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Apresentacao

Os cinco artigos desta edi¢ao se aprofundam em temas que estdo
inter-relacionados: corrup¢do em escala internacional, desgaste dos
partidos politicos, erosdo de valores democraticos e redes sociais como
novo campo de batalha politica. O fio nem sempre visivel que conecta
essas questdes sdo mudangas tecnologicas e sociais disruptivas que
colocam em xeque, para bem ou para mal, padrdes econdmicos, cultu-

rais e politicos predominantes na segunda metade do século 20.

Os temas abordados se referem, portanto, a aspectos de um mundo
em profunda mudanga, do qual o Brasil faz parte. Um mundo com per-
guntas desafiantes: como dar combate eficaz a lavagem internacional
de ativos, revitalizar a democracia e os valores a ela associados, trans-
formar as redes sociais em um espaco de exercicio da cultura civica,
etc. Os artigos aqui reunidos ndo oferecem todas as respostas, ¢ claro,
mas contribuem para o entendimento desses desafios, que interpelam
governos, empresas, imprensa, partidos, organizagdes civis e cidadaos

em todas as sociedades que sdo ou pretendem ser democraticas.
Cleptocracia e financas ‘offshore’

No artigo de abertura, o jornalista britdnico Oliver Bullough, que
viveu e trabalhou varios anos na Rissia e se especializou no tema da
corrupc¢do, defende a ideia de que a “esséncia da cleptocracia é que ela

¢ globalizada, pois ndo esta confinada por fronteiras nacionais.”

Bullough explica como, nas décadas posteriores a Segunda Guerra
Mundial, bancos da City de Londres encontraram uma brecha no acor-
do de Bretton Woods (1944), que regulou o sistema financeiro interna-
cional no pds-guerra, e comegaram a realizar transacdes (financeiras)
apelidadas de “offshore”. Com os novos canais financeiros abertos

pelas transagdes offshore, que incluem empresas de fachada, trusts,



fundagdes e sociedades limitadas em paraisos fiscais, “os limites do
possivel (para politicos corruptos, criminosos em geral, sonegadores
de impostos e até mesmo refugiados endinheirados) se expandiram

radicalmente”.

“Foi isso que alavancou e nos trouxe o lado obscuro da globaliza-
¢do: a cleptocracia”, conclui o autor, para quem o “mundo nunca sera
capaz de eliminar a corrupgao, mas combater a cleptocracia ¢ urgente
e possivel”. No final do texto, o autor propde uma campanha global
para coordenar as respostas de diferentes paises e garantir que novas

regulacdes acabem com as brechas legais existentes.
‘Sociedade incivil transnacional’

O segundo artigo, assinado por trés académicos dos EUA e da Eu-
ropa, mostra como cleptocratas utilizam agentes (banqueiros, corre-
tores imobilidrios, advogados, gestores de ativos e relagdes publicas),
servicos e instituicdes da globalizagdo (ONGs e até mesmo univer-
sidades) ndo apenas para assegurar seu patrimonio de origem ilicita

como também para limpar suas reputagdes.

“Movimentar ¢ investir o dinheiro de maneira transnacional é o pri-
meiro mandamento do cleptocrata moderno, mas limpar a reputagdo
também ¢ importante. Por isso, eles promovem agressivas campanhas
de relagdes publicas e se valem até mesmo do apoio a atividades fi-
lantropicas para vender uma imagem de cidaddos globais engajados”,
escrevem. Segundo os autores, esses esforgos deram origem a uma
“sociedade incivil transnacional”. “Infelizmente, no atual momento o
equilibrio global entre a sociedade civil transnacional e sua contrapar-

te mais sombria parece pender para esta ultima”, dizem.

E, apesar de uma série de tratados e acordos internacionais de com-
bate a corrupg¢ao transnacional ter entrado em vigor nas ultimas déca-
das, apenas recentemente analistas comegaram a se dar conta da geo-

grafia global da lavagem de dinheiro. Estimativas do total de riqueza



depositada em empresas “offshore” chegam a 8% do PIB global. Em
2016, a divulgagdo dos Panama Papers revelou a escala industrial
do uso de empresas “offshore” de fachada e a complexidade de suas
estruturas e redes. O mercado de imoveis de luxo ¢ outra forma de

investir dinheiro ilicito ou de origem duvidosa.

“Fechar as brechas do regime global de combate a lavagem de di-
nheiro exigira que paises do mundo inteiro criem registros nacionais
de beneficiarios e proprietarios de empresas, com o objetivo de criar
um banco de dados global que possa ser facilmente consultado”, con-

cluem os professores.
Partidos obsoletos: ambiente propicio a corrupc¢iao

No terceiro artigo, o cientista politico brasileiro Bruno Reis P. W.
Reis (Universidade Federal de Minas Gerais) constata que a identifi-
cacdo do eleitorado com os partidos politicos esta em queda no mundo
todo, devido a fendmenos como a impoténcia dos governos nacionais
diante da globalizag¢do e das mudangas tecnologicas, o crescente ati-
vismo virtual e, em paises como o Brasil, os recorrentes escandalos de

corrupgao.

Mas, segundo o autor, mesmo que os partidos estejam se tornando
obsoletos, isto ndo significa que a democracia funcione melhor sem
eles. Na verdade, argumenta, seu enfraquecimento pode tornar o am-
biente politico ainda mais propicio a corrupgdo. “Como o noticiario
sobre corrupgdo, mundo afora, invariavelmente implica fortemente as
estruturas dos principais partidos, hoje largas fatias de opinido se in-

clinam (e nao apenas no Brasil) a se livrarem deles”, escreve.

“Nada ¢ tdo simples, porém. Na falta de partidos fortes, a influén-
cia econdmica se da de maneira muito mais desimpedida mediante
acdo direta de interesses econdmicos junto as esferas decisorias buro-
craticas. Sem partidos, ou com partidos fracos, fica bem mais barato

comprar decisoes politicas”, continua.



Para o autor, o desafio reside em criar um sistema minimamente
eficaz para proteger a representagao politica contra o assédio do poder
econdmico (e vice-versa). No decorrer do texto, Reis manifesta davi-
da em relag@o a propostas supostamente inovadoras como candidatu-
ras avulsas e critica a desqualificagdo mutua entre PT e PSDB, ambos
protagonistas do que ele chama de “mais estavel e produtivo periodo
da historia politica do Brasil”. “Acima de tudo, (ela) ndo ajuda PT e
PSDB a exercerem seu papel institucional. Ambos os partidos tém o
direito de cultivarem e até de exacerbarem suas diferencas ao sabor de
suas disputas. Mas serviriam melhor ao pais se parassem de se referir
um ao outro como o bando de criminosos que ambos sabem que 0
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outro ndo €”, conclui.

Redes sociais: tecnologia libertadora e ameaca a

democracia

No quarto artigo, quatro professores ¢ pesquisadores norte-ameri-
canos e europeus analisam como as redes sociais podem ser, a0 mes-
mo tempo, uma tecnologia libertadora em sociedades nao (ou menos)
democraticas, uma tecnologia util a governos autoritarios determina-
dos a calar seus criticos e uma tecnologia que empodera aqueles que
buscam enfrentar o status quo em sociedades democraticas — incluin-
do grupos extremistas que antes tinham mais dificuldade em se fazer

ouvir.

Segundo os autores, a resposta ao desafio de como (e se) governos
de paises democraticos deveriam monitorar ou regulamentar as plata-
formas de redes sociais ¢ ainda mais dificil quando elas sd3o usadas por
grupos de cidaddos descontentes para empreender agdes voltadas ao

enfraquecimento da democracia e das normas democraticas.

“Tal como essas (novas) tecnologias criaram problemas para regi-
mes autocraticos, o sucesso das redes sociais alimentou a instabilidade
politica nas democracias. (O virtual) tornou-se um espago de todos,

e um campo de batalha politica inteiramente novo surgiu”, dizem.



“Deveriam (ou conseguiriam) os governos democraticos fazer algo a
respeito disso e, se sim, o qué? Regulamentar a liberdade expressdo
online? Tentativas nesse sentido aumentam ou diminuem o apoio a

normas democraticas?”, perguntam.
Mal-estar social e sentimento antidemocratico

No artigo que encerra esta edi¢do, o cientista politico canadense
Paul Howe parte de outro artigo ja publicado pelo Journal of Demo-
cracy em Portugués (“A desconexdo democratica”, de Roberto Stefan
Foa e Yascha Mounk, Volume 5, n° 2, Outubro de 2016) para desen-
volver sua visdo sobre as possiveis razoes da ascensdao de um sen-
timento antidemocratico em alguns paises do mundo, inclusive nos
Estados Unidos.

“Foa e Mounk parecem partir da premissa de que estamos assis-
tindo aos efeitos do descontentamento generalizado com a operagao
do sistema democratico, incluindo os principais partidos politicos,
legislaturas, presidentes, primeiros ministros (...) Enquanto isso, os
partidos populistas prometem agdes decisivas em favor do interesse
das pessoas. Resumindo: melhorem a maneira pela qual a democracia
funciona, e a confianca no sistema se restabelecera. Mas essa visao ¢

incorreta, ou no minimo incompleta”, diz Howe.

Segundo ele, dados da World Values Survey (pesquisa sobre valores
mundiais, em traducdo livre) coletados nos EUA sugerem que (esse
fendmeno) tem menos a ver com disfungdes na arena politica do que
com mudangas corrosivas que redefiniram o panorama sociocultural
norte-americano de maneira mais geral. Para o cientista politico, nas
ultimas décadas testemunhou-se nos EUA uma transformacao social e
cultural de natureza geracional com origem em uma erosdo de normas

e valores basicos que conectam pessoas a sociedade e ao bem comum.

“O desafio, portanto, ndo ¢ apenas trazer as pessoas de volta para a

politica democratica, mas trazé-las de volta para o contrato social —



para um sentimento de que elas pertencem a uma sociedade na qual
principios basicos essenciais para se viver em sociedade deveriam ser

respeitados e celebrados”, afirma o canadense.

Sao, de fato, grandes desafios diante de todas as sociedades.

Boa leitura.

Bernardo Sorj e Sergio Fausto

Diretores de Plataforma Democratica



A ascensao da cleptocracia

O LADO OBSCURO DA

GLOBALIZACAO
Oliver Bullough

Oliver Bullough é jornalista e autor de The Last Man in Russia: The
Struggle to Save a Dying Nation [O ultimo homem na Russia: a luta
para salvar uma nagdo moribunda] (2013). Seu livro Moneyland:
Exploring the Secret Country of the Very Rich [Moneyland:
explorando o pais secreto dos muito ricos] deve ser langado em 2018.

A primeira ocorréncia em lingua inglesa da palavra “cleptocracia” de
que se tem noticia foi em dezembro de 1819, em um ensaio chamado
“Thieves, Ancient and Modern” [Ladrdes, antigos e modernos]. O autor,
Leigh Hunt, era um radical, um dandi e amigo de muitos dos poetas da
época, um personagem que mais tarde seria impiedosamente caricatu-
rado (como o parasitico esteta Harold Skimpole) por Charles Dickens
em A4 Casa Soturna. O ensaio de 1819 ¢ abrangente e extenso; inclui
uma sec¢do sobre o crime organizado na Espanha que ele descreve como
“a cleptocracia espanhola”.! O jornal de Hunt, chamado de Indicator
[indicador], circulava entre as classes educadas da Inglaterra, e leitores
da época naturalmente teriam entendido as raizes gregas da palavra —
“ladrao” combinado com “poder” (ou “governo”). Sendo assim, ele nao

se deu ao trabalho de explicar exatamente o que queria dizer com isso.

* Publicado originalmente como “The Rise of Kleptocracy: The Dark Side of Globalization”,
Journal of Democracy, Volume 29, Ntimero 1, Janeiro de 2018. © 2018 National Endowment for
Democracy and Johns Hopkins University Press
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Hunt continuou sendo bastante lido durante boa parte do século
19, e sua palavra reaparecia ocasionalmente nas décadas seguintes.
Em 1857, um autor andnimo na revista Blackwood s Edinburgh Mag-
azine usou-a para descrever “milhares de ladrdes condenados a solta”
na Inglaterra.? Duas décadas mais tarde, o major-general Sir Frederic
Goldsmid descreveu parte da Asia Central como a “cleptocracia dos
turcomanos”.® A partir dessas e de outras ocorréncias, parece claro
que a palavra era entendida como descrevendo qualquer organizagdo
de criminosos predatérios. Um equivalente moderno seriam talvez as
redes de sequestradores que operavam a margem da lei na Chechénia

nos anos 1990.

Obviamente, portanto, Leigh Hunt e seus imitadores ndo usaram a
palavra cleptocracia da mesma maneira como fazemos hoje. Quando
cunhou o termo, no tinha nenhuma das conotacdes de “patente cor-
rupcao no alto escaldao” que os autores do século 20 tém em mente
quando chamam de cleptocracia lugares como a Guiné Equatorial ou
o Uzbequistdo. De fato, autores contemporaneos nunca usam “clep-
tocracia” no sentido que Hunt e Goldsmid o fizeram, embora essa
definigdo persista no Oxford English Dictionary. Nos provavelmente
descreveriamos aquela cleptocracia como mafia, e seus cleptocratas

como bandidos.

O crédito pelo significado moderno de cleptocracia é de Stanislav
Andreski, um polonés que enfrentou a invasdo alema em 1939 e foi
feito prisioneiro por tropas soviéticas quando sua terra natal foi inva-
dida pelo Leste. Ele conseguiu escapar do destino de seus superiores
poloneses, assassinados em massa em 1940 pelo governo de Stalin em
Katyn, ao fugir de seus captores para uma floresta, e atravessou a Eu-
ropa até a Franga até alcancar o exército polonés exilado na Inglaterra.
Apods a guerra, tornou-se um académico e trabalhou na Africa do Sul,
no Chile e na Nigéria. Em 1964, fundou o departamento de Sociologia

na Universidade de Reading, na Inglaterra. Sua experiéncia o fez se

Journal of Democracy em Portugués, Volume 7, Numero 1, Maio de 2018 ©

2018 National Endowment for Democracy and The Johns Hopkins University Press
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interessar por questdoes do poder e tornou-o uma voz académica vi-

brante e iconoclasta.

Andreski parece pensar ter inventado o termo “cleptocracia” em
seu livro Parasitism and Subversion: The Case of Latin America [Pa-
rasitismo e subversao: o caso da América Latina], de 1966 (ele o cha-
mou de um “neologismo autoexplicativo”). Embora ndo fosse uma
palavra totalmente nova, ele deu a ela um sentido inteiramente novo.
Em sua anélise dos Estados sul-americanos, ele a usou para se referir
a corrupg¢ao institucionalizada — o “uso ilegal do cargo publico” —,

mas nao entrou em detalhes.*

Foi o livro de 1968 de Andreski, The African Predicament [A pro-
blematica africana, em traducgdo livre], que mostrou que ele estava
analisando algo novo e preocupante. Descreveu um sistema no qual
as classes dominantes das ex-colonias recém-independentes possui-
am pouca ou nenhuma lealdade aos paises para os quais trabalhavam,
priorizando lagos tribais ou familiares. Isso ndo era uma surpresa, ja
que poténcias coloniais haviam definido de maneira artificial as fron-
teiras de muitos desses paises, € muitas vezes os cidadaos de um mes-
mo pais tinham pouco em comum uns com os outros em termos de
idioma, religido ou cultura. Consequentemente, servidores publicos
usavam seus cargos para enriquecer a si ¢ seus familiares em vez de
desempenhar as fungdes que oficialmente lhes incumbiam. “Fabulo-
sas quantias foram obtidas com concessdes a empresas estrangeiras e
fortunas foram feitas a partir da venda de terras pertencentes ao Es-
tado”, escreveu ele. “A corrupgdo distorce toda a economia. Decisdes
importantes sdo tomadas com segundas intengdes independentemente

de suas consequéncias para a comunidade como um todo”.’

Ele reciclou a palavra cleptocracia para descrever essa situagio,
mas deu a ela uma defini¢do mais precisa: uma situacao na qual “o
funcionamento dos 6rgdos oficiais ¢ determinado pelos mecanismos

de oferta ¢ demanda em vez de pelas leis e pelos regulamentos”. Para
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além dos rotulos escolhidos por governos recém-independentes, ele
olhou para a esséncia de seus sistemas e teve uma revelagao surpre-
endente: “um Estado cleptocrata”, argumentou, “constitui um modelo
curiosamente generalizado de economia laissez-faire, mesmo que ofi-

cialmente se trate de uma economia socialista”.®

Ele foi criticado por sua avaliagdo das ex-colonias. Uma versao
digitalizada da introdugdo do seu livro disponivel online traz as pa-
lavras “basicamente racista e mal informado, ndo perca seu tempo”
rabiscadas na pagina do titulo.” Mas também havia leitores interessa-
dos que achavam que ele havia identificado uma questdo importante.
Entre eles estava Sinnathamby Rajaratnam, o ministro das Relag¢des
Exteriores da recém-independente Singapura, cujo governo sustentou
uma plataforma rigorosamente anticorrup¢do. Rajaratnam, um antigo
jornalista que havia trabalhado brevemente com George Orwell em
Londres durante a Segunda Guerra Mundial, fez um pronunciamento
em 14 de novembro de 1968 no qual pegou a palavra cleptocracia de
Andreski (dando os créditos a “um sociologo”) e definindo-a como

“uma sociedade de corruptos, para os corruptos e pelos corruptos”.®

Rajaratnam descreveu como politicos outrora idealistas de outras
ex-colonias asiaticas haviam gradualmente se tornado corruptos pelas
posigdes que ocupavam, construindo casas maiores, tornando-se pro-
prietarios de negocios e comprando mais bens de luxo do que seu sala-
rio permitiria. “Esposas de burocratas eram vistas em fungdes oficiais
vestindo joias reluzentes e vestidos que, em sociedades honestas, teriam

imediatamente chamado a atengdo de agentes do fisco”, disse ele.’

Como diplomata, ele foi cuidadoso em nao criticar nenhum pais
em particular, mas é impressionante que ele tenha achado que o termo
cleptocracia, que Andreski havia usado para fazer referéncia a Africa
e a América Latina, também fosse tdo relevante para paises a milhares
de milhas de distancia. Rajaratnam e Andreski falavam de Estados

com diferentes historias e culturas politicas, em diferentes continentes
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e em diferentes fusos horarios e, no entanto, lideres e instituicdes ha-

viam caido em armadilhas assustadoramente similares.

Corrupcao desenfreada

E evidente, portanto, que, no final dos anos 1960, esse novo feno-
meno de “patente corrupgao no alto escaldo” ndo era exclusividade de
nagdes subsaarianas, mas algo mais universal. As similaridades entre
as duas descrigoes iam além da palavra que usaram. Andreski e Raja-
ratnam descreveram estruturas quase idénticas: politicos gananciosos
no topo e piramides de subordinados abaixo deles, cada camada pra-
ticando seu roubo. Para os cidaddos, isso significava que até mesmo a
menor interagcdo com o Estado tinha que ser facilitada por meio de um
pagamento em dinheiro. “O leitor ndo deveria imaginar que todas as
pessoas capazes de tal ato sejam monstros. O servidor de mais baixo
escaldo tinha dificuldade de andar na linha porque muitas vezes seus
salarios ndo eram pagos — as vezes atrasavam varios meses, as vezes
simplesmente desapareciam”, escreveu Andreski.'” Os governantes
desviavam grandes quantias no topo da pirdmide, o que significava
que faltava ao Estado os recursos para pagar os empregados na base.
Os servidores entdo complementavam seus salarios cobrando propina
dos usuarios dos servigos publicos. O Estado havia praticamente se
transformado numa maquina de extorquir dinheiro de seus cidadaos,

para beneficio de seus governantes.

Leonard Barnes, da Universidade de Oxford, era apenas um dos
muitos autores que rapidamente adaptaram a palavra de Andreski para
descrever esse fenomeno preocupante. Em seu livro Africa in Eclipse
[Africa em eclipse], publicado em 1971, ele seguiu Andreski ao igno-
rar como os governos se descreviam e focar na natureza de suas agoes.
Anticolonialista declarado, ele se preocupava ao ver que lideres dos
Estados recém-independentes haviam mantido as estruturas extrativis-

tas de seus velhos governantes europeus, simplesmente adaptando es-
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sas estruturas para beneficiar a nova elite governante. “Toda a energia
e talento dos novos africanos é gasta imitando o desempenho de seus
antecessores europeus. De fato, sentado na cadeira do novo gover-
nante africano esta o proprio antecessor europeu, agora disfarcado de

299

‘conselheiro’”, descreveu ele.!"

Todos esses autores usaram a palavra “corrup¢do” junto com
“cleptocracia”, entdo esta claro que eles nao consideravam os dois
termos sinonimos. Andreski baseou-se em seu conhecimento de sua
terra natal, a Polonia, para comparar o “aperto de mao socialista”
(o pagamento de propina) com as praticas de corrup¢do em paises
como a Nigéria. A diferenga, argumentou, ¢ que “ninguém pode
se tornar um milionario juntando dinheiro de propina” em um pais
comunista.'? Os paises do bloco soviético eram corruptos, mas nao

eram cleptocratas.

Isso significa que a cleptocracia era algo novo. Havia um novo
impulso por tras da corrupgao nas ex-colonias, fazendo com que fun-
cionarios do governo roubassem mais do que nunca. “Muitos deles ha-
viam simplesmente transferido grandes quantias do tesouro para suas
contas particulares”, escreveu Andreski, “mas a pratica de receber
uma porcentagem dos contratos publicos constitui a principal fonte de
ganhos ilegais. Na Nigéria costuma-se cobrar 10% e, por essa razdo, a
expressao ‘dizimista’ ¢ frequentemente usada para descrever qualquer

pessoa ativa na politica”.'®

Nao era possivel esconder esse montante de dinheiro debaixo de
colch@o ou passa-lo de uma mao para outra durante um cumprimen-
to. Processar uma quantia tdo grande exigia que bancos aceitassem o
dinheiro sem fazer perguntas — uma opg¢do indisponivel para os fun-
cionarios publicos da comunista Polonia — e uma maneira pela qual
politicos pudessem usar esses fundos ilicitos para comprar bens de
luxo. Andreski e Rajaratnam testemunhavam o que acontecia quando

um sistema financeiro moderno, movido por tecnologias de comuni-
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cagdo inovadoras, era introduzido em paises sem sistemas legais bem

desenvolvidos nem institui¢des robustas.

A cleptocracia, a forma superlativa de corrupcao identificada por
Andreski em 1968 e a palavra adaptada de Hunt para descrevé-la, ¢ o
lado obscuro da globalizagdo. Finangas offshore sao o que tornaram

isso possivel.

A origem das financas offshore

Quando representantes dos Aliados se encontraram em Bretton
Woods, em New Hampshire, em 1944, vislumbravam uma nova ar-
quitetura financeira global que iria, entre outras coisas, reduzir a mo-
vimentagao irrestrita dos fluxos financeiros internacionais. Durante
varias semanas de negociagdes na bucdlica area do resort, em uma
conferéncia dominada pelo representante do Tesouro americano Harry
Dexter White e pelo economista inglés John Maynard Keynes, repre-
sentantes dos poderes aliados entraram em acordo em relagdo a um
sistema de controle de capital. Eles culpavam a falta de controle sobre
o fluxo de capital especulativo por desestabilizar a economia mundial
nas décadas de 1920 e 1930, gerando as tensdes que levaram a Se-
gunda Guerra Mundial. Buscavam assegurar a paz mantendo o capital
especulativo restrito as fronteiras nacionais e impedindo que paises
manipulassem suas taxas de cdmbio para travar uma guerra comercial.
Tais medidas, imaginavam eles, estabeleceriam as bases para um sis-

tema financeiro internacional estavel.

Keynes queria que uma nova moeda global assumisse o papel que
o ouro havia desempenhado no controle das taxas de cdmbio antes da
Primeira Guerra Mundial (como os Estados Unidos detinham quase
todo o ouro do mundo em 1944, o retorno ao padrdo-ouro nao era
uma alternativa realista). Ele imaginava um elegante sistema autor-

regulado, supervisionado por tecnocratas do novo Fundo Monetario
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Internacional (FMI), no qual a nova moeda se acumularia em lugares
com superavit comercial, elevando a taxa de cambio desses paises —
fazendo com que suas moedas e, portanto, suas exportagdes, ficassem
mais cara aos outros paises — até que um novo equilibrio fosse esta-

belecido.

White, no entanto, ndo queria abandonar o novo papel do dolar
americano como a principal moeda mundial e propds atrelar as taxas
de cambio dos paises ao dolar em vez de criar uma unidade moneta-
ria internacional. Governos estrangeiros manteriam suas reservas em
dolar que, por sua vez, estaria atrelado ao ouro (uma onga sempre va-
leria 35 délares). O mecanismo seria bastante similar aquele proposto
por Keynes, mas seriam os representantes do Tesouro americano, e
nao o FMI, que desempenhariam o papel principal. Como os Estados
Unidos eram praticamente o Unico pais com boa satde financeira no

encontro de Bretton Woods, White conseguiu emplacar sua proposta.

O sistema de Bretton Woods exigia que o governo americano, cuja
moeda doméstica havia se tornado o padrdo internacional, desempe-
nhasse o papel de arbitro neutro. O problema era que nem todos os
governos estrangeiros confiavam nos Estados Unidos para isso. Nos
primeiros anos do pds-guerra, o governo americano havia confiscado
as reservas de ouro da comunista Iugoslavia; depois disso, aturdidos,
os paises do bloco do Leste passaram a manter seus dolares em bancos
europeus em vez de em Nova York. Sinais adicionais levaram obser-
vadores a suspeitar de que os Estados Unidos, ao invés de agir de
maneira neutra, explorariam sua posi¢ao financeira para fazer avangar

sua politica externa.

Sob o sistema de Bretton Woods, a libra esterlina, anteriormen-
te a principal moeda do comércio internacional, foi relegada a uma
posi¢do de irrelevancia cada vez maior a medida que as colonias se

tornavam independentes do Império Britinico. A City' de Londres,

1 Centro financeiro e historico de Londres, localizado na Grande Londres.
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antigo motor do império, abandonou progressivamente suas ambigdes
de poder. A Inglaterra estava a época endividada por causa da guerra
e do custo de reconstrucdo interna de sua sociedade ao mesmo tempo
em que administrava o que havia sobrado do Império Britanico. Cam-
baleava de uma crise a outra. Em 1957, apos a Crise de Suez, o Reino
Unido aumentou de forma acentuada sua taxa de juros e restringiu o
uso da libra para financiar o comércio internacional na tentativa de

proteger sua moeda.

Sem libras, os bancos da City comecaram a usar o dolar, provindos
dos mesmos paises do bloco do Leste que — desconfiando das inten-
¢oes de Washington — haviam adotado os bancos europeus em vez de
os de Nova York. Essa alianga acidental entre politicos comunistas e
banqueiros da City acabou se mostrando altamente lucrativa. Nos Es-
tados Unidos, havia limites sobre os juros que bancos podiam cobrar
sobre empréstimos em dolares, € os bancos tinham que manter parte de
seus depdsitos nesta moeda em uma reserva para caso 0s empréstimos
nao fossem pagos. Os bancos londrinos nao possuiam tais amarras. Os
bancos haviam descoberto uma falha na arquitetura de Bretton Woods:
se usassem dolar fora dos Estados Unidos, estariam fora do alcance
dos reguladores americanos e os reguladores britanicos ndo se impor-
tavam com eles. Esses dolares apatridas — que se tornaram conheci-
dos como “euroddlares”, talvez por conta do endereco de telex “Euro”
usado por um dos bancos soviéticos — conseguiam circular entre os
paises livremente, como nos velhos tempos. A quantia envolvida nao
era enorme comparada com o montante movimentado pelos bancos
americanos em Nova York, mas crescia cerca de 30% ao ano. Londres

havia finalmente encontrado uma nova fonte de receita.

Os bancos que usavam os novos eurodolares sem regulagdo manti-
nham dois sistemas paralelos de contabilidade. Um sistema registrava
as transac¢des normais, denominadas “onshore”, as libras submetidas

aos controles de capital. O outro sistema registrava o novo e piratico
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mercado de eurododlares. Essas transagdes foram chamadas de “off-
shore” — como se tivessem ocorrido fora das dguas britanicas, onde
a Inglaterra ndo tinha jurisdicdo sobre elas. Os dois tipos de transacao
ocorriam fisicamente no mesmo lugar — a City de Londres — mas,
legalmente, uma delas ocorria em outro lugar. E essa ideia de offshore,
de um ativo estar legalmente fora da jurisdigcao na qual ele esta fisica-

mente presente, foi crucial para a génese da cleptocracia.

Negociando eurodolares

Esse mercado offshore de euroddlares dava um novo sopro de vida
na City de Londres do final dos anos 1950, mas ndo muito. Os grandes
empréstimos continuavam sendo feitos em Nova York, para irritagdo
dos banqueiros da City. Mesmo quando os europeus eram tanto os
emprestadores como os tomadores do empréstimo, eram os bancos
americanos que recebiam as comissoes relativas a transacdo. Isso cau-
sava especial embarago para um banqueiro em particular: Siegmund

Warburg.

Warburg era alguém de fora do mundo da City. Foi Warburg que
introduziu na Inglaterra o conceito de aquisi¢ao hostil, apesar da re-
provacdo dos membros da City. Ele viajava bastante, estava inces-
santemente ampliando sua rede de contatos e, em 1962, soube por
um amigo que trabalhava no Banco Mundial que havia 3 bilhdes de
dolares em circulagdo fora dos Estados Unidos. Warburg tinha con-
fianca de que sabia onde encontrar parte importante desses 3 bilhdes
de dolares — na Suiga — e pensou se ndo conseguiria fazer melhor

uso desse dinheiro.

Os suigos guardavam o dinheiro de estrangeiros em busca de sigilo
desde pelo menos a década de 1920, quando a Francga elevou sua taxa
maxima de imposto a 72%. Entre esse momento e a eclosdo da Segun-

da Guerra Mundial, a quantia guardada na Suica aumentou dez vezes,
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chegando a representar 2,5% de toda a riqueza das familias europeias
(numa época na qual a economia do continente de maneira geral esta-
va estagnada). Os clientes eram principalmente franceses e italianos
evitando pagar seus impostos. Os bons tempos continuaram apos a Se-
gunda Guerra Mundial e, no comeco de 1970, cerca de 5% da riqueza
das familias da Europa estava nas maos de instituigdes suigas.'* Vocé
enchia seu carro de dinheiro, dirigia até Zurique ou Genebra, entrega-

va as notas a um caixa discreto e seguia com sua vida.

Para os banqueiros londrinos do inicio da década de 1960, isso
era tentador: o dinheiro guardado na Suiga era exatamente o que eles
precisavam para voltar a emitir titulos. Se pudessem de alguma forma
ter acesso a esse dinheiro e empresta-lo, estariam de volta a ativa. O
sistema financeiro do pos-guerra, no entanto, estava no meio do cami-
nho. Como Warburg conseguiria movimentar esse dinheiro da Suiga e
empresta-lo para clientes interessados, onde quer que eles estivessem?
Ele reuniu dois de seus melhores homens e, em outubro de 1962, or-

denou que fosse encontrada uma solugao.

lan Fraser, um heroi de guerra escocés que virou jornalista e de-
pois banqueiro, assumiu o desafio de Warburg, que ficaria conhecido
como “Eurobonds”. Ele e seu colega Peter Spira tinham que encon-
trar maneiras de escapar do fisco e dos controles criados para preve-
nir a circulacdo de capital especulativo de curto prazo entre fronteiras
e escolher a dedo diferentes aspectos das regulacdes dos paises para
aplica-los aos varios elementos de sua criagdo. Apds seis meses € uma

persisténcia impressionante, eles conseguiram.

Se os titulos tivessem sido emitidos na Inglaterra, teriam sido
taxados em 5%, entdo Fraser emitiu-os formalmente no aeroporto
Schiphol, nos Paises Baixos. Se os juros fossem pagos na Inglaterra,
estariam sujeitos a outro imposto, entdo Fraser conseguiu fazer com
que fossem pagos em Luxemburgo. Ele conseguiu convencer a Bolsa

de Valores de Londres a listar os titulos, apesar de ndo terem sido
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emitidos na Inglaterra, e conseguiu se esquivar dos bancos centrais da
Inglaterra, Dinamarca, Franga, Paises Baixos e Suécia, que estavam pre-
ocupados com o impacto dos Eurobonds sobre o controle de capital. A
jogada final, que visava escapar de outra tributagdo, foi fingir que o to-
mador do empréstimo era a Autostrade — a empresa estatal de estradas

da Itadlia— quando na verdade era a IRI, uma holding estatal italiana.

O efeito cumulativo desse contorcionismo jurisdicional foi que
Fraser criou um titulo bastante conveniente capaz de ser convertido
novamente em dinheiro em qualquer lugar, que pagava uma boa taxa
de juros e ndo estava sujeito a nenhum tipo de tributag@o. Legalmen-
te, os Eurobonds existiam essencialmente fora da jurisdi¢ao de qual-
quer governo; eram a expressdo maxima do conceito de offshore. “O
segredo [...] era que os titulos precisavam ser totalmente anonimos,
cupons precisavam ser pagos sem qualquer deducdo de impostos e os
titulos no prazo de vencimento eram pagos integralmente sem ques-
tionamento”, escreveu Fraser posteriormente.'” Antes dos Eurobonds,
ariqueza escondida na Suica tinha pouco uso; mas agora ela era capaz
de comprar esses papéis, que poderiam ser levados ou descontados
em qualquer lugar pagando juros a seus donos livres de impostos. A

riqueza havia sido libertada.

Quem, entdo, estava comprando a invengdo magica de Fraser? “Os
principais compradores desses titulos eram individuos, normalmente
do Leste Europeu, mas também da América Latina, que queriam ter
parte de sua fortuna movel para que, se tivessem que deixar seu pais,
sairiam rapidamente com os titulos numa mala pequena”, escreveu
Fraser. “Ainda havia uma migragdo em massa das populagdes judaicas
sobreviventes da Europa Central rumo a Israel e ao Ocidente. Além da
migragao normal das falidas ditaduras sul-americanas rumo a Leste. A

Suica era onde todo esse dinheiro estava escondido”.'®

Os vendedores de Eurobonds nao se importavam de onde vinha o

dinheiro. O dinheiro de sonegadores de impostos, ditadores e refugia-
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dos estavam todos juntos nos mesmos bancos, e todos esses corren-
tistas compravam os mesmos instrumentos offshore. Os historiadores
posteriormente calcularam que a maior parte do dinheiro pertencia a
sonegadores europeus — mas o ponto importante ¢ que qualquer um
que escondesse dinheiro na Suica, seja porque estavam assustados
(refugiados judeus), mal-intencionados (empresarios que nao gosta-
vam de pagar impostos) ou fossem simplesmente maus (ditadores),
poderia se beneficiar das finangas offshore da mesma maneira. Esse é
o segredo sujo no seio dos Eurobonds. A privacidade, a portabilidade
e os lucros livres de impostos que atraiam dentistas na Antuérpia e
banqueiros londrinos com informag¢ao privilegiada também atraiam
nazistas em Buenos Aires e sobreviventes do Holocausto em Tel Aviv.
Na Suica, o dinheiro da sonegagdo de impostos se misturava com o
dinheiro saqueado. O Eurobond era conveniente para qualquer um que

quisesse esconder dinheiro, qualquer que fosse sua origem.

A primeira transacdo com Eurobond foi de 15 milhdes de ddlares,
mas assim que o caminho foi aberto, nao havia nada que impedisse a
entrada de mais dinheiro. Na segunda metade de 1963, foram vendi-
dos o equivalente a 35 milhoes de dolares em Eurobonds. Em 1964, o
mercado era de 510 milhodes de dolares. O total ultrapassou um bilhdo
de dolares pela primeira vez em 1967, e os Eurobonds representam
atualmente um dos principais mercados do mundo.'” E isso foi a sen-

tenca de morte do sistema de Bretton Woods.

Quando os dolares escapavam das fronteiras, eles conseguiam evi-
tar regulagdes e impostos — incluindo as restri¢des de reserva e de
taxa de juros dos Estados Unidos —, mas nao deixavam de ser do6lares
e, portanto, 35 deles ainda valiam uma onc¢a de ouro. Como os bancos
podem emprestar mais dinheiro do que possuem em sua reserva, a
quantidade de dolares que existia no papel (um montante que incluia
os titulos) continuava a se multiplicar. E como todos eles valiam

nominalmente uma quantidade determinada de ouro, os Esta-
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dos Unidos teriam que continuar comprando cada vez mais ouro para
satisfazer a demanda potencial. Mas Washington teria que pagar por
esse ouro usando ddlares, o que significava que teria que emitir ainda
mais dolares, o que, por sua vez, exigiria comprar ainda mais ouro,
e mais dodlares, até que o sistema uma hora entrasse em colapso. Se
Harry Dexter White tivesse dado ouvidos a John Maynard Keynes,
e os delegados tivessem criado uma moeda internacional, isso nunca

teria acontecido.

O governo americano tentou defender Bretton Woods, mas toda
restricdo fazia com que ficasse comparativamente mais interessante
manter os dolares em Londres, fazendo com que mais dolares deixas-
sem as fronteiras e, portanto, aumentasse a pressao sobre a converti-
bilidade do doélar em ouro. Aonde os délares iam, os banqueiros iam
atras. Em 1964, onze bancos americanos possuiam filiais na City de
Londres. Em 1975, eram 58. Naquele momento, no entanto, Washing-
ton havia aceitado o inevitavel e parado de prometer trocar dolares
por ouro a uma taxa de 35 ddlares por onga. Foi o primeiro passo de
um desmantelamento sistematico das salvaguardas criadas em Bretton
Woods numa tentativa de proteger o mundo do capital especulativo de

curto prazo.

Foi isso que alavancou a globaliza¢do e nos trouxe o lado obscuro

da globalizagdo: a cleptocracia.

Como a cleptocracia funciona e como deté-la

A City de Londres obviamente ndo inventou a corrupgao. Sempre
houve funcionarios publicos corruptos. Mas gracas aos novos canais
financeiros abertos pelas transagdes offshore, os limites do possivel

para alguns desses funcionarios publicos se expandiram radicalmente.

O caminho para a corrupgo ¢: roube, depois gaste. O funciona-

rio extorque o dinheiro, depois gasta em algo de seu interesse. Isso ¢
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arriscado, no entanto, porque uma pessoa que gasta dinheiro pode ter
que explicar a fonte desse recurso. Se a compra é obviamente despro-
porcional em relacao a seu salario, as autoridades podem facilmente
supor que haja um crime por tras do dinheiro. Funcionarios da co-
munista Polonia aceitavam suborno, mas tomavam cuidado para nio
ostentar ao usar a renda extra, para que seus delitos ndo chamassem
a atencdo das autoridades. A City de Londres, ao inventar as finangas
offshore, acrescentou um terceiro estagio ao processo € tornou a cor-
rup¢ao dinamica. Os funcionarios publicos ainda roubam o dinheiro e
ainda o gastam, mas as financas offshore permitem esconder as cone-

x0es entre os dois atos.

O caminho para a cleptocracia, portanto, é: roube, esconda e depois

gaste.

A cleptocracia sempre envolve multiplas jurisdi¢des, por isso ela
exigiu burlar os controles de capital de Bretton Woods para que pu-
desse existir. Os funcionarios publicos podem roubar dinheiro na
Nigéria, esconder a titularidade do dinheiro na Suica e gasta-lo em
Londres. Ou podem roubar na Guiné Equatorial, esconder nas Baha-
mas e gasta-lo em Paris. Roubar no Afeganistdo, esconder em Dubai
e gastar no Libano. Venezuela, Panama, Miami. O padrao ¢ infinita-

mente replicavel.

Os métodos usados para esconder as origens do dinheiro sao li-
mitados somente pela imaginacdo de advogados, banqueiros ¢ conta-
dores que fazem o trabalho. Na década de 1960, as contas bancarias
anonimas eram obviamente uteis, bem como instrumentos ao portador
como os Eurobonds, embora titulos ao portador sejam algo tdo fla-
grante que tém se tornado ilegais em um nimero cada vez maior de
paises. Atualmente, os principais instrumentos sdo empresas de facha-
da em jurisdi¢des que ndo mantém registros sobre seus proprietarios

(seja em Nevada ou em Nevis), “trusts”2 (na ilha Jersey ou em Dakota

2 Entidades criadas para administrar operagdes financeiras e bens de terceiros.



16 Journal of Democracy em Portugués

do Sul), funda¢des (em Liechtenstein ou Luxemburgo) e sociedades
limitadas (na Escécia ou Nova Zelandia) — qualquer coisa que
crie uma barreira entre um ativo e seu proprietario. Essas técnicas
podem ser combinadas: um individuo com dinheiro sujo sobrando
pode comprar um iate usando uma conta bancaria na Suica, que
¢ controlada por uma fundagdo em Liechtenstein, que ¢ adminis-
trada por uma sociedade limitada na Inglaterra, que ¢ controlada
por uma empresa em Belize, que é de propriedade de um trust nas
Ilhas Marshall. O numero de jurisdi¢des que pode ser usado € pra-
ticamente ilimitado, e cada um ajuda a esconder a conex@o entre o

roubo e o gasto.

Qualquer discussdo sobre se um pais em particular ¢ uma clepto-
cracia ou nao, portanto, ndo faz sentido. A esséncia da cleptocracia
¢ que ela ¢ globalizada, ndo esta confinada por fronteiras nacionais.
Nio faz sentido perguntar se a Russia é uma cleptocracia. E mais
oportuno examinar como as elites russas sdo parte de um sistema
cleptocratico através do qual os desvios do or¢amento publico estao
conectados, via sociedades limitadas escocesas e bancos da Molda-
via ou da Letonia, ao mercado imobiliario de Londres. Para fugir do
escrutinio de suas acdes, funcionarios publicos russos exploram de-
salinhamentos entre as regulacdes de diferentes paises. Se uma em-
presa cipriota possui uma conta bancaria na Letonia, as autoridades
de cada um dos paises — considerando que queiram investigar, o que
ndo ¢ garantido — ¢ capaz de obter o entendimento apenas parcial
das financas daquela empresa, enquanto seu proprietario possui uma
visdo completa. Isso torna as agdes investigativas para descobrir a
titularidade de ativos registrados dessa maneira extraordinariamente
complicadas. O caso que envolveu a recuperacdo de 6 milhdes de
dolares escondidos pelo ditador haitiano Jean-Claude “Baby Doc”
Duvalier se arrasta desde sua saida do poder, em 1986, e segue mes-

mo apés a morte do ex-presidente.'®
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Algumas das analises mais detalhadas de como o offshoring fun-
ciona na pratica aparecem nos relatorios do Subcomité Permanente de
Investigagdao do Senado dos EUA, particularmente aqueles que anali-
sam os papéis dos bancos privados e offshore na lavagem de dinheiro
das familias dos governantes da Guiné Equatorial, Gabdo e Nigéria,
entre outros paises. Organiza¢des nao governamentais, especialmente
a Global Witness e a Transparéncia Internacional, também produziram
pesquisas fundamentais. Processos judiciais de varias jurisdigdes con-
tra Frederick Chiluba (presidente da Zambia de 1991 a 2002), Pavlo
Lazarenko (primeiro ministro da Ucrania de 1996 a 1997) e Teodorin
Obiang (o vice-presidente em exercicio da Guiné Equatorial), bem
como contra empresas que violaram as leis anticorrupgao da Inglaterra
e dos Estados Unidos confirmam o caminho fundamental da clepto-

cracia: roube, esconda, gaste.

O dano causado pela cleptocracia ¢ evidente, ¢ a necessidade de
combaté-la é urgente. Ela empobrece paises ja pobres e tira de seus
governos a vontade e a capacidade de agir. Esse esvaziamento da ca-
pacidade de Estado ¢ uma porta de entrada para a disseminacgdo de
doengas, desnutricao e miséria em muitas partes do mundo. O dinheiro
roubado da Africa subsaariana e da antiga Unido Soviética poderia ter
salvado inimeras vidas caso tivesse sido usado para combater a epide-
mia global de HIV, que ainda causa um sofrimento imenso em ambas
as regides. A cleptocracia também desperta o 6dio publico, manifes-
tado por expressdes tanto positivas como profundamente destrutivas.
Esse 6dio desencadeou as manifestagdes que deram inicio a Primavera
Arabe, bem como a revolugdo ucraniana de 2014; também langou jo-
vens nos bragos de grupos militantes violentos, como o Boko Haram.
“O maior desafio ao futuro do Afeganistao ndo ¢ o Taleban [...]. A
grande ameaga a viabilidade de longo prazo do Afeganistao moderno
¢ a corrupcdo”, disse o General John Allen, ex-comandante das forgas

internacionais no Afeganistdo, em depoimento ao Comité de Relagdes
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Internacionais do Senado americano em 2014. “A insurrei¢do ideo-
logica, as redes patrimonialistas criminosas e o negocio das drogas
formaram uma terrivel alianga, cujo sucesso depende da captura cri-

minosa de suas fungdes governamentais em todos os niveis”.!”

Por que a transparéncia importa

O mundo nunca sera capaz de eliminar a corrupg¢@o, mas combater
a cleptocracia ¢ urgente e possivel. E vital bloquear o caminho que
permite a governantes omitir a propriedade de recursos roubados e
gasta-los impunimente. H4 duas maneiras distintas, porém relaciona-

das, de fazer isso. Ambas dependem do aumento da transparéncia.

O primeiro caminho ¢ Estados trocarem informagdes sobre os
ativos pertencentes aos cidaddos de um pais e mantidos por institui-
¢oes financeiras de outro pais. Governantes da Nigéria ndo estariam
dispostos a guardar os recursos roubados na Suiga, por exemplo, se
soubessem que informagdes sobre sua riqueza seriam repassadas de
volta ao governo nigeriano. O Padrdo de Declaragdo Comum (Com-
mon Reporting Standard) sobre informagdes financeiras desenvolvido
em 2014, que a maioria dos paises do mundo se comprometeu a ado-
tar, € o primeiro passo nesse processo. No entanto, os Estados Unidos
ainda ndo assinaram o acordo, preferindo adotar um padrdo préoprio
estabelecido pela Lei de Conformidade Tributaria de Contas Estran-
geiras (FACTA, na sigla em inglés), aprovada em 2010. Ela ndo obriga
Washington a fornecer a autoridades estrangeiras informagdes sobre
ativos mantidos nos Estados Unidos por seus cidaddos, mas obriga
outros paises a fornecer tais informagdes sobre a renda estrangeira de
cidaddos americanos. Esse descompasso ja esta atraindo ativos suspei-
tos para os Estados Unidos, e ¢ fundamental que a disparidade entre
os padrdes dos Estados Unidos e internacionais seja resolvida o mais

rapido possivel.
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O segundo caminho envolve tornar transparente a propriedade de
estruturas corporativas que os cleptocratas usam para esconder seus
ativos. Isso poderia exigir tornar publicas as informagdes relevantes
ou permitir o acesso a elas por autoridades do Estado e investigado-
res autorizados. Até o momento, a grande maioria das jurisdi¢cdes ndo
publicam os verdadeiros proprietarios ou beneficiarios das empresas,
trusts, fundagdes, sociedades limitadas ou outras estruturas registradas
la, e muitas nem mesmo guardam essa informagao. Mesmo aqueles
paises que fazem ambas as coisas — como o Reino Unido — nao ve-
rificam a informagao fornecida ou exigem que tenha sua autenticidade
reconhecida oficialmente antes de registrar a empresa. Isso permite
que governantes corruptos — como o ex-presidente da Ucrania Viktor
Yanukovych (2010-14) — omitam a propriedade de ativos usando em-
presas aparentemente insuspeitas. Os Estados Unidos ainda ndo toma-
ram nenhuma medida significativa para tornar essas estruturas mais
transparentes. Até mesmo o FBI ¢é incapaz de determinar quem sdo
os verdadeiros proprietarios de empresas sediadas em estados norte-
-americanos com regulacdo frouxa nessa matéria, como Delaware,

Nevada e Wyoming.

Combater a cleptocracia exigird uma campanha global para coor-
denar as respostas de diferentes paises e garantir que novas regula-
¢Oes acabem com as brechas legais existentes em vez de criar novas.
Em 2016, o primeiro-ministro britdnico David Cameron sediou um
encontro anticorrup¢do em Londres que foi encerrado com a pro-
messa de aumento da cooperagdo global contra a cleptocracia. Mas
Cameron perdeu o posto pouco tempo depois, apoés o referendo bri-
tanico sobre o “Brexit”, e sua sucessora ndo demonstrou interessem
em dar continuidade a sua iniciativa. Nao apenas nenhum outro lider
mundial assumiu seu lugar, como a administragdo Trump nos Esta-
dos Unidos eliminou regulagdes existentes que exigiam que empre-
sas que lidam com recursos naturais publicassem seus pagamentos a

autoridades estrangeiras.
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Enfrentar as praticas financeiras pouco transparentes que possibi-
litam a cleptocracia mostrou-se uma tarefa dificil por diversas razdes.
Um obstaculo importante ¢ que, como tem sido o caso desde o prin-
cipio das finangas offshore, ndo sdo apenas os cleptocratas que usam

estruturas estrangeiras para esconder seus ativos.

Quando, em 2011, o governo americano prop0s a troca de infor-
magOes sobre contas bancarias de estrangeiros nao residentes no pais
com seus respectivos paises de origem, 25 membros do Congresso
da Florida (que possui um nimero particularmente auto de contas de
estrangeiros ndo residentes) escreveram ao presidente Barack Obama
em nome dos clientes bancarios potencialmente atingidos se manifes-
tando contrarios a medida. “Eles estdo preocupados”, dizia a carta,
“com a possibilidade de que pessoas nao autorizadas dos governos de
seu pais vazem suas informag¢des bancarias para grupos criminosos ou
terroristas, o que poderia resultar em sequestro ou outras agdes terro-
ristas contra eles ou membros de sua familia”. As mesmas palavras
poderiam ter sido usadas por banqueiros suicos sobre seus clientes
judeus nos anos 1930.%° Essa ¢ uma objegdo sincera, mas também foi
cinicamente usada durante anos por banqueiros para esconder seus
delitos. Os governos precisam encontrar uma maneira de oferecer um
porto seguro a individuos com temores legitimos e, a0 mesmo tempo,

impedir aqueles que buscam usar o sigilo para esconder seus crimes.

Do mesmo modo, os sonegadores de impostos do Ocidente sao tao
atraidos por ferramentas que escondam sua fortuna como os cleptocra-
tas. Os casos na Justica contra clientes dos bancos suicos UBS e Crédit
Suisse revelaram como americanos ricos se utilizaram de contas suicas
tornadas anonimas por meio de estruturas corporativas nas Bahamas,
Dinamarca e Liechtenstein para esconder seu dinheiro do fisco ame-
ricano (IRS). Eles contrabandearam os recursos de volta aos Estados
Unidos usando travelers checks, dinheiro em espécie € — em um caso

inesquecivel — diamantes escondidos em um tubo de pasta de dente.
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Além de esconder dinheiro do fisco, esses arranjos financeiros secre-
tos também escondiam as fortunas de futuros ex-conjuges, potenciais
credores, criangas e outros interessados. As origens do dinheiro pode-
riam ser mais embaragosas que criminosas, mas nao havia nenhuma
diferencga significativa entre esses subterfiigios e aqueles usados pelo
repressivo e violento ex-presidente nigeriano Sani Abacha (1993-98),

suspeito de estar por tras do roubo de mais de 4 bilhdes de dolares.?!

Da perspectiva do dinheiro, sonegadores de impostos, refugia-
dos e cleptocratas s3o a mesma coisa. Todos sdo ameagados por um
movimento por mais transparéncia, o que ajuda a explicar por que
defensores de todos esses trés grupos fazem campanha contra uma
ac¢io coordenada. E dentro desse contexto que deve ser entendida a
interferéncia de Vladimir Putin nas eleigdes americanas (bem como
nas elei¢des na Francga, Alemanha e outros paises). Seu governo nio
busca necessariamente enfraquecer os Estados Unidos ou a Unido Eu-
ropeia, mas impedi-los de se unir para criar um sistema internacional
coerente e unificado que possa expor e impedir os fluxos financeiros
ilicitos da elite ligada ao Kremlin. Nesse sentido, Putin ¢ um aliado de
conveniéncia de ocidentais endinheirados que desejam sonegar os im-
postos ou da classe-média venezuelana tentando manter seu dinheiro
em Miami e longe das maos de seu governo corrupto: 0s passos ne-
cessarios para combater as redes cleptocratas internacionais também

exporiam a riqueza desses trés grupos.

Quando os politicos em Washington, Londres e outros lugares
colocam os interesses de seu pais a frente de um esforgo conjunto
para expor o dinheiro sujo, estdo contribuindo para a existéncia da
cleptocracia. Mas o bem-estar de longo prazo dos paises mais pobres
do mundo e os interesses de seguranca do Ocidente demandam uma

abordagem diferente.

Em 1944, os Aliados tentaram conter a ameaca que um fluxo fi-

nanceiro irrestrito representava a democracia e a paz mantendo o di-
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nheiro dentro das fronteiras nacionais. Essa tentativa fracassou, € a
globalizag¢ao deslanchou, mas o dinheiro oculto ainda representa um
importante perigo. A organizagdo sem fins lucrativos Global Financial
Integrity estima que, entre 2012 e 2014, “fluxos financeiros ilicitos”
anuais vindos de paises em desenvolvimento eram da ordem de cerca
de um trilhdo de ddlares.”? Cada um desses dolares ¢ um obstaculo
a fiscalizagdo democratica do fluxo da riqueza ilicita e, quanto mais

tempo demorarmos, mais desses dolares havera.
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A cleptocracia e a grande corrupgdo! estdo mais em evidéncia do que
nunca. Com a crescente atengdo mundial sobre esses abusos, emergiu
uma imagem relativamente clara das economias politicas domésticas
afetadas por governos cleptocraticos. Analistas demonstraram como
institui¢des do Estado s3o construidas para permitir que as elites e
suas familias roubem sistematicamente, protegendo-as politicamente.
Em particular, paises ricos em recursos naturais que sao vulneraveis a

captura do Estado pela cleptocracia estdo sob lupa.

Para entender as operagdes dos atuais cleptocratas da “alta-roda”,

precisamos olhar para além das fronteiras das instituigdes politicas por

1 Deacordo com a Transparéncia Internacional, a “grande corrupg@o” ou “corrupg¢ao
de larga escala” (grand corruption) é o abuso do poder no alto escaldo que benefi-
cia poucos a custa de muitos e causa danos sérios e generalizados aos individuos e
a sociedade. (N. T.)

* Publicado originalmente como “Laundering Cash, Whitewashing Reputations”, “Journal
of Democracy”, Volume 29, Numero 1, Janeiro de 2018 © 2018 National Endowment for
Democracy and Johns Hopkins University Press
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eles saqueadas. Inumeros artigos da imprensa destacam cleptocratas e
suas familias comprando coberturas e carros luxuosos, participando
de eventos internacionais beneficentes e de gala e contratando agentes,
advogados, porta-vozes ¢ pilares do establishment do Ocidente para
limpar suas reputagdes. Jornalistas investigativos e formuladores de
politica publica estdo comecando a voltar sua atengdo para a ampla
gama de atividades cleptocraticas que acontece no proprio Ocidente!
— quer isso envolva o vice-presidente da Guiné Equatorial sendo jul-
gado na Franca por corrupgao, a filha do ex-presidente do Uzbequistao
sendo investigada por lavagem de dinheiro em meia duzia de paises
ou o primeiro-ministro malaio suspeito de conexao com o desvio de
mais de 4,5 bilhoes de dolares do fundo soberano de seu pais para suas
contas bancarias pessoais ao redor do mundo. A analise conceitual que

explica COmMoO €8sas pe¢gas se encaixam, no entanto, permanece escassa.

Os cleptocratas ndo apenas transformam suas instituigdes politi-
cas para controlar sistematicamente a atividade econdmica e saquear
a riqueza advinda dos recursos naturais, eles também cultivam uma
extensa rede de atores e institui¢des transnacionais para ajuda-los a
camuflar seus fluxos financeiros e melhorar sua reputagdo. Embora
alguns desses relacionamentos e atividades continuem ocultos, uma
das marcas da cleptocracia contemporanea ¢ sua visibilidade publica.
Diferentemente de outros atores criminosos — como narcotraficantes
e terroristas —, que mantém sua extensa rede transnacional a sombra,
os cleptocratas costumam usar os agentes, servigos e institui¢des da
globalizag¢do ndo apenas para assegurar seu patrimonio como também

para manter seu status.

Fundamental nesse processo ¢ o trabalho de intermediarios que
misturam as receitas ilicitas aos fluxos financeiros e investimentos le-
gitimos. Os intermediarios contratados pelos cleptocratas — incluindo
banqueiros, corretores imobilidrios, advogados, gestores de ativos e

relagdes publicas — trabalham para desvincular o perfil de seus clien-

Journal of Democracy em Portugués, Volume 7, Numero 1, Maio de 2018 ©
2018 National Endowment for Democracy and The Johns Hopkins University Press
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tes de seus atos de corrupgao, apresentando-os como respeitaveis em-
presarios e filantropos cosmopolitas, muitas vezes por meio do uso de
institui¢des de governanca global. Muitas vezes esse trabalho envolve
destacar as supostas caracteristicas de defensores da democracia e de

combatentes da corrup¢ao de atores cleptocratas.

Por meio desses intermediarios, os cleptocratas amplificam sua in-
fluéncia e aumentam sua seguranca ao construir relacionamentos junto
a influenciadores e institui¢des internacionais. Esses esfor¢os deram
origem a uma ‘“sociedade incivil transnacional”: enquanto domesti-
camente muitos cleptocratas reprimem a sociedade civil e suas liga-
¢oes com ONGs, financiadores e veiculos de imprensa estrangeiros,
globalmente eles promovem uma complexa teia de relacionamentos
transfronteirigos.” Infelizmente, no atual momento o equilibrio global
entre a sociedade civil transnacional e sua contraparte mais sombria

parece pender para esta Gltima.

A nova cleptocracia

O aspecto internacional da cleptocracia esta orientado para dois ob-
jetivos principais: a lavagem de dinheiro e a lavagem de reputagdes. Ob-
viamente, nem a cleptocracia nem as redes cleptocraticas sdo uma novi-
dade. Relatos dos anos 1960 e 1970 descrevem a brutalidade de terriveis
cleptocratas — incluindo o presidente das Filipinas Ferdinand Marcos
(1965-86), o presidente do Haiti Jean-Claude Duvalier (1971-86) e o
presidente do Zaire Mobutu Sese Seko (1965-97) — que enriqueceram
a si e suas familias a0 mesmo tempo em que empobreceram seu povo.
Hoje sabemos também que essas mesmas pessoas esconderam bilhdes
de dolares em contas secretas na Sui¢a. Mas duas importantes caracte-

risticas diferem a atual era de cleptocracia global de seus precursores.

Primeiro, um cenario global em transformacao enfraqueceu a an-

tiga primazia da geopolitica nas relagcdes do Ocidente com os clepto-
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cratas. Durante a Guerra Fria, a maioria dos formuladores de politica
aceitava que a orientagdo geopolitica de um pais prevalecesse sobre
preocupacgdes com abusos domésticos, incluindo o autoritarismo, vio-
lagdes de direitos humanos e a grande corrupgdo. Para garantir a es-
tabilidade e a lealdade ao regime, os paises ocidentais muitas vezes
canalizavam a ajuda internacional para cleptocratas por meio de ins-
tituicdes financeiras internacionais como o FMI e o Banco Mundial.
Como disse publicamente o presidente americano Ronald Reagan em
1986 ao ser perguntado se os Estados Unidos deveriam tolerar os ex-
cessos autoritarios de Marcos: “nao conhego nada mais importante do

que as bases militares nas Filipinas”.?

De maneira similar, para proteger as empresas francesas e seus in-
teresses apos a descolonizagdo da Africa francesa em 1960, as elites
da Franga estabeleceram um intrincado sistema de lagos pos-coloniais
posteriormente denominado de “La Frangafrique”. Esses arranjos, que
sobreviveram por mais de trés décadas, asseguraram que os autocratas
africanos protegessem os interesses franceses em troca da vista grossa
do governo francés em relagdo a movimentagdo de recursos massivos
advindos de propina e suborno por meio de empresas de energia e

mineragao ¢ de bancos franceses.*

O fim da Guerra Fria n3o apenas aliviou a pressdo geopolitica so-
bre os Estados Unidos para apoiar Estados antissoviéticos como tam-
bém levou a uma mudanca fundamental nas atitudes internacionais
em relagdo a corrupcao. Até os anos 1990, a visao de que a corrupgao
era necessaria para se fazer negdcios em muitos paises em desenvol-
vimento era generalizada; até¢ 1998, por exemplo, as empresas alemas
podiam descontar as propinas pagas no exterior do total de imposto
a pagar. Durante os anos 1990, no entanto, a crenga de que a corrup-
¢do era de fato moralmente questionavel e danosa ao desenvolvimento
doméstico se espalhou rapidamente. Em 1995, a Transparéncia Inter-

nacional, organiza¢do com sede em Berlim, divulgou seu primeiro In-
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dice de Percepcao da Corrupgao, uma pesquisa que ousava mostrar os
nomes daqueles paises percebidos pelos respondentes como os mais

corruptos do mundo.

Uma série de tratados e acordos internacionais — incluindo a Con-
venc¢ao Interamericana contra a Corrupgao (1996), a Convengao sobre
o Combate da Corrupg¢do de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transa¢des Comerciais Internacionais da OCDE (1997) e a Conven-
cdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgao (2003) — solidificou a
nova norma anticorrup¢ao. Apds a Guerra Fria, os Estados Unidos
aprovaram sua propria Lei Anticorrup¢ao no Exterior (aprovada em
1977), e esforgos anticorrupgao tornaram-se o padrao em seus progra-
mas de assisténcia ao desenvolvimento. Por fim, a comunidade inter-
nacional passou a aceitar publicamente o principio de que, caso ficasse
provado que os ativos de cleptocratas mantidos no exterior tiveram
origem ilicita, os mesmos poderiam voltar para seu pais de origem.’
Até mesmo na Franga julgamentos recentes de cleptocratas africanos
sinalizaram uma crescente rejei¢ao aos arranjos que anteriormente de-

ram abrigo a praticas de grande corrupgdo (e seus frutos).

O fortalecimento das normas de transparéncia na era pos-Guerra
Fria transformou a forma como os cleptocratas administram sua ri-
queza e reputagdo internacional. Incapazes de drenar dinheiro dire-
tamente para contas bancarias estrangeiras ou fazer negocios usando
suas credenciais anticomunistas, os cleptocratas desenvolveram redes
globais sofisticadas para lavar sua fortuna e evitar o escrutinio publico
internacional. Os intermediarios profissionais globais, cujos servigos
especializados atendem as necessidades dos clientes internacionais de
alto patrimonio, foram fundamentais para essas novas redes. Resu-
mindo, as instituicdes e intermediarios ocidentais desempenham um

papel crucial na facilitagdo da corrupgao transnacional.
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A lavagem de dinheiro

No mundo dos negocios e servigos financeiros, surgiu toda uma in-
dustria voltada aos cleptocratas que vai desde centros financeiros como
Londres e Nova York até uma gama de jurisdi¢oes offshore e paraisos
imobiliarios. Mesmo quando cleptocratas ou seus agentes fecham nego-
cios com parceiros ndo ocidentais — como uma empresa estatal chine-
sa — o dinheiro costuma percorrer uma rota planejada por provedores
de servicos financeiros ocidentais e acabar em contas ocultas de gover-
nantes e funcionarios de alto escaldo. Apenas recentemente os analistas

comegaram a se dar conta da geografia global da lavagem de dinheiro.

Financas offshore: Nenhuma inovacao institucional foi mais im-
portante para os cleptocratas do que as empresas de fachada que néo
deixam rastros. Seu uso sistematico tornou-se lugar-comum para em-
presas multinacionais que buscam minimizar suas obrigacdes tributa-
rias em todas as jurisdi¢des assim como individuos abastados e clep-
tocratas querendo operar em sigilo. Estimativas do total de riqueza
depositada em offshores variam: o economista Gabriel Zucman esti-
mou que 8% do PIB global ¢ mantido em offshores, o que inclui cerca

de 30% da riqueza africana e 50% da russa.

A divulgag@o dos Panama Papers em 2016, detalhando os registros
do escritério de advocacia panamenho Mossack Fonseca, revelou a
escala industrial do uso de empresas de fachada e a complexidade de
suas estruturas aninhadas. Os Panama Papers salientaram um ponto
critico: apesar da no¢do comum de que essas empresas de fachada
estao sediadas principalmente em pequenos paraisos fiscais em locali-
dades exoticas, as jurisdigdes mais problematicas estdo localizadas na
verdade em paises da OCDE. Em um estudo pioneiro, Michael Fin-
dley, Daniel Nielsen e J.C. Sharman enviaram mais de 7.400 solici-
tagdes para provedores de servigos financeiros em nome de clientes
ficticios com variados graus de risco de corrupgdo. Sua investigagdo

revelou que os provedores de empresas de fachada dos Estados Uni-
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dos e do Reino Unido eram menos propensos a seguir as diretrizes da
Forga-Tarefa de A¢ao Financeira para a determinagdo da propriedade
do que os chamados paraisos fiscais de fora da OCDE. Os pesquisa-
dores identificaram provedores de empresas de fachada em Delaware,
Nevada e Wyoming, onde servi¢os de abertura de empresas sao uma
fonte importante de receitas para o governo, como alguns dos menos
transparentes do mundo,’ informagéo posteriormente confirmada por
outros estudos. A medida que o regime de transparéncia global ganha
forca, os Estados Unidos parecem criar ainda mais excecdes para si.
A ONG de transparéncia Tax Justice Network coloca os Estados Uni-
dos abaixo apenas da Suica e de Hong Kong em seu Indice de Sigilo
Financeiro de 2015.8

Para muitos paises pos-soviéticos, a construcao do Estado e as fi-
nangas offshore estao interligadas. Os regimes e as familias dos go-
vernantes acumularam fortunas pessoais desviando para contas no
exterior rendas de ativos do Estado tais como commodities, ajuda ex-
terna e a venda ou os lucros das empresas estatais da era soviética. No
Cazaquistdao, Mukhtar Ablyazov, ex-ministro e presidente do banco
BTA, usou mais de mil empresas de fachada para esconder bilhdes
de dolares das autoridades — algo que ele alega, com certa razao,
ser feito sistematicamente por empresas ¢ pela elite politica do Ca-
zaquistdo. No Tajiquistdo, os lucros da empresa estatal de aluminio
Talco, maior exportadora nacional, foram transferidos para empresas
de fachada registradas nas Ilhas Virgens Britanicas e depois serviram
a uma série de propositos publicos e privados, entre os quais compras
no varejo e negociacdes empresariais em favor de membros da fa-
milia do presidente. No Quirguistdo, empresarios ligados ao filho do
presidente Kurmanbek Bakiyev (2005-10) operaram o Asia Universal
Bank como um n6 da rede financeira offshore, com bilhdes de dola-
res circulando em contas empresariais andnimas, as vezes servindo de
correspondente bancario de importantes bancos internacionais, como
o Standard Chartered e o Raiffeisen.’
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O sumidouro imobilidario global: Uma vez que o dinheiro é “lim-
po” por meio de redes de empresas, seus controladores podem usa-
-lo para promover tanto objetivos sociais ou politicos como interesses
empresariais dos cleptocratas. Talvez sua destinagdo mais importante
seja o mercado global de iméveis de luxo, no qual estrangeiros inves-
tem bilhdes de dolares todos os anos, misturando recursos de origem
licita e ilicita, em ativos protegidos pelas leis imobiliarias ocidentais.
Das dez principais localidades que a Christie’s International Real Es-
tate identificou em seu primeiro relatorio anual, publicado em marco
de 2013, sobre imoveis de luxo ao redor do mundo, nove estavam
no Ocidente, incluindo Londres, Nova York e Paris.' Em todos esses
mercados, corretores imobiliarios facilitam transagdes, mas assumem
pouca responsabilidade pela identificacdo do real comprador ou pela
verificacdo da origem dos recursos. Nos Estados Unidos, a Associagao
Nacional de Corretores de Imoveis conseguiu pressionar com sucesso
pela isencdo das exigéncias de transparéncia em relagdo a lavagem
de dinheiro previstas pelo Patriot Act (“lei patriotica”) de 2001." No
Reino Unido, corretores sdo responsaveis por verificar a identidade do
vendedor, ndo do comprador, ¢ a industria imobilidria ¢, em grande
medida, autorregulada. Com grandes comissdes em jogo, os conflitos
de interesse abundam.'? E nos mercados de imdveis de luxo ao redor
do mundo, compras de luxo sdo frequentemente conduzidas por meio
de empresas de fachada ou trusts, acrescentando novas camadas de

sigilo as transacdes.

A auséncia de pesquisa académica sobre as dindmicas do merca-
do global de imoveis de luxo é surpreendente, mas uma série de ma-
térias investigativas importantes conduzidas por jornalistas e ONGs
nos Estados Unidos e no Reino Unido parecem ter produzido algumas
reacdes por parte de reguladores americanos. Uma operacao conduzi-
da pelos produtores do documentario “From Russia with Cash” [Da
Russia com dinheiro] do canal britanico BBC Four revelou que, para

facilitar as transacdes, corretores pareceram ignorar deliberadamente
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sinais de alerta indicando que seus clientes eram de alto risco no que se
refere a corrupgdo.'®* Apos a publicagdo de uma matéria do New York
Times detalhando quem eram os bilionarios e as empresas de fachada
proprietarias de imoveis no luxuoso Time Warner Center em Manhat-
tan,'" a Rede de Combate a Crimes Financeiros (FinCEN, na sigla
em inglés) do Departamento do Tesouro americano implementou um
programa piloto de “pessoas geograficamente obrigadas” (geographic
targeting orders ou GTO, na sigla em inglés) que obriga a publicagdo
do nome do verdadeiro comprador em todas as compras em dinheiro
acima de determinado valor (3 milhdes de dolares em Manhattan e 1
milhdo de délares em Miami) na compra de seguro imobiliario. Nos
estagios iniciais do programa, o FinCEN descobriu que 30% dos be-
neficiarios ou representantes da aquisi¢cdo identificados haviam sido
previamente mencionados em relatorios sobre atividades suspeitas em
institui¢Oes financeiras americanas.'> Ainda assim, embora o Tesouro
americano tenha expandido o programa GTO para dez mercados, as
diretrizes para profissionais do ramo imobiliario referentes a lavagem
de dinheiro ainda permanecem em grande parte como recomendagdes

e nao obrigagdes.

Os reguladores britanicos estdo apenas comegando a se dar conta
da escala do problema. A Agéncia Nacional contra o Crime estima
que a lavagem de dinheiro que passa pelo Reino Unido pode chegar a
espantosos 90 bilhdes de libras anualmente — a maior parte acabando
no setor imobiliario. Entre 2012 e 2016, o nimero de pedidos de assis-
téncia juridica mutua (usados para investigar a lavagem de dinheiro)
feitos a Londres por governos estrangeiros mais do que dobrou. Uma
nova lei adotada em 2017 concedeu maiores poderes aos regulado-
res para investigar riquezas nao explicadas usadas em aquisi¢des de
imoveis de luxo.!® Mas as vezes sdo os ativistas, ndo as autoridades,
que desvendam casos suspeitos. A ONG Global Witness descobriu
que, apods fugir do Cazaquistdo para o Reino Unido em 2010, Maksim

Bakiyev, filho do presidente deposto, estabeleceu residéncia em uma
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mansdo em Surrey comprada por meio de uma empresa anonima.'’
Outros exemplos abundam: acredita-se que um biliondrio russo po-
liticamente influente e um ex-ministro do governo nigeriano estejam
entre os compradores de apartamentos de luxo de um arranha-céu em
Londres no qual um quarto das unidades ¢ controlado por empresas
offshore.'®

A limpeza de reputacoes

Movimentar e investir o dinheiro de maneira transnacional € o pri-
meiro mandamento do cleptocrata moderno, mas limpar a reputagdo
também ¢ importante. Nos casos mencionados acima, o Cazaquistdo
contratou empresas para retratar Ablyazov como uma maga podre, o
Tajiquistdo usou suas contas offshore para financiar lobistas no Con-
gresso americano, e o Asia Universal Bank contratou trés ex-senado-
res americanos para fazer parte de seu conselho como demonstragao

de sua importancia e legitimidade."

A limpeza de reputacdo envolve minimizar ou ocultar evidéncias
de corrupgdo e autoritarismo no pais natal do cleptocrata e retratar os
cleptocratas como cidadaos globais engajados. Seu primo mais som-
brio é chamado de “relagcdes publicas negativas” (black PR) e tem
como objetivo manchar a reputagcdo dos rivais politicos de um clep-
tocrata. A limpeza de reputagdes é composta por uma teia de prati-
cas inter-relacionadas que vao além da esfera economica e englobam
varias técnicas de estabelecimento de redes sociais e politicas. Entre
elas estdo: assegurar o direito de um cleptocrata residir no exterior,
promover uma campanha agressiva de relagdes publicas e criagdo de
imagem e usar atividades filantropicas para abrigar o cleptocrata numa

teia de aliancas transnacionais.

Assegurar multiplas cidadanias: Para cleptocratas e oligarcas, as-

segurar multiplos direitos de residéncia para si e seus familiares serve
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como uma manta protetora para sua seguranca pessoal, incluindo o
acesso as protecdes legais de um pais onde o Estado de Direito € mais
confidvel do que em seu pais natal. Também oferece uma saida caso

seu capital politico doméstico acabe.

Uma técnica comum ¢ um cleptocrata indicar parentes para o
corpo diplomatico, assegurando a eles, assim, o direito de viajar in-
ternacionalmente, de estabelecer residéncia no exterior e imunidade
diplomatica. Em todos os paises da Asia Central, parentes proximos
do presidente sistematicamente ocuparam posi¢des diplomaticas im-
portantes.?’ Por exemplo, Gulnara Karimova, filha do ex-presidente
do Uzbequistdo Islam Karimov (1990-2016) envolvida em diversos
escandalos, foi conselheira da missao do Uzbequistdo na ONU em
Nova York, embaixadora na Espanha e representante permanente da
ONU em Genebra. Ozoda Rahmon, a primeira filha do presidente do
Tajiquistao, ocupou cargos do alto escaldo no Ministério das Relagdes

Exteriores.

O direito de viver no exterior também esta cada vez mais a venda.
Nas ultimas duas décadas surgiu um mercado global de dupla cidada-
nia e de vistos de investidor imigrante, permitindo que estrangeiros
adquirissem o direito de residéncia em paises da OCDE e outros Esta-
dos potencialmente atrativos por meio de mecanismos perfeitamente
legais. Todos os paises da OCDE possuem algum tipo de residéncia ou
programa de visto para investidores, e mais da metade deles criou pro-

gramas para atrair o capital estrangeiro apos a crise financeira global.?!

Uma nova industria de escritorios internacionais de advocacia e es-
pecialistas em dupla cidadania surgiu para realizar essas transagdes.?
Um desses escritorios, Henley and Partners, publica e atualiza anual-
mente o “Global Residence and Citizenship Handbook” [Manual de
residéncia e cidadania global] e o descreve como “o guia internacional
padrao da area, um guia confiavel para clientes privados, profissionais

de gestdo de ativos e governos”.? O Congresso e Exposi¢do sobre Re-
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sidéncia e Cidadania Internacionais realizado em novembro de 2017
em Abu Dhabi recebeu mais de quinze mil visitantes, que se informa-
ram sobre suas op¢des em pequenas nagdes insulares como Chipre,
Dominica e Santa Licia bem como em paises maiores como Australia,
Canada e Espanha.”® Embora essa industria ndo esteja voltada especi-
ficamente para os cleptocratas, ha evidéncias de que os compradores
de residéncia e cidadania sao muitas vezes cidaddos ricos de Estados

com altos niveis de corrupgao.

Dados de programas nacionais individuais corroboram essa afir-
macdo. Por exemplo, nimeros divulgados pelo Comité Consultivo so-
bre Migragdo do Reino Unido revelam que, dos 1.647 pedidos de re-
sidéncia aceitos com base no programa de investidor categoria Tier 1
desde seu inicio em 2008 até 2013, cerca de um quarto veio de russos
(433) e outro quarto de chineses (419), com Egito (46) e Cazaquistao
(41) também entre os principais paises de origem.”® Em 2015, de acor-
do com o escritério britdnico da Transparéncia Internacional (TI-UK),
a propor¢ao somada desses “vistos de ouro” solicitados por cidadaos
chineses e russos havia aumentado 60%. Criticos alertaram sobre a
falta de fiscalizagdo e uma quase completa auséncia de diligéncia em
relacdo as origens dos recursos investidos por meio desse programa.
Um estudo conduzido pela TI-UK concluiu que “é altamente provavel
que quantias substanciais de recursos frutos de corrup¢do vindos da
China e da Riussia tenham sido lavados no Reio Unido por meio do

programa britanico de vistos para investidores categoria Tier 1.2

O governo do Chipre também criou um programa de visto para
investidores, cujos participantes recebem passaportes que — pelo fato
de o Chipre ser membro da Unido Europeia — dé a seus portadores
o direito de trabalhar e residir em qualquer parte da UE. De acordo
com matéria investigativa do The Guardian, apenas em 2016 mais
de quatrocentos passaportes foram emitidos por esse programa, o que

produziu o equivalente a mais de quatro bilhdes de euros em inves-
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timentos entre seu inicio em 2013 e meados de 2017. A demanda foi
particularmente acentuada entre cidaddos da Russia e da Ucrania. O
The Guardian relatou que uma lista vazada de recipientes de passa-
portes incluia um ex-parlamentar russo, um industrial bilionario russo
supostamente ligado ao presidente Vladimir Putin e dois ucranianos
que eram entdo os principais acionistas em um banco posteriormente

estatizado e envolvido em um escindalo.”’

De maneira similar, em 2014 Malta (também membro da UE) lan-
cou um programa de passaportes que exige que os solicitantes paguem
a quantia de 650 mil euros a um fundo de desenvolvimento nacional e
invistam outros 150 mil euros em titulos do governo. Em meados de
2016, autoridades maltesas declararam que o programa havia emitido
cerca de setecentos passaportes a cidaddos estrangeiros e arrecadado
200 milhdes de euros.”® Legisladores da UE expressaram preocupa-
¢do com os programas do Chipre e de Malta e o Parlamento Europeu
aprovou uma resolugdo critica a pratica em 2014, mas Bruxelas ndo

deu continuidade.

Relagoes publicas e gestao global de reputacio: Outro compo-
nente importante da “limpeza de reputacdo” para um cleptocrata ¢ ad-
ministrar os holofotes internacionais e influenciar as discussoes. Nos
Estados unidos, a pratica formal de lobby por parte de clientes estran-
geiros € uma pratica estabelecida, regulada pela Lei de Registro de
Agentes Estrangeiros (FARA, na sigla em inglés) de 1938. Para con-
duzir trabalhos politicos em nome de um governo estrangeiro, um ator
ou agente americano precisa se registrar formalmente junto ao De-
partamento de Justica na base de dados do site fara.gov e detalhar as
atividades politicas conduzidas. Para a UE, registrar-se para se tornar
um lobista ¢ algo ainda voluntario, embora regulamentos nacionais em
paises europeus variem consideravelmente — em dezenove estados,
de acordo com uma organizagao europeia, falta uma legislagao robus-

ta para regular a pratica de lobby.”
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Mas, além dessas atividades formais, oligarcas e cleptocratas fi-
zeram uso de inimeros canais informais para criar uma densa rede
de aliados politicos, comentaristas favoraveis e zonas de influéncia.
Empresas de consultoria e de relacdes publicas especializadas em
melhorar a reputacdo internacional de regimes cobram precgos altos e
oferecem uma ampla gama de servigos. O ex-primeiro-ministro bri-
tanico Tony Blair foi criticado por oferecer, por meio de sua empresa
de consultoria, servigos de aconselhamento politico e estratégico ao
presidente do Cazaquistdo Nursultan Nazarbayev no inicio de 2011
— supostamente pelo preco de 5,3 milhdes de libras por ano. A assis-
téncia oferecida por Blair e sua empresa incluia apoio na preparagao
da resposta do governo cazaquistanés as criticas internacionais apos
a repressao aos protestos de trabalhadores da industria petrolifera na
cidade de Zhanaozen, no oeste do Cazaquistdo, em dezembro de 2011,

que resultou em catorze mortes confirmadas.*

Além disso, empresas contratadas por cleptocratas podem langar
contra seus oponentes e outros alvos servicos especializados que se as-
semelham a taticas usadas por agéncias de inteligéncia do Estado. Es-
ses servicos vao desde a coleta de informagdes comprometedoras por
meio de invasdo de contas pessoais e infiltragdo em circulos pessoais.
Como revelou recente matéria investigativa do Financial Times sobre
o pouco conhecido mercado de inteligéncia privada, “muitas empresas
acumularam experiéncia e habilidades antes exclusivas de agé€ncias de
inteligéncia do Estado e as colocaram a servico de tiranos, oligarcas
e qualquer outra pessoa disposta a pagar”. A matéria observa que a
Arcanum Global, parte desse setor de inteligéncia e influéncia, ofe-
receu seus servicos ao oligarca cazaque rebelde Ablyazov ao mesmo

tempo em que trabalhava para seus inimigos em Astana.’!

Empresas de relagdes publicas também executam formas mais sutis
de “gestdo da reputagdo”, monitorando e criando conteudos abertos,

como verbetes da Wikipédia, ou criando tendéncias nas redes sociais e
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campanhas em nome de seus clientes. Embora tal trabalho seja con-
siderado legal, pode facilmente ultrapassar limites éticos. O recente
colapso da empresa de relagdes publicas londrina Bell Pottinger foi
causado pela publicag¢do de um relatério detalhando como a empresa,
em nome de aliados comerciais do polémico presidente sul-africano
Jacob Zuma, havia coordenado uma campanha socialmente divisi-
va para desviar atengao de Zuma. Os clientes da empresa também
incluiam a esposa do presidente sirio Bashar al-Assad bem como o
ditador bielorrusso Alyaksandr Lukashenka.’? Em alguns casos, as
empresas podem até mesmo pressionar jornalistas e editores a nao
publicar matérias que possam destacar condutas inadequadas de seus
clientes em seus paises de origem ou prejudicar sua reputacdo de

alguma forma.

Centros de estudos e institutos de pesquisas também sdo ativos va-
liosos para governantes interessados em polir sua imagem. A legis-
lacdo americana ¢ menos exigente em termos de transparéncia com
think tanks do que com lobistas. Um artigo investigativo do New York
Times sobre o financiamento estrangeiros de think tanks americanos
revelou que muitas institui¢des respeitaveis nao revelavam as ori-
gens de financiamentos de projetos de pesquisa.*® Além de sua pos-
sivel influéncia sobre o pensamento americano sobre politica externa,
tais recursos podem impedir que esses centros de pesquisa abordem
questdoes envolvendo atividades potencialmente corruptas de seus
doadores. Dessa forma, esses recursos podem ajudar a normalizar as
atividades de cleptocratas e manter as investigagdes de suas fortunas
pessoais fora da agenda de pesquisa. Em uma dura critica a influéncia
e atividades de lobby dos oligarcas ucranianos nos Estados Unidos,
Taras Kuzio conclui que “contratar [...] os servigos de politicos, con-
sultores, lobistas, think tanks e advogados ¢ apenas uma parte de um
problema mais amplo de corrupgdo reversa de paises corruptos e lide-

res politicos autoritarios”.**
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Até mesmo as universidades t€ém se tornado potenciais instru-
mentos de campanhas de influéncia. Embora a maioria das univer-
sidades de prestigio possuam comissdes capazes de vetar doagdes
estrangeiras, ndo ha um procedimento padrdo internacionalmente
aceito para esse processo. Na maioria dos casos, o 6nus da prova
recai sobre aqueles que precisam demonstrar que os recursos ofe-
recidos provém de atos ilegais ou nefastos. Em 2011, surgiu uma
série de escandalos em torno da revelacdo de ligacdes financeiras
entre a London School of Economics (LSE) e o regime do ex-ditador
da Libia Muammar Gaddafi. Em margo de 2009, foi revelado que
Saif, filho do ditador, havia feito uma doacao de 1,5 milhdo de libras
por meio de sua fundacdo ao Centro de Governanga Global da LSE
meses apos ter sido aprovado no curso de doutorado da LSE. Esse
escandalo levou a demissao do diretor da LSE Howard Davies e a
uma investigagao interna sobre o processo de due diligence (diligén-
cia prévia, ou exame dos riscos juridicos e financeiros envolvidos
em eventuais transagdes com determinada empresa, organizagao ou

mesmo individuo) da universidade.

Esses casos também destacam os padroes duvidosos de uma indus-
tria de due diligence que opera a portas fechadas. Quando o conglome-
rado noruegués Hydro fez negocios com a TML, uma das empresas de
fachada que recebiam os lucros da industria de aluminio do Tajiquis-
tdo, a diligéncia prévia conduzida pela Hydro sobre a TML “ndo reve-
lou nada considerado prejudicial a reputacdo dos proprietarios”. Mas
existia um amplo conjunto de evidéncias — a maior parte delas vinda
de processos judiciais dos quais a Hydro era uma das partes interes-
sadas — sobre a corrupgao na industria de aluminio do Tajiquistao e
sobre a ligagdo entre empresas de fachada como a TML e o governo.*
Em casos como esse, a due diligence parece ser mero cumprimento
formal de regulagGes da industria e servir de negacédo plausivel (plau-
sible deniability) a clientes para que possam aceitar ou romper acordos

com regimes cleptocratas a seu bel-prazer. Ao buscar provas cabais de
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corrupgao, investigadores ignoram questdes que podem surgir a partir
de um juizo de probabilidade. Nenhum especialista regional teria con-
siderada baixa a probabilidade de corrupc¢ao na industria de aluminio

do Tajiquistao.

Filantropia com segundas intencées? Os guardides profissionais
das reputacdes dos cleptocratas frequentemente destacam as ativida-
des filantropicas de seus clientes. Para os cleptocratas, essas ativida-
des representam ndo apenas um canal adicional de lavagem de dinhei-
ro, mas também uma oportunidade de cultivar redes de aliados junto
a outros governos, organiza¢des sem fins lucrativos e organizagdes
internacionais — uma teia de relacionamentos que constituem o que

chamamos de “sociedade incivil transnacional”.

Antes de sua queda do poder em 2013, a uzbeque Gulnara Kari-
mova presidiu o Fund Forum, uma fundag@o que ela usava para pa-
trocinar projetos de interesse pessoal e promover sua imagem global-
mente. A fundagao estabeleceu parcerias com institui¢des respeitadas,
incluindo o Museu do Louvre em Paris, o British Council, a agéncia
de cooperacdo internacional do Japao e uma fundagdo de combate
ao cancer de mama.*® A maior parte dessas a¢des envolvia organizar
eventos culturais ostentosos para a elite do Uzbequistdo, incluindo o
evento anual de moda e arte Style.uz em Tashkent. Nao obstante, pa-
ises estrangeiros querendo obter favores do governo uzbeque nao re-
sistiam a oportunidade de se associar a entdo poderosa Karimova, que

reforcava, assim, sua credibilidade internacional.

Em 2008, a UNESCO decidiu criar um prémio de pesquisa finan-
ciado pelo presidente da Guiné Equatorial Teodoro Obiang que leva-
va seu nome (posteriormente renomeado, em parte para apaziguar os
criticos). A maioria dos cidaddos da Guiné Equatorial nao dispoe de
acesso a servicos basicos de satude, enquanto a familia do governante
¢ investigada por crimes de corrupcao em larga escala nos Estados

Unidos, Sui¢a, Franga e Espanha; um tribunal francés considerou o
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vice-presidente Teodorin Obiang (filho do presidente) culpado pelos

crimes de peculato ¢ lavagem de dinheiro em outubro de 2017.%

O Azerbaijao ¢ um exemplo impressionante de como os cleptocra-
tas conseguem combinar taticas financeiras e politicas a agdes dirigi-
das de influéncia. Em setembro de 2017, um relatdrio investigativo do
Projeto de Crime Organizado ¢ Corrupgao do The Guardian revelou
que, entre 2012 e 2014, o governo azeri havia feito pagamentos no
valor de 2,9 bilhoes de dolares por meio de uma agéncia de um banco
dinamarqués na Estonia e quatro empresas de fachada registradas no
Reino Unido, cujos beneficiarios eram mantidos em segredo. Grande
parte do dinheiro foi usado em uma campanha para conquistar “cons-
trutores de imagem”, lobistas e politicos europeus envolvidos com
aquele pais, incluindo ao menos um observador de elei¢des. Esse caso
veio na esteira do escandalo da chamada “diplomacia caviar” de 2013,
que girou em torno das revelagdes de que o governo do Azerbaijdo
havia feito pagamentos em dinheiro, presentes e viagens de luxo a

membros do Parlamento Europeu.™

O que deve ser feito?

Uma das ironias da cleptocracia cotidiana ¢ o fato de que os clepto-
cratas, ap6s desvirtuar a lei para acumular fortuna em seus paises de ori-
gem, apoiam-se na lei para proteger essa fortuna em outras jurisdi¢des.
Mas isso nao significa que assegurar o Estado de Direito exige que os
governos do Ocidente facam vista grossa a atividades escusas de déspo-
tas estrangeiros. Na verdade, o contrario ¢ verdadeiro. Os cleptocratas
dependem fortemente do uso parcial e seletivo da lei, da implementagdo
desigual das regras que bloqueiam fundos de origem ilicita de origem
estrangeira. O endurecimento das leis em algumas areas importantes e,
acima de tudo, o fortalecimento da aplicacdo das leis existentes contri-
buiriam bastante para impedir que as institui¢des juridicas e financeiras

ocidentais continuassem contribuindo para a cleptocracia.
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A cleptocracia cotidiana prospera gragas a deficiéncias importantes
nas exigéncias de transparéncia e accountability, inclusive em Esta-
dos considerados os menos corruptos do fundo. Fechar as brechas do
regime global de combate a lavagem de dinheiro exigira que paises
do mundo inteiro criem registros nacionais de beneficiarios e proprie-
tarios de empresas, com o objetivo de criar um banco de dados glo-
bal e que possa ser facilmente consultado. Companhias que abrem
empresas de fachada também deveriam ser obrigadas a criar, manter
e relatar as verdadeiras identidades de seus clientes. Essas medidas
também facilitardo a regulacdo do mercado de imdveis de luxo. Para o
setor imobiliario, a publicidade deveria se tornar obrigatoria em caso
de vendas de alto valor em vez de continuar dependendo de autorregu-
lacdo — que, como no setor financeiro, “esta para a regulagdo assim

como a autopercep¢ao esta para a percepgao”.®

Governos terceirizaram boa parte do trabalho de fiscalizagdo finan-
ceira para empresas do setor privado, especialmente os bancos. Mas,
na auséncia de supervisdo direta e sanc¢des criveis, € ingénuo esperar
que esses intermediarios recusem oportunidades lucrativas ao aceitar
clientes duvidosos. Embora os reguladores federais e estaduais ameri-
canos venham crescentemente aumentando as penalidades aos bancos,
em grande medida continuaram a conceder carta branca a outras insti-
tuicdes — de escritorios de advocacia a agéncias imobiliarias — que

se esquivam de suas responsabilidades de diligéncia.

Governos do Ocidente podem cortar as asas de cleptocratas ao ne-
gar vistos aqueles acusados de crimes de corrup¢do em larga escala.
Os Estados Unidos e o Reino Unido instituiram esse regime, mas sua
aplicac@o tem sido irregular e, a despeito de demandas por uma agdo
coordenada pelo G-20, outros paises tém relutado a seguir o exemplo.*
Acdes de combate a corrupgdo também poderiam se beneficiar do novo
sistema mundial de troca de informagdes fiscais instituido no ambito

do Padrao de Declaragdio Comum (Common Reporting Standard)
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da OCDE. Por fim, aliados importantes na luta por accountability po-
deriam ser fortalecidos ao se permitir que grupos da sociedade civil
e outros atores privados possam tomar medidas legais (civis e crimi-
nais) diretamente contra recursos ilegais vindos do exterior e contra
os intermediarios que os recebem. Isso poderia ser feito por meio de
instrumentos legais como a Lei das Organizagdes Corruptas e Influen-
ciadas pelo Crime Organizado (Racketeer Influenced and Corrupt Or-
ganizations Act ou RICO Act) dos Estados Unidos, dispositivos que
preveem a recuperacao de ativos ilicitos e agdes judiciais gui tam (que

permite que delatores sejam parte interessada do processo).*!

Em relagdo a limpeza de reputagdo, precisamos de coalizdes de
pesquisadores académicos, jornalistas e organizagdes da sociedade
civil que realizem investigagdes inovadoras e aprofundadas, que po-
deriam comecar em casa, olhando para o financiamento recebido por
universidades e think tanks. Ademais, institui¢cdes publicas deveriam
ser obrigadas a seguir padrdes de transparéncia similares aqueles pre-
vistos na Lei de Registro de Agentes Estrangeiros, com a divulgagdo
de todos os encontros realizados e doagdes recebidas. Por fim, os seto-
res de inteligéncia privada e gestdo da reputacdo deveriam se sujeitar
aos mesmos padrdes de transparéncia. Para negocios acima de deter-
minado valor, relatdrios de diligéncia — produtos atualmente de pro-
cedéncia duvidosa, mas potencialmente de grande importancia para
combater a corrupgao — deveriam ser publicados online e com todas

as fontes anonimizadas.

Regimes pouco transparentes permitiram que intermediarios pro-
fissionais construissem uma mascara de respeitabilidade para gover-
nantes corruptos e seu dinheiro. De pesquisas académicas ao mundo
das financas, a abertura dos atos de corrup¢ao de atores estrangeiros
corruptos ao escrutinio publico e dos reguladores ajudara a prevenir
que as elites que desprezam o Estado de Direito em seus paises de ori-

gem o invoquem seletivamente no exterior para se protegerem. Sem
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tais mudangas, os paises ocidentais, em particular os Estados Unidos
e o Reino Unido, assistirdo a corrosdo do Estado de Direito ¢ das
normas democraticas em suas proprias sociedades enquanto abrigam

cleptocratas estrangeiros cada vez mais globalizados e influentes.
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Tema canénico da ciéncia politica, objeto de uma apreciavel linha-
gem de estudos classicos (Duverger 1951, Lipset & Rokkan 1967,
Sartori 1976, Katz & Mair 1995), o estudo dos sistemas partidarios
recebeu novo respaldo com a publicagao recente, no ambito do projeto
Varieties of Democracy (V-Dem), de um trabalho que aponta a institu-
cionalizacdo do sistema partidario como um dos principais preditores
da longevidade da democracia, ao lado de (porém mais que) a socie-
dade civil (Bernhard et al. 2015).

O argumento sobre a importancia da sociedade civil para a demo-
cracia remonta pelo menos a primeira metade do século 19, quando

Tocqueville empreendeu longa viagem aos Estados Unidos e reuniu

1 O autor quer agradecer a Sergio Fausto ndo so6 pela acolhida ao artigo, mas sobre-
tudo pelas boas sugestdes editoriais, que melhoraram muito a clareza e precisdo do
texto. Naturalmente, a responsabilidade pelos erros e imprecisdes remanescentes ¢
exclusivamente do proprio autor.
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suas impressdes num volume de vasta repercussao junto a seus con-
temporaneos e sua posteridade, dos dois lados do Atlantico (Tocque-
ville 1835). A tradig¢do tocquevilleana na compreensdo da democracia
ganhou sua férmula no cultivo da “arte da associa¢@o”. Para muito
além da obra e do tempo de seu fundador, essa tradi¢ao deitou raizes
fundas na compreensdo partilhada pelos proprios americanos sobre
as fundagdes de seu sistema politico, conformando o eixo central do
pluralismo que estruturou a ciéncia politica norte-americana no sécu-
lo 20 sobre o alicerce da postulacdo de uma teia de interesses tecida
por filiagdes multiplas dos cidaddos a organizacdes que se entrecruza-
vam em suas disputas e interesses partilhados (Truman 1951, Bentley
1955, Dahl 1956).

Comparado ao lugar explanatdrio central ocupado pela sociedade
civil na tradi¢do tocquevilleana de compreensdao da democracia, um
sistema partidario estavel (ou “institucionalizado”) tende a compare-
cer antes como variavel dependente. Afinal, basta uma consulta ao
Contrato Social de Rousseau (1762) para se constatar que os partidos
politicos ndo necessariamente fazem parte do canone doutrinario so-
bre democracia e soberania popular. Partidos nio estdo previstos na
Constituigdo dos Estados Unidos da América e — pelo menos em tese,
a depender do sistema eleitoral adotado — ndo necessariamente serao
indispensaveis a realizagdo de elei¢cdes. No entanto, alinhamentos e
identidades partidarias, bem como a organizagdo subsequente, pare-
cem emergir de maneira quase instantdnea onde quer que se organize
alguma competi¢ao eleitoral pelo poder politico. Nesse sentido, como
propriedade emergente da rotinizagdo democratica, a presenca de um
sistema de partidos tendera a ser tomada antes como sinfoma caracte-
ristico da existéncia de uma democracia saudavel que como sua expli-
cagdo. Porém, poucos atributos de uma democracia terdo mecanismo
de retroalimentagdo positiva tdo imediatamente plausivel como a de-

cantagdo estavel do alinhamento de interesses e a absor¢ao institucio-
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nal de conflitos potenciais implicadas na institucionalizagdo do sistema
partidario. Crucialmente, no que diz respeito a dinamica da competi¢ao
intra-elite, tdo frequentemente desestabilizadora, a cristalizacdo de um
sistema partidario reforca o interesse da elite politica na manutengdo do

regime, comprometendo-a com a preservacao do status quo.

Embora se ocupe primariamente de um caso, o do Brasil, este ndo ¢
primariamente um trabalho empirico. Nao apresenta e testa uma hipo-
tese confrontando-a com dados sistematicamente produzidos. E antes
um ensaio rumo a um diagnostico que tenta ser prospectivo quanto
a dindmica esperada para a vida partidaria no Brasil, que confronta
a conjuntura brasileira com aquilo que a literatura disponivel sobre
partidos, sistemas partidarios, democracia e estabilizagdo democratica

nos permite divisar.

O que é uma democracia consolidada?

Tomado seriamente, o problema da “consolidacdo democratica”
nada tem de trivial. A consolidagdo de um quadro institucional para o
balizamento dos conflitos sociais configura um sistema complexo de
coordenagd@o de expectativas mutuas, em que eu me atenho a norma
caso espere que outros também se atenham a ela, mas me disponho
a viold-la em proveito proprio diante da expectativa de violagdo por
meus rivais (Taylor 1976, 1987; Axelrod 1984; Skyrms 2004). De fato
equilibrios na interacdo estratégica entre milhdes de agentes tendem a
exibir consideravel resiliéncia, e ndo deve surpreender que se apresen-
tem aos olhos das pessoas a eles submetidas como um estado “natural”
do mundo, cuja reversdo habita o reino da utopia — ou o dos pesadelos.
Aceitando o risco de certo exagero em favor de uma imagem para ilus-
trar o argumento: rupturas institucionais talvez sejam inconcebiveis
até o momento em que se tornem inevitaveis. Elas nunca serdo, nesse
enquadramento, uma possibilidade que se mantenha no horizonte roti-

neiro das pessoas que vivem sob um sistema politico qualquer.
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No momento em que se torna plausivel que alguém esteja cogitando
da ruptura, os atores politicos tendem a precipita-la, mesmo involun-
tariamente: ao incluirem a ruptura em seus calculos, uma corrida pela
antecipacdo da iniciativa alheia tendera a instalar-se. Tudo isso nos
induz a superestimar a consolidacao e a institucionalizagdo de regimes
politicos tao logo eles se tornem minimamente rotinizados — e assim
a trivializar o complexo problema do equilibrio politico-institucional.
Seja por desejo orientado normativamente ou por resignagdo confor-
mista, dissemina-se uma irresistivel tendéncia a reificagdo do status
quo — e assim o mundo tendera a ser constituido, em nossa percepgao
cotidiana, por esteredtipos de ditaduras mais ou menos sanguinarias e
democracias relativamente consolidadas. Por temor de profecias que
se autocumprem (ou mesmo por seu efeito real) e pela delicada co-
ordenacao de expectativas implicada na estabilizagdo de um regime
politico, tende a ser invidavel a operacao rotineira de um regime perce-

bido como nio consolidado.

Mas o que ¢ uma democracia consolidada? Ou, mais propriamente,
sob que condigdes poderemos acreditar haver-se consolidado um re-
gime democratico, tornando-o invulneravel as vicissitudes da disputa
politica? Sob um ponto de vista mais ambicioso, pode-se dizer que
um regime politico estd consolidado quando os valores e principios
que orientam e animam suas institui¢des e sua constituicdo encontram
ressonancia disseminada na adesdo sincera da populagdo a esses mes-
mos principios e valores. Algo analogo a tese da congruéncia entre os
sistemas de autoridade presentes na populagdo e no sistema politico,
a que se referiu Eckstein (1966), e que tratei como “sacraliza¢do” das
institui¢des pela populacdo (Reis 1997).

Contudo, formulado assim ambiciosamente, o conceito de “conso-
lidagdo democratica” ¢ um tipo ideal, referéncia analitica potencial-
mente relevante no plano heuristico, mas virtualmente inexistente de

fato. Havera alguns poucos casos em que a justificacao ideologica de
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um regime politico encontra ressonancia analoga nos coragdes e men-
tes de seus cidaddos e enraizamento em suas tradi¢des e rituais publicos
ao ponto de proverem-se de um cinturdo de prote¢ao plausivelmente
eficaz contra um “ataque carismatico”, ou seja, a desestabilizacdo si-
bita de suas instituicdes e procedimentos pela promocao de alguma
agenda alternativa de principios e valores (Eisenstadt 1968). Talvez os
Estados Unidos com sua devogao semi-religiosa a seus “Founding Fa-
thers” (ndo obstante o que as elites politicas efetivamente fazem desse
legado), a Inglaterra e boa parte de suas ex-coldonias, com seu orgulho
muito peculiar de tradigdes e rituais politicos que seriam obsoletos
em qualquer outra parte, bem como alguns poucos paises nérdicos,
notadamente os escandinavos com o sentimento de seguranga material
associado a seu regime de bem-estar social. Nao muito mais que isso.
Sob um critério exigente como este, ¢ for¢coso reconhecer que o Brasil
se encontra a anos-luz de distancia de poder ambicionar semelhante
congruéncia ou retroalimentacdo positiva. Nao ha procedimento ou
instancia decisoria cujos critérios e principios nao se encontrem aber-
tos a disputa — e, no plano da assim chamada cultura politica, o Brasil
tende a figurar frequentemente entre os paises mais autoritarios do pla-
neta, receptivo a lideres fortes e extraordinariamente pouco propenso

a confiancga interpessoal (Inglehart, 1997).

Naturalmente, ndo pretendo afirmar que todos os paises do planeta
com excecao dos escandinavos e anglo-saxoes estejam sujeitos a des-
lizar para uma ditadura a qualquer momento. Para além desse parame-
tro ideal-tipico de um conjunto de procedimentos institucionalizados
tdo profundamente enraizados nos valores e costumes da sociedade,
devera haver critérios operacionais mais finos que permitirdo estimar
a consolidagdo relativa, maior ou menor, de um regime politico. Esta-
mos longe, nds mesmos, de lograr uma fixacao desses critérios. Mas ¢
possivel esbogar um repertdrio preliminar de tragos favoraveis a ope-
ragdo de democracias.
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O primeiro deles consiste daquilo que Levitsky e Ziblatt (2018,
cap. 5) chamaram recentemente de soft guardrails of democracy: fun-
damentalmente, tolerancia mutua e autocontencao (forbearance) insti-
tucional. Consistindo de disposi¢des normativas que poderdo orientar
e balizar a interagdo estratégica entre os atores politicos, esses an-
teparos atitudinais ainda pertencem ao dominio da cultura. Contudo,
com efeitos mais imediatos sobre a dindmica interna da disputa poli-
tica, sua presenga ou auséncia sera mais claramente identificavel que
a vaga congruéncia entre os valores do sistema e as disposig¢des pre-
sentes na populacao. Apesar da relativa clareza de sua maior ou menor
presenca na cena politica, esse “fair play” implicado no par tolerancia
e forbearance nao se produz por mera boa vontade dos protagonistas
da politica. Pois dificilmente alguém pode aderir unilateralmente ao
fair play se seus adversarios nao fizerem o mesmo. Assim, a dissemi-
nacdo da tolerancia mutua e do comedimento tatico estad sempre sujei-
ta a circulos virtuosos (equilibrios cooperativos) e circulos viciosos
(equilibrios ndo cooperativos) dificeis de romper — principalmente a
medida que cresce o nimero de atores envolvidos (Olson 1965). Nao
sendo um trago institucional ele mesmo, esse fair play ¢ um atributo
emergente de um processo descentralizado de respostas adaptativas,
estrategicamente orientadas, que atores politicos dao aos estimulos de
um dado ambiente. Ainda assim, sob determinadas condicdes tipifi-
caveis, o fair play entre os atores politicos pode entrar em colapso ou
(mais raramente) se afirmar de maneira bem mais rapida e observa-
vel que eventuais mudangas no contetido das orientagdes valorativas
disseminadas na populacao. Nao por acaso, ja ha 60 anos um autor
tao central quanto Robert Dahl (1956) pode apontar a insuficiéncia do
desenho institucional e a importancia de mecanismos analogos como

pré-requisitos da protegdo contra a tirania.

Movendo-nos adiante, agora para além do plano da cultura rumo
aos efeitos de atributos estruturais da sociedade na consolidagdo de

democracias, voltamos a nosso ponto de partida, a sociedade civil.
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E dificil encontrar atributo de status mais candnico na teoria politica
na explicagdo da estabilidade democratica que a organizagao e auto-
nomia da sociedade civil. Até por trazer uma replicagdo da “grande
politica” para a experiéncia cotidiana da cidadania, um associativis-
mo civil vigoroso, de saida, aumenta a plausibilidade da disseminagao
dos principios e valores do sistema politico no interior da populagao.
De fato, o argumento que confere centralidade a “arte da associagdo”
na vida democratica foi classicamente plasmado por Tocqueville ain-
da na primeira metade do século 19, e esteve claramente presente na
fixacdo do canone pluralista que estruturou a cié€ncia politica norte-
-americana em meados do século 20. Estd presente na elevagao dos
custos da repressao a que se referiu Dahl na Poliarquia (1971); na “in-
disponibilidade das nao-elites” por cuja presenca Kornhauser (1959)
tragou sua distingao entre as sociedades pluralistas e as “sociedades de
massa’’; na prescricdo das “filiagdes multiplas”, multidimensionais e
entrecruzadas, que protegeriam a sociedade politica contra o risco de
fraturas mais graves em sua tessitura ao sabor de conflitos que opo-
riam entre si parcelas mais largas da populagao (Truman 1951 e Lipset
1960, apud Lijphart 1975).

No interior do vasto conjunto de organizagdes civis que compdoem
o repertdrio organizacional de ativacdo politica da sociedade, ha um
subconjunto especifico que se situa precisamente na confluéncia desse
associativismo com os processos decisorios tipicos do exercicio do
poder, e por isso sua configuracao é decisiva para a dindmica de um

sistema politico democratico: os partidos.

Partidos e longevidade da democracia

Oficializados como protagonistas incontornaveis da disputa elei-
toral com a disseminagdo do sistema de representacao proporcional a
partir de 1899, os partidos politicos estruturaram, ao longo do sécu-

lo 20, as identidades politicas e a competigao eleitoral nas democra-
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cias. Naturalmente, eles ja exerciam protagonismo como propriedades
emergentes mais ou menos inevitaveis da competi¢ao politica mesmo
antes, como os partidos de quadros emergentes de cliques parlamenta-
res na Europa (Duverger 1951) ou como fac¢des intraministeriais que
rapidamente se ramificam em maquinas politico-eleitorais, tal como
se deu nos EUA desde o primeiro governo de George Washington (Di-
vine et al. 1990). Mas a criagdo e a rapida disseminacdo da represen-
tagdo proporcional tornou-os, a partir de entdo, veiculos oficiais, for-
malmente reconhecidos como os portadores das identidades politicas

a serem proporcionalmente representadas nos parlamentos.

Embora eles hoje exibam sinais de fadiga mundo afora, os partidos
politicos se desincumbiram admiravelmente bem da tarefa. Por déca-
das, mal conseguiamos conceber a expressao de identidades politicas
para além dos partidos. Situados na precisa confluéncia entre orga-
niza¢do da militancia social, canalizacdo e agregacdo de demandas
e identidades emergentes na sociedade civil, expressao eleitoral das
identidades e clivagens politicas resultantes, proposi¢ao de politicas,
organizacdo da atividade legislativa e fornecimento de quadros para
o0s governos, os partidos politicos ndo apenas engolfaram o nexo entre
sistema politico formal e sociedade civil, mas ao fazé-lo canalizaram
e institucionalizaram conflitos que sob outras circunstancias tenderam
a degenerar em violéncia. Sob o império dos partidos, os espasmos
ciclicos de violéncia cederam terreno a barganha institucionalizada e
a acomodagao racional de interesses. Por intermédio de um sistema
partidario institucionalizado, as varias fac¢des de cada elite politica
nacional encontraram um mecanismo pelo qual se tornavam sdcias
de um condominio que disputava entre si o exercicio direto do poder
e, ainda mais importante, barganhava internamente as decisdes a se-
rem tomadas. Com a estabilizag¢ao da disputa partidaria, a elite politica
passa a compartilhar um interesse comum na preservacdo do sistema,
desinteressando-se da conspiracdo em favor do proximo golpe insur-

recional. Infelizmente, esse mesmo mérito pareceu ignobil a muitos
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observadores, propensos a deplorar o “cretinismo” ou a “corrupgao”
da vida parlamentar, inclinados a uma concep¢ao mais heroica (e vio-
lenta) da politica (Lenin 1918). Alguns viveram o bastante para la-
mentar a hostilidade antes dedicada ao governo parlamentar, como
Gaetano Mosca, signatario em 1925, sob o jugo de Mussolini, de um

“Manifesto dos Intelectuais Antifascistas”.?

Tudo isso torna a forca e estabilidade do sistema partidario um na-
tural preditor da longevidade de uma democracia, tal como observado
por Bernhard et al. (2015). Na medida em que os partidos situam-se
justamente na confluéncia entre a sociedade civil e o sistema politico
formal, a institucionalizagdo de um sistema partidario, mais que uma
explicagdo alternativa, ndo deixa de constituir-se em indicador indire-
to da congruéncia (preconizada por Eckstein 1966) entre o mapa dos
interesses e valores da sociedade civil e os principios organizadores
do sistema politico. Tudo mais mantido constante, niveis mais altos de
organizacdo e de autonomia da sociedade civil tenderdo a engendrar
sistemas partidarios de enraizamento mais profundo na sociedade, fa-
vorecendo certa reflexdo do mapa associativo pelos partidos, maiores
indices de identificacdo partidaria na populagdo e, consequentemente,
maior estabilidade esperada tanto do quadro partidario como do regime
politico. Naturalmente, varios atributos relevantes para a conformagao
geral do sistema partidario (tais como o niimero de partidos relevantes,
a polarizagao relativa etc.) serdo decisivamente influenciados pelo sis-
tema eleitoral e pela ordem institucional vigente (Sartori 1976). Mas o
sistema eleitoral, sendo atributo institucional explicito do quadro legal,
¢ sempre modificavel e portanto enddogeno em certa medida — em que
pese a eventual cristalizagao de impasses que podem eternizar um siste-

ma para além de inclinagdes mais imediatas da elite politica.’

2 https://it.wikipedia.org/wiki/Manifesto_degli_intellettuali_antifascisti (acesso em
21/4/2018).

3 Grato ao Fernando Bizzarro pela lembranca da endogenidade do sistema eleitoral.
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Seja como for, o que importa aqui € que, diferentemente do sistema
eleitoral, a elite politica ndo controla inteiramente a conformacgdo que
deseja emprestar ao sistema partidario. Por mais dificil que possa se
mostrar a obtengdo das maiorias necessarias para mudangas do status
quo, o sistema eleitoral ¢ inteiramente modificavel por fiat legislativo
e nada impede que seja inteiramente renovado e modificado entre uma
eleicdo e outra. J& o sistema partidario, por sua vez, ¢ uma proprie-
dade emergente do sistema, ndo definivel em lei, sequer inteiramente
explicavel ou preditivel em sua conformaga@o exata pela observagdo
de outros fatores do sistema politico. Pois o sistema partidario € in-
fluenciado ndo apenas pelo sistema eleitoral adotado, mas também por
sua complexa interacdo com a configuragdo institucional mais ampla
(federal ou unitaria, consociativa ou majoritaria etc.) ¢ mesmo por
atributos mais estruturais da sociedade, como o grau de organizagao
e autonomia do associativismo civil, ja aludidos, e também niveis de
pobreza e desigualdade, renda per capita, tamanho da economia, urba-

nizagao, especializacdo ou diversificagdo produtiva etc.

Sob esse enquadramento, o resultado encontrado por Bernhard et
al. (2015) ganha nova perspectiva. Ndo apenas a institucionalizagdo
do sistema partidario € uma hipotese alternativa a forga da sociedade
civil, mas € mesmo um mecanismo crucial pelo qual uma sociedade
civil autdbnoma e organizada se faz presente no processo decisorio. E,
mais importante, se o sistema partidario institucionalizado ¢ o me-
lhor preditor da longevidade da democracia e a0 mesmo tempo ¢ uma
propriedade emergente nao inteiramente controlavel por desenho ins-
titucional, entdo o cultivo de um sistema partidario ¢ uma das mais
importantes tarefas a que se pode dedicar uma democracia que aspire

a longevidade.

Conceda-se: ha sistemas eleitorais que, pelo menos em tese, po-
dem prescindir inteiramente dos partidos em sua organizacgio interna

e na atribuicdo de cadeiras — ¢ acomodam com relativa naturalidade
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candidaturas ndo partidarias. Sao os chamados sistemas majoritarios,
que simplesmente elegem os nomes mais votados em dado distrito, e
que podem ser exemplificados tanto no majoritario uninominal anglo-
-sax0 (que tendemos a chamar de distrital) como no voto inico nio
transferivel, excentricidade que temos cogitado adotar sob o nome de
“distritao”. Esses sdo sistemas que nao supdem partidos na apuragao
de seu resultado e que, portanto, poderiam em principio existir e ope-
rar, bem ou mal, de maneira bastante independente da existéncia e

organizacdo dos partidos politicos.

Note-se, porém, a ironia de que os sistemas majoritarios existentes
abrigam alguns dos mais robustos e inamoviveis sistemas partidarios
do mundo. Um exemplo ¢ a multissecular polarizacdo Tories/Whigs
na Gra-Bretanha, substituida ha quase um século pela atual Tories/
Labour. Outro, o inexpugnavel duopolio americano entre republicanos
e democratas, que ja dura 150 anos. Embora nem a Constitui¢ao norte-
-americana nem seu sistema eleitoral previssem partidos, eles emer-
giram de forma espontanea da disputa politica, ndo no Congresso,
mas no interior do gabinete no primeiro mandato de Washington, do
choque entre o Secretario do Tesouro Alexander Hamilton, primeiro
boss do efémero partido Federalista, e o Secretario de Estado Thomas
Jefferson, que se tornaria patrono do partido Democrata-Republicano,
bergo do atual Democrata (Divine et al. 1990: cap. 7). Uma vez fixa-
dos os blocos, distritos com poucas cadeiras dificultam a entrada de
novos grupos na disputa, cristalizando o jogo do poder em poucas,

grandes organizacdes.

Foi também por isso que, na segunda metade do século 19, uma
vasta campanha civil, com o apoio de icones liberais como John Stuart
Mill (1861), bateu-se na Europa pela representacdo proporcional. Afi-
nal adotada de modo pioneiro na Bélgica, em 1899, foi recebida como
uma vitoria da sociedade civil sobre a elite politica, e rapidamente

disseminou-se pelo continente nas trés décadas seguintes (Blais, Do-
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brzynska & Indridason 2004). Nesse sistema os partidos sdo, afinal,
institucionalmente oficializados: ao distribuir as cadeiras segundo a
votacdo de cada partido a partir de listas de candidaturas pré-orde-
nadas, a representacdo proporcional supde e requer sua existéncia e
regulacdo, e consagra os partidos politicos como pe¢a formalmente
integrante do kit operacional da democracia eleitoral moderna. A partir
dali, emerge o multipartidarismo moderado que vai conformar a poli-

tica de coalizoes parlamentares tipica do século 20.

A identificacdo do eleitorado com os partidos estd em queda no
mundo todo, talvez em virtude de um efeito combinado da viabiliza-
¢do de certo ativismo virtual na internet, de um lado, com a crescente
impoténcia de governos nacionais sob a globalizacdo, do outro. Mas,
mesmo que os partidos estejam de fato tornando-se obsoletos, isso
ndo significa que saibamos o que fazer sem eles, ou que a democracia

esteja funcionando melhor com os partidos enfraquecidos. Nao esta.

Com o declinio da identificagdo partidaria no mundo todo, o enfra-
quecimento da face sindical do associativismo civil e a disseminagao de
certo ativismo virtual pela internet (Dalton & Wattenberg 2000), parece
se impor o prognodstico de um declinio irreversivel dos partidos como
os conhecemos no século passado. Pessoalmente, compartilho a preo-
cupagdo. Contudo, mesmo que o prognéstico esteja correto, isso nao
significa que nés saibamos como continuar a perseguir um regime de-
mocratico sob esse novo cenario de partidos enfraquecidos. As redes e
a internet nos ddo a op¢ao da agdo direta — e, assim, nos dao a ilusdo de
um “protagonismo difuso”. Porém, por razdes puramente relacionais,
ligadas a topologia das redes implicadas (Barabasi 2002), ndo podem
existir protagonismos difusos. O poder sera exercido a partir de centros
com maior centralidade nas redes de poder, tenham ou ndo se constitui-
do deliberadamente para tal. Isto se dara de maneira ostensiva e publica
pelo Estado — idealmente controlado por uma rede autdnoma e respon-

sabilizavel de organiza¢des. Ou entdo, de maneira sub-repticia e extra-
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legal, pelos detentores de poder econdmico. Por isso tenho sustentado
que, malgrado aparéncias em contrario, de fortalecimento da posi¢ao do
cidaddo desorganizado que se manifesta individualmente pelas redes,
sdo os detentores de poder economico os beneficiarios da fragilizagdo

das associacdes e dos partidos na politica (Reis 2015).

De fato, porém, a critica e a desconfianga em relagdo aos inter-
medidrios na politica chegou para ficar. Uma vez viabilizada a ma-
nifestacdo descentralizada por todos, instala-se uma rejeicao difusa,
tecnologicamente condicionada, de toda burocratizacdo da politica,
aprisionada ndo s6 no interior das institui¢des parlamentares — mas
também nas associa¢des formais, nos sindicatos e nos partidos. O de-
safio que se apresenta para a democracia ¢ tremendo. Dispensar inter-
medidrios, mais do que promover o autogoverno, nos priva de cruciais
instancias de responsabiliza¢do politica, sem as quais nos veremos
desprovidos de mecanismos de controle (precarios que sejam) sobre

elites que fatalmente se formarao.

Essa conclusio talvez seja contraintuitiva, ¢ merega esclarecimen-
to. Como o noticiario sobre corrupgao , mundo afora, invariavelmente
implica fortemente as estruturas dos principais partidos, hoje largas
fatias de opinido se inclinam (e ndo apenas no Brasil) por se livrarem
deles (nem que seja, ingenuamente, apenas dos partidos “existentes”)
como forma de combate a corrupgdo. Como partidos sdo mediadores
entre organizagdes civis e as decisdes politicas (e, nessa condic¢ao, tor-
nam-se os principais corretores da barganha politica junto ao publico),
sua mera existéncia realmente faz deles atratores de um esforco por
atores interessados em coopta-los. Ou seja, eles sempre, por defini-
¢do, operam sob assédio sistematico de representantes de interesses
econdmicos distintos, uns inevitavelmente mais poderosos que outros,
orientados para influenciar (e, se for possivel, comprar) suas platafor-
mas. Como isso fatalmente os corrompera, em alguma medida, cria-se

a ilusdo de que poderiamos estar melhor sem os partidos.
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Nada ¢ tao simples, porém. Na falta de partidos fortes, a influéncia
econdmica se dd de maneira muito mais desimpedida mediante agdo
direta de interesses econdmicos junto as esferas decisorias burocrati-
cas (Cardoso 1974: 201-9). Sem partidos, ou com partidos fracos, fica
bem mais barato comprar decisdes politicas. Sob uma aparente efici-
éncia, se oculta — com partidos frageis — um sistema politico estrutu-

ralmente muito mais corrupto. Apenas as dentincias serdo mais raras.

Mais que nos livrarmos de partidos para evitarmos a presumivel
predagao de uma sociedade virtuosa por politicos corruptos, o desafio
reside antes no contrario, que € concebermos maneiras de organizar a
representagdo dos interesses conflitantes na sociedade pelos politicos
num sistema que consiga fazé-lo de maneira equanime em virtude de
uma prote¢do minimamente eficaz da representacao politica contra o
assédio pelo poder econdmico. Para recorrer a uma formula precisa,
trata-se de constituir um sistema politico que, sendo perfeitamente
poroso a todos os interesses existentes, ndo se deixe capturar por ne-
nhum deles (F.W. Reis 2009: 28-9). Em vez de proteger a sociedade
contra os politicos, o desafio mais arduo da viabilizagdo do ideal de-
mocratico reside no esforco de proteger o sistema politico contra a
manifestacdo crua das assimetrias de poder econdmico oriundas do
conflito de interesses na sociedade. O dilema implicito reside em que
esse esfor¢o envolvera fatalmente alguma equalizacdo de condic¢des
sociais — algo que, percebido como ameaga por atores economicamen-

te poderosos, poderia vir a desestabilizar o regime politico.*

4 Devo a explicitagdo do dilema a comentario de Fabio Wanderley Reis a versdo
preliminar deste trabalho. E dele se pode desdobrar uma ramificagao paradoxal.
Se por um lado ¢ verdade, como apontam Bernhard ef al. (2015) no estudo cujo
resultado constitui a premissa fundamental do presente trabalho, que a institu-
cionalizagdo de sistemas partidarios favorece a longevidade da democracia, por
outro lado € possivel que a afirmagao e enraizamento social de um unico partido
no interior de um sistema de resto instavel e pouco enraizado socialmente termine
por produzir efeitos desestabilizadores sobre o sistema politico como um todo ao
tornar relativamente assimétricas as condi¢des sob as quais se da a competi¢do
eleitoral (F.W. Reis 2017: 40-1).
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Nenhuma cole¢do de mecanismos de transparéncia e/ou de dis-
persao de poder decisorio poderd ser, em si mesma, suficiente para
evitar esse assédio aos partidos por atores interessados em usar seus
recursos de poder para influencia-los. O combate a corrupgao € tarefa
permanente do Estado, assim como o desenvolvimento de sistemas
antivirus ¢ tarefa com a qual a ciéncia da computacao tera de viver
eternamente, por mais que eles imponham custos a economia: cogitar
da erradicag@o da corrupgdo é como esperar a extingdo dos sistemas
oportunistas de violacdo de seguranca em informatica. E o propoésito
ultimo do combate a corrupgao € a protegcao do exercicio desimpedido
da soberania popular, protegida contra abusos de poder econdmico.
Nao para sua tutela por 6rgdos burocraticos que se permitam decidir
o que o eleitorado pode ou ndo decidir. Para tanto devem ser fixadas
ex ante rotinas e protocolos de vigilancia e controle sobre as campa-
nhas eleitorais e sobre as decisdes governamentais. Essas rotinas e
esses protocolos tém de ser, eles proprios, estritamente subordinados
a letra da lei, e os inquéritos deles decorrentes tém de subordinar-se
ao devido processo legal, sob o império de todas as necessarias garan-
tias constitucionais ao livre exercicio da representacao politica. Caso

contrario, nos expomos ao risco de matarmos o doente com o remédio.

Note-se, a propodsito, que a corrup¢ao ndo “emerge”, como se ja-
mais tivesse estado 14 e de repente passasse a existir. Ela consiste, fun-
damentalmente, de praticas de favorecimento pessoal e patronagem
que constituem o modo normal de exercicio do poder politico em con-
texto pré-democratico. A medida que um sistema politico se impesso-
aliza, burocratiza e, se tudo der mais ou menos certo, se democratiza,
aquelas mesmas praticas tradicionalmente aceitas como normais vao
progressivamente passar a ser enquadradas como corruptas. Natural-
mente, isso ndo vai fazer com que elas deixem de existir de modo
instantaneo. Elas continuardo 14, embora cada vez mais coibidas, a
medida que um aparato eficaz de controle se afirme paulatinamente,

impondo a observancia da lei e mudando os costumes.
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Podemos punir, controlar e, em alguma medida, minimizar o que
consideramos como corrup¢ao? Claro que sim. Mas note-se que, por
mero efeito da democratizagdo em si mesma, o leque de praticas que nos
parecerdo inaceitaveis ira sempre se alargando, a medida que aumen-
ta nossa sensibilidade para violagdes da norma democratica que antes
eram tidas como normais. E isso tendera a dar a impressao de que a
corrupgao cresce, pelo simples fato de que nossa tolerancia a procedi-
mentos ndo universalistas diminui.> A menos, porém, que reduzissemos
todas as disputas a um sonho (ou pesadelo) tecnocratico em que todas as
decisoes politicas fossem objeto de decisdo estritamente administrativa,
algum espaco para acomodacdo e barganha entre interesses contradito-
rios sempre persiste no sistema (felizmente). E essa barganha, com seu
inevitavel aspecto contingente, estara sempre sujeita a desqualificagdo

pelos insatisfeitos como mais ou menos “corrupta”.

E adivinhem quais sdo as organizagdes que ocupam exatamente
a fung@o de aglutinar e promover interesses parciais rumo a arranjos
decisorios mutuamente aceitaveis entre setores sociais em disputa?
Eles mesmos, os partidos politicos. Eles serdo, portanto, sempre ob-
jeto de esforgos por atores interessados em comprar as decisoes que
lhes convém. Por mais que se blindem os quadros militantes partida-
rios, alguns sempre irdo ceder, incorrendo em praticas eventualmente
tipificadas como corruptas por lei. Além disso, mesmo um acordo “ho-
nesto”, isento de praticas proibidas, sempre tendera a ser denunciado
como corrupto por seus adversarios, insatisfeitos com o resultado da
barganha: assim com certa frequéncia tendemos, com excessiva libe-
ralidade, a chamar todo “fisiologismo” de corrup¢do, de maneira im-

propria, que confunde o acerto licito entre interesses particulares com

5 Assim alguém lembrou, por ocasido do escandalo recente que abalou as exporta-
¢oes brasileiras de carne: “Um empresario, cuja familia trabalhou com embutidos
em BH, lembra que, ‘nos anos 70, os salarios dos fiscais da Secretaria de Agri-
cultura de Minas eram pagos pelos proprios frigorificos’. E tudo entdo parecia
normal, segundo essa testemunha ocular da histéria.” (Jornal O Tempo, Belo Hori-
zonte, coluna de Raquel Faria, 23/3/2017.)
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o suborno ilegal ao servidor publico. Mais recentemente, numa deriva
rumo a um beco sem saida juridico-politico, temos naturalizado o ha-
bito de admitir como possivel propina qualquer tipo de doagao feita a

candidato, mesmo legalmente declarada.

Quaisquer que sejam as organizagdes que venham porventura a
ocupar o lugar de mediacdo que os partidos hoje ocupam, temos todas
as razdes para esperar que elas venham a ser alvo do mesmissimo es-
forco por corruptores ativos e terminem fatalmente corrompidas, em
maior ou menor medida. E impossivel exercer essa fun¢do de media-
¢do sem pagar este prego. Independente do tamanho do Estado, o sis-
tema politico é, por defini¢do, o arbitro e mediador ultimo do conflito
de interesses na sociedade. Imaginar que essa disputa, mesmo quando
pacificada, podera se dar nos estritos limites da persuasao intelectual
apoiada em principios ¢é claramente irrealista — e potencialmente auto-
ritario. Se tudo correr bem, acordos politicos, ajustes negociados entre
interesses contrarios deverdo ser feitos, e havera melhor controle da
populagdo sobre o teor desses acordos se partidos politicos vigorosos
forem mediadores relevantes no processo do que se essa mediagdo
esfarelar-se em multiplas organizagdes pequenas e instaveis. O pro-
blema no Brasil ¢ antes a fraqueza que a forca dessa mediacao partida-

ria. Nada ganharemos ao enfraquecé-la ainda mais.

Nao ¢ rara a queixa na imprensa quanto a uma presumida falta de
nitidez programatica ou ideoldgica dos partidos brasileiros. Mesmo
que ela fosse procedente, porém, ¢ duvidoso que esse eventual atributo
os tornasse relativamente frageis e dispensaveis. Para além dos efeitos
que as listas abertas de fato possam produzir na diluicdo dos rotu-
los partidarios no Brasil, ¢ uma fantasia, conquanto frequente, a ideia
de que partidos sejam agrupamentos primariamente ideoldgicos, aos
quais se alinham varios interesses por afinidade programatica. E antes
o contrario. Partidos emergem de alinhamentos relativamente impre-

visiveis que se ddo com a rotiniza¢ao da vida eleitoral e parlamentar,
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a partir dos quais se cristalizam aliangas mais ou menos estaveis de
pessoas e grupos, em busca de apoio mutuo em suas disputas com
seus respectivos adversarios imediatos. Depois essas aliangas busca-
rdo racionalizar seus motivos sob a forma de uma apresentagdo de
principios normativos abstratos que viabilizem, pela sintese, sua apre-
sentacdo coletiva diante do publico, sobretudo em campanhas eleito-
rais. Ou seja, primeiro se da o alinhamento de interesses pragmaticos;
depois vem sua racionalizagdo ideoldgica num programa partidario.

N3ao o contrario.

Quase sempre o discurso ideologico sobre Estado minimo etc. mal
disfarca a voracidade de interesses poderosos em favor de uma selva
econdmica onde valha com o minimo de embaracos a lei do mais for-
te. De modo reciproco, na rejeicdo ao mercado com frequéncia mal se
disfarga o discurso da autoprote¢do, da manutengao de privilégios her-
dados, semiaristocraticos, por grupos quasi-estamentais contra a com-
peticao mercantil. Mas ha também um sentido em que “mais mercado”
pode ser progressista, na medida em que venha a produzir competi¢do
onde ela mal chegou ainda. Ha muita gente bem estabelecida que quer
protecdo para a sua posi¢do e se permite uma retorica antimercado
que quer dizer mesmo ¢ perpetuagao de privilégio semi-aristocratico.
Alinhamentos de diferentes grupos a esses polos tenderdo a se dar
de maneira relativamente imprevisivel em seus detalhes, ao sabor das
clivagens determinadas pela agenda politica de cada conjuntura, que
legara diferentes alinhamentos ao futuro em cada caso (Schattschnei-
der 1960). O ponto mais relevante nisso tudo ¢ que “mais mercado”,
neste ultimo sentido, ndo requer “menos Estado”, mas talvez “mais
Estado”, ou pelo menos a plena afirmagdo de um Estado mais insti-
tucionalizado e impessoal, que possa atuar de modo confiavel como
fiador ultimo das relacdes sociais, inclusive as mercantis, na sujeicao
de todos, igualmente, a lei. No entanto, como as opgdes de politicas
frequentemente giram em torno de mais ou menos regulacio viabili-

zando mais ou menos competi¢ao mercantil, os alinhamentos se dardo



Bruno P. W. Reis 67

de maneira independente de filigranas tedricas em torno das linhas

gerais mais simples do debate politico.

Partidos no Brasil: o bebé e a agua do banho

No Brasil, a representagdo proporcional foi abracada pelos revo-
lucionarios de 1930, ansiosos por se livrarem do modelo majoritario
fortemente concentrador vigente até entdo. Com distritos de cinco no-
mes onde o partido mais votado garantia pelo menos quatro cadeiras
(Tavares 1994: 98), o sistema eleitoral favoreceu a vigéncia de um
sistema partidario composto de virtuais “partidos unicos estaduais”,
pouquissimo competitivo, que redundou no proverbial coronelismo da
Republica Velha, com seus currais eleitorais e suas elei¢des “a bico
de pena”. Embaragados por esse cenario de partidos tnicos estaduais,
evitaram as listas pré-ordenadas e se afastaram da ortodoxia quanto ao
proporcionalismo partidario com nossas chamadas listas abertas, nio-
-ordenadas, de candidaturas a serem conduzidas individualmente (Pi-
res 2009). Junte-se a isso o grande nimero de cadeiras frequentemente
em disputa em nossos distritos estaduais ou municipais, mais as coli-
gacdes posteriormente facultadas nessa disputa, e ainda o crescimento
vertiginoso de nosso eleitorado ao longo do século 20, e terminamos
por configurar, ao longo dos tltimos 80 anos, o sistema bastante pe-
culiar de constitui¢ao de nossos plenarios legislativos, seja em ambito

federal, estadual ou municipal.

Nascido como rea¢do a uma norma fortemente concentradora de
poder, o novo cendrio, fixado em suas linhas gerais em 1935, tendeu a
favorecer, no longo prazo, uma proliferagao atipica de partidos, apesar
de duas interrupgdes no processo, em 1966 e em 1980. Hoje — gra-
cas também a decisOes judiciais contraproducentes na tltima década
— exibimos os plenarios legislativos mais fragmentados do planeta.
Ademais, com a proliferacdo de candidaturas individuais em jurisdi-

¢oes tao vastas, produziu-se também um campo de fiscalizacao dificil
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e altamente inflaciondrio quanto as necessidades de financiamento de
suas campanhas eleitorais. Acrescente-se a isso legislacdo esdrixu-
la, tinica no mundo, que limita doagdes privadas proporcionalmente a
renda do doador, e terminamos por produzir um ambiente eleitoral fi-
nanceiramente viciado, que favoreceu por décadas candidaturas aptas
a arrecadar somas milionarias a partir de poucos, imensos doadores.
No caminho aqueles que logram alcangar a posi¢ao de mediadores dos
fluxos financeiros a partir de posigdes de mando na estrutura partidaria
— donde se explica a baixissima renovagdo dos quadros de dirigentes

partidarios no Brasil.

Num cenario como esse, pode até ser compreensivel certa exaspe-
racdo publica contra os partidos, mas autorizar candidaturas avulsas
ou apostar na decomposi¢cdo do quadro partidario seria a pior coisa
que poderiamos fazer, agravando cada um dos males vigentes no caso
brasileiro. Mais ou menos como dinamitarmos o dique de uma grande

barragem, por termos constatado um vazamento.

No que diz respeito ao mercado eleitoral, com os 25 partidos que
hoje se fazem representar na Camara dos Deputados e ainda o grande
numero de candidaturas individuais em cada estado, o que precisamos
desesperadamente ¢ reconcentrar a demanda por financiamento elei-
toral, e ndo pulveriza-la ainda mais. No que toca a constitui¢ao das
necessarias maiorias governamentais, ela ja é onerosa demais (em to-
dos os sentidos) com a fragmentagdo atual, e com certeza seu custo au-
mentaria ainda mais se juntassemos aos plenarios um punhado de re-
presentantes que ndo se orientassem por qualquer atuagdo parlamentar

coletiva, mas apenas por suas conveniéncias estratégicas individuais.

Talvez haja quem queira logo radicalizar e abandonar a represen-
tacdo proporcional, fazendo nossa politica regredir ao majoritarismo
distrital. Nesse caso, sim, a dinamica esperada seria outra. Mas iri-
amos rumo ao extremo oposto, cristalizando um sistema de poucos

partidos fortes e elevadas barreiras a entrada de novos atores. Que-
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rerdo os renovadores fazer esse favor ao MDB, que ¢ o partido mais
capilarizado na politica municipal pelo interior do Brasil? Quereremos

realmente um oligopolio partidario a americana?

O caso brasileiro dos tltimos 30 anos ¢ paradoxal. De um lado, uma
longa estabilidade na disputa presidencial: nada menos que seis eleicoes
seguidas polarizadas entre os mesmos dois partidos, PT ¢ PSDB, numa
sequéncia aparentemente sem precedentes em sistemas multipartida-
rios. Isso sugeriria peculiar decantagdo do sistema — sensagdo reforcada
também pelos fortes alinhamentos cotidianamente experimentados por
todos os brasileiros nas redes sociais. Por outro lado, porém, o Brasil
tem exibido os mais fragmentados plenarios parlamentares da historia
da democracia: a presente legislatura na Camara dos Deputados chegou
a exibir 27 partidos no plendrio, com as maiores bancadas abaixo de
15%. Neste momento, apos o recente fechamento da chamada “janela”
de trocas partidarias de 2018, o numero de partidos representados re-
cuou para 25, mas a desconcentracao relativa das cadeiras prosseguiu
crescente, levando o Brasil a um inédito nimero efetivo de partidos su-

perior a 17, segundo o indice de Laakso & Taagepera (1979).6

Essa ambiguidade se exprime também na literatura recente, com
bons trabalhos apresentando diagnésticos conflitantes do caso. Assim,
Melo & Camara (2012), olhando para a disputa presidencial, puderam
mostrar de maneira convincente que o sistema partidario se decantava
numa polarizagdo estavel e Carreirdo (2014) pdde redarguir, com o
foco mais aberto, que o sistema permanecia fluido e fragmentado. Mi-
nha percepgao € de que, apesar de uma decantagdo real das identidades
expressas pelo sistema partidario ter chegado a ocorrer na sociedade,
contribuindo para a forte estabilizagdo da macrodisputa presidencial,
o sistema eleitoral jogou contra a cristaliza¢do do quadro partidario no

interior das casas legislativas.

6 Estimativa de Rogerio Arantes, divulgada em seu perfil na rede Facebook,
24/4/2018 <https://www.facebook.com/photo.php?tbid=10211712040143707&s
et=a.2530387746208.2111875.1448936945 & type=3 &theater>.
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Desde que, em 1989, Lula alcangou um improvavel segundo turno
em sua primeira candidatura presidencial (e, mais improvavelmente
ainda, ficou a poucos pontos percentuais da vitdria), o PT fixou-se
como um polo claro de identificagdo partidaria e estruturacdo da dis-
puta eleitoral em ambito nacional. A queda de Collor e o Plano Real,
ainda antes da primeira eleicdo subsequente, permitiram ao PSDB
(que nasceu com muitos quadros mas poucos votos) apresentar-se
como o outro polo da disputa e, apesar da identificagdo partidaria re-
lativamente baixa, fixar-se como o estudrio seguro dos votos anti-PT

— estabilizando, por 20 anos, uma polarizagdo improvavel.

Do outro lado, o sistema eleitoral brasileiro favorece a um ponto
inusitado a proliferagdo de partidos nos plenarios legislativos. Siste-
mas eleitorais proporcionais s3o o tipo mais frequente no mundo. Mas
operam tipicamente por listas partidarias pré-ordenadas. Poucos sdo
0s sistemas proporcionais em que a lista ndo saia pré-ordenada da con-
vengdo. E em todos esses estamos tratando de paises com populagao
bem menor (como Chile, Finlandia e Polonia) e distritos de magnitude
média mais reduzida. Assim, o cenario tdo comum entre nds, com cen-
tenas de candidaturas (as vezes mais de mil), com presta¢des de contas
individuais, disputando dezenas de cadeiras entre milhoes de eleitores,

¢ peculiar ao Brasil.

Com as magnitudes praticadas nos maiores distritos, ndo sao raras
as disputas em que o quociente eleitoral desce proximo ou abaixo de
2%. Isto ¢ algo que, sozinho, ja tenderia a produzir uma quantidade
respeitavel de partidos no plenarios. Acrescente-se, porém, a possi-
bilidade de coligacdes nas disputas legislativas, e sequer esse baixo
quociente os partidos tém necessariamente de superar para alcangar
representagdo parlamentar, ja que basta incluir um quadro seu entre os
mais votados de uma coligag¢do que tenha alcangado o quociente. Para
além disso, Limongi & Vasselai (2016) mostram efeito da interagao

com a eleicao dos governadores, favorecidas por coligagdes grandes.
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Com as campanhas individuais das listas abertas, por fim, o rétulo
partidario perde visibilidade na campanha e tende a deixar de ser re-
levante na decisao de voto pelo eleitor. Como a disputa ¢ individual
¢ o tamanho das bancadas depende da soma dos votos obtidos pelas
candidaturas da coligag@o, os partidos t€ém incentivos para buscar bons
“puxadores de votos”, tenham ou nao vinculagdo prévia com o par-
tido. Num cenario como esse, torna-se contraproducente a busca da
fixacdo de uma plataforma partidaria muito nitida, ja que isso podera

embaracgar as campanhas individuais de seus candidatos.

E certo que ha razdes para além do sistema eleitoral para o
crescimento do niimero de partidos nas ultimas legislaturas, e o TSE
deu sua contribuigdo, sobretudo nos ultimos anos. Tanto na decisao,
tomada em 2007, contraria a clausula de barreira aprovada anos antes
pelo Congresso quanto na atribuicdo mais recente das cadeiras aos
partidos, em decisdo conhecida como “fidelidade partidaria” que, ao
autorizar a mudanga somente em caso de fundacido de novo partido,
induziu a formag¢@o de uma safra tardia de novas legendas nas tltimas

duas legislaturas.

A interacdo entre, de um lado, o relativo amorfismo ¢ fluidez das
bancadas parlamentares favorecidos pelo sistema eleitoral (ainda que
“corrigidos” pelo toolbox presidencial e peculiares dispositivos regi-
mentais descritos, por exemplo, em Raile, Pereira & Power 2011) e,
do outro, o jogo bruto financeiro nos bastidores das campanhas, expos
o sistema a um choque peculiarmente brutal com organismos de con-
trole em processo de autonomizagdo e afirmagdo (por sua vez, eles
mesmos relativamente descontrolados, em virtude de nossos vieses
autoritarios e da precaria institucionalizagdo de rotinas e procedimen-

tos vigentes também na atuagao dos proprios 6rgaos de controle).

A vulnerabilidade estrutural das institui¢des vigentes residia (e ain-
da reside) numa interacdo ruim entre o sistema eleitoral dispersivo e

a regra de financiamento, inica no mundo a limitar as doagdes por
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um percentual da renda bruta do doador. Isso produziu um peculiar
mercado de financiamento de campanhas, fazendo interagir a mais
pulverizada demanda por dinheiro com a mais concentradora regula-
¢do da oferta de financiamento eleitoral do planeta. Com 30 anos de
retroalimentacao, produziu-se um mercado de financiamento das cam-
panhas profundamente viciado. Fortemente oligopolizado na oferta,
com pouquissimos, imensos financiadores, tipicamente interessados
em oportunidades de rent-secking (Santos 2016). E uma elite parla-
mentar composta de demandantes doceis, fragmentados, com baixo
poder de mercado e portanto dependentes de boas relagdes com o ex-
clusivissimo clube de financiadores. Onde a paisagem internacional
tipicamente exibe meia dizia de chapas disputando milhares de doa-
dores potenciais, o Brasil constituiu um caso anémalo onde milhares

de candidaturas disputam meia dizia de doadores relevantes.

Dada a autonomizagdo burocratica das carreiras profissionais em
orgaos de controle, o choque era inevitavel, uma questdo de tempo,
embora fosse impossivel prever o momento exato. A ocasido seria re-
lativamente fortuita, imprevisivel em si mesma. As deficiéncias evi-
dentes do governo de Dilma Rousseff, tanto na gestdo da economia
como na articulagdo politica no Congresso, propiciaram a ocasido. O
mandato da presidente foi o destrogo mais visivel daquele choque —

embora talvez nem tenha sido o mais importante.

A ascensao de Michel Temer tornou nitidas as ambiguidades pro-
gramaticas (de fato, quase contradi¢des performaticas) do PMDB no
poder — hoje novamente MDB. Tendo se acomodado, ao longo dos
anos, num condominio de chefes politicos de alcance relativamente
local especializados em vender apoio politico em troca de recursos
de patronagem, o PMDB se tornou o principal fiador das maiorias
parlamentares nas ultimas décadas tanto em governos tucanos como
petistas. Também por isso, tornou-se uma agremiagdo basicamente

desprovida de plataforma propria, mas com um DNA programatico
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implicito no fato de que o poder de suas liderangas decorre do exerci-

cio de influéncia peculiar sobre a alocacao de rendas do Estado.

Dadas essas caracteristicas, somente uma confluéncia imprevista
de circunstancias excepcionais impeliria 0 PMDB ao poder — e esta
confluéncia se configurou na conjugagdo da crise economica (que fez
definhar o volume de rendas alocaveis) com a ameaga concreta a seus
quadros materializada na assim chamada “Operacdo Lava Jato”, car-
ro-chefe do choque acima aludido entre o sistema politico e os 6rgaos
de controle.” Ascendendo ao poder compelido a0 mesmo tempo pelos
objetivos de “resfriamento” da Lava Jato e de reestabilizacdo econo-
mica, o PMDB se vé na contingéncia de operar simultaneamente duas
pautas extremamente impopulares. Embora fortemente respaldado
pelo Congresso Nacional (que afinal o empossou ao decidir-se por re-
mover Dilma Rousseff — e em principio via nele sua tdbua de salvagao
contra a Lava Jato), o governo Temer permaneceu sempre fragil em

seu lastro eleitoral para além de sua maioria no Legislativo.

Pressionado, por um lado, a entregar reformas econdmicas (sobre-
tudo um ajuste fiscal) pelos interesses econdmicos que se associaram
a empreitada do impeachment, Michel Temer tinha, do outro lado, de
comprar sua estabilizagdo pela moeda habitual dos recursos publicos
junto a atores com poder de veto potencial sobre a sua estabilizagao.
Dai seus aumentos a juizes e procuradores e a prote¢do oferecida a
varias carreiras do Estado em sua proposta (afinal malograda) de re-
forma da Previdéncia. Ele s6 poderia fazer o esfor¢o de ajuste sobre
interesses que ndo o ameagavam, ou que nao seriam, de todo modo,
aliados: fundamentalmente, a base da pirdmide social. Um governo
eleito hesitaria nesse movimento, se pelo menos se interessasse pela
propria reeleicdo; para Temer e seus correligionarios no MDB, este

foi sempre um cenario remoto, eventualmente substituivel com vanta-

7 Ver entrevista de Marcos Nobre a Thiago Domenici, da agéncia Publica, em
10/7/2017  <https://apublica.org/2017/07/pmdb-so-virou-governo-por-causa-da-
-lava-jato-diz-filosofo-marcos-nobre/>, acesso em 30 de abril de 2018.
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gens pelo retorno a estratégia habitual de apoiar o vencedor, fosse qual
fosse. Diluir, portanto, a resisténcia ao ajuste fazendo-o as custas da
parcela mais vasta do eleitorado era uma opg¢ao que poderia ser mais
facilmente adotada por Temer que por qualquer governo eleito.

Perspectivas

PT e PSDB constituiram, ao longo dos 20 anos mais estaveis da
historia politica brasileira, as balizas em torno das quais se organiza-
ram e se ancoraram a disputa eleitoral e o sistema partidario no pais.
Atingidos pelo choque em curso entre sistema eleitoral e burocracia
de controle, neste preciso momento se encontram ambos ameagados
em sua posicao — o que projeta sombras preocupantes sobre o estado
do sistema partidario no futuro proximo e, portanto, sobre a propria
estabilidade institucional democratica mais adiante. Talvez por terem
se habituado, desde 1994, a um quase duopoélio da aspiracdo presi-
dencial viavel, ambos os partidos t€m exibido certos sinais de pani-
co com a fragilizacdo relativa de suas posi¢cdes. O PT na insisténcia
semi-suicida de negar até a exaustdo a cogitacdo de um “plano B”
relativamente a candidatura Lula, que cedo ou tarde tera de se ma-
terializar (em que pese a compreensivel indignacdo do partido com
a condenagdo do ex-presidente, que abre jurisprudéncia inédita e de
duvidosa sustentabilidade futura). O PSDB ao flertar em publico, rei-
teradamente, com candidaturas externas ao sistema politico como a do
apresentador de TV Luciano Huck, que sequer ¢ filiado ao partido. No
entanto, embora a incerteza em 2018 seja muito superior a de qual-
quer pleito presidencial nas ultimas décadas, ambos os partidos ainda
contam com razoaveis perspectivas de sucesso na disputa presidencial
que se aproxima — com Alckmin alicer¢ado na apreciavel densidade
da rede de compromissos politicos tecidos ao longo de quatro manda-
tos no governo do Estado de Sao Paulo e o PT dispondo ainda do mais

poderoso (conquanto declinante) dispositivo sindical e associativo do



Bruno P. W. Reis 75

pais, bem como da perspectiva de transferéncia de votos a partir do

nada desprezivel espdlio politico do ex-presidente Lula.

Nesse género de conjectura sempre caminhamos em terreno incer-
to, mas a premissa do exercicio aqui exposto ¢ que a maior ou menor
resiliéncia a ser exibida por PT ¢ PSDB em 2018 em sua capacida-
de de sustentar suas posi¢des balizadoras da disputa politica sera a
variavel-chave num esforgo de progndstico da dinamica esperada para
o sistema partidario e, por extensdo, para estabilidade relativa das
instituicdes democraticas no Brasil. A ironia triste de nossa situagao
corrente reside sobretudo em que talvez a vasta maioria do pais deseje
hoje sobretudo uma espécie de limpeza ou reboot do sistema politico,
cultivando a fantasia de uma depuracdo que ¢, na melhor das hipote-
ses, ingénua e impraticdvel nos termos em que se imagina (prender
os “maus” e substitui-los pelos “bons”...) e, na pior, profundamente
contraproducente do ponto de vista da democracia, se se materializa
pelo deslocamento abrupto dos pontos de referéncia que balizam os
alinhamentos politicos, desorganizando a paisagem e deixando o elei-
torado disponivel para o candidato a lider que parecer suficientemente
enérgico ou obstinado — fazendo o pais deslizar do esbogo de pluralis-
mo associativo e sindical vivido em anos recentes rumo as turbulén-
cias caracteristicas das “sociedades de massas” a que costumavamos

nos referir décadas atras (Kornhauser 1959).

Como ja pude frisar acima, sistemas partidarios nao se criam por
decreto, antes decantam ao longo de décadas — se tudo der certo. E
constituem um lastro social fundamental da estabilidade de uma de-
mocracia, na medida em que organizam a competigdo eleitoral e pro-
piciam uma elite politica interessada na manutengao do regime. Assim
um traco preocupante do cendrio atual reside no fato de que hoje boa
parte da populagdo ficaria feliz em mandar a todos embora, e portanto
¢ possivel que uma vasta fatia dos melhores e mais preparados qua-

dros de nossas agéncias de controle esteja cotidianamente empenha-
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da, de modo metddico, disciplinado, sincero e patridtico, em produzir,
inadvertidamente, o pior resultado possivel para o pais. Nao por acaso
tem prosperado entre nos, nos ultimos anos, a tese da viabilizagdo de
candidaturas avulsas, ativamente promovida justamente por atores po-
liticamente identificados com a vaga causa da “renovacdo da politica”,
como por exemplo Marina Silva, ou por representantes dos 6rgaos de

controle, como a nova Procuradora Geral da Republica, Raquel Dodge.

Esbogar cenarios para o futuro préximo a partir de uma conjuntura
tao fluida como a atual é uma tarefa nada trivial. Em certos aspectos
pode ser mais dificil que para um horizonte mais largo, ja que frequen-
temente as oscilagdes de curto prazo se mostram mais dificeis de pre-
ver do que processos com prazo de maturagdo mais longo. Contudo,
o famoso “exercicio de futurologia”, tantas vezes ironizado por todos
nds, ¢ uma tarefa incontornavel para o analista politico em sua relagdo
com o publico. Como nossa matéria se projeta historicamente no tem-
po, nossos diagndsticos do presente nos comprometem forgosamente
com expectativas quanto ao futuro. Isso deve ser feito com a devida
sobriedade e escrapulo, naturalmente, como conjecturas dedutiveis de
premissas explicitas. Fazemos isso em bases quase cotidianas, mas ti-
picamente de modo mais intuitivo do que seria estritamente desejavel.
Temos dificuldade na explicitagdo sistematica de nossas premissas, nao
por desonestidade intelectual, mas porque, socraticamente, € preciso re-
conhecer que o autoconhecimento implicado nao ¢ trivial: raramente

temos consciéncia das premissas mais fortes com que operamos.

No plano parlamentar, o sistema brasileiro ¢ tdo extremo na frag-
mentacdo de seus plendrios legislativos que poderia desautorizar
como futil qualquer tentativa de prognostico. Contudo, talvez por essa
mesma razao, acrescida da ameaga concreta produzida pela Lava Jato
quanto aos destinos (e ndo apenas os destinos politicos) de dezenas
de parlamentares, a Camara dos Deputados exibiu em 2017 conside-

ravel clareza de propodsitos em sua atuacao na reforma politica. Ainda
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que de maneira autointeressada (o que ¢ sempre inevitavel e sera fa-
talmente exacerbado em tal conjuntura), a Camara se moveu no ano
passado com o propdsito discernivel de frear a crescente fragmentagao
parlamentar em curso. A crucial imposi¢do de um teto nominal de dez
salarios minimos para doagoes eleitorais terminou derrubada por veto
presidencial.® Mas, com a introdugdo de clausula de barreira crescente
nos proximos anos para acesso a recursos, o fim das coligacdes a partir
de 2020 e a criag@o de um bilionario fundo ptblico de financiamento
eleitoral, a Camara dos Deputados sinalizou resolu¢@o quanto a uma
diregdo especifica — trago que estivera ausente da dispersdo que vinha

marcando os esfor¢os mais recentes de reforma eleitoral.

De maneira nada surpreendente, a direcao sinalizada é conservado-
ra, voltada para um refor¢o da posi¢ao dos atuais mandatarios. Ade-
mais, o fato de a propalada clausula de barreira ndo limitar de fato
0 acesso ao mandato, mas apenas a recursos do fundo partidario e a
tempo gratuito no radio e na televisdo,” mostra os efeitos mitigadores
que a fragmentacdo do plendrio tende a impor a qualquer iniciativa
de mudanca do status quo. Isto retardara os provaveis efeitos recon-

8 A derrubada do veto presidencial pela Camara em dezembro de 2017 ndo reinsti-
tuiu o teto nominal de dez salarios minimos para doagdes eleitorais que a Camara
aprovara em outubro, mas apenas a aplicacdo, no caso das chamadas “autodoa-
¢des”, do mesmo teto de 10% do rendimento bruto no ano interior que ja incide
sobre as doagdes por pessoas fisicas hé algumas décadas. Como, porém, o veto foi
rejeitado a menos de um ano das elei¢des de 2018, a mudanga s6 podera entrar em
vigor a partir de 2020. Para este ano, candidatos permanecem autorizados a finan-
ciar integralmente suas campanhas com recursos proprios, sem limite para além
dos proprios tetos de gastos eleitorais ora em vigor. O episédio chegou a confundir
a agéncia de noticias do proprio Senado Federal: “(...) fica valendo a regra geral
para doagdo de pessoa fisica, que prevé limite de 10% dos rendimentos brutos,
desde que ndo ultrapasse dez salarios minimos” (https://www12.senado.leg.br/
noticias/materias/2017/12/13/derrubada-de-veto-restaura-limite-para-doacao-de-
-candidato-a-propria-campanha, acesso em 28/5/2018, grifo nosso).

9 Emenda Constitucional no. 97, de 04/10/2017 <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc97.htm>.
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centradores do fim das coligacdes, que s6 poderdo se fazer sentir em
ambito federal a partir da legislatura que se inaugurara em 2023. Tal-
vez isto venha a se mostrar um horizonte longo demais, sobretudo se
levarmos em conta que o aumento da dispersao partidaria das prefei-
turas municipais observado em 2016 ja “contratou” um aumento da

fragmentacao partidaria no plendrio da Camara a partir de 2019.

Muito mais contestada, a criagdo de um fundo bilionario para fi-
nanciamento das campanhas eleitorais com recursos publicos nao se-
ria desejavel em si mesma, mas se impds de maneira inevitavel na
atual circunstancia, gerada por duas decisdes sucessivas do Supremo
Tribunal Federal que inviabilizaram um mercado privado idoneo de
campanhas. A primeira foi a proibi¢do das doacdes por pessoas juri-
dicas, que tornou ilegais as fontes de 75% das doagdes privadas feitas
em 2014. Embora tenha sido uma reacdo bem recebida a um estado
de coisas deploravel, a decisdao careceu de um diagnoéstico preciso, e
deixou intocada a principal razdo da imensa concentracao das fontes
de nosso financiamento eleitoral: o teto proporcional ao rendimento
do doador.!” Assim a cidadania perdeu uma informag&o politicamente
importante (a identificacdo publica dos vinculos entre representantes e
os setores produtivos que os apoiam) sem que haja razdo para esperar

a necessaria desconcentracao das fontes de financiamento.

A segunda decisdo, bem mais grave, e sem precedente identifica-
vel em jurisprudéncia internacional, foi a admissao de doacdes legais,
devidamente declaradas, como possiveis provas em processos crimi-
nais de corrupg¢do, a partir do precedente firmado no processo contra
o senador Valdir Raupp, do MDB de Rondoénia. Isso emite um sinal

10 Desde 1993 a lei eleitoral brasileira previa que pessoas fisicas poderiam doar até
10% do seu rendimento bruto do ano anterior e pessoas juridicas até 2% do seu
faturamento bruto. Em 2015 o Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucio-
nais as doagdes eleitorais por pessoas juridicas, mas manteve intocado o teto de
10% que incide sobre as doagdes por pessoas fisicas. Tenho insistido em que, ao
concentrar as fontes de financiamento eleitoral, é a natureza desse feto o aspecto
problematico, bem mais que a natureza da fonte (B. Reis 2016).



Bruno P. W. Reis 79

claro, altamente indesejavel, que é o desincentivo ao registro oficial
das doagoes eleitorais. As duas decisdes, tomadas num intervalo de
menos de dois anos, inviabilizam na pratica um mercado privado
idoneo de financiamento de campanhas numa escala compativel com
a magnitude das eleicdes brasileiras. A escassez de recursos licitos,
ainda mais num contexto que desencoraja a declaragcdo das doagdes,
tenderia a aumentar fortemente o peso relativo do crime organizado
(estritamente considerado) nos bastidores do financiamento eleitoral
— a menos que se aumentassem drasticamente os recursos publicos
empregados nas campanhas. Mesmo que a motivagdo dos deputados
favoraveis nem tenha sido essa, e eles tenham tentado simplesmente
se proteger de concorréncia externa em contexto adverso, pouco im-
porta: decisdes anteriores da Justica tornaram desejavel, no fim das
contas, a criagdo de um fundo publico bilionario que em condicdes

normais teria sido melhor evitar.

O prognostico mais provavel para a proxima legislatura especifica-
mente permanece sendo o aumento da fragmentacdo dos plendrios no
Congresso Nacional. Embora a reforma politica de 2017 sinalize com
uma reversao da fragmentagdo no horizonte, a relutancia do Congresso
quanto a clausula de barreira e o adiamento para 2020 do fim das coliga-
¢oes indica um processo lento — e 0 aumento da dispersao partidaria das
prefeituras observado em 2016 ja havia “contratado”, do outro lado, um
aprofundamento da fragmentacéo partidaria na Camara dos Deputados.
O efeito liquido para este ano segue relativamente imprevisivel, mas
parece pouco provavel que as medidas aprovadas consigam efeito tao
imediato de reversdo da tendéncia em curso. Salvo por reversoes dras-
ticas de orientacdo em 2019, o numero efetivo de partidos deve, porém,

comecar a cair de maneira consistente a partir de 2022.

Paradoxalmente, no mesmo momento em que passa a haver ra-
zOes para esperar uma reversdo da tendéncia de crescente fragmen-

tacdo partidaria dos plenarios legislativos, a excepcional estabilidade
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de nossa disputa presidencial — ha um quarto de século restrita a PT e
PSDB - da claros sinais de fadiga. Estou longe de cravar, porém, que
a polarizacdo tradicional tenha chegado ao fim. Neste momento, em
abril de 2018, se permanece excepcionalmente incerta a polarizagdo
em que afinal se dard o segundo turno da elei¢@o presidencial (e isso
jé ¢ algo inédito em si mesmo), por outro lado ndo se pode descartar
a possibilidade de que PT ¢ PSDB terminem por reencenar a sétima
edig@o consecutiva de sua disputa. O dado inequivoco € que ambos se
encontram em posi¢ao mais vulneravel hoje que em qualquer momen-
to desde 1994.

O ex-governador Geraldo Alckmin, candidato natural a Presidén-
cia em 2018 desde que retornou ao Palacio dos Bandeirantes em 2010,
vé-se incomodamente confinado a menos de 10% das intengdes de
voto com menos de seis meses até a eleicdo, depois de quatro man-
datos no governo do maior estado do pais. Clara favorita na auséncia
do impeachment de Dilma Rousseff, num cenério de quatro anos de
um governo do PT em crise permanente, a candidatura de Alckmin
tornou-se desde entdo caudataria de um impopular governo Temer,
passando a dividir com este o 6nus da crise, com todas as incertezas
decorrentes. Embora haja muitas razdes para esperar seu crescimento
com o inicio do periodo de convengdes e da campanha eleitoral, quan-
do as engrenagens do sistema politico comegam a se mover em todos
os municipios para eleger deputados, senadores e governadores, de
fato Alckmin se vé hoje acossado em varios flancos por candidaturas
rivais que hoje aparecem a sua frente: de um lado a agitacdo onli-
ne do proselitismo autoritario (mas sem maquina) dos seguidores do
deputado Jair Bolsonaro, do outro o partido da Lava Jato encarnado
em Joaquim Barbosa, agora abrigado numa base partidaria de médio
porte e que hoje parece estar em toda parte: o mesmo PSB, que em Sao
Paulo abriga o atual governador e sucessor de Alckmin e no Nordeste

¢ linha auxiliar do PT e de Lula, agora se move também para encarnar
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eleitoralmente a Lava Jato, na figura do ministro-relator do Mensalao
no STF. Marina Silva, embora enfraquecida pelo fiasco aparente de
sua Rede Sustentabilidade, também permanece por enquanto entre os
lideres, sobretudo num cenario sem Lula no pareo. Por fim, a remissdo
a Justica Eleitoral de uma dentncia de caixa 2 envolvendo o ex-go-
vernador a partir da delagdo acertada pela Odebrecht com o Ministério
Publico Federal exemplifica o tipo de dificuldade que todo politico ex-
periente tende a enfrentar nos dias que correm. Embora juridicamente
acertada,'' a noticia expos Geraldo Alckmin de modo desfavoravel em

momento delicado.

Se Alckmin se debate com um campo hiperpovoado e baixo apelo
pessoal junto a lealdades eleitorais volateis, o PT confronta o vazio
apesar de seu lastro consideravel, subtraido de seu incontrastavel pu-
xador de votos ao cabo de mais um contestado processo judicial. Neste
momento, todos 0os nomes petistas alternativos s2o trago nas pesquisas,
até porque o partido segue batendo bumbo por Lula. Mas, assim como
Alckmin tende a crescer nas pesquisas quando girarem as engrenagens
politicas do processo eleitoral, também o PT tem perspectivas concre-
tas de sucesso a partir do Norte-Nordeste e das periferias de muitas
capitais, quando afinal tomar a decisdo de langar seu plano B. Agora se
vé presa do dilema de oferecer a disputa um nome sem ser acusado de
abandonar seu lider, nem expor seu sucessor a artilharia judicial que,
acredita, ele vai sofrer. Tudo indica que alguma candidatura alternati-
va sera afinal lancada, embora talvez variadas circunstancias empur-
rem o partido para postergar ao maximo essa decisdo, com riscos para
a viabilizagdo da transferéncia de votos almejada pelo partido.

Depois que perdeu 60% de suas prefeituras em 2016 (de 638 em

2012 para 256 quatro anos depois), muitas vozes vaticinaram um re-

11 Acompanho aqui a entrevista concedida por Fernando Neisser a Anna Beatriz An-
jos, da agéncia Publica, publicada em 23/3/2018 <https://apublica.org/2018/04/
justica-eleitoral-deveria-ser-o-destino-de-muitos-processos-da-lava-jato-diz-ad-
vogado/> (acesso em 22/4/2018).
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cuo inevitavel do PT a condi¢@o de partido médio, abandonando tal-
vez irreversivelmente seu protagonismo na politica brasileira. Con-
vém cautela, porém. Com posi¢ao hegemonica no sindicalismo e um
virtual monopolio do associativismo civil em boa parte do territorio
nacional, acrescido da memoria positiva dos governos Lula, o PT —se
ndo entrar em panico — tem muita lenha para queimar. De fato, uma
queda tao drastica no numero de prefeitos praticamente assegura uma
reducdo de sua bancada na proxima legislatura da Camara dos De-
putados, mesmo considerando que os freios antepostos pela reforma
politica de 2017 talvez venham mitigar a forca esperada desse efeito.
Se ponderarmos, no entanto, a extrema impopularidade do presidente
Michel Temer, ¢ forgoso reconhecer que o PT viveu no biénio 2016-
2018 um periodo menos desfavoravel que nos turbulentos meses do
segundo mandato de Dilma Rousseff, que antecederam as elei¢des
municipais de 2016. A propria identificagdo partidaria com o PT su-
biu em pesquisas recentes, voltando a alcancar 21% em dezembro de
2017," depois de ter girado proxima a 10% no auge de sua exposicao
negativa. Hoje, embora ninguém possa imaginar que o partido venha
a manter a maior bancada da Camara que conquistou em 2014 com 70
cadeiras, o PT tem uma chance bastante real de pelo menos assegu-
rar seu lugar no segundo turno da disputa presidencial — se conseguir
concatenar internamente o processo de unc¢ao do sucessor de Lula na

candidatura ao Planalto.

O desempenho do PSDB em 2016, em contraste, com aumento de
15% em suas prefeituras (de 685 para 791), se ndo chegou a ser espe-
tacular, pelo menos autoriza expectativa de aumento de sua bancada
federal nas elei¢des de 2018. Como as mudangas feitas na reforma de
2017 refor¢aram a posicao dos principais partidos, elas podem inten-
sificar ainda mais a eficacia das prefeituras no esperado aumento de

cadeiras na Camara relativamente as 54 obtidas em 2014. Contudo, o

12 Pesquisa Datafolha, disponivel em http://media.folha.uol.com.br/datafolha/2017/1
2/04/4¢20823b9d511594f43a6557cc76bb46.pdf (acesso em 22/4/2018).
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ultimo biénio tem sido dificil para os tucanos. Avalista de um governo
de baixo apelo eleitoral, o PSDB ainda assistiu a exposi¢ao fortemente
negativa de Aécio Neves num 4dudio produzido pelo empresario Jo-
esley Batista em conluio com a Procuradoria Geral da Reputblica. A
legalidade da gravagdo devera ser apurada no processo, mas o dano
politico ja se produziu, pode aumentar e deve ser fatorado no eventual
exercicio de extrapolacdo, para 2018, dos resultados do partido em
2016. Ainda mais que — diferentemente do petismo — a base eleitoral

tucana tende a ser simpatica a Lava Jato.

Ambos os partidos precisardo nos proximos meses de uma boa
dose de sangue frio, talvez escasso em situagao tao incerta, ainda mais
depois de décadas do conforto de um lugar garantido como os polos
do segundo turno na disputa presidencial. Mas o pior que podem fa-
zer agora ¢ entregarem-se ao panico que o fim daquela era pode oca-
sionar. A situagdo de ambos estd longe de ser terminal, e — mais que
em qualquer outro momento — o pais tem a beneficiar-se da eventual
capacidade que ambos exibam de atravessar a tempestade. Nesse mo-
mento de incerteza politica e inseguranga juridica, em que a democra-
cia brasileira deriva acossada por retdrica abertamente autoritaria, de
um lado, e desqualificagdo burocratico-judicial da politica, do outro, a
manutencao de polos visiveis a balizar alinhamentos politicos progra-
maticamente inteligiveis e legitimos em ambiente democratico pode

vir a ser o bote salva-vidas que nos leve a alguma praia.

Para tanto, duras licdes devem ser assimiladas. Acima de tudo, a
desqualificagdo mutua ndo ajuda PT ¢ PSDB a exercerem seu papel
institucional, tampouco faz justi¢a a seu protagonismo histoérico con-
junto ao longo do mais estavel e produtivo periodo da historia politi-
ca do Brasil. Ambos os partidos tém o direito de cultivarem e até de
exacerbarem suas diferengas ao sabor de suas disputas. Mas serviriam
melhor ao pais se parassem de se referir um ao outro como o bando de

criminosos que ambos sabem que o outro ndo €. Esse género de dema-
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gogia dissemina e legitima uma percepgao cinica (e nao critica) da po-
litica junto ao publico, com efeitos altamente corrosivos para a estabi-
lidade do sistema politico. A insensibilidade de todos os protagonistas
de 2014 quanto a este problema deu contribuigdo ndo pequena a crise
de legitimidade que hoje atravessamos. Essa prepoténcia autocompla-
cente de parte a parte torna-se ainda mais grave depois do abalo que o
sistema j& havia sofrido em 2013: as “Jornadas de Junho” deveriam ter
induzido cautela na elite politica, mas nossos lideres pareceram atuar

sob a premissa ingénua de invulnerabilidade institucional.

Contemplada a cena a partir desta encruzilhada da Historia, ¢ difi-
cil descartar honestamente qualquer cenario para o sistema partidario
nos proximos cinco anos. Ambos os partidos enfrentam um desafio
inédito, mas t€m recursos que deveriam, em tese, capacita-los a so-
breviver. O PT sofreu fogo mais intenso, mas exibe grande resiliéncia
em sua identificagdo partidaria, a partir ndo s6 da memoria favoravel
quanto aos anos Lula, mas também de sua penetrac@o nos sindicatos
e no mundo associativo civil do pais — constituindo fonte primaria de
ativagdo politica para uma parcela substancial da populagdo. O PSDB
deixou escapar uma elei¢do que parecia ao seu alcance em 2014 e
agora comeca também a ser alcancado pelas marolas das ondas que
atingiram o PT em 2015-2016; mas as conexdes e afinidades naturais
produzidas junto a atores econdmicos relevantes em 24 anos no go-
verno do estado mais poderoso do pais compensam sua organizagao
interna comparativamente mais rarefeita. Dependendo das decisdes
que se tomem agora, € possivel imaginar as “torres gémeas” (como
chamou Werneck Vianna) da politica brasileira recente reduzidas a um
triste simulacro do que foram, com o sistema partidario a deriva talvez
por décadas, fragmentado em busca de polos inteligiveis de identifica-
cdo e alinhamento eleitoral. E ¢ igualmente possivel (ouso crer que &
mais provavel) que ambos os partidos basicamente sobrevivam como

polos referenciais do nosso quadro eleitoral, ainda que seu protagonis-
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mo possa ser mitigado em relagdo ao duopdlio da disputa presidencial

exercido a partir de 1994.

Embora ndo se possa descartar sequer a possibilidade remota de
que alguém queira investir na operacao kamikaze de dissolver nossos
partidos (principalmente o PT) com multas em processos de corrup-
¢do, em principio as capacidades que PT ¢ PSDB venham a exibir na
viabilizagdo de candidaturas competitivas a presidéncia em 2018 sdo
hoje o pardmetro mais importante, ainda que ndo necessariamente de-
cisivo, para a constituicdo de cada um dos dois cenarios acima. Pode-
mos imaginar infinitas gradagdes na plausibilidade relativa de ambos
os cenarios a partir de alguns parametros intuitivos basicos. Podem
falhar ambos em ir ao segundo turno este ano; pode ir um deles, mas
perder; pode ir um deles, e ganhar; podem ir ambos, mantendo pela
sétima vez a disputa da Presidéncia entre os dois velhos adversarios. O
primeiro cenario empurraria com forga o sistema partidario rumo a de-
composi¢cdo de seus pardmetros vigentes nas ultimas décadas. O tlti-
mo praticamente asseguraria a continuidade do balizamento de nossos
alinhamentos politicos em torno de petistas e tucanos — ainda mais que
em 2017 o Congresso Nacional pareceu mais inclinado que em outros
tempos pela reducdo do nimero de partidos representados em nossos
plenarios. Sera uma ironia se desfizermos os parametros de nossas
identidades eleitorais justamente quando o Congresso comega a se

mover rumo a uma decantag@o da cena partidaria intraparlamentar.
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Da libertacao a desordem: redes sociais e
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assistente da Escola de Relacoes Internacionais da Universidade do
Sul da California. Todos os autores contribuiram igualmente e estdo
listados em ordem alfabética invertida. Parte desse ensaio vale-se
das ideias do proximo livro de Roberts, Censored: Distraction and
Diversion Inside China’s Great Firewall [Censurado: distracdo e
digressdo dentro do grande firewall da China] (Princeton University
Press).

Em 2010, a revista Time escolheu Mark Zuckerberg como “Pessoa do
Ano”. De acordo com o semanario, ele havia transformado “o mundo
solitario e antissocial da aleatoriedade em um mundo amigavel, um
mundo serendipitoso” por meio de sua amplamente popular platafor-
ma de rede social Facebook.! Um ano depois, o perfil de Zuckerberg

na Time foi substituido pela figura do “protestante” como Pessoa do

* Publicado originalmente como “From Liberation to Turmoil: Social Media and Democracy”,
Journal of Democracy Volume 28, Number 4 October 2017 © 2017 National Endowment for
Democracy and Johns Hopkins University Press
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Ano. Essa figura representava aqueles que haviam publicamente ma-
nifestado discordancia — frequentemente organizando-se via Face-
book ou Twitter — de governos autoritarios em Bahrein, Egito, Libia,
Siria, Tunisia e I[émen, bem como aqueles que tomaram as ruas por
meses contra o desemprego, a austeridade fiscal e a desigualdade em

paises democraticos como Grécia, Espanha e Estados Unidos.

Seis anos mais tarde, a Pessoa do Ano da Time foi o presidente dos
Estados Unidos, Donald J. Trump. O presidente respondeu ao anuncio
por meio de seu canal de comunicacao favorito, o Twitter: “agradeco
a revista Time e ao Financial Times por me nomearem ‘Pessoa do
Ano’ — que grande honra!”.? O Twitter era um meio especialmen-
te apropriado para sua resposta, dado o imenso papel supostamente
desempenhado pela rede social nas elei¢des americanas de 2016. De
fato, a importancia das redes sociais naquelas eleigdes havia chegado
a tal ponto que um procurador especial foi nomeado e montou uma
equipe “formada por promotores e agentes do FBI bem equipados para
investigar os bots do Twitter e trolls do Facebook ligados a Moscou
que inundaram as redes sociais com manchetes relacionadas a cam-
panha e impulsionaram a candidatura de Trump”.> Em outras pala-
vras, em apenas cinco anos as redes sociais passaram — ao menos
no imaginario popular — de uma maneira de forcas pro-democraticas
combaterem autocratas para uma ferramenta de atores externos para

atacar as democracias.

A tecnologia das redes sociais ainda ¢ nova, mas ja desempenhou
um papel em intimeros e turbulentos protestos e em uma elei¢ao ame-
ricana altamente polarizada. As redes sociais costumam ser descritas
como o espaco para o conflito entre “boas” forcas democraticas, que
usam as redes sociais para fazer suas vozes serem ouvidas, ¢ forcas
autocraticas e repressivas “ruins”, que buscam censurar esse canal

para silenciar esses elementos liberais. Entretanto, preocupagdes re-

Journal of Democracy em Portugués, Volume 7, Numero 1, Maio de 2018 ©
2018 National Endowment for Democracy and The Johns Hopkins University Press
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centes de que forcas iliberais e extremistas poderiam usar o mundo
livre da comunicag@o online para minar a democracia transformaram
a discussdo sobre as redes sociais. Apos as elei¢des americanas de
2016, até mesmo liderangas democraticas pediram maior “regulagdo”
da internet. Nesse sentido, elas fizeram coro — pelo menos até certo
ponto — com a retorica autoritaria que promove censura e “controle

da opinido publica”.*

Ha algum arcabougo tedrico ligando as redes sociais e a politica
que possa langar luz sobre essas reviravoltas e contradi¢des? Enten-
demos que sim. Comecemos por duas simples observag¢des. Primeiro,
as redes sociais ddo voz as pessoas cujas visoes estdo normalmente
excluidas das discussdes politicas na midia tradicional. Com as re-
des sociais, as pessoas conseguem encontrar pessoas que comparti-
lham das mesmas opinides, organizar protestos € movimentos e apoiar
candidatos e partidos politicos. Resumindo, as redes sociais resol-
vem problemas de agdo coletiva que ha muito atormentam aqueles
tradicionalmente excluidos da politica tradicional. Isso inclui forgas
pro-democraticas, claro. As redes sociais podem lhes oferecer novos
meios de responsabilizar governos e pressionar por maior inclusdo
politica; por isso se falava no inicio de uma “tecnologia libertadora”
como uma caracteristica da era digital. No entanto, as redes sociais
também podem, obviamente, amplificar outras vozes mais extremas,
incluindo aquelas que, do ponto de vista da democracia liberal, sdo

“antissistema”.

Em segundo lugar, e de maneira ndo intuitiva, a propria abertura
oferecida pelo ambiente das redes sociais pode ser usada para pro-
mover a censura: as plataformas de liberdade de informagao podem
ser exploradas para silenciar outros. At¢ o momento, essas ativida-
des foram mais visiveis nas respostas de regimes ndo democraticos
as atividades online antirregime. Censores autoritarios agora sabem

como fazer uso de assédio online, propaganda, distracao e ataques de
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negacdo de servico (DoS) para silenciar criticos e fechar ou distorcer
o espaco informacional. Para complicar a situagdo, forcas iliberais e
antissistema de dentro de regimes democraticos aprenderam a usar es-
ses métodos autoritarios para explorar plataformas abertas. Portanto,
as estratégias de rede social inauguradas por ndo democracias para fins
autoritarios agora afetam a vida politica nas democracias do mundo. A
questdo de como as democracias deveriam reagir a esse novo desafio

tecnologico permanece em aberto.

Essa dupla realidade do mundo online aberto — capaz de dar voz
aos que ndo tém voz, mas também sujeita a censura e exclusdo — ex-
plica por que ideias sobre as redes sociais podem ser tanto otimistas
quanto (como tem sido mais o caso recentemente) pessimistas no que
se refere as implicagOes para a democracia.’ O cerne da questdo ¢ que,
embora a liberdade de informagdo online seja um principio inerente-
mente democratico, as redes sociais ndo sdo inerentemente democra-
ticas ou antidemocraticas. Constituem, sim, um espaco no qual inte-
resses politicos lutam por influéncia, € nem todos esses interesses sao

liberais ou democraticos.

Esse simples arcabougo teorico explica como as redes sociais po-
dem ser, a0 mesmo tempo, uma tecnologia libertadora, uma tecnolo-
gia util a governos autoritarios determinados a calar criticos e uma
tecnologia para o empoderamento daqueles que buscam enfrentar o
status quo em sociedades democraticas — incluindo grupos extremis-
tas previamente marginalizados. Deve-se fazer duas ressalvas, no en-
tanto. Primeiro, embora consideremos que tenha havido uma evolugéo
historica no uso das redes sociais — os democratas aproveitaram as
redes sociais para opor-se ao autoritarismo; os regimes autoritarios
responderam criando seu proprio “jogo online”; entdo forgas antis-
sistema em democracias comecaram a copiar os novos métodos au-
toritarios —, por ora, ¢ melhor tratarmos essa sequéncia como uma

hipotese a ser testada e ndo como um fato dado. Segundo, embora
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foquemos nas maneiras pelas quais as redes sociais ddo voz a atores
democraticos em sistemas ndo democraticos ¢ a atores antissistemas
em sistemas democraticos, nosso argumento geral ¢ que a rede social
deu voz a grupos marginalizados. Isso também pode incluir grupos
que apoiam o regime; em outras palavras, as redes sociais podem ser
uteis a vozes pro-democraticas em democracias e vozes antidemocra-

ticas em autocracias.

Uma nova esperanca: tecnologia libertadora

As redes sociais transformaram a maneira pela qual interagimos,
comunicamos € consumimos muitos tipos de informagao, incluindo
informagdes politicas. No jargdo tecnoldgico, formam um conjunto de
aplicativos Web 2.0 que permitem a criacao e distribuicao de contetido
gerado pelo usudrio (como texto, fotos e videos) de maneira instanta-
nea ¢ entre varias redes de usuarios. Diferentemente de tecnologias
anteriores mediadas pelo computador, as redes sociais permitem que
o0s usuarios se tornem produtores ativos de contetido (em vez de me-
ramente consumidores) ao mesmo tempo em que articulam e tornam
visiveis suas conexdes com outros individuos com os quais interagem
e colaboram. As redes sociais transformaram a estrutura da comuni-
cagdo ao permitir que usudrios individuais disseminem informagoes.
Isso cria uma estrutura de comunicacdo de “muitos para muitos” que
difere da estrutura tradicional de “um para muitos”, que permite que
apenas alguns poucos usuarios (varias elites e a midia tradicional) cir-
culem informacdo ao publico mais amplo. Essa estrutura de “muitos
para muitos” possibilita a coordenagao entre individuos e permite que
mensagens e contetido enviados por essas plataformas “viralizem” —
ou seja, se espalhem de maneira horizontal em redes ponto-a-ponto

quase em tempo real.®

Essas novas caracteristicas ressaltam o que faz das redes sociais

uma ferramenta tdo poderosa tanto dentro como fora do ambito das
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institui¢des. Primeiro, cerca de dois bilhdes de pessoas, ou mais de um
quarto da populagdo mundial, frequentam as redes sociais, que estdo
rapidamente se tornando a principal fonte pela qual as pessoas obtém
informag¢des. De acordo com dados do Pew Research Center, 62%
dos adultos americanos obtém suas noticias via redes sociais, enquan-
to o Reuters Institute Digital News Report de 2016 mostra que 46%
dos europeus usam as redes sociais para obter noticias.” Ademais, ha
evidéncias de que as redes sociais possam produzir um publico mais

bem informado e aumentar a exposigdo a visdes politicas distintas.®

Quando o mal-estar social ameaca regimes ndo democraticos, a
capacidade das redes sociais de disponibilizar informagdes € ressal-
tada. Jornalistas internacionais, pessoas “na linha de frente”, atores
regionais e globais influentes e leitores comuns podem se conectar por
meio das redes sociais. A Primavera Arabe é um exemplo comumente
citado de como as redes sociais podem tornar os marginalizados co-
nhecidos da noite para o dia. Durante o Movimento Verde do Ira de
2009, as redes sociais serviram de meio de comunicacdo dos manifes-
tantes € chamaram a aten¢@o da midia internacional para os abusos de
poder da Republica Islamica a despeito da censura pesada e da repres-
sdo do regime a internet. As redes sociais interligaram eleitores que se
sentiram enganados, jovens descontentes e manifestantes agredidos,

criando sérias dificuldades ao regime.’

A natureza “muitos para muitos” das redes sociais possibilita coor-
denar a acdo coletiva de maneiras que reforcam a participagdo em
sociedades democraticas, inclusive na falta de organizacdes formais.
Historias pessoais e imagens disseminadas pelas redes sociais podem
ser poderosos instrumentos de mobilizagdo. Pesquisa empirica sobre
os efeitos mobilizadores do Facebook durante as eleicdes demonstrou
que a exibi¢do de mensagens no mural dos usuarios pode influenciar
diretamente a expressao politica, a busca por informagdes e 0 compor-

tamento dos eleitores.!® Estudos sobre o movimento Indignados, na
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Espanha, concluiram que, mesmo desconsiderando os usudrios mais
influentes e as informagoes por eles disseminadas, o grande nimero de
usudrios ativistas e comuns envolvidos no ativismo de baixo custo das
redes sociais possibilita atingir uma audiéncia ampla.!' De maneira
relacionada, ao tornar disponivel novas e expressivas formas de parti-
cipag@o no processo politico, as redes sociais tornaram-se importantes
para facilitar a difusdo de mensagens de grupos de usuarios altamente
comprometidos entre diversas redes e direcionadas a participantes me-
nos engajados que ajudam a aumentar a magnitude da mobilizagdo on-
line por meio da “microparticipagdo”.! Isso pode levar a um aumen-
to da ateng@o do publico e da imprensa — como exemplificado pela
emergéncia dos movimentos Tea Party e Black Lives Matter —, bem
como a possibilidade de mobilizagdo offline, exemplificada pelos pro-
testos da Primavera Arabe, Occupy Wall Street e o 15-M na Espanha.

Portanto, as redes sociais tém o potencial de auxiliar movimentos
democraticos na disseminacao de informagdes, na mobilizagdo para
participacdo e na facilitagdo da acdo coletiva. Em resumo, as redes
sociais democratizam o acesso a ferramentas de informagdo e comu-
nica¢do. Grupos que normalmente seriam censurados ou silenciados
conseguem alcancar a massa e obrigar as elites poderosas a prestar

contas.

A medida que se tornam mais evidentes as potenciais vantagens e
beneficios das redes sociais para aqueles que buscam avangar a demo-
cracia, no entanto, 0 mesmo ocorre com seus maleficios. Embora essas
plataformas claramente possibilitem que individuos diferentes e antes
desconectados organizem protestos instantineos, ndo esta claro que
eles possam pressionar as elites de maneira sustentada, uma condigao
essencial nao apenas para o processo de construcdo da democracia
como também para manter determinados assuntos na agenda publica.
A diferenca entre esses resultados, ademais, pode ser exatamente as

organizagdes hierarquicas das quais as redes sociais conseguem pres-
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cindir tdo bem. Sem tais organizagdes, o ativismo democratico possi-
bilitado pela internet pode se tornar fogo de palha, provendo um pouco
de luz e calor e rapidamente se apagando, sem produzir efeitos dura-
douros. No entanto, isso também pode acontecer porque os governos
podem se aproveitar da internet para minar o potencial de gerar mu-

dancas de longo prazo. E essa perspectiva que abordaremos a seguir.

O império contra-ataca: tecnologia repressiva

A resisténcia ao potencial democratico das redes sociais sempre foi
inevitavel. Governos ameagados por tentativas de responsabilizacao
procurariam maneiras de resistir. Como alguns observaram anterior-
mente, regimes autocraticos rapidamente se adaptaram para limitar
o impacto dessa nova tecnologia."* Muitas das ferramentas que eles
usam para isso sdo estratégias de censura conhecidas — desenvol-
vidas offline ha muito tempo, mas agora aplicadas online — visando
silenciar a oposi¢do ao autoritarismo. Outras, no entanto, sao novas
e especificas ao mundo das redes sociais, incluindo taticas desenvol-
vidas para explorar a natureza “muitos para muitos” da internet de
maneiras que amplificam as mensagens do regime e silenciam as da
oposicao. Todas as ferramentas, velhas e novas, podem ser separadas
em trés categorias que Margaret Roberts, em seu novo livro, chama
de “os trés ‘F’”. Ha o medo (fear), que ¢ a forca dissuasora por tras
da censura. Ha o atrito (friction), que € a censura que retarda. E ha a

saturacdo (flooding), que é a censura que distrai ou confunde.'*

Primeiro, os autocratas podem visar limitar o ativismo online inti-
midando ou prendendo (ou algo ainda pior) aqueles que usam as pla-
taformas online para promover a discordancia e a oposicao. Taticas
de “medo” sdo parte da ferramenta tradicional autocratica, destinada
a fazer com que aqueles com inclinagdo a falar optem por se calar.
De acordo com o Comité para a Protecdo dos Jornalistas, 259 jor-

nalistas encontravam-se presos em todo o mundo em dezembro de
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2016." Muitos desses jornalistas publicaram matérias online lidando
com questdes como desigualdade, protestos e corrupcao — todos “to-
picos proibidos” aos olhos dos detentores do poder que ndo querem
ser responsabilizados. Exemplos também abundam de governos que
perseguem cidaddaos comuns que usaram plataformas online para dis-
seminar informagdes que governos nao querem que sejam divulgadas.
Embora ndo haja uma contagem de blogueiros presos, uma busca no
Google News por “blogueiro preso” retorna milhares de resultados.
Nas maos dos Estados, o poder de rastreamento digital da internet tor-

nou os inimigos do regime faceis de se identificar e capturar.

No entanto, mesmo levando em conta tudo isso, a internet expandiu
de maneira tdo dramatica o numero e tipos de pessoas que participam
da esfera publica que formas tradicionais de repressdo estdo se tor-
nando muito custosas para os regimes autoritirios. Apenas em alguns
regimes totalitarios € possivel manter todas ou quase todas as pessoas
paralisadas pelo medo; na maior parte das autocracias, o medo onipre-
sente pode produzir reagcdes e mesmo problemas para a coleta de in-
formagdes e para a inovagdo.'® Portanto, os autocratas criaram taticas
mais discretas de “atrito” para usar contra a internet. Entre elas estdo
sofisticados sistemas de bloqueio como o infame “grande firewall da
China”, redugdo de velocidade ou interrupcao da internet, remogdoes
cirargicas de posts das redes sociais ¢ manipulagdes de algoritmo de
resultados de busca para suprimir informagdes das quais os autocratas
ndo gostem. Em muitos casos, os usuarios das redes sociais nem mes-
mo percebem que estao sendo afetados por tal censura, tornando quase

impossivel evita-la ou combaté-la.'’

Embora autocratas possam usar tecnologias repressivas para limi-
tar a liberdade de expressdo online, os mesmos regimes também po-
dem manipular a natureza livre e aberta das redes sociais a seu favor.
A batalha pelo espaco das redes sociais € vencida por aqueles capazes

de fazer com que seu contetido se destaque em relagdo aos demais.
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Reconhecendo isso, regimes autoritarios se aproveitaram do fato de
que qualquer um pode postar contetdo nas redes sociais para promo-
ver temas de interesse do regime e fazer com que as mensagens dos
oponentes ao regime se percam no meio da avalanche de contetdo.

Isso € “saturagao”.

Por exemplo, governos autoritarios podem pagar pessoas para pos-
tarem mensagens em horarios estrategicamente programados nas re-
des sociais. Também podem usar bots automatizados para promover
propaganda do governo ou inundar as hashtags usadas em protestos
contra o regime. Esse exército online de humanos e bots podem pro-
mover a agenda do regime ou solapar a oposicao ao criar distragdes.
Também podem disseminar informacdes falsas para confundir as pes-
soas e reduzir a utilidade das informacdes online, ou podem perseguir

opositores ao regime online.'®

Campanhas online coordenadas pelo governo para disseminar
propaganda ou silenciar os criticos sdo, a0 mesmo tempo, formas de
participacdo e de censura. A natureza aberta da internet permitiu aos
opositores do regime — alijados da midia estatal e da grande imprensa
— tornar publicas suas visdes e organizar agdes politicas. Por sua vez,
governos autoritarios entao tentaram reagir organizando suas proprias
campanhas online de massa. Que algo essencialmente liberal como a
internet, com sua natureza aberta, possa ser usada para censurar e pro-
mover valores iliberais € um paradoxo tanto para académicos quanto
para formuladores de politicas ptblicas. Como os perigos representa-

991

dos pelas “fazendas de cliques™ para os mecanismos de busca e pelos
comentarios falsos para os sites de avaliacdo de estabelecimentos co-
merciais, o surgimento de informacdes politicas pseudonimas ameaca

o0 ja fragil status das redes sociais enquanto arena legitima de delibera-

1 “Fazendas de cliques” (click farms), que geram curtidas e cliques falsos (de ma-
neira manual ou automatizada), sdo uma estratégia para inflar artificialmente a
popularidade de um site e aumentar sua posi¢ao nos mecanismos de busca. (N. T.)
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cdo publica. A estratégia de saturagdo como forma de censura €, por-
tanto, uma ferramenta politica particularmente importante e pode ser
usada de maneira mais abrangente do que apenas por atores estatais
buscando minar a discussao e a participagdo politica mais ampla e em

seus respectivos paises.

O retorno das forc¢as antissistema: tecnologia

tumultuosa

Como vimos, a mesma infraestrutura que pode empoderar a opo-
si¢do democratica também pode ser usada para fins autoritarios. As
taticas inauguradas por regimes autoritarios, no entanto, também estao
disponiveis a grupos que operam em sociedades democraticas para fins
iliberais. O mesmo mecanismo que desempenhou papel bastante im-
portante na Primavera Arabe — a capacidade das redes sociais de dar
voz a quem nao tinha — agora empodera grupos que se encontram as
margens e os possibilita contestar valores democraticos fundamentais.
Talvez o exemplo mais claro disso ¢ a maneira como grupos terroristas
como o Estado Islamico abragaram as redes sociais como seu principal
canal de comunicacdo — para recrutar combatentes estrangeiros, para
coordenar ataques e para amplificar suas atividades atingindo uma

vasta audiéncia internacional."”

Mas essa tendéncia nao esta limitada a grupos estrangeiros. Como
observam Alice Marwick e Rebecca Lewis, “embora trolls, naciona-
listas brancos, ativistas dos direitos masculinos, gamergaters,* a ‘alt-
-right’ e teodricos da conspiragdo possam divergir profundamente em
relac@o a suas crengas, eles usam as mesmas taticas e convergem em
temas comuns”.?’ Obviamente, ha muitas razdes para o recente au-

mento na visibilidade desses grupos, mas a ascensdo das redes sociais

2 “Gamergate” refere-se a controvérsia em torno do sexismo na comunidade de vi-
deogames. (N. T.)
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sem duvida permitiu a pessoas com visdes menos populares em suas
proprias comunidades encontrar outras que compartilhem dessas vi-
soes em outras localidades e formar comunidades mais amplas do que

seria possivel antes da era digital.

Ao mesmo tempo, enquanto jornalistas e a imprensa tradicional
veem seu papel de apuradores e curadores de informagdes diminuir,
ideias mais controversas circulam sem direito a contraditdrio; elas po-
dem ser impulsionadas por caracteristicas dos algoritmos das plata-
formas online que incentivam manchetes apelativas e mensagens com
cunho emocional e se propagam amplamente com a ajuda de trolls e
bots contratados para atingir uma parcela mais ampla da populagao.
Assim, atores antissistema em democracias podem nao somente usar
as li¢des aprendidas por aqueles que primeiro souberam aproveitar as
redes sociais para movimentos pro-democracia em paises mais autori-
tarios, como também usar as mesmas ferramentas (como trolls e bots)
desenvolvidas por regimes autoritarios para se contrapor a movimen-
tos democraticos. De fato, como foi sugerido por alguns, movimentos
antissistema em democracias podem literalmente estar usando as mes-
mas ferramentas — como redes de bots (botnets) — desenvolvidas por
regimes autoritarios para combater seus proprios inimigos online.?!
Essa nova situag@o pode ter pego alguns sistemas politicos democrati-
cos de surpresa da mesma maneira que as redes sociais surpreenderam

regimes nao democraticos no inicio da década.

Como se observou, as redes sociais podem dar voz a qualquer
pessoa cujas atitudes e crencas possam ter sido tradicionalmente con-
sideradas pouco convencionais. Isso inclui for¢as antissistema que
buscam ativamente minar a democracia liberal, mas também grupos
politicos cujo objetivo ¢ transformar a politica democréatica para re-
duzir a desigualdade econdmica e politica. Embora nem todos esses
grupos expressem abertamente hostilidade em relacdo a democracia

liberal, um fio comum ¢ sua disposi¢@o para dar visibilidade a prefe-
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réncias politicas anteriormente consideradas inaceitaveis ou indignas

de aten¢do por parte de politicos, partidos e 6rgdos de imprensa.

A emergéncia quase simultinea de partidos populistas a direita
e a esquerda na Europa, a plataforma anti-imigragdo e protecionista
eleitoralmente bem-sucedida de Donald Trump nos Estados Unidos
e de movimentos contrarios a desigualdade socioecondémica (como
Occupy Wall Street, nos Estados Unidos, e o0 movimento Indignados,
na Espanha) refor¢am a crescente importancia das redes sociais em
sistemas democraticos. Que fique claro: ndo estamos afirmando que
as redes sociais possam explicar a recente ascensdo do populismo.
Mas os populistas certamente viram nas plataformas online uma ferra-
menta Util para que suas vozes, antes marginalizadas, aumentassem de
volume sob as novas regras da era digital. Essas regras estao transfor-

mando a politica democratica de duas maneiras importantes.

Primeiro, as campanhas e movimentos dessa nova espécie apren-
deram ndo apenas com seus velhos padrdes de uso ao longo dos anos,
mas especialmente com as praticas de difusdo e mobiliza¢do de cam-
panhas eleitorais em democracias. Nos Estados Unidos, campanhas
pioneiras nas redes sociais de politicos do Partido Democrata como
Howard Dean e Barack Obama tiveram grande impacto em relagdo
a como as tecnologias de informagdo ¢ comunicacdo foram usadas
para conquistar o publico.” Pelo menos desde a vitoria de Obama em
2008, atores tanto de dentro como de fora da arena eleitoral tomaram
nota dos usos politicos inovadores das redes sociais e aprenderam a
reinventar seus métodos de aproximagao do publico. O que antes era
um dominio exclusivo principalmente dos politicos mais jovens e tec-
nologicamente experientes tornou-se agora um espaco de todos, e um

campo de batalha politica inteiramente novo surgiu.

Uma segunda maneira pela qual as redes sociais permitem aqueles
que desafiam o status quo se beneficiar das novas regras ¢ a brevidade

que domina as trocas de informagdes nas redes sociais. Twitter, com
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seu limite de 140 caracteres por tuite, ndo ¢ apenas inadequado para pro-
mover uma discussao nuancgada, mas também pode ser usado para minar
principios basicos da esfera ptiblica democratica.® Os trolls da internet
normalmente ndo estdo interessados em conversas com base em argu-
mentos: seu objetivo ¢ desencadear uma cascata de ofensas online que
possam silenciar ou desmobilizar outros individuos ou figuras publicas
ou criar distragdes que mudem o foco de atengdo dos usuarios de inter-
net para outras questdes ou mensagens. As redes sociais foram algadas
a ferramentas poderosas nas maos de candidatos e partidos populistas
precisamente porque permitem a eles criar rapidamente espetaculos ao
mesmo tempo em que evitam discussdes nas quais eles aparentem “per-
der”. Por que participar de uma discussdo quando vocé consegue toda a

exposi¢ao que procura por meio de uma declaragao polémica?

Partidos de extrema direita na Europa sdo excelentes exemplos
dessa tendéncia. O fundador do movimento anti-imigra¢do alemao
Pegida (a palavra ¢ um acrénimo em alemao que significa Europeus
Patridticos Contra a Islamizag¢ao do Ocidente) pareceu ter renunciado
a sua posi¢ao de lideranga ap6s uma suposta imagem sua posando
como Hitler ter sido publicada, mas foi reconduzido ao cargo pouco
tempo depois.>* O politico holandés Geert Wilders, que rotineiramente
causava indignagdo no Twitter ao chamar seus rivais de esquerda de
“islamofascistas”, tuitou um més antes das elei¢cdes de margo de 2017
uma imagem adulterada do lider de um partido opositor no Congresso
que o mostrava junto a manifestantes mugulmanos segurando faixas
com mensagens como “O Isla vai conquistar a Europa” e “Xaria para
os Paises Baixos”.?* Embora a maioria dos politicos holandeses te-
nham criticado Wilders por isso, isso manteve os holofotes da impren-
sa sobre ele por varios dias durante um periodo critico das eleicdes, e

seu partido acabou ficando em segundo lugar.

Embora esses usos das redes sociais por grupos antissistema em

democracias sejam distintos e ndo possam ser descritos aqui em sua
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totalidade, muitos se aproveitam dos mesmos mecanismos utilizados
tanto por grupos democraticos como por regimes repressivos para
aproveitar o poder das redes sociais. Por exemplo, a proliferagao das
informagdes falsas nas redes sociais segue a mesma logica de disse-
minagao entre redes e entre plataformas que permitiram aos manifes-
tantes do Egito transformar suas historias pessoais de violéncia e re-
pressao em munigdo para a revolucdo. Exatamente porque os posts das
redes sociais se espalham através de lagos fracos e sdo apresentados
em um contexto de indicagdes pessoais poderosas, as “fake news” (no-
ticias falsas) sdo capazes de trafegar rapidamente entre redes sociais
sem direito a contraditério. De maneira similar, técnicas para chamar
a atencdo usadas por regimes autoritarios, como manchetes apelativas
e resultados manipulados de mecanismos de busca, beneficiaram-se
imensamente da rapida difusdo. Esse processo pode se fortalecer com
a exposicao acidental (em oposicao a “seletiva”) dos usuarios a con-
teudos compartilhados nas redes sociais. Tais contetidos, mesmo que
desalinhados com as crengas dos usuarios, a0 menos em alguns casos
podem despertar sua curiosidade em situagdes nas quais eles normal-

mente ndo teriam se interessado pelo assunto.

O despertar da lei: restringindo as tecnologias?

Tal como as tecnologias libertadoras criaram problemas para regi-
mes autocraticos, o sucesso das redes sociais alimentou a instabilidade
politica nas democracias. Parte dessa instabilidade deve-se ao estilo
mordaz e ordinariamente combativo dos debates livres em sociedades
democraticas. Alguns, no entanto, recaem no ambito do extremismo,
ou até mesmo do extremismo violento. Deveriam (ou conseguiriam)
os governos democraticos fazer algo a respeito disso e, se sim, o qué?
Ap0s os ataques terroristas na Torre de Londres em 3 de junho de
2017 — que matou 11 pessoas (incluindo os trés terroristas) e feriu

48—, a ministra do Interior, Amber Rudd, atribuiu o ataque a “terro-
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ristas islamicos radicais”.?® No mesmo dia, a primeira-ministra There-
sa May defendeu o aumento da regulacdo da internet para “prevenir
a disseminagdo do extremismo e o planejamento de ataques terroris-
tas”.?’ Algumas semanas depois, antevendo as elei¢des parlamentares
em setembro de 2017, o governo alemao aprovou uma lei impondo
severas multas as empresas donas de plataformas de rede social que
nao removessem comentarios e posts considerados racistas ou difama-
torios (nas palavras do ministro da Justiga Heiko Maas, “obviamente

ilegais”) no prazo de 24 horas.*®

Essas decisdes podem testar os limites da liberdade de expressdo
em sociedades democraticas e langar luz sobre uma assimetria estru-
tural hd muito existente entre regimes democraticos e ndo democra-
ticos. Embora regimes autoritarios possam tomar medidas descritas
anteriormente para disseminar a discordia nas redes sociais, a capaci-
dade dos regimes democraticos de fazer o mesmo pode ser bem mais
limitada: um Estado democratico nao pode contratar trolls, mudar leis
arbitrariamente ou comegar a prender pessoas que apoiem ideias poli-

ticamente controversas com a mesma facilidade.

No entanto, a nova realidade levou de fato a tomada de medidas
altamente controversas. Por exemplo, a similaridade entre a nova lei
alema e tentativas de “controle da opinido publica” em sociedades au-
tocraticas levanta questdes normativas preocupantes a respeito dessa
infraestrutura regulatoria e sua utilizagdo por governos democraticos
para fins de repressao, censura e vigilancia. Ademais, a adogao quase
imediata de uma copia virtual da lei alema pela Ruassia de Vladimir
Putin gerou fortes criticas por parte de organizagdes da sociedade ci-
vil. “Quando as principais nagdes democraticas criam legislagdes dra-
conianas”, queixou-se a ONG Reporteres Sem Fronteiras, “elas dao

ideias a regimes opressores”.

Para complicar ainda mais, nao esta claro se os resultados espera-

dos pelos governos que tomaram tais medidas sdo passiveis de serem
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obtidos. Tarefas que podem parecer triviais a muitos — detectar bots
ou trolls de internet, classificar conteudo como verdadeiro ou falso e
decidir o que ¢ “obviamente ilegal” — sdo extremamente dificeis de
se implementar. Também néo esta claro se tais tentativas serdo bem-
-sucedidas. Esfor¢os de apuracdo de informacdo podem gerar um
efeito contrario,*® e redes terroristas podem migrar para outras plata-
formas mais dificeis de serem monitoradas. Além disso, tentativas de
regulamentar a liberdade de expressdo podem enfrentar diversos tipos
de dificuldades técnicas, como diferenciar cidaddos do pais de atores
estrangeiros — e até mesmo agéncias estrangeiras de inteligéncia —
que nao estdo sujeitos as mesmas leis, sem contar o desafio de dife-
renciar os humanos das formas de inteligéncia artificial em constante

evolucéo.

Dizer que esses acontecimentos colocam novos desafios a acadé-
micos, formuladores de politicas publicas, empresas de redes sociais,
tribunais e politicos € um eufemismo. Por mais dificil que seja respon-
der a questdes sobre como governos democraticos deveriam monitorar
ou regulamentar as plataformas de redes sociais usadas por grupos
terroristas, ¢ ainda mais dificil quando reformulamos a questido em ter-
mos de grupos em sociedades democraticas que parecem estar usando
as redes sociais para empreender agdes voltadas ao enfraquecimento
da democracia e das normas democraticas. Historicamente, diferentes
paises abordaram a questao de liberdade de expressao off-line de di-
ferentes maneiras, mas qual a exequibilidade desse tipo de abordagem
individual de cada pais quando os efeitos dessa liberdade de expressao
ja ndo sdo mais limitados por fronteiras nacionais? De fato, a grande
maioria dos posts das redes sociais (especialmente fora da China e da
Russia) em qualquer dia sdo publicados nas plataformas de empresas
multinacionais gigantes como Twitter e Facebook e esses posts in-
fluenciam os rankings de busca mantidos pelo Google, outra empresa

multinacional gigante.
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As empresas t€ém um papel a desempenhar para garantir que suas
plataformas ndo sejam usadas para fins de censura e perseguigoes? A
contratacdo de um grande nimero de avaliadores de contetido pelo
Facebook para enfrentar esses desafios, e a adogdo pelo Google de
“machine learning” (aprendizado de maquina) para ajudar a remo-
ver contetidos extremistas sugerem que as empresas estdo comecando
a reconhecer sua responsabilidade na luta contra a disseminagdo de
ideias extremistas por meio das redes online.’! Como elas deveriam
reagir a pedidos governamentais de acesso a dados ou de remogao de
contas especificas? Aqui a resposta pode estar no aumento da transpa-
réncia de tais solicitagdes e num processo aprofundado de consulta a
sociedade civil.

Por fim, hé algo que os cidaddaos possam fazer para apoiar a in-
clusdo e a deliberagdo democratica online? Por exemplo, dada a im-
portancia das interagdes sociais na disseminagdo de informagdes, a
apuracao de noticias compartilhadas por seus lacos sociais — ou seja,
manifestar-se quando alguém de sua rede de contatos compartilha in-
formacgdes falsas — deveria ser considerada uma nova responsabili-
dade dos cidaddos? Embora esses tipos de medidas possam dar lugar
a novas formas de reagdo (por exemplo, a exclusdo de amigos das
redes sociais), ha muito académicos argumentam que o ambiente co-
laborativo das redes sociais da origem a novas nogdes de cidadania e
engajamento politico. De fato, algumas pessoas que estudaram o as-
sunto estdo cautelosamente otimistas de que cidadaos, especialmente
0s mais jovens, rejeitardo o consumo passivo de informagdes em favor
de um engajamento mais critico ¢ perspicaz em relagdo ao mundo de

afirmagdes e contra-argumentos que circulam pela internet.*?

Essas questdes e outras sugerem quao importante ¢ refletir sobre
as novas responsabilidades de governos, corporagdes e cidaddos na
era digital. Os académicos tém um papel a desempenhar aqui. Algu-

mas das questdes colocadas acima sdo normativas: deveriam os gover-
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nos regulamentar a liberdade expressdao online? Outras sdo praticas:
podemos desenvolver algoritmos para identificar bots a medida que
evoluem? Tentativas de regulamentar a liberdade de expressao online
aumentam ou diminuem o apoio a normas democraticas? Ambos os ti-
pos de questdes colocam desafios. Nossa esperanga é de que o quadro
desenhado neste ensaio seja util tanto para aqueles de dentro quanto de
fora da academia ao enfrentarem o que o mundo da internet representa

para a politica, democratica ou nao.
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A medida que os partidos de extrema direita avangam eleitoral-
mente em muitas democracias ocidentais, a atencdo volta-se para as
profundas implicagdes desse fato preocupante. Uma importante linha
de investigacdo diz respeito aos potenciais perigos a democracia: seria
um simples desabafo dos eleitores, ou estamos assistindo a verdadei-
ras ameacgas a importantes principios e praticas democraticas? Pilares
da democracia, como respeito aos direitos de minorias, o estado de
direito e freios e contrapesos ao poder Executivo, estariam em perigo

em algumas das mais antigas democracias do mundo?

Recentemente, nestas mesmas paginas, Roberto Stefan Foa e Yas-
cha Mounk responderam afirmativamente a essas questdes.! Com base

em dados da World Values Survey (WVS) — incluindo rodadas re-

* Publicado originalmente como “Eroding Norms and Democratic Deconsolidation”, Journal of
Democracy Volume 28, Number 4 October 2017 © 2017 National Endowment for Democracy
and Johns Hopkins University Press
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centes do estudo, que perguntaram sobre atitudes em relagdo a nor-
mas democraticas essenciais e a propria ideia de democracia —, eles
observaram tendéncias preocupantes tanto nos Estados Unidos como
na Europa. Desde 1995, o apoio a principios-chave da democracia se
deteriorou, a0 mesmo tempo em que se verificou um grau surpreendente
de abertura a alternativas ndo democraticas. De maneira desconcertante,
s30 os cidadaos mais jovens 0s mais propensos a expressar menor apego
a democracia. Os niveis gerais de apoio a democracia permanecem ra-
zoavelmente altos, mas a trajetoria da opinido publica € preocupante, e
pode indicar um futuro sombrio de “desconsolidacdo democratica” nos

Estados Unidos e em outras democracias consagradas.

Esses resultados levantam a questdo de por que essa mudanca no
sentimento popular vem ocorrendo. Que fatores, imediatos ou nao,
vém levando muitos cidaddos a questionar principios democraticos

antes considerados inabaldveis e incontestaveis??

Uma explicacdo comum afirma que estamos assistindo aos efeitos
do descontentamento generalizado com a operacdo do sistema demo-
cratico. Foa e Mounk parecem partir dessa premissa, iniciando sua
analise pela observacao de que “nas ultimas trés décadas, a confianga
nas institui¢des politicas [...] caiu precipitadamente nas democracias
consolidadas da América do Norte e da Europa Ocidental”.® Entre as
institui¢Oes e atores politicos criticados estdo os principais partidos
politicos, legislaturas, presidentes e primeiros ministros, especialis-
tas em politicas publicas e servidores publicos. Os partidos populistas
prometem acdes decisivas em favor do interesse das pessoas, ainda
que as custas de procedimentos e principios democraticos. Eleitores
descontentes aprovam. Resumindo, esse € um problema politico com
uma solugdo politica: melhorem a maneira pela qual a democracia

funciona, e a confian¢a no sistema se restabelecera.

Journal of Democracy em Portugués, Volume 7, Numero 1, Maio de 2018 ©
2018 National Endowment for Democracy and The Johns Hopkins University Press
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Mas essa visdo ¢ incorreta, ou no minimo incompleta. Evidéncias
da WVS sugerem que a ascensao do sentimento antidemocratico tem
menos a ver com as disfungdes na arena politica do que com mudan-
cas corrosivas que redefiniram o panorama sociocultural de maneira
mais geral. Como se “consertar” o Congresso, refrear o partidaris-
mo, por fim aos grupos de interesse e desenvolver outras solugdes
politicas ndo fossem desafio suficiente, essa analise sugere que o
problema ¢ ainda mais profundo e exigira medidas de longo alcance
em varias frentes para se preservar as bases de uma cultura politica

democratica.

Foa e Mounk se concentram em documentar o desgaste do apoio a
normas democraticas em vez de em investigar as origens do problema.
As evidéncias apresentadas sdo convincentes e desconcertantes. Eis

alguns de seus principais achados:

* Em 1995, 24% dos respondentes americanos a WVS achavam
que seria melhor haver um lider forte que ndo precisasse se preo-
cupar com o Congresso ¢ com elei¢des. Na rodada de 2011, esse

numero subiu para 32%.

* Em 1995, um em cada dezesseis respondentes americanos achava
que um governo militar seria algo positivo; em 2011, a proporgao

aumentou para um em cada seis.

* Na rodada de 2011, 41% da geragdo mais velha (os nascidos no
periodo entreguerras e inicio do pos-guerra) consideravam “ab-
solutamente essencial” em uma democracia que “os direitos civis
[protegessem] a liberdade das pessoas”. Apenas 32% daqueles
nascidos desde 1980 (os chamados millennials) compartilhavam

dessa visdo.

* Considerando conjuntamente as rodadas de 2006 ¢ 2011, 72%
dos respondentes americanos nascidos antes da Segunda Guer-

ra Mundial consideravam “absolutamente importante” viver em
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uma democracia. Entre os millennials, apenas 30% concordavam

com essa afirmagéo.*

O retrato geral apresentado por Foa e Mounk mostra o declinio do
apoio aos principios democraticos fundamentais e uma crescente aber-
tura a formas ndo democraticas de governo. A queda ndo se restringe
aqueles nascidos a partir de 1980: a crenga de que ¢ absolutamente
importante viver em uma democracia, por exemplo, cai cerca de 10
pontos percentuais a cada coorte, indo de mais de 70% entre aqueles
nascidos nos anos 1930 a cerca de 30% entre aqueles nascidos nos
anos 1980.° Em vez de indicar uma mudanga abrupta entre os mil-
lennials ou algo especifico entre os jovens adultos, o padrio linear de
declinio sugere uma mudanga geracional continua por um longo peri-
0do.® O que pode haver de novo é que essa mudanga gradual na cultura
politica atingiu um nivel critico, com consequéncias agora visiveis no

mundo real da politica.

Foa e Mounk concentram boa parte de sua atencdo nos Estados
Unidos. O que segue agora ¢ um olhar mais aprofundado sobre o caso

americano para explorar as origens dessas tendéncias preocupantes.

Declinio da confian¢a nas instituicoes

Se a sabedoria popular estiver correta — se o descontentamento
com o funcionamento da democracia contemporanea passou a afetar
a avaliagdo da democracia em si —, aqueles que menos confiam nas
institui¢des existentes deveriam ser os mais aptos a questionar os prin-

cipios democraticos fundamentais.

Desde que a pesquisa transnacional da WVS comecgou, no inicio
dos anos 1980, foram incluidas questdes voltadas a medir a confian-
ca em instituigdes publicas. Os resultados de 2011 para os Estados
Unidos confirmam um padrao amplamente documentado: a crenga em

importantes instituicdes governamentais ¢ baixa. Quase trés quintos
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(59%) dos respondentes afirma ndo confiar muito no Congresso, € ou-
tros 20% dizem que ndo confiam “nada”. Os partidos politicos tém
desempenho ainda pior: 66% dos respondentes ndo confiam muito,
21% ndo confiam nada. A confianga no governo federal é s6 um pou-
co maior: 52% dizem ndo confiar muito, enquanto 14% afirmam nao

confiar nada.

Pouco antes do inicio da gestdo de Ronald Reagan, a Rodada 1 da
WVS perguntava apenas sobre a confianca no Congresso. A erosdo
da confianga de entdo até hoje ¢ clara. A época, menos de metade dos
respondentes (47%) dizia confiar pouco ou nada no Congresso. Esses
resultados sdo consistentes com parte significativa da literatura, que
aponta para um declinio na confian¢a no governo desde aproximada-

mente o fim dos anos 1960 até os dias atuais.’

Como, portanto, a atual insatisfagdo com o governo se relaciona
com os sentimentos sobre normas e principios democraticos funda-
mentais? A Tabela 1 evidencia o padrao — ou a falta de um, por haver
uma relag@o fraca e inconsistente entre a baixa confianc¢a nas princi-
pais institui¢des politicas e expressoes de indiferenca ou oposicao a
principios democraticos fundamentais. A coluna a esquerda da Tabe-
la 1 contém o grupo menos critico da rodada americana de 2011 da
WVS, o pouco mais de um terco de todos os respondentes que diz
confiar “totalmente” ou “em parte” em ao menos uma das seguintes
institui¢des: Congresso, partidos politicos ou governo federal. Na co-
luna do meio estd um grupo mais critico (pouco mais da metade) que
expressa escassa confianga (“pouco” ou “ndo confia”) em cada uma
das trés institui¢des. E na coluna a direita estdo os demais responden-
tes, cerca de um décimo do total, que declaram nao confiar em nenhu-

ma das trés institui¢oes.
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Tabela 1: Opinido sobre a democracia segundo confianga em institui-

¢oes politicas americanas*

expressam | ... expressam
Porcentagem ... entre ... expressam | escassa confian- | falta de confian-
que respondeu respondentes | confianga em ao | ¢a (“pouco” ou | ¢a (“ndo con-
que... que ... menos uma das | “ndo  confia”) | fia”) em todas
+ trés institui¢des. | em todas as trés | as trés institui-
' instituigdes. ¢oes.
... ter um lider forte que ndo precise
se preocupar com deputados e sena- 38% 32% 34%
dores e com eleigdes ¢ uma coisa boa.
... ter um governo militar é uma coi-
21% 15% 17%
sa boa.
.. 0 povo escolher seus lideres em
eleigdes livres ¢ uma caracteristica 54% 58% 45%
essencial da democracia.
. os direitos civis [protegerem] a
liberdade do povo contra a opres-
N i . 35% 33% 27%
sdo do Estado ¢ uma caracteristica
essencial da democracia.
. [¢] absolutamente importante vi-
ver em um pais governado democra- 51% 47% 43%
ticamente.
Tamanho da amostra (N) (775) (1115) (215)

* Respondentes foram questionados especificamente sobre o Congresso, partidos
politicos e governo federal. Fonte: World Values Survey, Rodada 6 (2011); apenas
respondentes dos Estados Unidos.

As diferengas entre os trés grupos da Tabela 1 sdo relativamente
ténues. Porcentagens similares (38%, 32% e 34%) dizem que seria
uma boa ideia ter um sistema politico com um “lider forte que ndo pre-
cise se preocupar com deputados e senadores e com eleigdes”. Quanto
a acreditar que ter um governo militar ¢ “uma coisa boa”, as porcen-
tagens sdo 21%, 15% e 17%. Em ambos os casos, os cidadaos que
confiam em pelo menos uma instituicdo politica sdo, na verdade, mais
propensos que os demais respondentes a apoiar a op¢ao ndo democra-

tica, embora as diferengas sejam pequenas.
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Para as outras trés perguntas referentes a normas democraticas, cidadaos
criticos de fato expressam menor apoio, mas os efeitos permanecem fracos.
Os criticos mais ferrenhos em relagdo ao Congresso, partidos e governo sao
um pouco menos propensos a oferecer seu apoio incondicional aos princi-
pios de eleicoes livres, direitos civis e democracia como um todo. Ainda
assim, as distancias que separam os criticos inveterados e o grupo que ex-
pressa maior nivel de confianga nas instituigdes sdo da ordem de apenas 7
a 9 pontos percentuais. Ao mesmo tempo, as diferengas entre esse grupo
de maior confianga e os criticos mais moderados da coluna do meio sdo
pequenas e inconsistentes. Nenhum desses dados oferece evidéncia convin-
cente de que o ceticismo em relagdo a normas democraticas essenciais ema-

na principalmente do grupo das pessoas politicamente mais descontentes.

Figura 1: Confianga nas institui¢cdes politicas por coorte de idade
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[ ] respondentes que expressam falta de confianga (“ndo confia”) em todas as trés
instituicdes (Congresso, partidos politicos e governo federal)

[] respondentes que expressam escassa confianga (“pouco” ou “ndo confia”) em
todas as trés instituigdes

[[] respondentes que expressam confianga em ao menos uma das trés instituigdes

Fonte: World Values Survey, Rodada 6 (2011); apenas respondentes dos Estados Uni-
dos. Tamanho da amostra valida em cada faixa etaria varia entre 358 ¢ 535.
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Se a Tabela 1 langa duvidas sobre hipdtese de que a erosao do apoio
democratico esta ligada ao aumento do descontentamento com as ins-
tituigdes politicas, a Figura 1 também o faz, mostrando a confianga nas
principais institui¢cdes entre coortes de idade. Considerando o achado
de Foa e Mounk de que as geracdes mais novas sdo mais aptas a ques-
tionar normas democraticas fundamentais, o senso comum nos levaria
a esperar que as pessoas mais jovens expressassem menores niveis
de confianca nas institui¢des. Mais uma vez o padrdo esperado ndo
¢ confirmado. Aqueles com menos de 30 sdo, na verdade, um pouco
mais propensos do que qualquer outro grupo etario a indicar confianca
em pelo menos uma importante instituicdo politica (43%) e apenas
marginalmente mais propensos do que os respondentes mais velhos
a nao expressar “nenhuma” confianga em todas as trés instituicdes
(12%). No entanto, as diferencas aqui sdo quase sempre pequenas €
ndo oferecem evidéncia de uma clivagem geracional nas atitudes em

relacdo as instituigdes democraticas.

Esses numeros vao claramente de encontro ao senso comum de
que o aumento do ceticismo em relacdo a democracia enquanto forma
de governo ¢é sobretudo uma infeliz consequéncia da insatisfagdo com
a maneira pela qual atualmente o sistema democratico funciona. As
correlagdes entre atitudes previstas por essa perspectiva simplesmente
ndo sdo corroboradas pelos dados da WVS para os Estados Unidos.
Assim, os achados parcialmente apoiam a hipdtese otimista (de auto-
res como Ronald Inglehart, Christian Welzel, Pippa Norris e Russell
Dalton) de que o nimero crescente de “cidaddos criticos” nas demo-
cracias ocidentais ndo constitui uma ameaca a forma democratica de
governo. Embora veementes e, por vezes, estridentes, esses cidadaos
criticos normalmente permanecem comprometidos com a democra-
cia e, além de mudancas politicas especificas, simplesmente desejam
uma democracia mais robusta e responsiva.® Ainda assim, o otimismo

contido nessa perspectiva ignora uma parte importante do contexto:
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“cidadaos criticos” podem permanecer comprometidos com a demo-
cracia, mas outros tipos de cidadaos estdo de fato se afastando dela.

Quem, entdo, esta rejeitando a democracia?

Atitudes antissociais

Um conjunto diferente de indicadores atitudinais da WVS oferece
um insight sobre a origem do sentimento antidemocratico entre a po-
pulag@o americana. Desde o inicio, as pesquisas mediram dimensoes
da bussola moral dos respondentes em um amplo espectro de questdes
sociais, questoes que oferecem um insight sobre sua visao a respeito
de importantes normas sociais. O formato se manteve o mesmo em
todas as seis rodadas, desde o inicio dos anos 1980 até 2011. Pergunta-
-se as pessoas se certos comportamentos ou praticas podem ser justi-
ficados com base numa escala que varia de 1 (“nunca se justifica”) a
10 (“sempre se justifica”). Muitas dessas questdes lidam com assun-
tos polémicos (aborto, divércio, sexo antes do casamento e assim por
diante), sobre os quais espera-se que as visdes variem. E dificil tirar
conclusdes sobre um respeito geral a normas sociais com base nessas
respostas. Para outros itens, no entanto, ha um senso muito mais claro
de resposta socialmente apropriada — por exemplo, “roubo de pro-
priedade” — e pode revelar algo importante sobre os respondentes

quando eles permitem que tais agdes possam ser justificadas.

Um conjunto basico desse ultimo tipo de pergunta faz parte da
WYVS desde sua origem no inicio dos anos 1980, e aparece novamente
na Rodada 6 de 2011. Essas questdes perguntam se pode ser justifica-
do: (1) pedir beneficios do governo sem ter direito; (2) aceitar propina
para cumprir seu dever; (3) ndo pagar impostos se tiver a chance; e
(4) evitar pagar passagem em transporte publico. Embora nem todas
tenham o mesmo grau de gravidade, sdo todas condutas ilegais. Em
todos os casos, a maioria dos respondentes da Rodada 6 disse que o

comportamento em questdo nunca se justifica. Mas, como revela a
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Figura 2, respondentes mais jovens sdo substancialmente menos pro-
pensos que os mais velhos a responder de maneira ética. Enquanto
90% daqueles com mais de 60 anos dizem que aceitar propina nunca
se justifica, apenas 58% daqueles com menos de 30 concordam. Di-
ferencas similares entre grupos etarios aparecem nas quatro medidas.
Ademais, as diferencas se estendem por todas as categorias de idade
de maneira linear, sugerindo uma mudanga geracional gradual e nao
uma mudanga mais abrupta especifica dos jovens de hoje.

Figura 2: Proporg¢ao de respondentes que veem condutas como injus-
tificaveis, por coorte de idade
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Fonte: World Values Survey, Rodada 6 (2011); apenas respondentes dos Estados
Unidos. Tamanho da amostra valida em cada faixa etaria varia entre 362 e 545.
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Como mostra a Tabela 2, essas mesmas atitudes estido fortemente
correlacionadas com a posi¢ao dos respondentes sobre o valor e a ne-
cessidade da democracia. A coluna da esquerda inclui os respondentes
com mais valores éticos, que dizem que as quatro condutas ilegais
nunca se justificam. Enquanto grupo, eles representam menos da me-
tade (46%) de todos os respondentes. A coluna do meio representa
o grupo (outro ter¢o) que diz que pelo menos uma dessas condutas
se justifica a0 menos em parte (em outras palavras, dd uma resposta
maior do que “1” para ao menos uma das questoes). A coluna da direi-
ta representa o quinto restante dos respondentes, que diz que fodas as
quatro agoes se justificam ao menos em parte (ou seja, da uma respos-

ta maior do que “1” para todas as questoes).’

E esse tltimo grupo que realmente se destaca em assuntos ligados a
democracia. Quase trés quintos (59%) acham que seria bom ter um sis-
tema politico com um lider forte despreocupado com elei¢cdes € com o
Congresso. Dois em cada cinco veem de maneira favoravel a ideia de
um governo militar. Apenas 22% acham que elei¢des livres de lideres
sdo uma caracteristica essencial da democracia, e meros 12% acredi-
tam que os direitos civis que protegem as pessoas contra a opressao do
Estado sdo essenciais. Menos de um em cada cinco (19%) acredita que
viver em uma democracia seja algo absolutamente importante.

As diferencas que separam esse grupo dos cidadaos mais éticos da
coluna da esquerda sdo consistentemente grandes, variando de 28 a
45 pontos percentuais. Os respondentes da coluna da esquerda (aque-
les que expressam as atitudes mais escrupulosas) sao trés vezes mais
propensos do que os menos escrupulosos a achar essencial que os li-
deres sejam livremente eleitos e a acreditar na importancia absoluta
da democracia; s3o quase trés vezes menos propensos a achar que um
governo militar ¢ uma coisa boa. A relacdo entre as atitudes que re-
fletem o respeito as normas sociais e as visdes acerca dos méritos da

democracia é robusta e consistente.
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Como deveriamos interpretar esse padrao? Ha uma explicagdo po-
litica? Cada ato em questdo tem a ver com algo publico ou governa-
mental; seria uma questao de tolerancia a a¢des que visam “enganar o
sistema”? Se sim, seria de se esperar que aqueles que se expressam de
maneira mais negativa em relacdo ao governo fossem os mais inclina-
dos a pensar que essas agdes as vezes se justificam: o comportamento
antissistema torna-se legitimo quando o sistema politico € visto como
profundamente disfuncional. Ainda assim, essa conexao ndo esta evi-
dente nos dados. Entre aqueles com menor grau de confianga nas ins-
tituigdes politicas, 17% acha que todas as quatro agdes “antissistema”
se justificam ao menos em parte; entre aqueles com maior confian-
¢a nas institui¢des, a porcentagem correspondente é quase idéntica
(18%). A correlagdo geral entre confianca nas institui¢des publicas
(governo, Congresso e partidos politicos) e tolerancia aos quatro com-
portamentos ¢ fraca (r=0,08). Ademais, seu sentido € o oposto: aqueles
que expressam o maior nivel de confianga sdo os que possuem maior

tolerancia aos comportamentos ilegais.'”

Em vez disso, as atitudes ligadas a aceitar propina, sonegar im-
postos e afins comportam-se de maneira similar a outras medidas da
WVS que também capturam aspectos da probidade pessoal (ou sua
auséncia) mas que claramente ndo possuem nenhum contetudo politi-
co. Em 1990, por exemplo, a pesquisa perguntou sobre uma série de
comportamentos que implicavam um nitido desprezo pelos interesses
alheios, como “mentir em beneficio proprio”, decidir “ficar com di-
nheiro achado”, “comprar bens roubados” e “nao denunciar danos a
um veiculo estacionado”. A correlag@o entre esses itens € 0s quatro
que perguntam sobre aceitar propina, sonegar impostos etc. foi bastan-
te robusta (r=0,57) entre os respondentes americanos. E o mesmo po-
deroso gradiente etario que vimos na Figura 2 também ficou evidente
para essas questdes: aqueles com menos de 30 anos eram de 20 a 25

pontos percentuais mais propensos do que aqueles acima de 60 a con-
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siderar que cada uma dessas praticas flagrantemente individualistas se

justifica a0 menos em parte.

Tabela 2: Visdes da democracia segundo atitudes ligadas a condutas

ilegais
Porcentagem ... entre nenhuma 20  menos
respondentes ... todas as qua-
que respondeu das quatro con- | uma das quatro
que afirmaram q o q ) tro condutas se
SREoo00 que ... dutas se justi- | condutas se jus- | | |
. justificam.
+ L l fica. tifica.
... ter um lider forte que ndo precise
se preocupar com deputados e se-
L . 26% 35% 59%
nadores e com elei¢des ¢ uma coisa
boa.
... ter um governo militar ¢ uma coi-
11% 14% 40%
sa boa.
.. 0 povo escolher seus lideres em
eleigdes livres é uma caracteristica 67% 56% 22%
essencial da democracia.
. os direitos civis [protegerem] a
liberdade do povo contra a opressao
i . 40% 35% 12%
do Estado ¢ uma caracteristica es-
sencial da democracia.
... [€] absolutamente importante vi-
ver em um pais governado democra- 59% 47% 19%
ticamente.
Tamanho da amostra (N) (982) (744) (397)

Nota: condutas ilegais incluem: aceitar propina, sonegar impostos, receber inde-

vidamente beneficios do governo e ndo pagar passagem em transporte publico.
Fonte: World Values Survey, Rodada 6 (2011); apenas respondentes dos Estados Unidos.

Outras questdes da rodada de 2011 da WVS sugerem que atitudes

hostis e agressivas sdo outro componente evidente de uma mentalidade

antissocial. Essas questoes perguntam se seria justificavel “o homem

bater na esposa”, “os pais baterem nos filhos” e cometer “violéncia

contra outras pessoas”. A tolerancia a esses trés comportamentos nao
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¢ generalizada: 61% dizem que todas essas trés condutas nunca se jus-
tificam, enquanto apenas 12% demonstram algum grau de tolerancia
a todas as trés formas de violéncia. Mas, novamente, os mais jovens
sd30 mais propensos a fazer parte dessa tltima categoria (22% daque-
les com menos de 30 anos em comparagao com apenas 6% daqueles
acima de 60). Além disso, as questdes ligadas ao uso de violéncia es-
tao bastante correlacionadas com atitudes ligadas a aceitar propina,
sonegar impostos etc. (r=0,64). E, por fim, também s3o indicadores
poderosos de atitudes antidemocraticas. Entre aqueles que acham que
todas as trés formas de violéncia se justificam ao menos em parte,
61% acreditam que seria uma boa ideia ter um lider forte que ndo se
importasse com Congresso nem com elei¢des, enquanto 49% sentem
o mesmo em relagdo a um governo militar. Apenas 20% acreditam na

importancia absoluta da democracia.

O que esses varios resultados sugerem? Eles ndo sugerem uma re-
lacdo causal direta entre opinides sobre qualquer assunto especifico
(sonegar impostos, comprar itens roubados e afins) e uma inclinagao
democratica de maneira mais geral. Sugerem, sim, que sentimentos de
indiferenca em relagdo a democracia estdo inter-relacionados com um
conjunto mais amplo de atitudes individualistas e antissociais presen-
tes entre uma minoria consideravel da populacdo americana. Também
sugerem que a avaliagdo da democracia ndo opera estritamente a partir
de um plano politico. Inclinagdes mais profundas e valores pessoais

afetam avaliagOes politicas mais abstratas.

Lideres proeminentes de natureza populista oferecem uma evidén-
cia sugestiva dessa conexao. Em ambos os lados do Atlantico, e tam-
bém em outras partes do mundo, esses agitadores politicos competem
no processo democratico, mas com palavras e agdes que comunicam
desdém para com principios democraticos fundamentais tais como o
estado de direito, direitos de minorias e freios e contrapesos ao poder

Executivo. Ao mesmo tempo, alguns desses individuos sdo propensos
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a condutas impudentes, duvidosas e as vezes agressivas que sugerem
egos inflados, parco respeito pelos outros e certo grau de desprezo por
normas sociais. E razoavel pensar que o desdém que esses individuos
demonstram por principios democraticos pode advir menos de uma
avaliagdo da disfuncdo institucional (o presente sistema democratico
¢ tao falho que as regras da democracia precisam ser quebradas) do
que de uma mentalidade intemperada e inescrupulosa subjacente. Os
resultados da WVS sugerem que o mesmo pode se aplicar ao publico
em geral. Em outras palavras, uma constelagdo mais ampla de atitudes
transgressivas e antissociais entre parte do publico € uma for¢a impor-

tante por tras do aumento do desprezo por normas democraticas.

Esses mesmos resultados, deve-se acrescentar, também sugerem
que aqueles que rejeitam principios fundamentais da democracia nao
necessariamente abragam o autoritarismo, ou a0 menos nao o tipo que
envolve um respeito verdadeiro pela autoridade. Em vez disso, desde-
nham de uma gama mais ampla de normas sociais e sdo mais toleran-
tes a varias condutas ilegais e antissociais. De fato, eles parecem o ex-
tremo oposto do tipo de pessoas consideradas autoritarias nos estudos
empiricos mais recentes sobre o assunto. Essas pesquisas adotaram um
método de medir o autoritarismo baseado em questdes que perguntam
aos respondentes sobre as qualidades que acreditam serem importan-
tes em criangas, considerando aqueles que escolhem qualidades como
obediéncia, respeito aos idosos, boas maneiras e ser bem-comportado
como fortemente autoritarios.!’ As atitudes demonstradas por aqueles
que rejeitam a democracia sugerem uma maneira bem mais tempes-
tuosa e desordenada de pensar e agir. Se for um tipo de autoritarismo,
certamente ndo € a forma que favorece a ordem e controle acima de
tudo. O mesmo se aplica a pelo menos alguns lideres populistas, cujo
principal método e objetivo parece ser a ruptura do status quo e ndo
a criacdo de um governo autoritario. Mas o perigo permanece, obvia-

mente, ja que seus esforgos desestabilizadores podem servir como um
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primeiro passo até um autoritarismo mais convencional.

As bases de dados da WVS oferecem evidéncia de que esse con-
junto preocupante de atitudes que refletem um desprezo mais amplo
por normas sociais tem se alastrado lentamente nas tltimas décadas.
Com base em questdes sobre condutas ilegais, a Figura 3 mostra a por-
centagem daqueles que veem alguma justificativa em todas as quatro
condutas (fraude de beneficios governamentais, propina, sonegagao
de impostos e ndo pagamento de tarifa de transporte publico) entre
diferentes grupos etarios em intervalos de cerca de dez anos. Em 1982,
16% daqueles com idade entre 18 e 29 se encontravam nessa catego-
ria. Esse nimero subiu para 19% em 1990, 24% em 1999 e 31% em
2011. Aumentos constantes e expressivos também sdo aparentes entre
outras faixas etarias.'> Como no caso de atitudes antidemocraticas, os
que expressam visdes antissociais sdo a minoria em toda coorte. Mas
o sentido da mudanga é preocupante. Se esperamos combaté-la, preci-

samos antes entendé-la melhor.

As origens da mudancga cultural

Esse aumento constante da propensdo a condutas antissociais re-
monta a uma evolug@o mais ampla ocorrida ao longo das tltimas dé-
cadas que testemunhou uma mudanca geracional em normas e valores
fundamentais. Embora ndo tenha origem politica, esse acontecimento
tem implicagdes politicas importantes, ao alterar profundamente o pa-

norama sociocultural dentro do qual emerge a vida politica.
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Figura 3: Tolerancia a condutas ilegais por coorte de idade, 1982-
2011
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Fonte: World Values Survey, Rodadas 1, 2, 4 e 6, apenas respondentes dos
Estados Unidos. Tamanho da amostra valida em cada faixa etaria varia entre
171 e 764.

Nao ha um consenso sobre a natureza exata ou o catalisador de tais
mudangas, mas ha alguns temas recorrentes. A psicologa social Jean
Twenge reforca o pensamento de muitos ao propor em 2006, no li-
vro Generation Me [Geragdo eu], que o indicio dessa mudanga foi a
emergéncia de uma poderosa ética individualista entre os jovens baby
boomers nos anos 1960. Essa mentalidade e estilo de vida, defende
ela, tornaram-se profundamente imbricadas nas geracdes seguintes. A
nova doutrina possuia um apelo inegavel, bem como beneficios pes-
soais e sociais. Os individuos aumentaram sua autoconfianga, autoes-
tima e autonomia pessoal; a sociedade passou a respeitar mais indivi-
duos e grupos que fugiam do convencional em virtude de suas origens

socioculturais ou estilo de vida.
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Mas também havia desvantagens. As normas sociais que ofereciam
um proposito foram vistas com cada vez mais desdém, a coesdo social
minguou e um senso de bem comum afetado por a¢des individuais
comegou a perder seu apelo.'> Em um livro subsequente de 2011, The
Narcissism Epidemic [ A epidemia de narcisismo], Twenge e seu coau-
tor W. Keith Campbell concentram-se nessas consequéncias negativas.
Eles descrevem como os métodos usados pela familia e pela escola,
que enfatizam a construg¢ao da autoestima das criangas, reforgaram e
inflaram a ética individualista, com a ajuda de uma cultura de celebri-
dade generalizada que valoriza em niveis inéditos o exibicionismo e

a autopromocao.

O resultado ¢ o que Twenge e Campbell chamam de epidemia de
narcisismo pessoal e coletivo. Os sintomas incluem um forte senso
de direito individual em muitos, que contribuiu para a prolifera¢do da
trapaga e de outras formas de conduta antiética e de exalta¢ao pessoal,
bem como raiva e desilusdo quando a vida nao prové as recompensas
sem fim que alguns passaram a esperar naturalmente.'* Os resultados
da WVS sao consistentes com essa interpretagdo, pois revelam uma
minoria consideravel, em particular entre as geragcdes mais jovens, que
exibem o que poderiam ser considerados sintomas de narcisismo: seu
consistente desrespeito por normas sociais basicas e aprovagao a con-

dutas egoistas e agressivas.

Também ¢ importante acrescentar que a gama de agdes e propen-
soes demonstradas por aqueles mais hesitantes em relacdo a demo-
cracia sdo significativamente mais comuns entre o segmento menos
escolarizado da populacdo americana. Isso é verdade para todos os
indicadores relevantes considerados aqui — incluindo desrespeito pe-
las normas democraticas e a expressao de atitudes antissociais — e se
mantém entre coortes geracionais. Aqueles com ensino médio ou me-
nos sao significativamente mais propensos do que aqueles com ensino

superior a expressar ceticismo em relacdo a democracia, bem como
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tolerancia para com diversas condutas antissociais, com variancia en-

tre 5 e 30 pontos percentuais entre as questoes.

Outros que exploraram essa dimensdo de evolugdo social nos Es-
tados Unidos costumam propor interpretagdes mais compreensivas
com as condutas antissociais ligadas ao status socioecondmico, consi-
derando os sentimentos de alienagdo e desconfianga comuns aqueles
com menor escolaridade e poucas perspectivas de vida uma respos-
ta perfeitamente compreensivel aos obstaculos que a sociedade lhes
apresenta. Em seu livro de 2015 Our Kids: The American Dream in
Crisis [Nossas criangas: a crise do sonho americano], Robert D. Pu-
tnam identifica uma crescente divergéncia em termos de resultados
positivos na vida entre aqueles que cresceram em lares nos quais a
familia possuia ensino médio ou menos e aqueles cujos pais possuiam
ensino superior e riqueza material. Putnam também revela uma ten-
déncia paralela em comportamentos sociais, mostrando, por exemplo,
que a reducdo nos niveis de confianga nos ultimos quarenta anos foi
mais pronunciada entre as geragdes mais jovens cujos pais estdo nos

niveis mais baixos da escala de escolaridade.

Putnam apresenta essa brecha entre classes como um problema holis-
tico no qual questdes de subsisténcia estdo intimamente interligadas com
valores sociais e visdes de mundo.'® Cabe acrescentar que a ética indivi-
dualista destacada pelo trabalho de Twenge e Campbell também pode ser
um fator exacerbante dessa clivagem socioecondmica — uma doutrina
empoderadora para aqueles que possuem os recursos educacionais e fa-
miliares para perseguir seus objetivos e progredir na vida, mas desempo-
deradora e desalentadora para aqueles que ndo conseguem progredir € nao
tém a quem culpar ou recorrer sendo a si proprios. Em uma sociedade in-
dividualista, as diferencas entre classes podem se acentuar tanto no front

socioecondmico como no ambito dos valores e aspiragdes sociais.

Por fim, ¢ digno de nota, embora pouco surpreendente, que aque-

les que exibem sintomas antissociais ndo estdo normalmente muito
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interessados no que estd acontecendo no mundo da politica. Voltan-
do a WVS, vemos que entre os respondentes americanos da Rodada
6 que acham que aceitar propina, sonegar impostos e afins as vezes
se justificam, 57% se interessam “pouco” ou “nada” por politica, em
comparagao com 35% daqueles que pensam que essas condutas nunca
se justificam. Esse padrao se estende aos céticos da democracia: 69%
daqueles que acham que viver em uma democracia nao ¢ especialmen-
te importante!® dizem que ndo se interessam por politica, em compa-
ragdo com apenas 28% daqueles que conferem importancia extrema
a democracia. Esse padrao sugere que, assim como indiferenca em
relacdo a democracia ndo ¢ necessariamente uma atitude politicamen-
te motivada, em muitos casos ela também nao reflete uma perspectiva

politicamente engajada.

Seria importante estudar melhor essa dimensdo do problema. Pes-
quisas sugerem que o baixo interesse em politica e a falta de conheci-
mento politico andam juntos, e que os mais jovens e menos educados
sdo os mais defasados a esse respeito.!” Embora pesquisas ndo sejam
capazes de medir muita coisa além do conhecimento de fatos politicos
elementares, é razoavel supor que aqueles que nio dispdem de in-
formacdes factuais também deve faltar um entendimento mais amplo
sobre o valor da democracia e as potenciais consequéncias de sua au-
séncia. Isso sugere uma conclusdo mais especulativa: se os responden-
tes das pesquisas, especialmente aqueles mais jovens e que possuem
menos vantagens socioecondmicas, as vezes rejeitam a democracia
porque ndo se importam muito com normas sociais relevantes, em
muitos casos eles também podem simplesmente ndo saber o bastante
para se importar com isso. Sua indiferenca em relagdo a democracia
pode refletir em parte um entendimento relativamente ingénuo e mal

informado do mundo politico.



Paul Howe 133

Politica e cultura

E util mantermos separadas na nossa analise duas importantes ten-
déncias relacionadas a democracia moderna, a ndo ser que evidéncias

empiricas apontem para conexodes mais robustas entre as duas.

Uma importante tendéncia das ultimas décadas tem sido o aumento
da insatisfagdo com o governo. Esse ¢ um fenomeno essencialmente
politico que suscitou respostas enérgicas de ativistas de ambos os la-
dos do espectro politico. Manifestagdes nos Gltimos anos incluem os
entusiastas do Tea Party chacoalhando o Partido Republicano; protes-
tantes ocupando parques e ruas durante o movimento Occupy Wall
Street; apoiadores de Bernie Sanders impulsionando-o na disputa pela
nomeagao a candidato presidencial do Partido Democrata nas elei¢des
de 2016; e eleitores participando em massa de reunides comunitarias
com membros do Congresso para se opor a revogac¢ao do Obamacare.!
Na maior parte das vezes, essas acdes e ativistas representam as forcgas
determinadas e combativas que animam e, por vezes, ampliam a de-

mocracia. Nao sdo ameacas a cla.

Paralelamente a esse processo, entretanto, nas ultimas décadas teste-
munhou-se uma transformagao social e cultural de natureza geracional
com origem em uma erosdao de normas e valores basicos que conec-
tam pessoas a sociedade e ao bem comum. Ha certa relacdo entre essa
mudanga geracional e clivagens socioecondmicas ha muito existentes
e que fazem com que aqueles mais vulneraveis se sintam ndo apenas
desprovidos materialmente como marginalizados e alienados. Uma das
consequéncias mais importantes dessa transformagao cultural tem sido

o declinio do apoio as normas fundamentais do sistema democratico.

Por essa interpretacdo, o aumento do desprezo pela democracia re-

flete 0 aumento ndo de um autoritarismo dogmatico, mas de um mal-

1 Reforma do sistema de satide americano implementado sob o governo de Barack
Obama. (N. T.)
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-estar social mais amplo e amorfico que rejeita displicentemente uma
ampla gama de normas sociais, incluindo pilares basicos da democra-
cia. O desafio, portanto, ndo ¢ apenas trazer as pessoas de volta para
a politica democratica, mas trazé-las de volta para o contrato social
— para um sentimento de que elas pertencem a uma sociedade na qual
principios basicos essenciais para se viver em sociedade deveriam ser
respeitados e celebrados. Isso implica, entre outras coisas, opor-se ao
individualismo excessivo, garantir que todos possuam oportunidades
razoaveis de ser bem-sucedido na vida independentemente da origem
socioecondmica e prover uma educacgdo civica robusta que ajude a
internalizar em todos os cidadaos um entendimento mais profundo dos

principios democraticos.

Esta elaboragdo da linha de pesquisa sugerida por Foa e Mounk
identifica uma razdo importante pela qual as normas democraticas
estdo atualmente sob tamanha pressdo. Novos insights deveriam nos
oferecer — e certamente o fardo — um entendimento mais completo
desse fendomeno critico da politica democratica contemporanea, den-

tro e fora dos Estados Unidos.
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