu en tes e com al tos re cur sos. Mas, em
ge ral, dis põem de pou cas opor tu ni da des para per ma ne cer no sis te ma e in flu en -
ciá-lo, a não ser que cons ti tu am uma or ga ni za ção ou um mo vi men to subs tan ci al 
ou con si gam, de qual quer ou tro modo, ins ti tu ci o na li zar por si pró pri os uma es -
tru tu ra or ga ni za ci o nal e uma pla ta for ma de re cur sos. O po der eco nó mi co e o
peso po lí ti co — in clu in do a ca pa ci da de de agir en quan to ló bis — são os fun da -
men tos da in fluên cia so bre a pro du ção de re gras e de po lí ti cas num sis te ma plu -
ra lis ta. Em ge ral, es tes sis te mas não fa ci li tam a par ti ci pa ção con ti nu a da e ins ti -
tu ci o na li za da de gru pos fra cos ou pe ri fé ri cos. Gru pos ri cos e po de ro sos au fe -
rem, mu i tas ve zes, de uma po si ção que lhes per mi te in ver ter ou con tra ba lan çar
os in te res ses e pre o cu pa ções de mi no ri as subs tan ci a is de vo tan tes — ou mes mo
de ma i o ri as. É ób vio que es sas fon tes de po der são, oca si o nal men te, frus tra das
por or ga ni za ções mo bi li za das, par ti dos po lí ti cos, ma ni fes ta ções de mas sas e
aten ção me diá ti ca, o que re sul ta em con ces sões por par te das eli tes. To da via, es -
sas con ces sões po dem ser in ver ti das uma vez ter mi na da a mo bi li za ção. Além
dis so, os sis te mas plu ra lis tas são pou co efec ti vos na in te gra ção de múl ti plos do -
mí ni os ou sec to res e na res pos ta a pro ble mas de in co e rên cia, efe i tos de in te rac -
ção ne ga ti vos e con se quên ci as não in ten ci o na is (Burns e Flam, 1987: 382).

Os sis te mas ne o cor po ra ti vos têm tam bém as suas vul ne ra bi li da des e fa lhas.
Um dos pro ble mas diz res pe i to à ques tão da re pre sen ta ção: os gru pos pe ri fé ri cos
sen tem, em mu i tos ca sos, que não fo ram su fi ci en te men te ti dos em con si de ra ção ou
que fo ram mes mo co op ta dos. Os ac to res do mi nan tes pres su põem, con tu do, como
par te da ide o lo gia en glo ban te, que es ses gru pos fo ram, de fac to, ti dos em li nha de
con ta. “Par ti ci pa ram”, “fo ram ou vi dos” e es tão “re gis ta dos nos pro to co los”. Pe ri o -
di ca men te, po dem ocor rer re vol tas e re ne go ci a ções dos ter mos da par ti ci pa ção, in -
clu in do as re gras e os prin cí pi os or ga ni za do res dos pro ces sos de con sul ta e de ne -
go ci a ção (Ander son e Burns, 1992). Em ge ral, os re gi mes ne o cor po ra ti vos pos su em 

CONFIGURAÇÕES DE GOVERNANÇA PLURALISTAS, NEOCORPORATIVAS E DA UNIÃO EUROPEIA 165



me nos fle xi bi li da de que os re gi mes plu ra lis tas, em ter mos de quem par ti ci pa, qua is
são os as sun tos re le van tes, como são es ses as sun tos tra ta dos e por quem (Adams,
2002b). Um am bi en te mar ca do por gran des mu dan ças e tur bu lên ci as é po ten ci a dor 
de si tu a ções de cri se e ins ta bi li da de. Pode ins ta lar-se a po lé mi ca acer ca de qual é
exac ta men te o pa pel di rec ti vo ou qua is são as po lí ti cas mais efec ti vas a se guir por
um es ta do in ter ven ci o nis ta que en fren ta mu dan ças nas con di ções eco nó mi cas e so -
ci a is — tais como: a emer gên cia de uma eco no mia dos ser vi ços ou da in for ma ção, o
gran de au men to da po pu la ção ido sa —, ou qua is das uni da des ou seg men tos
emer gen tes de vem ser in clu í dos ou ex clu í dos da in cor po ra ção. Ander sen (1986)
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Neocorporativos Pluralistas

Processo integrado e multilateral de consulta e tomada 
de decisões. Actores particulares ou grupos de actores 
são investidos de poder e asseguram a
responsabilidade colectivamente. Os compromissos,
obrigações e interligações são relativamente formais e
estáveis. Os princípios de envolvimento inclusivo na
elaboração, interpretação e implementação das leis
são explícitos e constituem uma força normativa.

Processo unilateral ou bilateral (e, por isso,
fragmentado) de tomada de decisão. Em princípio, um
elevado nível de acesso. Contudo, os compromissos,
obrigações e interligações podem ser relativamente
instáveis (ou incertos) em qualquer processo de
elaboração, interpretação e implementação das leis.

Institucionalização e regulação das relações e dos
conflitos inter-organizacionais, a resolução dos
conflitos obedece a normas de justiça (não apenas
processual, mas substantiva). Geralmente, verifica-se
um elevado nível de tentativas de integração e
regulação societal.

Mínima formalidade na institucionalização e regulação
das relações e conflitos inter-organizacionais, bem
como na resolução dos mesmos. O estado garante
simplesmente a liberdade de associação e os direitos
contratuais. Em geral, regista-se um baixo nível de
regulação e integração.

Normas de inclusão e "compromisso", "bem colectivo",
"regras redistributivas" 

Normas de acesso mas não de inclusão, nem de "bem
colectivo" ou de integridade. Essas normas podem ser
invocadas mas são vulneráveis a pressões e
ilegitimações.

O poder organizacional e societal é um importante
factor de influência na construção de políticas, mas é
mediado por normas, incluindo regras distributivas. O
poder social exerce-se também na base da busca por
normas nucleares ou fundamentais.

O poder organizacional e societal é extremamente
importante na influência sobre a construção de
políticas, bem como sobre os actores envolvidos nesse 
processo. O compromisso pode constituir uma
estratégia, mas às alterações dos poderes de
regulação sucedem-se rapidamente (e por vezes de
forma dramática) alterações de estratégias. O
compromisso e a busca pelo bem colectivo baseiam-se 
no interesse próprio ("esclarecido"?) e não estão
estipulados normativamente, nem resultam de forças
normativas.

Níveis de previsibilidade e de garantia nos processos e 
resultados das políticas relativamente elevados em
condições normais, mas menos flexibilidade que o
sistema pluralista.

Níveis de incerteza e imprevisibilidade sociais
relativamente altos nas políticas de diversas áreas.
Níveis de incerteza e imprevisibilidade especialmente
altos nas políticas situadas em áreas periféricas,
comparando com as áreas estratégicas ou nucleares
(relativas, por exemplo, aos interesses económicos e
às instituições capitalistas). Flexibilidade relativamente
grande.

Fon te: adap ta do de Burns e Flam (1987: 380).

Quadro 1 Sis te mas plu ra lis tas e ne o cor po ra ti vos de or ga ni za ção so ci al e de ela bo ra ção de po lí ti cas



iden ti fi ca as con di ções sob as qua is os sis te mas cor po ra ti vos avan ça dos en tram em
co lap so ou so frem fa lhas subs tan ci a is:

— A emer gên cia de de sa fi os eco nó mi cos e so ci a is subs tan ci al men te no vos; ou o
apa re ci men to de uma es fe ra (ou do mí nio) de ac ti vi da de in te i ra men te nova.
Os prin cí pi os or ga ni za do res e as nor mas es ta be le ci das são di fí ce is de apli car
quan do a ex pe riên cia prá ti ca e os co nhe ci men tos ad qui ri dos são es cas sos.

— Po de ro sos agen tes ex ter nos (por exem plo, as mul ti na ci o na is) que, não par ti -
lhan do da ide o lo gia e do qua dro ins ti tu ci o nal ne o cor po ra ti vo, rom pem com
ou re cu sam-se a en trar no sis te ma ne o cor po ra ti vo e, por con se guin te, con tri -
bu em para a sua de ses ta bi li za ção.

Em suma, o sis te ma ne o cor po ra ti vo está con ce bi do para ope rar como um todo in -
te gra do, atra vés de me ca nis mos de cen tra li za ção e co or de na ção de múl ti plos seg -
men tos, as sim como de pro ce di men tos ins ti tu ci o na li za dos de ne go ci a ção e re so lu -
ção de con fli tos. Um alto ní vel de co e rên cia e de con ti nu i da de das po lí ti cas pode
ser al can ça do, por ve zes à cus ta da fle xi bi li da de e da ca pa ci da de de adap ta ção.
Num sis te ma plu ra lis ta, por sua vez, exis te uma con si de rá vel des cen tra li za ção e
au to no mia dos seg men tos e dos seus agen tes. As ini ci a ti vas po dem vir de mu i tos
agen tes e di rec ções di fe ren tes, ten do os agen tes com gran de po der eco nó mi co, ob -
vi a men te, van ta gens subs tan ci a is nes tes pro ces sos. A co or de na ção, na me di da em
que é es ta be le ci da, toma lu gar atra vés da for ma ção de ali an ças, de múl ti plas ne go -
ci a ções bi la te ra is e de ne go ci a ções mul ti la te ra is ad hoc ou tem po rá ri as. Ti pi ca men -
te, exis te fle xi bi li da de e ca pa ci da de de adap ta ção, em par te à cus ta da co e rên cia e
da con ti nu i da de na ela bo ra ção de po lí ti cas. As re gras de ex clu são (e de aber tu ra)
dos dois sis te mas tam bém di fe rem. Há mais aber tu ra apa ren te num sis te ma plu ra -
lis ta, mas em mu i tos ca sos essa aber tu ra é di fí cil de ex plo rar sem re cur sos eco nó mi -
cos subs tan ci a is ou uma qual quer for ma de ca pi tal po lí ti co, tal como o tipo de cre -
di bi li da de e le gi ti mi da de de que des fru tam al gu mas das or ga ni za ções de in te res -
ses pú bli cos. Nos sis te mas plu ra lis tas pode ha ver fe cha men to de fac to, da das as li -
mi ta ções de re cur sos, ao pas so que num sis te ma ne o cor po ra ti vo o fe cha men to é mais 
for mal e ins ti tu ci o na li za do.

Em ge ral, a ca pa ci da de de mo bi li zar re cur sos — po der — é im por tan te em
am bos os sis te mas. Mas, como foi aci ma su ge ri do, o po der eco nó mi co é um re cur so
par ti cu lar men te es tra té gi co num sis te ma plu ra lis ta. Mais: con si de ra-se “cer to e
apro pri a do” (right and pro per) uti li zar esse po der, des de que se ac tue de acor do com
as re gras do jogo. Num sis te ma ne o cor po ra ti vo, ain da que o po der — em par ti cu -
lar, o po der eco nó mi co — seja im por tan te, o ar gu men to nor ma ti vo e o ajus ta men to
ou ade são à ló gi ca de in te gra ção e co e rên cia de sem pe nham um pa pel ful cral (tal
como na UE, ver adi an te). Logo, os par ti ci pan tes de vem ex pri mir (ou é su pos to que 
ex pri mam) con si de ra ção para com o bem co lec ti vo e as dis tri bu i ções jus tas ou
equi ta ti vas, bem como ma ni fes tar aber tu ra para en tra rem em com pro mis so a res -
pe i to de in te res ses pró pri os — to dos es tes prin cí pi os con tra ba lan çan do, em cer ta
me di da, fac to res de po der. Assim sen do, a par ti ci pa ção con ti nu a da dos gru pos fra -
cos ou pe ri fé ri cos — atra vés de prin cí pi os de in clu são ex plí ci tos — pos sui um
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al can ce mu i to ma i or, como re sul ta do dos pa péis ins ti tu ci o na li za dos que de sem pe -
nham no pro ces so de ela bo ra ção de po lí ti cas. A par ti ci pa ção con fe re al gu mas opor -
tu ni da des subs tan ci a is de in fluên cia mes mo a agen tes re la ti va men te fra cos, dado
que nos sis te mas ne o cor po ra ti vos exis tem nor mas de re co nhe ci men to, de li be ra ção 
co lec ti va e auto-sa cri fí cio.

O sis te ma da União Eu ro pe ia numa pers pec ti va com pa ra ti va

Configurações de elaboração de políticas na UE8

Mu i tas das ca rac te rís ti cas mais dis tin ti vas do tipo de go ver nan ça da UE po dem ser
su ma ri a das da se guin te for ma (Schmit ter, 1996):

1) não exis te uma úni ca sede cla ra men te de fi ni da de au to ri da de su pre ma;
2) não exis te uma hi e rar quia es ta be le ci da e re la ti va men te cen tra li za da de agên -

ci as pú bli cas, mas an tes múl ti plas hi e rar qui as e re des;
3) não exis te uma es fe ra “pú bli ca” de com pe tên cia dis tin ta ou pré-de fi ni da, no

in te ri or da qual a UE possa im por de ci sões a to dos;
4) não exis te um ter ri tó rio fixo ou (mais ou me nos) con tí guo so bre o qual exer ce

a au to ri da de (por exem plo, a Di na mar ca, a Su é cia e a Ingla ter ra per ma ne cem
de fora em al gu mas ma té ri as, no me a da men te na re cen te união mo ne tá ria,
com o euro);

5) não exis te uma ca pa ci da de úni ca de im ple men ta ção di rec ta das de ci sões (leis, 
po lí ti cas) so bre os in di ví du os e gru pos abran gi dos;

6) não exis te uma ca pa ci da de trans ver sal de con tro lo dos mo vi men tos de bens,
ser vi ços, ca pi ta is e pes so as no seu in te ri or;

7) não exis te um re co nhe ci men to co mum pe las suas po lí ti cas, fi li a ção em or ga -
ni za ções in ter na ci o na is e ca pa ci da de ex clu si va de as si nar tra ta dos interna -
cionais (dado que os es ta dos mem bros as su mem gran de par te des te pa pel);

8) mu i tos agen tes, de vá ri os ti pos, es tão en vol vi dos na go ver nan ça da UE, ex -
pan din do-a e adap tan do-a de for mas di ver sas.

Enquan to exis te uma con cor dân cia con si de rá vel com es tas des cri ções da UE, exis te
pou co con sen so quan to à for ma exac ta de go ver nan ça da UE. Esta tem sido des cri ta
de di ver sas ma ne i ras. Por exem plo, al guns vêem-na a par tir de uma pers pec ti va in -
ter go ver na men tal (Mo ravc sik, 1998), cen tran do-se nas in ten ções e pre fe rên ci as dos
es ta dos mem bros. Os es ta dos mem bros en con tram-se e ne go ce i am em con fe rên ci as
in ter go ver na men ta is e re vê em o tra ta do (ou seja, a sé rie de tra ta dos co me çan do no
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8 Esta sec ção ba se ia-se em tra ba lhos an te ri o res que ca rac te ri za ram a UE e vá ri os dos me ca nis mos
fun da men ta is do seu fun ci o na men to (ver Burns, Car son e Nylan der, 2001; Ander sen e Burns,
1996; Burns e Nylan der, 2001).



Tra ta do de Roma, em 1958). No en tan to, os ar ti gos des se tra ta do po dem ser for mu la -
dos de for ma bas tan te vaga, dan do um es pa ço con si de rá vel à in ter pre ta ção e, como
as si na la Hix (1999: 28), “a re for ma do tra ta do é um ins tru men to im pre ci so. Qu an do
as si nam os tra ta dos, os go ver nos não con se guem pre ver as im pli ca ções exac tas das
re so lu ções in clu í das nos tra ta dos e das no vas re gras de to ma da de de ci sões, ou exac -
ta men te como vai a co mis são ac tu ar quan do for in ves ti da de no vos po de res”. Além
dis so, Nu gent (1995: 270) as si na la que “as re so lu ções do tra ta do não cons ti tu em uma
ga ran tia de de sen vol vi men to de po lí ti cas, nem a fal ta de re so lu ções ga ran te uma fal ta
de de sen vol vi men to”. Assim sen do, não é pos sí vel com pre en der as po lí ti cas se gui das
pela UE, em ge ral, como sim ples men te re sul tan tes da ne go ci a ção en tre os es ta dos
mem bros (ain da que se te nha de con si de rar este as pec to); mais, apa ren te men te, a im -
por tân cia re la ti va des sas ne go ci a ções tem vin do a de cli nar. A UE é tam bém vis ta como
um sis te ma de tipo fe de ra ti vo ou, pos si vel men te, con fe de ra ti vo, mas esta ca rac te ri za -
ção tam bém não se ajus ta bem à si tu a ção. Uma das pers pec ti vas con si de ra das mais in -
flu en tes con ce be a UE como uma for ma úni ca de go ver nan ça mul ti ní vel, com seg men -
tos e re des pou co agre ga dos de modo fle xí vel (Koh ler-Koch, 1997; Pe ter son, 1995; en -
tre ou tros).9 Re des de agen tes res pon sá ve is pela ela bo ra ção de po lí ti cas e agen tes
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9 O es ta do da UE [em con tras te com a ca rac te ri za ção ge ral do es ta do re a li za da por We ber (1968)] é 
sui ge ne ris, mas é pro vá vel que se tor ne um mo de lo mais co mum no con tex to das po pu la ções he -
te ro gé ne as, da di fe ren ci a ção so ci e tal e da glo ba li za ção (Burns, 1999; Burns e ou tros, 2000). Pos -
sui uma or dem ad mi nis tra ti va e le gal su je i ta a mu dan ças por “ac ção le gis la ti va”. O cor po
ad mi nis tra ti vo é ori en ta do para — e, em par te, re gu la do por — uma or dem ad mi nis tra ti va e le -
gal. É im por tan te acres cen tar que na UE essa re gu la ção é mu i to fra ca e fle xí vel, per mi tin do ini -
ciativas ex tra or di ná ri as e li ber da de de ac ção ao prin ci pal cor po ad mi nis tra ti vo, no me a da men te
a co mis são. Per mi te tam bém a par ti ci pa ção de um gran de nú me ro de ou tros agen tes que não de -
sem pe nham pa péis cons ti tu ci o na is ou for ma is, como os gru pos de in te res ses e os ló bis. Os agen -
tes fun da men ta is e os re pre sen tan tes das con fi gu ra ções ins ti tu ci o na is da UE ape lam a uma
au to ri da de con tro la do ra em cer tas áre as (como o mer ca do úni co, en tre ou tras áre as de com pe -
tên ci as de fi ni das pe los tra ta dos), não ape nas so bre os es ta dos mem bros e res pec ti vos ci da dãos,
mas so bre to das as ac ções re le van tes le va das a cabo na(s) área(s) da sua ju ris di ção. Esta au to ri -
da de é re gu la da por le gis la ção, bem como por or dens ju di ci a is e ou tras or dens nor ma ti vas re le -
van tes — isto é, tor nan do-a le gí ti ma. Nes te sen ti do, o “es ta do-UE” é uma as so ci a ção de
au to ri da de cuja go ver nan ça se fun da men ta, qua se in te i ra men te, na le gi ti mi da de e nos in te res -
ses ma te ri a is, com áre as de ju ris di ção re la ti va men te bem de fi ni das. O exer cí cio da au to ri da de é
con si de ra do le gí ti mo ape nas en quan to esta é “de le ga da” pe los es ta dos mem bros ou por eles
pres cri ta, como acon te ce com os man da tos da UE (em tra ta dos, etc.). Logo, é uma au to ri da de
má xi ma re sul tan te de acor dos ge ra is (tra ta dos) ou prin cí pi os. Há um exer cí cio con di ci o na do ou
en qua dra do da au to ri da de que é es sen ci al a qual quer ju ris di ção e ga ran tia da au to ri da de.
Note-se que We ber de fi niu o es ta do mo der no como uma as so ci a ção co er ci va com base ter ri to ri -
al. A UE afas ta-se cla ra men te des te cri té rio. Até o cri té rio ter ri to ri al é pro ble má ti co, uma vez que 
a UE tem fron te i ras fle xí ve is: no que toca ao euro, o “ter ri tó rio de ju ris di ção” é trun ca do. No que
toca à re gu la ção do mer ca do, alar ga-se para in clu ir, em gran de par te, a No ru e ga e a Su í ça.
Note-se tam bém que o mo no pó lio do uso da for ça não é es sen ci al à ju ris di ção da UE e à ma nu -
ten ção da au to ri da de, pelo me nos para já. Nes te mo men to, o uso le gí ti mo da for ça pela UE só é
per mi ti do atra vés dos seus es ta dos mem bros ou quan do pres cri to por eles. A au to ri za ção — as
re la ções de au to ri da de de fi ni das — per mi te a um ac tor tão ful cral como a co mis são uma ini ci a ti -
va e uma li ber da de de ac ção ex tra or di ná ri as (na pers pec ti va de um es ta do de mo crá ti co nor mal), 
com quem ne go ce ia ou con lu ia, e as sim um grau de ac ção in vul gar no seio dos “es ta dos de mo -
crá ti cos” (ou seja, es tes não per mi tem um tal grau de aber tu ra a en ti da des go ver na men ta is).
Mes mo em re gi mes au to ri tá ri os, em que as en ti da des go ver na men ta is po dem usu fru ir de uma



per ten cen tes a ló bis cru zam-se e so bre põem-se, ao lon go das áre as fun ci o na is. As con -
fi gu ra ções de ac to res em al gu mas áre as ou do mí ni os das po lí ti cas são mu i to es pe cí fi -
cas dos te mas. Ou tras cons ti tu em co mu ni da des de po lí ti cas mais ou me nos ins ti tu ci o -
na li za das — em que a ela bo ra ção de po lí ti cas obe de ce a nor mas e prin cí pi os es ta be le -
ci dos — que li dam com uma va ri e da de de te mas.

A União Eu ro pe ia é cons ti tu í da por um com ple xo de ins ti tu i ções — uma con -
fi gu ra ção in te rins ti tu ci o nal. Mas isto é ver da de i ro para qual quer es ta do mo der no. O
que é úni co na UE é que as fron te i ras en tre as fun ções e os pa péis das di fe ren tes ins -
ti tu i ções são pou co cla ras e vão mu dan do. Os três apa re lhos bá si cos de um go ver -
no — le gis la ti vo, exe cu ti vo e ju di ciá rio — são dis cer ní ve is, mas as li nhas de de mar -
ca ção são me nos ní ti das do que na ma i o ria dos sis te mas na ci o na is (Hix, 1999; War -
le igh, 2002). Este úl ti mo au tor as si na la o se guin te:

Quer o de sign ini ci al da es tru tu ra da UE quer a for ma que foi de sen vol ven do re me tem para
com ple xas in ter de pen dên ci as en tre as ins ti tu i ções, em vez de uma se pa ra ção es tri ta e cla ra
de po de res, como ga ran te a cons ti tu i ção dos Esta dos Uni dos. Além dis so, a UE ain da está
(pre su mi vel men te) a evo lu ir (Marks e McAdam, 1996). Os fun da do res da UE fo ram in ca -
pa zes de cri ar um es ta do fe de ral, dado que fal ta va o apo io ne ces sá rio tan to a ní vel das eli -
tes, como a ní vel po pu lar. Em vez dis so, co lo ca ram em mar cha um pro ces so que liga os
es ta dos mem bros e as ins ti tu i ções da UE, jun tan do-os cada vez mais e de i xan do os di fí ce is
pro ble mas ins ti tu ci o na is, tais como a se pa ra ção de po de res e a se pa ra ção en tre os di fe ren -
tes ór gãos, para se rem re sol vi dos gra du al men te ou re mo vi dos or ga ni ca men te.

Em re su mo, exis te uma se pa ra ção pou co cla ra de po de res no tra ta do da UE (que
tem fun ci o na do, até ago ra, como um tipo de cons ti tu i ção). Estas con di ções for ne -
cem opor tu ni da des mu i to subs tan ci a is para po lí ti cas in for ma is e de em pre en di -
men tos (Ander sen e Burns, 1996; Burns, 1999), mu i to mais do que nos es ta dos mo -
der nos tí pi cos (ver adi an te).10 A con fi gu ra ção da UE in clui, em tra ços lar gos, uma
re pre sen ta ção de mo crá ti ca (atra vés do par la men to eu ro peu), uma or dem bu ro crá -
ti ca (a co mis são) e ju di ciá ria (o tri bu nal eu ro peu), um cor po le gis la ti vo com re pre -
sen ta ção qua se-na ci o nal (o con se lho de mi nis tros), um qua dro de ne go ci a ção in ter -
go ver na men tal (o con se lho eu ro peu), en tre ou tros. Como qual quer gran de com -
ple xo de ins ti tu i ções (Ma cha do e Burns, 1998), a UE en vol ve mu i tas cor ren tes cru -
za das e ten sões, re sul tan tes de com ple xos con tra di tó ri os de re gras e va lo res ins ti -
tu ci o na li za dos (Burns, Car son e Nylan der, 2001). A for ma par ti cu lar como es sas
cor ren tes cru za das en tram em con fli to, co e xis tem e re for çam-se mu tu a men te mol -
da o am bi en te no qual to mam lu gar a ela bo ra ção e o de sen vol vi men to de po lí ti cas.

A UE é, as sim, não ape nas um sis te ma seg men ta do e mul tiní vel, mas tam bém
um sis te ma di nâ mi co e em ex pan são , com fron te i ras pou co de fi ni das en tre fun ções,
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li ber da de con si de rá vel, os in di ví du os e os gru pos da so ci e da de de vem pre o cu par-se com a ac -
ção ar bi trá ria e, des te modo, im pre vi sí vel. Dada esta re la ti va li ber da de de res tri ções, as ini ci a ti -
vas ge ra is da UE são fun da men ta das ou jus ti fi ca das em ter mos do “mer ca do úni co”, “pa drões
eu ro pe us”, “qua li da de eu ro pe ia”, e pro ble mas ge ra is da Eu ro pa. Além dis so, há ex ce len tes
opor tu ni da des de ini ci a ti vas com ga nhos de po der, re cur sos e le gi ti mi da de.



ju ris di ções e au to ri da des; isto tam bém ca rac te ri za a re la ção en tre a UE e os seus es -
ta dos mem bros. Entre ou tras co i sas, a au sên cia de fron te i ras pre ci sas e de fun ções e
res pon sa bi li da des bem de fi ni das con tri bui para a fal ta de cla re za acer ca dos rela -
cionamentos de au to ri da de, bem como acer ca das ini ci a ti vas po lí ti cas e dos fra cas -
sos. Estas con di ções de am bi gui da de ge ne ra li za da con tri bu em tam bém para a no -
tá vel fal ta de trans pa rên cia da UE. A in de fi ni ção e a aber tu ra de fron te i ras con ce de
gran des opor tu ni da des e li ber da des aos em pre en de do res, quer para aque les que
se si tu am no in te ri or do sis te ma, quer para mu i tos que se si tu am no seu ex te ri or
(que têm re cur sos e/ou es tão or ga ni za dos e que rem in flu en ci ar po lí ti cas ou rees -
tru tu rar o sis te ma na prá ti ca). Este é um ele men to fun da men tal para que o sis te ma
se man te nha al ta men te di nâ mi co e em ex pan são.11 Este pro ta go nis mo ac ti vo na UE
fun ci o na, ob vi a men te, sob cer tas con di ções, in clu in do quer cons tran gi men tos
cons ti tu ci o na is e ins ti tu ci o na is, quer a opo si ção de ou tros agen tes. Um fac tor im -
por tan te na UE é, por exem plo, a exis tên cia de ac to res com in te res ses na ci o na is e
que pro cu ram blo que ar a cres cen te ex pan são dos po de res e es tru tu ras da UE, ou
seja, man ter o sta tus quo com so be ra nia subs tan ci al (Burns e Nylan der, 2001).

No tipo de go ver nan ça que a UE as su me, a in fluên cia di rec ta da po pu la ção,
atra vés da de mo cra cia re pre sen ta ti va for mal, de sem pe nha ape nas um pa pel mar -
gi nal (Ander sen e Burns, 1996; Schmit ter, 1996; We i ler, 1999). Os ci da dãos que vo -
tam a tí tu lo in di vi du al nas euro-ele i ções li vres, igua li tá ri as, jus tas e com pe ti ti vas
exer cem pou ca ou ne nhu ma in fluên cia so bre a com po si ção das euro-au to ri da des e
ain da me nos so bre a ro ta ção dos ti tu la res dos car gos. Por exem plo, uma vo ta ção

CONFIGURAÇÕES DE GOVERNANÇA PLURALISTAS, NEOCORPORATIVAS E DA UNIÃO EUROPEIA 171

10 Para ser mais pre ci so, o tra ta do não de fi ne exac ta men te os li mi tes ma te ri a is da ju ris di ção da UE
(We i ler, 1999). We i ler as si na la que na ma i o ria dos sis te mas fe de ra is (isto é, ex pli ci ta men te mul ti -
ní ve is), a re la ção en tre a po lí ti ca ge ral e as uni da des cons ti tu in tes é con cep tu a li za da pelo prin cí -
pio dos po de res enu me ra dos, mas no caso da UE ne nhum nú cleo de po de res de so be ra nia
na ci o nal foi de i xa do fora do do mí nio da UE (com base em vá ri as dou tri nas de fen di das pelo Tri -
bu nal de Jus ti ça Eu ro peu, se gun do as qua is a lei da UE é aque la que vi go ra so bre o seu ter ri tó rio: 
a dou tri na da su pre ma cia da lei da UE, isto é, que a lei da UE tri un fa so bre as leis na ci o na is em
con fli to; a dou tri na dos po de res im pli ca dos, que afir ma a com pe tên cia da UE para ne go ci ar e in -
clu ir tra ta dos in ter na ci o na is; a dou tri na dos di re i tos hu ma nos). Como se ar gu men tou re cen te -
men te (Burns, Car son e Nylan der, 2001), o prin cí pio do mer ca do úni co — tal como as ques tões
co mu ni tá ri as — pode ser usa do para ini ci a ti vas mu i to di ver sas. Onde irá pa rar? Ten de mos a
con cor dar com We i ler (1999), que na con fi gu ra ção pre sen te, al ta men te fle xí vel e em mu i tas
ques tões efec ti va, é im pos sí vel pa rar o com bo io. Par te dos de fen so res de uma nova cons ti tu i ção
são apa ren te men te mo ti va dos por um in te res se ge nu í no em de fi nir li mi tes ao cres ci men to das
com pe tên ci as co mu ni tá ri as (We i ler, 2000).

11 As li ber da des são pa ra le las, em cer to sen ti do, às do mer ca do. Per mi tem a po de ro sos ac to res pú -
bli cos e pri va dos, mas so bre tu do à pró pria co mis são, ini ci a ti vas e li ber da des ex tra or di ná ri as
(na pers pec ti va de um es ta do de mo crá ti co nor mal) na qui lo que po dem fa zer, a quem se po dem
as so ci ar e ali ar e, des ta for ma, um grau de agên cia que não é co mum na ma i o ria dos “es ta dos de -
mo crá ti cos” (es tes úl ti mos não per mi tem tais gra us de li ber da de à ac ção go ver na men tal; mes -
mo nos re gi mes ti râ ni cos, em que os agen tes go ver na men ta is go zam de con si de rá vel li ber da de,
os in di ví du os e os gru pos so ci a is têm que se pre o cu par com a ac ção ar bi trá ria e, por isso, im pre -
vi sí vel do ti ra no). Dada esta re la ti va li ber da de de cons tran gi men tos, as ini ci a ti vas trans ver sa is
da UE são ba se a das ou jus ti fi ca das em ter mos do “mer ca do úni co”, “pa drões eu ro pe us”, “qua li -
da de eu ro pe ia”, pro ble mas eu ro pe us. As opor tu ni da des subs tan ci a is para ini ci a ti vas per mi tem 
pos sí ve is ga nhos em po der, re cur sos e le gi ti mi da de.



ma i o ri tá ria do ele i to ra do eu ro peu, no seu con jun to, não sig ni fi ca uma mu dan ça efec ti -
va e pre vi sí vel do go ver no ou das po lí ti cas. A UE não é, no ge ral, um sis te ma po lí ti co
em que os le gis la do res pos sam ser res pon sa bi li za dos pe los ci da dãos de vi do às suas
ac ções e po lí ti cas pú bli cas e em que eli tes em com pe ti ção cri am pro gra mas al ter na ti -
vos e dis pu tam o apo io po pu lar a ní vel eu ro peu. Nes te sen ti do, não é uma de mo cra cia
po lí ti ca tí pi ca (Ander sen e Burns, 1996; Schmit ter, 1996), ain da que sa tis fa ça as con cep -
ções cul tu ra is ge né ri cas de de mo cra cia (Ander sen e Burns, 1996; Burns, 1999).12 Estas
con di ções con du zi ram a dis cus sões acer ca do “dé fi ce de mo crá ti co”. Re gis ta ram-se,
con tu do, al guns de sen vol vi men tos par ci a is na pro mo ção da res pon sa bi li da de de mo -
crá ti ca. Por exem plo, os pro ble mas de se gu ran ça ali men tar le van ta dos pela BSE não
de ram ape nas ori gem a cri ses de con fi an ça acer ca da se gu ran ça ali men tar; ame a ça ram 
tam bém fra gi li zar ain da mais a le gi ti mi da de e au to ri da de da UE, no me a da men te da
co mis são. Uma pres são in ten sa das ONG e de gru pos de ci da dãos fez-se sen tir, ni ti da -
men te, e con ti nua a fa zer-se sen tir, ain da que os ca na is de res pon sa bi li za ção per ma ne -
çam bem di fe ren tes dos de uma de mo cra cia par la men tar mais tí pi ca.

Cla ra men te, a UE não é um es ta do no sen ti do eu ro peu tra di ci o nal ou mes mo
no sen ti do in ter na ci o nal con tem po râ neo. Cons ti tui uma nova for ma de au to ri da de su -
prana ci o nal (ver nota 9). Em prin cí pio, man tém-se ba se a da em sis te mas na ci o na is
for tes que ab di ca ram — ou es tão a ab di car — de ní ve is e ti pos da so be ra nia na ci o -
nal num vas to es pec tro de áre as de po lí ti cas. A lei co mu ni tá ria eu ro pe ia tem pri o ri -
da de sem pre que en tre em con fli to com uma lei de um es ta do mem bro. Po rém, a
taxa de im ple men ta ção e o ní vel de cum pri men to va ria con si de ra vel men te en tre,
to man do dois exem plos ex tre mos, a Itá lia e a Di na mar ca.

Empreendimento e lóbis

A co mis são de sem pe nha um pa pel fun da men tal na cri a ção de le gis la ção.13 No

172 Tom R. Burns e Marcus Carson 

12 Ain da que se jam con si de ra das o cer ne dos sis te mas po lí ti cos oci den ta is, as ins ti tu i ções par la men ta -
res so frem ac tu al men te de uma ero são sis te má ti ca (Ander sen e Burns, 1996; Burns, 1994 e 1999).

13 Ge ne ri ca men te, a co mis são é o prin ci pal ac tor úni co na ela bo ra ção de po lí ti cas da UE (Nylan der, 
2000; Pol lack, 1998). Isto acon te ce, em par te, de vi do às suas ca pa ci da des or ga ni za ci o na is, téc ni -
cas e dis cur si vas e ao seu pa pel fun da men tal na de fi ni ção das agen das e na pre pa ra ção de in ves -
ti ga ções e de le gis la ção. A co mis são tem o pa pel de ini ci ar (ou res pon der a in qué ri tos acer ca de)
o pro ces so de ela bo ra ção de po lí ti cas, bem como de me di ar in te res ses no in te ri or da es tru tu ra de 
go ver nan ça da UE. Mas é im por tan te no tar que não ope ra como um go ver no tra di ci o nal. Por um
lado, é mais res pon sá vel por pres sões, mais como uma as sem ble ia po lí ti ca, e, por ou tro lado,
goza de mu i to ma i or fle xi bi li da de e li ber da de de ac ção na for ma como lida com ques tões par ti -
cu la res ou áre as de po lí ti cas. É res pon sá vel por pres sões de in te res ses e, ao mes mo tem po, toma
as suas pró pri as ini ci a ti vas na ar ti cu la ção e equi lí brio de in te res ses. Por exem plo, no caso da li -
be ra li za ção dos mer ca dos de elec tri ci da de, for mu lou a agen da, aju dou à cons ti tu i ção de um lóbi 
dos uti li za do res in dus tri a is de elec tri ci da de e en co ra jou-os a ape lar para o tri bu nal eu ro peu se
os ser vi ços pú bli cos na ci o na is se re cu sas sem a ace i tar a li be ra li za ção (Nylan der e Engstrand,
1999). Em ge ral, pode usar os seus re cur sos e pro ce di men tos for ma is, bem como mo bi li zar re -
cur sos ex ter nos, es pe ci a lis tas e pro ce di men tos, in clu in do agen tes fun da men ta is e re des fora do
seu do mí nio. A co mis são é par ti cu lar men te in flu en te quan do tem com pe tên cia le gal, um man -
da to, ou pra xis es ta be le ci da numa área, quan do pos sui ou con se gue mo bi li zar mais co nhe ci -
men tos e in for ma ções que os seus con cor ren tes ou opo si to res, quan do se re fe re a prin cí pi os



mo men to em que se to mam as gran des de ci sões, o con se lho é o ac tor prin ci pal. O
par la men to tem sido fra co po li ti ca men te, com pou ca ini ci a ti va e li mi ta da in fluên -
cia po si ti va. To da via, o pa pel e a im por tân cia do par la men to têm sido au men ta dos,
pri me i ro com o Tra ta do de Ma as tricht (1992) e, mais re cen te men te, com o Tra ta do
de Ames ter dão (1997). Si mul ta ne a men te, a co mis são tam bém for ta le ceu as suas
po si ções atra vés de li ga ções e ar ti cu la ções com os ló bis e as as so ci a ções de in te res -
ses que ac tu am a ní vel eu ro peu. De fac to, tem sido uma po lí ti ca ex plí ci ta da co mis -
são eu ro pe ia en co ra jar o con tac to di rec to com or ga ni za ções e in te res ses es pe ci a li -
za dos en vol vi dos, bem como com aque les que mo bi li zam co nhe ci men tos téc ni cos.
Este con tac to ocor re, so bre tu do, ao ní vel das di ver sas re des de po lí ti cas es pe ci a li -
za das e sub go ver nos. Num sis te ma com fal ta de le gi ti mi da de e res pon sa bi li da de
de mo crá ti cas con ven ci o na is, isto pode ser vis to como uma pro pos ta al ter na ti va
para o de sen vol vi men to de for mas de re pre sen ta ti vi da de e le gi ti mi da de. A au to ri -
da de “pú bli ca” en con tra-se dis per sa nes tas con fi gu ra ções, que in te gram agen tes
pú bli cos e pri va dos. Ve ri fi ca-se não só a fal ta de um cen tro cla ro de au to ri da de, mas 
tam bém a exis tên cia de pro ce di men tos for ma is mu i to fra cos de re gu la ção do aces -
so aos sub go ver nos e às re des de po lí ti cas.14

Estão es ta be le ci das mais de 1000 en ti da des con sul ti vas e de acon se lha men to,
tam bém de sig na das eu ro quan gos, en vol ven do re pre sen tan tes tan to das or ga ni za -
ções de in te res ses como das ins ti tu i ções co mu ni tá ri as. Cer ca de dois ter ços des sas
en ti da des são for ma dos pela co mis são (Van Schen de len, 1998). Dos co mi tés da co -
mis são, 70 são co mi tés con sul ti vos, cons ti tu in do con fi gu ra ções for mal men te ins ti -
tu ci o na li za das. Dos co mi tés do con se lho, exis tem 150 co mi tés de acon se lha men to,
60 co mi tés de ges tão e 80 co mi tés de re gu la ção (Van Schen de len, 1998). Em ter mos
mais ge né ri cos, exis tem na UE re des ela bo ra das de con tac to en tre uma enor me di -
ver si da de de in te res ses so ci e ta is e ló bis, por um lado, e ins ti tu i ções da UE, por ou -
tro. Assim, as re des de go ver nan ça que en vol vem ac to res “pú bli cos” e pri va dos cons ti tu em
o nú cleo real do sis te ma po lí ti co. Obvi a men te, con ti nua a exis tir uma “au to ri da de re -
pre sen ta ti va” no sis te ma. As de ci sões for ma is são to ma das pelo con se lho de mi nis -
tros (em re pre sen ta ção dos es ta dos mem bros) e, cada vez mais, pelo par la men to
eu ro peu (re pre sen tan do as po pu la ções eu ro pe i as).

Dito de uma ma ne i ra ge ral, a UE tem um alto ní vel de aber tu ra aos vá ri os ti -
pos de re pre sen ta ção, não ape nas nas suas for mas na ci o nal ou po pu la ci o nal, mas
in clu in do for mas de en vol vi men to de mu i tos ti pos di fe ren tes de in te res ses e de
agen tes po lí ti cos. Uma das for mas mais pro e mi nen tes de re pre sen ta ção é atra vés
dos “ló bis”. A UE é ca rac te ri za da por vas tas re des de re pre sen tan tes de ló bis
(Ander sen e Eli as sen, 1991, 1995, 1997; Ander sen e Burns, 1996). Des de 1987, a
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es ta be le ci dos, nor mas, re gras e pro ce di men tos de ela bo ra ção de po lí ti cas, quan do con se gue de -
fi nir as suas po lí ti cas em ter mos uni ver sa lis tas ou, pelo me nos, ne u tra is, ou quan do con se gue
re sol ver con fli tos de in te res ses, in clu in do en tre ou no in te ri or dos es ta dos mem bros (Nylan der,
2000).

14 Qu an do os in te res ses na ci o na is es pe cí fi cos são for tes (por exem plo, no caso ali men tar ou da
agri cul tu ra), o pro ces so pode as su mir a for ma de (ou con ver ter-se num) acor do in ter na ci o nal
en tre os re pre sen tan tes dos es ta dos mem bros.



ac ção dos ló bis na UE re gis tou vir tu al men te uma ex plo são.15 Esti ma ti vas acer ca
do nú me ro de agen tes dos ló bis que ope ram em Bru xe las apon tam para 10.000
ou mais, de pen den do da for ma como es tes agen tes são de fi ni dos. A con ta gem
ma i or in clui to dos aque les que agem para con quis tar e man ter o aces so aos ac to -
res fun da men ta is das to ma das de de ci são a ní vel eu ro peu. Isto in clui aque les
que vêm a Bru xe las de vi do a te mas es pe cí fi cos, bem como aque les que se es ta be -
le cem mais per ma nen te men te na ca pi tal eu ro pe ia (Ander sen e Eli as sen, 1991,
1995, 1997; Gre en wo od, 1997; Wal la ce e Young, 1997). Os an ti gos ló bis de Bru xe -
las eram, em gran de me di da, ac to res dos mes mos ti pos que exer ci am in fluên cia
a ní vel na ci o nal. Eram, em pri me i ro lu gar e so bre tu do, as so ci a ções de in te res ses 
na ci o na is e eu ro pe us. Por exem plo, em 1980 exis ti am as so ci a ções de in te res ses
na ci o na is e fe de ra ções eu ro pe i as de agri cul tu ra, tra ba lho, in dús tria, ne gó ci os,
co mér ci os e fi nan ças, que de ti nham de lon ge a re pre sen ta ção mais for te em Bru -
xe las. Hoje, os gru pos de in te res ses que ac tu am so bre a UE in clu em, ob vi a men -
te, as so ci a ções que re pre sen tam a in dús tria e a agri cul tu ra, mas tam bém mu i tos
ou tros sec to res da so ci e da de, como a edu ca ção, a cul tu ra, os ser vi ços so ci a is, os
sin di ca tos, o am bi en te, os con su mi do res, a sa ú de pú bli ca e as mu lhe res
( Wallace, 2000).

As ins ti tu i ções da UE têm, de for ma cres cen te, en vol vi do — e in te ra gi do com
— um con jun to ex tra or di ná rio de agen tes dos ló bis. A co mis são de sen vol veu uma
rede alar ga da de con tac tos que atra ves sa e, em mu i tos ca sos, é in de pen den te dos
pa í ses mem bros e dos re pre sen tan tes na ci o na is. Cada vez mais, exis te a ne ces si da -
de de os ló bis se ba se a rem em ali an ças alar ga das re pre sen tan do uma pers pec ti va
mais “eu ro pe ia”. O sis te ma da UE é mais ori en ta do para os ló bis que qual quer sis -
te ma na ci o nal eu ro peu (Ander sen e Burns, 1996). Os gru pos de in te res ses pri va dos
e pú bli cos, do in te ri or e do ex te ri or da UE, po dem ser in flu en tes na to ma da de de ci -
sões, quer atra vés de con sul tas for ma is, quer agin do como fon tes de in for ma ção,
co nhe ci men to, con se lho es tra té gi co e me di a ção en tre ou tros ac to res (Gre en wo od,
1997; War le igh, 2002).

A “ac ção dos ló bis” na UE fun ci o na de acor do com o prin cí pio de mo crá ti co
nor ma ti vo, se gun do o qual as par tes di rec ta men te afec ta das po dem re cla mar o di -
re i to de par ti ci par e in flu en ci ar a ela bo ra ção de po lí ti cas e de leis. Esta é a base para a
auto-re pre sen ta ção es pe ci a li za da em re des de po lí ti cas ou subgo ver nos es pe cí fi cos. Si mul -
ta ne a men te, o co nhe ci men to téc ni co de sem pe nha um pa pel cen tral nas dis cus sões, 
ne go ci a ções e to ma das de de ci são. A téc ni ca — in clu in do o co nhe ci men to téc ni co
dos pe ri tos — dis ci pli na a ne go ci a ção po lí ti ca nas re des es pe ci a li za das e nos sub -
go ver nos; for ne ce tam bém a lin gua gem e os me i os de en qua dra men to dos
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15 O de sen vol vi men to ins ti tu ci o nal cha ve que deu ori gem ao cres ci men to ex po nen ci al da ac ção
dos ló bis e à emer gên cia de ti pos to tal men te no vos de gru pos de ló bis foi a as si na tu ra do Acto
Úni co Eu ro peu (1987), que fez com que a ela bo ra ção de po lí ti cas eu ro pe i as se tor nas se uma im -
por tan te are na po lí ti ca. O pal co foi pre pa ra do em Bru xe las para pro ces sos de to ma da de de ci -
sões vi ta is e pro fun das. Antes de 1987, a ac ção dos ló bis em mu i tas das ins ti tu i ções da UE era,
so bre tu do, le va da a cabo por re pre sen tan tes das or ga ni za ções na ci o na is, que mu i tas ve zes de -
fen di am as pers pec ti vas dos in te res ses es pe cí fi cos do país en vol vi do. O ma i or ca nal de in fluên -
cia era atra vés da re pre sen ta ção na ci o nal no con se lho (Ander sen e Eli as sen, 1991).



pro ble mas e das suas so lu ções, ou seja, es tru tu ra os dis cur sos da ela bo ra ção de po -
lí ti cas.16 Em suma, a re pre sen ta ção, a par ti ci pa ção e a in fluên cia po lí ti ca não se ba -
se i am na ci da da nia eu ro pe ia, nem lhe es tão di rec ta men te as so ci a das. Ba se i am-se
em in te res ses es pe ci a li za dos e or ga ni za dos e na mo bi li za ção de co nhe ci men tos pe -
ri ci a is re le van tes.

Diversidade e elementos característicos dos decisores políticos e dos
lóbis na governança da UE

As ini ci a ti vas de ela bo ra ção de po lí ti cas e le gis la ção po dem vir da co mis são, de
mem bros do par la men to, dos es ta dos mem bros ou de ló bis di ver sos e po de ro sos.
No to tal, exis te um gran de nú me ro e uma enor me va ri e da de de agen tes em pre en -
de do res en vol vi dos, de modo for mal ou in for mal, na go ver nan ça da UE.

A co mis são como em pre en de do ra

Há mu i to tem po que, na UE, o prin ci pal em pre en de dor pú bli co é a co mis são e as
suas va ri a das DG, no me a da men te, a DGI (re la ções ex ter nas), a DGII (ques tões eco -
nó mi cas e fi nan ce i ras), a DGIII (in dús tria), a DGIV (com pe ti ção), a DGV (em pre go, 
re la ções in dus tri a is e ques tões so ci a is), a DGVI (agri cul tu ra), a DGXII (ciên cia, in -
ves ti ga ção e de sen vol vi men to) e a DGXXIV (po lí ti cas de con su mo e pro tec ção à
 saúde). A co mis são não é ape nas ac ti va no pro ces so de con sul ta, en vol ven do pe ri -
tos e re pre sen tan tes dos ló bis, mas tam bém na as sun ção da ini ci a ti va e na mo de la -
ção de po lí ti cas eu ro pe i as. É um agen te fun da men tal por di re i to pró prio, ain da que 
exis ta, a este res pe i to, uma va ri a ção con si de rá vel en tre as DG. Algu mas de têm uma 
po si ção for te, ou tras uma po si ção mu i to mais fra ca e in se gu ra acer ca dos seus man -
da tos. Mes mo com um man da to (ou “com pe tên cia”), a cons tru ção de re des de pe ri -
tos, o de sen vol vi men to de dis cur sos le gi ti ma do res con vin cen tes e a con quis ta de
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16 O ter mo “en qua dra men to” (fra ming) in clui a de fi ni ção de li be ra da de um tema par ti cu lar e o
con tex to es pe cí fi co em que esse tema deve ser com pre en di do (Di a ni, 1996; Gott we is, 1998;
Nylan der, 2000; Snow, Roch ford e Ben ford, 1986; Snow e Ben ford, 1992). Tem ori gem na pers -
pec ti va dra ma túr gi ca de Erving Goff man e é de sen vol vi do na li te ra tu ra acer ca dos mo vi men tos
so ci a is. Ba se a dos em Goff man, dois dos prin ci pa is re pre sen tan tes des ta cor ren te, Snow e Ben -
ford (1986: 484), de fi nem os qua dros (fra mes, no ori gi nal) como “es que mas de in ter pre ta ção que
per mi tem aos in di ví du os si tu ar, per cep ci o nar, iden ti fi car e clas si fi car os acon te ci men tos que
ocor rem no seu es pa ço de vida e em todo o mun do”. Snow e Ben ford (1992: 136) ar gu men tam
que o en qua dra men to é um fe nó me no de ri va do dos pro ces sos, que en vol ve a agên cia ao ní vel
da cons tru ção da re a li da de. To da via, o en qua dra men to im pli ca não a cons tru ção com ple ta de
fe nó me nos, mas a pre fe rên cia de cer tos ele men tos so bre ou tros e a pro du ção de in ter pre ta ções
par ti cu la res da re a li da de. Nes te sen ti do, os “qua dros” de Goff man fo ram cri a dos para evi tar o
re la ti vis mo to tal mas mos trar a exis tên cia de múl ti plas re a li da des (Col lins, 1988: 191). Enqua -
drar sig ni fi ca, em tra ços lar gos, co lo car um qua dro em tor no de uma ima gem, mas é fun da men -
tal re co nhe cer que exis tem di ver sos ní ve is de qua dros. Pode ser co lo ca do um qua dro ma i or em
tor no do qua dro ori gi nal e pode ser co lo ca do no seu in te ri or um qua dro mais pe que no. Por ou -
tras pa la vras, cer tos qua dros são mais es sen ci a is que ou tros. Qu a dros de po lí ti cas fun da men ta is 
são mu i tas ve zes de sig na dos por pa ra dig mas de po lí ti cas, sen do esse o ter mo que se usa nes te
ar ti go.



au to ri da de e in fluên cia face a ou tras DG, bem como a ou tros agen tes do com ple xo
da UE, são pro ces sos que de mo ram tem po. Em cada sec tor de po lí ti cas, uma DG es -
for ça-se por cri ar uma “base de apo io” (Ri chard son, 1996).

A li te ra tu ra da UE des cre ve, mu i tas ve zes, a co mis são como um ac tor es tra té -
gi co ou en vol vi do na pro mo ção de po lí ti cas (Cram, 1997; Ma jo ne, 1996; Ma tlary,
1997; para uma con cep tu a li za ção do em pre en di men to pú bli co ver Wo od ward,
Ellig e Burns, 1994). A co mis são tem a ta re fa de equi li brar e me di ar os in te res ses na -
ci o na is, bem como as opi niões dos gru pos de in te res ses, de for ma a avan çar pro -
pos tas que se jam tam bém ace i tes pelo con se lho de mi nis tros e pelo par la men to eu -
ro peu. To da via, é tam bém um agen te com ob jec ti vos pró pri os. Uma ra i son d’étre da
co mis são é pro mo ver a in te gra ção eu ro pe ia, re cor ren do a es pa ços e me i os al ter na -
ti vos para al can çar os seus ob jec ti vos. Mu i tas ve zes, a co mis são co o pe ra com o tri -
bu nal de jus ti ça eu ro peu (TJE) na pro mo ção da in te gra ção eu ro pe ia, uma vez que o
TJE par ti lha com a co mis são a apos ta numa in te gra ção mais pro fun da (Pol lack,
1998: 249). Aque les que ade rem à pers pec ti va in tergo ver na men tal da UE con si de -
ram que a co mis são é ape nas um agen te que ex pres sa os de se jos dos es ta dos mem -
bros. A nos sa pes qui sa, tal como ou tras, mos tra que a co mis são é um ac tor po de ro -
so em si mes mo e um im por tan te em pre en de dor dos pro ces sos de de fi ni ção de po -
lí ti cas e de re for ma ins ti tu ci o nal no seio da UE.

Di fu são da ini ci a ti va po lí ti ca (ou ini ci a ti va de le ga da)

Uma das ca rac te rís ti cas da co mis são é que con fia num cor po de con sul to res ex ter -
nos e agen tes dos ló bis para a apo i ar a ní vel po lí ti co e das po lí ti cas. Orga ni za esse
apo io, em par te, atra vés da aber tu ra de es pa ços para que “ac to res ex ter nos”, agen -
tes dos ló bis, re pre sen tan tes de in te res ses, etc., de sem pe nhem pa péis em pre en de -
do res. Des ta for ma, as ini ci a ti vas po dem sur gir de di ver sas fon tes, in clu in do não
ape nas os in te res ses e os ló bis mas tam bém os téc ni cos.

Ti pi ca men te, um em pre en de dor pri va do pos sui ma i or dis cri ção e li ber da de
de ac ção que os em pre en de do res pú bli cos, de vi do às ex pec ta ti vas de que es tes úl ti -
mos se jam mo ni to ri za dos, as suas ini ci a ti vas se jam trans pa ren tes e as suas ac ções
es te jam su je i tas às leis, nor mas e res pon sa bi li da des pú bli cas (Wo od ward, Ellig e
Burns, 1994). Isto acon te ce em ge ral, mas exis tem im por tan tes ex cep ções, no me a -
da men te no caso da UE, em que as nor mas de mo crá ti cas de trans pa rên cia e res pon -
sa bi li da de per ma ne cem fra cas. Mas a le gi ti mi da de para ini ci ar e le var a cabo po lí ti -
cas man tém-se im por tan te e os em pre en de do res de po lí ti cas têm que a pos su ir, de
uma for ma ou ou tra, no es pa ço pú bli co da UE. Por exem plo, um lóbi que pre ten da
in cre men tar uma nova po lí ti ca irá pre ci sar que a ide ia seja adop ta da por um ac tor
de po lí ti cas le gí ti mo, por exem plo, uma DG. Por ou tro lado, o par la men to tem en -
fren ta do di fi cul da des em pro mo ver po lí ti cas, ain da que, em al guns ca sos, as pos sa
blo que ar e es te ja a ex pan dir o seu po der pú bli co, po den do este ser, em úl ti ma ins -
tân cia, con ver ti do em ini ci a ti vas. O par la men to ne ces si ta de uma ma i o ria qua li fi ca -
da para agir por “ini ci a ti va pró pria”. Isto tem-se de mons tra do di fí cil. Não ape nas a
“le gi ti mi da de do ac tor” cons ti tui um fac tor im por tan te, como a “le gi ti mi da de da
área-pro ble ma” cons ti tui um pon to de dis cus são. Algu mas das áre as-pro ble mas
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das ini ci a ti vas são (ou fo ram) con si de ra das “na ci o na is”. Isto não im pos si bi li ta as
ini ci a ti vas de pro mo ção de po lí ti cas, mas im pli ca o de sen vol vi men to de uma ar gu -
men ta ção que ex pli que a ra zão pela qual cer ta área deve tor nar-se ma té ria da UE.
Tem que ser de mons tra da — atra vés de ar gu men tos e evi dên ci as — a ra zão de o
pro ble ma cons ti tu ir um “pro ble ma le gí ti mo para a ac ção da UE” (Burns, Car son e
Nylan der, 2001; Burns e Nylan der, 2001). Tais te mas ou pro ble mas in clu em, en tre
ou tros: (i) pro ble mas do mer ca do in te gra do eu ro peu ou pro ble mas re la ci o na dos
com a im po si ção de pa drões co muns às mer ca do ri as, em que as ini ci a ti vas da UE
de têm gran de le gi ti mi da de; (ii) no vos pro ble mas que não são abor da dos a ní vel na -
ci o nal; (iii) pro ble mas glo ba is que exi gem res pos ta co lec ti va; e (iv) hi a tos
re gu la tó ri os.

Um sis te ma de po lí ti cas com múl ti plos aces sos

A UE é um sis te ma de po lí ti cas com múl ti plos aces sos, em que os em pre en de do res
po dem ace der e exer cer in fluên cia em di ver sos pon tos e a vá ri os ní ve is. Como é
 óbvio, al guns pon tos são mais fa cil men te pe ne trá ve is ou con ce dem pos si bi li da des
ma i o res de in fluên cia so bre o pro ces so e os re sul ta do das po lí ti cas que ou tros. Por
exem plo, se uma ma té ria se en con tra já na agen da da co mis são e o agen te con cor da
com a sua ori en ta ção e com os pos sí ve is re sul ta dos, en tão pode sim ples men te ten -
tar re for çá-los atra vés da co mis são ou de con tac tos com a co mis são. No en tan to, se
o seu in te res se for opos to à ori en ta ção da co mis são e à pro pos ta mais pro vá vel, en -
tão po de rá ter que con si de rar o re cur so a ca na is como as au to ri da des na ci o na is ou
os lí de res po lí ti cos; ou o par la men to eu ro peu. Ou, caso exis ta uma opo si ção es ta be -
le ci da que ope re no pro ces so de ela bo ra ção de po lí ti cas or ga ni za do pela co mis são,
o agen te terá van ta gens em ali ar-se à opo si ção. Ain da que a co mis são seja o agen te
fun da men tal com le gi ti mi da de e po der para ini ci ar for mal men te as po lí ti cas, di -
ver sos ac to res em pre en de do res po dem co lo car te mas de dis cus são na agen da. Os
em pre en de do res de po lí ti cas for ne cem pers pec ti vas para a re so lu ção de pro ble mas, bem
como no vos ar gu men tos e dis cur sos. Qu an to mais ra di cal a pro pos ta ou a pers pec ti va,
ma i or será a re sis tên cia. Uma pro pos ta ra di cal re quer: (i) um po der con si de rá vel,
in clu in do pos si vel men te po der nor ma ti vo ou le gal, como no caso da pres são para a 
li be ra li za ção dos mer ca dos de elec tri ci da de; (ii) ou a mo bi li za ção de apo i os, for ma -
ção de ali an ças e for mu la ção de uma ar gu men ta ção que seja di fí cil de re fu tar, dado
o et hos e os prin cí pi os ori en ta do res da UE. No caso da li be ra li za ção da elec tri ci da -
de, o prin cí pio do mer ca do úni co e o prin cí pio da opo si ção aos mo no pó li os cons ti -
tu í ram a base da ar gu men ta ção que de fen dia uma mu dan ça de pa ra dig ma e um
reen qua dra men to das ques tões da dis tri bu i ção da elec tri ci da de (Nylan der, 2000;
Nylan der e Engstrand, 1999). Os ar gu men tos nor ma ti vos são al ta men te efec ti vos
no de sen vol vi men to de po lí ti cas am bi en ta is, bem como na “po pu la ri za ção das
ques tões de gé ne ro” nas po lí ti cas da UE.

Mu i tas das con fi gu ra ções ins ti tu ci o na is da UE, bem como par te dos seus
ele men tos cul tu ra is e da sua di nâ mi ca, po dem ser ca rac te ri za das da se guin te
for ma:
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1) Tal como em qual quer con fi gu ra ção ins ti tu ci o nal com ple xa, exis tem con tra -
di ções nos va lo res e re gras, que se ma ni fes tam como zo nas de pres são e de
ten são, como as re giões de fron te i ra en tre: con fi gu ra ções ins ti tu ci o na is par ti -
cu la res, por exem plo o par la men to eu ro peu e a co mis são; a co mis são euro -
peia e o par la men to, por um lado, e o con se lho de mi nis tros, por ou tro; ou en -
tre gru pos re pre sen tan do di fe ren tes va lo res e con fi gu ra ções ins ti tu ci o na is,
tais como aque les que de fen dem uma ela bo ra ção de po lí ti cas eu ro pe i as mais
cen tra li  za da e aque les que de fen dem a so be ra nia na ci o nal e a
des cen tra li za ção.

2) As ten sões e os con fli tos re sul tam não ape nas de di ver gên ci as quan to aos va -
lo res ins ti tu ci o na li za dos e aos prin cí pi os or ga ni za do res, mas tam bém de lu -
tas de po der en tre os ac to res, bem como da pro cu ra por par te des tes da re a li -
za ção de va lo res par ti cu la res. Uma das prin ci pa is cli va gens é en tre aque les
que re pre sen tam e lu tam pelo po der cen tra li za do da UE e aque les que re pre -
sen tam e lu tam pelo po der dos es ta dos mem bros ou pe los po de res re gi o na is e 
lo ca is (ver adi an te). Os pri me i ros po dem ac tu ar em nome da UE e lan çar ini -
ciativas, em par te ten tan do ex pan dir os seus po de res e do mí ni os de res pon sa -
bi li da de e de ela bo ra ção e re gu la ção de po lí ti cas.17

3) Enquan to os pa péis e as fun ções das di fe ren tes ins ti tu i ções da UE se en con -
tram es pe ci fi ca dos no Tra ta do de Roma (1958) (com as re vi sões do Acto Úni co 
Eu ro peu, em 1996, e dos tra ta dos de Ma as tricht e Ames ter dão, dan do ori gem
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17 O que é par ti cu lar men te ca rac te rís ti co das cli va gens su pra na ci o na is-na ci o na is é que são trans -
ver sa is à ma i o ria das áre as le gis la ti vas e de po lí ti cas. Ao lon go des tas li nhas, Ho og he e Marks
(1997) su bli nham esta di men são dis tin ti va men te eu ro pe ia da con tes ta ção: “na ci o na lis mo con -
tra su pra na ci o na lis mo”, que en vol ve o con fli to acer ca do pa pel do es ta do na ci o nal como ár bi tro
su pre mo da vida po lí ti ca, eco nó mi ca e cul tu ral. Num ex tre mo, es tão aque les que de se jam pre -
ser var e re for çar o es ta do na ci o nal; no ou tro ex tre mo, aque les que de se jam lu tar por uma UE
mais uni da e acre di tam que as iden ti da des na ci o na is po dem co e xis tir com uma iden ti da de su -
pra na ci o nal (eu ro pe ia) mais abran gen te. As re ac ções ao Tra ta do de Ma as tricht, so bre tu do na
Di na mar ca, mas tam bém em Fran ça, na Su é cia e no Re i no Uni do, su ge rem a con ti nu a ção da con -
tro vér sia acer ca da ques tão da so be ra nia na ci o nal, da so be ra nia da UE e das for mas de go ver -
nan ça de mo crá ti ca. A cli va gem en tre a co mis são e o par la men to, por um lado, e o con se lho de
mi nis tros, por ou tro, e en tre a UE e os go ver nos na ci o na is está re la ci o na da com lu tas de po der
cen tro-pe ri fe ria no in te ri or da UE (por exem plo, como as en con tra das na for ma ção dos es ta dos
ou dos im pé ri os). Um dos pa drões prin ci pa is im pli ca um “mo vi men to cen tral” que com pe te e
ven ce (tal como às ve zes per de), face a agen tes (e mo vi men tos) pe ri fé ri cos. A ques tão é que a UE, 
en quan to or dem ex pan si va e trans for ma do ra, não pro ce de de for ma li ne ar e mo no lí ti ca. Assim
como exis tem múl ti plos in te res ses e con fi gu ra ções de in te res ses com in cen ti vos — e re cur sos —
para de sen vol ver o “cen tro” — e este pro ces so atrai mais agen tes, re cur sos e obri ga a per cur sos,
ali an ças, etc., exis tem tam bém di ver sos opo si to res. Entre os prin ci pa is em pre en de do res que
am pli am o pro jec to eu ro peu, ela bo ran do-o e apro fun dan do-o, en con tram-se a co mis são, o em -
pre sa ri a do glo bal e os ló bis pú bli cos, bem como es pe ci a lis tas de di fe ren tes ti pos que en con tram
opor tu ni da des e ni chos na or dem di nâ mi ca da UE. Esta é a ra zão pela qual a ex pan são e trans -
for ma ção da UE não se com ple tam, mas avan çam pas so a pas so, es tan do su je i tas a uma va ri e da -
de de cons tran gi men tos e for ças opo si to ras (Burns, Car son e Nylan der, 2001). Além dis so, a
di a léc ti ca cen tro-pe ri fe ria é com ple xi fi ca da pelo fac to de os es ta dos, atra vés do con se lho de mi -
nis tros e do con se lho eu ro peu, tam bém in flu en ci a rem os pro ces sos co mu ni tá ri os. Assim sen do,
a UE pode ser vis ta como um ins tru men to dos es ta dos, mais do que um po der usur pa dor puro
(We i ler, 1999).



a uma es pé cie de cons ti tu i ção), a es pe ci fi ca ção não é pre ci sa e os pa péis são
ne go ciá ve is e al te rá ve is. As áre as de fron te i ra são tam bém ne go ciá ve is e fle xí -
ve is, não só en tre as con fi gu ra ções ins ti tu ci o na is da UE, mas tam bém en tre a
UE e agen tes ex ter nos, no me a da men te os mu i tos agen tes não governamen -
tais e in te res ses pri va dos. Em ge ral, os su ces si vos tra ta dos cri a ram um qua -
dro-base a par tir do qual se pode cons tru ir, em vez de ca i xas den tro das qua is
se pode ope rar. Exis te uma cul tu ra de go ver nan ça de mo crá ti ca (in clu in do não
ape nas for mas de par ti ci pa ção, de li be ra ção, ar gu men ta ção e ne go ci a ção, mas 
tam bém va lo res ge ra is como a de mo cra cia, o prin cí pio da le ga li da de, o pro -
ces so con tra tu al, a ne ces si da de de co nhe ci men to pe ri ci al ou ra ci o na li da de).
A cul tu ra in for ma e for ne ce um pon to de par ti da para a de li be ra ção e a to ma -
da de de ci são co lec ti va, bem como para múl ti plas ino va ções no de sen vol vi -
men to de po lí ti cas con cre tas (isto é um prin cí pio mu i to mais aber to que aque -
le que ope ra em con fi gu ra ções ins ti tu ci o na is re la ti va men te fi xas, dado que
for ne ce opor tu ni da des subs tan ci a is para a in tro du ção e de sen vol vi men to de
for mas or gâ ni cas de go ver nan ça).18

4) A UE mol da e re gu la di ver sas áre as: os mer ca dos, as tec no lo gi as e os de sen -
vol vi men tos téc ni cos, o am bi en te, al guns as pec tos dos ser vi ços de pre vi dên -
cia (Burns, Car son e Nylan der, 2001) in clu in do a sa ú de pú bli ca, ques tões re la -
ti vas aos di re i tos de ci da da nia e al guns as pec tos da po lí ti ca ex ter na, par ti cu -
lar men te as po lí ti cas co mer ci a is e de tran sac ções. Além da ela bo ra ção de nor -
mas (in clu in do as suas pró pri as nor mas e os seus pro ce di men tos) e da re gu la -
ção, a UE tam bém re sol ve con fli tos, re dis tri bui re cur sos e de fi ne pro ble mas
co lec ti vos e pos sí ve is so lu ções, es pe ci al men te “ao ní vel da UE”. Exis te um
con jun to de pro ble mas, te mas e ca sos que po dem ser de fi ni dos ou es ta be le ci -
dos como pre o cu pa ções da UE e co lo ca dos na sua agen da de po lí ti cas e
le gis la ção.

5) Uma gran de va ri e da de de em pre en de do res (den tro e fora das ins ti tu i ções da
UE) le van tam ques tões (e pro cu ram cri ar de ba tes e apo i os) e ten tam re sol ver
os pro ble mas nos ter mos da UE, jo gan do com a au to ri da de, os dis cur sos, os
ali a dos e os re cur sos da UE (Burns e Nylan der, 2001). Nes te sen ti do, contri -
buem tam bém para re pro du zir e ex pan dir os va lo res, os prin cí pi os e as con fi -
gu ra ções ins ti tu ci o na is da UE. Fa zem par te de um “mo vi men to eu ro peu” ge -
ral, sem ne ces sa ri a men te se as so ci a rem ou agi rem co lec ti va men te de uma
for ma con cer ta da.

6) Exis tem múl ti plos mo dos de ela bo ra ção de po lí ti cas, com mo dos que di fe rem 
en tre are nas e sec to res, bem como en tre os agen tes en vol vi dos numa dis cus -
são, numa ini ci a ti va ou numa ne go ci a ção (Car son, Nylan der e Burns, 2001;
Wal la ce, 2000; War le igh, 2000). Por exem plo, a “ne go ci a ção in ter na ci o nal” ao
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18 Este é um dos prin ci pa is fac to res sub ja cen tes ao ca rác ter or gâ ni co da go ver nan ça na UE (ver adi an -
te), que é fre quen te men te “de mo crá ti co” em al guns as pec tos (Ander sen e Burns, 1996; Burns, 1999).
A fu tu ra cons ti tu i ção, ac tu al men te a ser pre pa ra da pela con ven ção, pode tor nar a UE uma con fi gu -
ra ção mais fixa e me nos in de fi ni da. To da via, a ten dên cia na go ver nan ça con tem po râ nea é para for -
mas e prá ti cas mais or gâ ni cas (Burns, Ja e ger, Ka ma li, Li be ra to re, Meny e Nanz, 2000).



ní vel do con se lho im pli ca ne go ci ar tra ta dos e no vas ini ci a ti vas glo ba is. O par -
la men to eu ro peu, a pró pria co mis são e o con se lho po dem ini ci ar um pro ces so 
com pre en si vo de po lí ti cas, como por exem plo em 1986, quan do adop ta ram
uma de cla ra ção con jun ta con tra o ra cis mo e a xe no fo bia, se gui do de uma sé -
rie de ou tras re so lu ções re la ci o na das e de cla ra ções de in ten ções no prin cí pio
dos anos 90 (Burns, Car son e Nylan der, 2001). A ne go ci a ção e a apli ca ção dos
fun dos es tru tu ra is con du zi ram a co mis são para a re la ção di rec ta com as re -
giões e as au to ri da des sub na ci o na is (Wal la ce, 2000). Na área da elec tri ci da de
(mo ven do-se para a li be ra li za ção e for ma ção de um mer ca do úni co eu ro peu), 
a co mis são in te ra giu com os ser vi ços pú bli cos na ci o na is (mu i tas ve zes, agen -
tes po de ro sos no con tex to na ci o nal) e, even tu al men te, aju dou a mo bi li zar os
con su mi do res in dus tri a is para pres si o nar os ser vi ços a ace i tar a li be ra li za ção
dos mer ca dos. Numa sé rie de áre as pro e mi nen tes da ela bo ra ção de po lí ti cas,
tais como os sec to res quí mi co e far ma cêu ti co, uma vas ta rede de as so ci a ções
in dus tri a is, em pre sas po de ro sas e ONG e ou tras or ga ni za ções de in te res ses
pú bli cos en vol vem-se, em con jun to, com a co mis são (e uma sé rie de DG) e do
par la men to eu ro peu.

7) Uma sé rie de fac to res pro por ci o nam a ino va ção e o de sen vol vi men to na UE,
com di ver sos em pre en de do res pú bli cos e pri va dos a ex plo rar a li ber da de e as
opor tu ni da des do sis te ma: (i) ex pan são no ta ma nho da UE, im pli can do ino va -
ção ins ti tu ci o nal; (ii) luta cen tro-pe ri fe ria; (iii) trans for ma ções tec no ló gi cas e a
glo ba li za ção, que, en tre ou tras co i sas, ge ram pro ble mas de ca rác ter co mu ni tá -
rio, por exem plo, nas áre as das te le co mu ni ca ções, dos de sen vol vi men tos bi o -
tec no ló gi cos ou da agri cul tu ra bi o ló gi ca; (iv) no con tex to das trans for ma ções,
sur gem es tru tu ras que con fe rem opor tu ni da des para ga nhos eco nó mi cos, po -
lí ti cos ou de ou tro tipo, pos si bi li da des de po der, sta tus e pres tí gio, etc.; (v) dé fi -
ces de mo crá ti cos; (vi) fa lhas ins ti tu ci o na is e hi a tos re gu la tó ri os (como no caso
da cri se ali men tar da UE); e (vii) trans for ma ções cul tu ra is re la ci o na das com a
cons tru ção da iden ti da de eu ro pe ia (De lanty, 1995 e 1998), em par te atra vés da
cri a ção de pro ble mas co lec ti vos con cre tos, tais como os con fli tos e a vi o lên cia
no su des te eu ro peu, e da in te rac ção (com pe ti ção e ne go ci a ção) com os Esta dos
Uni dos nas po lí ti cas co mer ci a is, am bi en ta is, tec no ló gi cas, etc.

8) A cres cen te eu ro pe i za ção ocor re, lado a lado, com a ero são gra du al da “so be ra -
nia na ci o nal” numa sé rie de do mí ni os de po lí ti cas — essa ten dên cia vai-se
man ter (Burns e Nylan der, 2001; We i ler, 1999). Este de sen vol vi men to não
con ver ge para um úni co cen tro, mas está a dar ori gem a um com ple xo po liár -
qui co. Por ou tras pa la vras, exis te um mo vi men to do ní vel dos es ta dos mem -
bros para um ní vel po li cên tri co su pe ri or. Mas a ex pan são e o apro fun da men -
to da re gu la ção na UE são li mi tados e de sen vol vidos se lec ti va men te como re -
sul ta do da opo si ção en tre aque les que têm in te res ses ins ti tu í dos na união e
aque les que re pre sen tam e lu tam pela so be ra nia dos es ta dos mem bros e as
ide i as mais con ven ci o na is de de mo cra cia. Esta luta ma ni fes ta-se nos de ba tes
e com ba tes na ela bo ra ção da cons ti tu i ção da UE.

A um ní vel mais ge ral, exis te na UE uma cul tu ra es ta be le ci da de go ver nan ça
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de mo crá ti ca [com con cep ções, cren ças, va lo res e nor mas, como opo si ção à mera
cons ti tu i ção for mal de go ver no (Burns, 1994)]. Esta cul tu ra for ne ce a base para as
for mas e a evo lu ção da go ver nan ça na UE.19 A UE pode ser ca rac te ri za da como uma 
“de mo cra cia or gâ ni ca” (Ander sen e Burns, 1996). Isto en glo ba uma sé rie de for mas
e prá ti cas con tem po râ ne as de go ver na ção que di ver gem dos prin cí pi os da de mo -
cra cia for mal e re pre sen ta ti va, ba se a da no ter ri tó rio; as dis tin ções en tre “pú bli co” e 
“pri va do” são va gas ou in de fi ni das; os pro ce di men tos de de li be ra ção, ne go ci a ção
e to ma da de de ci são são di ver sos e adap ta dos às ne ces si da des dos sec to res ou aos
re qui si tos das po lí ti cas es pe cí fi cas; a go ver nan ça pode va ri ar des de uma for ma de
agên cia pre do mi nan te men te pú bli ca (o “go ver no”), pas san do por for mas mis tas,
até for mas cla ra men te “pri va das” (Ander sen e Burns, 1992, 1996; Burns, 1994,
1999).20 Essas for mas são de mo crá ti cas, no sen ti do em que a “voz” e a “par ti ci pa -
ção” são per mi ti das, com ma i or ou me nor in ten si da de, em ques tões que afec tam os 
in te res ses par ti cu la res (não por que se re fi nou ou alar gou a de mo cra cia ba se a da na
ci da da nia ou o par la men ta ris mo). Esta con cep ção não diz res pe i to ape nas ao “go -
ver no or gâ ni co”, em que os agen tes do es ta do se apo de ram e con du zem mu i tos dos 
do mí ni os da so ci e da de. Obvi a men te, isto tam bém acon te ce mas, numa de mo cra -
cia or gâ ni ca, en con tra mos agen tes da so ci e da de ci vil, ONG, as so ci a ções de ne gó ci -
os, em pre sas e ac to res pri va dos não ofi ci a is, que se en vol vem nas ac ti vi da des de
go ver nan ça, mu i tas ve zes por ini ci a ti va pró pria, re cla man do os seus “di re i tos de -
mo crá ti cos” e o re co nhe ci men to dos seus co nhe ci men tos pe ri ci a is e ex pe riên cia.
Em ge ral, exis te uma in ter pe ne tra ção das agên ci as do es ta do e dos agen tes da so -
ciedade ci vil. Ain da que os re pre sen tan tes do go ver no se jam par ce i ros e me di a do -
res em mu i tos dos pro ces sos or gâ ni cos, não se en con tram em po si ção de de ci dir
uni la te ral men te ou de apli car re gras, em di ver sos cam pos, como a eco no mia, a in -
ves ti ga ção, a edu ca ção ou o de sen vol vi men to tec no ló gi co (Koh ler-Koch, 1995). Em 
re su mo, a “hi e rar quia” dá lu gar à “re ci pro ci da de” e aos “sis te mas mul ti la te ra is”,
tor nan do in de fi ni das as fron te i ras en tre “pú bli co” (e go ver no) e “pri va do” (con tra -
tu al). Fi nal men te, exis tem prin cí pi os or ga ni za do res par ti cu la res e re gras do jogo
que ori en tam o dis cur so, a ne go ci a ção e a to ma da de de ci são em qual quer rede ou
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19 Go ver nan ça tor nou-se um con ce i to útil para se re fe rir aos de sen vol vi men tos da UE (mas tam -
bém a for mas na ci o na is emer gen tes), de vi do às mis tu ras en tre pú bli co e pri va do, for mal e in for -
mal, nor mal e ex tra or di ná rio, “leis” não pa dro ni za das e “re gu la men tos”, etc.

20 Ve ri fi ca-se, nos pa í ses da UE, uma cli va gem pro fun da en tre uma cul tu ra di fu sa de de mo cra cia
or gâ ni ca que emer ge e os con ce i tos tra di ci o na is de de mo cra cia par la men tar na ci o nal. Isto tem
re sul ta do em con fli tos e mo bi li za ções fre quen tes de opo si ção ao “es ta do-UE”, tal como se ve ri fi -
ca ram ten sões e con fli tos en tre a de mo cra cia par la men tar for mal e os ti pos or gâ ni cos de de mo -
cra cia no in te ri or da ma i o ria dos es ta dos-na ções mo der nos (Burns, 1994, 1999). As ten sões e
lu tas no seio da UE acer ca de ques tões de so be ra nia e con tro lo cen tra li za do têm con tri bu í do
para uma re con fi gu ra ção do pa pel das for mas par la men ta res na ci o na is. Para mu i tos, es tas são
so bre tu do sím bo los da so be ra nia na ci o nal e da de mo cra cia po pu lar. Ao mes mo tem po, iro ni ca -
men te, gran de par te da “ela bo ra ção e re gu la ção de po lí ti cas” nos es ta dos mo der nos toma lu gar
fora do do mí nio de au to ri da de e res pon sa bi li da de do par la men to e do go ver no cen tral, ain da
que es sas ins ti tu i ções con ti nu em, em gran de me di da, a ser res pon sá ve is, ou pelo me nos res pon -
sa bi li za das, por es sas de ci sões (Burns, 1999; Burns, Ja e ger, Ka ma li, Li be ra to re, Meny e Nanz,
2000).



co mu ni da de de po lí ti cas. Ori en ta ções va lo ra ti vas ou va lo res par ti cu lar men te im -
por tan tes são aque les que se ori en tam para o bem co mum e para a cons tru ção de
acor dos po si ti vos (Koh ler-Koch, 1995).

A elaboração de políticas na UE, comparada com os sistemas neocorporativos e
pluralistas

É pos sí vel re a li zar uma com pa ra ção en tre os três sis te mas, com base, por um lado,
nos prin cí pi os or ga ni za do res da de fi ni ção e con du ção das ac ti vi da des de ela bo ra -
ção de po lí ti cas e, por ou tro lado, no nú me ro e va ri e da de dos ac to res in ter ve ni en -
tes.21 Na pers pec ti va de al guns in ves ti ga do res, o apa re lho de ela bo ra ção de po lí ti -
cas da UE re pre sen ta uma nova com po si ção de ele men tos es tru tu ra is, di fe rin do
subs tan ci al men te quer da or dem ne o cor po ra ti va quer da or dem plu ra lis ta (Burns,
Car son e Nylan der, 2000; Burns e Nylan der, 2001; We i ler, 1999). A UE en quan to sis -
te ma de ela bo ra ção de po lí ti cas e de le gis la ção é, ge ral men te, mais or ga ni za da e
for ma li za da que os sis te mas plu ra lis tas tí pi cos, tais como aque les que vi go ram nos
Esta dos Uni dos. Por ou tro lado, é mais aber to a múl ti plos in te res ses e tem um mo -
de lo de go ver nan ça e es tru tu ras de ela bo ra ção de po lí ti cas mu i to mais di fe ren ci a -
das e es pe ci a li za das que a ma i o ria dos sis te mas ne o cor po ra ti vos.

Entre as prin ci pa is di fe ren ças ins ti tu ci o na is e es tru tu ra is, fri sou-se o ca rác ter
cen tra li za do e ins ti tu ci o na li za do do sis te ma ne o cor po ra ti vo, em opo si ção à es tru -
tu ra po li cên tri ca e mu tá vel dos sis te mas plu ra lis tas/li be ra is de ela bo ra ção de po lí -
ti cas. A UE re pre sen ta um hí bri do com ple xo, em que exis te uma cres cen te “cen tra -
li za ção” sob a for ma de uma trans fe rên cia gra du al da “so be ra nia na ci o nal” em vá -
ri os do mí ni os de po lí ti cas. Isto ve ri fi ca-se, por exem plo, ao ní vel das po lí ti cas eco -
nó mi cas, ener gé ti cas e far ma cêu ti cas (Car son, Nylan der e Burns, 2001). Mas esta
cen tra li za ção não está a con ver gir para um cen tro de au to ri da de úni co, mas sim a ten -
der para um com ple xo po liár qui co cen tral. Com efe i to, ob ser va-se um mo vi men to
mar can te, mas se lec ti vo, do ní vel dos es ta dos mem bros eu ro pe us para um ní vel su -
pe ri or e po li cên tri co. A ex pan são e apro fun da men to do pro ces so de re gu la ção pela
UE são li mi tados e de sen vol vi dos se lec ti va men te, como re sul ta do da opo si ção da -
que les que pos su em in te res ses nos es ta dos mem bros, re pre sen tam-nos e lu tam
pela sua so be ra nia e pe las de mo cra ci as par la men ta res na ci o na is (Burns e Nylan -
der, 2001).

Num sis te ma ne o cor po ra ti vo — bem como em al guns sec to res da UE (Car -
son, Nylan der e Burns, 2001) — os pro ces sos de ela bo ra ção de po lí ti cas são de sen -
vol vi dos de acor do com con fi gu ra ções ins ti tu ci o na is bem de fi ni das. Cer tos pro ce -
di men tos e nor mas as se gu ram a or dem, a re so lu ção dos con fli tos e a ob ten ção de
re sul ta dos mais ou me nos pre vi sí ve is. Mas o es ta be le ci men to de pro ce di men tos e
nor mas não é per se  ne ces sa ri a men te in te gra dor e es ta bi li za dor. Em con tex tos
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21 Num tra ba lho que acom pa nhá mos re cen te men te, We i ler (1999) com pa ra o sis te ma da UE com
os sis te mas ne o cor po ra tis ta e co-as so ci a ti vo.



so ci o po lí ti cos par ti cu la res, pode con tri bu ir para a ins ta bi li da de e im pre vi si bi li da -
de. Isto acon te ce nos sis te mas ne o cor po ra ti vos — e em al guns sec to res das po lí ti cas 
da UE — que ig no ram cli va gens pro fun das e mi no ri as subs tan ci a is, vis to que nun -
ca fo ram de fi ni das como par te ou par ce la do sis te ma. Os sis te mas plu ra lis tas são
fle xí ve is e aber tos a gru pos e in te res ses emer gen tes, des de que es tes con si gam mo -
bi li zar re cur sos ou en con trar ali a dos po de ro sos. Con tu do, es ses sis te mas de i xam o
pro ces so de ela bo ra ção de po lí ti cas ex pos to a in te res ses po de ro sos e com mu i tos
re cur sos (em des fa vor dos in te res ses po bres em re cur sos), a in te res ses autopro cla -
ma dos que con se guem ra pi da men te mo bi li zar re cur sos ou ali a dos e à in tro du ção
caó ti ca de pro ble mas ou ques tões, bem como de “so lu ções” ou es tra té gi as. Por ou -
tras pa la vras, o pro ces so po lí ti co tor na-se vul ne rá vel à ela bo ra ção de po lí ti cas tipo
“ca i xo te do lixo” (March e Olsen, 1976; Ander sen e Burns, 1992).

Qu al quer so ci e da de mo der na ca rac te ri za-se por va ri a das cli va gens trans ver -
sa is. Mas re gis tam-se for mas dis tin tas de ar ti cu la ção e me di a ção des tas cli va gens
com os di fe ren tes sis te mas de ela bo ra ção de po lí ti cas. Nos sis te mas ne o cor po ra ti -
vos, exis tem dis po si ti vos, for ma is e in for ma is, de li ga ção e re gu la ção das cli va -
gens. Num sis te ma plu ra lis ta, as cli va gens en con tram-se re la ti va men te bem de fi -
ni das e ins ti tu ci o na li za das de ma ne i ras es pe cí fi cas. Ve ri fi ca-se uma ma i or flu i dez,
ma i or autode fi ni ção e auto-re pre sen ta ção, e as cli va gens po dem ar ti cu lar-se numa
va ri e da de de for mas su je i tas a al te ra ções. No en tan to, po dem ca re cer de “li ga ção”
ou re gu la ção se gun do mo de los sis te má ti cos ou pre vi sí ve is. A UE re co nhe ce e ins ti -
tu ci o na li za as cli va gens, por exem plo, en tre os ní ve is na ci o nal e su prana ci o nal, en -
tre os in te res ses do ca pi tal e do tra ba lho ou en tre os in te res ses da in dús tria, dos
con su mi do res e do am bi en te. Este re co nhe ci men to con ver te-se no re cru ta men to (e
en co ra ja men to) dos gru pos de in te res ses para a par ti ci pa ção na ela bo ra ção de po lí -
ti cas, ao pon to de a UE for ne cer re cur sos para que es ses gru pos pos sam fun ci o nar e
par ti ci par.

No sis te ma ne o cor po ra ti vo, os ac to res par ti ci pan tes são re la ti va men te pou -
cos, mas re pre sen tam in te res ses co lec ti vos bem de fi ni dos, tais como as con fe de ra -
ções pa tro na is, as con fe de ra ções sin di ca is e o go ver no cen tral. Espe ra-se que os
par ti ci pan tes adi ram aos prin cí pi os acor da dos de bem co lec ti vo e ge ral, jus ti ça dis -
tri bu ti va e com pro mis so. Num sis te ma li be ral/plu ra lis ta, por sua vez, os in te res -
ses par ti cu la res ou in di vi du a is ten dem a ter pri o ri da de so bre os in te res ses ge ra is
ou co lec ti vos. Na UE, a ên fa se é co lo ca da nos in te res ses co lec ti vos, ao mes mo tem -
po que se con ce de um grau con si de rá vel de ini ci a ti va e ne go ci a ção aos in te res ses
par ti cu la res e aos ló bis. Nas áre as de po lí ti cas es ta be le ci das, exis tem pro ce di men -
tos cla ros e bem de fi ni dos. Por esta ra zão, es ses sec to res da UE re flec tem mu i tas das 
ca rac te rís ti cas or ga ni za das dos sis te mas ne o cor po ra ti vos.

Numa con fi gu ra ção ne o cor po ra ti va, os gru pos de pres são es ta be le ci dos pos -
su em en vol vi men tos e re la ci o na men tos al ta men te ins ti tu ci o na li za dos. Os ali a dos
e os opo si to res en con tram-se bem de fi ni dos, tal como os seus dis cur sos, re cur sos e
da dos. Os ló bis ex te ri o res pre ten dem al can çar a po si ção des ses ló bis ins ti tu ci o na li -
za dos. Num sis te ma plu ra lis ta, exis tem ob vi a men te nor mas ori en ta do ras do pro -
ces so de ela bo ra ção de po lí ti cas (e mes mo da ac ção dos ló bis), mas qual quer pro -
ces so po lí ti co con cre to é me nos for mal men te ins ti tu ci o na li za do, em ter mos
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for ma is, que no sis te ma ne o cor po ra ti vo ou em mu i tos dos pro ces sos de ela bo ra ção
de po lí ti cas na UE. Nos sis te mas plu ra lis tas, tal como exis tem mu dan ças nos ac to res
par ti ci pan tes, os dis cur sos, bem como os re cur sos e da dos uti li za dos, são am bí guos e 
al te rá ve is — ain da que, ge ral men te, não al can cem os ní ve is de aber tu ra e de “caos”
anun ci a dos no mo de lo “ca i xo te do lixo” (March e Olsen, 1976; Ander sen e Burns,
1992). Por ou tras pa la vras, os pro ces sos po lí ti cos plu ra lis tas não são tão or de i ros,
nem os seus re sul ta dos são tão pre vi sí ve is, como em re gi mes in te gra dos de mul ti ac -
to res, em que os re la ci o na men tos e mo de los de ela bo ra ção de po lí ti cas es tão bem de -
fi ni dos e os re sul ta dos das po lí ti cas são mais ou me nos pre vi sí ve is. A UE ca rac te ri -
za-se por um con jun to de con fi gu ra ções e pro ces sos que se si tu am en tre es tes dois
pó los; ou seja, exis tem, por um lado, áre as de ela bo ra ção de po lí ti cas al ta men te ins ti -
tu ci o na li za das, bem de fi ni das e bem or ga ni za das que se apro xi mam de um tipo de
or dem ne o cor po ra ti va e, por ou tro lado, pro ces sos mais aber tos, con du zi dos te ma ti -
ca men te, em que a ela bo ra ção de po lí ti cas é frag men ta da (ou, pelo me nos, ain da não
in te gra da) e im pre vi sí vel (como nas ques tões do ál co ol e da sa ú de pú bli ca).

Os sis te mas de go ver nan ça e de ela bo ra ção de po lí ti cas po dem ser di fe ren -
ci a dos com base nos seus ní ve is de aber tu ra (Flam, 1994). Em vir tu de dos ob jec -
ti vos des te ar ti go, di co to mi za ram-se os sis te mas po lí ti cos aber tos e fe cha dos,
que cor res pon dem, res pec ti va men te, aos sis te mas plu ra lis tas e ne o cor po ra ti -
vos. Con cep ções al ter na ti vas de sis te mas de po lí ti cas re la ti va men te aber tos, em 
opo si ção a sis te mas re la ti va men te fe cha dos, são res pec ti va men te as re des te má -
ti cas e as co mu ni da des de po lí ti cas (Rho des, 1991: 204).22 Uma co mu ni da de de
po lí ti cas — tal como no mo de lo ne o cor po ra ti vo ou nos sec to res bem de fi ni dos
da UE (exem plo dos sec to res far ma cêu ti co e da ener gia) — ca rac te ri za-se por
per ten ças mu i to res tri tas e re la ci o na men tos e pro ce di men tos es tá ve is, como foi
atrás re fe ri do. É pro vá vel que es tas es tru tu ras re la ti va men te fe cha das te nham
um cen tro de ne go ci a ções ou um lo cus de po der bem de fi ni do ou que se jam al ta -
men te ho mo gé ne as.23 O con ce i to de re des te má ti cas, por ou tro lado, apro xi -
ma-se da ide ia de re des aber tas. Essas re des não pos su em um úni co pon to nu cle -
ar ou cen tro do mi nan te onde os ac to res ne go ce i am e fa zem acor dos. Estas es tru -
tu ras são po li cên tri cas: exis tem vá ri os cen tros, ti pi ca men te he te ro gé ne os, em
vez de uma ho mo ge ne i da de das re la ções ou um cen tro ní ti do de ne go ci a ção
trans ver sal de po der na rede. Estes con ce i tos es tru tu ra is (Kno ke, 1990: 135) de -
vem ser con si de ra dos como ti pos ide a is.
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22 A di fe ren ça en tre es tru tu ras fe cha das, es tá ve is e pre vi sí ve is e es tru tu ras aber tas, di nâ mi cas e
im pre vi sí ve is está re la ci o na da com an ti gas dis tin ções na li te ra tu ra ins ti tu ci o nal e or ga ni za ci o -
nal, tais como “me câ ni ca” e “or gâ ni ca” ou “ins ti tu ci o na li za da” e “não ins ti tu ci o na li za da”. A
for ma mais ex tre ma de pro ces so aber to é o pro ces so “saco do lixo” (March e Olsen, 1976; Ander -
sen e Burns, 1992). Esta pro pos ta re fe re-se pro va vel men te à hi pó te se de Gre en wo od (1997), se -
gun do a qual “os sec to res bem de fi ni dos e re la ti va men te con cen tra dos” têm van ta gem em
or ga ni zar-se a ní vel eu ro peu, vis to que po dem de sen vol ver qua dros cog ni ti vos co muns, bem
como or dens nor ma ti vas, es tra té gi as, etc.

23 Estes mo de los hi po té ti cos de re des, po li cên tri cos, cla ra men te po la ri za dos, etc. (Kno ke, 1990:
135) não são, to da via, mu tu a men te ex clu si vos no mun do real, de ven do ser con si de ra dos como
ti pos ide a is.



As con fi gu ra ções ne o cor po ra ti vas (tal como os sec to res bem de fi ni dos da UE) 
ten dem a ser re la ti va men te fe cha das e so li dá ri as (o que, num cer to sen ti do, con duz
à ho mo ge ne i da de), com um nú cleo de fi ni do de par ti ci pan tes e pro ce di men tos, e
com de sen vol vi men tos e re sul ta dos bas tan te pre vi sí ve is. Pos su em pro ce di men tos
re la ti va men te pa dro ni za dos e efec ti vos de pro du ção de po lí ti cas, de ne go ci a ção,
de re so lu ção de con fli tos, etc. A ma nu ten ção do fe cha men to im pli ca ge ral men te
um com pro mis so com — ou ace i ta ção e mes mo con fi an ça em — um re gi me de re -
gras co mum (in clu in do re gras de ex clu são de agen tes ir re le van tes, ou po ten ci al -
men te des vi an tes, e de te mas e es tra té gi as ir re le van tes ou im pró pri os). Isto é, em
igual da de de cir cuns tân ci as, quan to mais fe cha da for a es tru tu ra, mais or de i ros e
pre vi sí ve is se rão os pro ces sos po lí ti cos.

Estratégias dos agentes em estruturas políticas abertas e fechadas

Assu min do que os agen tes, na ten ta ti va de in flu en ci ar os pro ces sos po lí ti cos para 
be ne fí cio pró prio, pro cu ram cri ar e man ter re la ções so ci a is efec ti vas, en tão é de
es pe rar que re cor ram a es tra té gi as dis tin tas nos di fe ren tes con tex tos es tru tu ra is.
Os ac to res que par ti ci pam (ou ten tam par ti ci par) na de fi ni ção de po lí ti cas irão de -
sen vol ver es tra té gi as de for ma ção de la ços so ci a is, em fun ção do fac to de a es tru -
tu ra po lí ti ca ser aber ta ou fe cha da. De modo a con se gui-lo, pro cu ram cri ar e man -
ter, en tre ou tras, re des de re la ções que se jam efec ti vas. Estas in clu em, por exem -
plo, re des que ga ran tem aos agen tes dos ló bis opor tu ni da des ne ces sá ri as ou efi -
cá cia na mo bi li za ção de re cur sos e de in fluên cia para a pros se cu ção dos seus pró -
pri os ob jec ti vos.

Numa rede aber ta, es ta be le cem-se li ga ções re dun dan tes para mo bi li zar ní -
veis su fi ci en tes de cada re cur so po ten ci al men te es sen ci al, bem como de ou tros re -
cur sos que pos sam ser im por tan tes num fu tu ro in cer to e im pre vi sí vel. Assim, os
ac to res lu tam por ma xi mi zar os seus con tac tos e por au men tar os con tac tos re dun -
dan tes, vis to que o con tex to ca rac te ri za-se por in cer te zas e ris cos bem ma i o res que
nas re des fe cha das. Os ac to res não po dem sa ber, de an te mão, o que po de rá ser “re -
dun dan te” ou “des ne ces sá rio”. Por ou tras pa la vras, dado que é mais pro vá vel que
os ac to res nas re des aber tas se de pa rem com um am bi en te in cer to e ar ris ca do —
mas tam bém com po ten ci a is no vas opor tu ni da des (por des co brir ain da) —, es for -
çam-se por ma xi mi zar os con tac tos e, até, por es ta be le cer con tac tos “re dun dan tes”
ou apa ren te men te “des ne ces sá ri os”. Esta mes ma es tra té gia ten de a au men tar a di men -
são da rede e, des ta for ma, a apro fun dar a sua na tu re za aber ta e ins tá vel.

Assim sen do, os ac to res pro cu ram ter li ga ções a di ver sos ac to res em cada tipo 
de po si ção ou pa pel, se jam bu ro cra tas, gru pos de in te res se ou pe ri tos — cada um
com as suas va li as re co nhe ci das e es sen ci a is. Logo, ten dem a es ta be le cer-se li ga -
ções que po dem pa re cer não es sen ci a is ou re dun dan tes, mas que cons ti tu em po -
ten ci a is va lo res ou re cur sos no fu tu ro. Pelo con trá rio, no seio das es tru tu ras po lí ti -
cas fe cha das, tais como as con fi gu ra ções ne o cor po ra ti vas ou os sec to res ener gé ti -
cos e far ma cêu ti cos da UE (Car son, Nylan der e Burns, 2001), os pro ces sos po lí ti cos
são mais es tá ve is e pre vi sí ve is. Os ní ve is de in cer te za e o sen ti do do ris co para os
ac to res par ti ci pan tes são me no res. Nes tes con tex tos, os ac to res ten dem a
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mi ni mi zar os con tac tos re dun dan tes ou des ne ces sá ri os (pelo me nos aque les que
en vol vem cus tos e so bre car gas), de for ma a re du zir os cus tos e a li ber tar re cur sos
para o in ves ti men to em re la ci o na men tos fun da men ta is. Nas re des de re la ções ne o -
cor po ra ti vas, os par ti ci pan tes co nhe cem os prin ci pa is re cur sos e a for ma de os mo -
bi li zar. Ou seja, sa bem a que ac to res de vem di ri gir-se quan do pre ten dem ob ter in -
for ma ções, mo bi li zar re cur sos, es ta be le cer ali an ças. Os per cur sos de in te rac ção são 
re la ti va men te es tá ve is e pre vi sí ve is. O ní vel de ris co per ce bi do ten de a ser ba i xo e,
até cer to pon to, pode ser cal cu la do. Por con se guin te, pode-se mi ni mi zar es tra te gi -
ca men te os con tac tos “re dun dan tes” ou “des ne ces sá ri os”. Em ge ral, numa es tru tu -
ra fe cha da, um ac tor tem a pos si bi li da de de de ter mi nar os va lo res es tra té gi cos (re -
cur sos, pro gra mas, con tac tos) de que ne ces si ta para exer cer in fluên cia so bre a rede. 
Esta be le ce li ga ções com os agen tes que lhe po dem for ne cer es ses va lo res. Bas ta-lhe
uma li ga ção para cada um dos as pec tos va lo ri za dos, des de que se ga ran ta que cada 
uma des sas li ga ções é se gu ra e pos sui a in fluên cia ne ces sá ria.

Se um re cur so fun da men tal, aces sí vel atra vés de uma de ter mi na da li ga ção,
não é su fi ci en te, o ac tor sen tir-se-á mo ti va do a es ta be le cer la ços com ple men ta res
(su fi ci en tes para for ne cer os ne ces sá ri os re cur sos, vo tos, etc.). Esta pers pec ti va
autoli mi ta ti va ou con ser va do ra e de li be ra da do es ta be le ci men to de la ços so ci a is
com pro pó si tos po lí ti cos con tras ta subs tan ci al men te com o ca rác ter ex pan si vo das
re des aber tas. Este ar gu men to cor res pon de à hi pó te se de Burt (1992), se gun do a
qual as re des fe cha das (como fo ram aqui de fi ni das) se ca rac te ri zam por con tac tos
não re dun dan tes. O ob jec ti vo dos par ti ci pan tes não é cons tru ir gran des re des, mas
cons tru ir uma rede sem con tac tos re dun dan tes e su fi ci en te para res pon der aos
seus pro ble mas e às suas ne ces si da des de mo bi li zar re cur sos, con se guir vo tos, etc.
(Burt, 1992: 17). Exis te, as sim, uma ten dên cia para li mi tar a ex ten são ou di men são
des sas es tru tu ras po lí ti cas fe cha das. A dis tin ção en tre es tru tu ras aber tas e
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fe cha das — e, mais es pe ci fi ca men te, en tre re des so ci a is aber tas e fe cha das — su ge -
re pa drões es tra té gi cos e com por ta men ta is se me lhan tes aos des cri tos na fi gu ra 1.24

Con clu sões

Cada uma das três con fi gu ra ções de go ver nan ça exa mi na das nes te ar ti go é um
com ple xo ou re gi me par ti cu lar de re gras im po si ti vas que for ne ce uma base sis te -
má ti ca e sig ni fi can te para que os ac to res se ori en tem e or ga ni zem e re gu lem as suas
in te rac ções, en qua drem, in ter pre tem e ana li sem as suas per for man ces e pro du zam 
co men tá ri os, dis cur sos, críti cas e jus ti fi ca ções par ti cu la res. Cada sis te ma es pe ci fi -
ca, com al can ces di fe ren tes, quem pode ou deve par ti ci par, quem é ex clu í do, quem
pode ou deve fa zer o quê, quan do, onde, como e em re la ção a quem. Orga ni za ca te -
go ri as es pe cí fi cas de ac to res ou pa péis uns face aos ou tros e de fi ne os seus di re i tos e 
obri ga ções — in clu in do re gras de co man do e de obe diên cia — e o seu aces so e con -
tro lo so bre os re cur sos hu ma nos e ma te ri a is. Cada sis te ma tem não ape nas uma
cer ta ló gi ca de in te rac ção e co e rên cia — e pa drão de de sen vol vi men to — mas tam -
bém ex pec ta ti vas, sen ti dos e sím bo los es ta be le ci dos, bem como dis cur sos nor ma ti -
vos (dar e pe dir ava li a ções, crí ti ca e exo ne ra ção de ac ções e re sul ta dos nas con fi gu -
ra ções ins ti tu ci o na is par ti cu la res).

A pes qui sa re a li za da, uti li zan do a pers pec ti va do novo ins ti tu ci o na lis mo —
e, em par ti cu lar, a pes qui sa so bre a UE —, en fa ti za o pa pel da cul tu ra na ex pli ca ção
da for ma como as con cep ções de go ver nan ça e de áre as po lí ti cas con duzem a ac ção
e o re sul ta do das po lí ti cas. Ou seja, a tó ni ca é co lo ca da nas for mas se gun do as qua is
as ques tões e os “pro ble mas” pú bli cos, bem como as “so lu ções”, são en qua dra das e 
de fi ni das no seio de um qua dro con cep tu al cul tu ral men te de fi ni do es ta be le ci do
pelo (e re pro du zin do o) sis te ma de go ver nan ça e ex pres san do ou in cor po ran do
uma po lí ti ca pú bli ca ou pa ra dig ma de go ver nan ça. Assim sen do, cada uma das
con fi gu ra ções de go ver nan ça é não ape nas uma con fi gu ra ção ins ti tu ci o nal di fe ren -
te mas tam bém a ex pres são ou in cor po ra ção de um mo de lo dis tin to ou um pa ra -
dig ma de go ver na ção, ela bo ra ção e re gu la ção de po lí ti cas pú bli cas (Burns e Car -
son, 2002; Burns, Car son e Nylan der, 2001; Hall e Tay lor, 1996). Espe ci fi can do, um
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24 Note-se, po rém, que as es tru tu ras em rede nun ca são to tal men te fe cha das. Mes mo que os no vos
ac to res não se jam fa cil men te ad mi ti dos, exis tem de sen vol vi men tos ex ter nos com im pac to na
rede, ori gi nan do no vos pro ble mas ou su ge rin do no vas es tra té gi as e ini ci a ti vas. Assim, o prin cí -
pio an te ri or men te for mu la do, se gun do o qual as es tru tu ras fe cha das for ne cem mais es ta bi li da -
de ao pro ces so po lí ti co e ma i or pre vi si bi li da de aos re sul ta dos das po lí ti cas, deve ser
de sen vol vi do. Sob cer tas con di ções, a aber tu ra de uma es tru tu ra pode ser vir para es ta bi li zar
um dado pro ces so po lí ti co, bem como os seus re sul ta dos (isto é, pre ci sa men te o opos to do prin -
cí pio enun ci a do). Na UE, um ac tor como a co mis são gere re des de po lí ti cas, abrin do-as de cer tas
for mas, cri an do mes mo no vas re des, ou tor nan do a rede mais ex clu si va, de modo a re for çar o
apo io e a re a li za ção de ini ci a ti vas po lí ti cas. Estas es tra té gi as pre ten dem es ta bi li zar os pro ces sos
e re sul ta dos po lí ti cos, tor nan do-os mais pre vi sí ve is.



pa ra dig ma de po lí ti cas pú bli cas in di ca ou ar ti cu la ti pi ca men te: (1) que pro ble mas
ou ques tões são “pú bli cas” e ne ces si tam de ela bo ra ção de po lí ti cas pú bli cas (e tam -
bém que ques tões de vem ser de fi ni das como “pri vadas” e ex clu í das da con si de ra -
ção pú bli ca); (2) a lo ca li za ção e dis tri bu i ção da res pon sa bi li da de e da au to ri da de
so bre a for ma apro pri a da de re so lu ção de pro ble mas, de en qua dra men to dos pro -
ble mas e das so lu ções, de fa zer jul ga men tos, de adop tar es tra té gi as e de ini ci a ti va;
(3) a lo ca li za ção e dis tri bu i ção de “es pe ci a lis tas” mais co nhe ce do res do pro ble ma e
da sua so lu ção; e (4) com ple xos de so lu ções para li dar com o pro ble ma ou a ques -
tão, ou seja, prá ti cas, tec no lo gi as e es tra té gi as ins ti tu ci o na is apro pri a das. A va ri a -
ção nos pa ra dig mas de po lí ti cas pú bli cas im pli ca di fe ren ças numa ou mais des sas
com po nen tes, no me a da men te o con tras te en tre o pa ra dig ma do “mer ca do li vre ou
li be ral” e o pa ra dig ma do “in ter ven ci o nis mo pú bli co”, ou o con tras te en tre o pa ra -
dig ma das po lí ti cas na ci o na is e o pa ra dig ma da “eu ro pe i za ção”.

Em suma, es tes sis te mas so ci a is de go ver nan ça não ope ram ape nas de for mas
mu i to di fe ren tes e ge ram di fe ren tes pa drões e de sen vol vi men tos de ela bo ra ção de
po lí ti cas, como im pli cam for mas subs tan ci al men te di fe ren tes de pen sar e jul gar
ques tões de go ver nan ça e po lí ti cas, ela bo ra ção de po lí ti cas, po ten ci a is pro ble mas e
so lu ções. A ca rac te ri za ção dos três sis te mas go ver na men ta is e de ela bo ra ção de po -
lí ti cas de sen vol vi da ao lon go des te ar ti go en con tra-se sin te ti za da nos se guin tes
qua dros. Esta es tru tu ra ba se ia-se numa pers pec ti va mul tini ve la da e evo lu ti va, en -
fa ti zan do não ape nas os fac to res ma cro-es tru tu ra is (qua dro 1), mas as con di ções
in te rac ci o na is e es tra té gi cas (qua dro 2) e re sul ta dos (in clu in do efe i tos de dis tor ção) 
(qua dro 3). O qua dro 2 es pe ci fi ca a es tru tu ra de opor tu ni da des e con di ções es tra té -
gi cas que ca rac te ri za os três sis te mas. O qua dro 3 mos tra al guns dos pa drões de de -
sen vol vi men to e de re sul ta dos, em par ti cu lar o grau de es ta bi li da de e pre vi si bi li -
da de nos di fe ren tes sis te mas.

Cla ra men te, o apa re lho de ela bo ra ção de po lí ti cas da UE dis tin gue-se, de di -
ver sas for mas, quer da or dem ne o cor po ra ti va quer da or dem plu ra lis ta. Por um
lado, a UE, como um sis te ma de ela bo ra ção de po lí ti cas e de le gis la ção, é mais or ga -
ni za do que os sis te mas plu ra lis tas tí pi cos. Por ou tro lado, é mais aber to, fle xí vel e
di ver si fi ca do que os sis te mas ne o cor po ra ti vos. A con fi gu ra ção ne o cor po ra ti va é
mais es tá vel e pre vi sí vel que o sis te ma da UE, e este é mais que os sis te mas plu ra lis -
tas. É pro vá vel que es tes úl ti mos fun ci o nem mais efec ti va men te, num con tex to tur -
bu len to, que os ou tros dois sis te mas, li dan do com no vos pro ble mas e ques tões, em
par te, por que é mais aber to e adap tá vel, me nos ins ti tu ci o na li za do a ní vel for mal.
Pre ten sa men te, a UE com bi na o me lhor de am bos os sis te mas. Os mo dos de ela bo -
ra ção de po lí ti cas da UE, tal como no sis te ma ne o cor po ra ti vo, pre o cu pam-se com a
ges tão dos con fli tos e com o re cur so aos co nhe ci men tos téc ni cos e à co op ta ção na
re so lu ção dos con fli tos.

Isto não sig ni fi ca que ig no re mos sé ri os pro ble mas e de sa fi os que o sis te ma da
UE en fren ta, tais como os se guin tes:

1) Os pro ces sos po lí ti cos da UE são al ta men te frag men ta dos, à se me lhan ça da -
qui lo que acon te ce nos sis te mas plu ra lis tas. Os sis te mas ne o cor po ra ti vos ten -
dem a ge rar uma ma i or co e rên cia glo bal na ela bo ra ção de po lí ti cas. A
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Estruturas de
oportunidades e processos 
de interacção

Sistema de elaboração de políticas

Neocorporativo (ex.
Suécia, Holanda, Áustria)

Liberal/Pluralista (EUA) União Europeia

Agentes decisivos
– internos ou externos 

ao processo formal de 
elaboração de políticas

Estrutura neocorporativa
ou os seus representantes; 
actores centrais
(sindicatos de
trabalhadores, interesses
dos empresários, agências 
do governo) na (ou com
ligações à) estrutura
neocorporativa

Membros individuais do
congresso e
agentes-chave nos
departamentos executivos, 
legislativos e judiciais

Agentes-chave dos lóbis e
das organizações de
interesses e outros
agentes com contactos
com qualquer dos tipos
acima mencionados

Direcções-Gerais (DG),
grupos ou redes de
peritos, interesses
envolvidos

Parlamento Europeu

Estados membros,
agências relevantes

Organizações, pessoas ou
agentes com contactos em 
qualquer das instituições
acima mencionadas

Percursos estratégicos
– percursos formais e 

informais

Percursos estratégicos
formais e claros, levados a 
cabo por organizações de
interesses bem definidas

Relativamente poucos
percursos informais,
excepto o movimento
constante de pessoal entre 
as organizações-chave e o 
governo

Percursos múltiplos e
divergentes; ligações
formais e informais
correspondendo a
múltiplos segmentos

Percursos múltiplos e
divergentes,
correspondendo a
múltiplos segmentos; grau
de influência efectiva muito 
variável

Múltiplos percursos
informais

Estratégias dos lóbis
adequadas ou baseadas
em normas

Laços estabelecidos com
os representantes formais
ou com agentes que
possuem ligações a esses
representantes;
possibilidade de o próprio
se estabelecer como
representante de
interesses reconhecidos

Apelo ao bem comum e/ou 
ao direito que têm os
interesses particulares de
ser ouvidos; mobilizar
legitimidade

Laços estabelecidos com
os representantes formais
ou com agentes que
possuem ligações a esses
representantes, incluindo
agentes envolvidos na
preparação e elaboração
de legislação;
possibilidade de o próprio
se estabelecer como
representante de
interesses reconhecidos,
caso consiga apresentar
ligações com um
eleitorado significativo ou
demonstrar conhecimentos 
técnicos relevantes

Mobilizar poder; apelo aos
direitos abstractos ou à
liberdade de expressão

Laços estabelecidos com
os representantes formais
ou com agentes que
possuem ligações a esses
representantes, incluindo
agentes envolvidos na
preparação e elaboração
de legislação;
possibilidade de o próprio
se estabelecer como
representante de
interesses reconhecidos,
caso consiga apresentar
ligações com um
eleitorado significativo ou
demonstrar conhecimentos 
técnicos relevantes

Mostrar que um problema
é uma “questão europeia”
relevante; apelo ao
princípio hegemónico da
UE, fundamentado com
dados técnicos e
sistemáticos

Quadro 2 Estru tu ras de opor tu ni da des e con di ções si tu a ci o na is ge ra das em di ver sos sis te mas de ela bo ra ção 
de po lí ti cas
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Resultados e
desenvolvimentos

Sistema de construção de políticas

Neocorporativo (ex.
Suécia, Holanda, Áustria)

Liberal/Pluralista
(ex. EUA)

União Europeia

Continuidade institucional Configurações
relativamente estáveis,
caracterizadas por regras
e processos estabelecidos, 
incluindo para a
participação;
agrupamentos estáveis de
actores com
movimentações
relativamente ordenadas
no interior e em volta do
sistema de elaboração de
políticas

As movimentações dos
actores dentro e fora do
sistema de construção de
políticas podem ser
rápidas e altamente
imprevisíveis

Sistema extremamente
complexo e mutável,
caracterizado pela
transformação e relativa
imprevisibilidade nas
configurações de actores,
nas relações de poder e
no desenvolvimento de
políticas

Os sectores estabelecidos
dispõem de padrões
ordenados e organizados
de iniciação e elaboração
de políticas

Crescimento no número e
variedade de interesses e
lóbis envolvidos, quer nos
sectores de políticas
estabelecidos, quer nos
emergentes

A emergência ou o
desenvolvimento de
campos temáticos provoca 
relativos desequilíbrios,
com mudanças rápidas
nos actores e nos
procedimentos

Principais
desenvolvimentos
institucionais

As normas do sistema
corporativo implicam a
inclusão de todas as
partes consideradas
“relevantes”; a ordem
normativa atenua, em
parte, as diferenças de
poder.

As propostas são
apresentadas quando
interesses poderosos (e os 
seus aliados) participam e
dominam; por outro lado,
as propostas são
bloqueadas quando se
desviam demasiado de
quaisquer interesses
dominantes ou coligações
entre estes (que se podem 
formar) 

As políticas que emergem
podem não resolver os
conflitos e podem até
exacerbá-los, minando a
legitimidade do sistema de 
elaboração de políticas

Abertura e flexibilidade;
mais provável de alcançar
um nível de funcionamento 
óptimo no enfrentamento
de novos padrões e temas
quando há diversidade
entre os actores

Grande variação desde
sistemas altamente
organizados e com
múltiplos agentes até
sistemas pluralistas,
dependendo do sector

Os sectores estabelecidos
(sobretudo áreas centrais
para os objectivos de
integração dos mercados,
a harmonização, etc.)
tendem a caracterizar-se
por procedimentos
consistentes e bem
organizados e
participantes bem
definidos (como nos casos 
das construção de
políticas de competição ou 
nos sectores
farmacêuticos e da energia 
— Carson e outros, 2001);
os sectores emergentes
caracterizam-se, muitas
vezes, por mandatos
menos claros,
participantes novos e
mutáveis e
relacionamentos dinâmicos 
(por exemplo, saúde,
álcool e outras questões
sociais) (Burns e outros,
2001).

Quadro 3 Re sul ta dos e de sen vol vi men tos dos sis te mas de cons tru ção de po lí ti cas



pro li fe ra ção de mo dos de go ver nan ça na UE — com con fi gu ra ções al ta men te
di ver sas (e fle xí ve is) — dá ori gem a in co e rên ci as e con tra di ções ou a in ter fe -
rên ci as en tre po lí ti cas sec to ri a is es pe cí fi cas. Exis tem ten ta ti vas para su pe rar
este pro ble ma ao ní vel da co mis são, atra vés do en vol vi men to cres cen te de
múl ti plas DG nas vá ri as áre as de po lí ti cas.

2) As for mas or gâ ni cas de go ver nan ça da UE ca re cem de trans pa rên cia e de su -
per vi são par la men tar. A es tan dar di za ção e sim pli fi ca ção con tri bu i ri am para
a trans pa rên cia. Po rém, a pro li fe ra ção de mo dos de go ver nan ça e a gran de
adap ta bi li da de às con di ções si tu a ci o na is es pe cí fi cas ope ram efec ti va men te
em opo si ção à es tan dar di za ção e re du zem a in for ma ção e o con tro lo.

3) Um dos ele men tos mais ca rac te rís ti cos da go ver nan ça or gâ ni ca da UE é o en -
vol vi men to de di fe ren tes in te res ses em co mi tés e qua se-co mi tés, cujo ob jec ti vo
é pre pa rar po lí ti cas e de sen vol ver pro ces sos po lí ti cos.25 Os par ti ci pan tes dos
co mi tés vêm dos pa í ses mem bros, mu i tas ve zes pos su in do co nhe ci men tos téc -
ni cos, em con jun to com es pe ci a lis tas in de pen den tes, re pre sen tan tes das in dús -
tri as, das ONG e ou tros in ter me diá ri os. Par ti ci pam pois es pe ram que as po lí ti -
cas e re gu la ções vão ter im pac to nos seus in te res ses e acre di tam que de vem e
po dem in flu en ciá-las (We i ler, 1999). Mas, como foi an te ri or men te re fe ri do,
exis tem gran des pro ble mas com es tas con fi gu ra ções — ques tões de trans pa -
rên cia e de re pre sen ta ção, aces so igua li tá rio e res pon sa bi li da de po lí ti ca.

O “dé fi ce de mo crá ti co” da UE é mul ti di men si o nal e uma ame a ça de lon go ter mo à
es ta bi li da de e vi a bi li da de (Ander sen e Burns, 1996, 1998). Se gun do We i ler (2000),
“… a in to le ra bi li da de de uma go ver nan ça sem go ver no tor nar-se-á, de fac to, in to -
le rá vel. A vi o la ção, por par te da Eu ro pa, das nor mas mais bá si cas e fun da men ta is
do con tro lo de mo crá ti co — a ca pa ci da de de o ele i to ra do ‘ex pul sar os de so nes tos’
— e a vi o la ção da nor ma mais bá si ca e fun da men tal da re pre sen ta ção de mo crá ti ca
— a ca pa ci da de de o ele i to ra do in flu en ci ar, atra vés de ele i ções, a ori en ta ção po lí ti -
ca das ins ti tu i ções eu ro pe i as — co me ça rão a ame a çar o su ces so do pas sa do e a im -
pe dir os su ces sos pre ten di dos para o fu tu ro. Daí a ne ces si da de de to car no até ago -
ra in to cá vel: a ar qui tec tu ra bá si ca da co mu ni da de”.

[Tra du ção de Pe dro Abran tes]
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25 Esta for ma é de sig na da por “co mi to lo gia” (Følles dal, 2002; We i ler, 1999). Nos sis te mas plu ra lis -
tas, são pou co pro vá ve is os me ca nis mos cor po ra ti vos ou a ac ção dos ló bis ha bi tu al. Estes sis te -
mas são me nos fi xos — mais aber tos a no vos par ti ci pan tes e ques tões — que os sis te mas
ne o cor po ra ti vos. Aci ma de tudo, a co mi to lo gia no con tex to da UE con tra ria os me ca nis mos ne o -
cor po ra ti vos ou de ac ção dos ló bis nos sis te mas plu ra lis tas, em que es sas ac ti vi da des são re gu la -
das, pelo me nos for mal men te, pe los par la men tos na ci o na is que con ti nu am a ter so be ra nia para
re ger es ses pro ces sos. Estas con fi gu ra ções da UE per ma ne cem fora de con tro lo — e, por isso,
fora da res pon sa bi li da de e ava li a ção — de um úni co cor po di rec ta ou in di rec ta men te ele i to; o
par la men to eu ro peu ques ti o nou a co mi to lo gia, como não de mo crá ti ca e não trans pa ren te, uma
das prin ci pa is áre as em que de fac to e por di re i to os po de res a ní vel eu ro peu não es tão su fi ci en te -
men te sob o con tro lo de mo crá ti co (We i ler, 1999).
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