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Resumo

Discussio conceilual de caracteristicas flundamentais de modelos
de public choice, politica organizacional-burocritica e atores com
poder de veto face ds observagdes do processo decisdrio intra-
europeu acerca da Politica Agricola Comum (PAC), com o objetivo
de oferecer um mecanismo de delimitacao do winser dos atores
participantes do processo decisdrio e uma exposicdo dos
mecanismos logicos, emanados do modelo de poder de veto
coletivo (TSEBELIS, 2002), que explicam a rigidez estrutural do
processo. Concluiu-se que a baixa propensao a alteragao do stafus
quo da PAC se deve as restriches do winsel provocadas pelas
preferéncias heterogéneas dos atores e pela propria conformacao
institucional do processo decisdrio.

Palavras-chave: Brocesso decisério; Public choice: Poder de veto
coletive; Politica agricolacomum.

* Com protocolo firmado no quase imediato pés-guerra (1958) e sendo implementada a parar
de 1962,
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A histéria da Politica Agricola Comum (PAC) da Uniio Furopéia
(UE) estd umbilicalmente ligada as politicas de integragio desta comunidade
(MORAVCSIK, 1999). Tendo sido a primeira agenda politica adotada em ni-
vel comunitdrio,' como forma de alavancar a integracio politica entre as na-
gOes curopéias, até entio rivais, e para regularizar o suprimento de alimentos
em um contexto de fome amplamenie disseminada, devido i desorganizacio
produtiva ocasionada pela Segunda Guerra Mundial (LACROLX, 2005).

O sucesso ou fracasso em sua administragio ¢ estabilizacio politica tem
sido um importante informativo do esfor¢o geral rumo a integracio euro-
péia (FOUILLEUX, 2003). Sobretudo por constituir-se um tema delicado,
onde o triplice pilar de sustentagio da comunidade — Franca, Inglaterra ¢
Alemanha —tém historicamente manifestado preferéncias antagénicas (SBRA-
GlA, 1992),

Visto que a UE, enquanto ator institucional, nio pode ser classificada como
uma federagio ou uma organizagio internacional (MORAVCSIK, 1999); nem
como uma estrutura-sistema em que os Estados componentes expressem livre-
mente suas preferéncias utilizando seus recursos de poder (WALTZ, 1979); ou
como uma forma de sociedade andrquica (BULL, 1971) constrangida por valo-
res, normas e principios edificados em regime especifico. O potencial explicativo
dos modelos clissicos da realpolitik, do realismo a sua versio estruturalista,
torna-se duvidoso neste contexto, Principalmente no que tange aos pressupos-
tos de agdo estatal monolitica do Fstado unitrio racional-maximizador.

Dessa forma, a arquitetura politica européia sugere a proficuidade de
outras abordagens ao tema. Dentre estas, tem destaque por seu escopo, coe-
réncia formal ¢ potencial explicativo, a abordagem do tipo public choice.’

Embora a public choice nio negue o modelo de ator racional, pelo con-
trério, este constitui uma das premissas de construgio deste tipo de modelo.

* Com protocolo firmado no quase imediato pas-guerra (1958) e sendo implementada a partir
de 1952,

* Sob tais pressupostos o aparclho burocritico estatal é visto como unificado em uma dnica
matriz que hierarquiza preferéncias ¢ sempre toma o curso de agio que maximize a sua
utilidade, ou em outras palavras, que melhor atenda s suas preferéncias internas. £ um
modelo, portanto, onde nio existem assimetrias de informacio ou constrangimentos ao
processo decisdrio. '

" A tradugdo literal do termo como “escolha puiblica” é rara na literatura ¢ mesmo errdnea 20 ndo
captar a nogdo de que ko apenas os atores se pulverizam na formulacio da politica sob esta ética,
mas também se tem patente os constrangimentos do ambiente de internacio ¢ a dimensio das
informagtes imperfritas. O termo publico poderia ser melhor entendido como “aberta™ em
Opsigio ao tipo de decisdo “fechada”, com informagido pericits ¢ atores unitirios, dos modelos
clissicos. O autor preferiu, assim, manter a nomenclatura melhor consolidada na literatura.
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A racionalidade ¢ conferida ndo necessariamente a um ator unitdrio, a caixa-
preta do estado maximizador, como ¢ muitas vezes denominada, que recebe
inputs, ou seja, informagoes para estruturar suas preferéncias de forma tran-
sitiva, e fornece um owput, a decisio, consistente com sua hierarquia de pre-
feréncias — estabelecida transitivamente. A escola de public choice se baseia na
racionalidade instrumental individual no estabelecimento de preferéncias e
tomado do curso de agio que melhor se alinhe a estas.

A radonalidade estid no processo e ndo necessariamente se verifica no ou-
tput. O que &, portanto, fundamental para se tragar o oufput do processo decisé-
rio nio sdo as preferéncias iniciais dos atores, embora importantes, analisadas
racionalmente a partir dos constrangimentos empiricos quanto aos custos e be-
neficios de cada curso de agio. Mas sim o processo decisério em si, os constrangi-
Menlos e regras internos & maneira como se produz a decisdo. E uma conslatagio
de que a interagio com o ambiente nio é meramente informacional para a ava-
liagdo de custos ¢ beneficios, como na andlise marginal microecondmica. O pro-
cesso, em si, de interagio com o meio produz novos constrangimentos e ¢ dotado
de caracteristicas bastante particulares que guiam estas interacdes, sem a mobi-
lidade aparente da maximizacio estrita de preferéncias.

Esta concepgao de que a arquitetura do sistemna de interacio entre indi-
viduos é um constrangimento em si ao processo decisério tem estreita corres-
pondéncia com a literatura de politica burocritica e organizacional. Sendo
que a segunda premissa’ de um modelo de public choice constitui exatamente
4 mesma premissa bdsica do modelo de politica organizacional de Allison, a
de que as preferéncias individuais dependem da posigio ocupada por este
individuo no sistema (ALLISON, 1988). Ou seja, que as preferéncias expres-
sas pelos individuos responsiveis pela condugio de uma determinada orga-
nizagio sao sensivelmente informativas das preferéncias da organizacio que
¢le representa,

Outro ponto de aproximagio entre estes arcabougos tedricos é sua ori-
gem comum, a leoria microecondmica das firmas. O denominador comum &
observivel pela filiagio explicita das premissas dos modelos de public choice
analise econdmica e pelas criticas de Wagner (1974) aos trabalhos de Allison,
expondo suas raizes metodologicas.

530 cxatamente, portanto, os criticos dos modelos de politica burocri-
tica os maiores contribuintes para o entendimento da conexao entre a public

* A primeira premissa basica, como explicitadn anteriormente, ¢ a da racionalidade instrumen-
tal. definida em termos dos mecanismos pelos quais s¢ produz a decisdo e niio pelo resultado da
IMEmaL,
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choice e esta vertente tedrica. No momento em que Krasner langa suas criticas a
Allison, quanto ao determinismo de seu modelo ¢ a irresponsabilidade dos
burocratas frente aos desdobramentos das politicas de suas préprias organiza-
coes (KRASNER, 1972}, ele fornece, também, um elemento, que a meu ver, ao
invés de diminuir a validade deste tipo de abordagem ao contexto que propo-
nho, ¢ um sensivel sinalizador de sua coeréncia analitica no 4mbito da PAC.

Ao estabelecer sua critica de que o pretenso constrangimento oferecido
pelas dindmicas e rotinas das organizagoes burocrdticas era um fator dema-
siadamente imobilizante para a alteracio do curso das politicas, ¢ de que
existiriam atores, dentro da estrutura estatal, suficientemente desvinculados
de comprometimentos burocriticos e de culturas organizacionais especifi-
cas, em especial o presidente da republica, que poderiam quebrar estas teias
apostas pelas rotinas burocriticas, Krasner fornece um catalisador da vali-
dade deste tipo de abordagem.

Pois, na medida em que a arquitetura de integragio européia nio co-
nhece uma autoridade com poderes discriciondrios, como os de um chefe de
gOVerno, ¢ que a pauta da Politica Agricola Comum é historicamente longa e
estd inserida na mais arraigada e antiga estrutura burocritica da comunida-
de, o imobilismo, provocado em parte pela atomizacio burocritica, torna-
se uma caracteristica potencialmente explicativa da estabilidade (baixa
propensao a alteracio de diretrizes politicas) da PAC ao longo do tempo.

Desenvolvimento

Um modelo de public choice institucional para a PAC

Um modelo institucional para a PAC deve responder como, quando ¢
quais decisdes legislativas sio tomadas no dmbito desta politica. Devendo
sustentar que tais respostas sio uma fungio da cadeia pela qual qualquer
proposta legislativa deve passar (KAY, 1998). Se a arquitetura institucional é
uma equacio fundamental para a produgiio destas respostas, as rotinas deci-
sorias sdo os parimetros-chave na andlise institucional.

O processo decisério intra-europeun da PAC é institucionalizado em uma
cadeia que se inicia na Comissiio Européia (Comissio), com poderes executi-
vos® ¢ de agenda® dividida em diversas comissies setoriais, Diretérios Gerais
(DG), com poderes executivos sobre politicas especificas.”

* Prerrogativas sobre a administragio direta e implementagio da politica.
* Prerrogativa de proposicio legislativa,

" Os mais relevantes, para este contexto, consistern na Comissae Econdmica (DG-11), ma Co-
missio de Orcamento (DG-XIX) € na propria Comissdo de Agriculura (DG-VI).
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A composicio de sua alta burocracia ¢ feita a partir da indicacdo, pelos
Estados-membros, de listas ao Parlamento Europeu (PE), que deve aprovd-las
ou rejeita-las para as fungdes designadas. E, portanto, uma burocracia emi-
nentemente extranacional ¢ com filiagio aos propdsitos de integracio comuni-
tiria, representados em tltima instincia pelo PE (MORAVCSIK, 1999).

E termina onde reside o poder de veto,” no Conselho de Ministros de
Agricultura {CoAm), que possui prerrogativas sobre a estrutura geral ¢ or-
gamento. Composto pelos ministros nacionais de agricultura, o CoAm re-
presenta os interesses mais diretos dos Estados em relagio 4 PAC (KAY, 1998).
Ou pode findar, infreqiientemente’ (BULMER; WESSELS, 1987) no Conse-
lho Europeu (Conselho), drgiio miximo da UE, composto pelos chefes de
governo dos Estados-membros.

Para compreender o funcionamento do CoAm, centro do processo de-
cisirio da PAC," € necessario conhecer suas rotinas de operagio e delimitar
o papel de seus membros. Uma ver que este ndo é um 6rgio executivo, sua
agenda € formada externamente ao mesmo — prerrogativa da Comissio. Po-
rém, o CoAm exerce indirctamente influéncia sobre a agenda através de uma
pressio por antecipagio’ (BALDWIN, 1993) aposta permancntemente so-
bre a Comissao pelo seu poder de veto. Dessa forma, a agenda é formulada
COm maior restriglo as preferéncias expostas no CoAm do que se observaria
em uma interagio autdbnoma entre estas instituigdes,

As preferéncias do CoAm nio silo facilmente observiveis fora do jogo
competitivo em que a rotina de interag¢do coloca seus membros, que, en-
quanto integrantes de governos nacionais, terio comportamento racio-
nal-maximizador," projetando os interesses de suas burocracias nacionais
acima dos interesses gerais de integragio comunitdria, o que Fouilleux

* Capacidade de bloquear proposicaes legislativas.

* Quando hd falha no processo dedsdrio e ndo ocorre assungdo de compromisso entre a Comis-
sho e o CoAm,

" Uma vez que o Consclho s6 € acionado em caso de falha no processo decisério (KAY, 1998),

" O termo utilizado originalmente por Baldwin (1993) é “shadow of the future”. Este tipo de
dindmica é basicamente caracterizaca por um defasamento temporal onde o ator que inicia o
processo (a Comissdo), ciente das preferéncias do segundo alor (v CoAm), evita que haja um
conflito prolongade em torno da pauta antecipando possivels restrighes que o segundo ator
exigiria e previamente as incorpor em suas proposigdes.

" Como afirmado anteriormente, 0 comportamento racional-maximizador consiste em estru-
Lurar preferéncias de forma transitiva, hierarquizada, e escolher o curso de agio que maximize
sua utilidade, ou seja, melhor atenda as suas preferéncias. Dessa forma, neste contexto especi
fico, os ministros do CoAm tentardo extrair do PAC o méiximo possivel de benelicios para seus
proprios paises, rninimizando custos.
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(2003, p. 251, tradugdo nossa) denomina “barganha inflacionista”." Ocor-
rendo o contririo no ambito do Conselho, onde os chefes de governo ten-
dem a relativizar o papel econdmico de seus setores agricolas nacionais face
a interesses gerais de integragio e sobre o orgamento da comunidade (RIE-
GER, 2000).

Um diagrama ilustrativo das preferéncias-padrio de cada uma das
instituigdes implicadas no processo decisério da PAC consistente com os
axiomas de politica burocritica-organizacional (ALLISON, 1988), onde a
posigdo das preferéncias do ator principal reflete indiretamente a posicao
das preferéncias da prépria organizagio que representa, tomaria a forma
da FIG. 1."

| | Conselho

t

e

!

r

a

¢ |Comissdo

: CoAn

Preferencias Domésticas

FIGURA 1 - Preferéncias-padrio na PAC

Hustrada a oposi¢o bidimensional de preferéncias-padrio pelo apro-
fundamento do processo de integragdo, o que passaria por uma menor
rigidez quanto & PAC versus preferéncias-padrio de cunho doméstico, tor-
na-se necessaria a esquematizagio preliminar formal, em linguagem nao
verbal (NICHOLSON, 2004), do processo decisorio da PAC exposto na
FIG. 2.

** Processo pelo qual a dindmica de decisdo e barganha leva 3 uma adigio cada vez maior de
elementos a pauta, () que laria com que perdas pequenas no conjunto, que pederiam melhorar
a situagio geral, possam ser consideradas inadmissiveis por atores especificos afetados, inviabi-
lizando uma redugio da pauta e por fim a prépria implementagio da mesma, devido ao seu
inchago.

** As flguras e tabelas em que ndo constem referéncias sio de claboragio propria,
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FIGURA 2 - Organograma do processo dedsario da PAC

Hipdtese de trabalho

A hipétese subjacente ao desenvolvimento deste trabalho é, portanto,
derivada de uma andlise contrafactual de que substanciais movimentacoes
politicas, lato sensu, da Unido Furopéia encontram constrangimentos ¢ res-
trigoes institucionais as suas conformagoes de agenda ¢ implementagiio poli-
tica, cujo Gltimo bastidgo tem sido historicamente a estrutura da Politica
Agricola Comum,

Esta ¢ uma conslatagio concernente tanto as movimentacies da Unido
Furopéia com desdobramentos sobre suas proprias politicas comunitirias,
quanto em seu relacionamento com terceiros,

Exemplo cabal dos cfeitos dos desdobramentos do status quo da PAC
sobre o sistema internacional e a agenda de organismos multilaterais foi o
desbloquelo das negociagdes da Rodada Uruguai da Organizagio Mundial
do Comércio (OMC), que o chegou a um desfecho em 1994, apos uma re-
composicio de forgas alavancadas pela mudanca na posicio da UF acerca
das matérias agricolas que trancavam a pauta, o que 56 foi possivel apés uma
prévia re-conformagdo dos limites da PAC em sua primeira grande reforma,
no que ficou conhecido como MacSharry Reform."

No que tange aos efeitos domésticos de alteracies na PAC, exemplos
claros podem ser colhidos nas reformas de 1984, 1948 e da Agenda 2000/
MidTerm Reform, que reestruturaram aspectos desta politica comunitdria ¢
construiram o substrato para a adesio de Portugal ¢ Espanha & comunidade

" Em homenagem a Ray MacSharry, o Comissdrio de Agricultura da UE a época.
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em 1986, no primeiro caso; para a consolidagio da prépria UE, com o Trata-
do de Maastrich de 1992, no segundo; e para a mais recenle ampliagio do
niimero de Estados-membros em 2004, ampliando as fronteiras da comuni-
dade no Leste Europeu.

Dessa forma, uma vez que a propensio a alteragoes no status gue (refor-
ma) da PAC ¢é uma fungdo direta da cadeia de seu processo decisorio, esta
altima ¢ uma varidvel interveniente da propensdo a reforma. Que por sua
vez, enquanto varidvel dependente, tem sido historicamente contingente a
ampliagiio do nimero de Estados-membros da propria Umido Européia —
ampliagdo que figura, portanto, como varidvel dependente da reforma do
status quo da PAC, a varidvel independente do modelo.

0 modelo da hipdtese de trabalho tem, assim, a segninte estrutura:

PAC
(varidvel independente)
4
Cadeia do Processo Decisorio
(varicivel interveniente)
4
Reforma
(varidvel dependenie 1)
4
Ampliacio da UE
(varidvel dependente 2)

Do papel do poder de veto no processo decisério

Até o momento, a definicio de poder de veto foi esbocada de forma
intuitiva e mesmo redundante — prerrogativa de bloquear o processo deciso-

rio, por meio do exercicio do seu poder de rejeigio i legislagio proposta
(PUTNAM, 1988).

O argumento basico &, portanto, o de que para se alterar politicas, neste
tipo de ambiente de interacao, é necessario que um determinado nimero de
atores, os atores com poder de veto, venha a concordar com o output, o
resultado do processo (TSEBELIS, 2002). A simplicidade do argumento es-
conde suas potencialidades explicativas, assim como sua real complexidade
na construgdo de modelos.
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Os atores com poder de veto sdo de dois tipos: institucionais, quando
seus poderes sio estabelecidos via regulagio formal do sistema de interaciio;'*
¢ partidirios, quando seus poderes ndo sio uma condigio de jure do jogo
politico, mas uma fungio da posicio privilegiada que de fato ocupam no
sisterma™” (TSEBELIS, 2002, p. 19). No contexto em questdo, os atores com tal
atribuigdo sio do tipo institucional, pois suas prerrogativas estio prescritas
em legislagio especifica da UE.™

Definidos os tipos de atores com poder de veto, o modelamento de suas
preferéncias segue légica inversa 3 exposta nas preferéncias-padrio (FIG. 1),
estruturando-se sob o conceito de indiferenga — mais propriamente, o con-
ceito de curvas de indiferenca®™ (PUTNAM, 1988).

Isto se deve ao fato de que é fundamental para a analise que se tenha bern
delimitado o campo de aceitagio de alteragdes politicas, por parte do ator
com poder de veto. A fronteira das curvas, ou seja, a curva de indiferenca
mais distante do centro (ponto de saturagio), informara, assim, até que ponto
0 ator em questdo tende a aceitar mudancas na legislacao vigente, ou starus
quo (5Q). Estabelecida como ponto central da figura as preferéncias do ator,”
a curva de indiferenga serd a fronteira geométrica do arco com raio estabele-
cido pelo seu nivel de indiferenca as alteragdes do status quo. O que indica que
legislagoes que se distanciem igualmente do centro™ terdo o mesmo grau de
rejeigdo. Ou seja, o ator estard propenso a aceitar mudangas legislativas até a
fronteira de sua curva de indiferenca.

Quando dois ou mais atores com poder de veto entram em interacdo, se
estabelece entre eles um jogo competitivo para alinhar a legislagio o mais

** Em cartas constitucionais e/ou outras legislacoes especificas.
" Este ltimo £ o caso, por exemplo, de partidos politicos com ampla maioria em uma casa do

congresso, em sistemas bicameralistas, e que podem bloguear legislaghes que consideram
desfavordveis.

" Cujo detalhamento ndo & da pertinéncia deste trabalho.

¥ Uma cerva de indiferenga ¢ uma isogquanta ao longo da qual a utilidade € constante. Ou seja,
FEPTCsenta Arranjos possivels que rariam a mesma satisfagio ao ator, A wtilidade, ou satisfacio,
80 aumenta ou diminui com o deslocamento desta fungdo. Assim, como no caso estou
trabalhando com um ponto de saturagio (1odas as exigéneias do nlor foram atendidas) existe,
por definigio, um ponto que representa o maximo de utilidade atingivel. Quaisquer pontos
eqjiidistantes deste ponto central possuem a mesma wiilidade (menaor do que a do ponto
central). Uma curva de indiferenga €, assim, o conjunto de pontos com um mesmo valor de
utilidade {um circulo ao redor do ponto de saturagio). Lembro que esta relagio especifica
depende da modelagem que se faga das curvas, mas a nogio geral se mantém,

* Ponto de saturagiio,
" Ponto de saluragio.
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préximo possivel de seus pontos de saturacio, ou seja, do atendimento inte-
gral de suas preferéncias. Esta dindmica provocard o,surgimento de duas
regides criticas de interagio (TSEBELIS, 2002).

A primeira é o core,” que consiste no niicleo sistema - regido onde estao
as questdes mais sensiveis do status quo (TSEBELILS, 2002). Este € um arranjo
do tipo paretiano — a interagio chegou a um equilibrio final que ndo pode ser
modificado sem que a satisfagio marginal de um dos atores seja decrescida. E
mantidas as regras especificas de interagiio, ndo pode ser alterado em favor de
qualquer outro arranjo. A segunda regido critica € aquela delimitada por
todos os arranjos que, dadas as rotinas especificas de interacao, podem alte-
rar o status que do sistema politico. Esta regido ¢ denominada de winser™
(TSEBELIS, 2002).

A FIG. 3 adaptada de Tsebelis (2002, p, 22) ilustra as regides aludidas e

demonstra geometricamente uma alteragio de equilibrio, em favor de um
novo status qug, de SQ1 para 5Q2, em razio da interacdo entre trés atores

com poder de veto.

ﬁtﬂl’&

B Winset

SEr - stabus quo inlcial
S02 - stabus que final

Cuarws £ IndlErange de @

FIGURA 3 = Interacio entre trés vieto plavers (A,Be C)
Fonte: Adaptado de Tsebelis (2002, p. 22].

* Na literatura em microeconomia o termo é traduzido com igual fregiééncia como “centro” ¢
“niicleo”. Doravante irei me referir ao core pelo termo *nicleo” para evitar qualquer confusio
com o termo centro, que aqui s¢ remcte ao ponto de saturagio das curvas de preferéncias.
Note, no enlanto, queé nos graficos e figuras o termo original foi mantido por conveniéncia,

™ Este termo capia a noglo de que existe uma regiio em que um conjunto (se1) de apgoes ganha
{win) do equilibrio atual {status quo), ou seja, traz mais utilidade para todos os alores. ()
termowinset £ freqlentemente empregado cm microcconomia, pois, sua tradugio para um
termo com igueal capacidade de sintese ¢ impossivel, Dessa forma, sua designagio original sera
mantida aqui.
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Os atores sdo denominados de A, B e C, e suas preferéncias, por simpli-
cidade, recebem a mesma sigla que os denomina, representando-os no mode-
lo. O ponto de saturagio das preferéncias de cada ator sdo, entdo, os pontos
A, B, ¢ C no centro de cada arco, cuja fronteira marca o limite de suas curvas
de indiferenca, por conseguinte, a drea interna a cada circulo é a regido de
aceitagio de alteragio de politicas, para cada ator,

A regido interna ao triingulo que une seus pontos de saturagio ¢ o
niucleo, que concentra os aspectos centrais das preferéncias do sistema ¢
reflete a organizagdo relativa dos grupos de agentes, nio podendo ser mo-
dificado sem mudanga no tipo de interagdo. Por fim, a regido escura corres-
ponde ao winset capar de deslocar o equilibrio inicial de SQ1 para SQ2,
alterando o status quo.

Do papel do poder de agenda no processo decisorio

Da mesma forma que o intuitivo conceito de poder de veto, o termo
poder de agenda nao oferece empecilhos a sua pronta compreensio. Ator
com poder de agenda ¢ aquele sobre o qual recai a prerrogativa de colocar em
marcha a cadeia das rotinas do processo decisério (PUTNAM, 1988) - é o
responsdvel por fornecer o primeiro input ao sistema politico, desencadean-
do as demais interagbes entre os participantes do sislema..

0 ator com poder de agenda loma como constrangimento a sua confor-
magio do processo legislativo™ as curvas de indiferenca dos demais atores,
tentando alocar o status guo no ponto mais proximo possivel, desde que
permitido pelo winset do sistemna ( W{5Q)), ao seu ponto de saturagio (TSE-
BELIS, 2002).

Ocorre, no entanto, que a eficiéncia do poder de agenda depende indire-
tamente do nimero de atores com poder de velo e da distincia entre seus
pontos de saturagio. Quanto maior a distincia entre os pontos de saturagio
dos atores, menor serd a eficiéncia do poder de agenda para a producio de
alteragdes no status quo. Pois, dado que as curvas de indiferenca possuem um
limite pouco eldstico, menor serd o winset do sistema. O mesmo argumento
vale para a adigio de um maior nimero de atores. Dado que, para satisfazer
um numero demasiadamente grande de preferéncias, que no limite tendem a
ser mesmo antagonicas, menor serd o winset,

Qual a releviincia, portanto, do winset do sistema, do qual a eficiéncia do
poder de agenda depende diretamente? O winset ¢ a medida da maleabilidade

* Formagdo da agenda,
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do sistema, pois representa o conjunto de legislacoes que, dadas as regras de
interagio estabelecidas, podem modificar o stafus guo. Dessa forma, quanto
maior o winsef, maior a tendéncia a alteragio do equilibrio. L, portanto,
menor a estabilidade do mesmo.

Da mesma forma que do winset, a eficiéncia do poder de agenda depen-
de diretamente da posigio ocupada pelo préprio ator com poder de agenda
na disposiciio sistémica de preferéncias. Isto decorre do fato de que quanto
mais préximo estiver o seu préprio ponto de saturagio do winset do sistermna
e do préprio equilibrio (status guo atual), maior a sua eficiéncia em estabele-
cer uma agenda plausivelmente satisfatoria aos outros atores (TSEBELLS,
2002), e que atenda fortemente as suas proprias preferéncias.,

Das regras do jogo

Definidos os conceitos necessdrios 4 modelagem proposta do proces-
so decisdrio intra-europeu, no ambito da PAC, ¢, ainda, necessdrio o
delineamento das regras, ou rotinas especificas, de interagio entre os ato-
res participantes.

Por rotinas de interagio, refiro-me ao processo especifico de tomada de
decisio em determinado aparelho institucional. Nao se trata, no entanto, do
processo decisério em si, pois, por este termo remeto-me ao processo legisla-
tivo como um todo. Trata-se, entiio, do método de interagio pelo qual os
atores, tendo estabelecidas as suas curvas de indiferenga, promovem a sua
acomodagio dentro do winset, ou, alternalivamenle, rejeitam qualquer alte-
ragiio do equilibrio. Fste método, no que se refere & PAC, ¢ o processo de
votagiio legislativa no CoAm.

Embora a arquitetura do processo decisdrio intra-europeu sgja na rea-
lidade mais complexa e fragmentada do que o recorte a ser utilizado no mo-
delo, a simplificagdo nio perde forga explicativa na medida em que s¢
configura como o estigio final do processo decisério na matéria.

A Comissdo, ap6s rejeitar ou incorporar emendas feitas pelo Parla-
mento Europeu (PE) em uma primeira rodada do processo, remete ao CoAm
a peca de legislacio pertinente. Este, por sua vez, pode aprovar a legislacio
através de volagdo por maioria qualificada (QMV), como ocorreu nas re-
formas de 1984 e 1988 (KAY, 1998); ou pode rejeitd-la através de volagio
por unanimidade. Sendo freqilente que as posigdes no CoAm, e no Conse-
lho em 1iltima instincia, procurem unanimidade, o que aumentaria a legi-

timidade politica em uma #drea especialmente sensivel como a PAC
(FOUILLEUX, 2003).
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Sob esta modelagem, 4 qual é contririo Tsebelis (2002, p. 259-265)
por considerar que o PE possui poder condicional de agenda, o ator com
poder de agenda constitui-se na Comissdo. Esta ¢ uma abordagem que en-
contra respaldo em Bieber, Schoo ¢ Pantalis (1986), que afirmam que o
processo de co-decisio instituido pelo Single Act € inconsistente, pois, ape-
sar de formalmente aumentar a participa¢do do PE no processo decisério
intra-europeu, o faz de forma a que esta participagio dependa diretamente
do posicionamento da Comissdo, e em 1ltima instincia do Conselho, face
as suas preferéncias.

Dessa forma, o poder explicativo do modelo de interagio proposto en-
tre a Comissdo ¢ 0 CoAm ¢ suficientemente compativel com a realidade do
processo decisorio. Constituindo-se, de fato, no estigio final e mais impor-
tante do processo legislativo intra-europeu nesta matéria. Portanto, o orga-
nograma exposto na FIG. 2, construido com base nos trabalhos descritivos
de Kay {1998} acerca da Reforma MacSharry, continua vilido.

Abrindo a caixa-preta do CoAm®™

Assumindo que ndo exista falha no processo decisério, e que, portanto,
o caminho do jogo politico se inice na Comissdo, através de seu poder de
agenda, ¢ termine no CoAm, um ator coletivo, composto pelos ministros
nacionais dos Estados-membros, com poder de veto, exponho o modela-
mento utilizado.

Serd utilizada uma adaptagio da modelagem de Tscbelis para QMV's
(2002, p. 52), representando-se o CoAm ndo a partir das curvas de indiferen-
a de cada um de seus ministros-membros, o que seria virtualmente impossi-
vel para o nivel de abstragio a que me proponho tratar o tema; mas sim pela
representacdo geométrica de um processo por QMV através da fracdo neces-
siria & adogilo de legislagiio referente 4 PAC — aproximadamente cinco séti-
mos do total de pontos (232 de 321 pontos), como dispoe o Tratado de Nice
e pode-se observar na TAB. 1.

 Esta seglio é bastante Lécnica e a0 teslar o modelo proposto nio poderia ser diferente, O
autor, no entanto, olvidou 05 malores esforgos para que a nogio do desenvolvimento geral
¢ as implicagdes tedricas do modelamento empirico possam ser acompanhadas satisfatoria-
mente sem a necessidade do dominio das ferramentas microecondmicas empregadas,
Foram suprimidas equagdes ¢ fungdes, ¢ todo o desenvolvimento é apresentado em
forma verbal. O autor espera que tais limitagdes nao constituam empecilhos para um
didlogo proficuo com outras correntes do interdisciplinar campo de estudos das Relagoes
Internacionais.
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TABELA 1
Quadro de ponderacio de votos no CoAm

Estado-membro Votos atribuidos
Alemanha, Reino Unido, Franca e Italia. b
Espanha e Polonia. _ 7 -
Paises Baixos. 13
Girécia, Repiiblica Checa, Bélgica, Hungria o 2 u
Portugal,
Suécia e Austria, 10 -
Esloviquia, Dinamarca, Fin]ﬂndia, Irlanda 7
¢ Litudnia..
Letdnia, Eslovénia, Estdmnia, Chipre e Lu- 4
xemburgo..
Malta. 3
Total =321 Maioria Qualificada = 232

Fonte: Adaptado das disposigoes do Tratado de Nice em <htip://europa.eu.int/scad-
plus/nice_treaty/council_pt.htm>

O modelo tragado aqui, apesar de demonstrar o mecanismo decisério
interno ao CoAm, denominado de abertura da caixa-preta, expondo as di-
namicas inlernas desta instituicdo, ndo pretende ser fiel 4 posicio das prefe-
réncias-padrio de cada um dos atores unitirios no plano bidimensional
sugerido pela FIG. 1.* O modelo & antes de tudo um esbogo para a observa-
¢d0 da dinimica geral do processo decisério, nio um mecanismo preciso
para a previsio de politicas.

A FIG. 4 apresenta 0 esbogo dos centros de preferéncias (pontos de satu-
ragdo) dos atores 1, 2, 3, 4, 5, 6 7, representando o processo de QMV no
CoAm e seus respeclivos limites das curvas de indiferenca,

* Eixo ‘I":-Iniegrm;imz Eixo X: Preferéncias Domésticas.
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FIGURA 4 - Esbogo dos centros de preferéncia e curvas de indiferenca

Em seguida, delimitar-se-3o as associagbes de preferéncias capazes de
produzir QMV,” ligando-se os centros de preferéncia (pontos de saturacio)
dos atores de modo a agrupar cinco pontos em um dos lados da linha de cor

1
2 m

(1]

FIGURA 5 - Q-dnders ¢ Yolk

7 Cinco sétimos do total de pontos referentes i ponderagio de votos, como estabelecido ante-
riormente.
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cinza da FIG. 5 que une estes centros. Estas linhas sio denominadas g-divi-
ders™ (Cf. TSEBELIS, 2002, p. 52}.

Tragados os g-dividers, é necessdrio delerminar-se o winset. Para isto,
caleula-se 0 menor arco que atenda, ou seja, intercepte todos os g-dividers.
Este arco recebe o nome de Yolk® e tem centro Y (TSEBELIS, 2002, p. 52),
conforme FIG. 5.

A préoxima etapa, representada na FIG. 6, ¢ destacar os g-dividers rele-
vantes, ou seja, aqueles que opde o centro do Yolk (Y) ao status quo (5Q),
colocando-os em lados opostos da linha. Entre o cruzamento destas linhas,
realgadas em preto, serd delimitado o menor arco do intercepto que atenda a
todas as preferéncias das linhas, recebendo o nome de g-circle®, com centro Q
e raio q (TSEBELIS, 2002, p. 53).

.2

FIGURA & - Q-circle

™ Os gedividers separam, portanto, os arranjos com maioria qualificada, Ou seja, cada g-divider
representa urmia possivel coaliziio entre atores (cinco pontos) que os opdc a outra possivel coalizio
de atores [ dois pontos) dando a vitdria aos primeiros no embate em tormo do processo legislativo.
A nomenclatura onginal fol mantida, pais, o modelo foi desenvalvido por Tsebelis (2002) ¢ carece
de literatura nacional suficiente que tenha consolidado um termo accitivel para substitvi-lo,

O Yolk nada mais € do que o nicleo do sistema, definido anteriormente como a regido critica
do sistema. Pense-no Yolk da mesma maneira que no ndcleo da FIG. 3. A nomenclatura, no
entanto, ndo ¢ intercambiivel pelo conceito de ndcleo por se referir ao niacleo deste tipo
especifico de modelamento,

" Pense no g-circle como a regifio de contato entre os §-dividers (as coalizdes possiveis vencedo-
ras) que poderiam deslocar o equilibrio (status guo). Ou seja, esta é a regido que congrega as
nicas coalizdes pﬂﬂl‘l’&is que pnderiam relormar a pu-| itica em questdo, scndo todas as outras
coalizbes vencedoras incapazes de promover alieracies legislativas dadas as preferéncias de seus
componenies,
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IpnAc Eumrwed i Inncaens s Comem TARIA |08 PR000ESS P EHE 000 it a=10me v st Poines Avsiooes Cosum

Estabelecido o g-circle, a FIG. 7 apresenta o winset do sistema.”’ Diferen-
temente do caso de atores individuais com poder de veto, ou monoliticos,
(FIG. 3), o winset serd aqui delimitado pelo arco com comprimento de raio
igual & distincia entre o centro do g-circle e 0 ponto onde se localiza o atual
status quo (SQ)), mais duas vezes o raio q do g-circle ((TSEBELIS, 2002, p. 56},
recebendo a denominagio de wincircle®.

FIGURA 7 - Winaircle

O wincircle, neste modelo, representa o conjunto de associagtes de QMV
que podem alterar o equilibrio, deslocando o starus quo. Analogamente, qual-
quer ponto fora da regido do wincircle é derrotado pelo starus quo.

Dessa forma, fica geometricamente demonstrada a regido em que a
combinagio de preferéncias em um sistema de QMV pode alterar o equili-
brio existente. E necessdrio, porém, salicntar que este é apenas um esbhogo
do funcionamento deste tipo de sistema e ndo representa, como afirmado
anteriormente, a real posigdo das preferéncias de cada ator no eixo bidi-
mensional de interagio.

* Lembre-se que o winset do sistema é a regifio para a qual pode-se deslocar o equilibrio, Ou scja,
TCPresenia os ponios para os quais o status quo pode ser deslocado em caso de reforma.

* 0 termo wincircle tem exatamente o mesmo sentido do termo winset. A tnica peculiaridade
¢ que o primeiro se refere a forma geométrica deste winser especifico {que € circular]. Todos os
pontos dentro do limite desta drea circular sio potenciais novos status guo.
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Conclusio

F

Ponderagdes ledricas

I de suma importincia deixar claro que a Comissio, com seu poder de
agenda, tem a prerrogativa de iniciar o processo legislativo. E que o que se afirma
aqui ¢ que a habilidade da Comissiio, em face da elasticidade de sua propria curva
de indiferenga, em efetivamente fazer valer seu poder de agenda estd diretamente
ligada & sua percepgio das preferéncias dos atores no CoAm. E, portanto, quan-
to mais proximo do centro do wingircle (o winser do sistema especifico para este
caso) estiver a atitude legislativa da Comissiio, maior a probabilidade de que
haja alteragio do equilibrio ¢, portanto, deslocamento do status quo,

A estabilidade da PAC é, portanto, uma fungio indireta do tamanho do
wincircle, Dependendo diretamente da percep¢io que a Comissdo tem desta
regido ao avaliar as preferéncias do CoAm.

Dessa forma, uma possivel e contundente explicacio para a estabilidade
politica da PAC, ou seja, da baixa propensio 2 alteracio do equilibrio, é dada
pela distincia entre os atores no eixo bidimensional XY, o que revela centros de
preferéncias (pontos de saturagiio) bastante distintos ¢, portanto, uma distri-
buicio de preferéncias sensivelmente heterogénea entre os atores envolvidos
NO Processo; assim como uma baixa elasticidade das curvas de indiferenca.

Situaghes em que, no limite, as propriedades da drea do wincircle se
aproximam bastante das do nicleo - atente para o fato de que a porgio da
drea do nicleo do sistema (o Yolk) que coincide com a drea do wincircle
corresponde a aproximadamente 35% da area do dltimo. O que indica uma
probabilidade considerdvel de existéncia de um arranjo de um possivel
subgrupo de agentes (coalizio) capaz de bloquear uma melhor distribuicio
dos payoffs,”* em detrimento de um equilibrio competitivo onde seria atingi-
vel uma utilidade total maior (NTCHOLSON, 2005)

Implicagdes empiricas
O aprofundamento da integragio européia e o alargamento da comunida-
de tém historicamente andado juntos, tendo cada alargamento sucessivo — o

ocorrido em janeiro de 2007 é o sexto desde 1973 —sido precedido e complemen-
tado por reformas e alteragbes de diretrizes politicas internas da comunidade,

" O termao payolT estd consolidado na literatura da Teoria dos Jogos ¢ capla a noglo nio apenas da
utilidade total auferida, mas a das utilidades possiveis em cada rota de interagio ponderadas pelas
suas respectivas probabilidades de ocorréncia. Dessa forma, 2 existéncia de um armanjo nio compe-
fitivo, pois existe uma possivel coalizio capaz de bloquear alteraghes, significa que a utilidade
auferida é menor do quea que seria possivel caso esta coalizao nio ocupasse tal posicio no sistema.,
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sendo tal afirmaciio especialmente verdadeira para o caso da Politica Agricola
Comum, como apontado anteriormente. ;

Com um or¢amento comunitdrio bastante pressionado pelo processo,
ainda inconcluso, de absorgiio dos 10 novos Estados-membros ¢ dadas as fragi-
lidades especificas destes na drea agricola, especialmente Paldnia, a PAC torna-
se um elemento especialmente significativo para o processo em questio, tendo
tido seu orgamento congelado em aproximadamente 1,27% do PIB da UE até
o ano de 2013, quando deve tomar curso nova revisio de tais diretrizes

Em um contexto de elevada pressdo causada por parte dos novos mem-
bros em associacio com interesses ja tradicionalmente estabelecidos, como o
francés quanto ao tema, sobre o jd controverso programa de gastos da PAC,
que drenou no periodo entre 2003 e 2006 uma média de 45,87% dos recursos’
do or¢amento da UE (como pode ser observado na FIG. 8), é bastante im-
provivel que quaisquer negociagoes em torno do acesso de novos membros
(como a Turquia) tomem sentido pritico significativo ainda nesta década,
mantidas as condicoes atuais,

560000
54.000,0
52.0000
Fl S0.00:0,0
48.000,0
A8 0000
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2 0000
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 —#— Crescimento do orgamento da LIE
FIGURA 8 - Progressao do or¢amento da UE e da PAC
Fonre: Flaboragdo propria a partir de dados da European Commission, Agriculture
and Rural Development DG ( Budgetary expenditure on the common agricultural policy).
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A agenda politica da comunidade, sob esta temdtica, parece estar agora
submetida quase que exclusivamente a conformagio de seus membros no
bojo da comunidade e i resolugdo de persistentes pendéncias no processo de
aprofundamento da integragio — especialmente significativo € o desafio de se
aprovar a Constitnicio Européia em todos os seus Estados-membros.

Dessa forma, nota-se que pela primeira vez na historia do processo de
aprofundamento da integragio ¢ alargamento da comunidade, estas duas
dindmicas parecem adquirir velocidades diferentes, com uma desaceleragao
do processo de integracio da UE lato sensu, em vista do alto custo de transa-
¢do de um processo com vistas a reformar ¢ flexibilizar esta politica especifi-
ca. O que este artigo afirma é que o oneroso or¢camento da PAC e sua propria
dinidmica de processo decisirio estio na linha de frente dos mecanismos res-
ponsiveis pelo aparente rompimento desta tendéncia — a se confirmar com
os futures desdobramentos.

Abstract

This paper presents a conceptual discussion of the hasic characte-
ristics of public choice, organizational-bureaucratic policy and
veto-player models, taking into account the intra-European deci-
sional process concerning Common Agricultural Policy (CAP), so
as to offer a winset delimitation mechanism of the actors within
this environment and an exposition of the logical deduction ema-
naled from collective veto-player models (TSEBELIS, 2002}, whi-
ch explain the structural rigidity of this very process. One can
conclude that the low propensity to change the CAP status guo
emanates from restrictions in the winset provoked by the actors’
helerogeneous preferences and by the institutional nature of the
decisional process itself.

Key words: Decisional process; Public choice; Collective veto
players; Common agriculiural policy.

26 Fronteira, Belo i'tl'i.!l‘.lﬂ'llﬂl. v. b, n. 11, p. 7-27, 1% sem. 2007



LT LO0T W% | 2772 0l 1L e g A Bjunzuog) ofsg enajuely

“GAG [ CFSNOp] WGEUEY SYI0) san] ‘ﬂ[.l[ll‘.lﬂ |EEOL] ELIS) W] Jo .‘.'I.Uau RaUmaYy T LTV A

“BL61 "99p-cep d ‘g7 v ‘vonwnuedi) Fuoneu
-3 SUONERS [EronTIIau uo saanaadsead 1uanns a0y aaeig oy AUTA[osSIT M TNV M

‘TONT “s¥ald Ansesa
U UOIRL TuelaouLd o suonmnsum Enyed soy sodepd ojay SEoan SITITISL

7661 “uotimnsu] sdurjoolg smoifurgse s, soniod-omy EUAY ‘VIHVHES

0O0T *ssard AsAIL[)
PaogEQ) paoja0) wetun weadoang ay) ul Supgew-Onod ((PI) CeA IOVTIVM USRH
SAOVTIVM S serew sowede somjod woned remynoaude wownuwos 2 wwi “WA9E14

8861 ‘09b-L7r d ¢ u Ty A ‘uonezuvilio euon
~BLL U] Sowel as)-om) jo 3 30 :ojijod snssmop pue Aemofdie] (] VoY YNNG

"COT UISTEI AL -YINOS oSO
'EPRUE.) "PACg SUOISLAES pue sadid weadl 2w 2AL09y) WO “IjEM ‘NOSTOHDIN

“H661 'S535] 5N wopuo] “adoang 10§ 0104 Y], ‘MMPUY HISOAVHOW

SO0 "oy Jp (B0 0L EIERY
wadouny opssnuo)) paurejdxa Arod prnproude nownmoe: ag |, ‘uandur 2udng “W10UOIYT

‘7261 '6L1-651d ‘¢ v “onjog udjaog aurnodun sapeoneang auy uaydag “YINSVI

661 BUMsqn] EUONELIAU] v NI0R MmN T
~10J20 ALBYSIERY 3] Jo 353 211 wdOTod ermynoude mowmes 3] Jo WIejad 3L, URLPY ‘AVH

'E007 SR AjSAluf) PIORD "SINHO]
wour) usadorng “a(jayatpy ‘[N1D o] dotod peanyproude sowos Y AT “XAATTINOA

L8611 “UT[IUIIER cuopuo] pounoe)y ueadosng sy Ay STISSEM S HIAWTNE
161 "uRjudTRy SuopuoT Ao [appIeue 3y, APaH “TINA

e AT | OS FATUaTT 3570 AP e IO e a T > wa
Earuadsic] “ATEa1 L 301N "DOOT 3P DIRIAAT IP F1 TP 11T 2 O SO S0 'SV TIXEE

QRET ‘ThZ-L9L “d “E7 U MITAFH MET 19JC]y WOTTIOT) U
-wijae g veadosny 3 1o 100 s s jo swonesndu] [ OOMOS U1 'SITVINY ©d ‘494314

'E661 ‘SEaL] ANSIAATUL BIUINOT) SHI0R
say ‘Megap Areodwaiuod M SWSIEIAGIIOIU PUE WSIEI02N “(PH) V PraRC] ‘NIMOIVE

"BH6 | fOuEsLAWEaULE] Joaipy oxdnan a0y souang "eqno)
U2 SI[ISM SO] 2P SIS110 ep oaneddxa sISIpue [uoIsDap B 2p ERUSS? B WEYTIS) ‘NOSTTTV

SPIOURI)RY

WAL ) YOI ORI ] N PYRSORS =N LR NN M CFROR [ 4 HI“J.H.I'IMIJ#T'I"TH‘.'I'JILHI WA ERT )



