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RESUMO

Esta dissertacdo realizou um estudo das leis migratérias da Unido Europeia ap0s a entrada em
vigor da ultima das reformas de suas instituicGes e regras de funcionamento: o Tratado de
Lisboa, em dezembro de 2009. Com o Tratado, assegurou-se a Unica instancia decisoria
diretamente eleita — o Parlamento Europeu — poder legislativo real em dimensdes relacionadas
a imigragdo de residentes de paises terceiros, ao instituir o ‘processo legislativo ordinario’ para
0 exame dessas questdes. Com a mudanca, tanto o Parlamento quanto o Conselho de Ministros
passaram a deliberar, de forma equivalente, sobre a adoc¢do de nova legislagédo no ambito da
Unido Europeia. No entanto, ao mesmo tempo em que a reforma conferiu um viés mais
democratico ao processo decisorio, argumentou-se que, em funcao da crise financeira global de
2008, que levou a recess@o e ao aumento do desemprego por todo o continente, verificou-se
uma modificacdo nas preferéncias dos cidaddos, que se tornaram mais ceticos em relagcdo aos
potenciais beneficios do proprio processo de integracdo da Unido Europeia. Com efeito, as
eleicdes de 2009 para o Parlamento Europeu levaram a uma composi¢cdo mais conservadora,
com a vitoria de deputados de direita e extrema-direita. Assim, a partir da analise das leis
relativas a imigracdo no ambito da Unido Europeia apés a entrada em vigor do Tratado de
Lisboa, concluiu-se que, conjuntamente, a crise econdémica e a ampliacdo dos poderes
institucionais do Parlamento Europeu, sob uma composi¢do mais conservadora, levaram a
diretrizes mais restritivas para a politica migratoria. Paradoxalmente, um procedimento mais

democratico levou a um resultado mais conservador.

Palavras-chave: Unido Europeia. Tratado de Lisboa. Parlamento Europeu. Politica Migratoria.

Crise Financeira Global.



ABSTRACT

This thesis conducted a study of the migration laws in the European Union following the entry
into force of the last reform in their institutions and rules: the Treaty of Lisbon, in December
2009. The Treaty ensured the only directly elected decision-making body - the European
Parliament - real legislative power in dimensions related to the immigration of third-country
nationals, by introducing the ‘ordinary legislative procedure' on these matters. Due to changes,
both Parliament and the Council of Ministers shall decide, on na equal basis, the adoption of
new legislation within the European Union. However, while it gave a more democratic bias to
the decision-making process, it was argued that, due to the global financial crisis of 2008 that
led to recession and rising of unemployment across the continent, this resulted in a change on
the preferences of citizens, who have become more skeptical about the potential benefits of the
integration process of the European Union itself. Indeed, the 2009 elections to the European
Parliament led to a more conservative composition, with the victory of right-wing and extreme
right member-parliaments. Hence, following the analysis of the migration laws within the
European Union after the entry into force of the Lisbon Treaty, it was concluded that, taken
together, the economic crisis and the widening of institutional powers of the European
Parliament, under a more conservative composition, led to restrictiver guidelines of the
migration policy. Paradoxically, a more democratic procedure prompted a more conservative

result.

Keywords: European Union. Treaty of Lisbon. European Parliament. Migration Policy. Global

Financial Crisis.
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INTRODUCAO

Por todo o mundo, atualmente, os Estados séo organizados e compostos por aqueles
individuos que pertencem ou ndo aquela na¢do — que podem ou ndo, por direito, ter um vinculo
politico com aquele Estado. Desde o surgimento do Estado-nagdo, novos elementos como o
direito a cidadania ou o direito de residir ou ndo em uma nacao se tornaram temas de debate e
questBes a serem tratadas pela maioria dos paises — sobretudo desenvolvidos — que possuem um
alto nimero de imigrantes que residem em seus territérios.

Na Europa, o que comegou com a integracdo dos mercados de carvdo e de aco da
Alemanha, Franca, Italia, Bélgica, Luxemburgo e Paises Baixos, na década de 1950, evoluiu
para 0 que hoje constitui o caso de integracdo regional mais avancado do mundo — a Unido
Europeia (UE) — com instituicOes e procedimentos de carater supranacional, cujas leis estdo
acima das legislagdes nacionais. Desde entdo, muito foi feito para estabelecer politicas comuns
nas mais variadas arenas, com vistas a consolidar um mercado interno comum e assegurar a
livre circulacéo de bens, servicos, pessoas e capital. No entanto, no que se refere a liberdade de
circulacdo de imigrantes — residentes de paises terceiros — menos esforcos foram feitos,
deixando a politica migratoria europeia aquem dos demais dominios.

Com efeito, o que vem se observando no continente europeu, na Ultima década, € um
retorno de movimentos e partidos de extrema-direita, que defendem o ultranacionalismo, a
promocao da identidade nacional ¢ o fim da presen¢a dos “indesejaveis” — imigrantes ou filhos
de imigrantes — que ameacariam a identidade da nacéo, tirariam empregos de cidad@os nacionais
e ameacariam suas “verdadeiras” identidades. Em virtude disso, os Estados-membros do bloco
se mostram mais relutantes em ceder poderes de controle — sobre quem tem o direito de residir
e trabalhar em seus territérios — em prol de uma instituicdo supranacional.

No entanto, a partir da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, em primeiro de dezembro
de 2009, foram instituidas mudancas nas regras e procedimentos de funcionamento do bloco
que, entre outros, instituiram bases legais para a atuacdo conjunta da UE em questdes
migratorias. As novas regras conferiram ao Parlamento Europeu (PE), Unica instituicdo
diretamente eleita do bloco, poder legislativo real para tomada de decisdo em uma gama de
dominios — inclusive na imigragdo — sob o chamado ‘processo legislativo ordinario’. Até entio,
o Conselho de Ministros — instituicdo de carater intergovernamental — era responsavel,
unilateralmente, pela adoc¢do de leis relacionadas ao controle de fronteiras, imigracdo legal e
ilegal. Com as mudangas, no entanto, o aval tanto do Conselho quanto do Parlamento passam

a ser requeridos para a tomada de decisdo. Dessa forma, busca-se reduzir o déficit democratico
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das instituicdes europeias ampliando o poder de agenda da instancia decisoria diretamente
eleita.

Embora as mudancas institucionais estabelecidas pelo Tratado de Lisboa tenham
conferido ao PE maior participacdo na politica europeia, o Gltimo pleito para a instituicdo, ainda
em 2009, resultou na eleicdo de um namero significativo de deputados de direita e extrema-
direita, defensores de politicas sociais e econdmicas de cunho conservador, e contrarios ao
aumento de poder da Unido a novos dominios da politica europeia. Diante de uma composi¢do
mais conservadora e sob regras que expandem o seu poder de agenda, a atuacdo do Parlamento
pode ser determinante na harmonizacéo de procedimentos migratérios comuns.

Ainda que a Unido Europeia ndo disponha de uma politica migrat6ria comum, uma série
de normativas regula procedimentos basicos para a circulacdo de residentes de paises terceiros,
aqueles que ndo sdo cidaddos europeus. N&o obstante, essas leis permitem aos Estados-
membros margens de manobra relativamente altas para a tomada de decisdo nessas questdes.
Por outro lado, os esfor¢os em prol de um bloco cada vez mais integrado exigem procedimentos
minimos de harmonizagdo, de forma a assegurar, verdadeiramente, o estabelecimento de um
espaco europeu de liberdade, seguranca e justica a todos os cidaddos, europeus ou nao.

Apesar dos imperativos institucionais, no entanto, diante de um contexto de crise
econémica, recessdo e incerteza fiscal, poucos paises estdo dispostos a se engajarem em
discussdes para o tratamento da imigracé@o de forma harmonizada. Com efeito, a crise financeira
global — iniciada em 2007, nos EUA, e alastrada para a Europa a partir de 2008 — levou a
turbuléncias expressivas por todo o continente, que registrou altas taxas de desemprego e perdas
bilionarias em diversas bolsas de valores.

Na Europa, os efeitos da crise sdo sentidos ainda hoje e, de fato, marcaram o inicio da
pior crise financeira na Zona do Euro desde que foi criada. Desde ent&o, analistas politicos e o
publico em geral comecaram a se perguntar quais seriam os reflexos da crise na imigracao e
nos fluxos migratdrios, ja que constituem parte relevante da forca de trabalho de muitos desses
paises. De fato, a recessdo iniciada nos EUA e difundida para os demais paises tem tido mais
efeitos profundos e globais nos fluxos migratérios do que qualquer outro problema econémico
desde o final da Segunda Guerra Mundial. (MIGRATION POLICY INSTITUTE, 2012).

Se a presenca de imigrantes no territorio europeu — associada a estereotipos negativos
como “ladrdes” de emprego, parasitas do Estado, terroristas, etc — ja era um tema controverso
de debate constante nas sociedades mais desenvolvidas, os ataques terroristas de 11 de
setembro, assim como os subsequentes em Madri (2004), Londres (2005) e Glasgow (2007),

ajudaram a colocar a imigragdo no topo da agenda da Uniéo, que desde entdo vem fazendo
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esforgos para uma politica migratéria europeia conjunta na area de imigracdo. (BALE, 2008).
Somou-se a isso uma crise financeira sem precedentes, tornando relevante analisar até que
ponto os seus efeitos adversos refletem na politica migratdria europeia.

Nesse contexto, o que se propde com esta pesquisa € que seja avaliada a atuacdo do
Parlamento Europeu ap6s a implementacdo do Tratado de Lisboa no que diz respeito a questdes
migratdrias, cujo norte pauta-se pela seguinte pergunta: “Os novos poderes institucionais do
Parlamento Europeu, garantidos pelo Tratado de Lisboa, levaram a um retrocesso na politica
migratdria europeia? Se sim, por que?”

Para a realizacdo desta pesquisa, partir-se-a do postulado de que a natureza transnacional
dos fluxos migratérios exige a tomada de medidas conjuntas no ambito da Unido Europeia, com
vistas a harmonizar a entrada e saida de cidaddos pertencentes a paises terceiros. Dessa forma,
identifica-se que o poder de co-decisdo do Parlamento Europeu, assegurado pelo Tratado de
Lisboa, em 2009, concede-lhe, também, poderes em questBes relacionadas a imigracéo, de
forma a refletir as preferéncias de seus cidadaos.

Até a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, o Parlamento Europeu constituia instancia
de carater meramente consultivo, inclusive em diretivas e regulamentos acerca de questdes
migratorias. Assim, interessa a este estudo identificar e analisar o parecer do Parlamento
Europeu para questdes migratorias antes da adocdo do Tratado de Lisboa, com vistas a
compara-los com as decisfes tomadas segundo as novas regras. Como o Parlamento representa
a “voz” dos cidadaos europeus, por ser a unica instituicdo democraticamente eleita, convém
analisar sua atuacdo e decisdo acerca dessas questdes, comparativamente a periodos em que a
instancia gozava de menos poderes institucionais.

Assim, esta pesquisa serd feita a partir do método comparativo diacrénico, o0 que
significa dizer que ocorrerd em tempos diferentes. Observar-se-a a atuacdo do Parlamento em
dois momentos distintos: antes e ap6s a ado¢do do Tratado de Lisboa, no ano de 2009. Antes,
com poder meramente consultivo e, atualmente, em pé de igualdade ao Conselho, quais seriam
as mudancas visiveis na harmonizacdo de uma politica migratéria europeia?

Para isso, analisar-se-4& as normativas relacionadas a harmonizacdo da politica
migratoria europeia antes e ap0s o Tratado de Lisboa, assim como o tramite das medidas
aprovadas. Qual foi o parecer do Parlamento? Sua atuacdo traduziu-se em mudancas mais
conservadoras no documento final aprovado?

De acordo com Sartori (1997), a comparacdo é o método que permite lidar com
problemas de macro analise, a0 mesmo tempo em que permite o controle de generalizacdes

quando ndo ha dados suficientes e satisfatérios para uma analise estatistica. Assim, a partir de
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uma légica classificatoria de género e diferenciacdo, torna-se possivel estabelecer os critérios
que permitem a comparacao, os quais devem corresponder “... a regras impessoais, elementos
objetivos, estabilizantes”. (SARTORI, 1997, p. 209).

Sartori (1997) explica ainda como, apesar de ser evidente a necessidade de uma politica
comparada verdadeiramente global — com conceitos que possam ser utilizados em qualquer
lugar e a qualquer hora — tais conceitos ndo devem escapar a verificacio empirica. E por isso
que se identifica a necessidade de analisar o contexto institucional especifico da UE, e comparéa-
lo com o que emerge sob o regime de um novo Tratado. Dessa forma, reforga-se a escolha do
método comparativo como método de descobrir relagcbes empiricas entre as varidveis. Se
houvesse apenas 0 aumento da direita na composicdo do Parlamento, sem as mudancas
institucionais do Tratado de Lisboa, isso seria suficiente para explicar a dificuldade na adogéo
de uma politica migratéria europeia comum? Por outro lado, caso houvesse apenas a reforma
institucional, em um contexto econémico favoravel e composic¢do parlamentar semelhante as
anteriores, adotaria o Parlamento medidas que dificultassem tal processo?

Compreender, assim, como 0s novos poderes institucionais do Parlamento Europeu
afetam a articulacdo de uma politica migratéria de carater eminentemente supranacional se
torna relevante em um contexto de crise financeira e composicao conservadora. Observa-se
que, conjuntamente, a crise econémica da UE, bem como a ampliacéo dos poderes institucionais
do Parlamento, podem ter gerado uma nova correlacdo de forgcas no Parlamento Europeu e,
portanto, a possibilidade de diretrizes mais conservadoras para a politica migratéria. Ha,
portanto, tanto um fator procedimental do problema — caracterizado pelo aumento dos poderes
institucionais do Parlamento — quanto o fator das preferéncias dos cidaddos, alteradas pelo
contexto da crise. Dessa forma, sera possivel compreender se 0 avanco democratico do novo
Tratado constitui, paradoxalmente, um retrocesso no que se refere a politica migratoria.

Para tal, este trabalho foi dividido em quatro partes. O primeiro capitulo tem como
objetivo central apresentar o modelo analitico utilizado pelo estudo em tela, com apresentacao
dos principais conceitos utilizados, tais como integracao regional, instituicbes supranacionais,
poder legislativo e politica migratoria. Isso sera feito de modo a orientar a elaboracdo dos
demais capitulos e delimitacdo desses conceitos no problema de pesquisa apresentado.

O segundo capitulo apresentara a evolucgao institucional da UE, desde a sua criacdo, com
a Comunidade Europeia do Carvdo e do Aco (CECA), em 1952, até a implementacdo do
Tratado de Lisboa, em 2009. O objetivo deste capitulo sera identificar as mudancas
institucionais promovidas no bloco ao longo do tempo, que permitiram o incremento da

participacdo do PE na politica europeia e, a0 mesmo tempo, lhe conferiram um viés mais
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democréatico. O terceiro capitulo fard& um panorama da crise — iniciada nos EUA — e sua
ampliacdo para 0s paises europeus, apontando suas implicacbes adversas e a posterior
composicao parlamentar, mais conservadora do que a anterior.

O quarto capitulo, por sua vez, fard a retomada da composi¢édo e processo decisério do
Parlamento para as politicas migratdrias adotadas antes e ap6s o Tratado de Lisboa, com
identificacdo do tramite dessas medidas e o parecer do Parlamento. Por fim, serdo apresentadas
as conclusdes da pesquisa, que buscardo relacionar esses fatores para explicar a mudanca na

politica migratoria europeia, a varidvel dependente deste estudo.
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1 INSTITUICOES POLITICAS EM CONJUNTURAS CRITICAS: O PARLAMENTO
EUROPEU E A POLITICA MIGRATORIA EUROPEIA

Por que se observou um retrocesso na articulacdo de uma politica migratdria europeia,
no final dos anos 2000? Como se combinaram as variaveis institucionais e de contexto, na
producéo de tal resultado?

Assinado em 2007 e em vigor desde primeiro de dezembro de 2009, o Tratado de Lisboa
constitui a Ultima de uma série de reformas nos tratados e institui¢es da Unido Europeia (UE),
que revé as normas e regras de seu funcionamento. Com o novo Tratado, mudangas foram
introduzidas na legislacdo do bloco com vistas a “adaptar as instituicdes europeias € 0s seus
métodos de trabalho, reforcar a legitimidade democrética da Unido Europeia e consolidar a base
dos seus valores fundamentais.” (UNIAO EUROPEIA, 2013a).

No que respeita ao Parlamento Europeu (PE), o Tratado de Lisboa reforca seu papel
enquanto co-legislador, atribuindo-lhe poderes ampliados sobre mais de 40 novas areas
administrativas, incluindo a agricultura, a seguranca energeética, a justica, a imigracdo, saude e
fundos estruturais. Dessa forma, o Parlamento fica em pé de igualdade com o Conselho da
Unido Europeial, que representa os governos nacionais dos Estados-membros da UE em
diversas dessas areas. Os procedimentos de co-decisdo, que requerem a aprovacdo tanto do
Conselho guanto do Parlamento, deixam de ser a excecao para tornarem-se o “procedimento
legislativo ordinario”. Na pratica, isso significa que nenhuma das institui¢des — Parlamento ou
Conselho — poderd adotar qualquer legislacdo sem consentimento da outra. (UNIAO
EUROPEIA, 2013a).

Apesar de fortalecido, as ultimas elei¢Ges diretas para o Parlamento Europeu, ainda em
2009, foram marcadas pela baixa participacao e avango da direita, em que a politica econémica
em tempos de crise e a integracdo dos estrangeiros foram alguns dos principais temas de debate.
Quase trezentos partidos, grupos politicos e associa¢@es concorreram ao pleito, que resultou em
alguns aspectos interessantes: a vitoria dos partidos conservadores e a derrota dos socialistas,
que sofreram fortes baixas em alguns paises; a elei¢cdo de uma série de deputados criticos a ideia
de uma Europa unificada e a elei¢do de representantes da extrema-direita em diferentes paises.
(Deutsche-Welle, 07/06/2009).

L E importante ressaltar que o “Conselho da Unido Europeia” e 0 “Conselho Europeu” constituem érgios diferentes
com funcdes distintas. Enquanto o Conselho Europeu é formado pelos Chefes de Estado ou Governo dos Estados-
membro, o Conselho da Unido Europeia é formado por Ministros de seus respectivos paises. (MATHIJSEN, 2010).
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Em questbes migratorias, a atuagdo do Parlamento passa a ter importancia significativa.
Apesar de ndo dispor de uma politica migratoria europeia comum, uma série de normativas
comunitarias disciplina alguns aspectos relacionados a questdes migratorias, cujos esfor¢os em
prol de uma UE cada vez mais integrada exigem medidas conjuntas do bloco. Em junho de
2008, o mesmo ano em que a crise financeira global intensificou-se e alastrou-se para quase
todos os paises desenvolvidos e mercados emergentes, houve a aprovacdo da Diretiva do
Retorno de Imigrantes Ilegais pelo Parlamento Europeu, o que representou um esforco mais
expressivo da Unido na busca por uma politica migratéria comum na UE. Alvo de duras criticas
de Organizacbes Nao Governamentais e de diversos paises — sobretudo africanos e latino-
americanos — ficou conhecida como “diretiva da vergonha”, por permitir, entre outros, a
detencdo por até 18 meses de imigrantes em situacao ilegal até sua eventual expulsdo. (LEITE,
2010).

Em tempos de tumultos financeiros, as expectativas publicas acerca do impacto negativo
que a presenca de imigrantes oferece nas sociedades em que vivem se tornam mais vivas,
sobretudo o medo de que os imigrantes estejam tirando emprego de nacionais e sobrecarregando
0 Estado de Bem-Estar Social. Fundamentados ou n&o, temores como esse S40 mais
problematicos em tempos de crise, ja que tém o potencial de desenvolver sentimentos anti-
imigrantes, prejudiciais para a coesdo do bloco europeu. (MIGRATION POLICY INSTITUTE,
2009).

Com efeito, os eventos adversos nos mercados financeiros globais desencadearam a
mais grave crise financeira desde a Grande Depressdo, tanto em termos de custos econdmicos
quanto de alcance geografico. Quase todos os paises avancados, assim como grande parte dos
emergentes, experimentaram altos niveis de estresse financeiro e reducdo da atividade
econémica, com perdas bilionarias em diversas bolsas de valores, faléncia de industrias e
desemprego a niveis alarmantes. E claro que os impactos econdmicos e sociais foram diferentes
de pais para pais, mas, de modo geral, foi a partir de entdo que a Unido Europeia — e, sobretudo,
a Zona do Euro? — iniciou um processo de desaceleracio da economia, aumento do desemprego
e queda da confiabilidade nas instituicGes que a compdem. (CLAESSENS et al, 2010).

Apresentado o contexto acima, 0 que se propde com essa pesquisa é comparar a atuagdo

do Parlamento Europeu, em questdes migratorias, antes e depois das mudancas institucionais

2 A Zona do Euro refere-se a Unido monetaria da UE, introduzida com o tratado de Maastricht (1992), em que o0s
Estados adotam o Euro como moeda oficial. Atualmente, a Zona do Euro é composta por 18 paises: Bélgica,
Alemanha, Irlanda, Espanha, Franca, Italia, Luxemburgo, Paises-Baixos, Austria, Portugal, Finlandia, Grécia,
Eslovénia, Chipre, Malta, Eslovaquia, Estonia e Letbnia.
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trazidas pelo Tratado de Lisboa. Dado um contexto de crise e composicdo conservadora,
objetivar-se-a analisar se, a despeito das inovacgdes institucionais garantidas pelo Tratado de
Lisboa com vistas a incrementar o viés democratico da UE, a conjuntura critica gerada pela
crise, bem como a composicdo conservadora e 0 avango da direita no Parlamento Europeu,
levaram a um retrocesso da politica migratoria.

Este capitulo trata dos principais conceitos que pautam este estudo, articulados ao
objeto apresentado, e finaliza com a apresentacao da hipétese de pesquisa.

1.1 Politica e racionalidade: o papel das instituicdes

Os novos poderes institucionais do Parlamento Europeu, garantidos pelo Tratado de
Lisboa, levaram a um retrocesso na politica migratoria europeia? Se sim, por que? Norteado
por essa pergunta, o objetivo principal deste capitulo sera apresentar os conceitos utilizados
nesta pesquisa que permitam esclarecer tal questionamento.

Primeiramente, convém apresentar o corpo institucional que forma a atual Unido
Europeia, que combina instituicbes de carater supranacional e intergovernamental. As
instituicOes europeias supranacionais sao a Comissédo Europeia, a Corte de Justica, o Parlamento
Europeu e o Banco Central Europeu; enquanto as instituicbes intergovernamentais sao o
Conselho da Unido Europeia (ou Conselho de Ministros) e o Conselho Europeu. Por
intergovernamentalismo entende-se que os Estados pertencentes a determinado arranjo
institucional operam e cooperam na busca de melhores resultados, mas reservam-se no direito
de bloguear — ou mesmo ignorar — determinadas decisdes que considerem contrarias aos seus
interesses. (BALE, 2008).

A supranacionalidade da Unido Europeia significa que os Estados ndo somente possuem
certos direitos e obrigacdes garantidos por seus tratados, mas também que, uma vez membros
do bloco, parte de sua soberania é transferida para as instituicbes que a compdem. Assim, ao
contrario de tratados internacionais, os Tratados Europeus criaram o seu proprio sistema legal
de funcionamento, no qual o termo “internacional” ndo ¢ aplicavel. Ao mesmo tempo, indicam
o corolario de que as leis da Unido estdo acima das leis nacionais. (MATHIJSEN, 2010).

Mas o0 que se entende por instituicbes? Quais sdo suas caracteristicas principais? De
acordo com Tsebelis (1998), as instituicdes politicas sdo “as regras formais dos jogos politicos
ou sociais, consequentemente [...JcoercOes exercidas sobre os atores individuais ou politicos”
(p. 102). Diferentemente de normas ou costumes, essas regras sao formais. Pressupondo-se a

racionalidade dos atores, esses irdo buscar sempre a maximizagdo de seus objetivos, mas
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permanecerdo, de alguma forma, constrangidos pelas instituigdes. Assim, infere-se que o0s
atores irdo agir racionalmente de duas formas: 1) por meio da mudanca de suas estratégias; ou
2) por meio da mudanca do cendrio institucional que transforma suas estratégias em resultados.
(TSEBELIS, 1998).

Refere-se, aqui, a instituicdes politicas, em que a politica é definida como “...um
processo pelo qual a sociedade escolhe as regras que irdo governa-la”.> (ACEMOGLU,
ROBINSON, 2012, p. 79). As instituicdes politicas constituem, assim, as regras que
determinardo quem tem poder em determinada sociedade, e de que maneira esse poder podera
ser utilizado. Caso a distribuicdo de poder seja limitada, entdo essas instituicdes serdo do tipo
absolutista. Por outro lado, caso promovam uma ampla distribuicdo de poder na sociedade com
uma grande coalizdo ou entre uma pluralidade de grupos, serdo pluralistas. (ACEMOGLU,
ROBINSON, 2012).

Como resultado do planejamento humano consciente, caso as instituicdes entrem em
conflito com os interesses dos cidaddos, mudancas institucionais ocorrerdo e produzirdo
alteracdes nos resultados politicos. Se as instituicbes forem eficientes, ou seja, se elas
melhorarem a vida de quase todos os individuos dentro de uma sociedade, elas geram jogos de
soma positiva, dado que resultam em vantagens para (quase) todos os jogadores se comparado
ao status quo anterior. As instituicGes redistributivas, por outro lado, melhoram as condicdes
de determinado segmento da sociedade em detrimento de outro; levam, assim, a jogos de soma-
zero, pois apenas aquele grupo especifico é beneficiado em relacdo ao status quo anterior,
enquanto os demais veem sua situacéo deteriorada. (TSEBELIS, 1998).

Como parte-se do pressuposto da racionalidade dos atores, esta pesquisa sera feita a
partir de uma abordagem Neo-institucionalista da Escolha Racional. Tal escola de tem suas
raizes na Ciéncia Politica e surgiu como uma tentativa de explicar o porqué da estabilidade das
decisdes do Congresso americano ao longo do tempo: uma vez que os legisladores possuem
preferéncias distintas e que as dimensdes politicas de suas pautas sdo inimeras, esperar-se-ia
que, a cada nova composicdo parlamentar, a nova maioria invalidasse as leis propostas pela
maioria precedente, gerando ciclos. No entanto, ao analisar as instituicdes do Congresso,
observou-se que

No conjunto, explicava-se que as institui¢des do Congresso diminuem os custos de
transacgdo ligados & concluséo de acordos, de modo a propiciar aos parlamentares a
adocdo de leis estaveis. Na prética, as instituicbes resolvem uma grande parte dos

problemas de acéo coletiva enfrentadas pelos legisladores. (HALL; TAYLOR, 2003,
p. 203).

% Politics is the process by which a society chooses the rules that will govern it.
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Tal abordagem considera a vida coletiva como uma série de dilemas de acdo coletiva,
em que os individuos sdo submetidos a situacfes em que a busca da maximizagdo de suas
preferéncias leva a um resultado sub-6timo para a coletividade. Esses dilemas podem ser
amenizados por arranjos institucionais, que, por sua vez, impedem que cada ator adote acoes
prejudiciais ao interesse coletivo. (HALL; TAYLOR, 2003).

Arranjos institucionais ajudam a reduzir os custos de transacdo porque geram a
possibilidade de jogos futuros e facilitam a cooperagdo — entendida como um processo no qual
as acdes de individuos separados ou organiza¢Ges entram em conformidade por meio de algum
processo de coordenacdo politica. Para compreender por que a cooperacdo — ou a falta dela —
ocorre, € necessario investigar a origem e natureza de instituicGes internacionais, € como
mudancas institucionais ocorrem. (KEOHANE, 1988). Padrdes de cooperacdo (e discordia) s6
podem ser compreendidos no contexto das instituicbes que ajudam a definir o significado e
importancia da acdo do Estado; consequentemente, variacdes no grau de institucionalizacédo
dessas instituicbes exercem, em Ultima instancia, impactos significativos no comportamento
dos governos. Isso ndo significa dizer que os Estados sempre serdo constrangidos por
instituicOes internacionais, nem que eles ignoram os efeitos de suas acdes em outros Estados.
No entanto, as acbes dos Estados dependem, em um grau consideravel, de arranjos
institucionais que afetam tanto o volume de informacoes a eles disponiveis e as oportunidades
para negociar, como: suas habilidades em firmar compromissos verossimeis e até mesmo suas
expectativas acerca da solidez de acordos internacionais. (KEOHANE, 1989).

No caso da Unido Europeia, observa-se que a propria origem de suas instituicdes remete
a ideia de um acordo voluntario entre os membros, que compartilham um nimero consideravel
de preferéncias e agem de forma a maximiza-las. Ao optarem por fazer parte do bloco europeu,
os Estados se sujeitam as instituicGes europeias, 0 que permite uma alteracdo nos incentivos e
custos de tomada de decisdo com os quais eles tém que lidar, e um leque de alternativas €
oferecido a esses paises. Pela via institucional, os membros do bloco conseguem estabilizar
suas expectativas em relacdo aos demais e redefinir seus interesses e as estratégias resultantes,
0 que ndo seria possivel ou factivel em outras circunstancias. (KEOHANE, 1989).

As consideracdes de Keohane e Axelrod (1985), ao fazerem menc¢es a Teoria dos Jogos
para explicar o papel das instituicbes na politica mundial, contribuem para a melhor
compreensdo acerca da maior ou menor propensdo dos Estados a cooperarem. Segundo a Teoria

dos Jogos,
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um jogo é definido como um tripé composto por um conjunto de jogadores, um
conjunto de estratégias para cada jogador e um conjunto de payoffs para cada jogador.
Os payoffs para cada jogador sdo uma funcdo das estratégias que cada jogador escolhe.
Por sua vez, as estratégias disponiveis para cada jogador dependem dos movimentos
disponiveis para cada um deles, da sequéncia dos lances (a ordem em que 0s jogadores
se movimentam) e da informac&o disponivel antes de cada jogada. (TSEBELIS, 1998,
p. 98).

Keohane e Axelrod (1985), ao tomarem as relagbes internacionais como jogos,
observam que os Estados, por meio da criagdo de instituigdes comuns, lidam com trés fatores
fundamentais, intervenientes em suas relagfes: a reciprocidade de interesses, o nimero de
jogadores e a chamada “sombra do futuro™. A reciprocidade de interesses pode ser observada
com vistas em uma l6gica de multiplas arenas, capazes de mobilizar uma série de preferéncias
convergentes e distintas — matrizes de payoff — onde ha a possibilidade de se encontrar
resultados distintos. O alto nimero de jogadores representa uma maior gama de preferéncias e
interesses, elevando os custos na constru¢cdo de um arranjo de cooperagdo. A “sombra do
futuro”, por sua vez, interfere nas expectativas dos atores em jogos futuros, o que altera a sua
tomada de decisdo no presente — promovendo maior cooperagao entre eles.

Assim, as instituicdes conseguem alterar 0s custos da coopera¢do ao promoverem a
reducdo da incerteza e dos custos de transacao, ao proverem informacdes aos outros atores e ao
estabilizarem expectativas. Em um contexto de dificil comunicacdo e monitoramento da acdo
dos demais como na politica mundial, espera-se o surgimento de instituicdes sempre que 0s
custos de comunicacdo, monitoramento e enforcement sejam relativamente baixos se
comparados aos beneficios mutuos resultantes da atuacdo das instituicdes: uma vez que nédo
existam mais incentivos aos membros, elas ndo deverdo perdurar ao longo do tempo.
(KEOHANE, 1989).

1.2 A integracéo regional

Como visto, a supranacionalidade das instituicbes da UE significa que os Estados abrem
médo de parte de sua soberania em prol de instituicdes comuns. Esse conceito é proprio de
processos de integracdo regional — como é o caso da UE — que pode ser definido como um
processo no qual os Estados “[...]Jse mesclam, se confundem e fundem com os seus vizinhos,
perdendo alguns atributos de sua soberania e criando mecanismos de resolu¢do conjunta de seus

conflitos” (HAAS, 1971, p. 6). A essa definicdo classica, Malamud (2010) acrescenta que os

4 A “sombra do futuro” constitui o horizonte de tempo em que determinado jogo ocorre, sobre o qual as
expectativas dos jogadores sdo formadas. (MELO, 1997).
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processos de integragcdo regional sdo caracterizados pela “criagdo de instituicdes comuns,
capazes de tomar decisdes vinculantes a todos os membros” (p.2).

Desde a criacdo da UE, processos de integracdo regional vém ocupando a agenda de
pesquisa de cientistas sociais, que buscam explicar por que Estados soberanos optam por abrir
méo de parte de sua soberania em prol de instituigdes supranacionais. Com efeito, as chamadas
“teorias de integragdo” refletem acerca do processo e resultados da integracdo, mas os
pressupostos e resultados dessas pesquisas sio objetos de muitas controvérsias.® Assim, dado
que a explicacdo de como ou por que 0 processo de integracdo da UE ocorre ndo é o objetivo
desta pesquisa, optou-se apenas por adotar 0s pressupostos do Federalismo, que constitui,
primordialmente, uma teoria normativa.

O proprio termo “Federal” vem do latim foedus, que significa associagédo, pacto,
compromisso, contrato. Nesse sentido, assumir-se-a que o proposito da integracdo da Unido
Europeia € a unido de diferentes unidades — que possui carater vinculante sobre seus membros,
baseada em principios de igualdade, reciprocidade, tolerancia, reconhecimento e respeito —mas
que permanecem diferentes em sua esséncia. Ademais, tomar-se-a a integragcdo da UE como
um processo de escolhas conscientes e racionais dos Estados europeus, que continuam a

perseguir seus interesses nacionais.

O pressuposto de uma unido federal, portanto, é de uma unido baseada no
reconhecimento constitucional formal da diferenca e da diversidade. Entidades
previamente discretas, distintas ou independentes se agrupam para formar uma coisa
nova — uma unido — onde mesclam partes de sua soberania enquanto detém certos
poderes, funcbes e competéncias, fundamentais para a preservacdo e promocdo de
suas culturas, identidades e senso de auto-defini¢do. (BURGESS, 2004, p. 29.
Traducdo propria.).’

Historicamente, o ideal federal surgiu em paralelo a formacéo do moderno Estado-nacéo
— em que a soberania tornou-se o instrumento basico de organizacdo do poder estatal — no
sentido que ndo admite a existéncia de “rivais” competindo por autoridade nos limites de seu
territorio. (BURGESS, 2004). Tomar-se-4, assim, a defini¢do de Estado de Weber (1998), como
um aparato que, nos limites de determinado territorio, detém o monopadlio do uso legitimo da

forca fisica.

® Para uma discussdo mais aprofundada acerca das Teorias de Integragéo e seus pressupostos, ver DIEZ, Thomas
WIENER, Antje. (2009).

& The presumption of a federal union, then, is that it is a union based upon the formal constitutional recognition
of difference and diversity. Previously discrete, distinct, or independente entities come together to form a new
whole — a union — in which they merge parto f their autonomous selves while retaining certain powers, functions,
and competences fundamental to the preservation and promotion of their particular cultures, interests, identities,
and sense of self-definition. (BURGESS, 2009, p. 29).
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Quando se traz o ideal federal & Unido Europeia, isso ndo quer dizer que ela caminhe
para um Estado federal, nos termos weberianos, mas tdo somente que seu processo de
integracdo transcende o nivel nacional e constitui hoje um arranjo complexo de instituicdes,
estruturas e procedimentos. Ademais, implica que o formato desse processo é essencialmente
contrério a centralizacdo, e que “...as palavras de ordem sdo autonomia, solidariedade,
pluralismo, cidadania e subsidiariedade”’. (BRUGESS, 2004, p.30).

1.2.1 A Supranacionalidade das leis da Unido

A UE é constituida por Estados diferentes, mas que agem em unissono em determinadas
questdes. Isso sO é possivel, no entanto, porque esses mesmos Estados, reconhecidamente como
entidades soberanas, optam por abrir mdo de parte dessa soberania e assumem determinados
papeis com direitos e deveres que permitem a eles criar certas instituicbes supranacionais e
tratados com jurisdicéo sobre eles. (KEOHANE, 1988). Ainda que o termo supranacionalidade
ndo mais conste no texto dos tratados da UE, seu entendimento € hoje universalmente aceito e
expresso por Union Law — Lei da Unido. (MATHIJSEN, 2010).

A legislacdo abrangida pelas leis da Unido pode ocorrer de duas formas: primaria e
secundaria. A legislacdo primaria da UE abrange, atualmente, o Tratado que estabelece a
Comunidade Europeia de Energia Atémica (Euratom); o Tratado da Unido Europeia (TUE) —
ou Tratado de Maastricht (1992) — e o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(TFUE) —ou Tratado de Lisboa (2009). A legislacdo secundaria, por sua vez, abrange 0s textos
legislativos emitidos pelas instituicdes da Unido, que podem implementar ou complementar o
texto dos tratados. Enquanto o direito primario assume a forma dos tratados propriamente ditos,
o direito secundario é composto por textos legislativos emitidos pelas instituicbes da Unido.
Juntamente aos acordos internacionais, as legislagdes priméaria e secundaria constituem as trés
fontes de direito da Unido. (MATHIJSEN, 2010).

Dessa forma, os Estados-membros conferem as instituicdes da UE o poder de adotarem
legislacdo diretamente aplicAvel em seus territorios, que prevalece sobre suas legislacdes
nacionais. 1sso significa que a racionalidade dos atores esta envolvida, pois os Estados escolhem
fazer parte (ou ndo) da UE, acreditando que isso ird maximizar os seus beneficios. Ao
atribuirem as instituicdes europeias prevaléncia sobre suas legislacbes nacionais, os Estados

acreditam que isso atendera melhor aos seus interesses do que a acao unilateral.

7[...]its watchwords being autonomy, solidarity, pluralism, citizenship, and subsidiarity. (BRUGESS, 2004, p.30).
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Recorde-se que a UE é composta tanto por instituicbes supranacionais — a Comissao
Europeia, o Parlamento Europeu e o Banco Central Europeu — como intergovernamentais — o
Conselho Europeu e o Conselho de Ministros. Segundo as disposi¢des contidas nas legislagdes
primaria e secundaria da UE, cada uma dessas instituicdes possui atribuicdes especificas, mas
que devem seguir dois principios béasicos: o principio da subsidiariedade e o principio da
proporcionalidade. O principio da subsidiariedade significa que a Unido podera adotar
legislacio — nas areas que n&o sdo de sua exclusiva competéncia® — somente quando os objetivos
da acdo proposta ndo forem suficientemente atingidos pelos Estados-membros nos niveis
federal, regional e local, ou quando a acdo puder ser mais bem abordada no nivel da Unido. Sob
o principio da proporcionalidade, entende-se que o contetdo e forma das a¢cBes comunitérias
ndo devem exceder 0 necessario para garantir o cumprimento de seus tratados. (MATHIJSEN,
2010).

Para tal, essas instituicdes sdo incumbidas de adotarem Regulamentos, Diretivas,
Decisdes, Recomendagdes e Opinides, de acordo com os limites de suas jurisdi¢des. Esse corpo
legislativo, com direitos, obrigacOes e efeitos diretos ou indiretos em todos os Estados-
membros, € conhecido como acquis communautaire - “acervo comunitario” ou “adquirido
comunitario”. Essas leis precisam ser respeitadas no nivel nacional de forma a proporcionarem
o funcionamento de uma comunidade legalmente embasada e regulada. (BALE, 2008).

Os regulamentos tém aplicabilidade geral e direta®, com disposicdes obrigatorias a
todos os membros, sem a necessidade de qualquer mecanismo interno — como a ratificagdo —
para tornarem-se vinculantes a instituices, Estados, empresas e individuos. Eles podem ser
adotados pelo Conselho, ou pelo Conselho juntamente ao Parlamento, sob o ‘procedimento
legislativo ordinario’; pelo Conselho com participagdo do Parlamento, ou pelo Parlamento com
participacdo do Conselho, sob o ‘procedimento legislativo especial’; pela Comissao e pelo
Banco Central Europeu (BCE). O que os diferencia dos demais € o seu carater abrangente,
aplicavel ndo a um nimero determinado de grupos ou individuos, mas a todos os individuos de
cada um dos Estados-membros. Suas obrigacdes ndo se limitam a Estados especificos que
devem seguir determinados critérios, e por isso ndo permitem reservas ou adogéo parcial de
suas disposicdes. Os regulamentos reforcam o carater supranacional das instituicGes europeias

e a precedéncia das leis da Unido sobre as leis dos Estados, uma vez que autoridades nacionais

8 As areas de competéncia exclusiva da Unido sdo: Unido aduaneira, concorréncia, politica monetaria (Euro),
conservacao de recursos biolégicos marinhos e conclusdo de alguns acordos internacionais. (Art. 3(1) do TFUE).
% A aplicabilidade direta ndo deve ser confundida com ‘efeito direto’. Nos termos das leis da Unido, uma lei tera
efeito direto se cria, aquelas sujeitos a sua jurisdicdo, direitos individuais que as Cortes de Justica nacionais devem
assegurar e proteger. (MATHIJEN, 2010).
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ndo podem adotar nenhuma medida legal ou administrativa que impeca sua aplicacdo.
(MATHIJSEN, 2010).

As diretivas, por sua vez, s&o mecanismos mais utilizados quando ha a necessidade de
modificagdo ou transposicédo da lei no ambito nacional, uma vez que requerem a ratificacdo dos
respectivos Parlamentos para tornarem-se obrigatorias. Ainda que, como os regulamentos, as
diretivas gerem efeito vinculativo aqueles Estados sujeitos as suas disposicoes, eles séo livres
para decidir a forma que a transposicdo da lei ird ocorrer para a legislagdo nacional. Ao fazé-
lo, no entanto, os paises devem interpreta-la de maneira consistente com a diretiva, que ndo
podera entrar em conflito com os direitos fundamentais ou principios gerais das leis da Uni&o.
Elas podem ser emitidas pelo Conselho, pelo Conselho juntamente ao Parlamento, ou pela
Comissao.

No que respeita as decisOes, seu efeito vinculativo ocorre sobre o Estado-membro,
individuo legal ou natural ao qual sdo aplicadas. Assim como 0s regulamentos, uma decisao
pode ser tomada pelo Conselho, ou pelo Conselho juntamente ao Parlamento, sob o
‘procedimento legislativo ordinario’; pelo Conselho com participagao do Parlamento, ou pelo
Parlamento com participagdo do Conselho, sob o ‘procedimento legislativo especial’; pela
Comissdo e pelo Banco Central Europeu. Geralmente as decisdes possuem natureza
administrativa, garantindo a implementacdo de demais leis da Unido. (MATHIJSEN, 2010).

Alem dos atos normativos com efeito vinculativo, existem outros atos como as
recomendac0es e opinides que, apesar da ndo obrigatoriedade, ndo podem ser descartados.
Enguanto as recomendacGes objetivam uma a¢do desejada em determinada matéria, e podem
ajudar a resolver casos de interpretacdo de leis da Unido no ambito nacional, as opinides
expressam um ponto de vista, geralmente de uma terceira parte. (MATHIJSEN, 2010). Ambas
constituem parte do acquis communautaire da UE, apesar de ndo constituirem atos com efeitos
vinculativos legais como os regulamentos, diretivas e decisdes o fazem.

O quadro abaixo resume as formas que o acervo comunitario da Unido possui, bem

como aponta as institui¢cbes incumbidas de sua aplicacao:
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QUADRO 1 - O acquis communautaire da UE

individuo legal ou
natural ao qual é
aplicada;
Aplicabilidade
direta, mas de
natureza mais
administrativa

Aplicabilidade Efeito Vinculativo Poder de agenda
Regulamentos Geral e Direta Sim Conselho; Conselho
+ Parlamento;
Conselho com
participacdo do
Parlamento ou vice-
versa; Comissdo e
Banco Central
Europeu
Diretivas Limitada aos Sim Conselho; Conselho
Estados-membros + Parlamento e
sujeitos as suas Comisséo.
disposicoes;
Aplicabilidade
indireta — requer
ratificacdo nacional
Decisdes Limitada ao Estado, Sim Conselho; Conselho

+ Parlamento;
Conselho com
participacéo do
Parlamento ou vice-
versa; Comissdo e
Banco Central
Europeu

Fonte: MATHIJSEN, 2010 (adaptado).

Segundo Sartori (1994), os regulamentos, as diretivas e as decisGes enquadram-se na

definicdo de decisdo coletivizada. De acordo com o autor, as decisdes podem ocorrer de quatro

formas distintas: individual, grupal, coletiva e coletivizada. Como o préprio nome indica, as

decisdes individuais sdo tomadas por um Unico individuo, a despeito de referir-se a si ou ao

mundo. As decisdes grupais sdo tomadas no ambito de um grupo limitado e concreto, com

individuos que interagem diretamente e participam ativamente do processo. As decisdes

coletivas, diferentemente das decisGes grupais, sdo tomadas por muitos, ou por todos. As

decisdes coletivizadas, por sua vez, sdo as Unicas que

se aplicam e sdo impostas a uma coletividade independentemente de serem tomadas
por uma pessoa, por algumas ou pela maioria. O critério de definicdo ndo € mais quem
toma as decisdes, mas seu alcance: seja quem for que tome as decisdes, decide por
todos. (SARTORI, 1994, p. 287. Grifos do autor).

A definicdo de decisdes coletivizadas é fundamental para o estudo em tela, dado que

constituem decisdes politicas que recaem sobre todos. Com efeito, "a politica consiste em
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decisdes coletivizadas” (SARTORI, 1994, p. 287), embora nem toda decisdo coletivizada seja
politica. As decisdes coletivizadas serdo politicas no sentido de serem soberanas — sobrepdem-
se a qualquer outra —, inescapaveis — com efeitos em todos os individuos nos limites das
fronteiras definidas; e sancionaveis — sustentadas por meio do monopdlio legal da forca.

Ainda que a Unido Europeia ndo possua nenhum mecanismo legal capaz de aplicar
sangdes coercitivas por meio do uso da forca — como um exército europeu — suas decisdes
possuem efeitos diretos, o que, nos termos das leis da Unido, significa que criam direitos
individuais que as Cortes de Justica nacionais devem assegurar e proteger. (MATHIJEN, 2010).
Assim, cada um dos Estados-membros da UE sera responsavel pela correta aplicacdo das leis
comunitarias no nivel nacional. Por essa razdo, as leis da Unido enquadram-se como decisfes
coletivizadas e politicas.

Em suma, o carater vinculante dos regulamentos, das diretivas e das decisGes implica
que os Estados-membros da UE, bem como seus cidad&os, estdo sujeitos a sua jurisdi¢do, ao
mesmo tempo que 0s capacita com direitos legais, que devem ser assegurados. A tomada de
decisdo no ambito da Unido, por meio dos procedimentos supracitados, deveria, em tese,
atender as demandas de seus cidaddos. No entanto, sempre que as instituicdes europeias se
mostrarem incapazes de responder a essas demandas, reformas se fazem necessarias.

Quando mudangas ocorrem em determinado jogo, isso ocorre em funcdo de uma
variacdo nas regras, nos payoffs ou em ambos. Tsebelis (1998) aponta o fato de que 0s
resultados obtidos por meio de instituicGes politicas podem alterar as preferéncias dos atores,
ocasionando a necessidade de modificar as regras estabelecidas e adaptando-as ao novo perfil
das preferéncias. A essa estratégia que envolve mudanca nas regras do jogo, o autor da 0 nome
de Projeto Institucional.

No caso da UE, as sucessivas adaptacdes nos seus tratados sdo expressivas de reformas
em suas instituices. Com mudangas no arranjo institucional, os Estados passaram a participar
de um jogo diferente, com novas regras, novas estratégias disponiveis e novas matrizes de
payoff. Assim, analisar-se-a as instituicGes do estudo em tela — primordialmente, o Parlamento
Europeu — tomando as suas consequéncias geradas no longo prazo, como um processo

enddgeno e resultante de atividades politicas conscientes. (TSEBELIS, 1998).
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1.3 Democracia, representaciio e Poder Legislativo: o “déficit democratico” da UE

Apontadas as motivacBes dos Estados a aderirem a Unido Europeia, parece claro que,
uma vez dentro do bloco, os Estados se mostram dispostos a cooperarem. No entanto, criada
nos anos 1950 com apenas seis paises e limitada a unificacdo dos mercados de carvao e do ago
de Franca, Alemanha, Italia, Bélgica, Luxemburgo e Paises Baixos, a UE conta hoje com 28
membros®®, esta em processo de negociagdo com outros cinco paises — Macedonia, Islandia,
Montenegro, Sérvia e Turquia, € espera iniciar contato com outros trés potenciais candidatos:
Albania, Bosnia e Herzegovina e Kosovo. (UNIAO EUROPEIA, 2013b). A expansdo dos
membros de 6 para 28 gera tanto desafios como oportunidades, bem como requer respostas

diferenciadas a esses problemas.

1.3.1 As instituicdes da Unido Europeia

Como visto, institucionalmente a Unido Europeia compde-se tanto de instituicdes
supranacionais (Comissdo Europeia, Tribunal de Justica da Unido Europeia, Parlamento
Europeu e Banco Central Europeu) quanto intergovernamentais (Conselho da Unido Europeia
e Conselho Europeu). Na prética, no entanto, essa divisdo nao € téo rigida.

Desde sua concepcéo, o bloco europeu adotou a classica divisdo tripartida do poder!!
em Executivo, Legislativo e Judiciario, com um Poder Executivo que tomasse e implementasse
as decisdes; uma Assembleia capaz de promover a discussao e deliberacdo dos mais variados
assuntos; e um Judiciario independente, capaz de aplicar a correta legalidade dos tratados. As
competéncias dos trés corpos politicos — Comissdo, Conselho da UE e Parlamento — como
executores dos poderes Executivo (Comissdo) e Legislativo (Conselho e Parlamento), no
entanto, dificilmente possibilitam uma divisdo clara dessas atribuices como ocorre nos Estados
modernos. (MALAMUD; SOUZA, 2005).

O Conselho da Unido Europeia, ou Conselho de Ministros, é constituido por ministros
ou secretarios dos Estados-membros, que os representam nas mais variadas agendas: Ministro

do Meio-Ambiente para assuntos ambientais, Ministro das RelacGes Exteriores para assuntos

10 A Unifo Europeia é composta, atualmente, por: Alemanha, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Croacia,
Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estonia, Finlandia, Franga, Grécia, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia,
Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Baixos, Pol6nia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Roménia e
Suécia. (UNIAO EUROPEIA, 2013b).

11 QO ideal tripartite de poder seria, segundo Montesquieu, o melhor meio de um pais se proteger da possivel tirania
de seus governantes.
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internacionais, e assim sucessivamente. Sua principal funcdo consiste em debater, emendar,
adotar ou rejeitar a legislacdo proposta pela Comissdo, exercendo, assim, funcoes
essencialmente legislativas — ainda que, ao longo do tempo, tenha cada vez mais dividido essa
funcdo com o Parlamento Europeu. No entanto, desempenha também fungdes executivas, ja
que é responsavel por coordenar as politicas econdmicas gerais dos paises do bloco e assinar
acordos entre a Unido e paises terceiros em temas como desenvolvimento, transportes, meio-
ambiente, comércio, tecnologia, etc. Ademais, é responsavel pela coordenacdo da Politica
Externa e de Seguranca Comum (PESC) da UE; pela aprovacdo do orcamento europeu,
juntamente ao Parlamento; e por assegurar que os tribunais de justica nacionais reconhecam,
em toda a extensdo do bloco, as decisfes judiciais tomadas por um determinado Estado-
membro. (BALE, 2008).

O Conselho de Ministros é comumente confundido com o Conselho Europeu, que, por
sua vez, ndo tem poder para legislar. O Conselho Europeu € compostos pelos chefes de Estado
e Governo dos paises da UE, bem como pelo Presidente da Comisséo, que se reinem cerca de
quatro vezes ao ano para definir as orientagdes e prioridades politicas do bloco. Existe, ainda,
0 Conselho da Europa que, na realidade, ndo € uma instituicdo da UE, mas um corpo
intergovernamental de 47 Estados, criado para promover a democracia e proteger os direitos
humanos no continente. (BALE, 2008).

A Comisséo Europeia, sediada em Bruxelas, é chefiada atualmente pelo Presidente Josée
Manuel Durdo Barroso e mais 28 Comissarios, sendo um representante para cada Estado-
membro. Ela é responsavel por preparar os projetos de legislacdo e assegurar a execugdo das
politicas e fundos da UE, determinando, assim, sua direcdo politica. De forma a supervisionar
e executar as politicas da UE no seu conjunto, a Comissdo é responsavel por propor nova
legislacdo ao Parlamento e ao Conselho (que podem ou ndo aprova-la); elaborar e gerir o
orcamento que afeta os fundos da UE; garantir, juntamente ao Tribunal de Justica, o
cumprimento da legislacdo europeia; e representar o bloco no nivel internacional, sobretudo no
que respeita a negociacdo de acordos com paises terceiros. (BALE, 2008). Assim, cabe a
Comisséo tanto o poder de defender os interesses da Unido em seu conjunto e garantir a correta
execucdo dos seus Tratados e leis, como o poder de iniciar nova legislacdo, desde que seja
respeitado o principio da subsidiariedade: desempenha, portanto, tanto funcdes executivas
quanto legislativas. (MALAMUD; SOUZA, 2005).

No que se refere a interpretacdo da legislacdo comunitaria, cabe ao Tribunal de Justica
da Unido Europeia o papel de garantir a aplicagcdo uniforme das leis da Unido em todos os

Estados membros, cujas decisdes tém poder vinculativo. O Tribunal é composto por um juiz de
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cada pais do bloco, nomeados para um mandato de seis anos pelo respectivo governo nacional.
O Tribunal somente se pronuncia quando 0s processos sao submetidos a sua apreciagdo, o que
pode ser feito pelos Estados membros, pessoas, empresas, pela Comissao, pelo Conselho ou
pelo Parlamento. (MATHIJSEN, 2010).

O Parlamento Europeu, por sua vez, consiste na Unica instituicdo diretamente eleita
(desde 1979) da UE e, ao longo dos anos, foi a que mais sofreu alteragdes e reformas em sua
estrutura. No ano de 1957, quando o Tratado de Roma entrou em vigor, o Parlamento constituia
instdncia de carater meramente consultivo no processo legislativo: a Comissdo propunha e o
Conselho adotava a legislacio. Anos mais tarde, as modificacdes trazidas pelo Ato Unico
Europeu (1987), pelo Tratado de Maastricht (1993), de Amsterdam (1997), Nice (2001) e
Lisboa (2009) alargaram, sucessivamente, as prerrogativas do Parlamento. (MATHIJSEN,
2010). Dessa forma, a instituicdo alargou o seu papel como co-legislador consideravelmente ao
longo dos anos, que passou a deliberar igualmente ao Conselho de Ministros em quase 95% das
politicas da Uni&o. (BALE, 2008).

1.3.2 A importancia do Poder Legislativo

Ao estender o ideal de divisdo de poderes e um sistema de freios e contrapesos, tal como
pensaram 0s Federalistas estadunidenses, a um bloco regional, os europeus trouxeram a tona
um sistema novo e original. Com efeito, a concepcdo da democracia fundamentada em
soberania, participacdo popular e separacéo dos poderes em Executivo, Legislativo e Judiciario
— um sistema de checks and balances — constituem os pilares centrais dos fundadores da
Republica estadunidense: Jefferson, Hamilton, Madison e Jay. A Constituicdo americana de
1787, ao adequar o modelo inglés de governo a um pais integrado por treze estados soberanos,
evidenciou os limites do exercicio direto da democracia e reafirmou a necessidade do
Legislativo como um mecanismo adicional de participacdo e complemento das atividades
associadas a democracia representativa. (LIMA JUNIOR, 1997).

Surgida na Inglaterra no séc. XVII como instrumento de controle da monarquia por parte
de uma burguesia ascendente, a instituicdo parlamentar viria a firmar-se como a instituicdo de
processos legislativos e de deliberacdo politica na maioria dos Estados modernos. O
Parlamento viria a reclamar, para si, a supremacia legislativa, o poder ultimo de decisdo e
fiscalizacdo sobre as politicas orcamentéarias, e a possibilidade de intervir no processo de
decisdo. (MALAMUD; SOUZA, 2005).
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Stuart Mill (1948) aponta um papel de destaque do Legislativo, como férum central para
articular vontades e demandas, sobretudo no que diz respeito a fiscalizagdo da agdo do
Executivo. Se, por um lado, os direitos de todos e de cada um dos cidaddos devem estar
assegurados sem distingdo em uma sociedade, por outro, esses individuos devem estar sempre
aptos a tomar parte real no governo de alguma forma: pablica, local ou geral. Dessa forma, ndo
poderia haver limites a participacdo politica, pois sua ampliacdo e generalizacdo sdo a prépria
condicdo da democracia.

Ainda que tenha adquirido maior participacdo no processo legislativo e, a semelhanca
dos Parlamentos nacionais, o PE seja eleito por sufragio direto e universal desde 1979,

[...]Jao contrario da maioria de regimes parlamentares europeus, o “governo europeu”
ndo emana da maioria ou coligacao representada no Parlamento. Em outras palavras,
as eleicbes para 0 Parlamento Europeu n3o visam punir ou gratificar o “Poder
Executivo europeu” (..) nem proporciona aos eleitores a faculdade de escolherem
diretamente o Executivo nas urnas. Este déficit institucional e democratico explica,
de certo modo, a baixa participagdo nas elei¢des europeias. (MALAMUD; SOUZA,
2005, p. 378).

Com efeito, as limitacdes da atuacdo do Parlamento Europeu no processo legislativo
frequentemente acaloraram discussdes acerca do “déficit democratico” das instituigdes
europeias devido, entre outros, ao fraco desempenho de seu Parlamento. (BOGDANOR, 1989;
BOWLER e FARREL, 1995; TSEBELIS, 1994). O deficit democratico da Unido pode ser
entendido como a lacuna entre os poderes e competéncias assumidos pela UE, por um lado, e a
habilidade dos cidaddos europeus de determinar 0 curso e exercicio de seus poderes e
competéncias do outro. (BALE, 2008). Esse déficit surge do fato de os Estados-membros, por
meio dos tratados ou decisdes legais baseadas nos tratados da Unido, cederem funcdes
executivas e legislativas a corpos néo eletivos da Unido — tais como a Comisséo e o Conselho
— dado que o Parlamento Europeu ndo pode e/ou ndo consegue tratar. (BALE, 2008).

A fim de esclarecimento, a definicdo de democracia que neste estudo se utiliza remete
ao conceito de Robert Dahl (1989), segundo o qual o governo democratico “se caracteriza
fundamentalmente por sua aptidao continuada para responder as preferéncias de seus cidadéos,
sem estabelecer diferencas entre eles”. (DAHL, 1989, p. 13). Ao definir os oito pontos de um
modelo de democracia — a Poliarquia — o autor permite que se diferenciem graus de
poliaquizacdo nas sociedades democraticas, operacionalizando tal conceito e identificando as
condicdes sob as quais se atingiria o ideal predeterminado. Nos termos dahlsianos, a Poliarquia

representaria a ampliacdo do debate pdblico e a maximizacdo do direito de participar das
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eleicdes e do governo — liberalizacdo e participacdo politica constituiriam, assim, os eixos
analiticos capazes de classificar os regimes.

A adocdo de eleigdes livres por sufragio universal e direto para o Parlamento em 1979
buscava, em parte, ampliar o cardter democratico das instituicdes da Unido, uma vez que 0s
cidaddos poderiam, a partir de entdo, escolher os lideres que 0s representariam nos assuntos
europeus e responder as suas demandas. Dahl (1989) aponta a representacdo como a
caracteristica definidora das democracias modernas e a condicdo para 0 Seu exercicio em
sociedades altamente numerosas, heterogéneas e pluralistas. Ao criar a possibilidade de tomada
de decisOes precedida de deliberacdo, a representacdo é o que, em parte, soluciona o problema
das democracias de grandes nimeros. Nesse sentido, legislagdes mais representativas deveriam
ndo sé ampliar o sufragio, mas também modificar o sistema eleitoral para melhorar a
representacdo dos votantes via elei¢des livres e imparciais. Idealmente, a representacdo — dado
que se tornou impraticavel a democracia exclusivamente direta — deve produzir o melhor
interesse dos cidadaos. (PRZEWORSKI, 1991).

No limite, quanto mais intensa e generalizada a representacédo politica, e quanto maior
for o nimero de cargos publicos preenchidos por intermédio de eleicdo direta, maior sera a
probabilidade de se realizar adequadamente a representacéo e mais democratico sera o0 governo.
O voto aparece, assim, como elemento da soberania popular — em que o préprio povo constitui
a fonte de toda a autoridade da nacao — enquanto a representacao constitui “o meio de concentrar
a vontade nacional para a organiza¢do do poder publico.” (ALENCAR apud LIMA JUNIOR,
1997, p. 67).

A importéncia da representacdo também é apontada por Sartori (1994) como o meio de
se reduzir tanto 0s custos internos quanto 0s riscos externos, inerentes as processo decisorio.
Enguanto os custos internos referem-se aos custos do proprio processo democratico — como o
alto nimero de recursos necessarios para garantir o bom andamento do processo eleitoral, por
exemplo, — 0s riscos externos referem-se aos riscos de tirania, corrup¢do e incompeténcia dos
tomadores de decisdo. Como o proprio nome indica, 0s custos sdo apenas internos e
relacionados a questdes procedimentais; por essa razdo, aumentam em uma razdo proporcional
ao numero de decisores: quanto maior 0 nimero, maiores 0s custos. Inversamente, 0S riscos sao
sempre externos, ou seja, geram prejuizos a quem a decisdo € tomada; o que implica uma
relacdo inversa com o nimero de decisores: quanto menor o nimero, maiores 0s riscos.

Ora, mas se o0 desejavel é que tanto 0s custos internos quanto 0s riscos externos sejam
reduzidos, apenas a variavel nimero de decisores € insuficiente. Assim, para apontar a

representacdo como 0 mecanismo capaz de reduzir, simultaneamente, tanto os custos internos
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como 0s riscos externos, Sartori (1994) desenvolve uma teoria da democracia como processo
decisério e propde trés variaveis como suas componentes: 1) o nimero de tomadores de decisao,
2) 0 método de constituicdo e a consequente natureza da instancia decisoria (representativo ou
nao representativo) e 3) as regras para a tomada decisdo. Tais variaveis serdo relevantes nesta
pesquisa dado que tem como objeto o Parlamento Europeu e os resultados gerados por essa
instituicdo apds a ultima das reformas que ampliou o seu vies democratico.

No que se refere ao método de constituicdo e a natureza do 6rgdo decisorio, é relevante
determinar se o(s) tomador(es) de decis@o séo estabelecidos por hereditariedade, elei¢do, acaso
ou forca, bem como se o cargo é ocupado por um periodo temporéario ou indefinidamente, pois
isso relaciona-se diretamente com 0s riscos externos: o fato de uma Unica pessoa chegar ao
cargo por um tempo indeterminado, por exemplo, aumenta 0s riscos de opressdo e
incompeténcia; enquanto a eleicdo de um nimero maior de pessoas para ocupagao por um
periodo temporario, reduz esses riscos. (SARTORI, 1994). Argumenta-se, assim, que o PE
conseguiu reduzir os riscos externos, dado que até o ano de 1979 seus membros eram
designados dentre os parlamentares nacionais, que exerciam um duplo mandato. A partir de
1979, com a introducdo de elei¢des diretas, sua composicdo passa a ser ocupada por um grupo
de representantes eleitos, decisivo para reduzirem-se os riscos externos. Apesar disso, 0 PE viu
0s seus custos internos ampliados, dado o aumento no niumero de seus parlamentares de 142
(quando houve as primeiras elei¢Bes) para atuais 766. (PARLAMENTO EUROPEU, 2013a).

A terceira variavel apresentada por Sartori (1994), as regras de tomada de deciséo,
referem-se essencialmente aos custos de decidir. Segundo o autor, existem dois tipos de regras
que governam as decisfes em contextos democraticos: a regra da unanimidade e a regra da
maioria. Enquanto a regra da unanimidade pode funcionar — desde que seja adotada em grupos
pequenos — as regras da maioria serdo adotadas quando o principio da unanimidade se mostrar
impraticavel, pois aumentam as possibilidades de se chegar a uma decisdo. O principio da
maioria pode ocorrer de trés formas: maioria qualificada (geralmente dois tercos), maioria
absoluta (50% +1) ou pluralidade (uma maioria inferior a 50%). O autor argumenta que, ainda

que a pluralidade constitua o método com 0s menores custos internos,

Ao escolher uma regra majoritaria particular, temos de chegar a um equilibrio entre a
conveniéncia (redugdo dos custos decisdrios) e a seguranca (redugdo dos riscos
externos); e esse equilibrio é alcangado em definicbes majoritarias diferentes em
fungdo da importancia maior ou menor das coisas a serem decididas. (SARTORI,
1994, p. 296).
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No caso do Parlamento Europeu, salvo em situacGes previstas nos tratados da UE, sua
deliberacéo ocorre por maioria absoluta dos votos, ficando a cargo de seu Regimento fixar o
quorum. (Art. 231° TFUE).

Para melhor compreensdo da atuacdo dessas variaveis no problema de pesquisa
apresentado, convém apresentar a estrutura interna do Parlamento Europeu segundo o ndmero
de decisores envolvidos, 0 método de sua constituicdo — composicao e natureza — e 0s principios
e procedimentos utilizados para a tomada de decisé&o.

1.3.3 O Parlamento Europeu: composi¢ao e organizagao

O PE conta hoje com 766 membros, eleitos por sufragio direto e universal (desde 1979)
para um mandato de cinco anos, renovaveis. Sua organizacao interna baseia-se em uma dupla
estrutura: 0s grupos politicos e as comissfes parlamentares, e assentos distribuidos
proporcionalmente as populagdes dos paises membros (no minimo 6 e no maximo 99). Néo
obstante, os grupos politicos ndo devem ser confundidos com os partidos politicos nacionais:
no PE, os parlamentares assentam em grupos multinacionais segundo sua afiliacéo politica, e
ndo nacionalidade. S&o necessarios, no minimo, 25 membros para se formar um grupo politico
que represente a0 menos ¥4 dos Estados-membros. Cada grupo é responsavel por sua
organizacdo interna, compondo-se de um presidente (ou dois, a depender do tamanho do grupo),
uma mesa e um secretariado. De acordo com dados das ultimas elei¢cGes de 2009, existem hoje
7 grupos politicos no Parlamento compostos por mais de 150 partidos politicos nacionais, que
representam os mais de 500 milhdes de cidaddos dos 28 Estados-membros. (PARLAMENTO
EUROPEU, 2013a)

As Comissdes Parlamentares sdo as principais responsaveis pela conducgéo dos trabalhos
do PE. Essas comiss@es enquadram-se na definicdo de comité, de Sartori (1994): grupos
pequenos, de interacdo face a face; duraveis e institucionalizados (com reconhecimento formal
ou informal); e que tomem decisbes diante de um fluxo de decisGes. Quando uma proposta é
feita pela Comissdo Europeia e enviada ao Parlamento para apreciacdo, por exemplo, ela sera
designada a comissao responsavel, que a examinara e emitira o seu parecer. Existem atualmente

20 comissdes permanentes’?, compostas por 24 a 76 deputados, um presidente, uma mesa e um

12 Os comités permanentes sdo: Assuntos Externos, Direitos do Homem, Seguranga e Defesa, Desenvolvimento,
Comércio Internacional, Orcamentos, Controle Orcamental, Assuntos Econémicos e Monetérios, Emprego e
Assuntos Sociais, Ambiente, Salde Publica e Seguranga Alimentar; Industria, Investigacdo e Energia, Mercado
Interno e Protecdo aos Consumidores, Transportes e Turismo, Desenvolvimento Regional, Agricultura e
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secretariado. Os deputados dividem-se nessas comisses especializadas, que elaboram
relatérios para posterior votagdo em sesséo plenaria. (MATHIJSEN, 2010).

No que se refere ao contexto decisdrio, o Parlamento Europeu abarca tantos contextos
descontinuos quanto continuos. Contextos descontinuos sdo aqueles marcados por decisbes
distintas ou separadas — como é o caso das eleicBes — enquanto contextos continuos ocorrem
quando grupos concretos sdo encarregados de um fluxo de decisdes de maneira interligada. E
justamente o contexto continuo que ocorre no interior das comissdes parlamentares. Dado que
0s seus membros envolvem-se em trocas que vao além do momento presente (existe a chamada
“sombra do futuro”, da Teoria dos Jogos), cada um dos componentes espera ser recompensado
em questdes que sejam do seu interesse: do ut des, ou “toma-la-da-ca”. Esse principio € tratado
por Sartori (1994) como um “mecanismo de compensagdo reciproca retardada” (p. 306), que
pressupde tanto a intensidade desigual de preferéncias quanto um fluxo continuo de decisdes
futuras.

Assim, no que se refere ao resultado das decisdes tomadas no ambito dos oOrgaos
decisorios, deve-se levar em consideracdo, ainda, a intensidade da preferéncia dos tomadores
de deciséo, ja que suas disparidades e divergéncias permitem o estabelecimento de acordos
conclusivos. No plenario do PE, por exemplo, os parlamentares possuem preferéncias mais
fortes em determinados assuntos, e mais fracas em outros. Para se atingir determinado resultado,
0 que é preferido por um niimero maior de parlamentares (maioria absoluta), sobrepde-se ao
que é preferido por um nimero menor. No entanto, nem sempre a regra da maioria implica que
a intensidade das preferéncias por determinada matéria seja alta, pois 0os tomadores de decisao
podem, estrategicamente, ceder em determinados dominios para conseguir apoio em outros — €
0 chamado mecanismo de compensacdo reciproca retardada. Dessa forma, é por essa razéo que
minorias com preferéncias intensas em determinadas arenas conseguem pesar no processo de
tomada de decisdo: sua intensidade compensa a inferioridade numérica. (SARTORI, 1994).

A questdo proposta por esta pesquisa, no entanto, requer que se atente ndo somente as
variaveis sugeridas por Sartori (1994), como também ao contexto politico e socioeconémico
em que mudancas ocorreram. O periodo escolhido para a comparacdo das posicBes do
Parlamento Europeu para a politica migratoria — de 2004 a 2009 e 2009 aos dias atuais — é
instigante por uma série de razGes. Em primeiro lugar, foi o periodo que registrou a maior
expansdo do bloco, que passou de 15 (no inicio de 2004) para 28 (em 2013) membros.

Naturalmente, a composicdo do Parlamento também teve que ser ampliada para acomodar 0s

Desenvolvimento Rural, Pescas, Cultura e Educagdo, Assuntos Juridicos, Liberdades Civicas, Justica e Assuntos
Internos; Assuntos Constitucionais; Direitos da Mulher e Igualdade dos Géneros; Petigdes.
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parlamentares dos novos membros, passando de 626 (antes das elei¢cGes de 2004) para 785 (em
2010) e atuais 766 (2014). Em segundo lugar, as mudancgas nos tratados da UE — com a entrada
em vigor do Tratado de Lisboa em dezembro de 2009 — alteraram o processo legislativo europeu
ao estender o procedimento de co-decisdo (renomeado procedimento legislativo ordinario) a
areas-chave como a politica agricola comum, a imigracao, aprovacao do orcamento, etc. Dessa
forma, espera-se que essas questfes tornem-se mais relevantes na politica interna do
Parlamento, que passa a atuar com poder veto em um nimero maior de dimensfes da politica
europeia. A importancia de tal reconfiguracdo cresce, assim, em uma relacdo direta com o
aumento dos poderes institucionais do proprio Parlamento. (McELROY; BENOIT, 2011).

N&o sé o dinamismo da competicao politica no nivel nacional afeta diretamente a coesdo
dos grupos no nivel comunitario — dado que tanto os partidos nacionais quanto 0s grupos
politicos europeus podem modificar sua filiacdo, seus nomes e sua posi¢éo ao longo do tempo
— mas também divergéncias internas motivadas por fatores domésticos geraram certa fluidez na
composicao do Parlamento Europeu ao longo do tempo. Com efeito, mais de 20 grupos politicos
se firmaram no periodo que compreende os anos de 1979 a 2010. Apesar disso, McElroy e
Benoit (2007) argumentam que esses grupos tornaram-se cada vez mais fortes e coesos,
principalmente ao considerar os trés maiores grupos: o Partido Popular Europeu (PPE), o
Partido dos Socialistas Europeus/Socialistas e Democratas (S&D) e a Alianca dos Democratas
e Liberais pela Europa (ALDE). Desde as elei¢c6es de 1999, o PPE tornou-se 0 maior grupo
politico do PE — a frente dos socialistas — e desde entdo vem se mantendo com 35% dos assentos.
O S&D vem mantendo-se com cerca de ¥4 dos parlamentares, enquanto o ALDE manteve-se na
3% posicao, fortalecido com a entrada da Roménia e da Bulgaria em 2007. (McELROY E
BENOIT, 2011).

Pesquisas conduzidas por McElroy e Benoit (2007; 2011) demonstram que, no que se
refere ao espectro politico esquerda-direita, 0s posicionamentos dos grupos politicos do PE sdo
bem definidos, abordados em duas dimens@es classicas: uma referente a classica disting¢éo
esquerda-direita para questdes sociais e econdmicas, e outra relacionada ao processo de
integracdo da UE. Os assuntos questionados pelos autores abordam, entre outros: aumentos de
gastos versus a reducdo de impostos, imigracdo, desregulamentacdo, meio-ambiente e a
autoridade da UE.

A esquerda do espectro, os autores identificaram os grupos a favor de medidas como a
desregulamentacdo dos mercados; politicas liberais em questes como homossexualismo,
aborto e eutanasia; politicas de auxilio a imigrantes e refugiados; e pro-integracionistas. A

direita, localizaram-se os grupos a favor de altos niveis de regulamentacdo e controle dos
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mercados; contrarios a politicas liberais como homossexualismo, aborto e eutandsia; contra
politicas de auxilio a imigrantes e refugiados; e contrérios ao fortalecimento da autoridade da
UE e de suas instituicdes.'® A tabela abaixo aponta a percentagem ocupada por cada grupo
politico em dois momentos distintos: 2004 e 2010, bem como identifica suas posi¢des no

espetro politico sugerido pelos autores:

TABELA 1 - A Distribui¢do dos Grupos Politicos no PE

NO
0,
Assentos (%) Assentos
Grupo Politico S!gIaA(em Espectro 2004 2010 2010
inglés)

Partido Popular Europeu Centro-
(Democrata — Cristdos) PPE Direita 37,5 36,0 265
Partido dos Socialistas
Europeus/Socialistas e S&D Esquerda 29,5 24,9 183
Democratas
Alianca do Democratas e |, e Centro | 84 | 116 85
Liberais pela Europa
Esquerda Unitaria
Europeia/Esquerda Nordica | GUE-NGL Esquerda 7,0 4,8 35
Verde
verdes/Alianca Livre G-EFA | Esquerda | 60 | 7.5 55
Europeia
Un|a~o para a Europa das UEN Direita 3.8 . .
Nacoes
Europa das Democracias e EDD Direita 22 N N
das Diversidades
Europa da Liberdade de da EED Direita . 41 30
Democracia
Conservadores ® ECR Direita | - | 7.3 54
Reformistas Europeus
N&o-Inscritos NI -- 5,6 3,8 28
Total 100,0 | 100,0 735

Fonte: McElroy, Benoit, 2011 (adaptado).

Apesar da relativa estabilidade na composi¢cdo do PE entre o periodo de 2004 a 2010,
algumas modificacGes devem ser ressaltadas. Em primeiro lugar, houve a dissolugcdo do grupo
da Unido para a Europa das Nac6es (UEN), existente desde 1994, substituido pela Europa da

Liberdade e da Democracia (EFD). Ademais, houve a substituicdo da Europa das Democracias

13para uma abordagem mais completa dos dados apresentados e metodologia utilizada, ver McElroy e Benoit
(2007; 2011).
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e das Diversidades (EDD) pelos Conservadores Europeus e Reformistas (ECR), liderados por
membros eleitos do Partido Conservador Britanico, de cunho altamente conservador e contrario
a ideia de uma Europa federal. (McELROY; BENOIT, 2011).

Tanto no periodo das elei¢cdes de 2004 quanto de 2009, os resultados foram claros: a
esquerda do espectro politico, apareceram a Esquerda Unitaria Europeia/Esquerda Nérdica
Verde (GUE/NGL), os Verdes/Alianca Livre Europeia (G-EFA) e a Alianca dos Socialistas e
Democratas progressistas (S&D). Ao centro, mais moderado, apareceu apenas a Alianga dos
Democratas e Liberais pela Europa (ALDE), a favor da regulamentacdo e controle dos
mercados como no setor das telecomunicacdo, de cunho conservador, mas a favor de politicas
sociais liberais. No centro-direita, apareceu o Partido Popular Europeu (PPE). A direita do
espectro, declaradamente contrarios a qualquer medida que fortaleca a autoridade e as
instituicbes da UE, encontraram-se 0s Conservadores e Reformistas Europeus (ECR), bem
como a Europa da Liberdade e da Democracia (EFD). A diferenca consistiu apenas no fato do
ECR e do EFD constituirem novas configuracfes da direita politica europeia de 2004 (UEN e
EDD), mais eurocéticas'* do que seus anteriores. (McELROY; BENOIT, 2011). O grafico
abaixo identifica a disposic¢éo dos grupos politicos no espectro politico esquerda-direita no ano

de 2010, apds as ultimas eleicdes parlamentares de 2009:

GRAFICO 1 — A distribuicdo dos grupos politicos do PE no espectro politico
esquerda-direita

EFD
-
ECR
—
EPP
e
ALDE
S&D
GrEFA
—_—
GLENGL
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Orientacio Esquerda-Direita (2010}

Fonte: McElroy; Benoit, 2011.

14 Entende-se por euroceticismo a desconfianga do sucesso das propostas e politicas da Unido Europeia, e uma
relutncia em conceder maior poder de agenda politica ao bloco. (BALE, 2008)
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No que respeita & importancia dessas politicas para os grupos, alguns dados sdo também
interessantes: ainda que a dimenséo econdmica tenha se mantido como a mais relevante tanto
na pesquisa de 2004 quanto de 2010, a dimens&o social — tida como a menos relevante em 2004
— cresceu consideravelmente, refletindo o crescimento da direita e extrema-direita no PE.
Ademais, os autores demonstram que, nos dois extremos (esquerda e direita), todos 0s grupos
politicos se tornaram mais eurocéticos, e a importancia de dimenses como a autoridade da UE
e suas instituicdes, a imigracdo e a politica de seguranca comum cresceu para todos, em
detrimento da questdo ambiental, que diminuiu em importancia com relagéo a 2004.

Com efeito, nas eleicdes de 2009 para o PE, partidos nacionais ultranacionalistas
obtiveram vitorias notaveis em paises em que tradicionalmente ndo seriam exitosos, como nos
Paises Baixos, Austria, Dinamarca, Finlandia e Reino Unido. O resultado foi que, em 2004, os
partidos localizados mais a direita do espectro politico — UEN e EDD — constituiam apenas 6%
do total, enquanto em 2010 esse nimero salta para 11,4%, representados pelos recém criados
EFD e ECR. Os partidos localizados a esquerda (GUE/NGL e S&D), por outro lado, cairam de
36,5%, em 2004, para 29,7% em 2011. (McELROY; BENOIT, 2011).

1.4 Instituigdes politicas em conjunturas criticas: A crise de 2008

O que a composicdo mais conservadora do Parlamento significa para o futuro da Unido
Europeia? Para compreender a maneira que as instituicdes europeias operam e se modificam, é
necessario levar em consideracdo o contexto econémico, social e cultural em que elas estdo
inseridas, ja que elas ndo exercem suas fungdes e procedimentos em um vazio sociologico.
(PRZWEWORSKI, 1991). Assim, para identificar as mudancas na composi¢do do Parlamento
Europeu no ano de 2009, é fundamental examinar a conjuntura gerada pela crise financeira
global de 2008, iniciada nos EUA e alastrada para quase todos os paises mais desenvolvidos,
assim como grande parte dos mercados emergentes, que sofreram altos niveis de stress
financeiro e atividade econémica reduzida.

A crise representou, nos termos de Acemoglu e Robinson (2012), uma conjuntura
critica, ou seja, um momento em que a confluéncia de diversos fatores acaba por interromper
ou perturbar o equilibrio entre a economia e a politica de determinada sociedade. Com efeito,
Gowan (2009) argumenta que a crise de 2008 teve impactos mais profundos e perversos do que
qualquer outra desde a Grande Depressao, de 1929, e seus desdobramentos ainda ndo séo claros.
Globalmente, o modelo do sistema financeiro norte-americano comegou a ser visto como algo

perigoso: o sistema de livre-mercado, a politica do laissez-faire, a ideia da “mao-invisivel”,
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guiada por atores auto-interessados e racionais resultando em beneficios cai por terra,
evidenciando a dinamica especulativa em que essas instituicdes baseavam-se, com valores
desvinculados de seus bens. (DULCI, 2009).

No que se refere & Unido Europeia, no entanto, por se tratar de um caso de integracao
regional com instituicbes de carater supranacional, as relagdes entre 0s niveis doméstico,
regional e internacional tornam-se ainda mais complexas. A Unido Econémica e Monetaria
(UEM) proporcionada pelo Tratado de Maastricht em 1992 e a criacdo de uma moeda Unica —
0 Euro — em 1999, implica uma estreita coordenacdo das politicas econdmicas e orcamentais
que, em um contexto de crise, gera efeitos intangiveis.

Com efeito, o carater global da crise colocou em cheque todo o arranjo institucional
europeu de maneira extrema, exacerbando o problema financeiro. Desde entdo, gracas a
disparidades intensas de competitividade e comércio internacional entre os Estados-membros
da Zona do Euro, esta vem sendo submetida a choques assimétricos e, incapaz de ajustar-se as
taxas de cambio, sofre pressdo do mercado de trabalho e gera desemprego. Com efeito, as
medidas de emergéncia tomadas para salvar a inddstria financeira europeia levaram-na
diretamente a crise da divida, expondo suas debilidades estruturais em matéria de governanca
econémica e colocando em risco a propria existéncia da regidao do euro. (WIGNALL, 2012).

Com o aumento do desemprego e a iminéncia de recessao europeia, politicos, analistas
e 0 publico em geral comecaram a se perguntar quais seriam as consequéncias disso para 0s
imigrantes e fluxos imigratorios, ja que constituem parte importante do mercado de trabalho
europeu —um em cada dez residentes na Franca, Holanda e Reino Unido é nascido estrangeiro;
e um em cada oito na Irlanda e Espanha. (MIGRATION POLICY INSTITUTE, 2009).

1.5 A Politica migratoria europeia pos-crise

Ainda que a Unido Europeia ndo disponha de uma politica migratéria comum, a exemplo
da Politica Agricola Comum ou da Politica Externa e de Seguranca Comum?®®, uma série de
normativas comunitarias disciplinam alguns aspectos relacionados a essas questdes,
notoriamente em pedidos de vistos de curta duracdo e controle das fronteiras. Por politica

migratdria entende-se “[...] o conjunto de leis, circulares e disposi¢cdes de um governo relativas

15 A Politica Agricola Comum da UE estabelece um sistema de subsidios agricolas que busca assegurar pregos
razoaveis aos consumidores europeus e remuneracao equitativa aos agricultores. A Politica Externa e de Seguranca
Comum, por sua vez, constitui a politica externa e de seguranca da Unido, que age em unissono em questdes
mundiais.
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a entrada, circulacdo e estadia de estrangeiros no territério de soberania do Estado-nagdo.”
(REIS, 1999). Ao estender-se esse conceito para 0 ambito da Unido, entender-se-4 como politica
migratoria, para o estudo em tela, todo o conjunto de normativas comunitérias relacionadas a
imigracdo de individuos ndo-europeus. Serdo considerados “migrantes” todos aqueles que,
legal ou ilegalmente, estabelecem-se nos limites de um territério diferente do seu local de
origem.*®Dado, no entanto, que um cidaddo de qualquer pais membro da UE é também um
cidadao do bloco europeu, a mobilidade intra-regional ndo sera abordada.

Os fluxos migratdrios — o fato das pessoas atravessarem fronteiras e estabelecerem-se,
temporaria ou permanentemente, em outro territorio — ndo é um fendmeno exclusivo do mundo
moderno. No entanto, foi a partir do século XX que se observou um crescente aumento no
deslocamento de pessoas, tanto interna quanto internacionalmente, gracas a intensificacdo e a
expansdo tecnologica para quase todos os paises do globo, especialmente nas areas de transporte
e comunicagdo. Tambem a direcdo dos fluxos modificou-se: se até o inicio do século XX era
da Europa que partiam imigrantes a todas as partes do mundo, hoje em dia os paises do
hemisfério sul alimentam 75% dos fluxos anuais de migragdo internacional. (HILY, 2003).

Atualmente, o dinamismo das migracGes internacionais ocorre em uma relacéo direta
com a globalizacdo, cuja intensificacdo nas relacfes entre pessoas, bens, servicos e capital
facilita 0 acesso e conhecimento a novos mercados, paises, culturas e pessoas. Ainda que de

dificil definicdo e consenso, a globalizacdo pode ser definida como um conjunto de

processos econdmicos como a expansao extraordinaria dos fluxos internacionais de
bens, servigos e capitais, da concorréncia dos mercados, da integracéo entre sistemas
econdmicos nacionais e da produgdo em escala mundial. No entanto, h4 também
outras dimensBes como o fortalecimento de institui¢gBes supranacionais e
multilaterais, a universalizacdo de padrdes culturais, a disseminacdo da ideia de
democracia e dos direitos humanos, o apelo a questdes comuns que dizem respeito a
vida no planeta, em particular o meio ambiente, a comunica¢do por meio de novas
tecnologias que aproximam pessoas de diferentes partes do mundo, relativizando, com
isso, nocBes de tempo e espaco, e a formacdo de redes globais entre organizacdes e
movimentos sociais que sugerem a existéncia, ainda que vaga, de uma sociedade
internacional. (COUTINHO; LIMA, 2005, p. 2).

Com efeito, 0 nUmero de migrantes internacionais nunca foi tdo expressivo. Segundo a
Organizacdo Internacional para Migracdo (OIM), existem hoje cerca de 214 milhGes de
imigrantes — o correspondente a 3,1% da popula¢do mundial — enquanto em 1965 os imigrantes
eram cerca de 75 milhdes, 120 milhGes em 1990 e 150 milhdes em 2000. (OIM, 2014).

16 Definicdo de migrante segundo as NagGes Unidas. Ndo estdo incluidos os refugiados politicos, a quem séo
aplicadas politicas especificas, e ndo constituem o foco do estudo em tela.
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Na Europa, se em um primeiro momento a imigracao foi incentivada por paises como
Alemanha, Franca e Paises Baixos ao final da 22 Guerra Mundial para suprir a caréncia de mao-
de-obra, a partir da década de 60 essas facilidades comegaram a ser interrompidas e/ou pouco
incentivadas com a recessdo econémica iniciada em 1966-67 — e agravada com a crise do
petréleo, em 1973. Com efeito, ao longo da década de 80, o continente europeu vivenciou um
periodo de ascensdo de grupos politicos de extrema-direita em grande parte dos paises
Ocidentais. (SILVA, 2007). Identificou-se, assim,

um fendmeno de radicalizacdo politica que os observadores (...)designam por nomes
diversos. Fala-se de “ascensdo da extrema-direita” ou da “direita radical”. Evoca-se
a irresistivel ascensdo do “populismo” ou do “nacional populismo” sem sempre
precisar se esses termos se aplicam a movimentos, programas, personalidades ou
regimes oriundos de matriz direitista ou esquerdista. (MILZA, 2002, p. 7).

Apesar da imprecisdo semantica, a esséncia destes grupos e fundamentalmente a mesma.
De cultura conservadora e autoritaria, se caracterizam por exaltar o nacionalismo étnico, o
populismo e a xenofobia — a aversao a estrangeiros — em ideais claramente anti-igualitarios, por
vezes ligados ao Fascismo e Nazismo. (SILVA, 2007). Assim, a partir da década de 80, partidos
politicos ligados a esses ideais conservadores registraram um aumento notavel em paises como
Franca, Austria, Bélgica e Paises-Baixos. (BALE, 2008).

Apesar das restri¢oes e da relutdncia de alguns governos, a quantidade de guerras civis
e conflitos étnicos na Africa e Asia, assim como a guerra da lugoslavia nos anos 90 e, mais
recentemente, a violagcdo dos direitos humanos em paises como o Afeganistdo e o Iraque, nao
reduziram os fatores push de imigracdo sul-norte: qualquer lugar seria melhor do que aquele
em que essas pessoas estavam. Isso fez com que a imigracéo ilegal na Europa — cerca de meio
milhdo de imigrantes por ano — se tornasse uma das maiores preocupacdes do continente. De
fato, muitas dessas pessoas entram ilegalmente nos paises e, ao chegarem, simplesmente
desaparecem na sociedade, sem entrar em contato com as autoridades locais ou se misturando
a outros migrantes ja estabelecidos. (BALE, 2008).

Schain (2008) argumenta que a migracdo é determinada por um amplo conjunto de
fatores econdmicos, politicos e sociais, tanto nas sociedades de destino (fatores pull — de
atracdo) como nas de origem (fatores push — de repulsdo). Fatores como o tamanho da
populacdo migrante ja residente no pais, por exemplo, assim como a familiaridade com a lingua,
explicam em grande parte os destinos escolhidos pela maioria dos imigrantes, e constituem os

fatores de atracdo. Nas sociedades de origem, guerras civis, conflitos armados e étnicos e a
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busca de oportunidades de trabalho melhores do que em seus paises, constituem os fatores de
repulséo de imigrantes.

Tanto os fatores de atracdo quanto de repulsdo contribuiram para tornar a Europa, na
virada do século, o principal centro migratério mundial: a cada ano, cerca de 1,2 milhdo de
pessoas entram no territorio europeu, contra 800.000 nos EUA e Canadad. (OCDE, 2013).
Givens e Luedtke (2004) argumentam que, apesar das restricbes dos Estados europeus, 0sS
fluxos migratorios continuaram a aumentar em trés dimensdes principais: reunificacao familiar,
em que os migrantes trabalhadores acabaram trazendo os seus familiares para o pais onde
moram; asilo politico; e imigracdo ilegal.

A medida que a visibilidade dos imigrantes tornou-se mais notdria, aumentou a
preocupacdo dos cidaddos acerca dos custos econémicos, disputa por moradia, empregos e
acesso a bens proporcionados pelo Estado, bem como se fortaleceram estere6tipos que associam
0s imigrantes a “ladroes” de emprego, parasitas do Estado, e — sobretudo apés os ataques de 11
de setembro — terroristas. Com efeito, os ataques terroristas de 11 de setembro — e o0s
subsequentes em Madri (2004), Londres (2005) e Glasgow (2007) contribuiram para que a
imigracdo — e, sobretudo, a imigracéo ilegal — fosse mais discutida no ambito da Unido, por
constituir a parte mais “perigosa” dos fluxos migratorios, dado o seu carater incontrolavel.
Talvez pela primeira vez a UE viu-se diante de uma ameaca real e factivel, forcando-a a adotar
medidas conjuntas de modo a reduzir a possivel “ameaga” que a preseng¢a de imigrantes
apresentava as populacdes locais de seus paises membros. (KICINGER, 2004).

As sucessivas modificacdes institucionais proporcionadas pelos tratados europeus —
abordadas no capitulo seguinte — levaram a perda gradativa da soberania dos Estados-membros
da Unido Europeia, em prol da maior integracdo politica e econdmica do bloco. No entanto, no
que se refere a imigracdo, as vozes no bloco ainda sdo bastante dissonantes: por um lado tem-
se institui¢es supranacionais — como a Comissdo Europeia — e alguns Estados-membros que
defendem o estabelecimento de uma politica migratéria comum, harmonizada. Por outro, o
fortalecimento de partidos politicos de direita e extrema-direita, internamente, indica que ha
resisténcia por parte dos cidaddos europeus e, sobretudo, de alguns Estados-membros, a
qualquer perda de soberania nessas questdes. Por essa razdo, argumenta-se que, diferentemente
de outras dimensdes da politica comunitaria, a politica migratéria permaneceu aquém do
processo de integracao do bloco. (GIVENS; LUEDTKE, 2004).

Ademais, € importante ressaltar que nem todas as politicas destinadas a harmonizacéo
dos fluxos migratorios de paises-terceiros contribuiram para a expansao dos direitos dos

imigrantes; em alguns casos, como a citada Diretiva do Retorno de Imigrantes Ilegais (2008),
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elas ocorreram no sentido inverso. Guedes (2003) argumenta que tanto a Comissédo quanto o
Parlamento agem como constrangimentos institucionais a atuacdo dos Estados-membros que,
por sua vez, utilizam as instituicdes europeias de forma a reproduzir seus interesses, que,
essencialmente, buscam expandir sua autonomia e controle em questdes migratorias.

No entanto, a pesquisa do autor considera a atuacdo do Parlamento antes das
modificacOes institucionais proporcionadas pelo Tratado de Lisboa, em que o PE possuia
cardter meramente consultivo em questfes migratérias. Com as mudangas, no entanto, o
Parlamento expande o seu escopo de atuagdo e passa a dividir com o Conselho o poder
legislativo real nessas matérias.

A despeito das inovagdes institucionais garantidas pelo Tratado de Lisboa com vistas a
incrementar o viés democréatico da UE, no entanto, ha de se considerar a conjuntura critica da
crise financeira de 2008 e seus reflexos na estabilidade econémica e politica do bloco —
sobretudo no que se refere a composicéo parlamentar pos-crise. No que respeita a imigracéo,
as implicacdes econdmicas adversas sdo perceptiveis nos imigrantes que vém e vao, com
implicagdes para a oferta de trabalho em certos setores. De fato, muitos se ocupam de empregos
com baixa qualificacdo — geralmente os mais atingidos em tempos de crise — 0 que 0s leva a
passar por dificuldades consideraveis. Somam-se a isso lideres politicos incitando preferéncia
nacional e politicas migratdrias cada vez mais restritivas: o potencial de integracdo social e
econdmica dos imigrantes torna-se praticamente impossivel. (MPI, 2009).

Intuitivamente, esperar-se-ia que, se houvesse ocorrido apenas o aumento da direita na
composicao do Parlamento, sem as mudancas institucionais do Tratado de Lisboa, isso ndo seria
suficiente para explicar a dificuldade na ado¢do de uma politica migratdria europeia comum,
inclusiva. Por outro lado, caso houvesse apenas a reforma institucional, em um contexto
econdbmico favoravel e composicdo parlamentar semelhante as anteriores, adotaria o
Parlamento medidas que dificultassem tal processo?

Em resumo, esta pesquisa analisara as mudancas institucionais do Parlamento Europeu
a partir do Tratado de Lisboa (2009) em um contexto de crise econdmica e composicao
conservadora, de forma a compreender se 0 avanco democratico do novo Tratado contribuiu,
paradoxalmente, para um retrocesso no que se refere a politica migratéria de carater
supranacional. A figura abaixo identifica as variaveis envolvidas: enquanto as mudancas
institucionais proporcionadas pelo Tratado de Lisboa e a crise de 2008 atuam como variaveis
independentes, a politica migratoria europeia constitui a variavel dependente, e a composi¢ao

parlamentar € interveniente ao processo.
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FIGURA 1: Identificacdo das variaveis da pesquisa

Variaveis Independentes Variavel Dependente
Novas regras do Tratado de »
Lisboa Politica Migratéria Europeia

Crise de 2008

Variavel Interveniente

Composicdo Parlamentar

Fonte: Elaboragao prdpria.

A partir do modelo apresentado, a hipOtese que deriva desta pesquisa € que,
conjuntamente, a crise econdémica e a ampliacdo dos poderes institucionais do Parlamento
geraram uma nova correlacdo de forgcas em seu interior e, portanto, a possibilidade de diretrizes
mais conservadoras para a politica migratoria. Ha, portanto, tanto um fator procedimental do
problema — caracterizado pelo aumento dos poderes institucionais do Parlamento — quanto o
fator das preferéncias dos cidaddos, alteradas em um contexto de crise.

Mas quais foram as mudancas trazidas pelo Tratado de Lisboa? O que mudou na politica
migratoria? O capitulo seguinte apresentara a evolucgéo institucional da UE, desde a sua criacao,
com a Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o (CECA), em 1952, até a implementacdo do
Tratado de Lisboa, em 2009. O objetivo desse capitulo sera identificar as mudancas
institucionais promovidas no bloco ao longo do tempo, que culminaram nas atuais
modificacdes. Posteriormente, serdo analisados os motivos e consequéncias da crise de 2008
no continente europeu, e como ela alterou seu equilibrio politico e econdmico — sobretudo no
que respeita ao Parlamento Europeu e a sua composicdo antes e ap0s a crise. Em seguida, sera
feita a retomada da composicéo e processo decisorio do Parlamento para as politicas migratorias
adotadas antes e ap0s o Tratado de Lisboa, com identificacdo do tramite dessas medidas e 0
parecer do PE. Finalmente, serdo apresentadas as conclusdes da pesquisa, que buscara
relacionar esses fatores para explicar a mudanca na politica migrat6ria europeia, a qual se

apresenta como a variavel dependente.
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2 AEVOLUCAO INSTITUCIONAL DA UNIAO EUROPEIA

Como visto no capitulo 1 desta dissertacdo, a Unido Europeia representa um caso de
integracdo regional, constituida por institui¢des capazes de tomar decisdes vinculantes a todos
0s seus membros e cujas leis estdo acima das leis nacionais. No entanto, isso ndo implica que
esse processo tenda ao estabelecimento de um Estado federal, como um ente que detém o
monopolio legitimo da forga fisica em determinado territério (WEBER, 1998), mas tdo somente
que o bloco é composto por Estados que permanecem diferentes na sua esséncia e,
racionalmente, optam por abrir mdo de parte de sua soberania em prol da Unido. No ambito
doméstico, esses Estados continuam a buscar seus proprios interesses. Assim, fazer parte da
Unido Europeia constitui nada mais do que uma estratégia adicional na maximizagdo de seus
beneficios.

Criada nos anos 1950 com apenas seis membros — Francga, Alemanha, Italia, Bélgica,
Luxemburgo e Paises-Baixos — a UE € hoje composta por 28 paises, que respondem, em
unissono, em uma variedade de arenas politicas. Ao longo do tempo, o bloco passou por
diversas reformas e modificacdes no funcionamento de suas instituicbes de modo a adequa-las
a uma nova realidade e, no limite, responder as preferéncias de seus cidaddos. Desde sua
concepcdo, a Unido Europeia adotou a classica divisdo tripartida do poder em Executivo,
Legislativo e Judiciario, de forma a implementar um sistema semelhante as democracias
modernas. (MALAMUD, SOUZA, 2005). Apesar disso, frequentemente argumentou-se acerca
do déficit democratico de suas instituicdes devido, entre outros, ao fraco desempenho de seu
Parlamento. (BOGDANOR, 1989; BOWLER e FARREL, 1995).

Este capitulo fornece um panorama da evolucdo institucional da UE, culminando na
altima de suas reformas: o Tratado de Lisboa, que entrou em vigor no ano de 2009. Sob as
novas regras, a tomada de decisdo no ambito da Unido passa a requerer a aprovacdo tanto do
Conselho de Ministros quanto do Parlamento Europeu em quase 95% das dimensdes politicas
do bloco. Argumenta-se que, sob as novas regras, o déficit democréatico da Unido foi reduzido,
ao fortalecer-se a Unica instituicdo diretamente eleita: o PE.

Recorde-se que é objetivo desta pesquisa compreender se as reformas instituidas pelo
Tratado de Lisboa, que fortalecem o Parlamento Europeu no processo legislativo comunitéario,
levaram a um retrocesso na politica migratdria de carater eminentemente supranacional. Assim,
este capitulo apresenta uma das variaveis independentes do trabalho — as novas regras
instituidas pelo Tratado de Lisboa — de forma a compreender como o Parlamento Europeu é

fortalecido e de que maneira isso afeta o processo decisério da Unido Europeia.
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2.1 Uni&o Europeia: Breve contextualizagéo

Ainda que a possibilidade de uma guerra entre os Estados europeus seja hoje remota,
por muitos séculos a Europa foi o palco de conflitos arrasadores. Somente ap6s o fim da
Segunda Guerra Mundial, em 1945, o continente economicamente devastado iniciou 0 processo
que culminou no que hoje conhecemos como Unido Europeia. Apenas um ano apds a guerra,
em 1946, o entdo primeiro ministro britanico, Winston Churcill, discursou acerca da
necessidade de se construir uma espécie de “Estados Unidos da Europa”. O discurso de
Churchill propunha, ainda, uma estrutura regional que facilitasse a aproximacgdo dos Estados
europeus o que, com efeito, resultou na criagdo do Conselho Europeu'’, em 1949.
(MATHIJSEN, 2010).

Institucionalmente, no entanto, a atual UE iniciou o seu processo de integracdo somente
em 1950, quando o primeiro-ministro francés, Robert Schuman, declarou que uma Europa
unida seria fundamental para a conten¢do de um novo conflito armado e que, para isso, uma
aproximacao franco-germana seria crucial. J& em 1952, para tal finalidade, foi instituida a
Comunidade Europeia do Carvao e do Aco (CECA), que unificava os mercados de carvao e
aco (as materias-primas dos materiais bélicos) da chamada “pequena Europa™: Franca,
Alemanha, Itéalia, Bélgica, Luxemburgo e Paises-Baixos, e garantia a livre circulacdo desses
produtos no territorio. Além disso, o tratado instituia:

1) A Alta Autoridade da CECA: um 0rgdo executivo encarregado de assegurar o
cumprimento das disposicdes do Tratado;

2) A Assembleia Parlamentar: composta por 78 deputados designados pelos
parlamentos nacionais dos paises fundadores;

3) O Conselho de Ministros: composto por representantes dos governos nacionais,
cujo parecer favoravel era necessario para aplainar as decisdes da Alta
Autoridade; e

4) O Tribunal de Justica: formado por 7 juizes nomeados de comum acordo entre
os Estados-membros, encarregados de observar a correta interpretacdo e
aplicacdo do tratado. (AGUIAR NETO, 2012).

17 Em 1949 o Conselho Europeu foi criado, composto pelos chefes de Estado e Governo dos paises democraticos
da Europa Ocidental. O 6rgdo tinha apenas um cardter consultivo e ndo exigia a perda de soberania de seus
componentes. (MATHIJSEN, 2010).
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Desde o estabelecimento da CECA, o principio de supranacionalidade foi incorporado
ao texto do tratado para descrever o carater particular das funcdes exercidas pela entdo Alta
Autoridade, que viria a se tornar o que hoje constitui a Comissédo Europeia. Assim, o termo foi
utilizado para demonstrar que a Unido constituia mais do que um agrupamento de Estados e
que suas leis se sobrepujariam as leis nacionais. Resistente a perda de sua soberania para uma
instituicdo supranacional, o Reino Unido — apesar do discurso de Churchill acerca da
importancia de aproximagéo entre os Estados europeus — ndo foi um dos fundadores do bloco.
(MATHIJSEN, 2010).

No ano de 1957, o Tratado de Roma entrou em vigor, estabelecendo um mercado
comum e desenvolvimentos conjuntos nas areas de transporte, energia elétrica e energia
nuclear. Com isso, os tratados que estabeleciam a Comunidade Econémica Europeia (CEE) e a
Comunidade Europeia de Energia Atdmica (Euratom)*® tornaram-se uma realidade. Ampliava-
se, assim, o alcance da cooperacao econdmica entre a Europa “dos seis” e reforgcava-se 0 seu
dinamismo. (BALE, 2008). Com efeito, desde a ado¢édo do Tratado de Roma até 0 ano de 1970,
0 comeércio intra-regional cresceu seis vezes, e triplicou com o resto do mundo. Isso levou a um
crescimento de 70% do Produto Interno Bruto (PIB) da entdo CEE. (AGUIAR NETO, 2012).

O Tratado de Roma previa ndo somente uma unido aduaneira, mas também versava
acerca do desenvolvimento de politicas comerciais que assegurassem o estabelecimento do
mercado interno. Assim, observa-se que o carater supranacional das leis da Unido é reforcado,
pois o estabelecimento de uma pauta aduaneira externa comum implica decisdes no nivel
comunitario, acima das leis nacionais. Com efeito, a criacdo do mercado comum instituia as
“quatro liberdades” em que a Unido Europeia se assentaria: livre circulagao de pessoas, bens,
servicos e capitais, bem como se equilibrava em um triangulo institucional formado pela
Comisséo, pelo Conselho de Ministros e pelo Parlamento Europeu. (UNIAO EUROPEIA,
2014a).

No que se refere ao processo legislativo, o Tratado de Roma encarregava a Comissao o
papel de iniciar legislacdo e apresenta-la ao Conselho de Ministros, que deliberaria por
unanimidade. Cabia ao Parlamento Europeu somente o poder de consulta, isto é: uma vez que
a proposta da Comissdo fosse submetida ao Conselho, o Parlamento poderia emitir pareceres e
sugestdes, mas ndo poderia vetar ou alterar o texto. Ademais, os membros do Parlamento

Europeu ndo eram eleitos por sufragio universal e direto, mas nomeados dentre os parlamentos

18 Sigla em inglés - European Atomic Energy Community.
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nacionais de cada Estado-membro, que exerciam, assim, um duplo mandato. (UNIAO
EUROPEIA, 2014a).

Observa-se que a tomada de decisdo comunitéria instituida pelo Tratado de Roma
alimentava a critica acerca do déficit democratico da UE, uma vez que os poderes e
competéncias do bloco eram aumentados, mas os cidaddos ndo tinham a possibilidade de
intervir no curso e exercicios desses poderes. Ainda que o bloco objetivasse um sistema de
checks and balances com a divisdo do poder em Executivo, Legislativo e Judiciario, na pratica
a caréncia da representacdo impedia que a Unido se firmasse como um sistema democratico.
Ao considerar-se um governo democréatico como aquele capaz de responder as preferéncias de
seus cidadaos, sem distincdo entre eles (DAHL, 1989), evidenciam-se os limites da democracia
no bloco europeu sob as regras do Tratado de Roma.

Anos mais tarde, em 1965, o Tratado de Fusdo é assinado para otimizar o funcionamento
da Unido, estabelecendo um Conselho e uma Comisséo Unicos para as trés Comunidades até
entdo existentes: CECA, CEE e Euratom. Até 1967, quando o Tratado de Fusdo entrou em
vigor, existiam trés Comissoes e trés Conselhos — um para cada Comunidade — mas apenas uma
Assembleia (o Parlamento Europeu) e uma Corte de Justica para elas. A partir dessa data, 0
corpo institucional europeu foi otimizado e unificado sob uma Comissao, um Conselho, um
Parlamento e uma Corte de Justica. (MATHIJSEN, 2010).

Em 1968, a Unido Aduaneira do bloco — prevista no tratado da CEE — tornou-se
totalmente operacional, o que significou uma completa abolicdo das tarifas e quotas entre os
Estados-membros e sua substituicdo das tarifas alfandegarias nacionais por uma Pauta
Aduaneira Comum (Common Customs Tariff — CCT). O vigor econémico proporcionado pela
integracdo econdmica da “pequena Europa” levou outros paises a postularem sua entrada no
bloco, levando a adesdo, em 1973, do Reino Unido, Dinamarca e Irlanda. Apesar da recesséo
econémica causada pela crise do petroleo ter desacelerado o dinamismo da UE, o processo de
expansdo continuou: em 1979 a Grécia tornou-se membro, e, em 1986, Portugal e Espanha.
(MATHIJSEN, 2010). Um bloco mais extenso representava um mercado maior e mais rentavel
para oS servicos e bens europeus, 0 que permitiria aos empresarios a possibilidade de competir
melhor globalmente.

Em 1977, o Parlamento, o Conselho e a Comissdo Europeia emitiram uma Declaracdo
Conjunta de Direitos Fundamentais, segundo a qual os Chefes de Estado e Governo dos entéo
membros da UE se comprometiam a garantir que os valores legais, politicos e morais fossem
respeitados, e que os principios da democracia representativa, do Estado de Direito, da justica

social e da protecdo dos direitos humanos requeriam um sistema politico democratico e plural.
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Dessa forma, afirmou-se o compromisso dos Estados na busca de uma abordagem politica
abrangente e coerente, e seu anseio em transformar as complexas relagdes interestatais em uma
Comunidade Europeia. Com efeito, em 1978, o Parlamento Europeu aceitou um regulamento
que instituia o uso da expressdo “Comunidade Europeia” para referir-se as trés comunidades
entdo criadas: a Comunidade Europeia do Carvao e do Ac¢o, a Comunidade Econdmica Europeia
e a Euratom. Posteriormente, em 1983, dez Chefes de Estado e Governo assinaram a
“Declaragdo Solene para a Comunidade Europeia”, que reiterava o compromisso dos Estados
em intensificar suas relacdes no nivel da entdo CEE. (MATHIJSEN, 2010).

No ano de 1979, houve a introducdo do sufragio universal e direto para os membros do
Parlamento Europeu. Com 0 novo procedimento, buscava-se aumentar a representacdo dos
cidaddos no ambito da Unido, mas o papel do PE continuava limitado a consulta de novas
legislacBes: uma vez que a Comissdo propusesse nova Legislacdo, o Conselho poderia adotéa-la
ou propor emendas, de forma unanime, tendo o Parlamento apenas um papel consultivo. Houve,
assim, mudancas no método de constituicdo do 6rgdo decisorio — que passou a ser eleito e,
portanto, mais democratico — mas nédo alteracdes nas regras da tomada de decisdo (SARTORI,
1994), que permaneciam nas maos do Conselho.

Isso comegcaria a mudar com a introducéo do Ato Unico Europeu (AUE), em 1987. O
acordo consolidava o mercado interno europeu, com a garantia da livre circulagdo de bens,
pessoas, servicos e capital até o final de 1992, bem como previa uma proposta para o
estabelecimento de uma Politica Externa e de Seguranga comum. Esses objetivos ja estavam
previstos desde o Tratado de Roma, mas o AUE estabelecia um prazo para que eles fossem
efetivamente alcancados. (MATHIJSEN, 2010).

No que se refere ao processo legislativo, 0 AUE trouxe mudancas significativas. O
Conselho de Ministros que, até entdo, deliberava unicamente sob a regra da unanimidade,
passou a decidir — sobretudo em politicas que consolidassem e promovessem o0 mercado interno
— sob maioria qualificada de °/7. Até a introducdo do novo sistema, qualquer membro do
Conselho poderia vetar a aprovacao de nova legislacdo se considerasse que a medida fosse de
encontro aos seus interesses nacionais. Com a mudanca, assim, possibilitou-se o “desbloqueio”
de muitas arenas da agenda politica europeia. (TSEBELIS; GARRET, 2000).

Ademais, o AUE introduziu o procedimento de cooperacao, que confere ao Parlamento
Europeu um papel relevante no processo legislativo. Com o novo procedimento, o PE pode
propor emendas a proposta da Comissdo que, caso aceitas, sdo incorporadas ao texto e
repassadas ao Conselho de Ministros. O Conselho, por sua vez, podera adotar a proposta (por

maioria qualificada), propor novas emendas — de forma unanime — ou rejeita-la. Ainda que,
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pelo procedimento de cooperagéo, o poder final de decisdo seja do Conselho, argumenta-se que
0 poder de agenda do Parlamento foi ampliado com esse procedimento, ex ante a tomada de
decisdo do Conselho. (TSEBELIS; GARRET, 2000).

Apesar de a literatura convencional frequentemente criticar o déficit democréatico da
Unido devido, entre outros, ao fraco desempenho de seu Parlamento, Tsebelis e Garret (2000)
argumentam que, com o procedimento de cooperacdo, o Parlamento conseguiu expandir
significativamente a sua atuacéo no processo legislativo e influenciar na agenda da Unido, como
um “conditional agenda setter” (TSEBELIS; GARRET, 2000, p. 19). Com efeito, das mais de
4500 emendas feitas pelo Parlamento no periodo que compreende os anos de 1987 a 1993, um
terco delas foram aceitas pela Comissao, e, dentre elas, metade foi aceita pelo Conselho. Assim,
argumenta-se que o AUE conseguiu, em parte, reduzir o déficit democratico do bloco, ao
promover mudancas nas regras da tomada de decisdo: dotava o Parlamento do poder de
consulta e instituia a regra da maioria qualificada ao Conselho, ao invés da unanimidade. Nesse
sentido, iniciava-se, efetivamente, o0 processo de equiparacdo das duas instancias decisorias
para a tomada de decisdo no ambito da Unido.

Apesar das mudancas proporcionadas pelo AUE, o aspecto politico da UE foi
amplamente abordado somente em 1992, com o Tratado de Maastricht — ou Tratado da Unido
Europeia (TUE), que dava, assim, inicio a uma nova era no processo de integracao do bloco. O
acordo previa o estabelecimento de uma unido econémica e monetaria — incluindo a eventual
adocdo de uma Unica moeda; uma politica externa e de seguranga comum; a introducdo da
cidadania europeia para qualquer cidadao pertencente a qualquer um dos Estados-membros; e
maior cooperacdo em assuntos internos e de justica. Ademais, a entdo Comunidade Europeia
(CE) passava a chamar-se Unido Europeia (UE), e institucionalizavam-se os trés pilares sobre
0s quais a Unido se assentaria: Integracdo (entre as trés comunidades entdo constituidas —
CECA, CEE e Euratom), Cooperacdo (com a Politica Externa e de Seguranca Comum) e
Cooperacdo em termos governamentais (na Justica e Assuntos Internos). Esses trés elementos
introduziram uma nova arquitetura institucional a UE, que se manteve assim dividida até a
adocdo do Tratado de Lisboa, em 2009. (BALE, 2008).

O organograma abaixo ilustra a estrutura dos trés pilares introduzidos pelo Tratado de
Maastricht. Enquanto o funcionamento institucional do primeiro pilar baseava-se em uma
l6gica supranacional, englobando dominios em que a Unido responderia aos Estados-membros
de forma unificada por meio de suas instituicGes, o segundo e terceiro pilares implicavam

processos de decisdo intergovernamental, tomados em grande parte por unanimidade.
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FIGURA 2 — A estrutura organizacional da UE ap6s o Tratado de Maastricht

UNIAO EUROPEIA

1° Pilar: Comunidades
Europeias (CE)

Dimensdo comunitaria:

Politica Agricola
Comum, Unido
Alfandegéria, Mercado
interno, Unido
Monetaria, Espaco de
Liberdade, de
Seguranga e de Justica

2° Pilar: Politica
Externa e de Seguranca
Comum (PESC)

Intergovernamental

Direitos Humanos,
Democracia, Ajuda
Humanitaria, Forca
Policial Europeia,
Politica Europeia de
Seguranga e de Defesa,

3° Pilar: Justica e
Assuntos Internos
(JAI)

Intergovernamental

Terrorismo, trafico de

drogas e de armas,
crime organizado,
corrupcao, etc.

(Politica de imigracdo etc.
da UE, Acordo de
Schengen, Acolhimento
de Refugiados).

Fonte: BALE, 2008 (adaptado).

Das mudancas proporcionadas pelo Tratado de Maastricht, a instituicdo de uma Uniéo
Econbmica e Monetaria com a ado¢do de uma moeda Unica foi a de maior impacto na vida dos
cidaddos. Em 1999, o Banco Central Europeu (BCE) foi criado e uma Unica moeda instituida —
o Euro (€), em um processo desenvolvido em trés etapas: a livre circulacédo de capitais (1990),
a convergéncia das politicas econdmicas dos paises (1994) e, por fim, a adocao da moeda Unica.
A partir do ano de 2002, o Euro substituiu as moedas nacionais de quinze paises, 0 que
reafirmou um avanco politico significativo no bloco, ja que os paises deixavam de controlar
uma porcdo consideravel de suas economias. Atualmente, 18 Estados adotam o Euro como
moeda oficial.*® (BALE, 2008).

Ademais, o Tratado de Maastricht ampliou a participacdo do Parlamento no processo
legislativo, ao introduzir o procedimento de co-decisdo a novas arenas da politica europeia.
Enqguanto, sob o procedimento de cooperacéo, o Parlamento precisaria fazer uma alianca com
a Comissdo ou algum membro do Conselho para fazer valer o seu veto, com a co-decisao isso
ndo é mais necessario. Além disso, no caso de discordancia de emendas feitas pelo Parlamento

no Conselho, este ndo mais poderia rejeita-las (nem mesmo de forma unénime), mas teria que

19 A Dinamarca e o Reino Unido possuem uma “op¢do de exclusdo” que, desde o Tratado de Maastricht,
dispensam-nos de adotar o Euro como moeda oficial. A Suécia submeteu a decisao de adotar a moeda a referendo,
que ndo foi aprovado. (COMISSAO EUROPEIA, 2014).
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estabelecer um Comité de Conciliagdo, composto por todos os membros do Conselho e um
namero equivalente de parlamentares. Caso o Comité ndo conseguisse estabelecer um texto
comum, o Conselho proporia uma proposta final que se tornaria lei, a menos que uma maioria
absoluta dos parlamentares votasse contra a proposta, mantendo, assim, o status quo anterior.
(TSEBELIS, GARRET, 2000).

Assim, até o Tratado de Maastricht, o Conselho de Ministros constituia instancia
deciséria capaz de passar ou bloquear, unilateralmente, legislagdes propostas pela Comissao. A
partir do TUE, ao menos em algumas matérias, o aval tanto do Conselho quanto do Parlamento
passam a ser necessarios para aprovacdo de nova legislacdo, aumentando, assim, 0 Viés
democrético do bloco. Além disso, ainda que o direito de iniciar legislacdo permanecesse com
a Comisséo, 0 Tratado previa que o Parlamento (sob a maioria absoluta de seus membros)
poderia solicitar a Comissdo que ela apresentasse propostas de legislacdo em casos que ele
considere ser necessaria a sua atuacdo, de modo a facilitar a aplicagdo dos Tratados. Caso a
Comissdo se recusasse a fazé-lo, teria que expor, por escrito, os motivos para tal.
(PARLAMENTO EUROPEU, 2013a).

Apesar das mudancas, Tsebelis e Garret (2000) argumentam que o procedimento de co-
decisao, instituido pelo Tratado de Maastricht, ndo conseguiu surtir os efeitos desejados, pois,
na pratica, ndo conseguiu equiparar os poderes do Parlamento e do Conselho no processo
legislativo. Isso porque, caso as emendas do PE ndo fossem aceitas pelo Conselho, caberia a
este uma proposta final — do tipo “pegar ou largar” — que, por sua vez, sé poderia ser aceita ou
vetada pelo Parlamento. Assim, os autores argumentam que o poder de agenda do Parlamento,
em comparacdo ao procedimento de cooperacdo, foi minado; bem como a possibilidade de
politicas pro-integracionistas.?

Anos mais tarde, isso seria corrigido com o Tratado de Amsterdam, que entrou em vigor
em 1997. O novo tratado deveria preparar as instituices europeias para a adesdo de paises da
Europa Central e Ocidental, bem como promover uma ampla reforma na Politica Agricola
Comum e nos fundos estruturais da UE. Apesar dos esfor¢os, o Tratado ndo conseguiu seguir a
agenda proposta pela Conferéncia Intergovernamental que discutiu a sua adocao. Ainda assim,

houve o alargamento das competéncias da Unido em dimensdes como a politica comunitaria de

20 Para uma discuss&o mais aprofundada do tema, ver Tsebelis e Garret (2000). Vale ressaltar que os autores partem
do pressuposto de que tanto o Parlamento quanto a Comissdo sdo mais pré-integracionistas do que o Conselho de
ministros. Eles argumentam que o poder de agenda do Parlamento foi minado pelo procedimento de co-decisdo I:
sob o procedimento de cooperagdo, o Parlamento conseguia um maior poder na agenda legislativa, pois suas
emendas eram apresentas 8 Comissdo antes de chegarem ao Conselho. Segundo os autores, somente com a adogao
do procedimento de co-decisdo Il, com o Tratado de Amsterdam, em 1997, consegue-se equiparar 0s poderes
institucionais do Conselho e do Parlamento como corpos legislativos.



54

emprego e algumas arenas da cooperagdo em justica e assuntos internos. Dado que, em 1995,
Austria, Finlandia e Suécia aderiram ao bloco, e foram iniciadas negociacdes formais com
Eslovaquia, Eslovénia, Estdnia, Hungria, Lituania, Letbnia, Polénia, Republica Tcheca, Chipre
e Malta, reformas institucionais seriam ndo s6 desejaveis, como necessarias para receber 0s
novos membros. (MATHIJSEN, 2010).

No que se refere ao processo legislativo, no entanto, o Tratado de Amsterdam contribuiu
com alteragcdes importantes. Ao promover uma revisdo do procedimento de co-decisdo
instituido pelo Tratado de Maastricht (“co-decisdo 1), o novo Tratado institui o procedimento
de “co-decisao I1”, em que o Comité de Conciliagdo passa a ser, para todos os efeitos, o ultimo
estagio da tomada de decisdo. A partir de entdo, caso o0 Comité ndo conseguisse chegar a um
acordo entre o Conselho e o Parlamento, a proposta seria prescrita. Com isso, o Parlamento e o
Conselho passam a ter poderes verdadeiramente equivalentes no processo legislativo, pois o
Conselho deixa de ter a possibilidade de apresentar uma proposta do tipo “pegar ou largar” ao
Parlamento. (TSEBELIS; GARRET, 2000). Além disso, o Tratado de Amsterdam expande 0s
dominios da Unido em que a co-decisdo € requerida para adocdo de nova legislagdo, como: a
livre circulacdo de pessoas, a seguranca social dos trabalhadores migrantes, cooperagdo
aduaneira, excluséo social, saude publica, meio-ambiente, cooperacdo para o desenvolvimento
e igualdade social. (AGUIAR NETO, 2012).

Para adequar as instituicdes europeias a um bloco expandido, no entanto, reformas se
faziam necessarias. Assim, no ano de 2001, ¢ adotado o Tratado de Nice, cujo objetivo central
consistia na finalizacdo do processo iniciado com o Tratado de Amsterdam: preparar as
instituicbes europeias para uma comunidade expandida — marcada para abril de 2004 — quando
passaria de 15 para 25 membros. O bloco, até entdo composto por Franca, Alemanha, Italia,
Bélgica, Paises Baixos, Luxemburgo, Inglaterra, Dinamarca, Irlanda, Grécia, Portugal,
Espanha, Austria, Finlandia e Suécia, seria expandido para englobar Eslovaquia, Eslovénia,
Estbnia, Hungria, Lituania, Letbnia, Poldnia, Republica Tcheca, Chipre e Malta. Essa
adequacao traduziu-se em quatro dimensdes principais: composicdo da Comissao; ponderagédo
dos votos no Conselho; expansdo das votacbes por maioria qualificada; e cooperacdes
reforcadas.

No que se refere a ponderacdo dos votos no Conselho, houve mudancas significativas.
A regra da maioria qualificada no Conselho, instituida pelo Ato Unico Europeu, era
proporcional a populacdo de cada um dos Estados-membros, ponderada de modo a favorecer
0s paises menos populosos. Até o Tratado de Nice, o Conselho possuia um total de 237 votos

disponiveis aos 15 Estados-membros, e a maioria qualificada requeria um total de 169 votos a
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favor. No entanto, com a adesdo dos dez novos membros, a votagdo no Conselho passou a
requerer um total de 232 dentre 321 votos disponiveis. Ademais, a partir da ado¢do do Tratado
de Nice, é incluida uma clausula demografica: além dos 169 votos a favor, a decisdo tomada
ter4 que representar a maioria de dois tercos dos Estados-membros e, pelo menos, 62% da
populacdo da Unido; caso contrério, ndo podera ser adotada. (UNIAO EUROPEIA, 2014a).

Ademais, o Tratado expandiu a regra da maioria qualificada (incluindo a clausula
demogréfica) a quase 30 novas &reas da politica comunitéria, que incluem politicas contra a
discriminacdo, cidadania, politicas de imigracdo (objeto deste estudo), refigio e asilo,
cooperacao judiciaria em matéria civil, politica comercial comum e industria. O Tratado de
Nice deu, ainda, inicio as discussbes para a elaboracdo de uma Constituicdo Europeia,
submetida a ratificacdo por cada um dos Estados-membros em novembro de 2004. O prop6sito
ostensivo da Constituicdo consistia no provimento de um unico documento que substituisse o0s
diversos tratados (Roma, Maastricht, Amsterdam, etc) que estabeleciam, até entdo, o0s
principios norteadores das leis da Unido. (MATHIJSEN, 2010).

Diversos Estados optaram por submeter a Constituicdo Europeia a referendo, o que
resultou, entre outros, em rejeicdo por parte da Franca e dos Paises-Baixos — ainda que 18 dos
entdo 25 Estados-membros ja tivessem aprovado o texto. A rejeicdo dos paises nao levou a um
abandono de suas disposicdes, mas sim a sua reelaboragdo, por meio de um Tratado
Reformador, que emendasse e alterasse — sem substituir — os Tratados da Unido Europeia
(Maastricht) e o da Comunidade Europeia. Ratificado por cada um dos Estados-membros da
UE, tal tratado — o Tratado de Lisboa — entrou em vigor em 1 de dezembro de 2009 e introduziu
uma série de mudancas na legislacdo do bloco com vistas a reforcar sua legitimidade
democratica. (BALE, 2008).

2.2 O Tratado de Lisboa e as Instituicdes Europeias

As sucessivas mudancas e reformas nos tratados e instituicdes da Unido Europeia, ao
longo do tempo, buscaram adequa-la a um bloco expandido e uma nova realidade politica e
econbmica, bem como buscavam reduzir o chamado déficit democréatico de suas instituicoes.
O Tratado de Lisboa, diferentemente do Tratado da Constituicdo Europeia proposto em 2004,
ndo substitui os tratados fundadores do bloco, mas altera-o0s. Na prética, no entanto, a maioria
das mudancas institucionais e politicas da Constituicdo sdo mantidas, porém apresentadas de

maneira diferente.
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Com o novo tratado, a divisdo dos Pilares da Unido € dissolvida e distinguem-se trés

tipos de competéncia:

1) Competéncias exclusivas da Unido, em que a UE é a Unica capacitada a legislar.
Nessas politicas, os Estados-membros limitam-se a aplicar a legislagdo aprovada
pela Unido (art. 3 TFUE);

2) Competéncias partilhadas, em que tanto a Unido como os Estados-membros podem
adotar atos vinculativos (art. 4 TFUE);

3) Competéncias de apoio, em que a Unido s6 podera interferir de modo complementar
ou auxiliar a acdo dos Estados membros (art. 6 TFUE).

O Tratado de Lisboa também extingue o termo “Comunidade Europeia”, substituindo-
o por “Unido Europeia”. Ele prevé, ainda, a possibilidade de retirar-se voluntariamente do
bloco, disposicédo essa que ndo constava explicitamente nos tratados anteriores. Ademais, prevé
maior integragdo em assuntos externos ao criar o cargo de “Alto Representante da Unido para
0s Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca”, que se faz representar igualmente na
Comissdo e no Conselho de Ministros. Nomeado pelo Conselho Europeu sob maioria
qualificada, em comum acordo com o Presidente da Comissao, o papel do Alto Representante
inclui contribuir para uma politica comum em mateéria de politica externa e seguranca por meio
de propostas submetidas ao Conselho de Ministros e ao Conselho Europeu; e representar a
Unifo em dialogos com paises terceiros e em organizacdes internacionais. (UNIAO
EUROPEIA, 2014a).

O Tratado de Lisboa reforca a acdo comunitaria em mateérias relacionadas a Liberdade,
Seguranca e Justica, com vistas a consolidar um Espaco Europeu Comum. Para isso, o Tratado
separa essas questdes em quatro dominios distintos: politicas relativas ao controle das
fronteiras, asilo e imigracéo; cooperacao judiciaria em matéria civil; cooperacdo judiciaria em
matéria penal; e cooperacdo policial. Desde o Tratado de Maastricht (1992), esses dominios
faziam parte do Terceiro Pilar da UE — “Justica ¢ Assuntos Internos” — em que a tomada de
decisdo ocorreria, fundamentalmente, de maneira intergovernamental. Com o novo tratado, no
entanto, se expressa a possibilidade de intervencdo da Unido nessas arenas. (MATHIJSEN,
2010).

No que se refere as politicas relativas ao controle das fronteiras, asilo e imigracdo, tema
desta dissertacdo, o Tratado preveé a atribuicdo de novas competéncias nessas matérias, de forma

a.
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Implementar uma Gestdo Comum das Fronteiras Externas da UE; gracas ao reforgo
da Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperacdo Operacional nas Fronteiras Externas,
denominada Frontex; criar um Sistema Europeu Comum de Asilo; um sistema deste
tipo tera por base um estatuto europeu uniforme e processos comuns de atribuigdo e
recusa de asilo; estabelecer as regras, as condicles e os direitos em matéria
de imigracéo legal. (UNIAO EUROPEIA, 2014b)

Fundamentalmente, a reforma busca ampliar o viés democratico do bloco, pautado por
trés principios: “igualdade democratica, democracia representativa e democracia participativa”.
(UNIAO EUROPEIA, 2013). Para esse fim, amplia a participacdo do Parlamento Europeu em
dimensGes politicas em que o procedimento de co-decisdo, que demanda tanto a aprovacdo do
PE quanto do Conselho, é requerido. Tal procedimento — renomeado “processo legislativo
ordinario” sob o novo Tratado — passa a reger quase 95% de toda a legislacdo do bloco,
abrangendo, no total, 85 dominios, tais como: livre circulacdo dos trabalhadores; transportes;
aproximacao das legislacdes; politica monetéria; educacdo e formacdo profissional; cultura;
politica comercial comum; cooperacdo financeira com paises terceiros; ajuda humanitaria;
cooperacdo administrativa; turismo; energia; imigracao e asilo.

O parecer favoravel do PE passa a ser necessario, também, em acordos internacionais
que versem sobre dominios abrangidos pelo processo legislativo ordinario. Além disso, reforca
0 papel dos Parlamentos nacionais, sobretudo no que respeita ao principio de subsidiariedade:
dado que, segundo tal principio, a Unido s6 devera atuar quando sua agdo conjunta for
considerada mais eficaz do que agdes desenvolvidas no ambito nacional, caso um ter¢o dos
Parlamentos nacionais considerar que uma proposta ndo obedece a esse principio, devera a
Comissdo reexaminé-la e decidir se a mantém ou ndo. Caso a maioria absoluta dos Parlamentos
nacionais considerar que determinada acdo ndo obedece ao principio da subsidiariedade e, ainda
assim, a Comissao decidir manté-la, devera a Comissdo expor suas motivacdes e caberd ao
Conselho e ao Parlamento, sob o procedimento legislativo ordinario, decidir se a proposta
seguira ou ndo. (UNIAO EUROPEIA, 2013).

No que respeita a participacdo dos cidaddos europeus, 0 novo Tratado institui a

“Iniciativa de Cidadania”, que prevé que

um milh&o, pelo menos, de cidaddos da Unido, nacionais de um namero significativo
de Estados-membros, pode tomar a iniciativa de convidar a Comissdo Europeia a, no
ambito das suas atribuicBes, apresentar uma proposta adequada em matérias sobre as
quais esses cidaddos considerem necessario um ato juridico da Unido para aplicar os
Tratados. (Art. 12 TFUE).

Tais assinaturas deverao ser recolhidas em pelo menos um quarto dos paises-membros

e organizadas por um Comité de cidaddos composto de, no minimo, sete cidaddos europeus
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residentes em sete diferentes Estados-membros. Dessa maneira, os cidaddos da Unido passam
a ter a possibilidade de convidar a Comisséo, no uso de suas atribui¢des, a apresentar uma
proposta de legislacdo em alguma matéria que eles considerem ser cabivel. (AGUIAR NETO,
2012).

Dado que o Tratado de Lisboa visa reforcar a legitimidade das decisdes adotadas no
ambito da Unido, o processo legislativo, previsto no artigo 289 do TFUE, institui apenas dois
procedimentos para tomada de decisdo: o processo legislativo ordinario (anterior processo de
co-decisdo I1); e o processo legislativo especial (anteriores processos de consulta e cooperacéo).

Como o préprio nome indica, o processo legislativo especial deve ocorrer em dimensdes
especiais, e 0 seu modo de funcionamento ndo prevé, com o novo tratado, modalidades
especificas — sendo cada caso definido ao longo das disposicées do TUE e do TFUE. Nesses
casos, 0 Conselho é, na pratica, o unico legislador — a atuacdo do Parlamento esta limitada a
consulta ou a cooperagdo. Com o Tratado de Lisboa, esses procedimentos limitam-se a
dominios como o direito de isen¢bes no mercado interno, o direito de concorréncia e a adogao
de acordos internacionais relativos a Politica Externa e de Seguranga Comum. (UNIAO
EUROPEIA, 2014a).

Dado que o Tratado de Lisboa alargou os dominios da politica comunitaria que previam
um procedimento legislativo especial para serem decididas sob o procedimento legislativo
ordinario, seu texto introduziu clausulas-ponte para facilitar essa transicdo em dimensdes como:
a politica externa e de seguranca comum; a cooperacdo judiciaria em matéria de direito da
familia; o dominio ambiental, etc. Essas clausulas constituem clausulas-ponte particulares,
determinadas a dominios especificos. O Tratado prevé ainda uma clausula-ponte geral, que
permite a adocao de um ato legislativo sob condicdes diferentes das previstas nos tratados, sem
que isso implique uma alteracdo formal em seu texto. Essa clausula refere-se a dois casos
especificos:

1) Quando um ato legislativo previr a regra da unanimidade no Conselho da UE, o
Conselho Europeu poderd adotar uma decisdo que o faca deliberar por maioria
qualificada; e

2) Quando for prevista a adocdo de legislacdo por meio de um processo legislativo
especial, o Conselho Europeu podera, igualmente, adotar decisdo que a torne sujeita

ao procedimento legislativo ordinario. (TFUE, 2014).

Em ambos os casos, 0 Conselho Europeu delibera por unanimidade, sujeito a aprovagéo

do Parlamento Europeu. O objetivo dessa flexibilizagdo é permitir uma melhor adaptagédo da
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legislagdo e das politicas europeias frente aos novos desafios, bem como melhorar o seu caréater
democraético.

As disposicOes do Tratado de Lisboa propdem alteragdes consideraveis em quase todas
as instituicbes da UE, o que exige uma abordagem mais aprofundada de suas modificagdes,
sobretudo no que respeita ao Parlamento Europeu. Convém, assim, apresentar as funcGes de

cada uma delas sob o novo tratado separadamente.

2.2.1 O Conselho Europeu

Como visto, o Conselho Europeu é composto pelos chefes de Estado e Governo de cada
um dos paises-membros da UE, por um Presidente e pelo Presidente da Comissdo. O Tratado
de Lisboa é o que reconhece, finalmente, o seu carater institucional, ao clarificar e expressar
plenamente o seu papel e fungdes. O cargo de Presidente do Conselho Europeu foi criado com
0 novo tratado, que deve ser eleito por uma maioria qualificada para um mandato de dois anos
e meio, renovaveis. O Presidente fica encarregado de dar continuidade e coeréncia a agenda e
trabalhos da UE que devera, ainda, apresentar um relatorio ao Parlamento Europeu apos cada
uma de suas reunides. (BALE, 2008).

Ainda que o Conselho Europeu ndo exerca funcGes legislativas, ele € encarregado de
definir um calendario com objetivos concretos a Unido, bem como de definir as suas prioridades
politicas e econdmicas, que pautam os trabalhos da Comissdo, Parlamento e Conselho de
Ministros. Suas decisdes sdo tomadas por consenso??, a ndo ser que os Tratados prevejam algum
procedimento diferenciado, como é o caso da nomeacdo do Presidente da Comissdo e do Alto
Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca, que sdo
indicados por maioria qualificada. (MATHIJSEN, 2010).

2.2.2 A Comissdo Europeia

A Comissdo Europeia é a instituicdo encarregada de dar continuidade as operacdes e
procedimentos da Unido Europeia, comumente denominada como a “guardid dos Tratados”.
Composta atualmente por um presidente — José Manuel Durdo Barroso — e 28 comissarios, um

para cada Estado membro, ela é encarregada de, entre outros: garantir a correta aplicacdo dos

2L O TFUE define que o Conselho Europeu delibera por consenso, por isso optou-se por tal nomenclatura. No
entanto, a literatura convencional expressa que 0 consenso € o resultado de determinado processo de tomada de
decisdo, e ndo a regra. Nesse sentido, a regra utilizada pelo Conselho para deliberacdo seria a unanimidade.
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Tratados e instituicGes do bloco; promover o interesse geral da Unido; executar o orgamento;
exercer fungdes de coordenacdo e gestdo dos programas e a¢bes comunitéarios. (MATHIJSEN,
2010).

Tanto o Presidente como seus comissarios sao nomeados pelo Conselho Europeu, sob
aprovacao do Parlamento, para um mandato de cinco anos, renovaveis. Sob o Tratado de
Lisboa, no entanto, esse procedimento exige que o Conselho Europeu tenha em mdaos o0s
resultados das elei¢cGes parlamentares antes de designar sua nomeacéo para Presidente, criando,
assim, uma ligacdo direta com o Parlamento Europeu. Com a criagdo do cargo de Alto
Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranca, ha a
substituicdo do antigo Comissario de relacGes externas pelo Alto Representante, que passa a ser
responsavel pela politica externa da Unido e, a0 mesmo tempo, um dos vice-presidentes da
Comisséo. (MATHIJSEN, 2010).

Dado que séo encarregados de executar, coordenar, gerir e legislar as mais variadas
matérias, tanto o Presidente da Comissdo como seus comissarios ndo devem representar 0s seus
interesses nacionais, mas os interesses do bloco. Como, na pratica, é dificil desvincular
totalmente os politicos de seus governos nacionais, o Tratado de Lisboa prevé que, a partir de
2014, o nimero de membros da Comissdo represente apenas dois tercos do nimero total de
Estados-membros, com base em um sistema rotativo igualitario, que reflita a variedade
geogréafica e demografica do bloco. Esse sistema devera ser estabelecido pelo Conselho
Europeu, por unanimidade, que pode ainda decidir por modificar o nimero de comissarios.
(UNIAO EUROPEIA, 2014a).

No que respeita ao processo legislativo, com o Tratado de Lisboa a Comissdo continua
a deter o monopolio de iniciar legislacdo. No entanto, o poder legislativo da instituicdo sobre o
texto final da legislacédo a ser aprovada reduziu-se significativamente. Tsebelis e Garret (2000)
argumentam que, ao longo do tempo, gracas as modificacfes apresentadas acima, a Comissao
passou a exercer um controle reduzido na agenda legislativa, se comparado com o0s
procedimentos de consulta e cooperacdo. Da adoc¢do do Tratado de Roma, em 1957, até o AUE,
em 1987, a instituicdo detinha, sozinha, o poder de agenda da nova legislacdo. Sob a
cooperacdo, introduzida pelo AUE, ela passou a ter que dividir esse poder com o Parlamento.
Sob a co-decisao I, introduzida pelo Tratado de Maastricht (1992), esse poder é transferido para
0 Conselho e, sob a co-decisdo I, introduzida pelo Tratado de Amsterdam (1997), Conselho e
Parlamento dividem-no. Ademais, os autores argumentam que “a diminui¢do da influéncia

legislativa da Comissdo sera exacerbada no futuro se, como parece provavel, mais areas
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teméticas forem trazidas para a co-decisao”. (TSEBELIS; GARRET, 2000, p. 26. Tradugio
livre).22

Com efeito, o papel da Comissdo Europeia no processo legislativo também é minado a
partir do Tratado de Lisboa. No que se refere as politicas de cooperacdo judiciaria em matéria
penal ou cooperacéo policial, a iniciativa pode ocorrer por parte de, no minimo, um quarto dos
Estados-membros. Além disso, tanto o Banco Central Europeu, o Tribunal de Justica da Unido
Europeia e o Banco Europeu de Investimento podem fazer recomendacdes e/ou pedidos a
Comissdo para que esta faca propostas de legislacio em determinadas matérias.
(PARLAMENTO EUROPEU, 2014).

O Tratado de Nice (2001) e, principalmente, o Tratado de Lisboa (2009), alargaram os
dominios em que a co-decisdo seria requerida para aprovacdo de nova legislacdo. Assim,
argumenta-se que o poder de agenda da Comissdo no processo legislativo foi minado —
principalmente apos a adocao do Tratado de Lisboa — enquanto os poderes do Parlamento e do
Conselho foram ampliados. A Comissdo consegue influenciar na agenda legislativa mais
atraves de canais informais — como assimetrias de informacédo entre as instituicbes europeias;
persuasdo e intermediacdo de acordos conclusivos — do que pelas regras formais que referem-
se a sua participacdo no processo. (TSEBELIS; GARRET, 2000).

Nesse sentido, observa-se que o Tratado de Lisboa gera alteracdes relevantes no poder
de agenda da Comissdo, contribuindo para reduzir o déficit democratico da Unido Europeia. No
que respeita as variaveis propostas por Sartori (1994), isso pode ser observado na futura reducgéo
no nuamero de comissarios, diminuindo, assim, 0s custos da tomada de decisdo. Ao mesmo
tempo, dado que o seu método de constituicdo ocorre por nomeagdo — e portanto, menos
democratico do que pela via eleitoral — a reforma aumenta a participagdo do Parlamento
Europeu, ao requerer a aprovacao deste apos os resultados das elei¢bes diretas. Finalmente, no
que se refere as regras da tomada de decisdo, o novo Tratado expande os dominios em que 0
aval do Conselho e do Parlamento séo requeridos para aprovacdo, limitando, assim, a
participacdo da Comissdo no processo legislativo e aumentando a participacdo da instancia

diretamente eleita — o Parlamento Europeu.

22 The lessening of the Commission s legislative influence will only be brought under the reformed codecision.
(TSEBELIS; GARRET, 2000, P. 26).
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2.2.3 O Conselho da Uni&o Europeia ou Conselho de Ministros

O Conselho da Unido Europeia, ou Conselho de Ministros, foi estabelecido pelo Tratado
de Roma, em 1957. Apesar de ser uma instituicdo da Unido Europeia, cada um de seus Estados-
membros se faz representar na instituicdo por um de seus ministros ou secretarios, 0 que atorna,
ao mesmo tempo, uma instituicdo supranacional e intergovernamental. (MATHIJSEN, 2010).

Desde o Tratado de Roma, o Conselho foi criado para atuar como o Poder legislativo da
Uni&o, encarregado de aprovar as propostas submetidas pela Comissdo. Até o Ato Unico
Europeu (AUE), o Conselho deliberava sob unanimidade, o que conferia a qualquer um dos
Estados-membros o poder de bloquear alguma legislacdo que fosse de encontro aos seus
interesses. Entretanto, quando o AUE entrou em vigor, em 1987, uma parte significativa da
legislagdo comegou a ser deliberada sob maioria qualificada, procedimento que abarcou ainda
mais dimensdes da agenda politica da Unido com os tratados de Maastricht, Amsterdam e Nice.
Isso permitiu, assim, o desbloqueio da tomada de decisdo no nivel comunitario, ja que promove
uma modificagdo nas regras com vistas a facilitar a tomada de deciséo no ambito da Uni&o.

Com o Tratado de Lisboa, a regra de votacdo ponderada a populacdo dos paises,
respeitada a clausula demogréfica, ¢ substituida por uma regra de “dupla maioria”: a decisao
sera tomada se reunir pelo menos 55% dos Estados-Membros que, simultaneamente,
representem ao menos 65% da populacdo da Unido. Assim, é atribuido um voto a cada Estado-
membro, respeitando-se o respectivo peso demografico. Para compor uma “minoria de
bloqueio”, de modo a vetar a decisdo, sdo necessarios a0 menos quatro Estados-membros que
representem, no minimo, 35% da populacdo. Esse novo sistema, no entanto, serd adotado
somente a partir de primeiro de novembro de 2014%; até 1a, permanece o sistema de votagio
do Tratado de Nice. (Art. 237 TFUE).

Com a adesdo da Bulgaria e Roménia em 2007, e da Croécia, em 2013, a reparti¢do dos
votos para votacao por maioria qualificada no Conselho é identificada no quadro abaixo: dos
352 votos possiveis, uma maioria qualificada requer no minimo 260 votos a favor, de uma
maioria de dois tercos dos Estados-membros, que representem ao menos 62% da populacéo do

bloco.

23 Alinda assim, até 31 de margo de 2017, qualquer Estado-membro podera solicitar, conforme o caso deliberado,
que uma decisao seja tomada segundo as regras do Tratado de Nice.
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QUADRO 2 - A reparticdo dos votos no Conselho Europeu (até novembro de 2014)

Pais Votos atribuidos

Alemanha, Franca, Itdlia e Reino Unido 29
Espanha e Polonia 27
Roménia 14
Paises Baixos 13
Bélgica, Grécia, Hungria, Portugal e 12
Republica Tcheca
Austria, Bulgaria e Suécia 10
Croécia, Dinamarca, Eslovaquia, Finlandia, 7
Irlanda e Lituénia
Chipre, Eslovénia, Estonia, Letbnia e 4
Luxemburgo
Malta 3
TOTAL 352
MAIORIA QUALIFICADA 260

Fonte: CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA, 2014.

Com o Tratado de Lisboa, a regra da maioria qualificada é aplicada a todos os dominios
da Unido, salvo em matérias como a fiscalidade, a seguranca social, a politica externa, defesa e
cooperacdo policial, nas quais € exigida a unanimidade. Outra modificacdo refere-se a
transparéncia: até entdo, o Conselho poderia deliberar e votar os atos legislativos em reunides
secretas. Assim, todo o processo se torna acessivel ao publico em todos os seus estagios, o que
ja era o procedimento usual nas votacfes do Parlamento Europeu.

Com o aumento da transparéncia, a instituicdo da regra da maioria qualificada a quase
todas as arenas politicas da Unido e a equiparacdo dos poderes do Conselho e do Parlamento
sob o procedimento legislativo ordinario, o Conselho de Ministros passou por mudancas que, a

exemplo da Comissdo, reforcam o viés democratico do bloco.

2.2.4 O Parlamento Europeu (PE)

O Parlamento Europeu foi, como visto, a instituicdo que mais sofreu modificacdes no
que respeita & sua participacdo no processo legislativo. A época do Tratado de Roma, ele
constituia instancia de carater meramente consultivo no processo legislativo: a Comissao
propunha e o Conselho adotava a legislacdo. O Ato Unico Europeu (1987) introduziu o
procedimento de cooperacdo, 0 que permitiu ao Parlamento propor emendas a Comissdo antes
desta propor nova legislacdo ao Conselho, ganhando, com isso, maior poder de agenda no
processo legislativo. (TSEBELIS; GARRET, 2000). O Tratado de Maastricht (1992), por sua
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vez, introduziu o procedimento de co-decisdo I, que, na prética, ndo conseguiu equiparar 0s
poderes institucionais das duas instancias. Com a introducéo da co-deciséo 11, pelo Tratado de
Amsterdam (1997), Conselho e Parlamento tém que negociar a legislacdo proposta em pé de
igualdade, sem qualquer vantagem a priori de uma ou outra instituicdo. Desde ent&o, o
Parlamento pode vetar incondicionalmente qualquer deciséo tomada pelo Conselho.

A tabela abaixo resume a participacéo legislativa do Parlamento Europeu ao longo do
tempo, e apresenta suas principais caracteristicas.

TABELA 2 — A participagédo do Parlamento Europeu no processo legislativo

Procedimento Legislativo | Periodo de implementacdo | Caracteristicas do Processo

Consulta Tratado de Roma (1957), | Comissdo propde e o0
renomeado ‘processo | Conselho adota (ou nédo) a
legislativo especial’, pelo | legislacdo. O PE pode propor
Tratado de Lisboa (2009). emendas e emitir o0 seu

parecer ao Conselho

Cooperacéo Ato Unico Europeu (1987), | Parlamento pode propor
renomeado ‘processo | emendas a proposta da
legislativo especial’, pelo | Comissdo, antes de sua
Tratado de Lisboa (2009). submissdo ao Conselho de

Ministros.
Co-Deciséo | Tratado de  Maastricht | Conselho ndo pode rejeitar

(1992), substituido pelo | emendas do Parlamento
procedimento de co-decisdo | aceitas pela Comissdo, mas
. deve estabelecer um “Comité
de Conciliacao” para discuti-
las. Se o Comité de
Conciliacdo ndo conseguir
chegar a um acordo, o
Conselho apresenta uma
proposta do tipo “pegar ou
largar” ao Parlamento, que so
podera vetd-la se a maioria
absoluta de seus membros
votarem contra a adocao da
nova legislacao.

Co-Decisdo Il Tratado de Amsterdam | Se o Comité de Conciliacdo
(1997), renomeado ‘processo | ndo conseguir atingir um
legislativo ordinario’, pelo | acordo entre o Parlamento e o
Tratado de Lisboa (2009). Conselho, a proposta de
legislacdo é prescrita.

Fonte: Elaboracéo propria
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Ao assumir que a legitimidade democratica de um sistema representativo deve ser

concebido da mesma maneira nos niveis nacional e supranacional, 0 método de constituicdo

por sufragio universal e direto para um mandato de cinco anos (temporario) torna o Parlamento

uma instituicdo mais democrética e representativa do que o Conselho de Ministros, o que

justifica 0 aumento de seus poderes institucionais ao longo do tempo. Por ser a Unica instituicdo

constituida pela via eleitoral, argumenta-se ser racional fortalecer o Parlamento Europeu de

forma a tornar a Unido Europeia mais responsiva as demandas de seus cidad&os.

Com efeito, o Parlamento passou a exercer, juntamente ao Conselho, cada vez mais

funcoes legislativas, que atualmente abrangem:

1)

2)

3)

4)

5)

O estabelecimento de comissGes temporarias de inquérito, a pedido de pelo menos
Y, de seus membros, para investigar possiveis contravengdes e ma administracdo na
implementacdo da Lei da Uni&o. Essas comissdes ndo se limitam as atividades das
instituicbes da UE, mas também a possiveis a¢des dos Estados-membros no
processo de implementacdo dessas leis;

O direito de designar um Ombudsman (ou Defensor do Povo) apés cada eleicdo
parlamentaria pelo periodo de seu mandato (passivel de renomeacdo), encarregado
de receber, de qualquer cidaddo da Unido ou que nela legalmente resida, demandas
relativas @ ma administracdo nas atividades de suas instituicoes;

O direito de obter respostas orais ou escritas de questionamentos feitos a Comisséo,
ao Conselho e/ou ao BCE por alguma de suas comiss@es, partidos ou, no minimo,
37 de seus membros;

Funcdo orcamentaria: encarregado de finalizar o orcamento da UE mediante a
votacdo do programa orcamentario comunitario juntamente ao Conselho. Até a
adocdo do Tratado de Lisboa, o Parlamento poderia apresentar emendas no que
respeita 0s gastos obrigatdrios, mas a competéncia Ultima acerca desse tipo de
despesa competia ao Conselho, enquanto 0s gastos ndo-obrigatorios constituiam
competéncia exclusiva do Parlamento. A partir de 2009, no entanto, essa distincao
é desfeita e ambos os 6rgaos tornam-se igualmente responsaveis pela ado¢do do
orcamento total;

O poder de destituir os membros da Comissdo por meio de uma Mocéo de Censura,

caso entre em discordancia com suas atividades®:

24 E interessante notar que a mog&o de censura nunca foi utilizada. No entanto, em 1999, a simples ameaca de seu
uso levou a rendncia de todos os membros da Comissdo Santer, seis meses antes da expirac¢do de seu mandato.
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6) O poder de eleger o Presidente da Comisséo, bem como de aprovar os seus membros

a partir de um voto de consentimento;

7) A possibilidade de requerer, a Corte de Justica, uma revisao acerca da legalidade das

leis da Unido. (MATHIJSEN, 2010).

O Tratado de Lisboa foi 0 que mais refor¢ou o papel do PE engquanto co-legislador, que

passou a ter poderes ampliados relativamente a mais de 40 novas areas administrativas®®. Dessa

forma, o Parlamento fica em pé de igualdade ao Conselho, que representa 0s governos nacionais

dos Estados-membros da UE em diversas dessas areas. Os procedimentos de co-decisao 11, que

requerem a aprovacao tanto do Conselho quanto do Parlamento, deixam de ser a excec¢do para

tornarem-se o sistema deliberativo da maioria das areas politicas da Unido, renomeado

“procedimento legislativo ordinario”. Na pratica, isso significa que nenhuma das instituigdes -

Parlamento ou Conselho — poderad adotar qualquer legislagdo sem consentimento da outra.
(AGUIAR NETO, 2012).

O processo legislativo ordinario determina, claramente, o seu modus operandi, que

ocorre da seguinte forma:

1)

Iniciativa

Por iniciativa propria, a pedido de outras instituicdes, ou na sequéncia de uma
Iniciativa de Cidadania, a Comissdo Europeia elabora propostas legislativas,
frequentemente apos consultas publicas.

Ainda que o direito de iniciativa permaneca coma Comissdo, tanto o Parlamento
quanto o Conselho de Ministros (deliberando por maioria absoluta em ambas as
casas) podem pedir a Comissédo que ela Ihes apresente propostas; caso o pedido
seja negado, a Comissdo devera fornecer, por escrito, a sua justificativa.

Em matérias de cooperacdo judiciaria em matéria penal e de cooperacéo policial,
um grupo de ao menos um quarto dos Estados-membros tambem podera pedir
propostas da Comissao.

Uma vez concluida, a proposta é transmitida, simultaneamente, ao Parlamento
Europeu, ao Conselho de Ministros e aos Parlamentos nacionais de cada um dos

Estados-membros. Os Parlamentos nacionais tém até oito semanas para se

%5 As areas sujeitas ao processo legislativo de co-decisdo passaram de 44 (como estabelecidas no Tratado de Nice)

para 85.



67

manifestarem acerca da subsidiariedade da proposta. (PARLAMENTO
EUROPEU, 2013b).

2) Primeira Leitura:

o Uma vez no Parlamento Europeu, o Presidente transmite a proposta a uma ou
mais comissdes especializadas, a depender do assunto do texto. Um relator €
designado no ambito da(s) comissdo(Bes), que ird elaborar um projeto de
relatério que contenha alteracdes no texto proposto. O relator ird acompanhar a
tramitacdo da proposta durante todo o processo.

o Uma vez devidamente emendada —com propostas de outros deputados — no
ambito da comissdo designada, a proposta é levada em plenario, onde sera
devidamente deliberada e votada. O texto resultante desse processo sera a
posicao do PE em primeira leitura, que pode aceitar a proposta da Comissdo sem
modificagdes ou introduzir alteracbes. Findado esse processo, a posicdo do
Parlamento é transmitida ao Conselho de Ministros.

o Embora a preparacdo da posicdo do Conselho ocorra de forma simultéanea a
preparacdo do Parlamento, o primeiro s6 podera apresentar o seu parecer formal
apos a posicao do Parlamento em primeira leitura.

o O Conselho pode aprovar a posicdo do Parlamento (caso em que o ato é
adotado), ou promover alteracdes no texto. Neste caso, 0 texto resultante
constitui a posicdo do Conselho, que é transmitida ao Parlamento para uma
segunda leitura.

o Nao existem prazos especificos para a primeira leitura de nenhuma das duas
instituicbes, conquanto elas sejam encorajadas a trocar informag6es acerca do
andamento dos trabalhos e calendario das negociacfes. (PARLAMENTO
EUROPEU, 2013b).

3) 2@ Leitura:
o Uma vez analisada a posicdo do Conselho, o Parlamento dispde de trés meses?®
para emitir o seu parecer. O processo da segunda leitura é semelhante ao da
primeira leitura, com a diferenca de que o texto a ser analisado € a posi¢do do

Conselho em primeira leitura, e ndo a proposta da Comisséo.

6 O prazo para emissdo do parecer do Parlamento Europeu em segunda leitura pode ser expandido para 4 meses,
caso o PE ou o Conselho assim requisitarem.
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o Antes de levada a plenério, a posicdo do Conselho é encaminhada a comissao
competente, que elabora uma recomendacéo para a posi¢do do Parlamento. Na
segunda leitura — diferentemente da primeira — ndo ha pareceres de outras
comissdes. Uma vez concluida, a recomendagdo é levada a plenario para
votacéo.

o Sob regra de maioria absoluta, caso o Parlamento aprove a posi¢éo do Conselho,
ou ndo tome qualquer decisdo dentro do prazo estabelecido, o ato € adotado de
acordo com a posicdo do Conselho em primeira leitura. Caso o Parlamento
rejeite a posicdo do Conselho, o ato ndo é adotado e 0 processo é encerrado.

o Caso o Parlamento proponha alteraces a posicdo do Conselho em primeira
leitura, ele ira transmitir 0 novo texto ao Conselho para uma segunda leitura.

o Diante do texto emendado pelo Parlamento em segunda leitura, o0 Conselho
dispde de trés meses para examinar o texto emendado e emitir o seu parecer.
Caso aceite todas as emendas feitas pelo Parlamento, o ato é adotado. Caso
discorde das alteracdes, o Presidente do Conselho, de comum acordo com o
Presidente do PE, convoca uma reunido do Comité de Conciliacdo.
(PARLAMENTO EUROPEU, 2013b).

4) Conciliacéo

o O Comité de Conciliagcdo do processo legislativo ordinario segue as modalidades
do processo de co-decisdo Il: composto por um ndmero idéntico de membros do
Conselho e do Parlamento, dispora de seis semanas para deliberar acerca de um texto
conjunto, com base nas decisdes de cada uma das instancias decisorias em segunda
leitura.

o Caso o Comité de Conciliagdo ndo consiga estabelecer um texto comum, o ato é
encerrado e o ato legislativo ndo é adotado. Caso um acordo seja feito, o texto resultante
é transmitido simultaneamente ao Parlamento Europeu e ao Conselho para terceira
leitura. (PARLAMENTO EUROPEU, 2013b).

5) Terceira Leitura
o O texto conjunto, resultante do processo de conciliagdo, € votado no Conselho e
em plenario no Parlamento. Nessa fase, alteracfes ao texto estabelecido pelo
Comité de Conciliagdo ndo sdo possiveis, e ambas as instituicdes possuem seis

semanas para deliberagéo e votacao.
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o Caso ambas as instituicfes aprovem o projeto legislativo comum, o ato é entéo
adotado. Caso uma delas ou ambas o rejeitarem, ou ndo se pronunciarem no
prazo estabelecido, a legislacdo ndo é adotada e s6 poderé ser reiniciada com
uma nova proposta da Comissdo. (PARLAMENTO EUROPEU, 2013b).

Dessa forma, percebe-se como os poderes do Conselho e do Parlamento sé&o
verdadeiramente equiparados, por meio do processo legislativo ordinario, fortalecendo, assim,

0 viés democratico da Unido.

2.3 Os avangos democraticos do Tratado de Lisboa: ilusdo ou realidade?

Né&o isentas de criticas, as reformas instituidas pelo Tratado de Lisboa almejavam
acomodar e coordenar procedimentos que permitissem o bom funcionamento de uma Uniédo
expandida. No entanto, como mencionado, a destituicdo da arquitetura institucional dos trés
pilares e a possibilidade de discussdes no nivel comunitario para a consolidagdo de uma Politica
Externa e de Seguranca comum, por exemplo, vem sendo alvo de criticas de alguns paises, que
alegam ser a unificagio de procedimentos nessas matérias problematica.?” Aguiar neto (2012)
pondera, por exemplo, que o alto nUmero de assinaturas exigidas para desencadear o processo
de iniciativa popular pode prejudicar a sua eficacia, dadas as dificuldades logisticas e
operacionais de se obté-las. Ademais, argumenta que a maior participacdo dos Parlamentos
nacionais no controle da subsidiariedade pode vir a prejudicar algum pais membro, sobre o qual
recaiam potenciais prejuizos. Apesar disso, a0 menos no que se refere a implementacao de um
sistema de checks and balances, o Tratado avancou significativamente ao ampliar o processo
legislativo ordinario — e consequentemente, a participacdo do PE — a novas dimensdes da
politica comunitaria.

Como visto, a ampliacao e generalizacdo da participacao politica dos cidadaos na esfera
politica é condi¢do necessaria para o exercicio da democracia, e 0 Legislativo aparece, assim,
como um férum de articulacdo de vontades e demandas. (MILL, 1948). No caso da UE, o
fortalecimento do Parlamento Europeu como instituicdo legislativa reforca sua legitimidade
democratica que busca, no limite, responder as preferéncias de seus cidaddos e reduzir o

chamado déficit democrético de suas instituicoes.

27 Sobre as mudancas do Tratado de Lisboa e as controvérsias acerca da unificagdo de procedimentos para uma
Politica Externa e de Seguranga Comum, ver Blockmans e Wessel (2009).
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Com o Tratado de Lisboa, ndo s6 foram alargados 0os dominios em que 0 processo
legislativo ordinério passa a ser o procedimento usual, como se alargou a regra da maioria
qualificada para votagdo no Conselho de Ministros; instituiu-se a possibilidade de iniciativa de
cidadania para proposta de legislacdo pela Comissdo; e minou-se a sua participacdo no
processo, que consegue influenciar cada vez menos no texto final do ato a ser adotado. Houve,
assim, modificacdo nas regras da tomada de deciséo que fortalecem a instituicdo diretamente
eleita — o Parlamento Europeu — o0 que, segundo Sartori (1994), é condicdo necessaria para o
exercicio da democracia de grandes numeros.

Por outro lado, com a expansdo desse sistema, novas e controversas arenas politicas
passardo sob o crivo de ambas as instituicdes. Como apontado por Marsh (1998), as elei¢cdes
para 0 Parlamento Europeu constituem prioridades de segunda ordem para os cidadaos, se
comparadas as eleigdes nacionais. No entanto, a medida que a instituicdo ganha mais poderes
institucionais, um potencial tradeoff pode ocorrer: esperar-se-a que os eleitores tornem-se mais
atentos ao processo eleitoral no PE e, por essa razdo, elejam deputados menos pro-
integracionistas, ja que, em sua maioria, 0s cidadaos europeus sdo menos entusiasmados com o
projeto europeu do que 0s seus respectivos governos. Nesse sentido, argumenta-se que um
procedimento democratico poderia, na realidade, gerar um resultado mais conservador.
(TSEBELIS; GARRET, 2000).

Com efeito, o objetivo de fortalecer o Parlamento Europeu, ao longo do tempo, consistiu
em reduzir o déficit democratico da Unido. Com o Tratado de Lisboa e a expansdo e
consolidacdo do processo legislativo ordinario para novas dimensdes politicas da Unido,
reforca-se ainda mais o viés democratico do bloco, alargando as dimens6es em que o parecer
do Conselho e do Parlamento séo requeridos.

Por outro lado, ao fortalecer a instituicdo diretamente eleita na adocao de nova legislacao

comunitaria,

Isso pode levar o Parlamento a usar seus novos poderes de forma a retardar ou reverter
o ritmo da integracdo europeia. O aprofundamento da democratizacdo foi sempre
pensado como uma parte central do projeto de integracdo europeu. Mas, ironicamente,
reduzir o déficit democratico pode, na realidade, retardar a integragdo no futuro.
(TSEBELIS; GARRET, 2000, p. 28. Traducao livre).?

28 This may lead Parliament to use its new powers in ways that slow down or roll back the pace of European
integration. Increased democracy has long been thought of as a central part of the European Integration Project.
But, ironically, reducing the democratic déficit may in fact retard integration in the future.
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Ora, mas e quais serdo os resultados observados quando tomamos a politica migratoria
europeia como objeto de analise? Até o Tratado de Lisboa, o Parlamento era dotado de carater
meramente consultivo em questBes migratdrias. A partir de entdo, no entanto, 0 processo
legislativo ordinario passa a reger essas questfes, em que o Parlamento tem ndo somente uma
opinido, como também uma posi¢do. Coincidentemente, entre o periodo de assinatura do
Tratado (2007) e posterior ratificacdo (2009), a crise financeira mundial chega a Europa no ano
de 2008, gerando desemprego, incerteza e falta de confiabilidade em suas instituicfes. Até que
ponto isso explicaria uma conjuntura critica, indspita ao desenvolvimento de uma politica
migratoria no nivel da Unido?

O capitulo seguinte buscara identificar as razfes e posteriores consequéncias da crise
financeira no continente europeu, bem como as mudancas na composicdo do Parlamento
Europeu antes e depois do fendmeno. Se, por um lado, houve modificacdes nas regras da
tomada de decisdo, instituidas pelo Tratado de Lisboa, que fortalecem a Unica instituicdo
diretamente eleita do bloco, por outro argumenta-se que as preferéncias dos cidaddos foram
alteradas em um contexto de recessdo econdmica, resultando em diretrizes mais conservadoras
em determinadas arenas como a imigracao.

No capitulo final, serdo analisadas as posi¢cdes dos parlamentares europeus no que se
refere a harmonizacdo (ou ndo) da politica migratoria: terd o Parlamento dificultado a ado¢éo
de uma politica migratoria europeia mais democratica, em um contexto de crise e composicado

conservadora?
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3 CRISE NA ZONA DO EURO: MUDANCAS NA COMPOSICAO PARLAMENTAR

No capitulo anterior, foram identificadas as modificacbes proporcionadas pela mais
recente reforma realizada no funcionamento e nas instituicdes da Unido Europeia: o Tratado de
Lisboa (2009). No que respeita ao Parlamento Europeu, Unica instancia decisoria diretamente
eleita do bloco, sua participacdo no processo legislativo foi ampliada a novos dominios da
politica europeia, passando a dividir com o Conselho de Ministros poder de decisdo em uma
série de arenas — a imigracdo inclusive — sob o chamado procedimento legislativo ordinario.
Assim, argumentou-se que, do ponto de vista das regras, o Tratado de Lisboa conseguiu, em
parte, reduzir o chamado déficit democratico da UE.

Tsebelis e Garret (2000) argumentam que, a medida que o Parlamento Europeu ganha
mais poderes institucionais, os cidaddos tornam-se mais alertas a sua posicdo na politica
europeia. Assim, diante de contextos adversos, seria racional que os cidaddos votassem em
politicos menos otimistas com o processo de integracdo da Unido Europeia, resultando em uma
composicdo mais conservadora. Consequentemente, o Parlamento Europeu poderia usar seus
novos poderes de forma a frear tal processo, dificultando a adocédo de legislacdo em matérias
mais “sensiveis” aos cidadaos.

No que se refere a politica migratoria, com as novas regras do Tratado de Lisboa o
Parlamento passa a dividir com o Conselho de Ministros o poder de legislar acerca dessas
questdes, incrementando o viés democratico do bloco. Por outro lado, ao analisar-se o resultado
dessa politica, deve-se levar em consideracdo ndo somente as regras da tomada de decisdo,
como também as preferéncias dos cidaddos, que, como eleitores, escolhem os candidatos que
representam mais fidedignamente os seus interesses.

Mas o0 que pode ter contribuido para uma mudanca nas preferéncias dos cidadaos? O
ano de 2008 — anterior a entrada em vigor do Tratado de Lisboa e das ultimas eleicdes para o
Parlamento Europeu — foi marcado por uma das crises financeiras mais severas da historia da
humanidade. Iniciada nos EUA e alastrada para quase todos os paises do mundo, seus
desdobramentos ainda ndo sdo claros. Ainda assim, foi a partir de entdo que a Unido Europeia
— e sobretudo a Zona do Euro — entraram em uma grave recessdo econdmica e aumento do
desemprego, colocando em cheque a prépria existéncia do bloco. (CLAESSESN et al, 2010).

Este capitulo trata dos reflexos da crise financeira no continente europeu, e argumenta
acerca de suas consequéncias e efeitos adversos. Definida como uma conjuntura critica, em que
a convergéncia de diversos fatores acaba por abalar o equilibrio da economia e da politica de
determinada sociedade (ACEMOGLU; ROBINSON, 2012), argumenta-se que o fenbmeno
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tenha contribuido para alteracbes nas preferéncias dos cidaddos, sobretudo em funcdo do
aumento do desemprego e da falta de confianca nas instituicdes europeias. Com efeito, isso
levou a um aumento da direita na composicdo do Parlamento Europeu que, com poderes
ampliados em mais arenas da politica europeia, passa a ter uma relevancia ainda maior no
processo legislativo da Unido. (McELROY; BENOIT, 2011).

3.1 A Unido Econdmica e Monetéria

Ao final da Segunda Guerra Mundial, a abertura comercial representava uma maneira
de os paises europeus e 0 Japao se recuperarem da debilidade industrial causada pelo conflito.
Com efeito, a origem da atual Unido Europeia com a Comunidade Econdmica do Carvéo e do
Aco (CECA), em 1952, unificava 0 mercado de carvéo e de ago de Franca, Alemanha, Italia,
Belgica, Luxemburgo e Paises-Baixos, aproximando suas economias e dinamizando o comercio
entre eles. Com o passar do tempo e a consolidacdo do mercado interno europeu, ampliou-se a
demanda por servigos financeiros e a movimentagdo das corporagcdes multinacionais, cuja
atuacdo foi facilitada através da livre circulagcdo de bens, pessoas, servigos e capital. 1sso levou
os Estados, por todo o mundo, a envolverem-se menos com a gestdo da economia no sentido
estrito e aumentarem os incentivos para operagdes financeiras diversificadas, priorizando a
dindmica internacional em detrimento das politicas financeiras domésticas. (HELLEINER,
1996).

Com efeito, a globalizacdo dos mercados financeiros globais nas Gltimas décadas
desenvolveu-se e intensificou-se em uma velocidade assustadora a partir dos anos 60. Nos anos
90, com o fim da Guerra Fria e 0 avanco desse fendmeno nas mais diversas arenas — economia,
politica e sociedade — a intensificacdo do capital financeiro global e as transacdes globais
também se fortaleceram e tomaram proporc6es inimaginaveis.

Na Europa, o fim da Guerra Fria conferiu novo dinamismo ao processo de integracao: a
queda do muro de Berlim e a reunificacdo da Alemanha, em 1990, contribuiram para que a
adocdo do Tratado de Maastricht, de 1992, tenha incorporado aspectos mais politicos da
integracdo (vide capitulo 2). Ademais, o Tratado instituia uma Unido Econdmica e Monetéria
(UEM) na regido e, eventualmente, a adocéo de uma moeda Unica. (BALE, 2008).

Na prética, o estabelecimento da Unido Econémica e Monetaria (UEM) ja havia sido
iniciado em 1998, quando o Conselho Europeu — entdo presidido por Jacques Delors —
confirmou o objetivo de estabelecer-se a UEM de forma progressiva, em trés fases distintas. A

primeira delas, iniciada a partir de 1990, consistia na liberalizacdo completa dos fluxos de
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capitais dos paises 0 que, na pratica, abolia todas as restricdes a livre circulacdo de capitais
entre os Estados-membros. Essa fase durou até o final de 1993, e possibilitou maior cooperacao
entre 0s Bancos Centrais dos entdo Estados-membros e maior convergéncia na area econdmica.
A partir de entdo, os governos deveriam evitar déficits excessivos em suas balangas comerciais,
bem como iniciar o processo que levaria a independéncia de seus respectivos Bancos Centrais.
(MATHIJSEN, 2010).

A segunda fase da UEM, posterior a ratificacdo do Tratado de Maastricht, reforcava a
convergéncia econdmica e a coordenacdo das politicas monetarias por meio da criacdo do
Instituto Monetario Europeu (IME), em 1994. A principal funcdo da nova instituicdo consistia
em preparar o estabelecimento do Sistema Europeu de Bancos Centrais (SEBC), que, por sua
vez, seria o responsavel pela conducdo da politica monetaria comum e posterior introducéo da
moeda Unica. O IME evidenciava o carater transitorio da integracdo do bloco, ja que a conducéo
das politicas monetarias continuava a ser competéncia das autoridades nacionais; ainda assim,
ele proporcionou um férum de troca de informacdes e ideias Uteis, necessarias a evolucdo para
a fase final da UEM. (BANCO CENTRAL EUROPEU, 2014).

A terceira e Ultima fase da UEM, iniciada em 1999, consistiu na criacdo do Sistema
Europeu de Bancos Centrais (SEBC) e do Banco Central Europeu (BCE). O SEBC — composto
pelos Bancos Centrais dos Estados-membros mais o Banco Central Europeu — teria como
principais funcdes definir e implementar uma politica monetaria Gnica, bem como administrar
e gerir as reservas cambiais externas dos Estados-membros. A partir de entdo, houve a fixacéo
irrevogavel das taxas de cambio das moedas dos 11 Estados-Membros que participariam da
Unido Monetéria, e o Euro foi introduzido. Até entdo a UE era composta por 15 Estados-
membros, dos quais 11 optaram por adotar a moeda em suas economias: Alemanha, Austria,
Bélgica, Espanha, Finlandia, Franca, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Baixos e Portugal.
Esses paises compunham, assim, a Zona do Euro.

Sediado em Frankfurt, o Banco Central Europeu substituiu o Instituto Monetario
Europeu, e seu principal objetivo é manter a paridade do poder de compra do Euro, bem como
sua estabilidade. Com efeito, 0 BCE é a Unica instituicdo com poder de autorizar a emissao de
papel-moeda no ambito da Unido e de estabelecer uma taxa de juros que se aplica a todos os
Estados que adotam o Euro como moeda oficial. A partir de primeiro de janeiro de 2002, o Euro
viria a substituir definitivamente as moedas nacionais dos paises supracitados, cujas moedas

correntes cessaram sua existéncia a partir de 30 de junho do mesmo ano. (MATHIJSEN, 2010).
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3.2 A crise financeira de 2008: dos Estados Unidos para o mundo

Mathijsen (2010) argumenta que a introducdo do Euro implicou modificagdes
relevantes, ndo somente do ponto de vista econdémico e financeiro, mas — principalmente — do
préprio processo de integracdo da Unido Europeia. Isso porque os Estados deixavam de definir
as suas politicas monetérias nacionais, cuja transferéncia de soberania a uma instituicdo
supranacional — o Banco Central Europeu — significava, na prética, que a integracdo regional
dificilmente poderia ser revertida. Ademais, novos Estados juntaram-se a Zona do Euro (ZE)
com o passar do tempo: Grécia (2001), Eslovénia (2007), Chipre (2008), Malta (2008),
Eslovaquia (2009), Estonia (2011) e Letdnia (2014), estreitando ainda mais as relacdes entre 0s
membros.

O objetivo da Unido Europeia é, na realidade, que todos os paises utilizem o Euro como
moeda oficial — ainda que a Dinamarca e 0 Reino Unido possuam uma op¢éo de exclusdo, que
ndo os obriga a substituir suas moedas nacionais. Os demais paises que se encontram fora da
ZE ainda ndo conseguiram cumprir as condi¢des requeridas pelo Banco Central Europeu para
a conversao de suas moedas, que incluem a estabilidade dos precos e das taxas de cambio, o
controle da inflacdo e a solidez das financas publicas. (COMISSAO EUROPEIA, 2014).

Uma vez dentro da ZE, o controle da taxa de juros fica a cargo do Banco Central
Europeu, que exige medidas fiscais conservadoras e flexibilidade no mercado de trabalho,
privando os Estados de uma importante ferramenta de controle econémico. Ademais, uma vez
que tenham adotado o Euro como moeda oficial, os Estados assinam o Pacto de Estabilidade e
Crescimento (PEC), que limita seus respectivos déficits comerciais a, no maximo, 3% do PIB.
Na pratica, no entanto, isso ndo impediu que as economias mais frageis e endividadas do bloco
continuassem a gastar em politicas sociais e de emprego, cuja “penalidade” consistiu em nada
mais do que adverténcias e censuras. (BALE, 2008).

Com efeito, entre os anos 1990 e 2007, a Europa registrou quase duas décadas de
crescimento econdmico consideravel, a taxas de desemprego relativamente estaveis.?® A
consolidacdo do mercado europeu interno levou ao crescimento do emprego em setores como
a construcdo civil e a tecnologia da informacdo, beneficiadas pela livre circulacdo de bens,
servicos, pessoas e capital. No entanto, a partir do final de 2007, o que se iniciou como uma

crise no mercado imobiliario dos Estados Unidos acabou por se mostrar mais problematico do

29 A taxa de desemprego nos paises membros da UE ocorreu de formas diferentes, mas, ao considerar o desemprego
no bloco como um todo, houve relativa estabilidade da taxa até o ano de 2008, quando a crise atingiu mais
fortemente o0s paises europeus.



76

que se esperava. Em setembro de 2008, com a quebra do banco americano Lehman Brothers, a
crise teria 0 seu marco e o seu carater global ficaria evidente, com perdas bilionarias em bolsas
de valores por todo o mundo. (CLAESSENS et al, 2010).

Na Europa, as tentativas do Banco Central Europeu de manter a liquidez dos bancos
foram insuficientes diante da crise de liquidez global, e os paises da Zona do Euro — privados
de instrumentos de politica monetaria como o controle da liquidez e da taxa de juros —
aumentaram os seus deficits em balancas comerciais. Consequentemente, houve queda na
producdo industrial e nos salérios, e 0 aumento do desemprego em grande parte dos paises
europeus, levando a uma crise da divida soberana no bloco. (MARELL. et al, 2012).

Em paises como Portugal, Irlanda, Grécia e Espanha — os famosos “PIGS” — a adog¢do
da moeda Unica significou, na pratica, que tanto os Governos como o setor privado poderiam
obter crédito a taxas irrisorias, ao mesmo tempo em que o Banco Central Europeu assegurava
a credibilidade de seus ativos no mercado internacional. Quem imaginaria que poderia haver
risco de inadimpléncia por parte de um pais adepto a uma moeda téo forte e estavel como o
Euro? (LAPAVITSAS et al, 2012).

O sucesso [do Euro] durou alguns anos, impulsionando a financialisation global da
economia internacional, "bolhas" de todos os tipos na periferia (especialmente no
mercado imobiliario bancario e no consumo privado alimentado pelo crédito),
acompanhadas pelos desempenhos nas exportacdes e empréstimos gigantescos por
parte do centro. O aumento das desigualdades sociais, a destruicdo ambiental e o
enfraquecimento da capacidade produtiva dos "loosers" - essas desvantagens
desagradaveis permaneceram nos bastidores. (LAPAVITSAS et al, 2012, p. 14.
Traducdo livre). *

Ainda que a crise de 2008 tenha tido inicio nos Estados Unidos com as especulacdes
bancarias no mercado imobiliario, em paises como o Reino Unido, a Espanha, a Irlanda e os
paises do Leste Europeu (note-se, todos membros da Zona do Euro), o boom nos precos de
moradias ja havia alertado os economistas para o perigo de flutuacdes ciclicas na atividade
econbmica, ja que a probabilidade de uma crise ocorrer aumenta quando se experimenta uma
rapida expansao crediaria. (CLAESSENS et al, 2010).

Nos EUA, o boom no crédito de imdveis associou-se ao declinio em padrbes de
empréstimo de fundos, conhecidas como corretagem prime. Nesse setor, por meio de ativos de

pensao e seguros, bem como de obrigacdes como hipotecas e dividas inseguras, 0s bancos

30The success lasted a few years, boosting the overall financialisation of economies internationally, ‘bubbles’ of
all kinds in the periphery (specially in real state, banking and credit-fuelled private consumption), accompanied
by export performances and gigantic lending flows from the core. Rising social inequalities, environmental
destruction, weakening of the productive capacity of the ‘loosers’ —this unpleasant downside remained backstage.
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comecaram a participar diretamente do financiamento de imoveis, gerando lucros
surpreendentes com a especulacdo. Tais atividades de negociacao significavam que os bancos
poderiam comprar e vender ativos reais e financeiros para explorar possiveis variagdes de preco,
cuja légica se espraiou para gerar bolhas nos pregos de ativos. Assim, esses bancos entravam
em algum mercado especifico, lucravam com a especulacdo — inflando a bolha — e depois se
retiravam, estourando-a. (GOWAN, 2009).

A bolha que gerou a crise de crédito imobiliario nos EUA, portanto, repousava no
préprio sistema financeiro, e ndo apenas no mercado imobiliario. Até o ano de 2008, alimentou-
se a crencga de que a forca da economia americana era resultado de suas instituicdes de livre-
mercado, € ndo “o resultado de um crescimento alimentado por dividas, auxiliado por
tendéncias destrutivas no sistema financeiro” (GOWAN, 2009, p. 66). Mundialmente, a
liberalizacdo dos mercados de credito e a crescente integragdo dos mercados financeiros foram
determinantes para a rapida intensidade e severidade da crise. O aumento nos precos de ativos
— levando a booms de crédito — resultou em dividas excessivas por parte dos paises que, por
meio de empréstimos marginais em diferentes partes do mundo, levaram ao risco sistémico.
(CLAESSENS et al, 2010).

Ainda que a crise tenha ocorrido de formas diferentes ao redor do globo, paises que
inflaram bolhas de especulacdo em ativos financeiros de maneira veloz, ou que estavam com
altos déficits em suas balancas comerciais, foram mais rapidamente atingidos do que outros.
N&o sé nos EUA, como na Irlanda, nos paises balticos e na Espanha, as bolhas do mercado
imobiliario contribuiram para que o0 desemprego nessas regides tenha sido mais alto. Em outros,
como nos Paises Baixos e na Dinamarca, o desemprego foi menor —gracas a, entre outros, uma
forte legislacdo trabalhista. (MARELL.I et al, 2012). Ainda assim, entre o Ultimo trimestre de
2008 e 0 meio do ano de 2010, a taxa de desemprego na UE (entre os entdo 27 paises membros)
atingiu cerca de 7 milhdes de cidaddos, chegando a 9,7% - o maior valor registrado desde o ano
2000. No que se refere a Zona do Euro (ZE), a tendéncia foi a mesma, atingindo cerca de 3,7
milhdes de pessoas até o meio do ano de 2010. Entre os jovens, a taxa de desemprego chegou
a 21,1% em 2010 na UE, e 20,9% entre 0s paises da Zona do Euro. (EUROSTAT, 2013).

O grafico abaixo aponta as taxas de desemprego entre 0 ano 2000 e 2009 tanto na Unido
Europeia como na Zona do Euro. Observa-se que, a partir do final de 2008, hd um crescimento

consideravel de pessoas desempregadas, tanto na UE quanto na Zona do Euro.
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GRAFICO 2 — Numero de Pessoas desempregadas (em milhdes) entre 2000 e 2009
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Fonte: HIJMAN, 2009.

No ambito nacional, os paises com as taxas de desemprego mais altas foram a Espanha
(18%) e a Letbnia (17,1%), enquanto nos Paises Baixos e na Austria essas taxas ndo passaram
de 3,4% e 4,8%, respectivamente. Ainda assim, houve um crescimento na média total entre os
paises do bloco europeu. Na Espanha, argumenta-se que isso se deveu ao alto niamero de
contratos temporarios entre os trabalhadores, o que atingiu fortemente o setor da construcdo
civil e de manufaturados. No entanto, também houve aumento do desemprego em paises como
a Alemanha, Italia, Grécia e Portugal. (EUROSTAT, 2013).

Lapavitsas et al (2012) argumentam que a crise do endividamento dos chamados PIGS,
sobretudo a partir de 2009, evidenciou a disparidade regional entre os membros da Zona do
Euro: enquanto a Alemanha, apesar das diversidades, conseguiu manter a resiliéncia de sua
economia, Portugal, Irlanda, Grécia e Irlanda mergulharam em uma continua recessao e
aumento do desemprego. Isso resultou na reducdo da renda dos individuos; pressdao nos
governos para aumentar os gastos em beneficios sociais e perda de receitas fiscais. No entanto,
de forma a socorrer 0s governos da recessdo, as aces tomadas pelo Banco Central Europeu
incluiam fortes medidas de austeridade, como o corte de salarios e dos gastos publicos,
combinadas ao aumento de impostos.

Ainda que tais providéncias visassem reduzir as necessidades de financiamento publico

por parte dos Estados, a oposicdo dos trabalhadores a elas contribuiu para agitagdes publicas e
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sociais, greves e paralisacdo. Ademais, nos paises com economias mais fortes — como
Alemanha e Franca — houve forte oposicdo para o resgaste dos Estados mais endividados. No
conjunto, essas medidas levaram a um maior ceticismo com relagdo aos beneficios da Unido

Econbmica e Monetaria — e, no limite, da propria Unido Europeia.

Supde-se que as instituicdes da Zona do Euro sdo mais do que simples argumentos
técnicos para sustentar o Euro como moeda corrente doméstica e internacional. No
entanto, isso resultou em implicagBes sociais e politicas mais profundas. Elas [as
instituicdes] protegeram os interesses do capital financeiro ao reduzir a inflagéo,
fomentar a liberalizagdo e garantir operacdes de resgate em tempos de crise. Mas
também pioraram a posicdo da mado-de-obra, comparada ao capital. (LAPASAVITAS
etal, 2012, p.4. Tradugdo livre).3!

Com efeito, a crise de 2008 teve impactos mais profundos e perversos do que qualquer
outra desde a Grande Depressdo de 1929, e seus desdobramentos ainda ndo estdo claros.
Globalmente, o modelo do sistema financeiro americano — sobretudo a politica do laissez faire
e do Estado minimo na economia — demonstrou-se insustentavel, e o governo teve que agir para
impedir a quebra dos bancos. Na Europa, a fragilidade da estrutura financeira e bancaria da UE
mostrou-se perigosa, pois as normas da Unido encorajaram os bancos a crescer além do que
seus Estados pudessem salva-los, a0 mesmo tempo em que insistiam na livre-concorréncia.
(GOWAN, 2009).

3.2.1 Os impactos da crise no continente europeu

N&o € objetivo desta pesquisa fornecer uma explicacdo exaustiva para as causas e
possiveis consequéncias da crise financeira global iniciada em 2007, mas tdo somente
argumentar acerca de seus efeitos adversos. Caracterizada como uma conjuntura critica
(ACEMOGLU; ROBINSON, 2012), argumenta-se que a crise levou a convergéncia de diversos
fatores que perturbaram o equilibrio politico e econémico da UE. Entre os anos de 2008 e 2009,
por exemplo, o Produto Interno Bruto (PIB) de paises como a Roménia e a Let6nia caiu em
mais de 25% em termos reais. Na Grécia, o déficit orcamentario chegou a 13,6% do PIB no ano

de 2009; na Irlanda, 11,6%; em Portugal, 9,4%; e na Espanha, 11,2%. O desemprego — como

311t is apparent that the institutions of the eurozone are more than plain technical arguments to support the euro
as domestic common currency as well as world money. Rather, they have had profound social and political
implications. They have protected the interests of financial capital by lowering inflation, fostering liberalisation,
and ensuring rescue operations in times of crisis. They also have worsened the position of labour compared to
capital.
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mencionado anteriormente — registrou aumento consideravel em todo o bloco. N&o obstante, as
medidas de austeridade utilizadas pela Unido para resgatar as economias mais endividadas
contribuiram para o aumento da insatisfacdo popular, ja que incluiam cortes em gastos sociais,
governamentais e aumento de impostos. (D"AGOSTINI, 2010).

Os efeitos adversos da crise levaram a uma contragdo de 4% da economia europeia no
ano de 2009, cuja profunda e abrangente recesséo foi a pior registrada desde o final da Segunda
Guerra Mundial. (EUROBAROMETRO, 2009a). No que se refere ao mercado de trabalho,
especificamente, pesquisas conduzidas pelo Eurobardmetro®?, em 2009, registraram a alta
preocupacao dos cidaddos europeus com essas questdes: mais de seis em cada dez cidadaos
europeus acreditavam que o pior da crise ainda estaria por vir. Ademais, apontaram que 57%
dos cidaddos europeus esperavam um aumento da discriminagdo em funcdo de raga e origem
étnica no mercado de trabalho. Em alguns paises como a Greécia, a Eslovénia e a Finlandia, esse
indice chegou a 80%. O relatério mostrou, ainda, que 0s europeus esperam que seus respectivos
governos desprendam menos recursos destinados a politicas de combate a discriminacao.
(EUROBAROMETRO, 2009b).

A confianca dos europeus nas instituicdes da Unido Europeia também foi afetada pela
crise. Pesquisas do Eurobarémetro de julho de 2009 apontaram que houve uma reducdo da
confianca dos europeus no Parlamento Europeu, mesmo a poucos meses de suas elei¢oes: 45%
dos entrevistados afirmaram expressar confiangca no PE (note-se, seis pontos percentuais a
menos do que em 2008), enquanto os que afirmaram nao confiar na instituicdo saltaram de 31%,
em 2008, para 37%, em 2009. A tendéncia se confirmou na Comissdo Europeia: 42% dos
entrevistados afirmaram confiar na instituicao (cinco pontos percentuais a menos que em 2008),
e 36% afirmaram ndo confiar (seis pontos percentuais a mais do que em 2008).
(EUROBAROMETRO, 2009¢).

Quando perguntados acerca da confianca no Banco Central Europeu — o simbolo da
Unido Econdmica e Monetéaria — pela primeira vez o nimero de cidaddos europeus que
afirmaram ndo confiar na instituicdo foi mais alto do que os que confiavam: 40% versus 39%,
respectivamente. Ademais, quando entrevistados acerca do papel da Unido Europeia em quinze
dimensdes politicas nacionais, os europeus informaram acreditar que a UE tem um papel
positivo em areas como mudanca climética (48%) e abastecimento energético (39%). No
entanto, afirmaram acreditar que a Unido tem um papel negativo em dimens@es relevantes como

0 impacto na inflacdo e aumento dos pregos (41%), imigracdo (36%) e o combate ao

32 O Eurobardometro é um instrumento de pesquisa de opinido dos cidaddos europeus acerca dos mais variados
assuntos, mantido pela Comissdo Europeia desde 1979.
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desemprego (35%). Ademais, em virtude da crise, a proporg¢éo de cidaddos que consideram o
desemprego como o maior problema enfrentado por seus paises cresceu consideravelmente: de
26%, em 2008, para 45%, em 2009. (EUROBAROMETRO, 2009¢).

O grafico abaixo aponta os dominios politicos questionados pela pesquisa do
Eurobardmetro acerca do impacto da UE nessas questdes. De modo geral, em meio a crise
econdmica, os europeus ficaram mais criticos com relagdo ao papel positivo do bloco nas mais

variadas matérias.

GRAFICO 3: O papel da UE em arenas politicas nacionais
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Fonte: EUROBAROMETRO, 2009c.

Vale ressaltar que ha diferencas de resultado entre os paises, mas, ao considerar 0s entdo
27 membros do bloco (ja que a Croacia tornou-se membro somente em 2013), alguns resultados
apontam para um maior ceticismo dos cidaddos acerca do papel da Unido Europeia em
dimensdes politicas relevantes. Ao contrastar esses resultados com pesquisas do ano de 2007,
mais cidaddos acreditam ter a UE um papel negativo em politicas como o aumento dos precos
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e da inflagéo (36% em 2007; 41% em 2009); o combate ao desemprego (24% em 2007; 35%
em 2009); e a situacdo econdmica (20% em 2007; 27% em 2009). Note-se que essas dimensoes
sdo mais ou menos diretamente relacionadas aos efeitos adversos da crise. Nas demais politicas,
0s resultados mantiveram-se mais ou menos estaveis, com melhora da imagem do bloco na
protecdo do meio-ambiente, pesquisa e luta contra a mudanca climatica. Somente em uma arena
ndo diretamente relacionada a crise houve maior ceticismo com relagdo ao papel da UE — a
imigracdo, vista como uma arena em que a atuacdo da UE é mais negativa (36%) do que positiva
(28%)).

Diante de um quadro tdo adverso, o que se poderia esperar das eleicdes para o

Parlamento Europeu em 2009?

3.3 A composicdo do Parlamento Europeu

Como demonstrado no capitulo dois, as mudangas institucionais ocorridas na Unido
Europeia buscaram tornar o bloco mais democratico e adequado a comportar novos Estados-
membros. Entre outros, para tal finalidade, a UE incorporou o sufragio universal e direto para
0 Parlamento Europeu, em 1979 (BALE, 2008), garantindo um sistema minimamente
democratico representativo — em que existe a possibilidade, para cada individuo, de votar
naquele representante que ird legislar e governar de acordo com os interesses da coletividade.

Com efeito, de acordo com Sartori (1994), a representacdo € o meio utilizado para se
reduzir tanto os custos internos — inerentes ao proprio processo decisorio — como 0S riscos
externos, que geram prejuizos aqueles afetados pela decisdo. Nesse sentido, 0 autor aponta trés
variaveis para demonstrar de que forma isso ocorre: 1) o nimero de decisores; 2) o método de
constituicdo da instancia decisoria e 3) as regras para tomada de deciséo.

A evolucdo institucional da Unido Europeia conferiu ao Parlamento Europeu, ao longo
do tempo, maior poder de agenda na legislacdo comunitaria. Sendo a Unica instituicdo cujo
método de constituicao ocorre pela via eleitoral para um mandato de cinco anos (e, portanto, de
natureza temporaria), argumenta-se que o PE constitui a instituicdo mais democratica e
representativa do bloco, se comparada ao Conselho de Ministros ou a Comissdo Europeia.
Ademais, instituidas as regras do Tratado de Lisboa, novas dimensdes da politica europeia
passaram a ser regidas pelo chamado procedimento legislativo ordinario, em que o aval tanto
do Parlamento quanto do Conselho sdo necessarios. Dessa forma, esperar-se-ia um carater mais

democratico das decisdes tomadas no ambito da Unido Europeia.
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No entanto, ao se analisar as decisdes tomadas pelo PE, deve-se levar em consideragéo
ndo somente o fato de que sua composicao é estabelecida por um procedimento democratico,
como também as preferéncias dos cidaddos europeus — e, portanto, dos eleitores. Diante de um
quadro recessivo adverso, aumento do desemprego e falta de confiabilidade em suas instituicoes
— em funcdo da crise — argumenta-se que as preferéncias dos individuos foram alteradas. Mas
de que forma isso se refletiu na composigéo parlamentar?

N&o obstante a continua participacdo do Parlamento Europeu no processo legislativo, o
préprio comparecimento do eleitorado decresceu ao longo dos anos (BALE, 2008), tendo as
eleicdes de 2009 registrado o0 menor comparecimento desde que foi adotado o sufragio universal
e direto na instituicdo, em 1979. Nessas eleicOes, a participacdo limitou-se a 43% do eleitorado.
(DEUTSCHE-WELLE, 2009).

A literatura convencional classifica as elei¢des europeias como “disputas nacionais de
segunda-ordem” (REIF; SCHMITT, 1980; EIJK; FRANKLIN, 1996). De acordo com essa
definicéo, as eleicdes para o PE constituem elei¢6es secundarias — e, portanto, menos relevantes
— do que a disputa no a@mbito nacional, bem como constituem disputas nacionais, e nao
europeias. Nesse sentido, essas elei¢des seriam utilizadas pelos cidaddos como alertas de suas
preferéncias politicas nacionais, ou como forma de expressar sua insatisfacdo com o0s
governantes nacionais em exercicio. No caso de insatisfacdo popular, esperar-se-ia que 0S
partidos nacionais no poder, a época de elei¢des para o PE, recebessem uma fatia menor da
porcentagem de votos nas elei¢cbes europeias, pois 0s cidaddaos votariam em candidatos da
oposicdo. De acordo com tal argumento, as eleicdes europeias serviriam como uma forma de
“punicao” aos governantes nacionais quando ha descontentamento dos cidaddaos com seus
representantes. Disso resulta que a participacdo do eleitorado nessas eleices € menor, e que 0S
partidos desprendem menos tempo e recursos para as campanhas, se comparadas as eleicdes

nacionais para cargos executivos.

O pressuposto fundamental da “teoria da segunda-ordem’ é que qualquer deser¢io dos
partidos no poder nas elei¢des do PE ocorre, principalmente, em funcéo de politicas
domeésticas, sejam elas relativas a popularidade geral do governo, desempenho
econdmico ou votos sinceros em partidos menores, ao invés de uma avaliacdo dos
candidatos baseada em preocupacdes especificas a Unido Europeia. (HOBOLT et al,
2009, p. 95).%

33 The key assumption of the second-order theory is that any defection from governing parties in EP elections is
primarily due to an evaluation of parties on the basis of domestic politics, be it general government popularity,
economic performance or sincere voting for smaller parties, rather than an evaluation of candidates on the basis
of concerns specific to the European Union.
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No entanto, quando se parte do pressuposto da racionalidade dos atores, pode-se
interpretar a apatia nas elei¢cdes europeias como uma forma dos cidadédos sinalizarem uma queda
no apoio ao proprio processo de integracdo da Unido. Nesse sentido, as disputas para o
Parlamento Europeu seriam — cada vez mais — relacionadas & Unido Europeia em si, e ndo a
disputas no ambito doméstico. Isso implica que ha uma estreita conexao entre as escolhas dos
cidaddos e a governanca na UE, tipicamente tida como inexistente. (HOBOLT et al, 2008).
Diante de um quadro recessivo adverso e medidas de austeridade agressivas, argumenta-se ser
racional que 0s europeus ndo comparegam as urnas eleitorais como uma forma de sinalizar sua
insatisfacdo com a Unido. Assim, esse comportamento pode ser entendido no contexto do
préprio processo de integracdo da Unido Europeia, e ndo somente como um reflexo de
preocupacdes domésticas. Nao se discorda do argumento de que as elei¢bes para o PE sejam de
segunda-ordem — se comparadas as eleicbes nacionais — mas tdo somente que dimensdes
relativas & Unido Europeia também importam.

Ao considerar os cidaddos votantes, Ferrara e Weishaupt (apud HIX; MARSH, 2004)
argumentam gue os partidos politicos que ddo maior importancia a questdes europeias, de forma
positiva ou negativa, tendem a se sair melhor nas elei¢cdes para o PE do que aqueles que néo o
fazem. Além disso, demonstram que partidos declaradamente contrarios a maior integracdo do
bloco tendem a obter mais votos nas elei¢cdes europeias do que em eleigdes nacionais. Com
efeito, a despeito das inovacdes institucionais do bloco, que conferiram maior poder ao
Parlamento Europeu em mais dimensdes da politica europeia, a participacdo do eleitorado em

suas disputas regrediu — como ilustrado no gréafico abaixo.
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GRAFICO 4: O comparecimento do eleitorado no PE (1979-2009)
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Fonte: Parlamento Europeu, 2014.

Paradoxalmente, a medida que o PE foi ganhando mais poderes institucionais — com a
introducdo dos procedimentos de co-decisdo | (com o Tratado de Maastricht, em 1992), co-
decisdo Il (com o Tratado de Amsterdam, em 1997) e processo legislativo ordinario (com o
Tratado de Lisboa, em 2009) — a participacdo do eleitorado, percentualmente, reduziu-se. Note-
se que nas eleicBes de 2009, o ano em que o Tratado de Lisboa entrou em vigor e o Parlamento
passou a legislar sobre a maioria das arenas politicas da Unido, registrou-se a mais baixa

participacdo de sua histéria — de apenas 43%. Com efeito,

Se a participacdo eleitoral ¢ uma medida do envolvimento politico dos cidadaos e o
seu entendimento é de que, ao participarem, os cidaddos podem afetar resultados
variados, o declinio nas taxas de participacdo é perturbador. A baixa participacdo nas
eleicbes para o Parlamento Europeu € uma manifestagdo do chamado “déficit
democratico” que assola a UE. Isso ¢ paradoxal, ja que o impacto da UE na vida
cotidiana dos europeus esta a aumentar, e ndo diminuir. (CREPAZ; STEINER, 2009,
p. 291. Traducdo livre.)*

Ao se analisar as eleicdes para o Parlamento Europeu, no entanto, deve-se levar em
consideracdo ndo somente a participacao dos cidaddos na escolha de seus representantes, como

também a composicéo resultante da votagdo. Em outras palavras: apesar da apatia do eleitorado,

34 If voter turnout is a measure of the political involvement of the citizenry and their belief that by participating
they can affect various outcomes, the declining turnout rates are disturbing. [...] The low turnout to the elections
of the European Parliament is one manifestation of the often cited “democracy deficit” that plagues the EU. This
is parodoxical insofar as the impact of the EU on the daily lives of Europeans is increasing rather than decreasing.
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quem esta no governo importa. Com efeito, o PE ndo somente prové uma estrutura de tomada
de decisdo com efeitos vinculativos, como também cria uma arena onde o0s representantes
eleitos podem articular suas posices de modo a modificar a direcdo politica do bloco de acordo
com seus interesses.

A sabedoria convencional argumenta que a combinacdo de convergéncia politica e
fendmenos econdmicos adversos leva, inexoravelmente, a um aumento da apatia e a alternativas
mais extremas. (BALE, 2008). Assim, espera-se que, diante de um contexto de crise e recessao,
a direita tenha se fortalecido, se comparada a composicao parlamentar antes e apos a crise. A
secdo seguinte elucida as principais diferencas da composicdo parlamentar resultante das
eleicBes de 2004 e 2009 segundo dois eixos analiticos: um eixo relativo ao espectro politico
esquerda-direita para questdes sociais e econdmicas, € um eixo relativo ao apoio ou

desaprovacao a integracdo da Unido Europeia.

3.3.1 As eleicdes de 2004

2004 consistiu em um ano de mudancas relevantes na Unido Europeia, que registrou a
maior expansdo de sua historia — passou de 15 para 25 membros. Pela primeira vez em sua
historia, o bloco incorporou paises da Europa Oriental, pertencentes a antiga Unido Soviética:
Estbnia, Letdnia, Lituania, Poldnia, Republica Tcheca, Eslovaquia, Hungria e Eslovénia, além
de Chipre e Malta. A incorporacdo desses paises, com menor desenvolvimento relativo e
defasagens em areas como tecnologia e infraestrutura, modificou a composi¢cdo do bloco e
evidenciou a necessidade de mudancas institucionais relevantes. (BALE, 2008).

As eleicbes para o Parlamento Europeu em 2004 aconteceram cerca de um més apds o
alargamento, ocorrido em primeiro de maio do mesmo ano. De forma a garantir a participacao
de todos os cidaddos em uma Unido alargada, a Comissdo Europeia havia organizado, desde
2002, reunides com peritos eleitorais dos Estados-membros para aprimorar o sistema de
intercambio de informaces entre eles, bem como apresentou comunicacfes aos paises para que
eles garantissem a inscricdo tempestiva de todos os cidaddos nos cadernos eleitorais.
(COMISSAO EUROPEIA, 2014b).

Recorde-se que as eleicGes de 2004 transcorreram apas a instituicdo do Tratado de Nice,
em 2001, que alargou as prerrogativas do entdo procedimento de co-decisdo a novas arenas da
politica europeia. Apesar disso, 0 comparecimento do eleitorado limitou-se a 45,47% dos
cidad&os. Vale ressaltar que as elei¢Ges para o Parlamento Europeu obedecem a procedimentos

nacionais, definidos por cada pais individualmente. Os cidaddos votam em candidatos
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pertencentes a partidos politicos nacionais que se organizam em grupos politicos transnacionais
no Parlamento Europeu, de acordo com as plataformas politicas mais proximas das suas. Como
resultado das eleigdes de 2004, sete grupos politicos representaram mais de 180 partidos
politicos dos 25 Estados-membros, como apontado na tabela abaixo.

TABELA 3: A distribuicéo dos grupos politicos no PE (2004)

Grupo Politico Abreviatura N° Assentos
Partido Popular Europeu (Democrata — | PPE 294
Cristdos)

Partido dos Socialistas | S&D 232
Europeus/Socialistas e Democratas

Alianca do Democratas e Liberais pela | ALDE 66
Europa

Esquerda  Unitaria  Europeia/Esquerda | GUE-NGL 55
Nordica Verde

Verdes/Alianga Livre Europeia G-EFA 47
Unido para a Europa das Nagdes UEN 30
Europa das Democracias e das Diferencas | EDD 17
N&o Inscritos NI 44

Fonte: McELROY, BENOIT, 2008.

Cada um dos grupos politicos do Parlamento Europeu formula suas préprias posicdes
politicas, definidas de acordo com as demandas e preferéncias dos partidos membros. Uma vez
formuladas, essas posicGes atuam como norteadoras da atividade legislativa do Parlamento; os
novos membros devem, assim, concordar em seguir a posi¢édo politica do grupo. Em torno dos
grupos politicos, compostos por membros diretamente eleitos, transcorre a competicéo politica
no ambito da Unido, e organizam-se as comissdes parlamentares e demais recursos legislativos.
(McELRQY, BENOIT, 2007).

No que se refere a definicdo das preferéncias politicas desses grupos, McElroy e Benoit
(2007) identificam posicdes em duas dimensdes: a primeira relativa ao espectro esquerda-
direita para dimens@es sociais e politicas como o aumento dos gastos versus a reducdo de
impostos; politicas sociais liberais ou conservadoras em questdes como homossexualismo,
aborto e eutanasia; e politicas a favor do crescimento versus politicas ambientalmente
conscientes. A segunda é relativa a questdes do processo de integracdo da Unido Europeia,

como a atuacdo da autoridade da Unido e o controle nacional versus politicas mais federalistas.
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Ao considerar-se que ha congruéncia entre as posi¢6es politicas dos partidos nacionais e dos
grupos politicos transnacionais, infere-se que a dimensdo esquerda-direita e a integracdo da
Unido Europeia formam dois eixos analiticos distintos da competicdo politica, tanto no &mbito
nacional quanto no transnacional. (McELROY'; BENOIT, 2007).

De acordo com os eixos sugeridos, as elei¢oes de 2004 identificaram os grupos politicos
da seguinte forma: a esquerda do espectro politico, posicionou-se 0 GUE-NGL, seguido pelos
Verdes. Os trés grupos com maior representatividade no Parlamento — o Partido dos Socialistas
Europeus (S&D), o ALDE e o Partido Popular Europeu (PPE) — ocuparam posicoes de centro-
esquerda, centro e centro-direita, respectivamente. A direita do espectro apareceram a Uni&o
para a Europa das Nacbes (UEN), seguida pela Europa das Democracias e das Diferencas
(EDD), cujos resultados foram praticamente 0s mesmo segundo 0s eixos sugeridos. O gréfico
abaixo aponta a disposicdo dos grupos no espectro esquerda-direita, apos as eleicGes
parlamentares de 2004.

GRAFICO 5 — A disposicdo dos Grupos do PE para questdes econdmicas (2004)
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Fonte: McElroy; Benoit, 2007.

No que se refere as questdes relacionadas a autoridade e instituicbes da Unido Europeia,
observa-se um padrdo distinto da orientacdo esquerda-direita dos grupos politicos. Os grupos
mais pro-integracionistas sdo o Partido dos Socialistas (S&D) e o ALDE, favoraveis a ideia de
uma Europa federal, seguidos pelo Partido Popular Europeu (PPE) e pelos Verdes,

respectivamente. O grupo da Esquerda Nérdica (GUE-NGL) posicionou-se bem ao centro
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dessas questdes. Por outro lado, 0 UEN e o EDD posicionaram-se contra a ideia de uma Europa
Federal e a favor de uma Europa de uma Uni&o de Estados-membros, em que fossem reduzidas
as arenas politicas em que a Unido Europeia poderia tomar decisdes comuns. (McELROY;
BENOIT, 2007).

Para a questdo migratdria, 0s grupos posicionaram-se a esquerda e a direita do espectro
ideoldgico, deixando um vazio ao centro. Mais a esquerda do espectro, posicionaram-se,
respectivamente, os Verdes, a Esquerda Nordica (GUE-NGL), o ALDE e os Socialistas (S&D).
A direita do espectro, posicionou-se o Partido Popular Europeu (PPE), e, na extrema direita, o
UEN e o EDD. Com relagdo a preocupacdo ambiental, todos 0s grupos posicionaram-se mais
ao centro do espectro, com excec¢do dos Verdes, posicionados mais a esquerda. (MCELROY;
BENOIT, 2007).

As pesquisas conduzidas por McElroy e Benoit (2007) tambeém questionaram acerca da
importancia de cada uma das dimensfes politicas europeias para 0s grupos politicos, quais
sejam: a questdo econbmica (tributacdo versus gastos e desregulamentacdo); questdes
relacionadas a autoridade da UE (Europa Federal versus Europa de Estados-nacdes); imigracao
e meio-ambiente. Os resultados apontaram que a questdo econdmica despontou como a mais
relevante, seguida por questdes relacionadas a autoridade da Unido Europeia. A imigracdo
despontou como a terceira dimensdo mais relevante. Questbes ambientais e sociais (como
politicas liberais relacionadas ao homossexualismo, aborto e eutanasia) posicionaram-se, na

média, como as menos importantes.>®

3.3.2 As EleicGes de 2009

Como visto, as elei¢cGes para o Parlamento Europeu em 2009 ocorreram em meio a um
clima de incerteza acerca do proprio futuro da Unido Europeia, que registrou aumento do
desemprego em quase todos os paises da regido e queda do crescimento econémico. No ano de
2007, Bulgaria e Roménia se juntaram ao bloco, expandindo o nimero de membros de 25 para
27 paises. Ainda assim, a participacdo do eleitorado foi a mais baixa registrada — de apenas
43% dos cidad&os.

Ademais, no ano de 2009, pesquisas do Eurobardmetro indicaram que a confianca dos
europeus em suas instituicdes foi abalada. Para o Parlamento Europeu, esse indice foi 0 mais

baixo de sua histéria: apenas 45% dos entrevistados informaram que tendem a confiar, e 37%

% Vale ressaltar que ha diferencas consideraveis acerca da importancia dessas questdes para os grupos. No entanto,
na média, os resultados apresentados foram como apontados.
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informaram que tendem a ndo confiar na instituicdo. Ao contrastar esses resultados com o
periodo anterior as elei¢des de 2004, a divergéncia € clara: os cidaddos que informaram confiar
na instituicio representavam 54%, e 29% n&o confiavam. (EUROBAROMETRO, 2009c).

No que se refere a composicao parlamentar, seriam esperadas mudangas relevantes com
relagdo as eleicGes de 2004: ndo s6 a crise econdmica e financeira levou ao aumento do
desemprego e da incerteza por todo o bloco, como o Tratado de Lisboa — que entraria em vigor
em dezembro de 2009 — introduziu o procedimento legislativo ordinario e reforcou o papel do
Parlamento Europeu como co-legislador, estendendo-o a areas como a Politica Agricola
Comum (PAC) e a imigra¢do. Assim, “[...]dada a natureza redistributiva da PAC e a questdo
controversa da imigracao, pode-se esperar um aumento da importancia dessas arenas, agora que
o PE tem poder de veto nessas dimensdes politicas”. (McELROY; GARRET, 2011, p. 153.
Tradugéo livre).®

Com efeito, as eleicdes de 2009 foram marcadas pelo aumento significativo de politicos
eurocéticos, contrarios a ideia de uma Europa Federal. Os parlamentares eurocéticos, antes um
grupo relativamente isolado no interior do Parlamento Europeu, ganharam neste pleito maior
notoriedade na politica europeia, ja que quase todos os paises membros do bloco possuiam
algum candidato pertencente a um partido de direita e/ou extrema-direita. Em grande parte do
bloco a vitéria foi de direitistas, de moderados a xendfobos e racistas. Na Austria, Republica
Tcheca, Hungria, Holanda, Alemanha, Franca e Reino Unido houve crescimento de cadeiras
destinadas a partidos de direita e/ou ultradireita, em comparacdo com as Ultimas eleigdes.
(Deutsche-Welle, 2009). Ademais, 45% de todos os partidos nacionais representados no PE nas
eleicbes de 2004 ndo conseguiram se fazer representar em 2009; esperou-se, assim, maior
volatilidade e impacto na competicdo entre os grupos politicos dentro do Parlamento.
(McELROY; GARRET, 2011).

Apesar das mudancas apontadas, os trés maiores grupos do PE — o Partido Popular
Europeu (PPE), o Partido dos Socialistas (S&D) e a Alianga dos Democratas e Liberais (ALDE)
— mantiveram-se, respectivamente, como 0s trés maiores grupos politicos do Parlamento
Europeu. No entanto, houve mudancas significativas dentro dos grupos, pois 50 partidos
nacionais eleitos nas eleicdes de 2004 deixaram de ser representados na instituicdo, enquanto
70 novos partidos ganharam representacdo. Além disso, os grupos localizados mais a direita do
espectro politico — a Unido para a Europa das Nacbes (UEN) e a Europa das Democracias e

Diferencas (EDD) — cessaram de existir. Por outro lado, foram criados a Europa da Liberdade

% [...]given the redistributive nature of the CAP and the contested question of migration, we might expect the
salience of these issue areas to increase now that the EP is a veto player in these policy areas.
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e da Democracia (EFD), bem como os Conservadores e Reformistas Europeus (ECR), cujos
posicionamentos sd0 ainda mais conservativos e eurocéticos do que a “antiga” direita do
Parlamento. (McELROY; GARRET, 2011).

Houve mudangas sutis nos posicionamentos dos grupos politicos do PE entre os anos de
2004 e 2010, mas que merecem destaque. Primeiramente, os Verdes localizaram-se mais a
direita do espectro para questdes de autoridade da UE, ou seja, tornaram-se mais eurocéticos.
Os Socialistas (S&D) tornaram-se mais liberais em questdes relacionadas a desregulamentacéo
dos mercados e a imigracao, enquanto o Partido Popular Europeu (PPE) posicionou-se mais a
direita em todas as dimensdes: questdes sociais (inclusive imigracdo), econdmicas e autoridade
da UE. (MCcELROY; GARRET, 2011).

No que se refere a importancia das arenas politicas para os respectivos partidos, as
questdes econdmicas (gastos versus impostos e desregulamentacao dos mercados) despontaram
como as mais relevantes — como era de se esperar, em funcdo da crise —, em consonancia aos
resultados das eleicdes de 2004. No entanto, a questdo social posicionou-se como a terceira
mais relevante — diferentemente dos resultados de 2004, em que tal dimensdo posicionou-se
como uma das menos importantes para os partidos. As demais areas — autoridade da Unido
Europeia e imigragdo — também cresceram em importancia para todos 0s grupos,
comparativamente a composicdo resultante das eleicdes de 2004. A arena menos importante
para os grupos foi a questdo ambiental. (MCcELROY; GARRET, 2011).

Assim, os resultados das eleicdes para o Parlamento em 2009 confirmam o argumento
de que essas constituem mais do que simples reflexos de preocupactes domésticas. Ainda que
— como apontado por pesquisas do Eurobarémetro em 2009 — o desemprego seja a principal
preocupacao dos cidaddos, e que questdes econdmicas e sociais tenham despontado como as
mais relevantes para 0s grupos politicos parlamentares, o processo de integracdo da Unido
Europeia também cresceu em relevancia para todos os partidos. Nesse sentido, argumenta-se
que as eleicdes para o PE ainda sdo de segunda-ordem — no sentido que tém menos relevancia
para os cidaddos do que processos eleitorais nacionais — mas que questdes relacionadas a
autoridade e instituicdes da Unido Europeia séo, cada vez mais, parte relevante do calculo
estratégico dos atores.

No ambito nacional, o crescimento de partidos de direita e extrema-direita vinha
ocorrendo desde 0s anos 90 em paises como Franca, Austria, Dinamarca e Paises-Baixos. Entre
outros, Bale (2008) argumenta que o relativo sucesso desses partidos tem ocorrido em virtude
de apelacbes a grupos jovens e pouco instruidos, associadas a sensacionalismos da midia em

torno de lideres populistas, tais como Jean-Marie Le Pen, na Franca. Com efeito, o Front
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Nacional criado por Le Pen atingiu um crescimento notavel naquele pais, tendo chegado a
disputar as elei¢des presidenciais em segundo turno com Jacques Chirac, no ano de 2002.

E claro que o sucesso da extrema-direita ocorreu de formas diversas nos diferentes
paises e esta condicionada a fatores como a opinido publica, a estrutura social, condicGes
politicas e econdmicas — assim como a prépria organizacdo e esséncia desses partidos.
(LUBBERS et al, 2002). Essa discusséo, no entanto, ndo é o propdsito deste trabalho. Por ora,
basta constatar que, de modo geral, o ideal difundido por movimentos da extrema-direita —
sobretudo partidos politicos — é de que a “invasdo” estrangeira seria responsavel, em grande
parte, por males da sociedade como o desemprego, a falta de seguranca publica e a degradacéo

dos valores morais ocidentais, como no caso da alta presenc¢a de mugulmanos

3.4 O crescimento da direita em um contexto de crise: impacto nos imigrantes

Gracas ao crescimento econdmico relativamente estavel entre o fim da Guerra Friae o
inicio da crise financeira de 2008, 0s paises europeus registraram um aumento consideravel de
imigrantes em seus territorios, tendo se tornado o continente com o maior contingente
migratorio na virada do século. (OCDE, 2014). Com efeito, gracas a necessidade de
trabalhadores — e frequentemente trabalhadores pouco qualificados — para realizar tarefas
bracais em paises como Grécia, Portugal, Italia e Espanha, a entrada de imigrantes nesses
territorios ocorreu em largas quantidades, contribuindo para o crescimento econdémico a custos
baixos para os produtores. Por outro lado, aumentou-se a percep¢édo, por parte das populacdes
nacionais, acerca da presenca desses individuos, criando temores acerca das dificuldades de
integracédo social e peso no welfare state. (PAPADEMETROU et al, 2010).

Com a crise, essas tensdes tornam-se ainda mais evidentes, reforcando 0s argumentos
contrarios aos potencias beneficios da presenca de imigrantes. Entre os anos de 2008 e 2009, o
namero de pessoas que consideravam a imigracdo um problema cresceu entre 4% e 9% na
Franca, Alemanha, Itlia, Paises Baixos e Reino Unido. Temores de que 0s imigrantes estariam
drenando os beneficios publicos estatais e competindo com os cidaddos nacionais por empregos
tornaram-se cada vez mais frequentes nos debates politicos. Na Espanha e na Dinamarca, por
exemplo, criou-se uma politica de pagamento a imigrantes, para que esses retornassem aos seus
paises de origem. Na Franca e na Italia, o nimero de imigrantes ilegais deportados também
registrou aumento. (PAPADEMETROU et al, 2010).

A associagdo de imigrantes com estereotipos como “ladrdes de empregos”, “parasitas”

ou “criminosos” pode ser observada no grafico abaixo. Uma pesquisa desenvolvida nos 27
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paises da Unido Europeia (UE) buscou analisar a opinido publica dos cidaddos nacionais acerca
da presenca de imigrantes e seus reflexos na sociedade. Em todos os &mbitos questionados, o
resultado foi negativo.

FIGURA 3: Opiniado publica acerca dos imigrantes e seus impactos na Unido Europeia

Imigrantes pioram ou melhoram a sociedade?

Pioram ou melhoram a criminalidade

Sugam do Estado mais do que acrescentam _

Criam ou tomam empregos

0% 20% 40% 60% 80% 100%

M Positivo Neutro Negativo

Fonte: BALE, 2008, p. 311 (adaptado)

Assim, 0 gque se observa no continente europeu € que 0 nimero, a concentragédo e a
visibilidade de imigrantes, juntamente com o0s esteredtipos negativos, constituem atualmente
um dos principais temas de debate na maioria dos paises da Unido Europeia. Ao analisar-se o
contexto da Unido Europeia como um todo, argumenta-se que o crescimento do desemprego e
da recessdo — em virtude da crise — contribuiu para alterar as preferéncias dos cidadaos e,
consequentemente, resultar em uma composi¢do mais conservadora no Parlamento Europeu.
Por outro lado, tem-se, ao final de 2009, a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, que confere
ao Parlamento Europeu maiores poderes institucionais nessas matérias, gragas ao procedimento
legislativo ordinario.

Diante desse contexto, tera o Parlamento contribuido para um retrocesso na articulacédo
da politica migratéria europeia comum? Até agora, esta pesquisa apresentou as inovacoes
institucionais da Unido Europeia que, ao longo do tempo, reforcaram o papel do Parlamento
Europeu na agenda legislativa da Unido. Tem-se, assim, do ponto de vista das regras da tomada
de decisdo, um viés mais democratico. Por outro lado, em funcéo da crise e seus efeitos adversos
no continente europeu — como o0 aumento do desemprego —, argumenta-se que isso tenha levado

a uma alteracdo nas preferéncias dos cidaddos europeus, cujo meio de informar seu
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descontentamento traduziu-se no pleito para o PE de 2009, que registrou aumento do nimero
de politicos conservadores eleitos.

A hipétese desta pesquisa, apresentada no capitulo 1 do trabalho, pondera que a
ampliagdo da participagdo do Parlamento Europeu no processo legislativo, garantida pelas
novas regras do Tratado de Lisboa, somada a alteracdo nas preferéncias dos cidaddos, em um
quadro de crise econdmica, provocou um retrocesso na politica migratéria europeia de carater
supranacional.

O proximo capitulo objetiva submeter a hip6tese supracitada a teste empirico. Para tal,
fard um breve histérico das leis relativas a imigracdo no ambito da Unido Europeia, e ira
comparar a natureza dessas leis antes e apds o ano de 2009, em que ha tanto uma expansdo dos
procedimentos democréaticos — por via das regras — como uma alteracdo nas preferéncias dos
cidaddos, retratadas na composi¢do mais conservadora do Parlamento. Para isso, retomara o
tramite das diretivas adotadas ap6s 0 ano de 2009 e identificara o parecer do PE nessas questoes.
Tera a instituicdo dificultado a adogéo de uma politica migratoria comum e inclusiva no ambito

da Unido?
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4 O ACQUIS DA IMIGRACAO NA UNIAO EUROPEIA

Com vistas a descrever e analisar a atuacdo do PE em relacdo a politica migratéria da
Unido Europeia, esta dissertacdo apresentou, até 0 momento, as seguintes variaveis: 1) as novas
regras do Tratado de Lisboa, que conferiram maior poder de agenda ao Parlamento Europeu
(PE) sob o ‘processo legislativo ordinario”, em que tanto o Parlamento quanto o Conselho de
Ministros séo dotados de poderes equivalentes para adogdo de nova legislacdo no ambito da
Unido; 2) a crise de 2008, que gerou alteracdes no equilibrio politico e econémico do bloco,
sobretudo em fungdo da Unido Econémica e Monetéria (UEM); e 3) a composicao parlamentar
apos a crise, mais conservadora, refletindo, argumentou-se, as preferéncias dos cidaddos em
um contexto socioeconémico adverso.

Assim, enquanto as novas regras do Tratado de Lisboa (2009) conferiram caracteristicas
mais democraticas ao bloco europeu — ao fortalecer a Gnica instituicdo diretamente eleita (o PE)
— a crise de 2008 gerou um aumento do desemprego e da recessdo em todo o continente,
sobretudo nos paises da Zona do Euro.

De forma a reverter esse quadro econdmico adverso, as medidas de austeridade tomadas
pela UE — como o corte de gastos e salarios — resultaram no aumento da insatisfacdo popular,
contribuindo para um maior ceticismo com relacdo aos potenciais beneficios da Unido. Nesse
sentido, racionalmente, os cidaddos europeus vocalizaram suas preferéncias nas elei¢cbes de
2009 para o PE, elegendo maior nimero de candidatos de direita e extrema/direita, mais
eurocéticos do que seus antecessores.

O proposito deste capitulo é apresentar a variavel dependente deste estudo: a Politica
Migratoria Europeia. Embora a UE ndo possua, ainda, uma politica migratéria europeia de
carater eminentemente supranacional, desde 1999 puderam ser observadas iniciativas neste
sentido, como, por exemplo, o Programa de Tampere, por meio do qual o Conselho Europeu
expressou o0 anseio de desenvolver uma politica migratéria comum no bloco, envolvendo leis
relativas ao controle de vistos e fronteiras, migracao legal e ilegal.

Porém, apenas com as inovacdes do Tratado de Lisboa (2009), se estabeleceram as bases
legais para que isso se concretize. Ndo obstante, desde entéo, as leis relativas a migracdo de
cidaddos de paises terceiros (aqueles que ndo sdo cidaddos da Unido), ainda que avancem na
harmonizacdo de procedimentos comunitarios, foram alvo de criticas de diversas organizacdes
internacionais e paises latinos e africanos, por ndo abordarem a protecdo aos direitos dos
imigrantes, indo de encontro aos valores expressos do bloco, como o respeito a liberdade, a

democracia e aos direitos humanos.
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Assim, argumenta-se que, por um lado, houve um incremento de garantias institucionais
para o estabelecimento da politica migratéria europeia desde o Tratado de Lisboa, com a
participacdo das duas instituicGes legislativas para a tomada de decis&o: Parlamento Europeu e
Conselho de Ministros. Em contrapartida, em fungéo da crise econémica e da composi¢do mais
conservadora do PE, as decisfes tomadas desde entdo tiveram um viés mais conservador.

Com vistas a testar a hipOtese supracitada, as se¢fes seguintes irdo apresentar as
principais leis relativas a imigracdo de cidaddos de paises terceiros, antes e depois da adocéao
do procedimento de co-decisdo para questdes migratdrias. Para tal, ird retomar o tramite dessas
leis de forma a identificar o parecer do Parlamento e assinalar possiveis entraves a adocao de
procedimentos migratérios comuns e inclusivos. Argumenta-se que, a despeito do carater
supranacional do Parlamento Europeu (em comparacdo ao Conselho de Ministros), este ndo

atuou de forma a promover uma politica mais liberal em dimens6es migratorias.

4.1 As leis comunitarias e a politica migratoria

A imigracédo é hoje um dos temas politicos mais criticos da Unido Europeia, tanto por
causa do seu impacto eleitoral — que levou ao crescimento de novos partidos politicos — como
por causa de sua importancia para o desenvolvimento do mercado comum europeu. (GIVENS;
LUEDTKE, 2004). Com efeito, as quatro liberdades instituidas pelo Ato Unico Europeu, de
1987 — bens, servicos e capital — incluem a livre circulacdo dos trabalhadores, o que requer
condicdes minimas de harmonizacdo, pelo menos no que concerne a entrada e ao
estabelecimento dos third-country nationals (TCNs) (residentes de paises terceiros).

A partir de 1987, com a ado¢do do Ato Unico Europeu (AUE), a dindmica politica da
Unido Europeia focou na harmonizacdo das politicas comunitarias. (TSEBELIS; GARRET,
2000). Com vistas a proporcionar a livre circulacdo de bens, servicos, pessoas e capital nos
limites dos Estados-membros do bloco, foi adotado, em 1985, o Acordo de Schengen. Os paises
signatarios deste acordo®’ estabelecem, entre si, uma area do territorio europeu em que a livre
circulacdo de pessoas e objetos é garantida, abolindo, assim, qualquer barreira interna entre eles

— em substituicdo a uma Unica fronteira externa. O acordo estabelece ainda regras comuns

37 A denominada “Area Schengen” é composta, atualmente, por Franca, Paises-Baixos, Alemanha, Bélgica,
Luxemburgo, Italia, Espanha, Portugal, Grécia, Austria, Dinamarca, Finlandia, Suécia, Replblica Tcheca,
Litudnia, Hungria, Malta, Polénia, Eslovénia, Eslovaquia, Estbnia, Letbnia, Suiga, Islandia, Noruega e
Liechtenstein. Note-se que Suica, Islandia, Noruega e Liechtenstein, apesar de ndo membros da UE, o s&o da Area
Schengen. Por outro lado, Reino Unido, Irlanda, Bulgéria, Roménia e Chipre sdéo membros da UE, mas nao da
Area Schengen. (UNIAO EUROPEIA, 2014c).
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concernentes a concessdo de vistos de curta duracao, pedidos de asilo e controles das fronteiras.
(UNIAO EUROPEIA, 2014c).

O acordo de Schengen foi incorporado ao estatuto legal da Unido Europeia em 1997,
pelo Tratado de Amsterdam. Em razdo disso, tornou-se impossivel operar as politicas
migratorias desses paises como nos anos 60 e 70, unicamente em termos de soberania nacional
e vontade do Estado. A abertura de um espago europeu sem fronteiras internas obrigou o0s
Estados a reforcarem os controles nas fronteiras externas e a adotarem medidas conjuntas para
reforcar a seguranca. No entanto, apesar do aumento da cooperacao entre os Estados no que diz
respeito a cidadaos europeus, menores esfor¢os foram feitos com relagcdo a cidaddos néao-
europeus. No fim das contas, a harmonizacdo de politicas migratdrias conjuntas no ambito da
UE tende mais a reforcar as capacidades dos Estados em controlar e excluir imigrantes,
deixando-os livres para decidir acerca de questdes mais relevantes, como o direito de residéncia
permanente ou a aquisi¢do de cidadania. (SCHAIN, 2008).

A gradativa perda de soberania dos Estados-membros da UE e os imperativos
institucionais para o estabelecimento do mercado interno acabaram levando os paises europeus
a iniciar o processo de harmonizacdo da politica migratéria, tendo o Acordo de Schengen
constituido o principal avancgo nessas matérias. Apesar disso, enquanto 0s avangos na integracao
da Unido garantiram aos cidadaos europeus o direito de exercer sua livre circulagdo no interior
do bloco, aos imigrantes — residentes de paises terceiros — esse direito esta condicionado a regras
especificas dos paises em que essas pessoas escolhem residir. (GIVENS; LUEDTKE, 2004).

Assim, argumenta-se que a harmonizacao da politica migratoria ndo evoluiu no mesmo
dinamismo das demais arenas europeias, sobretudo em funcdo da resisténcia dos paises em
ceder essas funces a instituicbes supranacionais. (GIVENS; LUEDTKE, 2004). Ademais, em
funcdo do aumento de imigrantes no territorio europeu — que tornaram o continente 0 maior
polo migratério mundial na virada do século (OCDE, 2014) — ha maior notoriedade de sua
presenca nesses paises, causando preocupacfes politicas acerca dos custos econdmicos e
disputas por moradia e empregos, em que 0s imigrantes sdo muitas vezes associados a
“parasitas” do welfare state. (BALE, 2008).

A legislacéo relativa a imigracdo, na UE, abrange quatro areas principais: asilo politico,
imigracdo legal, controle de vistos e fronteiras e imigracdo ilegal. Este trabalho ndo ira tratar
de politicas relativas aos requerentes de asilo, dado que tal categoria é tratada de maneira isolada
no ambito da Unido. Para os refugiados politicos — aqueles que requerem asilo em determinado
territorio em funcdo de perseguicdo politica ou ameacas graves — ha procedimentos especificos,

previstos na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e na Diretiva 2005/85/CE.
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(EUR-LEX, 2005). Regra geral, as leis da Unido proibem a expulsao de individuos que aleguem
sofrer ameagas em seus paises de origem — seguem o principio de non-refoulement ou “ndo-
expulsdo”. (EUROPEAN UNION AGENCY FOR FUNDAMENTAL RIGHTS (FRA), 2013).

No que se refere & politica de controle de vistos e fronteiras, as leis da Unido sdo
harmonizadas sob o Acordo de Schengen que, com o Tratado de Amsterdam (1997), langou o
Schengen Information System (SIS) — o Sistema de Informacdo de Schengen — um sofisticado
banco de dados utilizado pelos Estados-membros para troca de informacdes e dados relevantes
de pessoas e objetos. O Acordo de Schengen, ancorado no SIS, possibilita que nacionais de
paises terceiros, em posse de vistos legalmente expedidos, circulem livremente pela chamada
Area Schengen enquanto o visto for valido. (FRA, 2013).

Apesar do avango no estabelecimento de regras comuns para o controle das fronteiras
externas, as regras de tomada de decisdo para adogdo de politicas migratérias no ambito da
Unido previam a unanimidade do Conselho de Ministros mediante proposta da Comissao, em
que o Parlamento se limitaria ao procedimento de consulta. (ACOSTA, 2009). Argumenta-se,
assim, que havia maior dificuldade de avangar na integracdo de politicas nessas arenas.

De modo a estabelecer um espaco interno de liberdade, seguranca e justica no ambito
da Unido Europeia, o Conselho Europeu reuniu-se, em outubro de 1999, para debater
orientacdes politicas e prioridades que assegurassem tornar a livre circulacao de pessoas, por
toda a Unido, uma realidade. Essa garantia ndo deveria ser limitada aos cidaddos do bloco, mas
a todos que optassem por nele residir ou ser acolhido.

Essa liberdade ndo deve ser considerada um reduto exclusivo dos cidaddos da Unido.
Pelo simples facto de existir, constitui um polo de atracdo para muitas outras pessoas
no mundo que nao podem beneficiar da liberdade que os cidaddos da Unido
consideram um direito adquirido. Seria contrario as tradi¢Bes europeias negar essa
liberdade aqueles que, por circunstancias diversas, tém motivos justificados para
procurar aceder ao nosso territério. Tal implica, em contrapartida, que a Unido defina
politicas comuns de asilo e de imigracdo, tendo simultaneamente em conta a
necessidade de um controlo[sic] coerente das fronteiras externas para pdr cobro a
imigracdo ilegal e combater aqueles que a organizam e cometem crimes internacionais
com ela relacionados. Estas politicas comuns devem basear-se em principios que
simultaneamente sejam claros para os nossos cidaddos e oferecam garantias aqueles

que procuram proteger-se na Unido Europeia ou nela entrar. (CONSELHO
EUROPEU DE TAMPERE, 2013).

Com esses argumentos, o Conselho Europeu langou 0 “Programa de Tampere”, um
ambicioso planejamento para o estabelecimento de uma politica europeia comum de imigracédo
e asilo, que incluia elementos como parcerias com 0s paises de origem; tratamento equitativo
dos nacionais de paises terceiros, gestdo mais eficaz dos fluxos migratérios em todas as suas

fases e o estabelecimento de um verdadeiro espago europeu de justica, em que qualquer cidadao
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ou empresa ndo fosse impedido ou desencorajado de exercer seus direitos em funcdo de
incompatibilidade ou complexidade das leis migratérias dos Estados Membros. (CONSELHO
EUROPEU DE TAMPERE, 2013). Recorde-se que o Conselho Europeu — composto pelos
chefes de Estado de Governo de cada um dos paises membros da UE — é encarregado de definir
as prioridades politicas da Unido, com objetivos claros. Em questfes migratérias, assim, a
instituicdo urgia para o avango no estabelecimento de uma politica migratoria comum e
inclusiva.

No entanto, com os atentados terroristas de 11 de setembro aos Estados Unidos, houve
mudancas mundiais no debate acerca da imigracdo por todo o mundo — o fato dos
sequestradores dos quatro avides lan¢ados contra as Torres Gémeas, em Nova York, e contra o
Pentagono, em Washington, possuirem vistos legalmente expedidos, contribuiu para uma
suposta ligacao entre imigragéo, terrorismo e seguranga. Lidar com o “problema” da imigragao
tornou-se uma das prioridades do continente europeu — passou de problema de low politics
(baixa politica) para high politics (alta politica), ou seja, tornaram-se problemas de seguranca
nacional. (KICINGER, 2004). De fato, a declarada “guerra ao terror” do entao Governo Bush
contribuiu para que a imigracdo fosse tratada como uma questdo politica cada vez mais
importante, tanto da ordem social, cultural e econbmica, quanto da identificacdo dos imigrantes
com o aumento da criminalidade. (REIS, 2006).

Com efeito, a partir de 2001 uma série de medidas foi tomada de modo a reduzir a
possivel “ameaca” que a presenca de imigrantes apresentava as populacdes locais dos paises
membros da UE. Nesse ano, a Unido incrementou os requisitos de pedidos de visto de cidadaos
ndo-europeus, listando uma série de paises em que o risco de imigracdo ilegal € alto. Para tal,
aprovou-se 0 Regulamento 539/2001, que prevé a necessidade de visto para nacionais de paises
terceiros ao cruzar as fronteiras de algum dos paises membros. (EUR-Lex, 2001/539/CE).
Recorde-se que os regulamentos tém aplicabilidade geral e direta e, portanto, ndo exigem
procedimentos nacionais adicionais — como a ratificacdo — para adquirir poder vinculativo nos
Estados. (MATHIJSEN, 2010).

Nesse mesmo ano, o Conselho de Ministros aprovou a Diretiva®® 40/2001, sobre o
reconhecimento mutuo de decisdes acerca da expulsdo de nacionais de paises terceiros. De
acordo com suas diretrizes, uma vez que um Estado-membro do bloco optasse por expulsar

algum imigrante de seu territério, tal decisdo seria imediatamente aplicavel em todos os demais

38 A exemplo dos regulamentos, as diretivas sio instrumentos com poder vinculativo no &mbito das leis da Unio.
No entanto, essas tém aplicabilidade indireta, o que significa que requerem ratificacdo nacional para se tornarem
efetivas. (MATHIJSEN, 2010).
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membros. (EUR-Lex, 2001/40/CE). Com tal diretiva, iniciava-se a harmonizac¢do, na Unido
Europeia, de politicas relativas a imigracéo ilegal. Também em 2001 foi adotada a Diretiva
51/2001, que previa a obrigatoriedade de companhias aéreas de transportar individuos que
fossem impedidos de entrar em algum dos Estados-membros de volta ao pais de onde partiram.
(EUR-Lex, 2001/51/CE).

No ano de 2002, um programa de acdo da Comissdo foi adotado pelo Conselho de
Ministros, que visava incentivar o retorno — voluntério ou forcado — de imigrantes ilegais que
viviam em territorio europeu, propondo o estabelecimento de uma politica comum de retorno
como uma das maneiras mais efetivas de prevenir e controlar a imigracdo ilegal. 1sso significou
0 aumento de uma série de medidas para incentivar assisténcia técnica e cientifica entre a UE e
paises da Africa, Caribe e Pacifico, de modo a reduzir a pobreza nesses paises e promover o
desenvolvimento sustentavel. Além disso, foram desenvolvidos programas de cooperacao
técnica e financeira nas areas de imigracdo e asilo, de modo a desenvolver campanhas de
conscientizacdo do perigo da imigracéo ilegal. Essas medidas foram tomadas de modo a reduzir
os fatores pull da imigracdo vinda destes paises, assim como reduzir a imigracéo ilegal.
(KICINGER, 2004).

Também no ano de 2002 foi adotada a Diretiva 90/2002, que visava prevenir o transito
e estabelecimento de imigrantes a partir de definicdes comuns de auxilio a entrada, transito e

residéncia irregulares. Essa Diretiva previa que os Estados adotassem sancées

a) Contra quem auxilie intencionalmente uma pessoa que ndo seja nacional de um
Estado-Membro a entrar ou a transitar através do territdrio de um Estado-Membro,
em infracgdo da legislacdo aplicavel nesse Estado em matéria de entrada ou transito
de estrangeiros; b) Contra quem, com fins lucrativos, auxilie intencionalmente uma
pessoa que nao seja nacional de um Estado-Membro a permanecer no territorio de um
Estado-Membro, em infraccdo da legislagdo aplicavel nesse Estado em matéria de
residéncia de estrangeiros. (EUR-LEX, DIRETIVA 2002/90/CE, Art. 1°).

Observa-se, assim, que essa Diretiva destinava-se a prevencdo da imigracdo ilegal no
territorio europeu, e ndo a medidas diretamente aplicaveis a imigrantes ilegais que ja estivessem
vivendo em algum dos paises membros.

Ainda que as regras de tomada de decisdo — que requeriam unanimidade do Conselho
para adocdo de novas legislacdes — dificultassem o progresso da harmonizacdo das politicas
migratorias, os eventos de 11 de setembro contribuiram para dar novo vigor ao debate. Castles
e Miller (2003) argumentam que, no periodo pds-11 de setembro, houve centenas de prisdes de
muculmanos residentes nos paises da Europa Ocidental, acusados de envolvimento com a Al-

Qaida e/ou seus aliados.
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Os atentados terroristas ao Ocidente, no entanto, ndo se limitaram ao 11 de setembro.
Em 11 de margo de 2004, quatro comboios da rede ferroviaria de Madri sofreram uma série de
atentados, com quase 10 explosdes simultaneas®. Em 2005, enquanto o Reino Unido era o
anfitrido do 31° encontro do G-8*, apenas um dia ap6s Londres ter sido escolhida como a sede
dos jogos Olimpicos de 2012, trés trens de metr6 e um 6nibus foram atingidos por uma série de
explosdes, o que resultou na morte de mais de 50 pessoas e 700 feridos. Em 2007, houve ainda
uma tentativa (frustrada) de um ataque ao aeroporto de Glasgow, na Escocia, em que dois
homens langaram um carro em chamas contra um dos terminais. (Uol Noticias, 01/07/2007).

Assim, no ano de 2004, cooperacdo na area de controle das fronteiras da Unido foi
incrementada, com a criacdo da European Agency for the Management of Operational
Cooperation at the External Borders* (Frontex), utilizada para controlar e gerir, de forma
unificada, as “portas de entrada” aos paises da area Schengen. (KICINGER, 2004).

Vale ressaltar que o ano de 2004 registrou a maior expansdo da UE, que passou de 15
para 25 membros — como apontado no capitulo dois desta dissertacdo. Nesse ano, a entrada de
paises da antiga Unido Soviética e da Europa Oriental forneceu um incentivo a mais para
tomada de decisdo comum acerca de questdes migratdrias. Com essa finalidade, ndo somente
houve a criacdo da Frontex, como também se adotou a Diretiva 82/2004, que estabelecia a
obrigatoriedade das companhias areas, com destino a qualquer pais da UE, de fornecer
informacGes de seus passageiros como 0 nimero e tipo de documento utilizado, nome e data de
nascimento. Essa Diretiva foi aprovada segundo solicitacdo do Conselho Europeu, que se reuniu
imediatamente apds os atentados de Madri. (EUR-Lex, 2004/82/CE).

Ainda no ano de 2004 foi lancado, pela Comissao Europeia, o “Programa de Haia”, um
programa de acdo de cinco anos para promover a cooperacdo no ambito da UE acerca de
questdes legais internas como pedidos de asilo e imigracdo, que viria a complementar o
Programa de Tampere. Esse programa previa a necessidade de estabelecer, no ambito da Unido,
uma politica efetiva de retirada e repatriacdo de imigrantes que se encontravam em situacao
ilegal, de modo que eles, voluntariamente ou ndo, retornassem a seus paises de origem.
Lancavam-se, assim, as bases para adocdo da chamada “Diretiva do Retorno de Imigrantes
Ilegais”, a ser adotada alguns anos depois. (ACOSTA, 2009).

39 As forcas de seguranca espanholas ainda conseguiram desarmar trés bombas, que estariam prontas para explodir
quando os primeiros socorros chegassem &s vitimas. Cerca de 190 pessoas morreram no atentado e 1700 ficaram
feridas. (BALE, 2008).

40 Grupo que reline as maiores democracias industriais do mundo — Franga, Japdo, Inglaterra, Estados Unidos,
Italia, Canada, Alemanha — mais a RUssia. Os paises se retinem anualmente para discutir problemas financeiros e
politicos de suas sociedades e do ambiente internacional. (G8 INFORMATION CENTRE, 2011).

41 Agéncia Europeia para a Gestdo da Cooperacdo Internacional em Fronteiras Externas (traducao livre).
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O Programa de Haia também estabeleceu mudancas importantes no que se refere a
tomada de decisdo em politicas migratérias, que permitiram o desbloqueio de certas areas:
adotou-se a co-decisdo e instituiu-se a regra da maioria qualificada no Conselho em é&reas
concernentes ao controle das fronteiras, expedicao de vistos de curta duragao e imigragao ilegal.
Politicas relativas a cooperacdo administrativa e legislacdo para um formato Unico de vistos, e
decisBes acerca de quais paises sdo obrigados a portarem vistos ao entrarem em algum dos
Estados-membros, permaneceram sujeitas a regra da maioria qualificada no Conselho de
Ministros, mas sob o procedimento de consulta do Parlamento Europeu. Politicas relativas a
imigracdo legal, no entanto, exigiam unanimidade do Conselho, também sob consulta do PE.
(PEERS, 2008).

Luedtke (2009) argumenta que o fato de a imigracdo legal permanecer uma area de
dificil coordenacao entre os Estados-membros — dado que engloba dimens@es importantes como
a reunificacdo familiar, a imigragdo por motivos trabalhistas e os direitos e deveres desses
cidad&os nas sociedades em que vivem — justificou, ao menos até a entrada do Tratado de Lisboa
(2009), a manutencdo da tomada de deciséo por unanimidade no Conselho, sob consulta do
Parlamento Europeu. Ainda assim, argumenta que as modificagdes foram importantes no
avanco da legislacdo migrat6ria comum.

Com efeito, em matéria de imigracdo legal houve avancos consideraveis na legislacéo
da Unido, ainda que as regras da tomada de decisdo previssem a unanimidade do Conselho de
Ministro, sob consulta do PE. No que se refere a reunificacdo familiar, por exemplo, em 2003
foi adotada a Diretiva 86/2003, que previa a possibilidade de imigrantes residentes por pelo
menos um ano em algum dos paises-membros — com a possibilidade de estender a sua
residéncia — de requererem que seu conjuge e/ou filhos se juntassem a eles. (EUR-Lex,
2003/86/CE). Ainda que as disposicGes acordadas na Diretiva tenham sido um tanto mais
restritivas do que a proposta original da Comissao, e que, em alguns paises como a Franca e a
Bélgica, tenham contribuido para o enfraquecimento de leis nacionais de protecdo aos
imigrantes (LUEDTKE, 2009), argumenta-se que, de modo geral, a Diretiva expandiu a
protecdo dos direitos dos imigrantes, sobretudo nos novos membros do bloco europeu, que

possuiam leis menos abrangentes nessas questdes.*?

42 Luedtke (2009) argumenta que, em todas as leis da Unido aprovadas para residentes de paises terceiros, alguns
Estados aproveitaram-se das leis comunitérias para enfraquecer suas legislacdes domésticas relativas a protecdo
dos direitos dos imigrantes. Como o prop6sito desta pesquisa é o estudo exclusivo das leis comunitarias, no
entanto, essas divergéncias nao serdo abordadas.
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Para a admissdo de estrangeiros para efeitos de estudo, formagdo ndo-remunerada ou
voluntariado, adotou-se, em 2004, a Diretiva 114/2004, cujo objetivo geral € promover a Europa
como centro mundial de exceléncia para a educacgdo. (EUR-Lex, 2004/114/EC). Ainda para tal
finalidade, em 2005, adotou-se a Diretiva 71/2005, que prevé a harmonizacéo de procedimentos
para admissdo de estrangeiros para efeitos de investigacdo cientifica. (EUR-Lex, 2005/71/EC).
Ainda que o efeito indireto das diretivas — que implicam procedimentos nacionais como a
ratificacdo para se tornarem aplicaveis — resulte em disparidades na aplicacdo correta desses
procedimentos, argumenta-se que elas contribuiram para o estabelecimento de uma politica
migratéria comum e inclusiva no &mbito da Unido Europeia, tal como previsto na reunido do
Conselho Europeu de Tampere, em 1999. Por outro lado, as categorias abordadas por essas
classes de imigrantes — estudantes e pesquisadores — atraem pouca aten¢do da midia e do debate
publico em geral, principalmente devido ao seu carater ciclico e aos seus potenciais beneficios
nas sociedades em que se estabelecem. (LUEDTKE, 2009).

O quadro abaixo resume os procedimentos de tomada de decisdo para a politica
migratoria comum, das mudangas instituidas pelo Programa de Haia, em 2004, até a adogéo do

Tratado de Lisboa, em 2009. Como mencionado, politicas de asilo ndo seréo abordadas.
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QUADRO 3: O acquis da Politica Migratoria Europeia (Até 2009)

Area da Politica
Migratodria

Procedimento
Legislativo
Aplicvel

Regra de tomada de
decisdo no Conselho

Legislacdo
comunitaria
Aplicavel

Controle de Vistos e
Fronteiras

Co-Decisdo

Maioria Qualificada

Acordo de Schengen
(1985); Regulamento
539/2001 (lista de
paises que
necessitam de visto);
Diretiva 51/2001
(obrigatoriedade de
transporte de
imigrantes
impedidos de entrar
em algum Estado-
membro); Criacdo da
Frontex (2004);
Diretiva 82/2004
(fornecimento de
Informacdes dos
passageiros de
companhias aéreas).

Imigracdo llegal

Co-Decisao

Maioria Qualificada

Diretiva 40/2001
(Reconhecimento
mutuo para expulsdo
de imigrantes);
Diretiva 90/2002
(Sancbes a
facilitadores da
imigracao ilegal),
Diretiva 115/2008
(Retorno de
Imigrantes ilegais)

Imigracdo Legal

Consulta

Unanimidade

Diretiva 86/2003
(Reunificacédo
Familiar); Diretiva
114/2004 (admisséo
de estrangeiros para
efeitos de estudo,
formacdo néo-
remunerada ou
voluntariado);
Diretiva 71/2005
(admisséo de
estrangeiros para
investigacao
cientifica).

Fonte: Elaboracéo propria
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O Quadro acima contém as principais leis apliciveis ao controle de vistos e fronteiras,
imigracdo legal e ilegal, adotadas até a entrada em vigor do Tratado de Lisboa. No que se refere
a imigracdo ilegal, ainda em 2008 foi adotada a Diretiva do Retorno de Imigrantes llegais
(EUR-Lex, 2008/115/CE), o primeiro instrumento de politica migratéria adotado segundo o
procedimento de co-decisdo. Alvo de criticas de OrganizacGes Internacionais, ONGs e paises
africanos e latino-americanos, a nova lei alertou para o comportamento do Parlamento Europeu,
que aprovou-a em Primeira Leitura, sem a proposicdo de emendas. O carater restritivo da
Diretiva do Retorno — que prevé, entre outros, a detencdo por até 18 meses de imigrantes que
se encontrem em situacéo ilegal na Unido Europeia, colocou em cheque o respeito aos direitos

humanos e a democracia como os valores-chave do bloco. (LEITE, 2010).

4.2 O papel do Parlamento Europeu na Politica Migratéria Comum

Como abordado nos capitulos anteriores, a aprovacéo de legislacdo no ambito da Uni&o
Europeia envolve trés atores principais: a Comissédo Europeia (que detém o direito de iniciar
legislacdo), o Parlamento Europeu e o Conselho de Ministros. Enquanto a Comissdo e o
Parlamento séo instituicdes de carater supranacional, o Conselho de Ministros tem carater
intergovernamental, em que cada um dos paises se faz representar por ministros ou secretarios
do assunto em pauta a ser abordado: ministro das relagdes exteriores para questoes relacionadas
a politica externa, ministro da agricultura para assuntos agricolas, e assim sucessivamente.
(MATHIJSEN, 2010).

Historicamente, em questBes migratorias argumentava-se que, dado o carater
supranacional do PE e da Comissdo, essas instituicbes seriam mais convidativas ao
estabelecimento de uma politica migratoria comum e inclusiva no &mbito da Unido. O Conselho
de Ministros, por outro lado, representado por Estados-membros relutantes em abrir méo de sua
soberania nessas questdes (GUEDES, 2003), seria a instituicio menos propensa a aprovar
acordos relativos a areas sensiveis como a imigracdo legal ou o controle de suas fronteiras.
Acosta (2009) argumenta que com a adocao do Ato Unico Europeu, em 1987, e do Acordo de
Schengen, em vigor desde 1992, a harmonizacgdo dos procedimentos de controle das fronteiras
deu inicio a uma disputa entre a Comissdo e o Parlamento por um lado, favoraveis a maior
integracdo em questdes migratdrias, e o Conselho do outro, relutante em ceder essas funcdes a
uma instituicdo supranacional.

Similarmente, Givens e Luedtke (2004) ponderam que o Conselho de Ministros,

representado por politicos em exercicio nos Estados-membros, estd mais sujeito a pressoes
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domésticas e eleitorais de cidaddos dos Estados-membros, de grupos de presséo e da sociedade
civil, o que os torna menos liberais em politicas migratdrias.*> Nesse sentido, os autores
argumentam que, como individuos racionais, os representantes do Conselho utilizam a
instituicdo para reproduzir seus interesses domesticos — sobretudo de manutengdo do controle
do Estado em questfes migratorias — enquanto a Comissdo e o Parlamento agem no sentido
inverso.

No entanto, com o estabelecimento do procedimento de co-decisdo, a partir de 2005,
para questdes relativas a imigracdo ilegal, a atuacdo do Parlamento Europeu foi de encontro aos
argumentos dos autores, ja que a instituicao adotou, em Primeira Leitura, a Diretiva do Retorno.
A proposta da Comissao Europeia para a harmonizacao de procedimentos comuns relativos ao
retorno — voluntario ou forcado — de imigrantes em situacdo ilegal no bloco havia ocorrido ainda
em 2005, e fora transmitida simultaneamente ao Parlamento e ao Conselho.** O texto final
acordado, no entanto, se afastava da proposta original da Comissdo em uma série de pontos.
(ACOSTA, 2009).

Segundo a Diretiva do Retorno, quando um imigrante se encontra em situagéo irregular
na UE ele recebe uma ordem de regresso voluntaria, de 7 a 30 dias, para que ele deixe o pais —
e a Unido Europeia como um todo. Os Estados podem, segundo suas legislacdes nacionais,
optar (ou ndo) por estender esse prazo. A Diretiva prevé ainda que, caso o pedido do imigrante
para legalizar a sua situacdo seja considerado infundado ou fraudulento, ou se o individuo for
considerado um risco para a ordem puablica ou para a seguranca nacional, os Estados-membros
podem optar por ndo conceder um prazo para a partida voluntaria, que pode vir a ser inferior a
sete dias. (EUR-Lex, 2008/115/CE). Essa disposicdo afasta-se da proposta original da
Comisséo, que previa a possibilidade de regresso voluntario a todos os residentes de paises
terceiros, a ndo ser que houvesse razdes para acreditar que o imigrante pudesse fugir ou
esconder-se. (ACOSTA, 2009).

Outro tema polémico da Diretiva do Retorno refere-se a possibilidade de detencdo
temporéria para fins de expulsdo, quando houver risco de fuga, ou quando o imigrante ilegal
estiver dificultando o processo de seu afastamento do bloco. No entanto, a falta de critérios

claros acerca do que seria considerado risco de fuga ou dificuldade de colaboracdo com as

43 Recorde-se que, desde a década de 90, grupos de direita e extrema-direita cresceram consideravelmente em
muitos Estados europeus alegando, entre outros, a “ameaga” que a presenca de estrangeiros oferecia as populacdes
nacionais. (BALE, 2008).

44 Para uma descricdo completa das negociagdes entre o Parlamento e o Conselho para a aprovagéo da Diretiva do
Retorno, ver Acosta (2009). O autor argumenta que o Parlamento aceitou as emendas do Conselho sem maiores
controvérsias.
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autoridades abre brechas para que os Estados-membros se utilizem da Diretiva para deter, de

forma indiscriminada, os imigrantes ilegais. (LEITE, 2010). De acordo com o Artigo 15 da

Diretiva do Retorno,
5. [...]Cada Estado-Membro fixa um prazo limitado de detencdo, que ndo pode
exceder os seis meses. 6. Os Estados-Membros ndo podem prorrogar o prazo a que se
refere o n.0 5, exceto por um prazo limitado que néo exceda 0s doze meses seguintes,
de acordo com a lei nacional, nos casos em que, independentemente de todos os
esforcos razoaveis que tenham envidado, se preveja que a operacgao de afastamento
dure mais tempo, por forca de: a) Falta de cooperacéo do nacional de pais terceiro em
causa; ou b) Atrasos na obtencdo da documentacdo necessaria junto de paises
terceiros. (EUR-Lex, 2008/115/CE, Art. 15°, Paragrafos 5 e 6).

Em suma, os imigrantes que se encontrem em situacdo ilegal na UE podem ser detidos
por até 18 meses, até que todas as pendéncias legais — que muitas vezes fogem de suas
capacidades — sejam sanadas. O texto prevé inclusive a detencdo de menores desacompanhados
e familia com menores — ainda que isso s6 deva ser feito como altimo recurso. Leite (2010)
argumenta que essa medida vai além do principio da proporcionalidade das leis da Unido, pois
trata os imigrantes ilegais como infratores de leis ordinarias. Com efeito, um relatorio
apresentado ao Parlamento Europeu meses antes da aprovacdo da Diretiva do Retorno alertava
para as condigdes degradantes dos centros de detencdo de imigrantes, similares a sistemas
penitenciarios. Apesar disso, a Diretiva ndo prevé nenhuma forma de protecao legal, por parte
dos Estados-membros, a situacdo degradante desses centros.

Outro ponto controverso do texto aprovado diz respeito a proibicéo, para os imigrantes
que efetivamente deixarem o territorio europeu em funcéo de seu status migratorio, de regressar
a Unido Europeia por um periodo de cinco anos, o qual pode ser ampliado caso o individuo
constitua uma ameaca a ordem publica, a seguranca publica ou a seguranca nacional. (EUR-
LEX, 2008/115/CE). Novamente a falta de critérios de definicdo do que seja uma ameaca a
ordem e seguranca publicas permite acGes dos Estados-membros da forma que melhor lhes
convir.

Vale ressaltar o contexto socioecondmico em que a aprovacao da Diretiva do Retorno
ocorreu: dezoito de junho de 2008, em meio aos primeiros sinais da crise financeira que viria a
trazer recessao e desemprego por todo o continente. Nessa data, 0 Parlamento aprovou em
primeira leitura — ou seja, sem emendar o texto proposto pelo Conselho — a nova legislacéo,
com 369 votos a favor, 197 contra e 106 abstencdes. Ainda que o Partido dos Verdes/Alianca
Livre Europeia (G-EFA) e a Esquerda Unitaria Europeia/Esquerda Nérdica Verde (GUE/NGL)

tenham proposto emendas mais liberais, nenhuma delas foi aprovada. (ACOSTA, 2009).
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4.3 A Politica Migratdria Europeia ap6s o Tratado de Lisboa

O fato de o Parlamento Europeu ter aprovado a Diretiva do Retorno em primeira leitura
colocou em cheque a credibilidade da instituicdo na imposigéo de constrangimentos a decisoes
do Conselho de Ministros, ja que, em teoria, o carater supranacional do PE implicaria decisdes
de cunho mais liberal e pré-integracionista. (GIVENS, LUEDTKE, 2004). Por ter sido a
primeira legislagdo migratoria aprovada segundo o procedimento de co-decisdo, o carater
conservador do texto final acordado representou um sinal de alerta a leis migratérias que, por
ventura, viessem a ser deliberadas de acordo com tal procedimento.

A partir de 2009, no entanto, houve mudangas relevantes ndo somente no que respeita
ao processo de tomada de decisdo para politicas de imigracdo, como também na nova
composicao do Parlamento, que se tornou mais conservadora. Como demonstrado no capitulo
anterior, as eleicbes diretas para o PE resultaram no aumento da representacdo dos grupos
politicos de direita — que passaram de 6% para 11,4% do total, se comparados a legislatura de
2004 a 2009 — bem como no declinio de partidos localizados mais a esquerda do espectro
politico, que cairam de 36,5%, em 2004, para 29,7%, em 2009. (McELROY; BENOIT, 2011).

Argumentou-se, assim, que, em funcéo dos efeitos adversos gerados pela crise de 2008,
isso levou a uma modificacdo nas preferéncias dos cidaddos europeus, que se tornaram mais
incertos com o futuro da Unido diante de um contexto de altas taxas de desemprego e falta de
confiabilidade nas instituicGes europeias. Entre outros, a inabilidade do Banco Central Europeu
(BCE) — simbolo da Unido Econémica e Monetaria (UEM) — em responder a crise de liquidez
que assolou o continente, levou a medidas de austeridade como o corte de gastos e salarios,
gerando aumento do desemprego e insatisfacdo popular. (LAPAVITSAS et al, 2012).

No que se refere as regras para tomada de decisdo, o Tratado de Lisboa — que entrou em
vigor em dezembro de 2009 - instituiu o chamado procedimento legislativo ordinario (antigo
processo de co-decisdo), expandindo, assim, a participacdo do Parlamento em decisdes
relacionadas a novas dimensBes politicas da UE. Para as politicas migratdrias, o novo
procedimento passou a reger ndo somente a imigracao ilegal, como também arenas como a
imigracdo legal, lista e formato de vistos de paises terceiros, e controle das fronteiras. Ademais,
no ambito do Conselho de Ministros, instituia-se a regra da maioria qualificada para aprovacao
de nova legislacdo. Excepcionalmente, seria adotada unanimidade no Conselho, sob consulta
do Parlamento, para questdes relacionadas a passaportes, permissdes de residéncia permanente
e cartdes de identificacdo. (PEERS, 2008).
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Com efeito, o Tratado de Lisboa destituia a arquitetura dos trés pilares da Unido,
trazendo assuntos relacionados a Liberdade, Seguranca e Justica — em que se inserem as
politicas de imigracdo e asilo — como competéncias partilhadas (art. 4° TFUE), em que 0s
Estados-membros podem adotar leis de maneira complementar a competéncia da Unido. Assim

prevé que

O Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo
legislativo ordinério, adotam as medidas relativas: a) A politica comum de vistos e
outros titulos de residéncia de curta duracdo; b) Aos controles a que sdo submetidas
as pessoas que transpdem as fronteiras externas; ¢) As condicdes aplicaveis a livre
circulacdo de nacionais de paises terceiros na Unido durante um curto periodo; d) A
qualquer medida necessaria a introducéo gradual de um sistema integrado de gestao
das fronteiras externas; e) A auséncia de quaisquer controles de pessoas,
independentemente da sua nacionalidade, na passagem das fronteiras internas. (Art.
77° (2), TFUE, 2009).

Assim, observa-se que, com o0 novo Tratado, o poder do Parlamento é ampliado a uma
gama de arenas da politica migratoria. Mas tera a instituicdo atuado em favor da harmonizacéo
de politicas mais inclusivas ou mais restritivas?

Peers (2008) argumenta que, em termos legais, o Tratado de Lisboa confere a Unido
Europeia competéncias claras nessas questdes, que passa a ter poucos obstaculos legais para a
adocdo de uma politica migratéria abrangente e inclusiva. Por outro lado, as disputas politicas
no interior do bloco sdo fundamentais para se compreender a questdo, que requer motivacdes
reais das instituices europeias para o estabelecimento de uma politica que consiga atingir certo

grau de harmonizacao, mas que ofereca protecdo suficiente aos direitos dos imigrantes.

4.4 A harmonizacdo dos procedimentos migratorios

A partir de 2009, as novas regras do Tratado de Lisboa conferiram a Unido e ao
Parlamento Europeu maior poder de tomada de decisdo em questdes migratdrias. Por outro lado,
em funcdo (entre outros) da crise financeira de 2008, argumenta-se que 0s cidaddos europeus
tornaram-se mais alertas a presenca de imigrantes em seus territérios, bem como menos
otimistas com o futuro do bloco europeu. Assim, pondera-se que isso tenha contribuido para o
aumento da representacdo dos grupos politicos conservadores do Parlamento Europeu, bem
como a possibilidade de diretrizes mais conservadoras nas leis da Unido— inclusive aquelas
relacionadas a imigracdo. Com efeito, para a legislatura 2009-2014 do PE, a questdo da
imigracdo cresceu em importancia para todos os grupos politicos, se comparada a legislatura
2004-2009. (McELROY; BENOIT, 2011).



110

Em meio ao tumulto financeiro e & crise da Zona do Euro, em 2009 a UE adotou o
Programa de Estocolmo — um continuacdo do Programa de Haia (2004) — que estabelece
prioridades politicas para o periodo de 2010-2014 nas areas de justica, liberdade e seguranca.
O Programa, no entanto, refletiu a cautela dos Estados-membros, mais preocupados em tratar
da situacdo econdmica no &mbito doméstico. Assim, pouco se avangou no estabelecimento de
diretrizes e objetivos concretos relativos & harmonizacdo dos procedimentos migratdrios.
(COLLET, 2013).

No que respeita a tomada de decisdo segundo o processo legislativo ordinério, no
entanto, houve aprovacgéo de leis relativas a: 1) sangdes e medidas contra 0os empregadores de
nacionais de paises terceiros em situacdo irregular (Diretiva 52/2009); 2) pedido Unico para 0s
nacionais de paises terceiros residirem e trabalharem no territério de um Estado-Membro
(Diretiva 98/2011) e 3) reintroducdo temporaria do controle das fronteiras internas em
circunstancias excepcionais (Regulamento 1051/2013). Esses instrumentos, bem como a
Diretiva do Retorno (2008), foram aprovados segundo as novas regras do Tratado de Lisboa, e

serdo tratados separadamente.

4.4.1 Sancdes e medidas contra os empregadores de nacionais de paises terceiros em situacao
irregular (Diretiva 52/2009)

A Diretiva 2009/52/EC proibe que empregadores nacionais contratem imigrantes em
situacdo irregular, estabelecendo normas minimas de sanc¢fes contra aqueles que violem suas
diretrizes. De acordo com suas disposicoes, € dever do empregador exigir dos imigrantes, no
ato da contratacdo, documento que comprove sua autorizacdo de residéncia no pais, bem como
informar as autoridades nacionais caso houver esse tipo de contratacdo. Caso descumpram essas
leis, os empregadores ficam sujeitos a san¢des financeiras, impostas em funcéo de cada um dos
empregados contratados que estiverem em situacdo ilegal. Além disso, os empregadores devem
arcar com as despesas de regresso do cidaddo em questdo a seu pais de origem. (EUR-Lex,
2009/52/EC).

Essa diretiva ja havia sido proposta desde 2007, pela Comissdo Europeia, mas foi
adotada somente a partir de 2009. Argumenta-se que uma das possiveis razGes para sua
aprovacao nesse ano ocorreu em funcdo dos efeitos adversos da crise, em que os empregadores

poderiam reduzir os custos de producdo ao empregar mao de obra imigrante ilegal — e, portanto,
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mais barata.*> Assim, suas disposicdes se inserem na arena de combate & imigracéo ilegal na
Unido, juntamente a Diretiva do Retorno. Ainda que constitua um avango na legislacéo
comunitaria relativa a imigracao, ndo prevé nenhum tipo de protecdo aos direitos dos imigrantes

propriamente ditos.

4.4.2 Autorizagdo Unica para os nacionais de paises terceiros residirem e trabalharem no
territdrio de um Estado-Membro (Diretiva 98/2011)

A Diretiva 98/2011 — mais conhecida como Single Permit Directiv — havia sido proposta
pela Comissédo Europeia em 2007, em consonancia com o Programa de Haia (2004). Seu
objetivo era promover uma estrutura Unica de procedimentos para certos tipos de trabalhadores
migrantes, com o estabelecimento de uma permissao Unica para trabalho e residéncia na Unido
Europeia. Até a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, no entanto, alguns paises alegavam que
o Tratado de Amsterdam ndo englobava os procedimentos necessarios para uma decisdo como
essa no ambito da Unido. (PASCOUAU; McLOUGHLIN, 2012). Assim, somente a partir da
entrada em vigor do novo Tratado foram retomadas as negociacdes que culminaram na sua
adocdo, em 2011.

O processo legislativo que resultou na adogdo da Diretiva para o estabelecimento de
uma autorizacdo Unica para residentes de paises terceiros chamou atengdo por sua longa e
controversa trajetoria. Mesmo o inicio do processo gerou divergéncias sobre qual comisséo
parlamentar ficaria encarregada do procedimento: a Comissao de Liberdades Civis, Justica e
Assuntos Internos ou a Comissdao de Emprego e Assuntos Sociais. Enquanto a primeira
propunha que o texto fosse tratado sob uma perspectiva eminentemente migratoria, a segunda
defendia uma ampliacdo do alcance da Diretiva para englobar a protecdo aos direitos dos
imigrantes. (PASCOUAU; McLOUGHLIN, 2012).

Apesar dos desacordos, a Comissdo de Liberdades Civis, Justica e Assuntos Internos foi
encarregada de dar prosseguimento ao processo, 0 que resultou em uma posicao mais contida
do Parlamento que, durante a Primeira Leitura do processo legislativo ordinario, ndo aprovou a
proposta da Comissao e prop6s emendas em questdes importantes. O PE limitou o escopo da

Diretiva, para que ela ndo fosse aplicavel a trabalhadores admitidos na Unido Europeia por

4 Givens e Luedtke (2004) argumentam que atores do mundo corporativo frequentemente exercem pressdo para
maior harmonizacdo dos procedimentos migratorios no &mbito da Unido Europeia, em virtude dos ganhos obtidos
a partir da livre circulacdo de pessoas, que permitem a contratacdo de mao-de-obra barata em seus
empreendimentos.
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periodos temporarios. No que se refere ao processo de requerimento da autorizacdo Unica, 0
Parlamento propds que fosse responsabilidade dos Estados-membros determinarem se isso
ocorreria por pedido do préprio imigrante, por seu futuro empregador ou ambos, e se poderiam
ser cobradas taxas adicionais para dar continuidade ao processo, de acordo com leis nacionais.
O periodo de validade da autoriza¢do concedida também ficaria a cargo dos Estados-membros.
Por fim, as emendas previam que os Estados poderiam restringir o tratamento igualitario entre
0s imigrantes e os cidaddos nacionais ou europeus para 0 acesso a programas educacionais e
treinamento, para 0 acesso a educacdo superior e para a concessao de bolsas de estudo.
(EUROPEAN PARLIAMENT LEGISLATIVE OBSERVATORY (EPLO), 2013).

A proposta foi, finalmente, aprovada pelo Parlamento em segunda leitura, apds quatro
anos de longas negociacdes com o Conselho. A Dinamarca, ao Reino Unido e & Irlanda, a Single
Permit Directiv ndo e aplicavel. Ainda que tenha constituido um avanco na harmonizacao dos
procedimentos para migracao legal, argumenta-se que o contetido da Diretiva tenha permitido
manobras relativamente confortaveis dos Estados-membros para a tomada de decisdo nessas
questdes.

O texto acordado diz respeito tanto a nacionais de paises terceiros que desejam residir e
trabalhar em algum dos paises da Unido Europeia, como aqueles que ja possuem uma permissao
de residéncia em algum dos Estados-membros e estdo autorizados a trabalhar. O texto garante
certos direitos a residentes de paises terceiros que, legalmente, ja se estabeleceram no bloco —
como seus familiares, estudantes e pesquisadores. Por outro lado, a Diretiva prevé uma longa
lista de imigrantes (12 categorias, ao todo) que séo excluidos dessas vantagens, como: membros
da familia de algum cidaddo da Unido; imigrantes que tenham sido objeto de expulsao suspensa
ou que ja se beneficiam de algum tipo de protecdo (como os refugiados); trabalhadores
temporéarios (como au pairs); e trabalhadores que tenham sido admitidos como pessoal
transferido dentro de empresas. (EUR-Lex, 2011/98/UE, art. 3°).

Pascouau e McLoughlin (2012) argumentam que a Single Permit Directiv falhou em
prover a harmonizacdo de uma autorizacdo Unica em areas importantes. Para que se inicie 0
processo de aplicacdo, por exemplo, os Estados tém autonomia para decidir se isso deve ocorrer
no pais de origem do imigrante, ou no Estado-membro em que ele deseja se estabelecer. No que
se refere ao tempo para examinar as solicitacfes, 0s autores argumentam que, ainda que a
Diretiva preveja o limite de quatro meses para um parecer positivo ou negativo do Estado, o

artigo 4° prevé que
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Em circunstancias excepcionais associadas a complexidade da analise do pedido, o
prazo referido no primeiro paragrafo pode ser prorrogado. As consequéncias juridicas
da falta de decisdo dentro do prazo previsto no presente ndmero séo determinadas pela

legislacdo nacional. (EUR-Lex, 2011/98/UE, art. 4°).

Dado que ndo sao definidas o que seriam essas “circunstancias excepcionais”, os
Estados-membros sdo relativamente livres para tomar o tempo que lhes for conveniente para
conceder ou ndo uma autorizacdo Unica a residentes de paises terceiros, ja que ndo sdo previstas
consequéncias de nenhuma natureza aqueles que ultrapassarem o prazo de quatro meses.
(PASCOUAU; MCcLOUGHLIN, 2012). Ademais, dado que a Diretiva ndo altera o
procedimento de visto — eventualmente obrigatério para determinados paises — e que a
concessdo de visto de longa duracdo permanece no dominio dos Estados, argumenta-se que sua
abrangéncia tenha sido um tanto limitada, podendo levar a divergéncias na interpretacdo e na
implementacdo de suas diretrizes.

Um outro objetivo principal da Single Permit Directiv & prover um conjunto de regras
comuns de direitos aos trabalhadores de paises terceiros, que legalmente residam na UE. Com
efeito, o texto estabelece a igualdade de tratamento entre imigrantes e os trabalhadores
nacionais em dominios como remuneracdo, demissdo, salde, seguranca, liberdade de
associagdo e adesdo a sindicatos, reconhecimento de qualificacdes e acesso a bens e servigos.
Por outro lado, suas diretrizes contemplam uma série de restricdes a essa igualdade de
tratamento, que podem minar sua atuacdo. Os Estados-membros podem optar por ndo conceder
créditos relativos a educacéo e treinamento aos trabalhadores migrantes, por exemplo, ou ndo
estender beneficios fiscais aos imigrantes. Ademais, 0 acesso a moradia também pode ser
restringidos para os imigrantes. (PASCOUAU; McLOUGHLIN, 2012).

Assim, o fato de as disposicOes da Diretiva para autorizacdo Unica nao se aplicarem a
trabalhadores temporarios ou aqueles que sejam transferidos dentro de uma empresa, somado
as possibilidades de restricdo no tratamento entre imigrantes e cidaddos europeus, pée em
cheque a habilidade da UE de auxiliar residentes de paises terceiros que sofrem exploracao e/ou
exclusdo social. Ademais, o texto permite uma margem de manobra alta para que os Estados-
membros decidam as condi¢fes em que a concessao dessa autorizacdo ocorrera.

Ainda que seja dificil avaliar, por completo, a participacdo do Parlamento no processo
de co-decisdo, o fato dessa instituicdo ndo se opor a exclusdo de determinadas categorias de
trabalhadores no escopo da Diretiva, e a sua inabilidade em elevar o nivel de protecdo aos

imigrantes residindo legalmente no bloco, corrobora o argumento de que, ao contréario do
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esperado, 0 aumento de seus poderes institucionais ndo levaram a adogdo de politicas mais

liberais, pelo menos na questdo migratoria.

4.4.3 Regulamento 1051/2013 para o estabelecimento de regras comuns sobre a reintroducdo

temporéria do controle nas fronteiras internas em circunstancias excepcionais

Desde o estabelecimento do Acordo de Schengen, em 1985, barreiras internas entre as
fronteiras dos Estados-membro do acordo foram abolidas e substituidas por uma Gnica fronteira
externa. No entanto, suas regras previam que 0s paises poderiam, em situaces de ameaca a
seguranca e a ordem publica, restabelecer, temporariamente, suas fronteiras internas. As
definicbes de critérios acerca do que constituiriam essas ameacas, no entanto, ficavam a cargo
de cada um dos paises.

Foi somente no ano de 2011 que um episédio envolvendo a Franca e a Italia levaram ao
primeiro a acionar esse “freio de emergéncia”, ao proibir a entrada de trens italianos em
territorio francés com dezenas de imigrantes tunisianos, aos quais a Italia ja havia concedido
vistos temporarios. Na ocasido, a queda do presidente tunisiano, Zine al-Abidine Ben Ali, que
estava no poder desde 1987, diante de uma onda de revoltas e manifestacfes pelo pais, levou a
uma fuga em massa de cidadaos da Tunisia em busca de asilo em outros territorios. Os protestos
inspiraram outros paises na busca por melhores condi¢des socioecondmicas e contra governos
ditatoriais em paises do Oriente Médio como a Tunisia, Libia, Egito, Argélia, Iémen — entre
outros — cujos protestos e eventuais quedas de ditadores ficaram conhecidos como “Primavera
Arabe”. Durante todo o ano de 2011, estima-Se que cerca de sessenta mil imigrantes tenham
chegado a Italia pelo mar, sobretudo oriundos de paises como a Tunisia e a Libia. (BBC Brasil,
17/04/2011).

Com efeito, em virtude da Primavera Arabe, um contingente excepcional de imigrantes
— sobretudo do norte da Africa — desembarcou na ilha italiana de Lampedusa, em janeiro de
2011, requerendo protecdo politica. As leis da Unido Europeia seguem acordos internacionais
com relacdo ao status de asilo politico, logo o governo italiano ndo poderia expulsar os
imigrantes de seu territdrio — em consonancia ao principio de ndo-expulsao (non-refoulement).
No entanto, em abril de 2011, quando trens italianos partiram em direcdo a Franga com esses
cidaddos, o pais impediu a sua entrada, levando a uma crise diplomatica: enquanto a Italia
argumentava que ndo estava recebendo ajuda da Franca para enfrentar o aumento do fluxo

migratdrio na ilha de Lampedusa, a Franca defendia que a entrada dos imigrantes constituiria
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uma ameaca a sua seguranca e a ordem publica e que, portanto, estaria no pleno gozo de seus
direitos. (MARCHETTI, 2012).

Diante desse contexto, a Comissdo Europeia fez uma proposta de Regulamento que
estabelecia regras comuns acerca da reintroducao temporéaria de controle nas fronteiras internas
em circunstancias excepcionais, e submeteu-a a apreciacdo do Conselho e do Parlamento sob o
procedimento legislativo ordinario. Ainda que a entrada de imigrantes que aleguem perseguicdo
politica ou ameacas graves seja submetida a Politica de Asilo da UE — que ndo sera abordada
neste estudo — o Regulamento 1051/2013 diz respeito ao controle das fronteiras, e, por essa
razdo, serd contemplado.

Aprovado em primeira leitura pelo Parlamento por 506 votos a favor, 121 contra e 55
abstencdes, o Regulamento entrou em vigor em novembro de 2013. O PE fez emendas a
proposta da Comisséo, expressivas de compromissos acordados com o Conselho. As principais

mudancas — mais restritivas do que a proposta da Comissao — ocorreram nos seguintes pontos:

1) Quando um relatorio de avaliacdo para a situacdo de postos de travessia de fronteiras
concluir que ha falhas em sua correta operacdo, a Comissdo Europeia fica encarregada
de recomendar que o Estado-membro tome determinadas medidas, como a alocacgéo de
pessoal da Guarda das Fronteiras Europeias, o0 estabelecimento de planos estratégicos
ou, como ultimo recurso e a depender da gravidade da situacdo, que determinado ponto
de controle seja fechado. Caso o relatorio concluir que o Estado-membro esteja
negligenciando suas obrigagdes, a Comissdo podera restabelecer, temporariamente, as
fronteiras do Estado em questao;

2) A reintroducdo temporaria das fronteiras internas de algum Estado-membro podera
ocorrer em caso de ameaca a seguranca e a ordem publica, mas ndo devera exceder 30
dias, ou o periodo necessario para tomar as medidas cabiveis. Em casos notadamente
graves, esse periodo ndo devera exceder seis meses, que podem ser prorrogados até o
limite de dois anos. Isso devera ser feito como Gltimo recurso, e pressupde a existéncia
de uma ameaca genuina e suficientemente grave aos interesses fundamentais da
sociedade.

3) Quando um Estado estiver planejando reintroduzir temporariamente as suas fronteiras,
ele deveré notificar a Comissdo e os demais Estados-membros com, pelo menos, quatro
semanas de antecedéncia. No entanto, quando houver a necessidade de acdo imediata,

o Estado podera, excepcionalmente e imediatamente, restabelecer seus limites internos
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por um periodo de 10 dias, renovaveis por mais 20 dias, mas que ndo devem ultrapassar
dois meses no total. (EUR-Lex, Regulamento (UE) n°® 1051/2013)

Assim, ainda que o Regulamento tenha estabelecido critérios mais claros acerca do que
constituam ameacas a seguranca e a ordem publica — como na sequéncia de incidentes ou
ameacas terroristas, ou ameagas relacionadas com a criminalidade organizada — bem como a
necessidade de informar as autoridades europeias quando um Estado planejar reintroduzir
temporariamente suas fronteiras, o texto aprovado reforca as capacidades da Unido para excluir
os imigrantes. A Unica mengdo a imigracao ¢ feita no preambulo 5, em que “a migracao ¢ a
passagem das fronteiras externas por um grande nimero de nacionais de paises terceiros ndo
deverd, por si s, ser considerada uma ameaca para a ordem publica ou para a seguranca
interna”. (EUR-Lex, Regulamento (UE) n° 1051/2013).

No entanto, argumenta-se que os Estados podem considerar que a entrada de um grande
contingente de migrantes em seus territorios constitui ameacas a seguranca publica, permitindo,
assim, o restabelecimento temporario das fronteiras nacionais, tal como ocorreu no incidente
diplomatico entre a Franca e a Italia, em 2011. Assim, se a aprovacdo do texto constituiu um
progresso na harmonizacdo dos procedimentos migratérios da Unido, ela ndo avangou na
inclusdo e na integracdo dos residentes de paises terceiros que optam por residir no bloco. A
facilidade com que a sua aprovacao ocorreu —em Primeira Leitura no Parlamento e no Conselho
— alerta para o fato de que, quando a legislacéo relativa a imigracdo ocorre no sentido de

restringir ou reforcar a capacidade dos Estados nessas questdes, ela € mais facilmente aceita.

4.5 Os desafios da harmonizacdo com incluséo

A legislacdo da UE relativa a imigracdo, com o Tratado de Lisboa, passou a ser tratada
segundo o procedimento legislativo ordinario em questdes como a imigracdo legal, controle das
fronteiras, listas de paises e procedimentos para concessao de vistos de curta duracdo. Ademais,
instituiu a regra da maioria qualificada — ao invés da unanimidade — para a tomada de decisdo
no ambito do Conselho. Argumenta-se assim que, do ponto de vista legal, o Tratado conferiu a
possibilidade real de se estabelecer uma politica migratéria comum no ambito da Unido
Europeia. (PEERS, 2008).

As principais leis relativas a imigracdo adotadas segundo o novo procedimento, no
entanto, ainda que tenham constituido um avanco na harmonizacdo dos procedimentos, ndo

contribuiram para o respeito aos interesses dos imigrantes (residentes de paises terceiros). A
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introducdo da co-decisdo para leis relativas a imigracao ilegal, desde 2005, e a adocdo da
Diretiva do Retorno, em 2008, evidenciou o fato de que, ainda que se esperasse do Parlamento
Europeu uma posi¢cdo mais branda para a questdo migratoria, isso na pratica ndo ocorreu. Com
efeito, a Diretiva do Retorno foi alvo de criticas por diversos paises e organizacdes
internacionais, dado o seu carater conservador. Ainda assim, as principais leis aprovadas
segundo o novo procedimento®® avancam no papel que a Unido Europeia exerce nessas
questBes, apesar das criticas supracitadas.

A posicdo do Parlamento Europeu, no entanto, foi peculiar. A instituicdo aprovou, em
primeira leitura, as leis com diretrizes mais conservadoras (as diretivas do Retorno e de sanc¢des
impostas a empregadores que utilizem cidaddos em situacdo irregular, e o0 regulamento que
estabelece a reintrodugdo temporéria das fronteiras), enquanto a Single Permit Directiv, que
prevé procedimentos comuns para tratar da imigracéo legal, foi aprovada em um longo processo
de negociacdo com o Conselho, em que o Parlamento propés emendas que limitaram a
abrangéncia dos direitos concedidos aos imigrantes abarcados pela lei. (PASCOUAU,;
McLOUGHLIN, 2012).

Pascouau (2013) argumenta que, em questdes relacionadas ao controle das fronteiras,
vistos e migracdo ilegal, as leis da Unido abordam de forma mais ou menos satisfatoria tais
arenas, com a harmonizacéo de procedimentos como o Acordo de Schengen, o estabelecimento
da Frontex e de banco de dados para monitoramento de vistos concedidos e negados, com 0
Sistema de Informacdo de Schengen. Por outro lado, dimensbes da migracdo legal — como a
reunificacdo familiar e as regras relativas a admissédo de trabalhadores — é fragmentada em uma
série de categorias que permitem margens de manobra relativamente altas dos Estados-

membros, que permanecem 0s principais atores na tomada de decisdo nessas questdes. Assim,

Por um lado a situacdo atual [...]retrata uma situacdo na UE que est4 a milhas de
distdncia de uma chamada “politica migratéria comum”. Por outro lado, e mais
importante, as leis atuais sdo improvaveis de ajudarem a enfrentar problemas como a
contragdo demogréfica e a escassez de mao-de-obra. (PASCOUAU, 2013. Tradugéo
livre).4

46 A Single Permit Directiv, para a adogdo de uma autorizagdo Uinica para imigrantes que desejem residir e trabalhar
na UE; a Diretiva relativa a san¢des impostas a empregadores que utilizem cidaddos de paises terceiros em situacéo
irregular; e o Regulamento que estabelece critérios para a reintroducdo temporéria de fronteiras internas dos
Estados-membros.

47 On the one hand, the current situation [...]portrays a picture of EU action that is miles away from a so-called
"common immigration policy”. On the other hand, and more importantly, the current rules are unlikely to help
tackle demographic shrinking and labour/skill-shortage problems.
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Com efeito, ainda que a crise tenha levado ao aumento do desemprego por todo o
continente, aliviando a demanda por certos tipos de trabalhadores, eventualmente a recuperacao
econdmica ird4 ocorrer, trazendo a tona o problema da falta de mao-de-obra em setores
fundamentais ao funcionamento da economia. Ademais, estudos apontam que, a partir de 2015,
o envelhecimento da populacdo europeia evidenciara a necessidade de individuos que
substituam os aposentados, e de pessoal qualificado para tratar do alto nimero de idosos no
continente, sobretudo no setor da saude. (PASCOUAU, 2013).

Assim, ainda que essas questdes reflitam a necessidade de imigrantes no territério
europeu — sobretudo no médio-prazo, argumenta-se que o contexto adverso da crise vem
tornando as populagdes dos paises desenvolvidos ainda menos abertas ao estabelecimento de
residentes de paises terceiros. Com efeito, tentativas de definir e estabelecer controles nos
fluxos migratorios, sobre quem tem o direito de cruzar fronteiras nacionais e se estabelecer nos
limites dessas fronteiras, frequentemente levantaram debates calorosos e politicas conflituosas
a respeito do Estado-nacao. Por sua propria natureza, a presenca de imigrantes tende a desafiar
ideias como uma suposta identidade nacional fixa, o que tende a mobilizar lideres e partidos a
conseguir votos evocando tais valores. (SCHAIN, 2008). O aumento da representacdo dos
grupos de direita no Parlamento Europeu reflete, em parte, essa situagéo.

Promover a integracao efetiva dos residentes de paises terceiros é imperativo para lidar
com o envelhecimento da populacdo europeia, além de necessario para ndo sobrecarregar o
Estado de bem-estar social: em 2013, cerca de 10% da populacdo da Unido Europeia era
composta por imigrantes. (COLLET, 2013). Ainda que os fluxos migratdrios para a Europa
tenham reduzido em funcdo da crise, o alto contingente de imigrantes clama por reformas
urgentes em uma Unido institucionalmente mais integrada, mas socialmente mais conservadora.

Dado que a migragdo internacional esta intimamente ligada a intensificacdo da
globalizacdo, em matérias de politica de imigracdo cada vez mais serd necessaria uma transicao
governamental do “controle migratorio” para a “gestdo migratoria”, em que os imigrantes nao
sejam tratados como um problema a ser lidado, mas parte da solucdo das mais variadas
dimensdes politicas. Ainda assim, observa-se que, apesar do contexto da atual globalizacdo e
do estagio de integracdo do bloco europeu serem caracterizados por uma crescente abertura das
fronteiras ao fluxo de mercadorias, capital e ideias, a tendéncia com rela¢éo ao fluxo de pessoas

ocorre no sentido inverso.
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CONCLUSAO

O objetivo desta dissertacdo consistiu em responder ao seguinte questionamento: Os
novos poderes institucionais do Parlamento Europeu, garantidos pelo Tratado de Lisboa,
levaram a um retrocesso na politica migratéria europeia? Se sim, por que? De forma a
desenvolver as ferramentas analiticas para tal analise, identificaram-se as novas regras do
tratado de Lisboa e a crise de 2008 como variaveis independentes, e a politica migratoria
europeia — de carater eminentemente supranacional —como a variavel dependente. Interveniente
ao processo, identificou-se a composicdo parlamentar resultante das elei¢ces diretas para o
Parlamento Europeu de 2009 — mais conservadora do que sua antecessora, em 2004.

Assim, no primeiro capitulo foram apresentadas as definicdes e conceitos que
permitiram a articulacdo deste objeto com a literatura pertinente. Argumentou-se que o bloco
europeu constitui um arranjo institucional que fomenta a cooperagéo entre os Estados-membros
em uma serie de dimensdes politicas — a imigracdo inclusive — que possuem precedéncia as
legislacBes nacionais. 1sso ocorre porque 0s paises europeus, racionalmente, optam por abrir
méao de parte de sua soberania em prol instituicbes supranacionais, acreditando que isso ira
maximizar seus beneficios. Com efeito, argumentou-se acerca da importancia desses arranjos
institucionais em alterar os custos da tomada de decisdo, ao promoverem a reducao da incerteza
e a estabilizacdo das expectativas com relagdo aos demais.

No que se refere a instituicdo legislativa diretamente eleita — o Parlamento Europeu —
argumentou-se acerca de sua importancia em responder as demandas dos cidaddos europeus
que podem, por meio do voto, vocalizar as suas preferéncias. Assim, assinalou-se a importancia
de fortalecer a participacdo do PE em novas dimensdes da politica europeia — frente 8 Comissao
ou o0 Conselho de Ministros — de forma a reduzir o chamado “déficit democratico” de suas
instituicoes.

Para tal, no capitulo dois foram abordadas as inovac@es institucionais que, ao longo do
tempo, fortaleceram a posicdo do Parlamento Europeu. Argumentou-se que a Ultima das
reformas — com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, em dezembro de 2009 — conseguiu,
ao menos em parte, em conferir um viés mais democratico ao bloco, ao introduzir o processo
legislativo ordindrio — que equipara os poderes do Conselho e do Parlamento no processo
legislativo — a quase 95% das arenas politicas da Unido; ampliar a participacdo dos cidadaos,
com a introducdo da “Iniciativa de Cidadania”; e reconhecer , institucionalmente, a

possibilidade de algum dos Estados-membros retirar-se do bloco.
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No que se refere aos assuntos de Liberdade, Seguranca e Justica — &mbito em que se
inserem as politicas de imigracdo de residentes de paises terceiros — o Tratado de Lisboa
também expandiu a participacdo do PE ao tornar dimensGes relativas a imigracdo legal,
imigracéo ilegal e controle das fronteiras sujeitas a co-deciséo entre o Parlamento e o Conselho.
Ademais, no Conselho, instituia-se a regra da maioria qualificada para tomada de decisdes
nessas questdes, ao invés da unanimidade. Nesse sentido, ao menos do ponto de vista das regras,
argumentou-se que o Tratado de Lisboa ndo s6 respondeu ao déficit democréatico da Unido
Europeia — ao fortalecer a instituicdo diretamente eleita — como também estabeleceu os critérios
legais para a adoc¢do de uma politica migratoria europeia de carater supranacional.

No entanto, 0 ano anterior a entrada em vigor do Tratado de Lisboa foi marcado por
uma das piores crises financeiras mundiais, tanto em virtude de seu alcance geogréafico — que
atingiu quase todos os paises do mundo, sobretudo os desenvolvidos — quanto de perdas
econémicas. Iniciada nos EUA em 2007 por causa da especulacdo do mercado imobiliario, a
crise atingiu a Europa de maneira intensa a partir de 2008, que resultou no aumento do
desemprego e recessdo por todo o continente, principalmente nos paises da Zona do Euro. No
capitulo trés, foram assinalados os efeitos adversos da crise no continente europeu que, entre
outros, contribuiram para o aumento da insatisfacdo popular diante das medidas tomadas pelo
Banco Central Europeu, que incluiam medidas de austeridade agressivas, com cortes de gastos
e salarios.

Diante desse quadro adverso, considerou-se que, nas eleicbes para o Parlamento
Europeu, em 2009, a insatisfacdo dos cidaddos contribuiu para que houvesse a vitoria de
politicos de direita e extrema/direita — contrarios a qualquer aumento do processo de integracao
da EU —tornando a composicdo parlamentar mais conservadora. Assim, argumentou-se que, ao
levar-se em consideracdo as preferéncias dos cidaddos, esses se tornaram mais ceticos e,
portanto, propensos a eleger politicos defensores de politicas mais conservadoras, inclusive na
imigracao.

O capitulo final apresentou as principais leis que regem questdes migratorias na Unido
Europeia. Argumentou-se que, até a instituicdo do procedimento de co-decisdo em dimensdes
relacionadas a entrada e permanéncia de residentes de paises terceiros, havia a tentativa de
estabelecer procedimentos comunitarios em uma gama de arenas, mas havia muita relutancia
dos Estados-membros em ceder poderes a Unido nessas questdes. No entanto, com a entrada
em vigor do Acordo de Schengen (1985), que instituia a livre circulacdo de pessoas, bens,
servicos e capital em substituicdo a uma Unica fronteira externa, evidenciou-se a necessidade

de adotar procedimentos comunitarios minimos que garantissem tais liberdades.
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Somente a partir de 2005 iniciou-se o desbloqueio institucional para a tomada de
decisdo comunitaria em dimensdes como a imigracgéo legal, imigracéo ilegal e controle de vistos
e de fronteiras, em que a co-decisdo passaria a ser o procedimento legislativo ordinario nessas
questdes, e a votacdo no Conselho de Ministros passava a requere maioria qualificada, e ndo
unanimidade. Apesar disso, o Parlamento Europeu ndo atuou de forma a estabelecer leis
harmonizadas e inclusivas, que permitissem tanto a adog¢do de procedimentos comuns como o
respeito aos direitos dos imigrantes.

Com efeito, sob as novas regras foram adotados a Diretiva do Retorno — que permite a
detencdo de imigrantes por até 18 meses até sua eventual expulsdo —, a Diretiva que estabelece
sancOes contra 0s empregadores de imigrantes em situacdo irregular e o Regulamento que
determina regras comuns para a reintroducéo temporaria do controle nas fronteiras internas em
circunstancias excepcionas. Ainda que essas leis constituam avancos para a articulacdo de uma
politica migratdria europeia comum, argumentou-se que elas falharam em promover protecoes
aos direitos humanos dos imigrantes, que permanece aquem do controle das fronteiras. Ao
mesmo tempo, a Single Permit Directiv, que deveria avancar na harmonizacdo de
procedimentos relativos a imigracéo legal ao permitir a ado¢do de uma autorizacdo Unica para
que imigrantes possam trabalhar e residir na Unido Europeia, afastou-se da proposta da
Comissdo em uma série de pontos, tendo sofrido diversas emendas ao longo de sua
implementacdo. Por fim, o texto final excluiu nada menos do que 12 categorias de imigrantes
ao todo — inclusive trabalhadores temporarios e empregados de empresa em transferéncia — o
que limitou o seu escopo.

Nesse sentido, corrobora-se a hipdtese desta pesquisa de que, ao tratar-se da politica
migratoria europeia, ha um paradoxo: por um lado, ha o incremento de democracia no bloco —
com a adocdo de novas regras instituidas pelo Tratado de Lisboa, que conferem ao Parlamento
maior poder de agenda em diversas arenas politicas da Unido, inclusive na imigracdo. Por outro,
ao instituir-se a co-decisdo a dimensdo migratdria, identificou-se o carater conservador das
decisdes adotadas, em funcdo de, entre outros, a crise de 2008 que chegou a Europa, resultando
em modificacbes nas preferéncias dos cidaddos e o consequente avanco da direita na
composicao do Parlamento Europeu.

Portanto, 0 questionamento proposto por este trabalho é respondido da seguinte
maneira: 0s novos poderes institucionais do Parlamento Europeu, garantidos pelo Tratado de
Lisboa, levaram, sim, a um retrocesso na politica migratdria europeia porque, em um contexto
de crise econdmica e composi¢do mais conservadora, isso permitiu uma nova correlacdo de

forgas no PE e, portanto, a possibilidade de diretrizes mais conservadoras.



122

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ACEMOGLU, Daron e ROBINSON, James A. Why Nations Fail: The origins of power,
prosperity, and poverty. New York : Crown Business, 2012.

ACOSTA, Diego. The Good, the Bad and the Ugly in EU Migration Law: is the European
Parliament Becoming Bad and Ugly? European Journal of Migration and Law (11), 20009.
Disponivel em

<http://oppenheimer.mcgill.ca/IMG/pdf/ACOSTA_The_Good_The Bad_and_the_Ugly in_E
U_Migration_Law_Returns_directive.pdf> Acesso em : 23 out. 2013.

AGUIAR NETO, Antonio Gomes de. O Tratado de Lisboa e 0s avan¢os democraticos da
Unido Europeia. Biblioteca Digital da Camara dos Deputados, Centro de Documentacéo e
Informacéo, 2012. Disponivel em
<file:///C:/Users/AnnaPaula/Downloads/tratado_lisboa_aguiar_neto.pdf> Acesso em: 08 mar.
2013.

AXELROD, Robert e KEOHANE, Robert. Achieving cooperation under anarchy: strategies
and institutions. World Politics, vol. 38, n. 1, out. 1985.

BALE, Tim. European Politics. 2 ed. Nova lorque: Palgrave Macmillan, 2008.

BANCO CENTRAL EUROPEU. Unido Econémica e Monetaria. Disponivel em
<http://www.ech.europa.eu/ecb/history/emu/html/index.pt.html> Acesso em : 05 jan. 2014.

BBC Brasil, 17/04/2011. Franca barra trens italianos com imigrantes. Disponivel em
<http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2011/04/110417_imigracao_trem_mdb.shtml>
Acesso em: 16 nov. 2012.

BBC Brasil, 04/05/2011. UE pode restabelecer fronteiras temporarias devido a
imigracdo. Disponivel em

<http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2011/05/110504 europa_imigracao_mb.shtml>
Acesso em : 16 nov. 2012.

BLOCHMANS, Stevens e WESEL, Ramses A. The European Union and Crisis Management:
Will the Lisbon Treaty Make the EU More Effective? Journal of Conflict and Security
Law, vol. 14, n.2, p. 265-308, 2009. Disponivel em <
http://jcsl.oxfordjournals.org/content/14/2/265.full.pdf+html> Acesso em: 20 set. 2013.

BOGDANOR, Vernon. The June 1989 European Elections and the Institutions of the
Community. Government and Opposition, vol. 24, n. 2, p. 199-214, 1989.

BOWLER, Shaun e FARREL, David. The Organizing of the European Parliament:
Committees Specialization and Co-Ordination. British Journal of Political Science, vol. 25,
n. 2, p. 219-243, 1995.

BURGESS, Michael. Federalism. IN: DIEZ, Thomas e WIENER, Antje. European
Integration Theory, cap. 2, p. 25-43. Oxford, New York: Oxford University Press, 2004.


http://jcsl.oxfordjournals.org/content/14/2/265.full.pdf+html

123

CASTLES, Stephen e MILLER, Mark J. The Age of Migration: International Population
Movements in the Modern World. New York : The Guilford Press, 2003.

CLAESSENS, Stijn; DELL’ARICCIA, Giovanni; IGAN, Denis; LAEVEN, Luc. Cross-
country experiences and policy implications from the global financial crisis. Economic
Policy, vol. 25, n. 62, 2010. Disponivel em <
http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1468-0327.2010.00244.x/pdf> Acesso em: 25
jan. 2013.

COLLET, Elizabeth. Facing 2020: developing a new European agenda for immigration and
asylum policy. MPI Policy Brief Series, n. 1, fev. 2013. Disponivel em

<file:///C:/Users/ AnnaPaula/Downloads/MPIEurope-Facing2020.pdf> Acesso em: 15 oult.
2013.

COMISSAO EUROPEIA. Assuntos econdmicos e financeiros: o Euro. Disponivel em <
http://ec.europa.eu/economy_finance/euro/index_pt.htm> Acesso em 03 jan. 2014a.

COMISSAO EUROPEIA. Cidadania da Uni&o. Disponivel em <
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/citizenship_of _the _union/I1
6024 _pt.htm> Acesso em 10 jan. 2014b.

CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA. Votag3o. Disponivel em <http://europa.eu/about-
eu/institutions-bodies/council-eu/index_pt.htm> Acesso em: 15 jan. 2014.

CONSELHO EUROPEU DE TAMPERE. Conclusdes da Presidéncia. Disponivel em
<http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/pt/ec/00200-r1.p9.htm>
Acesso em: 17 nov. 2013.

COUTINHO, Marcelo Vasconcelos e LIMA, Maria Regina Soares. Globalizagéo,
regionalizacdo e América do Sul. Analise de Conjuntura OPSA, Rio de Janeiro, n.6, maio
2005. Disponivel em <http://www.plataformademocratica.org/Publicacoes/22212.pdf>
Acesso em: 02 nov. 2012.

CREPAZ, Markus M. L. e STEINER, Jurg. European Democracies. 6 ed.

D"AGOSTINI, Luciano Luiz Manarin. As medidas de austeridade fiscal implementadas nos
PIGS: por que a Europa pode entrar novamente em recessao? Economia e Tecnologia, ano 6,
vol. 21, abril/junho de 2010. Disponivel em
<http://ojs.c3sl.ufpr.br/ojs2/index.php/ret/article/viewFile/26988/17997> Acesso em: 02 set.
2013.

DAHL, Robert. Prefacio a teoria democrética. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1989.
Deutsche-Welle, 07/06/2009. Baixa participacdo e avanco da direita nas elei¢cGes para
Parlamento da UE. Disponivel em <http://www.dw.de/dw/article/0,,4310101,00.html>
Acesso em: 05 fev. 2012.

DIEZ, Thomas e WIENER, Antje. European Integration Theory. 2 ed. Oxford: Oxford
University Press, 2009.


http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1468-0327.2010.00244.x/pdf
http://ec.europa.eu/economy_finance/euro/index_pt.htm
http://ojs.c3sl.ufpr.br/ojs2/index.php/ret/article/viewFile/26988/17997
http://www.dw.de/dw/article/0,,4310101,00.html

124

DULCI, Otavio Soares. Economia e Politica na Crise global. Estudos avancados, vol. 23, n.
65, 2009. Disponivel em <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
40142009000100008> Acesso em: 23 maio 2012.

EIJK, Cees van der e FRANKLIN, Mark. Choosing Europe? The European electorate and
national politics in the face of union. 4 ed. Michigan: The University of Michigan Press,
1996.

EUR-Lex. Diretiva 2001/40/CE do Conselho de 28 de maio de 2001, relativa ao
reconhecimento matuo de decisdes sobre a expulsdo de nacionais de paises terceiros.
Disponivel em < http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2001:149:0034:0036:EN:PDF> Acesso
em: 15 nov. 2013.

EUR-Lex. Diretiva 2001/51/CE do Conselho de 28 de junho de 2001, que completa as
disposicoes do artigo 26.0 da Convencéo de Aplicacdo do Acordo de Schengen de

14 de Junho de 1985. Disponivel em <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2001:187:0045:0046:PT:PDF> Acesso
em: 15 nov. 2013.

EUR-Lex. Diretiva 2002/90/CE do Conselho de 28 de novembro de 2002, relativa a
definicdo do auxilio & entrada, ao transito e a residéncia irregulares. Disponivel em
<http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2002:328:0017:0018:PT:PDF
> Acesso em: 20 out. 2013.

EUR-Lex. Diretiva 2003/86/CE do Conselho de 22 de setembro de 2003, relativa ao direito
de reagrupamento familiar. Disponivel em < http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2003:251:0012:0018:PT:PDF> Acesso
em: 30 out. 2013.

EUR-Lex. Diretiva 2004/82/CE do Conselho de 29 de Abril de 2004, relativa a obrigacéo
de comunicacdo de dados dos passageiros pelas transportadoras. Disponivel em
<http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2004:261:0024:0027:PT:PDF>
Acesso em: 22 out. 2013.

EUR-Lex. Diretiva 2004/114/EC do Conselho de 13 de dezembro de 2004, relativa as
condicdes de admissdo de nacionais de paises terceiros para efeitos de estudos, de intercambio
de estudantes, de formacdo ndo remunerada ou de voluntariado. Disponivel em < http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2004:375:0012:0018:PT:PDF> Acesso
em: 22 out. 2013.

EUR-Lex. Diretiva 2005/71/CE do Conselho de 12 de outubro de 2005, relativa a um
procedimento especifico de admissdo de nacionais de paises terceiros para efeitos de
investigacdo cientifica. Disponivel em < http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2005:289:0015:0022:PT:PDF> Acesso
em: 22 out. 2013.


http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142009000100008
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142009000100008
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2001:149:0034:0036:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2001:149:0034:0036:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2003:251:0012:0018:PT:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2003:251:0012:0018:PT:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2005:289:0015:0022:PT:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2005:289:0015:0022:PT:PDF

125

EUR-Lex. Diretiva 2005/85/CE do Conselho de 1 de dezembro de 2005, relativa a normas
minimas aplicaveis ao procedimento de concessdo e retirada do estatuto de refugiado nos
Estados-Membros. Disponivel em <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2005:326:0013:0034:PT:PDF> Acesso
em: 20 mar. 2013.

EUR-Lex. Diretiva 2009/52/EC do Parlamento Europeu e do Conselho de 18 de Junho de
2009, que estabelece normas minimas sobre san¢des e medidas contra os empregadores de
nacionais de paises terceiros em situacéo irregular. Disponivel em:
<http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:168:0024:0032:PT:PDF>
Acesso em: 20 mar. 2013.

EUR-Lex. Diretiva 2011/98/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 13 de
dezembro de 2011, relativa a um procedimento de pedido Gnico de concessdo de uma
autorizacdo Unica para 0s nacionais de paises terceiros residirem e trabalharem no territdrio de
um Estado-Membro e a um conjunto comum de direitos para os trabalhadores de paises
terceiros que residem legalmente num Estado-Membro. Disponivel em
<http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2011:343:0001:0009:PT:PDF>
Acesso em: 20 mar. 2013.

EUR-Lex. Regulamento (CE) no. 539/2001 do Conselho de 15 de margo de 2001, que fixa
a lista dos paises terceiros cujos nacionais estao sujeitos a obrigacao de visto para transporem
as fronteiras externas e a lista dos paises terceiros cujos nacionais estéo isentos dessa
obrigacédo. Disponivel em
<http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2001:187:0045:0046:EN:PDF
> Acesso em: 20 out. 2013.

EUR-Lex. Regulamento (UE) no. 1051/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho de 22
de outubro de 2013, que altera o Regulamento (CE) no 562/2006 para estabelecer regras
comuns sobre a reintroducéo temporéaria do controlo nas fronteiras internas em circunstancias
excecionais. Disponivel em < http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2013:295:0001:0010:PT:PDF> Acesso
em: 20 out. 2013.

EUROBAROMETRO. European Employment and Social Policy Report. Special
Eurobarometer 316, set. 2009a. Disponivel em
<http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_316_en.pdf> Acesso em: 17 dez. 2012.

EUROBAROMETRO. Discrimination in the EU in 2009. Special Eurobarometer 316, nov.
2009b. Disponivel em http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_317 en.pdf
Acesso em: 17 dez. 2012.

EUROBAROMETRO. The Europeans in 2009. Special Eurobarometer 308, jul. 2009c.
Disponivel em <http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_308 en.pdf> Acesso em:
17 dez. 2012.

EUROPEAN PARLIAMENT LEGISLATIVE OBSERVER. Selected Topics. Disponivel em
http://www.europarl.europa.eu/oeil/themes/list.do Acesso em: 18 ago. 2013.


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2013:295:0001:0010:PT:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2013:295:0001:0010:PT:PDF
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_317_en.pdf
http://www.europarl.europa.eu/oeil/themes/list.do

126

EUROPEAN UNION AGENCY FOR FUNDAMENTAL RIGHTS. Handbook on
European law relating to asylum, borders and immigration. Disponivel em
<http://www.echr.coe.int/Documents/Handbook_asylum_ENG.pdf> Acesso em: 16 Fev.
2013.

EUROSTAT. Estatisticas da Migracéo e da Populagdo Migrante. Disponivel em
<http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Migration_and_migrant_pop
ulation_statistics/pt> Acesso em: 10 out. 2013.

G8 INFORMATION CENTRE. What is G8? Disponivel em
<http://www.g8.utoronto.ca/what_is_g8.htmI> Acesso em: 18 setembro 2011.

GIVENS, Terri e LUEDTKE, Adam. The Politics of European Union Immigration Policy:
Institutions, Salience, and Harmonization. The Policy Studies Journal, vol 32, n.1, p. 145-
165, 2004.

GOWAN, P. Crise no centro: consequéncias do novo sistema de Wall-Street in the Heartland.
Estudos avancgados, 23 (65), p. 44-72, 2009.

GUEDES, A. The Politics of migration and immigration in Europe. Londres: Sage, 2003.

HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R.. As trés versdes do neo-institucionalismo. Lua
Nova, S&o Paulo, n. 58, 2003. Disponivel em
http://lwww.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S010264452003000100010&Ing=&n
rm=iso Acesso em: 02 fev. 2012.

HAAS, Ernst B. The Study of Regional Integration: Reflections on the Joy and Anguish of
Pretheorizing. In: LINDBERG, Leon N.; SCHEINGOLD, Stuart A. (eds). Regional
Integration: Theory and Research. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1971.

HELLEINER, Eric. States and the reemergence of Global Finance: from Bretton Woods to
the 1990. New York: Cornell University Press, 1996.

HIIMAN, Remko. Sharp increase in unemployment in the EU. Eurostat Publications,
53/2009. Disponivel em < http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY OFFPUB/KS-SF-09-
053/EN/KS-SF-09-053-EN.PDF> Acesso em 3 jan. 2014.

HILY, Marie-Antoinette. As Migrac6es Contemporaneas:dos Estados e dos homens. In:
Seminario Cultura e Intoleréncia. SESC Vila Mariana. Sdo Paulo, Novembro de 2003.

HIX, Simon e MARSH, Michael. Punishment or protest? Understanding European Parliament
elections. Journal of Politics, vol. 69, n. 2, p. 495-510, 2007.

HOBOLT, Sara; SPOON, Jae-Jae e TILLEY, James. A Vote Against Europe? Explaining
Defection at the 1999 and 2004 European Parliament Elections. British Journal of Political
Science, vol. 39, n. 1, p. 93-115, 2009.

KEOHANE, Robert O. International Institutions: two approaches. International Studies
Quarterly, vol. 32, n. 4, p. 379-396, dez. 1988.


http://www.g8.utoronto.ca/what_is_g8.html
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S010264452003000100010&lng=&nrm=iso
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S010264452003000100010&lng=&nrm=iso
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-SF-09-053/EN/KS-SF-09-053-EN.PDF
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-SF-09-053/EN/KS-SF-09-053-EN.PDF

127

KEOHANE, Robert O. International Institutions and State Power: Essays in International
Relations Theory. Boulder, Sdo Francisco e Londres: Westview Press, 1989.

KICINGER, Anna. International Migration as a non-traditional security threat and the EU
responses to this phenomenon. Central European Forum for Migration Research.
[Online]. Disponivel em <http://www.cefmr.pan.pl/docs/cefmr_wp_2004-02.pdf> Acesso em:
25 nov. 2010.

LAPAVITSAS, Costas; KALTENBRUNNER, A; LINDO, D.; MICHELL, J.P.;
PAINCEIRA:; J.P; PIRES, E; POWEL, J.; STENFORS, A; TELES, N. Crisis in the
Eurozone. Londres: Verso Books, 2012.

LEITE, Rodrigo de Almeida. (2010). Os paradoxos do tratamento da imigracéo ilegal na
Unido Européia frente a Diretiva de Retorno. Revista Espaco Académico, n. 108, maio/2010.
Disponivel em
<http://eduemojs.uem.br/ojs/index.php/EspacoAcademico/article/view/9664/5594> Acesso
em: 15 jan. 2013.

LIMA JUNIOR, Olavo Brasil de. Instituicdes Politicas Democraticas: O segredo da
legitimidade. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1997,

LUBBERS, M., GIJBERTS, M. e SCHEEPERS, P. Extreme right-wing voting in Western
Europe. European Journal of Political Research, v.41, n° 3, p. 345-378. Disponivel em
<http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/1475-6765.00015/pdf> Acesso em: 12/09/2011.

LUEDTKE, Adam. Uncovering European Union Immigration Legislation: Policy Dynamics
and Outcomes. International Migration, vol. 49, n.2, 2009. Disponivel em <
http://www.cesruc.org/uploads/soft/130301/1-130301221220.pdf> Acesso em: 07 mar. 2013.

MALAMUD, Andrés. Conceptos, teorias y debates sobre la integracion regional. Paper
apresentado no V Congresso Latinoamericano de Ciéncia Politica (ALACIP). Buenos Aires,
28 a 30 de julho de 2010.

MALAMUD, André e SOUZA, Luis. Parlamentos Supranacionais na Europa e na América
Latina: entre o fortalecimento e a irrelevancia. Contexto Internacional, Rio de Janeiro, vol.
27, n. 2, p. 369-409, julho/dezembro 2005.

MARCHETT]I, Chiara. Framing emergency. Italian response to 2011 (forced) migrations
from Tunisia and Lybia. Paper apresentado na “RSC 30th Anniversary Conference:
Understanding Global Refugee Policy”, Oxford, 6-7 dez. 2012. Disponivel em
<https://www.academia.edu/2309681/Framing_emergency._ltalian_response_to 2011 forced
_migrations_from_Tunisia_and_Libya#> Acesso em: 15 jan. 2013.

MARELLI, Enrico; PATUELLI, Roberto e SIGNORELLI, Marcello. Regional Unemployent
in the EU before and after the global crisis. Post-Communist Economies, vol. 24, n. 2, p.
155-175, 2012.

MARSH, Michael. Testing the Second-Order Election Model after Four European Elections.
British Journal of Political Science, vol 28, p. 591-607, 1998.


http://www.cefmr.pan.pl/docs/cefmr_wp_2004-02.pdf
http://eduemojs.uem.br/ojs/index.php/EspacoAcademico/article/view/9664/5594
http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/1475-6765.00015/pdf
http://www.cesruc.org/uploads/soft/130301/1-130301221220.pdf

128

MATHIJSEN, P.S.R.F. A Guide to European Union Law, as amended by the Lisbon
Treaty. 102 ed. Londres: Street and Maxwell, 2010.

MCcELROQY, Gail e BENOIT, Kenneth. Party Groups and Policy Positions in the European
Parliament. Party Politics, vol. 13, n. 5, 2007. Disponivel em
<http://ppg.sagepub.com/cgi/content/abstract/13/1/5> Acesso em: 20 fev. 2013.

MCcELRQY, Gail e BENOIT, Kenneth. Policy positioning in the European Parliament.
European Union Politics, vol. 13, n. 1, p. 150-167, 2007. Disponivel em <
http://eup.sagepub.com/content/13/1/150.full> Acesso em: 18 jun. 2013.

MELO, Flavia de Campos. Teoria dos Jogos e Relac¢des Internacionais: Um balanco dos
debates. Revista Brasileira de Informagdes Bibliograficas em Rela¢des Internacionais,
Rio de Janeiro, n. 44, p. 105-119, 1997.

MIGRATION POLICY INSTITUTE (MPI). Migration and Economic Downturn: What to
expect in the European Union. (2009). Disponivel em <
http://www.migrationpolicy.org/transatlantic/EU_Recession_backgrounder.pdf> Acesso em:
01 fev. 2013.

MILL, John Stuart. On Liberty: Considerations on Representative Government. Oxford:
Basil Blackwell, 1948.

MILZA, Pierre. L’Europe en chemise noire: les extrémes droites européennes de 1945 a
aujourd’hui. Paris: Fayard, 2002.

ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
(OCDE). International Migration Outlook 2013. Disponivel em
<http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/social-issues-migration-
health/international-migration-outlook-2013_migr_outlook-2013-en#pagel> Acesso em: 02
jan. 2014.

ORGANIZACAO INTERNACIONAL PARA AS MIGRACOES. Key Facts and Figures.
Disponivel em <http://www.iom.int/files/live/sites/iom/files/What-We-
Do/wmr2013/en/fWMR2013_FactSheet_EN_final.pdf> Acesso em: 21 jan. 2014,

PARLAMENTO EUROPEU. Poderes e procedimentos. Disponivel em
<http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/pt/0081f4b3c7/Procedimentos-
legislativos.html> Acesso em: 20 ago. 2013a.

PARLAMENTO EUROPEU. Processo legislativo ordinario. Disponivel em
<http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/pt/0081f4b3c7/Law-making-procedures-in-
detail.htmI> Acesso em: 10 jan. 2013b.

PARLAMENTO EUROPEU. No passado: elei¢cdes europeias. Disponivel em
<http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/pt/000cdcd9d4/Turnout-(1979-
2009).htm.htmI> Acesso em: 20 jan. 2014.


http://www.migrationpolicy.org/transatlantic/EU_Recession_backgrounder.pdf
http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/pt/0081f4b3c7/Procedimentos-legislativos.html
http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/pt/0081f4b3c7/Procedimentos-legislativos.html

129

PASCOUAU, Yves. EU immigration policy: Act now before it is too late. European Policy
Centre, Commentary, 20 jun. 2013. Disponivel em <
http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_3602_eu_immigration_policy.pdf> Acesso em:
23 jan. 2014.

PASCOUAU, Yves e McCLOUGHLIN, Sheena. EU Single Permit Directive: a small step
forward in EU migration policy. European Policy Centre, Policy Brief, 24 Jan. 2012.
Disponivel em

<http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_1398 eu_single_permit_directive.pdf> Acesso
em: 23 abril 2013.

PEERS, Steve. Legislative update: EU Immigration and Asylum competence and decision-
making in the Treaty of Lisbon. European Journal of Migration and Law, n. 10, 2008.
Disponivel em <https://www.pravo.unizg.hr/images/50006643/Peers_Legislative%20Update-
EU%20Immigration%20and%20Asylum%20Competence%20and%20Decision-
Making%?20in%20the%20Treaty%200f%20Lisbon.pdf> Acesso em: 13 out. 2013.

PRZEWORSKI, Adam. Capitalismo e Social Democracia. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 1991.

REIF, Karlheinz e SCHMITT, Hermann. Nine second-order national elections - a conceptual
framework for the analysis of European election results. European Journal of Political
Research, vol. 8, n.1, p. 3-44, 1980.

REIS, Rossana Rocha. Politicas de nacionalidade e politicas de imigracdo na Franca. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 14, n.39, fev. 1999. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/rbcsoc/v14n39/1725.pdf> Acesso em: 20 out. 2010.

REIS, Rossana Rocha. Migragdes: casos norte - americano e francés. Estudos

avancados, Sdo Paulo, v. 20, n. 57, Ago. 2006. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S010340142006000200006&Ing=en
&nrm=iso> Acesso em: 19 out. 2010.

SARTORI, Giovanni. A teoria da democracia revisitada: o debate contemporaneo. [s/1]:
Editora Atica, 1994.

SCHAIN, Martin. The Politics of Immigration in France, Britain and the United States: a
Comparative Study. New York: Palgrave Macmillan, 2008.

SILVA, Glaydson José da. O mundo antigo visto por lentes contemporaneas: as extremas
direitas na Franca nas décadas de 1980 e 90, ou da instrumentalidade da Antiguidade.
Historia, Sdo Paulo, v.26, n.1, p. 98-118, 2007. Disponivel em
<http://www.scielo.br/pdf/his/v26n1/a07v26nl.pdf> Acesso em: 20/08/2011.

TRATADO SOBRE O FUNCIONAMENTO DA UNIAO EUROPEIA (TFUE). Verséo
Consolidada. Disponivel em
<http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:0047:0200:pt:PDF>
Acesso em: 13 set. 2011.


http://www.scielo.br/pdf/rbcsoc/v14n39/1725.pdf
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S010340142006000200006&lng=en&nrm=iso
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S010340142006000200006&lng=en&nrm=iso
http://www.scielo.br/pdf/his/v26n1/a07v26n1.pdf

130

TSEBELIS, George. Jogos Ocultos: Escolha racional no campo da politica comparada;
Tradugéo Luiz Paulo Rouanet. So Paulo: Editora da Universidade de Séo Paulo, 1998.

TSEBELIS, George. The Power of the European Parliament as a conditional agenda setter.
The American Political Science Review, vol. 88, n.1, mar. 1994. Disponivel em
<http://www.jstor.org/discover/10.2307/2944886?uid=3737664&uid=2&uid=4&sid=2110338
9937251> Acesso em: 13 out. 2013.

TSEBELIS, George e GARRET, Geoffrey. Legislative Politics in the European Union.
European Union Politics, vol. 1, n. 9, 2000. Disponivel em:
<http://eup.sagepub.com/cgi/content/abstract/1/1/9> Acesso em 02 set. 2013.

UNIAO EUROPEIA. Tratado de Lisboa: A Europa rumo ao século XXI. Disponivel em <
http://europa.eu/lisbon_treaty/take/index_pt.htm>. Acesso em 05 Jan. 2013a.

UNIAO EUROPEIA. Como funciona a UE: Paises. Disponivel em <http://europa.eu/about-
eu/countries/index_pt.htm> Acesso em: 20 mar. 2013.

UNIAO EUROPEIA. Summaries of EU legislation. The schengen area and cooperation.
Disponivel em
<http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_person
s_asylum_immigration/133020_en.htm> Acesso em: 12 agosto 2011.

UNIAO EUROPEIA. A construcéo europeia através dos tratados. Disponivel em
<http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/index_pt.htm> Acesso
em: 03 jan. 2014a.

UNIAO EUROPEIA. O Espaco Europeu de Liberdade, Seguranca e Justica. Disponivel
em
<http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/lisbon_treaty/ai0022_pt.
htm> Acesso em: 10 jan. 2014b.

UNIAO EUROPEIA. Summaries of EU legislation. The schengen area and cooperation.
Disponivel em
<http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of person
s_asylum_immigration/133020_en.htm> Acesso em: 12 jan. 2014c.

UOL Noticias, 01/07/2007. Quatro presos apos atentados fracassados em Londres e
Glasgow. Disponivel em
<http://noticias.uol.com.br/ultnot/efe/2007/07/01/ult1807u37787.jhtm> Acesso em: 20 set.
2011.

WEBER, Max. Ciéncia e Politica: duas vocac6es. Sdo Paulo: Cultrix, 1998.
WIGNALL, Adrian Blundell. Solving the Financial and Sovereign Debt Crisis in Europe.

OECD Journal — Financial Market Trend, vol. 20, n.2, jan. 2012. Disponivel em
<http://www.oecd.org/dataoecd/14/25/49481502.pdf> Acesso em: 03 fev. 2013.


http://europa.eu/about-eu/countries/index_pt.htm
http://europa.eu/about-eu/countries/index_pt.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/l33020_en.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/l33020_en.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/l33020_en.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/l33020_en.htm
http://noticias.uol.com.br/ultnot/efe/2007/07/01/ult1807u37787.jhtm

