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Apresentacao

No artigo que abre esta edi¢do, os cientistas politicos Steven Levitsky
(Universidade Harvard) e Lucan A. Way (Universidade de Toronto) ar-
gumentam que a democracia sobreviveu ao fim das condic@es globais que
ajudaram a impulsionar a terceira onda democratica, no final de século 20,
e, apesar dos sérios desafios que enfrenta, tem se mostrado surpreendente-
mente resiliente no século 21.

“Para proteger a democracia, devemos ter uma compreensao clara de
suas vulnerabilidades e de suas forgas. Mudancas sociais, econémicas e
tecnologicas de longo alcance representam desafios, mas essas mudangas
também empoderam forgas pré-democracia em todo o mundo. E, embora
forcas autoritarias permanecam ativas em muitos lugares, tornou-se mais
dificil, na maioria desses lugares, consolidar a autocracia. Se a riqueza e
as cidades continuarem a se expandir, essas vulnerabilidades autoritarias
podem se aprofundar ainda mais. Nada disso garante a sobrevivéncia da
democracia. Mas isso deu as forcas democréaticas, em um nimero sem
precedentes de paises, uma possibilidade de sucesso”, escrevem.

Em texto escrito para este Journal, as advogadas Luiza Veronese
Lacava e Marina Slhessarenko Barreto e a cientista politica Monica
Sodré Pires exploram as relac6es ainda pouco conhecidas entre crise
climética e crise da democracia: “Como a questdo climética influencia
0s regimes democréaticos? Como a democracia pode governar o clima?
Qual a relacdo que se estabelece entre clima e democracia no Brasil?
Entender as possiveis relagdes entre ambos os termos, suas sinergias
e descompassos pode nos ajudar a atravessar algumas das crises que
vivemos e que continuam latentes.”

“A mudanga climética j& se configura como uma crise adicional as
democracias, que ndo dé sinais de arrefecimento no curto prazo. Cabe,



nesse cenario, uma dose extra de compromisso publico, de coragem
e inovagdo democrética, que se espraiem desde iniciativas locais até
multilaterais. De novas modalidades de decisdo em 6rgaos multilate-
rais a conselhos comunitérios, audiéncias participativas e voto distri-
tal, cabe a nossa geracgao encontrar respostas coletivas para problemas
coletivos. Uma coisa é certa: ndo ha solucdo possivel fora da politica”,
propdem as autoras.

Especialista em Oriente Médio, Christopher Davidson analisa a
mudanca de comportamento de algumas monarquias do Golfo Pérsi-
co — Emirados Arabes Unidos, Aréabia Saudita e Qatar — em relacéo
as democracias ocidentais. De aliados importantes do Ocidente, estes
regimes autocraticos pouco a pouco vém adotando atitudes hostis de
espionagem, acoes de influéncia e ciberataques nos Estados Unidos e na
Europa, o0 que faz com que as relacdes entre aliados historicos adentrem
uma era mais complexa e imprevisivel.

“Uma combinacdo de fatores internos e geopoliticos tém guiado
os lideres dos Emirados Arabes, Arabia Saudita e Qatar para aguas
desconhecidas. Parece haver uma correlacdo robusta entre as formas
mais adversariais de sharp power do Golfo e a natureza cada vez mais
autocratica desses regimes. (...) Aliados histéricos ndo estdo isentos
da crescente divisdo global entre democracias e autocracias, a futura
cooperagdo politica entre o Golfo Pérsico e o Ocidente esta longe de
ser algo garantido, e o Ocidente precisara reavaliar suas prioridades de
seguranca nacional em relacdo ao Golfo”, escreve o autor.

Hesham Sallam (Universidade Stanford) faz um balanco do esta-
do do regime do General Abdel Fattah al-Sisi pouco mais de dez anos
apos ele assumir a presidéncia do Egito, depois de liderar um golpe
militar em 2013 que colocou fim as expectativas de democratizacdo do
pais apds a Primavera Arabe (2010-12).

“O autocrata Sisi esta mais seguro hoje do que estava no inicio
de seu reinado? Certamente, ele conseguiu consolidar o poder elimi-



nando adversarios, recompensando seus aliados militares politica e
economicamente, e fechando todos os canais de expressdo politica e
dissidéncia. No entanto, ele permanece fortemente dependente do uso
da repressdo e tem enfrentado dificuldades para construir um eleitora-
do para seu regime fora do establishment de seguranca que o protege”,
analisa o autor.

Baseados na Europa, a soci6loga Kristina Stoeckl e o cientista po-
litico Phillip Ayoub relatam a reacéo global aos direitos LGBTQI por
parte de regimes autocraticos e politicos iliberais, apoiados por redes
conservadoras transnacionais.

“Aresisténcia aos direitos LGBTQI tornou-se um fenémeno global
baseado em um conjunto de afirmacBes que mexem com a emocao e
polarizam o debate publico. Elas visam criar desconfianga e medo e
convencer as pessoas de que a democracia liberal, com seu respeito pe-
los direitos humanos individuais, € uma opgao politica menos atraente
do que o regime autoritario, com o argumento de que este preservaria
os valores fundamentais majoritarios. Afirmacdes de ‘senso comum’
sobre religido, familia e nagcdo compdem uma agenda transversal de
valores tradicionais que une autocratas e politicos iliberais em todo o
mundo”, escrevem os autores.

Pesquisador especializado em questdes relacionadas a Africa, Nico-
las Lippolis escreve sobre a evolugdo democratica na Africa Subsaa-
riana no século 21, periodo marcado pela consolidacdo da recuperagéo
econdmica de diversos paises africanos iniciada na segunda metade dos
anos 1990 e pela integracdo do continente as finangas internacionais.

“Se a integracdo financeira africana das Ultimas duas décadas
acompanhou uma institucionalizagdo mais ampla da gestdo econémi-
ca, 0s avangos sdo mais limitados no que tange a institucionalidade
democrética. (...) A estrutura socioeconémica desses paises tem im-
pedido maiores avancos na distribuicdo de poder politico e, conse-
guentemente, na institucionalizacdo da democracia. Ao ndo alterar a



estrutura socioeconémica e inclusive, em alguns casos, ao reforcar seu
carater excludente, a integracdo financeira ndo parece ter exercido um
efeito positivo sobre a democracia, especialmente nos petroestados”,
diz o autor, neste texto inédito.

Boa leitura,

Bernardo Sorj e Sergio Fausto
Diretores de Plataforma Democratica



A surpreendente resiliéncia da democracia

Steven Levitsky e Lucan A. Way

“A Constituicdo ndo é um pacto suicida”
Abraham Lincoln

Steven Levitsky é professor de governo na Universidade Harvard. Lucan
A. Way é professor de ciéncia politica na Universidade de Toronto. Sdo
copresidentes do conselho editorial do Journal of Democracy.

A democracia tem se mostrado surpreendentemente resiliente no
século 21. Ao fim da extraordinaria expansdo democratica global do
final do século 20, varias democracias proeminentes, incluindo as das
Filipinas, Hungria, india, Tailandia, Turquia e Venezuela, sofreram re-
trocesso ou colapso. Mas a grande maioria das democracias da “tercei-
ra onda” — regimes que se tornaram democracias entre 1975 e 2000
— persistel. Apesar de um ambiente internacional cada vez mais des-
favoravel, os temores de uma “onda reversa” ou de um “renascimento
do autoritarismo” global ainda ndo se concretizaram. E o Gltimo quar-
to de século continua sendo, de longe, o mais democratico da historia.

A democracia sobreviveu ao fim das condi¢des globais que ajuda-
ram a impulsionar a terceira onda. Comec¢ando no sul da Europa em
meados dos anos 1970, varrendo a América do Sul nos anos 1980 e
atingindo o pico na década seguinte ao colapso da Unido Soviética,
a onda quase triplicou o nimero de democracias no mundo (de 36
em 1975 para 95 em 2005, de acordo com o projeto Variedades da
Democracia [V-Dem]). Essa expansdo democratica sem precedentes

*Publicado originalmente como “Democracy’s Surprising Resilience”, Journal of Democracy,
Volume 34, Number 4, October 2023 © 2023 National Endowment for Democracy and The
Johns Hopkins University Press.
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foi apoiada por um ambiente internacional excepcionalmente favora-
vel?. A era p6s-Guerra Fria, aproximadamente entre a queda do Muro
de Berlim (1989) e a invasdo do Iraque liderada pelos EUA (2003),
foi mais favoravel a democracia do que qualquer outro periodo da
historia. O colapso soviético fez o governo de partido Gnico cair em
descrédito enquanto modelo de regime e eliminou a principal fonte de
apoio externo a essas ditaduras. Também destruiu a razao de ser das
ditaduras anticomunistas.

A queda do comunismo levou a um breve, mas conseguente, pe-
riodo de hegemonia liberal ocidental, durante o qual os Estados Uni-
dos e a Unido Europeia foram as principais poténcias econémicas,
militares e ideoldgicas do mundo. O virtual monopodlio do Ocidente
na provisdo de assisténcia econémica criou fortes incentivos para
que os Estados periféricos adotassem institui¢des ao estilo ocidental,
particularmente elei¢bes multipartidarias. Ao mesmo tempo, os Es-
tados Unidos e outras poténcias ocidentais promoveram a democra-
cia como nunca antes. O fim da Guerra Fria removeu uma importante
prioridade da politica externa, abrindo caminho para uma promocao
mais consistente e enérgica da democracia. Assim, a UE usou uma
condicionalidade estrita de ades&o para incentivar a democratizagéo
na Europa Central e Oriental, enquanto Washington aplicou pressao
econOmica, diplomatica e, ocasionalmente, militar para desencorajar
golpes de Estado e incentivar autocratas a deixar o poder ou a reali-
zar eleigOes competitivas.

Essas mudancas geopoliticas tiveram consequéncias abrangentes.
Privadas de apoio externo e enfrentando graves problemas econémi-
cos, tanto as ditaduras apoiadas pela Unido Soviética quanto as anti-
comunistas mergulharam em crise no inicio dos anos 1990. Em toda a
Africa, na antiga Unio Soviética e em partes da Asia e das Américas,
autocratas isolados e falidos ou realizaram elei¢cBes competitivas ou
foram destituidos do poder nos anos 1990, dando origem a dezenas

Journal of Democracy em Portugués, Volume 13, Nimero 1, Maio de 2024
© 2024 National Endowment for Democracy and The Johns Hopkins University Press
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de novos regimes multipartidarios. O nimero de regimes de partido
Gnico de jure na Africa caiu de 29 em 1989 para zero em 19943, Nem
todos esses novos regimes multipartidarios eram completamente de-
mocraticos, mas muitos deles eram bastante competitivos. Assim, em
meados dos anos 1990, a democracia era “o0 Unico jogo possivel” em
muitas partes do mundo.

O alcance extraordinario da terceira onda aponta para um fato
subestimado: as democracias performaram acima do esperado na
era pos-Guerra Fria*. Décadas de pesquisas em ciéncias sociais
identificaram uma série de condi¢Ges estruturais que tornam tanto
a democratizacdo quanto a sobrevivéncia democratica mais pro-
vaveis, incluindo o desenvolvimento do capitalismo, uma ampla
classe média e classe trabalhadora, uma sociedade civil forte, bai-
xa desigualdade social, instituicGes estatais eficazes e crescimento
econdmico. Durante os anos 1990, a democracia surgiu em pai-
ses com poucas ou nenhuma dessas condi¢es — como Albénia,
Benin, Bolivia, EI Salvador, Gana, Honduras, Madagascar, Mali,
Mongdlia e Nicardgua. Essas democratizagdes surpreendentes
eram frequentemente vistas como um desafio ou até mesmo como
uma refutacdo das teorias estruturalistas estabelecidas, mas uma
explicacdo mais plausivel é que as condi¢fes internacionais eram
tdo singularmente favoraveis a democracia que atenuaram os efei-
tos dos fatores estruturais.

O fim da hegemonia liberal ocidental

As condicOes favoraveis dos anos 1990 ndo perdurariam®. A as-
censao da China e o ressurgimento da Russia como uma poténcia
iliberal agressiva remodelaram o cenéario global, encerrando a he-
gemonia liberal ocidental. A medida que o equilibrio de poder se
deslocava, a influéncia das democracias liberais ocidentais diminuia.
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Cada vez mais, autocratas podiam recorrer a Pequim, a Moscou ou a
poténcias regionais emergentes, como Ird e Arabia Saudita, para ob-
ter apoio militar e econdmico. Ao mesmo tempo, altas historicas nos
precos do petréleo, do gas e de outros produtos minerais de exporta-
cao permitiram que muitos regimes autocraticos se estabelecessem
(Equador, Venezuela), se consolidassem (Azerbaijdo, Russia) ou se
reconsolidassem (Argélia, Camarfes, Gabao, Republica do Congo)
no poder. A combinagdo de apoio externo e recursos abundantes am-
pliou a margem de manobra dos autocratas, reduzindo sua dependén-
cia do Ocidente liberal. Na década de 2010, a democracia ja ndo era
mais o Unico jogo possivel.

Simultaneamente, a crise financeira global de 2008, os fracassos dos
EUA no Afeganistdo e no Iraque e o surgimento de forcas iliberais no
interior de democracias estabelecidas corroeram o prestigio e a auto-
confianca das poténcias ocidentais, reduzindo também sua disposigao e
capacidade de promover externamente a democracia. A UE, que havia
sido tdo influente no sul da Europa nos anos 1970 e na Europa Central
nos anos 1990, pouco fez para combater o autoritarismo emergente na
Hungria, na Sérvia e em outros lugares na década de 2010°¢. Da mesma
forma, enquanto as administracfes dos EUA haviam intervindo com su-
cesso para bloquear tentativas de tomada autoritaria do poder no Equa-
dor, Guatemala, Haiti, Paraguai, RepUblica Dominicana e em outros lu-
gares no final do século 20, Washington n&o foi capaz de fazer o mesmo
em El Salvador, Honduras, Nicaragua e Venezuela no século seguinte.

Assim, na década de 2010, os custos externos do autoritarismo
haviam diminuido significativamente. Mesmo governos de Estados
periféricos com lagos estreitos com o Ocidente, como El Salvador,
Hungria e Nicaragua, descobriram que podiam atacar as institui¢coes
democraticas impunemente.

Igualmente desafiadoras para muitas democracias da terceira onda
foram as dificuldades inerentes a governar em “lugares dificeis™’. De-
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mocracias recentes sdo geralmente mais propensas ao colapso, mas sdo
especialmente propensas a crises em Estados fracos, com economias
volateis, desigualdade arraigada e pobreza e violéncia generalizadas.
No inicio do século 21, muitas novas democracias enfrentaram todas
ou quase todas essas condigdes. N&o é surpreendente que 0s governos
eleitos nessas democracias governassem mal. Desempenho econdmi-
co ruim, corrup¢do, aumento dos indices de criminalidade e politicas
sociais insuficientes e ineficazes geraram amplo descontentamento po-
pular. Em uma democracia incipiente, sem institui¢oes fortes ou um his-
torico de governo democratico, esse descontentamento pode ser fatal.

Havia, portanto, boas razGes para esperar que muitas democracias
da terceira onda fracassassem no inicio do século 21. A democracia
havia emergido em muitos lugares dificeis e as condic¢des internacio-
nais excepcionalmente favoraveis, que outrora facilitaram a democra-
tizacdo nesses lugares, ndo existiam mais.

De fato, muitas das democracias que haviam nascido sob condi¢6es
especialmente desfavoraveis sofreram retrocesso (Benin, Bolivia, El
Salvador, Honduras) ou colapso (Mali, Nicaragua). E varios paises
de renda média atormentados por instabilidade econdmica aguda,
desigualdade, corrupcdo ou violéncia viveram um crescente descon-
tentamento puablico e elegeram figuras populistas ou autoritarias que
ameacavam as instituicdes democréaticas. Vérias dessas democracias
(Equador, Filipinas, Sri Lanka, Tunisia e Turquia) sofreram retroces-
s0s, e algumas (Tailandia, Venezuela) colapsaram.

Essas crises emergentes produziram uma mudanca de humor dra-
matica entre os observadores da democracia. Académicos aludiram
a emergéncia de uma “recessao democratica”, um “renascimento do
autoritarismo” global® e até mesmo uma “terceira onda de autocrati-
zagd0™. O relatorio anual de 2022 da Freedom House apontou para
uma “expansao global de regimes autoritarios”. O relatério de 2023
do projeto Variedades da Democracia (\V-Dem) afirmou que os niveis
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globais de democracia haviam voltado para os niveis de 1986 e, por-
tanto, que os avangos democraticos globais dos ultimos trinta e cinco
anos haviam sido “anulados™.

Os dados ndo apoiam essas afirmagdes. Em seu relatorio cobrindo
0 ano de 2013, a Freedom House listou noventa paises como “livres”.
Uma década depois, esse nimero era de 84. De acordo com 0 V-Dem,
0 nimero de democracias liberais e eleitorais no mundo caiu de 96
em 2016 para 90 em 2022. Ambos os indices relatam que ha aproxi-
madamente tantas democracias hoje quanto havia no inicio do século
21 — e muito mais democracias do que havia em 1995, no auge da
terceira onda. Esse modesto declinio democrético contrasta fortemen-
te com o periodo entreguerras, quando 0 nimero de democracias caiu
em mais de um terco, de 27 para 17'. Outros indices, como o0 banco
de dados Polity e o Lexical Index of Electoral Democracy, encontram
pouca ou nenhuma evidéncia de uma recessdo democratica. Em par-
ticular, Andrew Little e Anne Meng, que desenvolveram um indice
de democracia baseado em medidas objetivas, incluindo a alternancia
de poder, a proporcao de voto e de assentos dos partidos no poder e
dados sobre repressdo a jornalistas compilados pelo Comité para a
Protecdo dos Jornalistas (Committee to Protect Journalists), encon-
tram “poucas evidéncias de retrocesso”2. Os indicadores usados por
Little e Meng séo vagos e ndo conseguem capturar muitas formas de
abuso autoritario, mas sua analise destaca um fato importante: a taxa
de alternancia de poder “permaneceu bastante constante desde o final
dos anos 19907%,

Assim, mesmo que a Freedom House e 0 V-Dem estejam corretos
ao identificar um aumento do abuso dos mandatarios na Gltima déca-
da, as consequéncias desse abuso parecem ser modestas, pois muitos
governantes com tendéncias autocraticas nao estdo sendo capazes de
se consolidar no poder. Os regimes na Albania, Benin, Bolivia, Bulga-
ria, Crodacia, Equador, Gana, Guatemala, Honduras, Malawi, México,
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Moldavia, Mongélia, Panam4, Peru, Republica Dominicana, Romé-
nia, Ucrania e Zambia tiveram entre trés e seis casos de alternancia de
poder desde 1990. Alguns desses regimes nao sao totalmente demo-
craticos, mas a competitividade eleitoral e a regularidade da alternan-
cia de poder sugerem que eles também ndo estdo se “autocratizando”.

Percepcéao versus realidade

Se o0s principais indices sugerem apenas uma modesta erosdo da
democracia global, o que explica a percepcao generalizada de um de-
clinio acentuado? Vemos vérias razoes. Primeiro, a elei¢do de lideres
iliberais ou autoritarios é frequentemente confundida com retrocesso
democrético. Eleger um presidente ou primeiro-ministro com tendén-
cias autocréticas certamente aumenta o risco de retrocesso, mas isso
ndo deve ser tomado como evidéncia de retrocesso. Lideres eleitos
com credenciais democréticas duvidosas podem governar de maneira
democréatica. Exemplos incluem Ernesto Pérez Balladares, do Pana-
maé, que foi eleito pelo Partido Revolucionario Democratico, de Ma-
nuel Noriega, apenas cinco anos ap6s a quedado ditador que governou
0 pais entre 1983 e 1989; Ollanta Humala, do Peru, um golpista fra-
cassado que se lancou na carreira politica como um populista radical
nos moldes de Hugo Chavez; o bilionario populista Andrej Babis, que
foi primeiro-ministro da Republica Tcheca de 2017 a 2021; e Giorgia
Meloni, primeira-ministra da Italia (cujo partido Irmé&os da Italia tem
raizes no fascismo italiano) desde 2022. Em outros casos, os lideres
tentaram enfraquecer ou subverter as instituices democréaticas, mas
ndo foram bem-sucedidos e, portanto, deixaram o cargo com a demo-
cracia intacta. Exemplos incluem Alvaro Uribe na Colémbia, Donald
Trump nos Estados Unidos, Jair Bolsonaro no Brasil e, muito prova-
velmente, Andrés Manuel Lopez Obrador no México (cujo mandato se
encerra no final de 2024).
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Uma segunda razdo pela qual as percepgdes de declinio democra-
tico global néo correspondem a realidade é que 0s casos de retrocesso
democrético sdo, frequentemente, de curta duragcdo. Muitos dos au-
tocratas eleitos que subverteram instituicbes democraticas no século
21 perderam o poder no periodo de uma década, resultando, muitas
vezes, em um “retorno” a democracia. Por exemplo, a democracia da
Moldavia retrocedeu depois que o Partido Comunista chegou ao poder
nos anos 2000, mas se recuperou quando 0s comunistas perderam nas
urnas em 2009. Na Ucrania, o retrocesso sob o comando de Viktor
Yanukovych foi revertido apds sua queda nos protestos Euromaidan,
em 2014. No Sri Lanka, o descambo para a autocracia foi contido
pela derrota eleitoral do presidente Mahinda Rajapaksa em 2015 — e,
novamente, apés a familia Rajapaksa ser derrubada por protestos em
massa em 2022. Na Maced6nia do Norte, o retrocesso sob o primeiro-
-ministro Nikola Gruevski foi interrompido ap6s protestos populares
o forgarem a renunciar. No Equador, o retrocesso sob o presidente Ra-
fael Correa foi revertido ap6s ele deixar o cargo em 2017. Da mesma
forma, o retrocesso foi revertido na Zambia apos a derrota do presi-
dente Edgar Lungu nas eleicBes de 2021 e em Honduras ap0s o presi-
dente Juan Orlando Herndndez deixar o poder em 2022.

Uma terceira razdo pela qual o nivel geral de “autocratizacdo” é mais
modesto do que parece € que 0s casos de retrocesso democratico foram
compensados por avangos democraticos em outros paises. Arménia,
Coldmbia, Gambia, Libéria, Malasia, Moldavia, Nepal, Senegal, Ser-
ra Leoa e Sri Lanka fizeram avangos democraticos nos ultimos quin-
Ze anos, mas esses casos receberam menos atencdo — tanto da midia
quanto de académicos — do que retrocessos bem conhecidos como na
Hungria, Turquia e Venezuela. Isso também é verdade para muitos casos
de sucesso pouco conhecidos, democracias que sobreviveram em “lu-
gares dificeis”, como Roménia, Gana e Mongolia. Embora a resiliéncia
democratica na Roménia — um pais pobre sob um regime stalinista ha
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apenas algumas décadas — seja tdo surpreendente quanto o retrocesso
na vizinha Hungria, este ultimo caso recebeu muito mais ateng&o.

Em resumo, a erosdo democréatica neste século foi modesta. Ha
poucas evidéncias de uma onda reversa comparavel aquelas que se
seguiram a primeira e segunda ondas . Dado que tantas transicdes da
terceira onda™ ocorreram em paises com condic@es internas desfavo-
raveis; que o ambiente internacional se tornou menos favoravel; e que
a volatilidade econdmica, a fraqueza do Estado, a corrupcéo e a vio-
Iéncia erodiram a confianca publica nos governos eleitos em todo o
mundo, a sobrevivéncia de tantas novas democracias revela uma resi-
liéncia impressionante.

A surpreendente persisténcia de regimes democraticos e quase
democraticos esta apoiada em dois fatores estruturais distintos: em
alguns paises, ela se baseia na forca da sociedade, que €, em grande
parte, um produto do desenvolvimento socioecondmico; em outros
paises, ela se baseia — de forma mais precaria— na fraqueza autorita-
ria, que é, em grande medida, um produto da incapacidade do Estado.

Modernizacéo e resiliéncia democratica

Uma das razdes pelas quais muitas democracias da terceira onda
sobrevivem é a modernizagdo. Décadas de estudos demonstraram uma
correlacdo robusta entre desenvolvimento econdmico e estabilidade
democratica*. Excluindo os grandes produtores de petréleo, 51 dos 53
paises de alta renda do mundo sdo democracias (Hungria e Singapura
s80 as Unicas excecdes).

* Nota do editor brasileiro: O conceito de “onda democratizante” foi cunhado pelo historiador
americano Samuel P. Huntington. Segundo ele, a primeira onda ocorreu durante o século 19,
devido a influéncia liberalizante das revoluces francesa e americana, e durou até 1926, com o
advento do fascismo e do nazismo. A segunda onda foi do fim da Segunda Guerra Mundial até
1960, quando comegaram a surgir as ditaduras latino-americanas. A terceira onda se iniciou em

1974, com a volta da democracia a Portugal e a Grécia, e a Espanha, em 1975, Expandiu-se nas
décadas seguintes pela América Latina, Asia, Europa Central e Oriental e Africa.
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Como, precisamente, o desenvolvimento econémico promove a
democracia? Uma escola de pensamento, exemplificada por Seymour
Martin Lipset e, mais recentemente, Ronald Inglehart e Christian Wel-
zel, destaca o papel da educacdo no desenvolvimento de valores demo-
craticos de tolerancia e autoexpressdo®. Outros estudiosos argumen-
tam que, ao reduzir a desigualdade social, o desenvolvimento pode
atenuar o radicalismo e a polarizagdo (Lipset, novamente) ou reduzir
0 custo da democracia para as elites ricas, aliviando a pressdo por
redistribuicdo e aumentando a mobilidade do capital®®. Outros, ainda,
sustentam que a industrializagdo enfraquece as classes latifundiarias
antidemocraticas e fortalece outras classes sociais, como a burguesia
e a classe trabalhadora, cujos interesses sdo mais bem atendidos em
uma democracia liberal’.

Nossa abordagem, que se baseia no trabalho de Robert A. Dahl,
centra-se na distribuicdo de poder e recursos na sociedade®. Para
Dahl, a democracia tem mais chances de surgir e sobreviver em uma
“ordem social pluralista”, onde riqueza, renda, habilidades, status e
outros recursos criticos estao dispersos pela sociedade.

A concentragdo de recursos é uma receita para a autocracia. Quan-
do o Estado monopoliza as principais fontes de riqueza e renda, 0s
cidaddos dependem do governo para obter recursos — emprego, ren-
da, moradia, empréstimos, contratos — que S&o essenciais para sua
subsisténcia. Os governos podem explorar essa dependéncia negando
a Seus rivais e criticos 0 acesso a recursos tdo necessarios (a0 mesmo
tempo em que facilitam esse acesso a pessoas leais ao regime). A de-
mocracia requer oposicao, e a oposi¢ao sustentavel requer organiza-
¢do. Organizagdes autbnomas devem ter acesso independente a recur-
sos. Cidadaos que temem perder seus empregos, renda ou moradia sdo
menos Propensos a se juntar a organizacgdes civicas ou de oposicao, e
empresas cuja sobrevivéncia depende de subsidios, crédito, contratos
ou licengas do Estado sdo menos propensas a financiar esses grupos.



Steven Levitsky e Lucan A. Way 17

Nesse contexto, é quase impossivel para grupos de oposi¢cdo mobilizar
um grande numero de pessoas ou construir organizagdes duradouras.
Eventualmente, muitos deles acabam cooptados pelo governo, confi-
nados a margem da politica ou extintos por falta de recursos.

| Quando 0s  recursos

O desenvolvimento econémico ©St3° concentrados no Es-

gera rendimentos individuais  tado, entdo, os grupos de
mais altos e, particularmente  oposicio sio quase inva-
se gerados de forma privada,
empoderam os cidaddos, que _ R
se tornam menos dependentes ~ 92nizados e vulneraveis a
do Estado ou de redes cooptacdo ou ao colapso.
clientelistas, menos propensos A concentragio autoritaria
a vender seus votos e mais
bem posicionados para se T
opor ativamente ao governo, varias formas. Uma delas
fortalecendo a oposigio e a é 0 estatismo econdmico.

democracia. Quando o Estado controla
0s meios de producdo e as
principais fontes de emprego e renda, os setores privados sdo peque-
nos e dependentes, deixando as oposi¢Ges sem bases financeiras, e 0s
criticos podem ser facilmente privados dos meios de subsisténcia®®.
Assim, em paises como China, Cuba, Coreia do Norte, Vietnad e Be-
larus e Russia pds-comunistas, o controle estatal da economia produz
assimetrias extremas de poder, que minam a viabilidade da oposicéo.
De fato, dos vinte e cinco paises economicamente mais estatistas do

riavelmente fracos, desor-

de recursos pode assumir

mundo (de acordo com o indice de Liberdade Econémica da Heritage
Foundation), apenas dois — Suriname e Timor-Leste — eram total-
mente democraticos em 20232,

Outra forma de extrema concentracdo de recursos é o “petro-Esta-
do”. Em economias rentistas baseadas no petréleo, como as da Arabia
Saudita e monarquias vizinhas, o Estado detém a maior parte da rique-
za, criando uma situagdo semelhante a uma economia planificada: o
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controle governamental sobre a distribuicdo de recursos aumenta dras-
ticamente o custo — para cidadaos, empresas e sociedade civil — de
se manifestar ou protestar contra aqueles que estdo no poder. Assim, as
bases estruturais da oposicdo — e, consequentemente, da democracia
— sdo fracas. De fato, 20 dos 21 Estados em que as rendas do petréleo
constituiam (de acordo com o Banco Mundial) pelo menos um décimo
do PIB em 2021 sdo autocracias. A Guiana é a Unica excecao.

Historicamente, a fonte mais comum de concentragdo autorita-
ria de recursos tem sido o subdesenvolvimento. Sociedades agra-
rias pobres, nas quais a propriedade e a riqueza estdo concentradas
no Estado e em uma elite latifundiaria, enquanto uma esmagadora
maioria dos cidaddos sdo habitantes rurais que vivem em niveis de
subsisténcia, sdo uma base fraca para a democracia. Antes da Revo-
lucdo Industrial, tais condicdes deram origem a monarquias abso-
lutistas ou (quando as elites latifundiarias eram capazes de limitar
o poder real) oligarquias constitucionais. Espalhadas pelo interior
do pais e sem recursos ou organizacdo, as maiorias rurais pobres
geralmente ndo dispunham da forga de mobilizagéo para alcancar
ou sustentar a democracia.

Desenvolvimento capitalista e robustez democratica

Essa forga surge com o desenvolvimento econémico, especial-
mente o desenvolvimento capitalista. Por um lado, o desenvolvi-
mento econdmico gera rendas individuais mais altas. Rendimentos
mais altos, particularmente se gerados de forma privada, empoderam
0s cidaddos ao aumentar sua autonomia. Cidaddos mais ricos séo
menos dependentes do Estado ou de redes clientelistas, menos pro-
pensos a vender seus votos e, portanto, mais bem posicionados para
se opor ativamente ao governo. Eles possuem tempo, habilidades e
recursos para se juntar a organizacdes independentes e buscar e ob-
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ter informacGes na midia privada. Cidaddos mais ricos também aju-
dam a financiar organizacdes civicas e de oposicao, o que pode ser
fundamental para sua sobrevivéncia. Assim, a riqueza da sociedade
aumenta drasticamente a demanda e a oferta de midia independente,
associacdes civicas e grupos de oposicao.

O desenvolvimento capitalista também da origem a um setor privado
mais robusto — um que € menos vulneravel a cooptagao ou sangdes so-
cioecondmicas. Com frequéncia, as classes capitalistas emergentes nao
apenas buscam fortalecer as restri¢cfes institucionais ao poder estatal,
mas, crucialmente, possuem 0s recursos para sustentar movimentos por
reforma democrética?. O setor privado é frequentemente uma impor-
tante fonte de financiamento para partidos politicos, midias independen-
tes, organizac@es da sociedade civil e movimentos democraticos. Como
mostrou Lisa Mueller, um grande impulsionador dos protestos politicos
na Africa do século 21 tem sido o crescimento das classes médias capa-
zes de financia-los?2. Os capitalistas nem sempre apoiam a democracia.
De fato, em alguns contextos (por exemplo, em grande parte da Asia
Oriental e da América Latina durante a Guerra Fria), eles apoiaram di-
taduras de direita. No entanto, um setor privado saudavel e autbnomo é
uma condicdo necessaria para uma democracia duradoura.

O desenvolvimento econdmico também fortalece as classes antes
marginalizadas, particularmente as classes trabalhadoras. Os traba-
Ihadores da industria, tal como os capitalistas, ndo sdo invariavel-
mente proé-democracia®®. Mas o crescimento das classes trabalhado-
ras industriais aumenta a capacidade de mobilizacdo coletiva dos
pobres urbanos, o que frequentemente muda a distribuicdo de poder
na sociedade, reduzindo o poder das elites oligarquicas ou do regi-
me autoritario. De fato, a expansdo da classe trabalhadora fortaleceu
dramaticamente 0s movimentos democraticos no inicio do século 20
na Europa e no final do século 20 na Africa do Sul, Brasil, Coreia do
Sul, Espanha e Poldnia?.
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A urbanizagdo também aumenta a capacidade de organizagdo e
mobilizacéo coletiva das sociedades®. A populacéo urbana pode rapi-
damente compartilhar informagdes e construir redes que se tornam ba-
ses para a agdo politica organizada®. As cidades também aproximam
0s protestos de oposicdo do “sistema nervoso central do governo”,
0 que aumenta sua probabilidade de sucesso?’. Mobilizagdes coleti-
vas ndo violentas — o que Mark Beissinger chama de “revolucdes
urbanas” — aumentam o custo da repressdo e podem sobrecarregar
a capacidade repressiva de um Estado. Revolucdes urbanas nem sem-
pre sdo democratizantes, mas, como mostra Beissinger, elas tiveram
um impacto liquido positivo nas Ultimas décadas tanto na democracia
eleitoral quanto nas liberdades civisZ®.

Por fim, 0 aumento da educacéo e da alfabetizacdo facilita a mo-
bilizagdo politica ao aumentar entre os cidaddos a autoeficécia, o co-
nhecimento sobre politica e a exposi¢ao a novas ideias e praticas. De
fato, pesquisas recentes mostram uma relacdo clara entre a expanséo
da educacdo e a participacdo politica de longo prazo®.

Em suma, o desenvolvimento capitalista gera fontes independentes
de poder econémico e social, reduzindo recursos disponiveis ao Esta-
do e tornando mais dificil o monopd6lio do controle politico. Rendas
mais altas, setores privados mais ricos, classes média e trabalhadora
maiores e cidades maiores geram o que pode ser chamado de poder
social compensatorio, algo fundamental para alcancar e sustentar a de-
mocracia. Ao aumentar a capacidade dos cidaddos de se organizarem
independentemente do Estado, o desenvolvimento econdmico cria as
bases estruturais para uma oposi¢éo viavel.

A emergéncia de um poder social compensatério ndo garante, evi-
dentemente, a democratizagdo, especialmente no curto prazo. Desem-
penho econémico, sucessdes de liderangas, guerras e outras contin-
géncias moldam a probabilidade de transicdes democraticas®. Com
0 tempo, no entanto, a existéncia de uma ordem social pluralista e de
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um poder social compensatdrio torna o autoritarismo mais dificil de
sustentar. Oposi¢Oes bem financiadas e com grandes bases de apoio
sd0 mais caras para reprimir, mais dificeis de cooptar e mais formi-
daveis nas urnas. A riqueza da sociedade e a dispersdo de recursos
tornam mais provavel que o colapso do regime autoritario resulte em
democratiza¢do e aumentam a probabilidade de que novas democra-
cias sobrevivam. Tomar e consolidar o poder autocratico é muito mais
dificil quando os recursos estdo dispersos pela sociedade em vez de
concentrados no Estado.

Condic0es internas favoraveis se espalham

A modernizacdo nos ajuda a entender a resiliéncia democratica
contemporanea porgque o mundo é consideravelmente mais desenvol-
vido hoje do que era quando a terceira onda comegou, nos anos 1970.
H& meio século, poucos paises fora da Europa Ocidental e da América
do Norte se caracterizavam por niveis de desenvolvimento capitalista,
urbanizacdo e educacdo que nos levassem a esperar uma democracia
estavel. Mesmo paises agora industrializados, como Africa do Sul,
Coreia do Sul, Portugal e Taiwan, ainda eram predominantemente ru-
rais no inicio dos anos 1970. Em toda a Asia, América Latina e Europa
Central e Oriental comunista, os setores privados, 0s movimentos tra-
balhistas independentes e as sociedades civis eram fracos ou inexis-
tentes, 0 que limitava o poder social compensatdrio. As democracias
estaveis que haviam surgido nessas regies (Costa Rica, india, Vene-
zuela) eram excecoes.

No inicio do século 21, no entanto, as condicGes internas em gran-
de parte do mundo haviam se tornado mais favoraveis a democracia.
O mundo tornou-se mais rico. O nimero de paises classificados como
de “alta renda” pelo Banco Mundial mais do que dobrou entre 1987 e
2022, de 25 para 53 (excluindo os paises exportadores de petréleo). A
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urbanizacdo aumentou significativamente. Enquanto apenas cerca de
um terco da popula¢do mundial vivia em cidades em 1974, hoje mais
da metade (56%) vive em cidades. A alfabetizacao global também au-
mentou consideravelmente, e a proliferacdo das tecnologias de infor-
macado e comunicacao expandiu drasticamente o0 acesso a informacao
e aumentou o potencial de mobilizag&o coletiva.

As consequéncias politicas dessas mudancgas foram profundas.
Tome a Coreia do Sul como exemplo. Quando o golpe militar do Ge-
neral Park Chung Hee encerrou um breve experimento democratico
em 1961, o pais era pobre e predominantemente rural, com pequenas
classes média e trabalhadora, incapazes de sustentar uma sociedade
civil robusta. No entanto, a rapida industrializacdo mudou tudo isso.
Quando os estudantes se mobilizaram contra a ditadura em 1987, seus
apoiadores incluiam poderosos sindicatos e uma grande, prospera e
cada vez mais bem-organizada classe média urbana, cujas “tropas de
gravata” ajudaram a fazer com que as manifestagdes pro-democracia
fossem bem-sucedidas®. Os governos democraticos entdo contaram
com o apoio da classe média para afastar os militares da politica no
inicio dos anos 1990. O novo regime passou facilmente pela crise fi-
nanceira asiatica de 1997 e, hoje, a Coreia do Sul tem a décima se-
gunda maior economia do mundo e sustenta uma democracia robusta.

De forma similar, o primeiro movimento significativo pela demo-
cracia na Africa do Sul, liderado pelo Congresso Nacional Africano
(ANC) nos anos 1950, foi esmagado apds o Massacre de Sharpeville
em 1960. Na época, a Africa do Sul era uma sociedade majoritaria-
mente rural, com minusculas classes média e trabalhadora negras, o
que permitiu que o apartheid perdurasse por quase uma geragdo sem
grandes dificuldades. A rapida industrializacdo nos anos 1960 e 1970,
no entanto, deu origem a um poderoso movimento operario e a uma
sociedade civil urbana robusta, que sustentaram os protestos em massa
que tornaram a democratizacdo possivel®. Agora, quase 70% urbana e
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mais de quatro vezes mais rica (per capita) do que era nos anos 1970,
a Africa do Sul tem sido uma democracia estavel por trés décadas.
Processos semelhantes de industrializacdo geraram condigdes estrutu-
rais favoraveis a democracia na Espanha, Grécia, Taiwan e, em menor
grau, Argentina, Brasil e Uruguai.

Outros casos da terceira onda desenvolveram-se rapidamente apds
a democratizagdo, apoiados, em grande parte, por extensos lacos com
0 Ocidente. Exemplos incluem Portugal, Chile, México, Panama, os
Estados balticos e a maior parte da Europa Central. Alguns desses pa-
ises, incluindo a Republica Dominicana e a Roménia, eram inicial-
mente bastante pobres e careciam de Estados efetivos e sociedades
civis robustas; de fato, suas transi¢cdes foram impulsionadas por in-
tensa pressdo externa. Com o tempo, no entanto, os fortes lagos com
0 Ocidente provavelmente produziram um rapido desenvolvimento
econdmico e o surgimento de Estados e sociedades civis mais fortes®
Assim, embora esses regimes tenham iniciado a terceira onda com
condicdes internas desfavoraveis, o ambiente internacional contribuiu
para o surgimento de bases democraticas mais solidas.

Democracias ricas ndo sdo imunes a retrocessos, como deixam cla-
ro acontecimentos recentes na Hungria, Israel, Turquia e até mesmo
nos Estados Unidos. Mas democracias ricas sdo notavelmente mais
robustas do que as mais pobres. De fato, as democracias mais ricas do
mundo tiveram uma taxa de sobrevivéncia perfeita desde a Segunda
Guerra Mundial. Democracias ricas da terceira onda também se mos-
traram notavelmente estaveis. Até 2022, vinte democracias da terceira
onda estavam no grupo de alta renda ou muito préximos dele. Incluin-
do a Bulgaria (que fica um pouco abaixo do limiar do Banco Mundial),
sdo eles: Chile, Chipre, Coreia do Sul, Croécia, Eslovaquia, Eslovénia,
Espanha, Estbnia, Grécia, Hungria, Letdnia, Lituania, Panama, Polo-
nia, Portugal, Republica Tcheca, Roménia, Taiwan e Uruguai. Destes,
dezenove sdo democracias estaveis. A Unica exce¢do é a Hungria.
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A modernizagdo, portanto, € uma fonte importante de resiliéncia
democrética global. A democracia raramente entra em colapso em so-
ciedades ricas, e 0 nimero de sociedades ricas aumentou dramatica-
mente no inicio do século 21.

Fraqueza autoritaria e politica competitiva

No entanto, o desenvolvimento econdmico ndo pode explicar a re-
siliéncia de todas as democracias da terceira onda. Mesmo em paises
com condig¢des estruturais menos favoraveis, muitos regimes demo-
craticos ou quase democraticos — regimes com elei¢cdes altamente
competitivas e alternancia regular de poder, mas que ndo atendem a
todos os critérios de democracia liberal, como Albania, Benin, Geor-
gia, Indonésia, Malawi, Moldavia, Senegal, Ucrania e Zambia — per-
sistem no inicio do século 21. Essa persisténcia estd em grande parte
baseada na fraqueza autoritaria.

Assim como as novas democracias, a maioria das novas autocra-
cias é fragil. E relativamente facil para um politico com tendéncias
autoritarias chegar ao poder em uma democracia (Bolsonaro no Bra-
sil ou Trump nos Estados Unidos, por exemplo), mas consolidar um
regime autoritario € muito mais dificil. A tarefa é mais facil em Esta-
dos rentistas (Angola, Azerbaijdo, Cazaquistdo, Republica do Congo),
Estados onde o governo controla grande parte da economia (Belarus,
Myanmar, Turcomenistdo) ou em paises muito pobres (Burundi, Cha-
de, Sudao do Sul). Também € mais provavel em casos de revolucao so-
cial violenta (Cuba, Eritreia, Ird, Ruanda, Vietnd), que frequentemente
destroem as sociedades civis existentes e criam partidos governantes e
instituicdes de Estado excepcionalmente fortes®.

Frequentemente, no entanto, as autocracias emergentes carecem de
qualquer uma dessas condi¢des. De fato, a maioria dos autocratas em
potencial herda Estados fracos assolados por corrupcao, ineficiéncia
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burocrética e escassez fiscal. A fraqueza do Estado mina o regime au-
toritario ao limitar a capacidade dos governos de monitorar e controlar
o0 dissenso, cooptar ou reprimir a midia independente, punir as elites
econdmicas que financiam a oposicéo e reprimir protestos. Em casos
extremos, burocratas de nivel médio ou locais podem ser incapazes
de seguir as ordens centrais para cometer fraude eleitoral, enquanto
forcas de seguranca mal pagas e mal equipadas podem se recusar a
reprimir protestos e podem até mesmo se juntar a eles. Essa incapa-
cidade estatal derrubou autocracias embrionarias na Georgia, Haiti,
Quirguistdo e Madagascar nos anos 1990 e inicio dos anos 2000.

Muitos novos autocratas também carecem de partidos governantes
fortes, que sdo, muitas vezes, cruciais para um autoritarismo duradou-
ro. Eles organizam e coordenam as elites, distribuindo os espolios do
poder para manté-las felizes e alinhadas ao regime®. A maioria das au-
tocracias pds-Guerra Fria realiza eleicdes multipartidarias regulares,
tornando os partidos vitais também para mobilizar, comprar ou roubar
votos. Sem partidos fortes, muitos autocratas sdo hoje vulneraveis a
desercdes da elite e derrotas eleitorais. A fraqueza do partido no poder
minou o autoritarismo emergente ou contribuiu para a queda de presi-
dentes com tendéncias autocraticas no Benin, Equador, Malawi, Mol-
davia, Nigéria, Peru, Senegal, Ucrania e Zambia, entre outros lugares.

Esses sdo casos de “pluralismo por padréo”, nos quais os incumben-
tes ndo dispdem dos recursos e da capacidade coercitiva para consolidar
um regime autoritario®. Nesses casos, o pluralismo e a politica compe-
titiva persistem ndo porque as instituicdes democraticas ou a sociedade
civil sejam fortes, mas porque os governos ndo tém as ferramentas or-
ganizacionais ou administrativas basicas para roubar elei¢Ges, fechar a
midia independente, reprimir grupos de oposi¢do ou reprimir protestos.

Um exemplo é a Ucrania. O autocrata eleito Viktor Yanukovych
teve que abandonar a presidéncia e fugir do pais em meio aos protes-
tos Euromaidan em 2014, em parte porque as forcas de seguranca se
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fragmentaram e o abandonaram. Mais tarde naquele ano, Petro Po-
roshenko venceu a elei¢do presidencial sem um partido estabelecido.
Quando tentou declarar lei marcial em 2018, em uma aparente ten-
tativa de adiar a proxima eleigdo, ele encontrou intensa oposi¢do até
mesmo entre seus proprios aliados. A eleicao seguiu adiante, e Volodi-
mir Zelenski derrotou Poroshenko de forma contundente. A fraqueza
autoritaria tem sido uma fonte importante de democracia na Ucrania.

Benin é um exemplo ainda mais marcante de pluralismo por pa-
drdo. Um dos paises menos desenvolvidos do mundo, Benin mante-
ve-se democratico por quase trés décadas, entre 1991 e 2018. A per-
sisténcia do pluralismo, de elei¢des competitivas e de alternancia de
poder ndo pode ser explicada pela forga da oposicdo, que era fragmen-
tada e fraca, ou por lideres pré-democracia. Em vez disso, 0s presi-
dentes Niceéphore Soglo, Mathieu Kérékou e Thomas Boni Yayi ndo
dispunham de partidos politicos ou de controle efetivo sobre o aparato
coercitivo, o que os deixou incapazes de desequilibrar o jogo eleitoral
a seu favor (Soglo), estender sua permanéncia no cargo (Kérékou) ou
impor seu sucessor escolhido (Yayi). O resultado foram quatro instan-
cias de vitoria da oposi¢do e alternancia de poder entre 1991 e 2016.

As dificuldades da consolidacéo autoritaria

Além desses casos extremos de pluralismo por padrdo, os esfor-
cos recentes para consolidar o autoritarismo foram frequentemente
prejudicados pelos inimeros desafios de governar em paises de renda
média com Estados fracos. Em toda a Africa, América Latina e partes
da Asia, instituicBGes estatais fracas resultam em niveis moderados a
altos de corrupcdo, oferta baixa e desigual de servicos publicos, dé-
ficits fiscais crnicos, gastos sociais insuficientes e, em muitos casos,
violéncia generalizada. Esses problemas representam uma ameaga as
novas democracias, mas também afligem as autocracias emergentes.
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Nos ultimos anos, diante da erosdo do apoio popular, presidentes au-
tocraticos ou com tendéncias autocraticas na Albania, Bolivia, Brasil,
Equador, Honduras, Maced6nia, Malawi, Moldavia, Nigéria, Senegal,
Sri Lanka, Tailandia, Ucrania, Z&mbia e em outros lugares tém perdi-
do eleicBes ou foram forgados a ceder o poder a sucessores que go-
vernaram de forma mais democratica. Em outras palavras, o fracasso
de governos de retrocesso eventualmente levou a um “retrocesso” de
volta na dire¢do da democracia.

A alternancia de poder em regimes autoritarios fracos ndo deve ser
confundida com democracia. Na verdade, raramente d& origem a uma
democracia estavel e estd mais frequentemente associada a regimes ins-
taveis e propensos a crises (Albania, Equador, Malawi, Ucrania, Zam-
bia). Mas a persisténcia do pluralismo, de eleicBes competitivas e de
alternancia de poder ndo é pouca coisa. No minimo, isso inibe a con-
solidagdo autoritaria. Como 0s governos com tendéncias autocraticas
sdo incapazes de construir redes clientelistas durdveis ou estabelecer
um controle firme sobre instituicbes como o judiciario, o exército e as
autoridades eleitorais, as forgas democraticas estdo mais bem posiciona-
das para resistir aos esforgos de imposicao de uma autocracia completa.

Apesar do fim da hegemonia liberal do Ocidente pds-Guerra Fria, con-
tinuamos a viver no periodo mais democratico da histéria. Em grande
parte do mundo, o pluralismo persiste e até prospera onde ha meio sécu-
lo ndo existia. Essa resiliéncia estd baseada em mudangas estruturais de
longo prazo. Embora o ambiente internacional tenha se tornado menos
amigavel a democracia, as condigdes internas para a democracia melhora-
ram substancialmente nas Gltimas décadas. O mundo tornou-se mais rico,
mais urbano, mais educado e interconectado. Em toda a Europa Central e
Oriental, América Latina, Asia Oriental e grande parte da Africa, o desen-
volvimento econdémico desconcentrou os recursos politicos e econémicos
dos Estados e em direcdo a grupos anteriormente excluidos, fortalecendo
movimentos de oposi¢ao e a sociedade civil e, assim, aumentando o custo
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do abuso. Além disso, muitos autocratas ndo dispGem dos recursos e da
capacidade organizacional e coercitiva para monopolizar o controle poli-
tico. Estados fracos e problemas sociais endémicos sdao um desafio para
as novas autocracias tanto quanto para as novas democracias, impedindo
que muitos aspirantes a homens-fortes se consolidem no poder.

Para deixar claro, nada disso significa que esta tudo bem. As democra-
cias em todo o mundo enfrentam sérios desafios. O poder chinés e a agres-
S80 russa representam ameacas reais, assim como o crescente iliberalismo
e polarizacdo dentro de muitas democracias ocidentais. E, por razdes que
estamos apenas comegando a entender, o descontentamento publico e a
desconfianga em relagdo as elites e instituicdes politicas aumentaram dra-
maticamente em democracias de todo o mundo®’. Nesse ambiente dificil,
algumas democracias consolidadas e proeminentes, de Hungria e Pol6nia
a Brasil, Estados Unidos, india, Israel e México passaram por dificulda-
des. Esses acontecimentos séo profundamente preocupantes. E podem
piorar, especialmente se a crise democratica nos Estados Unidos persistir
ou se aprofundar.

Para proteger a democracia, no entanto, devemos ter uma compreen-
sdo clara de suas vulnerabilidades e de suas for¢as. Mudancas sociais,
econdmicas e tecnoldgicas de longo alcance representam desafios para
as democracias do século 21, mas essas mudangas também empoderam
forcas pré-democracia em todo 0 mundo. E, embora forcas autoritarias
permanecam ativas em muitos lugares, tornou-se mais dificil, na maioria
desses lugares, consolidar a autocracia. Se a riqueza e as cidades conti-
nuarem a se expandir, essas vulnerabilidades autoritarias podem se apro-
fundar ainda mais. Nada disso garante a sobrevivéncia da democracia.
Mas isso deu as forgas democréticas, em um nimero sem precedentes de
paises, uma possibilidade de sucesso.
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Paises do Golfo Pérsico e sharp power:
de aliados a adversarios

Christopher Davidson

Christopher Davidson é autor, mais recentemente, de From Sheikhs to
Sultanism: Statecraft and Authority in Saudi Arabia and the UAE [De
xeques ao sultanismo: estadismo e autoridade na Arabia Saudita e nos
Emirados Arabes Unidos] (2021).

Os Emirados Arabes Unidos (EAU) sdo considerados, ha muito
tempo, um dos parceiros de seguranca mais confidveis dos Estados
Unidos no Oriente Médio. No entanto, uma recente analise do Conse-
Iho Nacional de Inteligéncia (NIC) das atividades dos Emirados Ara-
bes Unidos nos Estados Unidos sugere uma relagdo mais adversarial:
o relatério, compilado em novembro de 2022, revela uma campanha
continua de agOes hostis contra as instituicdes democraticas e a midia
dos EUA, bem como esforcos para influenciar ilegalmente a politica
americana. De acordo com individuos que tiveram acesso ao relatério,
as atividades dos EAU atravessam varias administracfes presiden-
ciais, vao “muito além da mera influéncia” e constituem “interferéncia
na politica americana”. Esta repentina atencdo em relacdo aos EAU
representa um “nivel elevado de preocupacdo e um afastamento dra-
matico da maneira elogiosa pela qual o pais é mencionado em publico
pelos secretarios de Estado e da Defesa e pelos presidentes dos EUA™.

Para alguns, no entanto, as conclusdes do relatério ndo foram total-
mente inesperadas, ja que os Emirados Arabes Unidos tém sido asso-
ciados a uma série de operagdes controversas ndo apenas nos Estados

*Publicado originalmente como “Gulf States and Sharp Power: Allies to Adversaries™, Journal of
Democracy, Volume 35, Number 1, January 2024 © 2024 National Endowment for Democracy
and The Johns Hopkins University Press.
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Unidos, mas em toda a Europa Ocidental e em outros lugares. O mes-
mo ocorreu, em graus variados, com as monarquias do Golfo da Ara-
bia Saudita e do Qatar. As atividades desses Estados ndo se resumem
mais a lobby agressivo, manobras militarizadas legais (“lawfare™) ou
propaganda; agora incluem operacdes de influéncia secretas, sofistica-
das, bem financiadas e bem equipadas. Em alguns casos, esses paises
foram acusados de espionagem explicita (incluindo invasdo de com-
putadores e infiltracdo de agentes) e, no caso da Arabia Saudita, de
assassinato, rendigdo e intimidacdo de sauditas residentes nos Estados
Unidos e na Europa.

Além da espionagem e da violéncia politica da Arabia Saudita,
essas monarquias parecem estar empregando uma forma de “sharp
power” em suas relacbes com as democracias ocidentais. O Forum
Internacional de Estudos Democréaticos cunhou esse termo em 2017
para descrever os esforcos contemporaneos de regimes autoritarios
para “transfixar, penetrar ou perfurar os ambientes informacionais nos
paises-alvo”. Por meio desses métodos, regimes autoritarios podem
distorcer o ambiente politico dentro das democracias e “minar a inte-
gridade das instituicdes independentes [das democracias]” para aten-
der aos seus interesses.?

Amigo ou inimigo

A primeira vista, essa onda de hostilidade pode parecer confusa. A
criagdo dos Emirados Arabes Unidos, Arabia Saudita e Qatar — se-
melhante as outras monarquias do Golfo — esteve intimamente ligada
aos interesses imperiais britanicos e dos EUA na Guerra Fria. Desde
entdo, esses Estados mantiveram relacfes na maior parte das vezes be-
néficas, embora assimétricas, com as poténcias ocidentais. Empresas
norte-americanas e europeias, por exemplo, assumiram um papel de
lideranca na construgéo de suas industrias nascentes de hidrocarbone-

Journal of Democracy em Portugués, Volume 13, Nimero 1, Maio de 2024
© 2024 National Endowment for Democracy and The Johns Hopkins University Press
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tos e receberam acesso privilegiado a concessoes e parcerias lucrati-
vas. Pouco depois, o petréleo do Golfo Pérsico comegou a ser vendi-
do exclusivamente em “petrodolares”, que eram entdo rotineiramente
transformados em titulos do Tesouro dos EUA e em participacGes em
grandes empresas ocidentais, infraestrutura e iméveis. Em paralelo, os
militares ocidentais comegaram a servir como 0s principais garanti-
dores de seguranca no Golfo (como exemplificado pela libertacdo do
Kuwait, liderada pelos EUA, apds a invasdo do pais pelo Iraque em
1991), enquanto os paises do Golfo canalizavam bilhdes de ddlares
em receitas de hidrocarbonetos para a compra de armas ocidentais.

No século 21, esses acordos militares ou de “hard power” foram
acompanhados por considerdveis esforcos — particularmente pelos
ultrarricos emiradenses e cataris — para adquirir influéncia por “soft
power” sobre o Ocidente. Com base em sua antiga predilecao pela “di-
plomacia do taldo de cheques” em todo o mundo arabe e islamico, es-
sas monarquias “amistosas” comegaram a adquirir ou patrocinar gran-
des marcas ocidentais, esportivas, culturais e educacionais, incluindo
equipes de futebol de primeira linha, importantes torneios de hipismo,
museus e galerias de renome e varias das principais universidades e
instituicdes de pesquisa do mundo.

Apesar de alguns solavancos, no geral, a relacéo entre o Ocidente
e esses paises do Golfo parece ter permanecido forte, ou pelo menos
sinérgica. Nos ultimos anos, por exemplo, tanto os Emirados Arabes
Unidos quanto a Aradbia Saudita aumentaram a participacdo de titu-
los do Tesouro dos EUA em suas reservas, enquanto o Qatar emergiu
como um dos maiores fornecedores de gas da Unido Europeia e o “for-
necedor de Ultima instancia” do Reino Unido. Grandes acordos de
comeércio de armas seguiram em ritmo acelerado. No inicio de 2022,
os Estados Unidos elevaram o Qatar ao status de “principal aliado ndo
pertencente 8 OTAN”, e, em 2023, os Estados Unidos e a Arébia Sau-
dita comecgaram a discutir um novo tratado de defesa muatua. Enquanto



Christopher Davidson 35

isso, a construcdo de “soft power” dos Emirados Arabes, Aréabia Sau-
dita e Qatar claramente se intensificou: além de aumentar o financia-
mento de importantes think tanks, esses trés paises estdo agora entre 0s
principais doadores estrangeiros de universidades norte-americanas.*
Em termos desportivos, os investimentos dos Emirados Arabes e do
Qatar também se aceleraram, e a Aradbia Saudita também entrou em
cena, comprando o time de futebol britanico Newcastle United em
2021 e financiando o controverso LIV Golf Tour, que recentemente se
fundiu com o PGA Tour.

Além desses lacos estreitos, o que é intrigante sobre as atividades
hostis agora associadas aos Emirados Arabes Unidos, Arabia Saudita
e Qatar é que elas tém sido o dominio de Estados mais visivelmente
beligerantes ou antagonistas em relacdo ao Ocidente. A ja mencionada
avaliagdo do NIC sobre os Emirados Arabes Unidos observa que é
raro que a inteligéncia dos EUA foque dessa maneira em uma “nagao
amiga em vez de uma poténcia adversaria como Russia, China ou Ira”.
Mais importante, apesar de alguns trabalhos exploratorios sobre as
monarquias do Golfo,® os estudos sobre sharp power vém se concen-
trando em rivais ocidentais tradicionais. O relatdrio de 2017 do Férum
Internacional de Estudos Democraticos, por exemplo, documentou
os esforcos russos e chineses para subverter democracias na Améri-
ca Latina e na Europa Central, enquanto investigacfes subsequentes
examinaram as operagdes iranianas e norte-coreanas contra os Estados
Unidos e outras grandes democracias.

O que explica, entdo, essa mudanca de comportamento de algumas
monarquias do Golfo em relacdo as democracias ocidentais? Diversas
fontes — relatérios governamentais, analises de inteligéncia, proces-
so0s judiciais e minhas entrevistas com ex-funcionarios do Golfo e con-
sultores politicos — sugerem que uma combinacao de fatores internos
e geopoliticos tem guiado os lideres dos Emirados Arabes, Arabia
Saudita e Qatar para aguas desconhecidas, comprometendo inevita-
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velmente suas relacfes estabelecidas com o Ocidente. De forma geral,
parece haver uma correlacéo robusta entre as formas mais adversariais
de sharp power do Golfo e a natureza cada vez mais autocratica des-
ses regimes, particularmente nos Emirados Arabes Unidos e na Ara-
bia Saudita. Isso, por sua vez, sinaliza que o alargamento dos pontos
de tensdo entre as democracias ocidentais e as autocracias do mundo
pode agora estar separando parceiros internacionais outrora proximos.

Operacoes secretas de influéncia

Segundo a cobertura jornalistica do relatério do NIC, os Emirados
Arabes Unidos participaram de “tentativas ilegais e legais de influen-
ciar a politica externa dos EUA de maneiras favoraveis a autocracia
arabe” e

exploraram as vulnerabilidades da governanca americana, incluindo sua
dependéncia de contribuicdes de campanha, suscetibilidade a poderosas
empresas de lobby e aplicacdo pouco rigorosa das leis de transparéncia
destinadas a proteger contra a interferéncia de governos estrangeiros.

Em marco de 2018, por exemplo, foi relatado que um importante
conselheiro dos Emirados Arabes havia canalizado grandes doagdes,
por meio de um intermediario norte-americano, para legisladores dos
EUA que analisavam uma legislacéo visando o Qatar, que havia emer-
gido como seu principal rival regional.® Em julho de 2023, 0 mesmo
homem, juntamente com um empresario americano, foi entdo conde-
nado por facilitar “contribuicdes ilegais” dos Emirados Arabes para
“comités politicos para obter acesso e influéncia junto a um entdo can-
didato a presidéncia dos Estados Unidos e outros em conexdo com a
eleicdo presidencial norte-americana de 2016™."

Também surgiram detalhes de uma campanha saudita de desinfor-
macao visando fazer lobby contra a aprovagédo, em 2016, da Lei de
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Justica contra Patrocinadores do Terrorismo (JASTA). Ao permitir
gue vitimas norte-americanas de terrorismo internacional processas-
sem qualquer pais (em vez de apenas aqueles formalmente designados
como patrocinadores estatais de terrorismo), a JASTA exp0s efeti-
vamente a Arébia Saudita a um longo processo judicial das familias
das vitimas do 11 de setembro que atribuem a culpa pelos ataques a
membros do Estado saudita. Em resposta, a embaixada saudita nos
Estados Unidos teria supostamente contratado mais de setenta pessoas
terceirizadas para recrutar dezenas de ex-combatentes dos EUA para
viajar a Washington, encontrar-se com legisladores e manifestar sua
oposicdo a JASTA (sob o0 argumento de que poderia ter consequéncias
ndo intencionais para membros das Forcas Armadas dos EUA no ex-
terior, que também poderiam ser processados). Muitos dos veteranos
de guerra, no entanto, afirmaram nao estar cientes do patrocinio sau-
dita daquela viagem, e alguns afirmaram que foram “completamente
enganados”, pois Ihes havia sido dito, explicitamente, que o governo
saudita ndo estava por trds da campanha. Posteriormente, o Departa-
mento de Justica dos EUA acusou essas pessoas terceirizadas de ndo
divulgar prontamente o papel de um Estado estrangeiro ou registrar a
fonte de seus pagamentos.®

De maneira mais dramatica, no final de 2022, o Escritério Central
de Repressao a Corrupgdo da policia belga langou uma investigagédo
abrangente sobre uma organizacgdo criminosa envolvendo funciona-
rios do Parlamento Europeu e os governos do Qatar e, em menor esca-
la, do Marrocos e da Mauritania. Os promotores afirmam ter extensas
evidéncias de que o Qatar ofereceu suborno, ao longo de varios anos,
para restringir as criticas da UE ao tratamento dado aos trabalhadores
migrantes, especialmente as vésperas da Copa do Mundo de 2022. O
Qatar também teria focado em debates sobre o acordo de transito aé-
reo da UE com a Qatar Airways (assinado em outubro de 2021), bem
como uma votacdo em curso sobre permitir que cidaddos do Qatar e de
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outros paises do Golfo viajassem para a UE sem necessidade de visto.
Como observou a ex-ministra das Relagdes Exteriores da Espanha,
Arancha Gonzélez, o “Qatargate” ameaca a integridade do Parlamento
Europeu e seus membros eleitos popularmente e, assim, o coracdo da
legitimidade democréatica da UE. Da mesma forma, o jurista europeu
Alberto Alemanno disse que o Qatargate “entrara para a histdria [da
UE] como o maior e mais danoso escandalo politico”.®

Enquanto isso, no ciberespaco, dezenas de campanhas de propa-
ganda nas redes sociais tiveram sua autoria atribuida aos paises do
Golfo, em particular, os Emirados Arabes e a Arabia Saudita. Essas
campanhas envolveram, em grande parte, a manipulacdo extensiva
e coordenada de contelldo em importantes plataformas digitais dos
EUA, como Twitter (atual X) e Facebook. Essas campanhas tinham
um foco na geracao de perfis falsos de supostos cidaddos dos EUA e
de outros paises ocidentais e grande parte do material fraudulento es-
tava em inglés. Pareciam visar tanto enganar (ou intimidar) o publico
ocidental e internacional quanto influenciar usuarios locais e regio-
nais. Em outubro de 2018, por exemplo, o Twitter anunciou que havia
suspendido milhares de contas totalmente automatizadas que espalha-
vam mensagens frequentemente idénticas de apoio aos governos dos
Emirados Arabes e da Aréabia Saudita. O New York Times chegou a
descrever uma “fazenda de trolls em Riad”, que estaria “enviando lis-
tas de pessoas para ameagar, insultar e intimidar; cotas diarias de tuites
para preencher; e impulsionamento de mensagens pro-governo”.°

Desde entdo, esses Estados do Golfo tém intensificado seus esfor-
cos de manipulagéo nas redes sociais: uma investigacao de fevereiro
de 2019 concluiu que varias contas verificadas do Twitter haviam
sido de alguma forma sequestradas por agentes que espalhavam pro-
paganda pro-saudita.’! O Facebook e o Twitter também relataram
naquele ano terem removido milhares de contas que disseminavam
as posicdes dos Emirados Arabes e da Aréabia Saudita sobre o Qatar
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e 0 Iémen, enquanto quase seis mil perfis de redes sociais ligados a
uma empresa saudita suspeita de fazer parte de uma “significativa
operacdo de informacdo apoiada pelo Estado saudita” foram exclu-
idos somente em dezembro.*? Em abril de 2020, o Twitter excluiu
mais cinco mil contas de sua plataforma depois que elas foram asso-
ciadas a uma campanha de propaganda elogiando a lideranca saudita
e criticando o Qatar e a Turquia.*®

Espionagem

Os Emirados Arabes Unidos ampliaram significativamente o
escopo de suas tradicionais capacidades de hacking e vigilancia,
que antes se resumiam a dissidentes locais e regionais, passando
a abranger uma série de alvos ocidentais e internacionais. Nota-
velmente, acredita-se que os Emirados Arabes tenham espionado
funcionérios do Foreign Office (Ministério das Relacdes Exterio-
res) do Reino Unido, a residéncia do primeiro-ministro britanico,
advogados britanicos que representam a ex-esposa de um Xeque
sénior dos Emirados Arabes, membros de uma organizagéo de di-
reitos humanos com sede em Londres e pelo menos trés jornalistas
norte-americanos, a partir de meados da década de 2010, como par-
te do “Projeto Raven”.*

Embora a espionagem entre paises aliados ndo seja novidade, as
atividades dos Emirados Arabes s&o particularmente controversas,
ndo apenas porque utilizam sistemas tecnoldgicos de ponta fabri-
cados no Ocidente e em Israel, mas também porque foram, muitas
vezes, conduzidas por ex-funcionarios de inteligéncia dos EUA.
De fato, de acordo com a avaliacdo do NIC, ao lado de extensas

interferéncias no sistema politico americano, incluindo invasdes de com-
putadores nos Estados Unidos [...], os Emirados Arabes Unidos busca-
ram se tornar uma forca no ciberespaco e fizeram uso questionavel de
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armas cibernéticas, incluindo o recrutamento de ex-funcionarios dos EUA
para trabalhos de vigilancia contra os préprios Estados Unidos.*®

Em setembro de 2021, trés ex-funcionarios da inteligéncia dos
EUA — que ja haviam confessado trabalhar para os Emirados Arabes
Unidos — chegaram a um acordo de adiamento de processo junto ao
Departamento de Justica norte-americano em troca de quase US$ 1,7
milhdo em pagamentos de multas. De acordo com um comunicado de
imprensa, eles estavam envolvidos no desenvolvimento de

sistemas sofisticados de hacking e coleta de inteligéncia com “zero-click”
[...] para obter acesso ndo autorizado a computadores, como telefones

celulares, em todo 0 mundo, incluindo nos Estados Unidos.®

O hacking da Arabia Saudita parece estar seguindo uma trajetoria
semelhante. Em setembro de 2015, seu servico de inteligéncia teria
tentado comprar uma das principais empresas italianas de spyware. ¥’
E, no final de 2017, um alto funcionério saudita teria aberto negocia-
¢Bes com uma das empresas israelenses que os Emirados Arabes ha-
viam contratado e falado em *“grandes planos para usar suas ferramen-
tas de vigilancia em todo o Oriente Médio e Europa”.t® Pouco depois,
a Arabia Saudita assinou um acordo com uma empresa norte-america-
na que ajudaria a “treinar as crescentes fileiras de cibercombatentes do
reino” e, como disse um porta-voz saudita, a “expandir horizontes”.*®
Entre suas vitimas estdo o fundador da Amazon e proprietario do Wa-
shington Post, Jeff Bezos, um jornalista do New York Times que esta
escrevendo um livro sobre a politica saudita e funcionarios do jornal
britdnico The Guardian.?®

Além do hacking, os Emirados Arabes Unidos e a Arabia Saudita
também parecem estar experimentando formas mais tradicionais de
espionagem: ambos foram acusados de ter agentes secretos nos Esta-
dos Unidos. Em agosto de 2022, por exemplo, um ex-funcionario do
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Twitter foi condenado por espionagem em nome do Estado saudita por
ter “vendido informacOes privadas de clientes a um governo estran-
geiro” e tentado esconder um pagamento feito por autoridades saudi-
tas.?* Dois outros apontados como parte do esquema ja fugiram para a
Arébia Saudita.?2 Quanto aos Emirados Arabes, em julho de 2021, um
empresario emiradense (que morava em Los Angeles antes de fugir
dos Estados Unidos, em 2018) foi acusado de conspiracdo com cida-
ddos norte-americanos — a mando de altos funcionérios dos Emirados
Arabes Unidos — para influenciar a vitoriosa campanha presidencial
de Donald Trump em 2016 e as posi¢des de politica externa de seu
governo, além de tentar manipular a opinido publica em favor dos
interesses emiradenses.?

Violéncia politica

Até agora, a Ardbia Saudita tem sido o Unico pais do Golfo a se en-
volver em violéncia politica no Ocidente. Como descrevem as autori-
dades americanas, 0 “Grupo de Intervencao Réapida Saudita” (também
chamado de “Tiger Squad” [esquadrao tigre]) foi criado em 2017 com
0 objetivo de realizar missGes internacionais contra criticos influentes
da Arébia Saudita.?

A operagdo mais polémica do Tiger Squad foi o assassinato e es-
quartejamento do jornalista Jamal Khashoggi, em outubro de 2018,
dentro do Consulado da Arabia Saudita em Istambul (Turquia). Embo-
ra cidaddo saudita, Khashoggi residia nos EUA e escrevia para o Wa-
shington Post. Pouco antes de sua morte, ele havia escrito varios dos
artigos mais contundentes sobre o principe herdeiro da Arabia Saudita,
Mohammed bin Salman (MBS). Além disso, Khashoggi teria mantido
contato com a equipe juridica das vitimas do 11 de setembro, e um
advogado afirmou em processos judiciais que Khashoggi tinha “in-
formagdes valiosas”.?* Em um relatorio condenatério de novembro de
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2018, a CIA concluiu ndo apenas que a Arabia Saudita era responsavel
pela morte de Khashoggi, mas que o préprio MBS provavelmente ha-
via aprovado a opera¢do.?

De acordo com autoridades americanas, o Tiger Squad também foi
responsavel por repatriar a forca cidadaos sauditas no exterior, que o
regime saudita considerava problematicos, e em seguida deté-los em
palacios sauditas. Em agosto de 2017, por exemplo, surgiram relatos
de trés “principes dissidentes” que haviam sido sequestrados na Fran-
ca, Italia e Marrocos e levados de volta a Arabia Saudita. Em 2019,
acreditava-se que pelo menos um outro “principe secundario” havia
sido capturado.?” Além disso, em toda a Europa e América do Norte,
o0 Estado saudita esteve envolvido em varios outros casos de violéncia
planejada ou comportamento intimidatério. De acordo com uma acgao
judicial movida por um ex-funcionario de seguranca saudita com la-
¢os com um rival de MBS, em outubro de 2018, o principe herdeiro
enviou o Tiger Squad ao Canada (onde o funcionario vive exilado)
com o objetivo de maté-lo ou repatria-lo.22 Em abril de 2019, um re-
nomado critico palestino de MBS, que mora na Noruega, revelou que
havia sido colocado sob protecdo da policia norueguesa apds receber
um aviso das autoridades do pais de que estava em perigo de uma
ameaca ndo especificada “emanada do reino [saudita]”.?® Da mesma
forma, em janeiro de 2020, um satirista saudita radicado em Londres
divulgou que a policia o alertou sobre uma ameaca a sua vida, enquan-
to em junho de 2020, um proeminente dissidente saudita radicado no
Canada revelou que as autoridades receberam informacoes de que ele
era um alvo em potencial . ®

Motivos do Golfo

Uma das explicacBes mais prevalentes para 0 aumento dessas ati-
vidades hostis é que Emirados Arabes, Arabia Saudita e Qatar tém se
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antecipado e se preparado para um declinio da influéncia norte-ameri-
cana sobre o Oriente Médio. Afinal, durante os protestos da Primavera
Arabe (2010-2012), a regido foi testemunha ndo apenas da relutancia
dos Estados Unidos em apoiar regimes prd-ocidentais no Egito e na
Tunisia, mas também de sua indiferenca as manifestacGes em massa no
Bahrein — que so se dissiparam apds uma intervengdo militar conjun-
ta saudita-emiradense. Além disso, o crescimento a partir de 2014 da
producdo de petréleo de xisto dos EUA aumentou significativamente a
autossuficiéncia energética do pais (reduzindo assim sua dependéncia
das importagdes de hidrocarbonetos do Golfo), enquanto a tdo propa-
lada “guinada para a Asia” do governo de Barack Obama (2009-2017)
desviou ainda mais a atencao dos EUA do Oriente Médio.

Nesse contexto, entende-se que as monarquias do Golfo estejam
tomando as rédeas da situacdo — sem se importar com as relagdes
estabelecidas entre o Golfo e o Ocidente — ao mesmo tempo em que
sinalizam a disposicdo de cooperar mais estreitamente com outras po-
téncias mundiais. Os Emirados Arabes Unidos, por exemplo, ja vém
trabalhando contra os interesses dos EUA na Libia, apoiando forcgas
contrérias ao governo internacionalmente reconhecido, incluindo os
mercenarios do Grupo Wagner, da Rissia.®* Os Emirados Arabes Uni-
dos também se tornaram um hub para escapar das san¢des ocidentais
impostas a Russia apds a invasdo a Ucrania em 2022. O Departamento
do Tesouro dos EUA chegou a acusar os Emirados Arabes Unidos de
facilitar a transferéncia de drones e outros suprimentos militares para
a Russia.®? Além disso, um recente relatorio de inteligéncia dos EUA
alega que a inteligéncia russa convenceu os Emirados Arabes Unidos
a “trabalhar junto contra as agéncias de inteligéncia dos EUA e do
Reino Unido”.% Em outros lugares do mundo, além de concordar com
a India em realizar trocas comerciais em rdpias em vez de dolares
americanos,® no ultimo verdo, os Emirados Arabes Unidos realizaram
seus primeiros exercicios conjuntos de treinamento de sua forca aérea
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com as da China,® e se retiraram de uma grande coalizdo naval regio-
nal liderada pelos EUA.%

1 O relacionamento prospe-

A crescente hostilidade dos ro da Arabia Saudita com o
Emirados Arabes Unidos, principal fundo soberano da
Ardbia Saudita e Qatar em Russia também se mostrou

relacdo ao Ocidente estd controverso no Ocidente, es
fortemente correlacionada _ o

com o aprofundumento do pecialmente desde o inicio da
autoritarismo de seus regimes  guerra na Ucrania.®” Também
jd ndo democraticos, que n0s  ar <ido alvo de criticas os
tiltimos anos pararam de latos d Ardbia S

fingir apoiar reformas e de relatos de que a Arabia Sau-
falar sobre democratizacdo. dita estd fabricando misseis

balisticos com a ajuda da Chi-
na e que a empresa estatal de
petroleo e gas do pais estd considerando precificar parte de seu petro-
leo em yuan chinés em vez de dolares americanos.® Enquanto isso, 0

Qatar tem diversificado suas compras de armas, reduzindo a participa-
cao de paises do Ocidente, comprando sistemas de misseis e foguetes
chineses em 2017 e armas antitanque e de pequeno porte russas em
2018. Em 2019, o Qatar teria realizado negociagdes preliminares com
a Rissia para a aquisicdo de seu sistema de defesa antimisseis S-400.%°

Embora essas e outras agdes semelhantes dos paises do Golfo te-
nham adicionado tensdo as suas relagdes com o Ocidente e prova-
velmente indiquem um realinhamento geopolitico de longo prazo, no
curto prazo as bases das relag6es entre o Golfo Pérsico e o Ocidente
parecem bastante fortes. Mesmo que os Estados Unidos tenham re-
duzido a importacéo de energia da regido (devido ao crescimento da
producdo de petrdleo de xisto em territério norte-americano), a Eu-
ropa provavelmente continuara dependente do petréleo do Golfo por
muitos anos, e nem a Russia nem a China parecem prontas para ofere-
cer aos paises do Golfo amplas garantias de segurancga. O desempenho
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militar insatisfatério da Russia na Guerra da Ucrania reavivou as per-
cepcoes de Estados do Golfo de que as poténcias ocidentais ainda s&o
a melhor aposta, enquanto a China — embora festejada por interme-
diar a recente reaproximacdo entre a Arabia Saudita e o Ird — é vista
pelos lideres da regido como um pais que se beneficia indiretamente
da protecdo maritima dos EUA.

Por essas razdes, em vez da politica de grandes poténcias, a nova
abordagem dos Emirados Arabes Unidos, da Aréabia Saudita e do Qa-
tar em relacdo ao Ocidente parece ser mais bem explicada pelos inte-
resses e ressentimentos dos proprios paises — e, mais especificamen-
te, pela necessidade de sobrevivéncia de seus regimes autoritarios ou
0 sucesso de suas politicas externas regionais linha-dura. Em certa
medida, o foco especifico desses paises explica por que as outras mo-
narquias do Golfo, como Bahrein, Kuwait e Oma, permaneceram em
grande parte a margem. De fato, embora sem davida compartilhem
algumas das mesmas preocupacdes com o Ocidente que os Emirados
Arabes Unidos, Arabia Saudita e Qatar, eles tém lidado com situagdes
econdmicas domésticas muito mais desafiadoras e, em alguns casos,
agitacdo ou polarizacao politica muito maiores.

Emirados Arabes Unidos. Nos dltimos anos, os Emirados Arabes
Unidos tiveram diferencas significativas com os Estados Unidos sobre
o Isl& politico, o expansionismo iraniano e a necessidade de uma nova
lideranca na Arabia Saudita, o aliado mais proximo e significativo dos
Emirados Arabes. O presidente e governante de fato do pais de longa
data, Mohammed bin Zayed (MBZ), sempre identificou os islamistas
como a sua principal ameaca existencial — ndo apenas para seu pro-
prio regime, mas também para outros lideres autoritarios “moderados”
da regido. Ele acredita que esses grupos islamitas poderiam desafiar
tanto as “monarquias tradicionais” legitimadas religiosamente quanto
0s potentados seculares e supostamente apoiar processos democrati-
cos mais ao estilo ocidental. Por essa razdo, embora MBZ tenha des-
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mantelado com sucesso o ramo islamista dos Emirados Arabes Unidos
entre 2011 e 2012, as autoridades emiradenses que entrevistei na épo-
ca expressaram grande apreensdo em relacdo ao que percebiam como
traicdo do governo Obama aos entéo ditadores do Egito e da Tunisia
durante a Primavera Arabe. Além disso, eles ficaram consternados
com a rapidez com que os Estados Unidos apoiaram 0s movimentos
politicos islamicos que sucederam 0s governantes autocratas do norte
da Africa na esteira da Primavera Arabe.

Como resultado de sua desconfianca em relacdo aos islamistas,
MBZ também ficou perturbado com a crescente influéncia do vizinho
Qatar nos circulos politicos ocidentais. O Qatar — em um esforgo
para se proteger contra a dominacao regional dos Emirados Arabes
e da Arabia Saudita — ha& muito tempo forneceu apoio financeiro a
movimentos islamicos, enquanto sua rede de midia publica Al-Jazeera
fez uma cobertura simpatica a organizacao islamica mais influente do
Egito, a Irmandade Mugulmana.”

O lider emirense MBZ também discordou da politica ocidental
em relacédo ao Iré: ele se opds fortemente ao Plano de Ac¢do Conjunto
Global (JCPOA) de 2015, que impds limites ao programa nuclear
iraniano em troca do alivio as san¢des ocidentais ao regime dos aia-
tolas. Ele também considerou o apoio logistico dos EUA a inter-
vencdo conjunta dos Emirados Arabes Unidos e da Aréabia Saudita
contra os houthis do Ird no 1émen (que também comegou em 2015)
insuficiente e pouco empenhado.

MBZ expressou insatisfacdo semelhante com o apoio dos EUA a
Mohammed bin Nayef (MBN), que foi principe herdeiro da Arabia
Saudita de 2015 a 2017. Além de evidéncias de animosidade pessoal
entre os dois homens,* minhas entrevistas com assessores politicos
dos Emirados Arabes Unidos em 2018 e 2019 revelaram que MBZ

* Nota do editor brasileiro: A Irmandade Muculmana venceu as eleicdes de 2012 no Egito e
governou 0 pais por cerca de um ano, mas em 2013 foi deposta por um golpe militar liderado
pelo General Abdel Fattah al-Sisi. Eleito presidente em 2014, Sisi consolidou-se no poder e ja
foi reeleito duas vezes desde entéo.
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néo havia ficado impressionado com os lacos de MBN com os servi-
cos de inteligéncia ocidentais, julgava-o incapaz de reduzir a médio
prazo a dependéncia econémica saudita das exportacdes de petrdleo,
controlar a divida publica, combater a corrupcéo arraigada da elite do
pais, neutralizar os islamistas e evitar um eventual fracasso do regime
saudita.** Como resultado, MBZ estava determinado a redirecionar,
por todos 0s meios necessarios, o apoio dos EUA para Mohammad
Bin Salman (MBS), que havia sido nomeado ministro da Defesa da
Aréabia Saudita em janeiro de 2015."

Arébia Saudita. N&o é surpreendente que, uma vez que MBS se
tornou principe herdeiro em 2017, a maioria das preocupacgdes da Ara-
bia Saudita com os Estados Unidos se alinhasse estreitamente com
as dos Emirados Arabes Unidos. Por exemplo, entende-se que MBS
tenha ficado extremamente incomodado com a crescente influéncia
de populares pregadores islamicos sauditas, muitos dos quais tinham
milhGes de discipulos online e eram frequentemente retratados pela
midia ocidental como reformadores pré-democracia.*> MBS também
ficou conhecido por ter ficado particularmente ofendido pela entre-
vista de Barack Obama a revista Atlantic em 2016, na qual o entdo
presidente dos EUA criticou fortemente a rivalidade entre a Arabia
Saudita e o Ird e sugeriu que os dois lados precisavam “compartilhar
a vizinhanga”.*®

Além disso, em meio aos esforgos de MBS para distanciar seu re-
gime embrionario do apoio historico da Arabia Saudita a Al-Qaeda e
outros grupos extremistas (e pouco antes da mencionada promulgagéo
da JASTA), em julho de 2016 o Congresso dos EUA retirou o sigilo
das “28 péaginas” — a secdo previamente censurada de um relatorio
conjunto do Congresso que abordava as conexdes sauditas com os ata-
ques de 11 de setembro. Embora o governo saudita tenha tentado se
T Nota do editor brasileiro: Mohammad Bin Salman (MBS) assumiu o posto de primeiro-
ministro da Arabia Saudita em 2022 e acabou se consolidando na posi¢ao de principe herdeiro

da Arabia Saudita, vencendo uma disputa pelo poder com seu primo Mohammad Bin Salman
(MBS), destituido do cargo de principe-herdeiro e dos demais cargos que ocupava em 2017.
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antecipar ao problema apoiando oficialmente o fim do sigilo e, depois,
iniciando uma campanha de relag@es publicas para classificar o con-
tetdo do relatério como insignificante, MBS ainda temia a rea¢do da
populacdo norte-americana.*

Até certo ponto, as relages dos Emirados Arabes Unidos e da Aré-
bia Saudita com os Estados Unidos melhoraram no governo Trump
(2017-2021), especialmente ap6s a retirada dos EUA do JCPOA em
2018. Além disso, Trump ndo apenas fez de MBS o foco de sua pri-
meira visita de Estado ao exterior, em maio de 2017, mas algumas se-
manas depois ele parabenizou calorosamente MBS por sua nomeagao
como principe herdeiro (apesar da consequente expulsdo de MBN, até
entdo apoiado pelos EUA). Apéds o assassinato de Khashoggi, Trump
em Istambul, Trump colocou em duvida a analise da CIA sobre a si-
tuacdo e depois rejeitou um pedido da ONU para que o FBI iniciasse
uma investigacao sobre o crime.

No entanto, os Emirados Arabes e a Arabia Saudita permaneceram
cautelosos e havia tensdo significativa com o governo norte-americano
em quase todos os outros temas. Em relacéo ao islamismo, por exemplo,
os esforcos de Trump para designar a Irmandade Mugulmana como uma
organizacao terrorista estrangeira efetivamente estagnaram, enquanto
seu apoio inicial no Twitter ao blogueio ao Qatar (iniciado em junho
de 2017), liderado pelos Emirados Arabes e pela Arabia Saudita, logo
se dissipou, e suas tentativas posteriores de intermediar uma reunido
de paz em Camp David (EUA) ndo foram bem recebidas. Ainda mais
grave, Trump era visto como muito pouco confiavel em relagdo ao Ira.
Ele ndo apenas recuou dos ataques planejados dos EUA contra o Ird em
junho de 2019 como, alguns meses depois, ndo pressionou por nenhum
tipo de retaliacdo dos EUA ap0s os ataques de drones ligados ao Ira a
infraestrutura petrolifera da Ardbia Saudita.

Embora o atual presidente norte-americano Joe Biden (que suce-
deu Trump em 2021) ndo tenha piorado as coisas (como muitos nos
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Emirados Arabes e na Arabia Saudita temiam, dadas as suas promes-
sas de campanha de responsabilizar MBS pela morte de Khashoggi),
também ha uma sensacdo de que nada melhorou nas relagdes desses
paises do Golfo com os EUA. O fim do bloqueio ao Qatar algumas se-
manas antes da posse de Biden, por exemplo, foi provavelmente mais
motivado pelo desejo de MBS de apresentar uma frente arabe unida
dos paises do Golfo contra o Ird do que por um espirito de reconci-
liagdo ou a necessidade de aplacar o novo governo norte-americano.
Na verdade, pode haver considerdvel ressentimento emiradense em
relacdo ao acordo com o Qatar. Enquanto isso, a garantia de seguran-
ca dos EUA continua sendo questionada. Os ataques aéreos ligados
aos houthis em janeiro de 2022 no aeroporto de Abu Dhabi (capital
dos Emirados Arabes Unidos) nio provocaram nenhuma retaliagio
especifica dos Estados Unidos (e podem até ter levado Washington a
exigir pagamento por mais assisténcia de defesa).*® Da mesma forma,
os ataques transfronteiricos de marco de 2022 em varias instalagdes
importantes de energia e dessalinizagdo da Arabia Saudita receberam
pouco mais do que uma branda condenagdo por parte dos EUA e cer-
tamente nenhuma resposta militar.

Qatar. A maioria das preocupagdes do Qatar em relacdo aos Esta-
dos Unidos tém sido igualmente sérias, mas, muitas vezes, refletem
objetivos e prioridades muito diferentes. Na esteira da Primavera Ara-
be, por exemplo, a principal queixa de Doha (capital do Qatar) néo foi
a aparente deslealdade de Washington para com os depostos lideres do
Egito e da Tunisia, mas sim sua indiferenca em relacdo ao golpe mili-
tar no Egito em julho de 2013, apoiado pelos Emirados Arabes Unidos
e pela Arabia Saudita. O problema aumentou em 2017, quando o Qatar
ndo conseguiu convencer os Estados Unidos a por fim ao blogueio ao
pais, apesar da presenca militar massiva dos EUA em solo catari. Em-
bora as relagdes do Qatar com os Estados Unidos tenham sem duvida
melhorado durante o governo Biden — dados o fim do bloqueio e a
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atualizacdo do pais para o status de grande aliado ndo pertencente a
OTAN —, a tensdo com outros paises ocidentais tem aumentado.

Por exemplo, o governo do Qatar temia que qualquer critica ou in-
vestigacdo formal europeia sobre o pais pudesse prejudicar (ou frustrar)
a realizacdo da ja controversa Copa do Mundo de 2022, que era vista
como central para diversificar a economia, reduzindo a participagéo dos
hidrocarbonetos, e acumular mais soft power. Como resultado, além de
tentar direcionar debates economicamente consequentes da UE a favor
do Qatar (como exemplificado pelo acordo de transito aéreo menciona-
do anteriormente), o regime sentiu uma necessidade crescente de repelir
quaisquer alegagdes envolvendo corrupgéo, abusos de direitos humanos
ou outras questdes controversas. Anteriormente, o ministro das Relagdes
Exteriores do Qatar havia rechacado a cobertura europeia das condi¢des
dos trabalhadores migrantes do pais e as alega¢des de corrupcdo sobre
sua candidatura & Copa do Mundo como uma “campanha de difamag&o”
baseada em “preconceito e racismo”.*

O panorama geral

Além dos motivos especificos dos Emirados Arabes, da Arabia
Saudita e do Qatar — que em grande parte se alinham as expectativas
da “teoria realista das relagdes internacionais” — sua crescente hosti-
lidade em relacdo ao Ocidente esta fortemente correlacionada com o
aprofundamento do crescente autoritarismo de seus regimes, que nos
ultimos anos pararam de fingir apoiar reformas e de falar sobre demo-
cratizacdo. Paralelamente ao fendmeno global de “retrocesso demo-
cratico”, eles estdo emergindo como exemplos notaveis de autoritaris-
mo descarado e assertivo.

As principais analises dos niveis de democracia (ou melhor, de
autoritarismo) nesses paises do Golfo sugerem claramente um estrei-
tamento de quase todas as liberdades politicas e civis remanescentes
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na regido. Ha cinco anos, por exemplo, o observatério da democra-
cia Freedom House havia atribuido aos Emirados Arabes Unidos uma
pontuacdo global de liberdade de 20 (em uma escala de 100 pontos),
enquanto a Arabia Saudita obteve 10 e o Qatar, 26. Até 2022, no en-
tanto, suas pontuagfes haviam retrocedido a categoria “nédo livre”,
com os Emirados Arabes recebendo 18, a Arabia Saudita, 8, e o Qatar,
25. Dados do projeto Variedades da Democracia contam uma historia
muito semelhante, com grande parte da queda nos indices atribuida a
repressoes a liberdade de expressdo e crescentes restricdes as ONGs.

Publicamente, esses Estados também parecem mais abertos em re-
lacdo a sua guinada autoritaria. MBS, por exemplo, disse uma vez em
uma reunido no Vale do Silicio (Califérnia) que “ha uma vantagem [...]
no tipo de mudanca rapida que um monarca absoluto pode fazer com
um s6 passo, engquanto uma democracia tradicional precisaria de dez
passos”.#” Da mesma forma, um alto funcionério dos Emirados Arabes
Unidos confirmou, em 2012, que um sistema multipartidario ndo fazia
parte do “objetivo final” de seu governo, pois ndo “corresponde a nossa
cultura ou desenvolvimento histérico”.*® Embora o Qatar tenha final-
mente realizado suas primeiras elei¢des para a Assembleia Consultiva
em outubro de 2021 (apds oito anos de atrasos), nenhum esforgo foi
feito para garantir um sufragio justo: uma nova lei eleitoral perniciosa
excluiu tribos inteiras e milhares de cidaddos naturalizados.

A medida que os regimes dos Emirados Arabes e da Aréabia Saudita
se tornaram mais autoritarios, eles também se tornaram mais persona-
listas. Notavelmente, o0 antigo modelo de governanga baseado em con-
senso parece ter sido substituido pelos circulos internos muito mais
restritos de MBZ e MBS, que incluem apenas familiares e amigos
préximos.* Essa mudanca autocratica deu a MBZ e MBS controle
irrestrito sobre os instrumentos do poder estatal, incluindo politica ex-
terna, seguranca nacional e servicos de inteligéncia. Além disso, cla-
ramente “tratando as instituicbes do Estado como seus instrumentos
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pessoais” — de acordo com a definicéo cléssica de sultanismo de Max
Weber — e ignorando arbitrariamente as restri¢des tradicionais ao seu
poder, seus regimes ja estdo se comportando de maneira precipitada,
propensa a erros ou excessivamente agressiva.

E importante ressaltar que essa tendéncia ndo é tio aparente nas
outras monarquias do Golfo. E dificil afirmar que o emir do Qa-
tar governa de maneira personalista; diversas outras pessoas ainda
exercem consideravel influéncia nos bastidores. A familia que go-
verna o Kuwait esta fragmentada; seu emir é incapaz de dissipar 0s
conflitos dinésticos ou conter a Assembleia Nacional. Mesmo que o
Bahrein esteja se tornando mais autoritario, isso parece ser impul-
sionado por interesses coletivos do regime, em vez de uma tomada
de poder por um individuo. Engquanto isso, 0 novo governante de
Oma (o Unico “sultdo” oficial do Golfo), ja se comprometeu com o
“business as usual”. Sua decisdo de conceder posi¢cdes importantes
nO governo a supostos rivais sugere que ele pode até estar aberto a
governar por coalizao.

De maneira geral, parece significativo que, dos trés paises do Gol-
fo mais dispostos a empregar téaticas hostis em relagdo ao Ocidente,
os dois que buscam as formas mais arriscadas de sharp power — 0s
Emirados Arabes e a Arabia Saudita — representam 0s casos mais
extremos de personalismo (ou, como o chamei, com base em seus al-
tos niveis de desenvolvimento econdmico, “sultanismo avancado”).®
Além disso, embora os esforcos desses trés paises para desorganizar
seletivamente as instituicdes democraticas ocidentais, semear confu-
sdo e (no caso da Arabia Saudita) exercer violéncia politica tenham
sido claramente meios para fins especificos do Estado, eles sem dlvi-
da enfraqueceram a integridade democratica do Ocidente e compro-
meteram sua seguranca. Afinal, seus agentes interferiram em campa-
nhas politicas, subverteram parlamentos, roubaram dados sensiveis e
intimidaram (e as vezes mataram) cidaddos ocidentais.



Christopher Davidson 53

As relacGes entre o Golfo e o Ocidente entraram, portanto, em uma
era mais complexa e imprevisivel, e as ramificagcbes mais amplas ja es-
tdo sendo sentidas: aliados historicos ndo estéo isentos da crescente di-
visdo global entre democracias e autocracias, a futura cooperacao poli-
tica entre 0 Golfo Pérsico e o Ocidente esté longe de ser algo garantido,
e 0 Ocidente precisara reavaliar suas prioridades de seguranga nacional
em relacdo ao Golfo. Nuances maiores ja estdo aparecendo nas anali-
ses de inteligéncia focadas no Golfo, reclassificando seus paises como
potenciais adversarios (conforme o relatério do NIC sobre os Emirados
Arabes), enquanto o Parlamento Europeu tem elaborado novas diretri-
zes sobre interagdes com diplomatas e lobistas do Golfo.*!

E pouco provavel que tais medidas sejam suficientes. O Ocidente
tem pouco controle real sobre a guinada cada vez mais autoritaria de
seus “parceiros” do Golfo, e tudo indica que os Emirados Arabes, a
Arébia Saudita e o Qatar continuardo a ver as instituicdes democrati-
cas ocidentais e a seguranga nacional como alvos legitimos. Assim,
ha uma demanda urgente por capacidades de contraespionagem mais
robustas calibradas para o Golfo e suas opera¢des de influéncia so-
fisticadas. Democracias ocidentais iniciaram um novo capitulo com
os paises do Golfo, e seus lacos devem estar baseados nas realidades
atuais, ndo em um passado cada vez mais distante.
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O autocrata em formacao:
10 anos do regime Sisi
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Uma década se passou desde que o General Abdel Fattah al-Sisi
assumiu a presidéncia do Egito, um ano apdés liderar um golpe mi-
litar contra Mohamed Morsi (2012-13), o presidente eleito a quem
0 general havia servido como ministro da Defesa. O reinado de Sisi
tem sido o de um autocrata em formacao que governa principalmente
por tentativa e erro, ja que seu conhecimento e experiéncia raramente
correspondem a sua excessiva confianga. Ele baseou suas prioridades,
estratégias e tomadas de decisdo mais em uma combinacéo de desejo,
medo e instinto do que nas necessidades do povo egipcio e no que é
realmente viavel.

Sisi ndo apenas esta aprendendo no cargo, como sua impaciéncia,
tendéncias personalistas e visdo de mundo complicada muitas vezes
levam a decisfes impulsivas. Quando o tiro sai pela culatra, ele res-
ponde com reformas timidas ou insiste no erro. E assim que Sisi tem
abordado a economia, a dissidéncia e seu préprio aparato politico. O
resultado é uma autocracia precéria incapaz de administrar prioridades
economicas conflitantes, fortemente dependente de coergdo e apoio
externo e teimosamente aversa a mediacdo de instituicbes formais e
aliangas politicas.

*Publicado originalmente como “The Autocrat-in-Training: The Sisi Regime at 10”, Journal of
Democracy, Volume 35, Number 1, January 2024 © 2024 National Endowment for Democracy
and The Johns Hopkins University Press.
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Nos primeiros anos da presidéncia de Sisi, ele se concentrou
principalmente em produzir crescimento econdmico rapido, ja que
a economia egipcia estava em crise desde a queda do ditador Hos-
ni Mubarak (que governou de 1981 a 2011) durante a revolugéo
egipcia de 2011, um dos momentos mais marcantes da chamada
Primavera Arabe que eclodiu no norte da Africa e o Oriente Médio
entre 2010 e 2012. Ao assumir o poder de fato apo6s o golpe militar
de 2013, e sobretudo apds ser eleito presidente em 2014, Sisi ten-
tou estimular o crescimento por meio de projetos de infraestrutura
liderados pelo Estado: construgdo da Nova Capital Administrativa
(NAC), dezenas de novas cidades, um novo Canal de Suez e uma
ampla gama de projetos de infraestrutura de transportes. Essas ini-
ciativas trouxeram enorme publicidade e projetaram uma imagem
de modernidade, legitimando, assim, o estilo de governo persona-
lista de Sisi e reforcando sua imagem como um salvador da patria
que, sozinho, estava tirando o Egito da situagdo de desespero e
declinio econémico.

Mas por tras desses projetos havia mais do que rapido crescimen-
to e manobras de relagdes publicas. Sisi colocou as Forgas Armadas
do Egito no comando desses projetos, expandindo, assim, o0 ja sig-
nificativo papel dos militares na economia. A estratégia econdmica
de Sisi, centrada nos militares, evidenciava sua desconfianga tanto
em relagdo a burocracia publica quanto ao setor privado. Ele via a
primeira como lenta, ineficaz e atolada em obstrucionismo, especial-
mente em comparacao com as instituicGes militares, conhecidas por
um estilo de gestdo de comando e controle indiferente a resisténcia
burocratica e afeita a execucgdo rapida. O setor privado nunca foi
um parceiro atraente para Sisi, ele préprio produto de um establish-
ment militar que h& muito se ressentia da relacdo de compadrio de
Mubarak com grandes empresas, forjada em nome da liberalizacdo
econOmica. Essa relagéo havia ati¢ado a ira popular em 2011, talvez
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refor¢ando a relutancia de Sisi em cultivar uma classe empresarial
propria. Assim, os militares foram chamados a assumir o volante.!

Sisi conseguiu projetar a
imagem de um reformador
ousado, que estava
tomando decisoes dificeis
que seus antecessores
haviam evitado por muito
tempo. Mas a verdade era
que ele estava gastando de

Essa estratégia funcionou no
inicio do novo regime liderado
por Sisi. A economia cresceu, 0
desemprego caiu e o déficit orca-
mentario encolheu —sinais, se-
gundo o governo, de que a econo-
mia estava se recuperando e era
segura para os investidores. Mas

maneira escandalosa. ) ] )
esses nlmeros impressionantes

mascaravam realidades inconve-
nientes. Grande parte do crescimento foi impulsionado por investi-
mentos publicos que geraram poucos empregos estaveis. Enquanto o
governo dizia que estava trabalhando para promover o setor privado,
Sisi fazia exatamente 0 oposto, afastando investimentos privados com
projetos liderados pelos militares. E o foco em megaprojetos caros,
muitas vezes com retornos incertos,? veio as custas de outras necessi-
dades urgentes, incluindo gastos sociais.

Em dado momento, a estratégia liderada pelos militares ganhou vida
propria. As Forgas Armadas do Egito estiveram envolvidas na economia
civil por décadas, desfrutando de isengdes fiscais, do trabalho gratuito
de seus proprios recrutas e do acesso irrestrito a terra. Mas, sob Sisi,
0 império econdmico dos militares cresceu de novas formas. Além de
projetos de construgdo, as Forcas Armadas comegaram a se envolver
nos setores de commaodities, na producdo de cimento, aco, fosfato e fer-
tilizante, e no comércio de produtos alimenticios subsidiados.® Em pou-
COS anos, a economia egipcia se tornou o reflexo da coalizdo governista
dominada pelos militares que se instalou no poder a partir de 2013.

Esse foi apenas um elemento em um processo mais amplo de mi-
litarizacdo que invadiu todos os aspectos da vida publica no pais. Os
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militares se sentiam cada vez mais confortaveis para atuar e intervir
ndo apenas na esfera econdmica, mas também na midia, nas artes, no
ensino superior e em outros espacos da sociedade civil. Supervisio-
navam ministérios civis e 6rgaos de governanca, oficialmente ou néo.
Até mesmo a contratagdo e o treinamento em muitas partes do funcio-
nalismo publico ficaram a cargo de oficiais militares. Com o autocrata
em formacao efetivamente terceirizando a governanca do pais para as
Forcas Armadas, era natural que a economia comandada por oficiais
expandisse seu escopo.

Gastos excessivos, endividamento e austeridade

O espetéaculo dos megaprojetos de infraestrutura ajudou a sustentar
essas dinamicas. Chamando para si o crédito pelas grandes obras—
muitas vezes em grandes ceriménias nas quais Sisi se gabava de sua
propria sabedoria e perspicacia —, essa forma de governar acabou
se tornando algo que s pode ser descrito como um vicio doentio do
presidente. Logo, o lider egipcio comecgou a julgar seu proprio de-
sempenho por quantas rodovias, viadutos, unidades de extragdo de re-
Cursos ou portos seu governo construiu em um determinado ano. De
fato, os crescentes compromissos assumidos pelo Estado egipcio com
0s megaprojetos de infraestrutura foram em grande parte produto da
obsessdo e do fascinio de Sisi pela estética extravagante de Dubai e
outras cidades luxuosas do Golfo Pérsico.* Na verdade, ele continuou
gastando nesses empreendimentos como se o Egito fosse “um Estado
rentista financiado por exporta¢des de hidrocarbonetos”.’

Na realidade, no entanto, o Egito ndo podia se dar ao luxo de emu-
lar 0 “modelo do Golfo” que Sisi tanto admirava. Contudo, ele fez
isso dar certo por um tempo, financiando sua farra de gastos com o
ingresso massivo de ajuda externa que ocorreu apds o golpe de 2013,
principalmente por parte dos ricos paises do Golfo. Tanto a Arabia
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Saudita como os Emirados Arabes Unidos (EAU) apoiaram o golpe
contra a Irmandade Mugulmana de Morsi como parte de um esforgo
regional para impedir que a chamada Primavera Arabe se espalhasse
para suas proprias sociedades e subverter qualquer movimento que
pudesse resultar na consolidacdo de uma ambiente politico mais de-
mocratico e competitivo em paises da regido. Os bilhdes de dolares
que os aliados do Golfo canalizaram para o Egito para sustentar o regi-
me Sisi e manter a Irmandade Mugulmana afastada do poder ajudaram
0 novo presidente egipcio a realizar seus ambiciosos e caros projetos
de investimento publico.

Igualmente importante foi o enorme endividamento do Egito sob
Sisi. A divida externa do pais mais que dobrou nos trés primeiros anos
de mandato do atual presidente, e a relacdo divida bruta/PIB aumen-
tou de 80% para 97%,° em grande parte devido a um empréstimo do
Fundo Monetério Internacional (FMI) de 2016 no valor de US$ 12
bilhGes. O empréstimo estava vinculado a um programa de reforma
econdmica destinado a “impulsionar o crescimento e criar empregos,
protegendo grupos vulneraveis”.’

Muitos observadores internacionais duvidavam que o governo
egipcio cumpriria as reformas prometidas, mas, em um primeiro mo-
mento, Sisi conseguiu projetar a imagem de um reformador ousado,
que estava tomando decisdes dificeis que seus antecessores haviam
evitado por muito tempo. A verdade é que ele estava gastando de ma-
neira escandalosa para financiar seus megaprojetos e agradar seus
aliados nas Forcas Armadas com regalias e aumentos salariais, en-
quanto sujeitava as classes baixa e média ao “tratamento do Consenso
de Washington”.

Na praética, isso significava cortes de subsidios e uma série de me-
didas de aumento de pregos — desvalorizagdo cambial, aumento do
imposto sobre valor agregado e precos publicos mais altos — que
contribuiram para o aumento da pobreza. Como parte de um supos-
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to esforgo de austeridade, Sisi também enfrentou a burocracia estatal
e suas ineficiéncias, promovendo uma lei impopular que limitava os
aumentos salariais de servidores publicos; impunha condicdes aos ter-
mos de contratacBes, aumentos e promocdes; e reduzia a influéncia e
representacdo dos trabalhadores na gestdo de empresas publicas.®

Sisi parecia disposto a desmantelar o contrato social implicito,
mas poderoso, que regia as relagdes entre Estado e sociedade desde
0 governo de Gamal Abdel Nasser (1954-70): um acordo autorita-
rio no qual os cidaddos egipcios aceitavam viver com direitos poli-
ticos limitados, desde que o Estado protegesse seus direitos sociais
e econdmicos e seu bem-estar por meio de politicas e praticas bem
estabelecidas, incluindo gastos com assisténcia social, oportunidades
de emprego publico, educacdo e salde gratuitas, pre¢os subsidiados e
protecdes trabalhistas. No entanto, desde a década de 1970, sucessivos
governos egipcios tém perseguido politicas de liberalizacdo econémi-
ca que gradualmente corroeram esses direitos. Embora cada um desses
governos tenha tentado convencer o povo de que ndo havia abando-
nado o “caminho de Abdel Nasser” para a justica social, na realidade,
a ordem politicamente excludente, mas economicamente inclusiva do
Egito estava pouco a pouco desaparecendo.

Sisi seguiu um caminho semelhante, embora com muito menos
cautela e diplomacia do que seus antecessores. Nesta década em
que se consolidou no poder, oex-comandante das Forgas Armadas
se destaca por abandonar todas as aparéncias de compromisso do
Estado com a equidade social e a justica distributiva. Ele é rapido
em repreender o publico, assim como faria com seus soldados, a me-
nor queixa sobre suas politicas econdmicas, dizendo as familias de
baixa e média renda para apertarem o cinto e se virarem com a piora
das condicdes econémicas. Sisi nunca doura a pilula em relacdo a
politicas impopulares, e chegou a fazer um discurso televisionado
repreendendo seus antecessores por ndo aumentarem 0s precos das
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passagens de trem com medo de incitar a ira popular, e sugerindo
que ele estava fazendo um favor aos egipcios ao aumentar os pre-
cos para financiar melhorias na infraestrutura ferroviaria.® Mas Sisi
ndo estava implementando essas reformas para promover mercados
competitivos e um governo eficiente (conforme as expectativas dos
doadores internacionais). Ele estava apenas transferindo os benefi-
cios do contrato social nasserista de seus beneficiarios tradicionais
— a classe média e os funcionarios publicos — para os aliados da
coalizdo governista nas Forcas Armadas.

Isso ficou mais evidente nos Gltimos anos, a medida que a divida
do Egito aumentou para US$ 165 bilhdes em 2023, contra apenas US$
41 bilhdes quando Sisi assumiu a presidéncia em 2014. Um terco do
orcamento anual do Egito agora vai para servicos da divida e sdo as fa-
milias de baixa e média renda que mais sofrem com as consequéncias,
incluindo salérios estatais defasados e medidas de austeridade, como a
reducdo de subsidios.'® Agravando a tenséo sobre os cidaddos comuns,
0 governo implementou uma onda de desvalorizagdes cambiais em
2022-23 para facilitar outro empréstimo do FMI, desta vez de US$ 3
bilhdes. A libra egipcia vale agora apenas metade de seu valor anterior,
e 0s precos dos alimentos subiram 71%."

Sisi costuma culpar a guerra na Ucrénia e a pandemia de Covid-19
pelos problemas econémicos do Egito. A pandemia prejudicou o tu-
rismo e outros setores-chave e aumentou a pressao sobre o ja sobre-
carregado or¢camento publico. A guerra entre a RUssia e a Ucrania,
por sua vez, elevou 0s precos dos alimentos e da energia, reduziu as
oportunidades de crescimento econémico e afugentou possiveis in-
vestidores. Mas os problemas do Egito sdo anteriores a esses choques.
O setor privado ndo petrolifero ja estava se contraindo mesmo antes
da pandemia, gracas ao endividamento implacavel do governo. O fa-
vorecimento aos megaprojetos privou de capital fisico e financeiro os
setores de manufatura, incluindo de exportagdo. Além disso, os pro-
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gramas de protecdo social e subsidios publicos estavam padecendo
bem antes de 2020.12 A pandemia e a guerra simplesmente expuseram
vulnerabilidades existentes.

Quando o fluxo pés-golpe de apoio financeiro e politico externo
diminuiu, especialmente por parte dos paises do Golfo, os enormes
compromissos de gastos de longo prazo de Sisi tornaram-se insusten-
taveis. Ele acreditava, equivocadamente, que a vasta ajuda e crédito
de que desfrutava em seus primeiros anos fluiriam para sempre, um
sentimento capturado por uma gafe que ele cometeu em uma conver-
sa privada vazada para a midia em 2015: “Eles [os paises do Golfo]
tém dinheiro como arroz”. Mas, no final da década de 2010, a Arabia
Saudita e os Emirados Arabes estavam mudando seu foco. As ameagas
de uma insurgéncia ou um contragolpe no Egito ja ndo eram tao pre-
mentes como durante o primeiro mandato de Sisi (2014-18) e ele ha-
via esgotado a boa vontade de seus aliados ao deixar claro que o pais
era incapaz de se sustentar por conta propria, sem constantes socorros
financeiros externos.

Quando a aposta do presidente na abundancia infinita se frustrou,
ele tinha pouco espago de manobra, dadas as pressdes econdmicas, a
crescente divida e financiadores externos menos tolerantes. Em 2023,
0 Egito ficou em segundo lugar, atrds apenas da Ucrania devastada
pela guerra, “entre os paises mais vulneraveis a ndo honrar compro-
missos da divida”.** E com o novo empréstimo do FMI naquele ano,
0 Egito se tornou o segundo maior devedor da instituicdo depois da
Argentina, 0s pre¢os continuaram a disparar, e as familias egipcias em
dificuldades se viram em uma posi¢do mais precaria do que nunca.

Os aliados de longa data de Sisi no Golfo agora estéo fazendo coro
ao FMI e exigindo reformas, incluindo limites de gastos e privatizacéo
de empresas estatais, algumas das quais esses proprios aliados estdo de
olho para comprar, na esperanca de finalmente obter algum retorno sobre
o dinheiro que injetaram no pais.** O fato de esses governos — néo exa-
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tamente conhecidos por conter gastos — terem finalmente se posicionado
ressalta 0 quao grave a crise fiscal do Egito se tornou na Ultima década

Quem cantar vai morrer

Fundamental para entendermos a imprudéncia econémica do atual
presidente é sua crenga de que 0 povo egipcio ndo tera outra escolha
a ndo ser arcar com o custo de suas politicas desastrosas. O caminho
econdmico de Sisi esta baseado na negacdo ao povo do acesso a ca-
nais de dissidéncia, cerrando o espago politico por meio de violéncia,
processos e prisdes politicamente motivados, e uma série de leis que
proibem a dissidéncia, subjugam a vida politica e a sociedade civil, e
eliminam a midia independente. Em outras palavras, Sisi apostava ndo
apenas na abundancia infinita, mas também na repressao.

Um dos slogans das manifestagdes antimilitares e antipoliciais en-
tre 2011 e 2013 era “Levante a sua voz, € quem cantar ndo morrera”.
Avoz dos manifestantes pacificos tornou-se tdo poderosa que, naquele
momento de explosdo de sentimentos ha muito tempo sufocados, pen-
sava-se que as forcas de seguranga nunca ousariam atirar neles. Em-
bora incorreto — a violéncia do Estado contra os ativistas continuou
de vérias formas durante aquele periodo —, o canto ilustra como as
nogdes de soberania popular estavam capturando a imaginagao publi-
ca e reforcando a sensagéo de confianca e invencibilidade dos ativistas
durante a Primavera egipcia.

Essa confianca foi abalada em 14 de agosto de 2013, pouco mais de
um més apds o golpe liderado por Sisi. Naquele dia, as forcas de segu-
rangca massacraram quase mil manifestantes em uma violenta embos-
cada contra manifestantes pr6-Morsi nas pracas Rabaa al-Adawiya e
al-Nahda. O evento, considerado por muitos um crime contra a huma-
nidade, foi um passo critico para marcar a ordem politica p6s-golpe. O
massacre, juntamente com as ondas de repressao que se seguiram, en-



Hesham Sallam 67

viou uma mensagem ao povo de que o Estado néo toleraria mais pro-
testos em larga escala. Ap6s o golpe, o governo de transicéo, apoiado
pelos militares, institucionalizou esse entendimento por meio de uma
lei draconiana que concedia as autoridades ampla discricionariedade
para proibir protestos e dispersa-los a forca.'®

Tudo isso fez parte do esfor¢o dos militares, iniciado em 2013,
para se proteger de outro levante revolucionario. A primeira onda de
repressédo teve como alvo a Irmandade Mugulmana e seus aliados, que
eram Vvistos como a maior ameaca a nova ordem politica: 0 movimento
foi declarado uma organizacao terrorista; seu partido politico, dissol-
vido; seus ativos, congelados; e seus meios de comunicacao, fechados.
Milhares de membros da Irmandade Mugulmana foram processados
em julgamentos politicamente motivados e condenados a prisdo ou a
morte. Com muitos de seus lideres na prisdo ou no exilio, a Irmandade
foi excluida da ordem politica pés 2013.

N&o demorou muito para que o0 aparato de seguranca voltasse sua
atencdo para 0s movimentos e ativistas associados ao levante de janei-
ro de 2011, incluindo os lideres e membros do Movimento Jovem 6
de Abril — um importante mobilizador contra Mubarak e, mais tarde,
os militares. As principais figuras do movimento foram presas no final
de 2013 por supostamente violarem a restritiva lei de protesto, con-
denadas em julgamentos simulados e presas. O grupo foi banido por
ordem judicial em abril de 2014. Rapidamente ficou claro que todos
0s que haviam participado do ativismo antimilitar desde 2011 estavam
sendo alvo de prisdo e processo. Em 2015, com dezenas de milhares
de ativistas politicos e lideres atrds das grades, as prisdes do Egito
estavam operando a 150% da capacidade. Mas Sisi ndo cedeu, cons-
truindo mais prisdes (34 a mais até 2021) para acomodar sua guerra
contra dissidentes pacificos.

A abordagem de Sisi para gerenciar a dissidéncia politica foi mol-
dada pela crenca de que qualquer abertura politica, por menor que
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fosse, poderia levar a uma repeticdo da situacdo revolucionaria de
2011. Essa visdo era informada por uma narrativa que data as raizes
da queda de Mubarak a muito antes de janeiro de 2011 e a atribui prin-
cipalmente ao seu movimento em direcdo a uma liberalizacéo politi-
ca limitada. Durante a ultima década de Mubarak no cargo, o Estado
comecou a tolerar amplamente os protestos e as criticas ao presiden-
te. Se o regime de Mubarak (1981-2011) ndo tivesse tentado erguer
uma fachada de democracia, pensava-se, a revolta de 2011 nunca teria
acontecido. Assim, o establishment do governo de Sisi permaneceu
comprometido por varios anos com o blogueio da arena politica para
qualquer oposicao significativa.

Apbs o golpe de 2013, houve um periodo de euforia nacionalis-
ta pré-Sisi. Na eleicdo presidencial de 2014, ele obteve uma vitéria
esmagadora, por mais de 96,9% dos votos, e tomou posse como pre-
sidente do Egito. Em 2015, esse clima favoravel havia se dissipado,
e 0 novo lider egipcio comecou a atrair criticas mais abertas. Protes-
tos eclodiram em 2015 e 2016 em resposta a deterioracdo das condi-
¢Bes econdmicas, a brutalidade policial, a supressdo da liberdade de
imprensa e a decisdo de Sisi de ceder a soberania do Egito sobre as
ilhas de Tiran e Sanafir a Arabia Saudita. A resposta de Sisi ao cena-
rio politico cada vez mais conturbado foi implacavel. A cada onda
de dissidéncia ou sinal de oposicdo — seja manifestacdes, criticas ao
presidente na imprensa ou o surgimento de candidaturas presidenciais
rivais — o Estado respondia com mais repressao.

Além das continuas prisdes e processos, Sisi imp0s restricdes mais
pesadas a sociedade civil. A partir de 2017 as autoridades bloguea-
ram os sites de centenas de veiculos de comunicacdo independentes e
grupos da sociedade civil e, no ano seguinte, Sisi sancionou uma lei
que legalizava 0 monitoramento estatal e a regulacéo de contas pri-
vadas com grande nimero de seguidores nas redes sociais. O regime
justificava a repressao a dissidéncia pacifica como uma guerra contra
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o terrorismo. Os esforcos sO se intensificaram ap6s 2017, quando o
presidente declarou estado de emergéncia, permitindo o julgamento
de seus opositores em tribunais de emergéncia sem o devido processo
legal. E os partidos politicos independentes comegaram a ver seus li-
deres e ativistas serem presos por motivos questionaveis.

Ao cerrar a outrora vibrante vida politica do Egito pés-Primavera
Arabe, Sisi enfrentou pouca resisténcia para eliminar opositores, en-
guanto buscava ocupar o Executivo, o Legislativo e o Judiciario com
seguidores leais a ele. Em 2019, ele articulou a aprovacdo de uma
emenda constitucional que efetivamente lhe permitia permanecer no
cargo até 2030. Todas essas medidas o pouparam de ter que pagar a
conta politica por sua méa gestdo econdmica. Enquanto ele permanecer
no cargo, os cidadaos comuns, que agora ndo tém nenhum canal para
a dissidéncia ou para organizar uma oposi¢do viavel, terdo que arcar
COM 0S Custos.

Nada disso teria sido possivel sem o controle rigoroso do apara-
to de segurancga sobre a midia independente, que desempenhou um
papel importante na mobilizagdo do apoio publico as manifestagdes
antirregime de 2011-13. Ciente disso, 0s 6rgdos de inteligéncia de
Sisi mantiveram esses veiculos sob rédea curta. Hoje, quase todos o0s
meios de comunicacdo de propriedade privada sdo controlados pelo
setor de seguranca por meio de propriedade indireta (proxy owner-
ship). Os espacos disponiveis para apresentar publicamente pontos de
vista alternativos sdo praticamente inexistentes.

Embora Sisi possa ter conseguido destruir o campo politico que her-
dou da era anterior, ele ndo conseguiu construir um novo. Mesmo com a
poderosa capacidade coercitiva que o Estado egipcia possui, o presiden-
te tem enfrentado dificuldades para criar um aparato politico viavel ca-
paz de organizar seus aliados e fazer avancar a agenda de seu governo.
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Em busca de uma estrutura politica

Sisi iniciou seu mandato tentando marginalizar os grupos politicos
e grupos de interesse dominantes do antigo governo Mubarak. Em
vez de forjar aliancas com partidos existentes ou construir um parti-
do governante para cooptar as principais elites politicas, Sisi apostou
no apoio popular que havia conquistado apds o golpe de 2013. Ele
também criou uma série de programas destinados a formar uma nova
geracdo de jovens politicos para suplantar as classes politicas tradicio-
nais das quais ele tinha desconfianga.

A esperanca de Sisi era evitar os erros fatais de Mubarak em seus
Gltimos anos como o todo poderoso lider do Egito, como a tolerancia
a um grupo abertamente corrupto de politicos aliados a seu filho Ga-
mal dentro do Partido Nacional Democréatico (NDP). Sisi temia que,
se construisse um novo partido governante, politicos ambiciosos e
grupos de interesses 0 usariam para ganhar influéncia dentro do esta-
blishment governista, o que poderia minar sua imagem e credibilidade
junto a populagéo. Sisi ndo estava sozinho em sua aversdo aos politi-
cos civis. Entre 2011 e 2013, a cUpula militar se familiarizou e passou
a desconfiar dos politicos e de como eles trabalham.

A postura suspeita do presidente em relagéo a classe politica tra-
dicional desempenhou um papel importante na forma como o regime
administrou as eleicdes legislativas de 2015, lan¢cando méo do que
eu chamo de “estratégia do parlamento fragmentado”. O regime de-
senhou as regras eleitorais daquela eleicdo para garantir a eleicéo
de um parlamento fragmentado, sem que nenhum partido politico
possuisse maioria ou um bloco grande o suficiente para atrapalhar
a agenda presidencial. No fim das contas, a elei¢cdo produziu exata-
mente isso: um parlamento dominado por legisladores nominalmen-
te apartidarios e na qual nenhum partido conseguiu garantir mais de
10% dos assentos.
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Enquanto tentava manter o parlamento fragmentado e fraco, Sisi
também se esforgou para estabelecer uma classe politica propria atra-
vés do que eu chamo de “Projeto Nova Juventude” (NYP), que com-
preendia varias iniciativas para cultivar um grupo de jovens politicos
pré-militares. Sisi esperava que esses lideres mais jovens e devida-
mente doutrinados pudessem eventualmente assumir 0 comando da
politica civil em vez dos oportunistas de sempre. O NYP também visa-
va domar e pacificar os combativos jovens egipcios que haviam com-
parecido em massa as ruas e pragas do Cairo durante a revolta de 2011.

O projeto baseava-se na crenca de que, para que os politicos civis
aceitassem a supremacia dos oficiais sobre a politica e a economia, eles
deveriam ser treinados na doutrina e nas normas militar-nacionalistas.
Assim, a Academia Militar Nasser tornou-se a base de langamento do
NYP e comecou a realizar programas de treinamento para jovens civis
em 2014. Esses programas promoviam o papel central dos militares na
governanca e gestéo dos assuntos civis. Os programas cresceram e en-
contraram abrigo institucional no Programa de Lideranca Presidencial
e na Academia Nacional de Treinamento, a partir de 2015 e 2017,"
respectivamente. Seus formandos passaram a assumir cargos seniores
na burocracia estatal e nos meios de comunicacdo controlados pela
inteligéncia. O NYP também patrocinou féruns como a Conferéncia
Nacional da Juventude e o Forum Mundial da Juventude para mostrar
ao publico internacional a participacgdo e inclusdo dos jovens.

Enquanto isso, o partido Mostakbal Watan (Futuro da Nacgdo —
MW) também fazia parte da visdo do NYP. O MW surgiu dos esforgos
das agéncias de inteligéncia para construir um movimento jovem para
apoiar a candidatura presidencial de Sisi em 2014.'® Os fundadores do
partido foram recrutados em grande parte entre os lideres do movi-
mento estudantil. Embora o prdprio Sisi tenha mantido uma distancia
oficial do partido, seu alinhamento com o establishment governista
é bem conhecido. Com o apoio do Estado, os candidatos do MW
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concorreram as elei¢Oes legislativas de 2015 e garantiram o segundo
maior bloco parlamentar.

A trajetoria do partido oferece uma visdo da ambicdo de Sisi de
substituir a classe politica tradicional por sua prdpria forca de jovens
politicos. Em Gltima andlise, as pressdes e desafios politicos que o pre-
sidente enfrentou na Gltima década minaram essa visdo, como revela
a evolugdo do MW.

Sinais de alerta

Em 2021, o MW néo se parecia em nada com o que era em 2014.
Os jovens ativistas que as agéncias de inteligéncia haviam recrutado
do movimento estudantil para substituir os politicos tradicionais da era
Mubarak ndo estavam mais no comando. Eles haviam sido expulsos
a partir de 2018 pelos proprios insiders que deveriam substituir. Em
2016, apenas um quarto do comando central do partido (Secretariado)
tinha lagos com o NDP. Em 2021, era mais da metade. Dois tergos
dos lideres provinciais também tinham lagos com o NDP. Quanto aos
signatarios fundadores do MW, apenas dois permaneceram no Secre-
tariado em 2021. Mais surpreendente, foi o préprio Sisi quem, ceden-
do as pressdes politicas, deu sinal verde para a saida deles. A época,
0 presidente ja havia aprendido que a politica ndo pode ser criada do
nada, como ele imaginava.

Os problemas com a estratégia politica de Sisi comegaram a surgir
com o parlamento de 2015. O presidente esperava que um legislativo
fragmentado fosse disfuncional demais para desafiar a presidéncia,
mas ndo previu que também seria disfuncional demais para aprovar
suas leis. Embora o Parlamento do Egito pés 2015 ndo tivesse blo-
cos organizados que pudessem bloquear as iniciativas do presidente,
formou-se uma bancada independente, conhecida como a Alianca de
25-30 (em referéncia as revoltas de 25 de janeiro de 2011 e 30 de
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junho de 2013), que buscou se opor a um presidente visceralmente in-
tolerante a critica. Ao mesmo tempo, sem um partido dominante para
estabelecer consensos, impor a agenda do governo e mobilizar seus
apoiadores, o legislativo muitas vezes descambou para 0 caos, com
os aliados de Sisi brigando publicamente entre si. Cansado do estado
deploravel da instituicdo, o presidente ordenou o congelamento néo
oficial das atividades parlamentares em 2019, quase um ano antes das
eleicBes seguintes.®

Aaquela altura, Sisi estava comecando a perceber que precisava de
um braco politico robusto. A fraqueza politica do autocrata em forma-
cao ficou explicitada no nivel municipal, onde as elei¢des foram su-
cessivamente adiadas desde 2014. Por qué? Desculpas oficiais a parte,
como a da lei das elei¢cBes municipais travada no parlamento, o regime
Sisi essencialmente ndo tinha estrutura organizacional para recrutar
candidatos suficientes para concorrer em até 55 mil municipios. Em
parte por causa de suas dificuldades parlamentares e limitacGes eleito-
rais, Sisi acabou decidindo mobilizar os funcionarios do NDP.

Desde 2013, os remanescentes do regime de Mubarak causavam
problemas para Sisi. O Gltimo primeiro-ministro de Mubarak, o ex-ge-
neral da Forca Aérea Ahmed Shafig, tem sido 0 maior desses espinhos.
Eterno candidato a presidéncia egipcia, Shafiq perdeu para Morsi na
disputa de 2012 e, depois, optou por ndo concorrer contra Sisi em
2014. Na eleigdo presidéncia de 2018, Shafiq ameacou se candidatar,
mas mas acabou desistindo por pressdo e intimidacdo do regime.?® As
reiteradas aspiracBes do ex-primeiro-ministro a presidéncia, junta-
mente com as tentativas de seus apoiadores de conquistar um grande
bloco no parlamento em 2015, despertaram 0s temores anteriores de
Sisi de que as pessoas leais a Mubarak pudessem representar uma sé-
ria ameaca a consolidacao de seu regime. Sisi precisava, portanto, ndo
apenas aproveitar a experiéncia e 0s recursos dos mubarakistas, mas
também manté-los sob controle.
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A aproximacdo entre os dois campos ganhou forma durante a elei-
cao presidencial de 2018, quando o regime recrutou ex-filiados do
NDP (ou “ex-NDPs™) para construir apoio para um segundo manda-
to de Sisi. A principal frente desse esfor¢o foi chamada de Kuluna
Ma’ak Min Ajl Misr (KM-MAM), que significa “estamos todos com
voceé pelo bem do Egito”. A campanha foi lancada por Min Ajl Misr
(MAM), uma associa¢do formada em 2016 para apoiar a bancada par-
lamentar pro-Sisi e recrutar e treinar candidatos para as eleicdes mu-
nicipais em nome do regime. Para alcangar esses objetivos, 0 MAM
contou com redes da era Mubarak.

A ascensdo do MAM ressaltou a percepgéo de que o Projeto Nova
Juventude havia fracassado. O MAM assumiu papéis que os lideres
jovens do MW haviam sido preparados para desempenhar, incluindo
0 recrutamento de politicos pro-regime, o avango da agenda parla-
mentar de Sisi e a construgdo de apoio popular para o presidente. A
dominancia de ex-NDPs dentro do MAM sinalizou que Sisi havia mo-
derado seu ceticismo em relacdo aos atores politicos do antigo regime
Mubarak e a determinagdo de substitui-los por jovens pro-militares.

As vésperas das eleicdes de 2018, 0 MAM havia se tornado a mar-
ca politica de fato do regime de Sisi depois de lancar varios grupos
subsidiarios que usavam o slogan “Pelo bem do Egito”, incluindo o
KM-MAM e seus muitos ex-NDPs com vasta experiéncia na condu-
cdo de campanhas politicas. A propria elei¢cdo acabou se revelando
um ndo evento: o presidente foi reeleito para um segundo mandato
com mais de 97% dos votos, depois de concorrer contra um Unico ad-
versario que também era um fa de Sisi, Moussa Mostafa Moussa, do
Partido Al-Ghad (Amanhd). No entanto, a disputa foi importante por
ter reconfigurado a estrutura politica de Sisi, solidificando o papel do
MAM como o principal executor das operagdes politicas do regime.
O MAM passaria a assumir um papel que até entdo estava vago: o de
braco politico do regime.
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Pouco depois da eleicdo, a imprensa estatal anunciou que 0 MAM
estava formando seu proprio partido politico. A revelagéo foi um tapa
na cara do MW, que ha muito esperava tornar-se o partido governista
de Sisi. Mas o presidente aparentemente havia perdido a fé nos jovens
amadores do MW e em sua capacidade de administrar a politica elei-
toral e parlamentar. Sisi, portanto, decidiu que precisava dos politicos
experientes do MAM — exatamente aqueles que ele havia deixado de
lado em seu primeiro mandato (2014-2018).

Um més ap06s esses acontecimentos, 0 MAM e o MW anunciaram
que se fundiriam, mas ndo foi uma fuséo de iguais. O MAM essen-
cialmente assumiu o partido, substituindo muitos de seus lideres mais
jovens por oficiais do MAM, incluindo ex-NDPs. Assim comecou a
transformacdo do MW. Em 2020, o partido se tornou um centro para
ex-mubarakistas que estavam trocando suas experiéncias, recursos ou
estatura publica por um lugar na estrutura politica de Sisi. Essas figu-
ras incluiam legisladores seniores e lideres de alto escaldo do NDP
(ou seus parentes), bem como politicos de médio escaldo que vinham
subindo nas fileiras do partido no poder durante os ultimos anos de
Mubarak. Outros eram funcionarios que costumavam liderar os esfor-
cos de mobilizacdo de jovens do NDP ou operacdes provinciais.

A reformulacdo do MW marginalizou muitos de seus jovens lideres
originais (embora ndo seu entdo presidente, Ashraf Rashad, que per-
manece na lideranca até hoje). Isso ndo significou o fim do NYP de
Sisi, no entanto. Ele continua vivo em outras iniciativas em andamento,
incluindo os programas de formag&o de jovens mencionados acima. A
persisténcia de tais programas fala da determinacédo continua de Sisi em
criar uma comunidade de jovens politicos ideologicamente comprome-
tidos com a protecdo dos interesses do establishment militar.

Talvez para compensar a marginalizagdo dos lideres jovens do MW,
Sisi também criou um novo érgdo por meio do qual pode canalizar o
engajamento do NYP na politica, chamado Comité de Coordenag&o de
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Lideres e Politicos Jovens dos Partidos (CPYP). Uma associacao que
retne jovens lideres de diferentes partidos, o CPYP proporcionou um
espaco para cultivar talentos politicos ao longo das linhas imaginadas
pelo NYP. Assim, Sisi nunca desmantelou completamente seu projeto
de juventude. Ele simplesmente reconfigurou partes dele, a saber, o
MW, para acomodar um papel maior para as elites tradicionais de que
agora precisava ap0s a humilhante experiéncia de tentar fazer politica
sem seus recursos e habilidades.

Entrando na corrida eleitoral

A reformulacdo do MW foi um preltdio para a mudanca do re-
gime em direcdo a politica formal. Depois de 2018, Sisi comecou a
recuar de sua estratégia de primeiro mandato de conter a politica civil,
mantendo-a fragmentada e incapaz de acdo coletiva. Com um braco
politico agora em vigor, o regime de Sisi comegou a adotar uma abor-
dagem mais intervencionista para gerenciar a vida politica, ditando
mais ativamente os resultados politicos e regulando o acesso da oposi-
cao institucionalizada a politica formal. Mais notavelmente, o regime
abandonou a estratégia de parlamento fragmentado que havia usado
em 2015 em favor de uma abordagem centrada no partido, visando dar
ao MW o controle legislativo em 2020.2

Assim, Sisi reescreveu as leis eleitorais para garantir que 0 MW
conquistasse uma maioria decisiva no novo parlamento e que os parti-
dos de oposicao ndo obtivessem um nimero significativo de assentos,
a menos que negociassem seu caminho para a lista eleitoral patroci-
nada pelo regime. A estratégia funcionou: o MW controlava a maio-
ria no Parlamento do Egito de 2020, e o estado de fragmentacdo que
caracterizava a legislatura anterior acabou; menos de um quarto dos
570 assentos eleitos foram para legisladores independentes (em com-
paragdo com trés quintos em 2015).
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A medida que Sisi comegou a focar em garantir uma vantagem de-
cisiva para 0 MW, ele também se tornou mais agressivo com a oposi-
cdo institucionalizada. Mesmo antes da reorganizacdo do MW, o regime
havia mostrado uma brutalidade incrivel em silenciar dissidentes que
questionavam sua legitimidade. Mas, depois de 2018, o establishment
de seguranga tornou-se obcecado em desmantelar grupos de oposicéo
formalmente constituidos, visando ndo apenas seus lideres, mas tam-
bém seus estrategistas e profissionais que trabalhavam nos bastidores.?

Por mais significativa que tenha sido, a reestruturacdo do MW
pode ndo ter produzido o resultado que as elites mubarakistas espe-
ravam. Sisi continua a manter o MW distante e evitou reconhecé-lo
como seu partido governista oficial. O regime ndo fez nenhum esforco
para incentivar os funcionarios do Estado a se filiarem ao partido, e
sua representacdo em altos cargos do governo permanece limitada, na
melhor das hipéteses. Apesar de boatos ocasionais sobre 0 MW assu-
mir o controle de alguns ministérios, ndo ha nada que indique que Sisi
esteja seriamente empenhado em conferir um papel significativo para
0 MW no governo do pais. Os sinais ambiguos deixaram o partido em
uma posicao desconfortavel, que se poderia descrever como a “zona
de amizade politica” de Sisi.

Essa realidade revela a persistente desconfianga do presidente em
relacdo as elites politicas. Isso ndo é surpreendente, ja que a acomoda-
cao de Sisi dos simpatizantes de Mubarak aconteceu por necessidade,
ndo por convic¢do. Assim, o papel do MW como um partido gover-
nista interino seja, talvez, evidéncia de que o presidente esta diversi-
ficando suas opcdes para minimizar riscos. Sisi pode acreditar que o
NYP um dia ainda realizara seu sonho de uma nova classe de jovens
politicos leais aos militares e com conhecimento politico suficiente
para substituir as elites politicas veteranas que Sisi tanto ressente. Até
que isso aconteca, se € que vai acontecer, Sisi pode ter que manter o
MW em sua forma atual.
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Aprendendo no cargo

O atual presidente do Egito, que cumpre seu terceiro mandato (foi
eleito com 90% dos votos em 2023), comegou seu reinado h& pouco
mais de uma década confiante de que poderia reestruturar a economia
e 0 campo politico do pais a seu gosto. Ele levou adiante um plano de
desenvolvimento que elevou o controle dos militares sobre a econo-
mia e avangou grandes projetos para construir prestigio, com pouca
consideracdo por custos e riscos. O antigo general esperava que seus
aliados estrangeiros e o povo egipcio arcassem indefinidamente com
0s custos dessa visdo. E, embora agora saiba que isso é insustentavel,
ele resiste a mudar de rumo.

Os discursos do presidente sugerem que ele esta preso no cena-
rio politico e econdmico de 2014 e ainda ndo compreendeu total-
mente que o periodo de abundancia ha muito se foi. Ele relembra
a generosidade dos paises do Golfo apés o golpe de 2013 e insinua
que o Egito precisa que eles reavivem esse mesmo espirito de ge-
nerosidade para ajudar o pais a superar seus desafios econémicos
atuais. Sisi ainda aposta que o Egito é “grande demais para falir” e
que seus aliados irdo, mais cedo ou mais tarde, apresentar um plano
de resgate. Mas, mesmo que esses apoiadores externos ndo estejam
preparados para aceitar o colapso total do maior pais arabe, a aposta
de Sisi ignora o fato de que eles provavelmente estdo dispostos a
tolerar algum grau de instabilidade e precariedade econémica antes
de desembolsar mais dinheiro.

Em meio ao agravamento das condi¢fes econdbmicas que torna-
ram a vida muito mais dificil para os egipcios comuns, Sisi tentou
ao longo do ultimo ano suavizar seu tom com o publico. Ele disse
certa vez, por exemplo, que estava preparado para ignorar as reco-
mendacdes do FMI que poderiam aumentar ainda mais 0s precos ao
consumidor. No entanto, ele continua a defender seus megaprojetos
e investimentos vultosos em infraestrutura. Na primavera de 2023,
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quando os egipcios estavam sofrendo com uma taxa de inflacdo de
30%, a midia pro-Sisi se gabava de que a “Grande Mesquita” da
Nova Capital Administrativa havia batido o recorde mundial de pul-
pito mais alto e maior e mais pesado lustre. Se esses sinais forem
algum indicio, Sisi pode optar por continuar no mesmo caminho
econdmico que adotou em seu primeiro mandato. Isso certamente
causaria mais sofrimento e despertaria a ira popular e, assim, s6 au-
mentaria a dependéncia do presidente da repressdo e continuo cerra-
mento do espaco politico.

Embora Sisi tenha conseguido renovar o campo politico que vigo-
rava no Egito antes de 2013, ele tem lutado para estabelecer um novo
coalizdo por meio de um partido governante formal ou a incorporar
politicos do antigo regime em sua estrutura politica. Em vez disso, ele
tentou evitar as elites politicas do antigo regime criando seu proprio
“exército” de jovens politicos leais. Essa estratégia, no entanto, ndo
deu os resultados pretendidos. No fim, o presidente viu que seu cami-
nho n&o estava funcionando e se voltou para as mesmas classes politi-
cas que ele havia desprezado para fazer o que havia evitado por anos,
institucionalizando sua estrutura politica. Mas Sisi ainda ndo abragou
totalmente esse caminho, talvez ainda acreditando em sua capacidade
de governar sem uma classe politica ou um partido forte. Resta saber
se, em seu terceiro mandato, ele abandonara sua resisténcia a um pro-
jeto de partido governista, 0 que exigiria que ele colocasse limites as
suas proprias tendéncias personalistas, assim como sua desconfianca
da politica institucionalizada.

O autocrata Sisi esta mais seguro hoje do que estava no inicio de
seu reinado? Certamente, ele conseguiu consolidar o poder elimi-
nando adversarios, recompensando seus aliados militares politica e
economicamente, e fechando todos os canais de expressdo politica
e dissidéncia. No entanto, ele permanece fortemente dependente do
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uso da repressdo e tem enfrentado dificuldades para construir um
eleitorado para seu regime fora do establishment de seguranca que
0 protege.

Depois de passar uma década rebalanceando o campo politico, Sisi
agora se encontra sem muitos recursos para construir uma imagem
crivel de politica participativa — uma que pudesse absorver o choque
da ira popular diante do estado deteriorado da economia e aplacar as
criticas internacionais. O temor de Sisi de repetir 0s erros de Mubarak
pode ter alimentado suas sensibilidades personalistas e sua aversao
as formas institucionalizadas de autoritarismo, encarnadas por parti-
dos governistas, pluralismo politico gerenciado e competicdo politica
limitada. Ao mesmo tempo, também privou o presidente egipcio das
ferramentas politicas que teriam permitido a ele sustentar seu governo
sem sentir constantemente a necessidade de reprimir a populacéo ao
menor sinal de oposicdo. Mas, como a memoria de 25 de janeiro de
2011 sempre nos lembra, quando a ira popular se torna feroz, a repres-
sdo, por si sO, ndo é uma aposta segura.
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impondo pena de prisdo perpétua a condutas consensuais entre pessoas
adultas do mesmo sexo e até a pena de morte, em casos excepcionais.

Hungria, Russia e Uganda tém pontuacdes diferentes nos indices de
democracia,? embora nenhum se qualifique como uma democracia libe-
ral e cada pais lide de maneira distinta com questdes socioecondmicas
e religioso-culturais. E ainda assim, todos o0s trés governos aprovaram
projetos de lei visando as pessoas LGBTQI. Por que governos iliberais
em diferentes partes do mundo, e até mesmo alguns politicos de direita
dentro de democracias consolidadas, estdo fazendo da resisténcia aos
direitos LGBTQI um pilar central de suas agendas politicas?

A reagdo contra os direitos LGBTQI € um fenémeno global, baseado
em uma agenda comum de promocdo de valores tradicionais sobre os
direitos humanos individuais, e forma um vinculo entre forcas iliberais e
antidemocraticas em regimes autocraticos, governos autoritarios compe-
titivos e algumas democracias consolidadas. Parte do que torna a orienta-
cao sexual e a identidade de género alvos Uteis € sua fluidez, com a qual
governos e atores politicos antidemocraticos podem facilmente contrastar
e apresentar como uma ameagca a solidez da tradigdo, a soberania da nacéo
e as compreensdes comuns de “natureza”. A resisténcia global aos direitos
LGBTQI representa um sério desafio a democracia liberal porque mina o
compromisso liberal com o igualitarismo dos direitos humanos, enfraque-
ce as institui¢des internacionais e utiliza o pluralismo democréatico como
uma arma de polarizacéo de discurso em guerras culturais persistentes.

Os direitos LGBTQI séo direitos humanos

Apo6s um século de luta, os direitos LGBTQI surgiram nos anos
2000 como uma marca registrada dos regimes liberais-democraticos
consolidados. Se o sufragio feminino marcou o inicio da incluséao libe-
ral-democratica, é a inclusdo dos direitos LGBTQI — anteriormente
relegados a um punhado de democracias pequenas, seculares e indus-
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© 2024 National Endowment for Democracy and The Johns Hopkins University Press
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trialmente avancadas — nos marcos legais internacionais de direitos
humanos que simboliza a conquista do pluralismo igualitario contem-
poraneo. Evidentemente, o apoio das democracias liberais aos direi-
tos LGBTQI ndo é nem antigo nem igual. Até recentemente, muitas
democracias liberais negavam até mesmo as protecfes mais bésicas
as pessoas LGBTQI. Os Estados Unidos, por exemplo, s6 anularam
as leis antissodomia em 2003, legalizaram o casamento entre pessoas
do mesmo sexo em 2015 e estenderam as protecoes trabalhistas a elas
em 2020. E existem hoje dezenas de dispositivos legais para excluir
pessoas trans em partes do pais.®

A realizagdo parcial desses direitos, incluindo os sobre parceria,
paternidade, antidiscriminacdo, descriminalizagdo e reconhecimento
de género, foi lenta e exigiu o trabalho arduo de ativistas dedicados,
gue conseguiram romper padrfes de exclusao, discriminacgdo e estig-
matizacdo. Embora ainda limitadas, a magnitude dessas mudancas re-
centes tem sido notavel dado o ponto de partida.*

Como muitos politicos e cidaddos no Ocidente veem a consolida-
cao dos direitos LGBTQI® em suas proprias sociedades como o resul-
tado de um longo processo de aprendizado, eles podem ficar tentados
a ver com leniéncia os Estados que continuam a discriminar as pesso-
as LGBTQI: “Eles ainda ndo estdo prontos”, seria o raciocinio. Mas,
se 0s politicos e os cidaddos no Ocidente veem os direitos LGBTQI
como algo que sé pode vir com o tempo e a experiéncia democratica,
eles podem subestimar o risco representado por regimes autocraticos
e politicos iliberais que estdo alimentando o sentimento anti- LGBTQI
e atacando os direitos LGBTQI na esperanca de parar ou dificultar a
democratiza¢do em seus paises.® A homofobia e a transfobia politica
também sdo ferramentas Gteis para mobilizar eleitores em época de
eleicdo.” Ao tirar partido frequentemente de estere6tipos e preconcei-
tos homofdbicos existentes, os lideres iliberais apresentam os direitos
LGBTQI como um lado perigoso e pouco atraente da democracia.
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O poder persuasivo dos valores tradicionais

Os padrdes de resisténcia aos direitos LGBTQI variam entre regi-
mes iliberais, mas eles compartilham muitas declaragdes e estratégias.
Enquanto regimes fechados como Ird e Ardbia Saudita perseguem a
homossexualidade com sanc@es extremas (incluindo a pena de morte),
regimes autocraticos e autoritarios competitivos podem recorrer a for-
mas mais sutis, embora ainda violentas, de restringir a liberdade das
pessoas LGBTQI — por exemplo, defendendo leis discriminatérias
ou que criminalizam a homossexualidade ou proibindo informacdes
sobre os direitos LGBTQI na esfera publica. Seja qual for o meio, a re-
sisténcia aos direitos LGBTQI tornou-se um fendmeno global baseado
em um conjunto de afirmacdes que mexem com a emo¢ao e polarizam
0 debate publico. Elas visam criar desconfianga e medo e convencer
as pessoas de que a democracia liberal, com seu respeito pelos direitos
humanos individuais, ¢ uma opcéo politica menos atraente do que o
majoritarismo e o regime autoritario, com o argumento de que pre-
servardo os valores fundamentais da maioria. De fato, afirmacfes de
“senso comum” sobre religido, nacdo e criangas, mulheres e familia
compdem uma agenda transversal de valores tradicionais que une au-
tocratas e politicos iliberais em todo o mundo.

Religido. O ensino religioso conservador sobre os papéis tradi-
cionais de género é uma das principais razfes para a discriminagdo
contra as pessoas LGBTQI em muitas partes do mundo. Regimes au-
tocraticos com religiGes oficiais formalmente estabelecidas, como Ira
ou Arabia Saudita, traduzem tais ensinamentos religiosos em leis que
criminalizam e permitem a perseguicdo de pessoas gays. O governo
russo aprovou uma legislacdo anti- LGBTQI em nome dos valores
tradicionais representados pela Igreja Ortodoxa. Politicos iliberais e
socialmente conservadores em democracias também usam argumen-
tos religiosos para se opor aos direitos LGBTQI. O governo de direita
da Poldnia declarou “zonas livres de LGBT” em todo o pais, entrando
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em conflito com a Unido Europeia (UE), da qual ¢ membro. Na Itélia,
partidos de direita se uniram ao Vaticano para impedir a adogédo de
uma lei que criminaliza o discurso de 6dio contra pessoas LGBTQI.
Lideres populistas de direita na Europa frequentemente afirmam que
sua oposicao a concessao de direitos iguais as pessoas LGBTQI € ba-
seada na religido, mas eles néo respeitam todos os preceitos religiosos
igualmente — muitas vezes ignorando, por exemplo, 0s ensinamentos
da igreja sobre hospitalidade e caridade no contexto da migragdo.®

Esses lideres retratam a pressdo de Estados liberais e organizacdes
internacionais por direitos LGBTQI como parte de um projeto liberal
“totalitario” destinado a restringir ou extinguir a liberdade religiosa.
Tomemos, por exemplo, as palavras do politico conservador espanhol
Jaime Mayor Oreja em um discurso ao Congresso Mundial das Fami-
lias em Budapeste em 2017: “Os novos tempos, a nova ordem mun-
dial, ttm uma obsessdo doentia e patoldgica de destruir os valores
cristdos em termos de civilizagdo e substitui-los por nada”.® Ativistas
moral-conservadores entendem a liberdade religiosa como o direito de
afirmar suas conviccgdes por meio da rejeicdo da expressdo LGBTQI
na esfera publica— excluindo as pessoas LGBTQI do espago publico,
justificando a discriminacéo e permitindo o discurso de édio. Parado-
xalmente, muitos dos paises e autoridades que usam justificativas re-
ligiosas para atacar os direitos LGBTQI néo respeitam a liberdade de
religido e de crenca dentro de suas proprias fronteiras. A RUssia, por
exemplo, persegue e restringe as praticas religiosas de algumas mino-
rias cristds ndo ortodoxas. Na verdade, é a religido como um marcador
de identidade — e ndo a liberdade religiosa — que define a esséncia
da narrativa dos valores tradicionais.

Nacdo. A crenca na superioridade da nacdo, em sua forca, du-
rabilidade e histéria privilegiada, leva atores ndo democraticos a
rejeitar a mensagem de pluralismo, diversidade e solidariedade
transnacional inerente ao movimento pelos direitos LGBTQI. Es-
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ses lideres argumentam que permitir identidades de género e sexuais
fora das normas tradicionais representa uma ameaca ao tecido da
nacdo.’ Aproveitam essa justaposicdo de fluidez e fixidez de dife-
rentes maneiras. Alguns lideres, por exemplo, destacam a insisténcia
ocidental nos direitos LGBTQI como condic¢éo para conceder ajuda
internacional ou interpaises ou afirmam que a tolerancia as pessoas
LGBTQI constitui uma forma de neocolonialismo ocidental, e que
a tolerancia imposta por estrangeiros atropela a soberania doméstica
e leva a decadéncia moral e ao declinio demografico.'* Além disso,
eles culpam as baixas taxas de natalidade nas democracias ocidentais
industrializadas e seculares pelo declinio da familia e dos valores
tradicionais. Essa ansiedade demografica se alinha as suas afirma-
¢Oes sobre criancas, mulheres e familia.

O nacionalismo também desempenha um papel em batalhas legais
contra os direitos LGBTQI. Ao trabalhar nos espacos de governanca
internacional, como a Unido Europeia ou a Organizacéo dos Estados
Americanos e o marco internacional dos direitos humanos, os ativistas
dos direitos LGBTQI conseguiram conquistar objetivos politicos que
teriam sido mais dificeis de alcancar apenas no contexto doméstico.
Essas conquistas, por sua vez, podem ser usadas para influenciar mu-
dancas em leis nacionais, e muitos lideres iliberais ressentem-se aber-
tamente disso. Eles consideram o movimento pelos direitos LGBTQI,
que associam a UE a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) ou, de
maneira mais genérica, ao “Ocidente”, como um agente de violagdo
da soberania nacional.*?

Criangas. Atores iliberais frequentemente afirmam que os direitos
LGBTQI sdo uma ameaga as criancas. Eles argumentam que a educagdo
sexual nas escolas exp0e as criancas a sexualizagdo precoce e a relacio-
namentos ndo tradicionais. Muitas vezes, a afirmacdo é acompanhada
pela insinuagdo infundada de que a sociedade deve proteger as crian-
cas de pessoas homossexuais potencialmente predatorias. Os opositores
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dos direitos LGBTQI, portanto, afirmam estar protegendo as criancas
quando aprovam uma legislacéo antigay e negam protec¢Oes as pessoas
LGBTQI. O governo russo disse exatamente isso quando aprovou uma
lei em 2013 contra a chamada propaganda gay, assim como Viktor Or-
ban quando o parlamento hingaro fez 0 mesmo em 2021. Em meados
dos anos 2000, alguns parlamentares poloneses langaram, sem sucesso,
a ideia de proibir pessoas LGBTQI de lecionar em escolas primarias.
O programa defendido por muitos grupos politicos conservadores em
democracias ocidentais para limitar a discussao sobre identidade de gé-
nero na educagdo usa uma légica semelhante. Nessa forma de discurso
populista de direita, defender os valores liberais-democréaticos poderia
ser um “terreno escorregadio” nocivo as criangas.

Mulheres. Os direitos das mulheres sdo parte integrante de uma
democracia funcional, e as conquistas de direitos das mulheres — tra-
tamento igual perante a lei, acesso a saude, ndo discriminagao no local
de trabalho, entre outras — fazem parte da luta pelos direitos LGB-
TQI. Portanto, pode parecer paradoxal que atores iliberais usem os
direitos das mulheres para argumentar contra os de pessoas LGBTQI.
No entanto, a narrativa de valores tradicionais coloca as mulheres e as
pessoas LGBTQI umas contra as outras. Em um excelente exemplo
do que Clifford Bob chama de linguagem dos direitos concorrentes, 0s
conservadores morais, em alianga com feministas antitrans, argumen-
tam que a igualdade para pessoas transgénero equivale ao apagamento
de mulheres cisgénero. Além disso, eles afirmam que as mulheres cis-
género precisam ser protegidas da expansdo dos direitos transgénero e
(em alguns espacos) das préprias mulheres transgénero.

Familia. A alegacdo de que as familias tradicionais precisam de
defesa contra a expansdo dos direitos LGBTQI e a ameaca que eles re-
presentam para a nagdo, as criangas e as mulheres constitui a base para
a formacao de aliangas moral-conservadoras transnacionais. Esta ideia
une regimes iliberais e formuladores de politicas de direita nas demo-



90 Journal of Democracy em Portugués

cracias ocidentais. Especialmente na ONU, o efeito da formacgéo de
coalizBes em torno da “familia” é impressionante, criando frequentes
impasses e confrontos argumentativos entre as democracias liberais e
outros Estados. Dentro do Conselho de Direitos Humanos da ONU,
por exemplo, uma coalizdo de paises que inclui Belarus, Russia e Egi-
to criou 0 Grupo dos Amigos da Familia em apoio a familia tradicional
contra definicdes mais abertas e inclusivas de familia frequentemente
defendidas pelas democracias ocidentais.*

Lideres iliberais frequentemente trazem a tona o espectro de uma
ameaca LGBTQI para obter ganhos politicos, ainda mais quando as
eleicOes estdo acirradas. O presidente turco Recep Tayyip Erdogan fez
isso frequentemente durante sua campanha de 2023. Em um comicio
de maio em Rize, Erdogan disse: “Sr. Kemal, sabemos que vocé é um
apoiador da causa LGBT?”, referindo-se ao seu oponente, Kemal Kili-
cdaroglu. “Nunca permitiremos que [as pessoas LGBT] prejudiquem
sua familia”. Depois, ele disse a um repdrter que “essa coisa chamada
LGBT € um veneno quando introduzida na instituicdo familiar”. Ou-
tros politicos estendem o vinculo a nagéo: o governador de Istambul,
Davut Gul, proibiu a parada do orgulho de 2023 em sua cidade, ale-
gando que “nenhuma atividade que ameace nossa instituicdo familiar,
gue é a garantia de nossa nac¢do e Estado, é permitida”.*

O establishment politico também abordou a questdo no Libano e
na Jordania, antes vistos como exemplos para as subculturas queer
no Oriente Médio. Hassan Nasrallah, o lider da milicia Hezbollah no
Libano, afirmou em um discurso televisionado que os Estados Unidos
estavam liderando uma ofensiva para mudar os curriculos escolares
em todos os paises para “promover uma cultura de homossexualidade
nas escolas e universidades”. Ele posteriormente condenou “livros in-
fantis que promovem essa cultura desviante”, pediu a intervengdo do
governo na educacao e disse que a “sodomia” merecia a pena de mor-
te. O vice-presidente da Associacdo de Académicos da Jordania fez
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um apelo para proteger a santidade da familia em meio ao surgimento
de campanhas no pais defendendo os direitos LGBTQI. Em paralelo,
0 Senado jordaniano aprovou uma lei de seguranca cibernética que
alude sutilmente a preservacéao do decoro publico, visando assim ativi-
dades categorizadas como “imorais”.** Em Israel, 0 Rabino Thau, lider
do partido Noam, pediu a seus seguidores e eleitores que “travassem
uma guerra” contra a “doenca fatal que ameaca destruir” o pais — re-
ferindo-se a comunidade LGBTQI.Y

Essa retorica também varreu a Africa nos Gltimos anos. Por exem-
plo, sobre a Lei Anti-Homossexualidade de 2023, o presidente de
Uganda, Yoweri Museveni, declarou: “A Africa deve mostrar o ca-
minho para salvar o mundo dessa degeneracdo e decadéncia que é
realmente muito perigosa para a humanidade”. Em seguida, usando
um enquadramento comum na Africa, Museveni vinculou os direi-
tos LGBTQI ao neocolonialismo: “Os homossexuais sdo um desvio
da norma. Os paises ocidentais deveriam parar de fazer a humanida-
de perder tempo ao tentar impor suas praticas a outros povos”.'® Da
mesma forma, o Kremlin tem se apoiado frequentemente na retorica
anti-LGBT para construir sua justificativa moral para sua invasao da
Ucrania, alegando que esta defendendo os cristdos ortodoxos na Ucra-
nia da “decadéncia moral” ocidental e das “paradas do orgulho”. Em
casa, aprovou uma série de leis anti-LGBT em 2022 e 2023 para rea-
firmar sua posicéo.

Lideres iliberais em diversos paises estdo dizendo a seu povo que
suas religides, nacOes, criancas, mulheres e familias estdo sob amea-
ca de mudangas nas normas de género e precisam de prote¢do contra
elas. No entanto, a luta dos ativistas dos direitos LGBTQI para obter
o direito de formar uma familia legalmente reconhecida ou de con-
ceber, adotar e criar filhos sdo esforcos diretos para fortalecer a vida
familiar (embora nem todos os ativistas queer tenham abracado esse
caminho).’® Da mesma forma, a escolha de alguns casais do mesmo
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sexo de se casar com um ritual religioso endossa, em vez de minar, o
valor persistente atribuido a religido.

Os atores tradicionalistas globais que se opdem aos direitos LGB-
TQI ignoram essa légica. Suas criticas sdo direcionadas contra o pro-
prio movimento pelos direitos LGBTQI, que é retratado como um “lo-
bby”. Ao mesmo tempo, a agenda tradicionalista é direcionada contra
o Estado ideologicamente neutro, secular e liberal-democratico, que é
0 que torna possivel a legislacdo que afirma os direitos LGBTQI. Em
paises do Sul Global, bem como no Leste Europeu e na Russia, politi-
cos e ativistas de direita frequentemente argumentam que a igualdade
em questdes de orientacao sexual e identidade de género é uma ideolo-
gia ocidental projetada para destruir as estruturas sociais tradicionais.
Em outras palavras, a rejei¢do dos direitos LGBTQI é uma forma de
rejeitar o projeto liberal-democratico.

Organizacao transnacional

Autocratas e atores de direita nas democracias ocidentais ndo ape-
nas compartilnam ideias, eles estdo conectados por meio de uma rede
global de ativistas conservadores e ONGs com atuagdo transnacional
que transmitem essas ideias.?’ Grupos de direita e moral-conservado-
res estdo cada vez mais se conectando além das fronteiras de maneiras
semelhantes as organizagOes transnacionais de direitos humanos (ou
0 que os ativistas anti- LGBTQI chamam de “lobby de género” inter-
nacional). Os conservadores morais se organizam além das fronteiras
culturais, nacionais e denominacionais com o objetivo de influenciar
organizacdes internacionais, bem como parlamentos nacionais, gover-
nos e outras instituicdes.

A religido desempenha um papel central nesses esfor¢os. Os con-
servadores morais frequentemente afirmam que os valores liberais e
democréaticos ameacam suas liberdades religiosas. Grupos e igrejas
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conservadores evangélicos, protestantes, catélicos e ortodoxos desem-
penham um papel de lideranca nas redes anti- LGBTQI transnacio-
nais, muitas vezes em cooperacao com ativistas judeus e organizacdes
parceiras em paises islamicos. Esse “ecumenismo das trincheiras” é
um filho das “guerras culturais” dos anos 1980 nos Estados Unidos,
gue se espalharam globalmente e reuniram aliados improvaveis.?* Nos
Estados Unidos, ambos os termos denotam conflitos entre posicGes
progressistas e conservadoras, as vezes dentro da mesma denomina-
cao. A direita religiosa dos EUA, que inclui igrejas evangélicas e pro-
testantes, igrejas pentecostais e grupos cat6licos, bem como mérmons,
sempre se viu como transdenominacional e, portanto, se autodeno-
mina “ecuménica”. Os parceiros estdo unidos menos pela busca da
unidade cristd do que por um inimigo comum construido: a sociedade
moderna e secular e seus valores pluralistas. Os direitos LGBTQI ser-
vem como um substituto simbalico.

Aliangas de valores moral-conservadores modeladas na direita
crista dos EUA se espalharam dos Estados Unidos para a Europa, RUs-
sia e Sul Global.2 A interacdo da rede acontece tanto pessoalmente
como online. Por exemplo, a International Organization for the Fa-
mily [organizacdo internacional para a familia] (IOF), com sede nos
EUA, promove contatos pessoais entre grupos e ativistas moral-con-
servadores. Ela tem sediado o Congresso Mundial das Familias ha
mais de vinte anos — incluindo em Praga em 1997, Cidade do México
em 2004, Sydney em 2013 e Budapeste em 2017. A organizag&o reu-
ne ativistas e politicos conservadores de todo o0 mundo. O presidente
hangaro, Viktor Orban, a primeira-ministra italiana, Giorgia Meloni,
e o lider da Liga Norte, Matteo Salvini, o ex-presidente moldavo Igor
Dodon, Nicolas Bay, do Reunido Nacional da Franca, e Maximilian
Krah, da Alternativa para a Alemanha, participaram. A IOF também
promove organizagdes parceiras locais na Europa, Russia, Africa e
América Latina.
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Participamos de varios desses encontros como parte de nossa pes-
quisa. Em nossas entrevistas e observacdes participantes, constatamos
gue a articulacdo pessoal de ativistas por meio de convencdes interna-
cionais tem uma funcéo importante na disseminagéo da agenda moral-
-conservadora. Os participantes sdo instados a ampliar a base de apoio
as suas demandas em seus proprios paises, a se aproximar de pesso-
as religiosas de todas as denominacdes e a buscar o apoio de figuras
politicas, religiosas e da midia proeminentes. Ao incentivar parceiros
locais a recrutar novos membros e treinar ativistas e lideres, a IOF esta
ajudando a expandir uma rede conservadora transnacional e aceleran-
do a criacdo de novas organiza¢Ges. ONGs na Hungria, Italia, Polénia
e Espanha fazem parte dessa rede, assim como ativistas no Quénia,
México e Nigéria. Na RUssia, a IOF inspirou a criagdo de pelo menos
quatro organizacdes locais que defendem os valores tradicionais da
familia e se op6em ao aborto.?®

| Além dos contatos pesso-
Lideres iliberais podem ais, as redes digitais desem-
fazer das pessoas LGBTQI penham um papel importante
bodes expiatorios para na mobilizacdo transnacional

todos os problemas de suas
sociedades, ao mesmo tempo _
em que colocam a democracia democraticas e moralmente

liberal em descrédito conservadoras. A plataforma
por tolerar tais forcas internacional de ativistas e pe-

supostamente corruptoras. ticoes conservadoras Citizen-

GO, fundada em 2013 por um
ativista espanhol antiaborto, mostra como isso funciona. O CitizenGO
existe em inglés, espanhol e francés, bem como em croata, holandés,
alemao, hungaro, italiano, portugués, polonés e eslovaco. (O site em

em torno de questdes anti-

russo foi desativado na primavera de 2022, presumivelmente para es-
conder a conexdo do CitizenGO com parceiros russos apés a invasao
da Ucrénia). Na plataforma podem ser encontrados dois tipos de artigos
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e peticOes: aqueles que sdo traduzidos e publicados em todos os sites
simultaneamente, e aqueles que se concentram em um contexto nacio-
nal especifico em apenas um idioma. As campanhas abordam questdes
que vao desde o aborto até o casamento entre pessoas do mesmo sexo,
passando pelos direitos transgéneros, direitos reprodutivos e liberdade
religiosa. Por exemplo, um nUmero particularmente grande de pesso-
as assinou uma peticdo se opondo a “doutrinacdo LGBT pela LEGO”
depois que a fabricante de brinquedos langou um conjunto de blocos
de construcdo com as cores do arco-iris. No CitizenGO, preocupacoes
moralmente conservadoras sdo compartilhadas e disseminadas através
de fronteiras geogréficas e linguisticas.?*

Essas redes transnacionais conservadoras sdo ironicamente com-
postas por grupos e ativistas que afirmam defender o particularismo,
o tradicionalismo e a independéncia nacional e frequentemente criti-
cam movimentos de direitos liberais-democraticos e movimentos pro-
gressistas por um internacionalismo pernicioso. No entanto, 0s grupos
moral-conservadores de hoje estdo globalmente conectados de uma
maneira que espelha como as ONGs liberais de direitos humanos se
conectam e cooperam. Além disso, os programas dos conservadores
morais tomam emprestado os temas classicos do conservadorismo re-
ligioso protestante ao estilo dos EUA.

Isso é particularmente visivel no caso da Igreja Ortodoxa Russa.
Como mostram Kristina Stoeckl e Dmitry Uzlaner em The Moralist
International: Russia in the Global Culture Wars [A internacional
moralista: a RUssia nas guerras culturais globais], atores ortodoxos
russos usam os temas das guerras culturais globais para se apresen-
tarem como um baluarte contra o Ocidente. Os conservadores russos,
por exemplo, costumam contar as chamadas historias de depravacao?®.
Sé&o relatos dos efeitos supostamente desastrosos da liberalizagao so-
cial no Ocidente — de como a educacéo sexual, por exemplo, cor-
rompe as criangas e as coloca em um caminho de comportamento se-
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xual desenfreado; de casais gays adotando meninos e supostamente
criando-0s como meninas; ou de governos em paises europeus que
supostamente querem substituir os termos “mae” e “pai” por “pai 1”
e “pai 2”7 (o que o presidente Vladimir Putin repetiu em seu discurso
sobre a anexagdo russa de territorios ucranianos ocupados). O publico
ocidental s6 recentemente tomou conhecimento de como a Russia, por
meio dos serm@es de guerra do Patriarca Cirilo e dos discursos de
Putin, vem explorando a representacdo da sociedade “depravada” do
Ocidente para justificar a guerra na Ucrania. Mas essas histdrias tém
dominado a propaganda antiocidental russa ha anos. Em outros paises,
como Polbnia, Hungria e Uganda, tais contos circulam ha muito tem-
po em circulos conservadores.

A globalizacdo do movimento contra os direitos LGBTQI tem con-
sequéncias — de paises como a Bulgéaria se recusando a ratificar a
Convencao de Istambul contra a Violéncia Doméstica do Conselho da
Europa (porque ativistas ortodoxos e eurocéticos no pais se opuseram
ao termo “género” usado no documento) até a criminalizacdo de pes-
soas LGBTQI na Africa resultante do lobby bem-sucedido de grupos
cristdos de direita do exterior. A ja mencionada Lei Anti-Homossexua-
lidade de Uganda é um exemplo. Sua aprovagdo foi precedida por uma
década de lobby de grupos fundamentalistas evangélicos e pentecos-
tais dos Estados Unidos.?

Esses casos de organizagdo transnacional antifeminista e anti-L-
GBTQI demonstram gue a rede transnacional da sociedade civil e dos
movimentos de protesto ndo € uma caracteristica Unica de movimen-
tos progressistas, democraticos e liberais. Grupos de direita e moral-
-conservadores também trabalham juntos além das fronteiras denomi-
nacionais, religiosas, linguisticas, nacionais e culturais. Ao fazer isso,
eles criam uma agenda transnacional de valores conservadores que as
forcgas politicas em muitos paises usam para promover politicas antili-
berais e antidemocraticas.
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Por que visar os direitos LGBTQI?

Opor-se aos direitos LGBTQI oferece uma série de beneficios politi-
COS para regimes autocraticos, notadamente em termos de legitimidade,
status, identidade e construcdo de alian¢as. Jogando com a homofobia e
a transfobia existentes entre seu povo, lideres iliberais podem fazer das
pessoas LGBTQI bodes expiatorios para todos os problemas de suas
sociedades, ao mesmo tempo em que colocam a democracia liberal em
descrédito por tolerar tais forcas supostamente corruptoras. Para regi-
mes autoritarios competitivos, manter uma imagem de legitimidade e
representatividade democratica, apesar de elei¢Oes injustas, é importan-
te. Mesmo as autocracias ndo dependem apenas da repressdo para ga-
rantir o consenso interno e alguma forma de legitimidade.

Em muitos paises, o0 preconceito contra as pessoas LGBTQI ¢ es-
pecialmente difundido, e 0s governos autoritarios tiram proveito de
explorar e reforcar esse viés como uma forma de impulsionar a le-
gitimidade do regime. A homofobia politica?” ajuda os governos ndo
democraticos a dividir a sociedade entre uma base de pessoas leais
ao regime, com valores mais tradicionais, e segmentos de oposic¢ao.
Os direitos LGBTQI, portanto, se tornam uma questdo divisiva. Mui-
tas vezes, ndo é apenas a comunidade LGBTQI que esta sendo usada
como bode expiatdrio, mas também politicos de oposi¢éo, jornalistas
e intelectuais, que sdo entdo rotulados como “gays” ou “pré-gays”
para estigmatiza-los aos olhos do publico. A Duma russa notoriamen-
te chamou a Unido Europeia de Gayropa no periodo que antecedeu a
invasdo da Ucrania em 2014.%

Governos ndo democraticos as vezes também se mobilizam con-
tra os direitos LGBTQI para elevar seu status. A teoria das relagdes
internacionais argumenta que Estados pequenos e médios e poténcias
em declinio na politica mundial sdo propensos a buscar status “agin-
do como atores conspicuamente bons ou morais”.?® O argumento do
status foi originalmente teorizado para Estados como os Paises Bai-
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x0s,% que buscam ser pioneiros em valores progressistas, como pro-
tecdo ambiental, justica racial ou direitos das mulheres e LGBTQI.
Mas nem todos os Estados compartilham o mesmo entendimento do
que é moral ou bom em termos de género. A oposicao aos direitos
LGBTQI, portanto, também pode se tornar a base para o status geo-
politico. A agenda de valores tradicionais permitiu que alguns Estados
ganhassem um novo proposito e desempenhassem um papel relevante
no cendrio politico global.

Apo0s o colapso da Unido Soviética, a Russia sofreu uma tremenda
perda de status. Mas, na década de 2010, encontrou e aproveitou uma
oportunidade para se tornar novamente um lider ideol6gico — dessa
vez, de uma alianca global que apoia os chamados valores tradicio-
nais. Para a Hungria, a agenda de valores tradicionais também tem
sido uma ferramenta para construir uma identidade aparentemen-
te “forte” na UE, o que pode ajudar o pais a se livrar de seu status
de Estado-membro de médio porte. Essas estratégias podem ter um
custo consideravel em termos de reputacdo com aliados e parceiros
liberais-democréaticos. Mas promover valores tradicionais e se opor
aos direitos LGBTQI — em esséncia, demonstrar poder e autoridade
— provavelmente conquistara alguns publicos internos e pode ajudar
esses regimes a construir uma identidade forte a parte do mainstream
politico liberal-democratico.

Para os Estados ndo democraticos, a agenda anti- LGBTQI carrega
consigo ndo apenas um potencial status geopolitico, mas outras vanta-
gens das politicas identitarias. Esses Estados normalmente constroem
sua identidade em continuidade com um passado puro e imaginado,
enraizado na tradigdo nacional ou religiosa. A resisténcia aos direitos
LGBTQI tornou-se um atalho para sinalizar uma identidade de Esta-
do cristdo, por exemplo. No entanto, o retorno a religido como uma
forma de identidade nacional, observavel em muitos paises europeus,
ndo trata apenas da politica de moralidade. Trata, como na Poldnia ou
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na Hungria, também da oposicao nativista a imigracao, especialmen-
te vinda de paises mugulmanos. Em Estados onde as elei¢es ainda
importam, mesmo que em pequena medida, a projecdo da identidade
nacional como crista pode trazer vantagens, tanto em termos de suces-
so eleitoral interno como de construcdo de aliangas internacionais.!

Paradoxalmente, os lideres de alguns Estados democraticos a favor
dos direitos LGBTQI usaram esse mesmo apoio para “outros” grupos
externos. O conceito de “homonacionalismo” explica por que a extre-
ma direita em alguns Estados da Europa Ocidental abracou elementos
dos direitos dos homossexuais — embora apenas para Seus proprios
cidaddos, geralmente brancos — a fim de excluir imigrantes ou ou-
tros (geralmente muculmanos, em ambos 0s casos) que esses governos
pintam como potencialmente “homofdbicos demais” para a seguranga
de seus gays e léshicas.*

Alguns lideres autocraticos também podem ver a oposicéo aos di-
reitos LGBTQI como benéfica para a formacéo de aliangas na politica
mundial. A resisténcia aos direitos LGBTQI pode ajudar a construir
ou quebrar esses lagos. Alguns conservadores cristdos no Ocidente se
identificam com a Russia de Putin por causa de sua oposicao aos di-
reitos LGBTQI, e isso pode ter funcionado a favor da Russia quando
se tratou de aliviar o regime de san¢Ges imposto ap6s a anexagdo da
Crimeia em 2014. Depois que a Comissdo Europeia ameacou levar a
Hungria ao tribunal por sua legislacéo anti-LGBT de 2021, varios po-
liticos conservadores dos EUA viajaram para a Hungria para mostrar
apoio a lei.** Em suma, atores iliberais e antidemocraticos podem ob-
ter beneficios ao atacar pessoas LGBTQI e bloguear suas tentativas de
garantir direitos iguais. Tais beneficios podem incluir ganhos politicos
internos e sucesso eleitoral, bem como o fortalecimento de status, a
identidade e as aliangas em casa e no exterior.

Por fim, atacar ou negar os direitos LGBTQI também pode funcio-
nar para mobilizar os eleitores. Pesquisas mostram que individuos que



100 Journal of Democracy em Portugués

mantém valores tradicionais participam politicamente em proporgdes
mais altas quando seus lideres usam retérica homofobica e transfobica e
instrumentos legais.®* Quando os governos afirmam as posi¢des pessoais
dos cidaddos, isso faz com que eles se sintam mais empoderados. Da
mesma forma, individuos com visoes tolerantes se mobilizam em maior
medida quando seus governos defendem os direitos LGBTQI. Os benefi-
cios estratégicos que seus governos podem obter ao assumir uma posicao
em qualquer direcdo sdo parte da razéo pela qual os direitos LGBTQI
ocupam um lugar de destaque na agenda politica internacional.

Como responder a agenda anti-LGBTQI

Como politicos e ativistas comprometidos com o pluralismo devem
fazer avancar os direitos LGBTQI neste ambiente global desafiador?
Aumentar a visibilidade e a promocéo dos direitos piora as coisas em
certos paises, talvez até tornando as pessoas LGBTQI mais um alvo?
Ainda h4 um debate acalorado sobre a melhor forma de os defensores
de direitos buscarem a emancipacdo LGBTQI. O que ficou claro nas
ltimas décadas € que os extremos — de um lado, a promocao de
normas LGBTQI do exterior e, do outro, uma abordagem completa-
mente passiva — sao insatisfatorios e potencialmente perigosos. Na
verdade, como a questdo dos direitos LGBTQI esta circulando glo-
balmente tanto na politica como na midia, os autocratas ndo precisam
de um movimento interno para reprimir. Mas, se decidirem fazé-lo de
qualquer maneira, terdo acesso, por meio de sua rede transnacional de
grupos de advocacy, aos recursos necessarios para vender a sensagdo
de uma ameagca interna.

De fato, a natureza transnacional e em rede da resisténcia aos direi-
tos LGBTQI explica as ondas de repressdo homofobica e transfobica
que se espalharam nos Gltimos meses por dezenas de Estados na Afri-
ca e no Oriente Médio.* Os governos que estdo realizando essas agdes
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ndo estdo reagindo a uma questdo de preocupacao interna visivel; eles
estdo estrategicamente e, muitas vezes, preventivamente atacando as
comunidades queer®, Essa realidade torna dificil defender uma abor-
dagem de ndo fazer nada — como ativistas LGBTQI e representantes
diplomaticos de Estados com uma politica externa LGBTQI nos ex-
plicaram em entrevistas. Certamente também néo coloca o 6nus da
reacdo contra a defesa LGBTQI, nem fundamenta seu siléncio. Infe-
lizmente, as pessoas LGBTQI estéo sendo alvo em todo o mundo, com
ou sem defesa dos direitos humanos.

Dito isso, essa defesa deve ser feita com cuidado, e ativistas e
governos solidarios a causa desenvolveram abordagens para nave-
gar essa realidade global desafiadora. Certas taticas, por exemplo,
nomear e envergonhar autocracias por suas posturas ou agdes anti-
LGBTQI, podem ser equivocadas em alguns casos. Elas ja deram
errado varias vezes, inclusive quando o presidente dos EUA, Bara-
ck Obama, falou sobre os direitos LGBTQI no Quénia durante uma
visita em 2015. De fato, estratégias de alta visibilidade devem ser
evitadas nos muitos Estados onde a organizacao discreta, longe dos
holofotes, pela sociedade civil e representantes diplomaticos é mais
eficaz e prioriza a seguranca das comunidades LGBTQI que vivem
nesses paises. Existem maneiras de oferecer apoio menos visivel —
por exemplo, fornecendo assisténcia diretamente a sociedade civil
local, enquanto continua a incluir na sociedade global os Estados
gue violam a norma, evitando estigmatiza-los.%

Parte integrante de qualquer tentativa bem-sucedida de ajudar as
populagcbes LGBTQI no exterior sdo os atores locais e a sociedade
civil. Eles trabalham como intermediarios, aconselhando sobre como
canalizar o apoio para suas comunidades locais, bem como sobre
como enquadrar normas de direitos humanos controversas e inseri-las
em contextos locais.®® Os atores locais que fazem essa intermediacdo
as vezes sugerem um curso de agao que pareceria paradoxal em outro
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contexto. Por exemplo, eles podem decidir alternar entre estratégias
de alta, baixa ou nenhuma visibilidade — particularmente tentando fi-
car fora do radar ao trabalhar com promotores de direitos externos em
contextos domésticos com pouca exposicao prévia ao discurso sobre
direitos LGBTQI.*

Em muitos casos, a diplomacia discreta e suave deve tomar o lugar
da condicionalidade da ajuda ou de taticas altamente visiveis, como
apoiar indiscriminadamente paradas do orgulho ou hastear bandeiras
do arco-iris. Contar com atores locais também ajuda a desarmar o ar-
gumento “neocolonial”. Os defensores locais podem usar simbolos
religiosos ou nacionais para dissipar a acusacao de estrangeirismo e
contribuir para a incorporacéao da causa LGBTQI a cultura local e para
0 enraizamento da comunidade LGBTQI nacionalmente. A defesa vi-
sivel dos direitos humanos LGBTQI é extremamente importante, mas
depende de quem esta exercendo essa visibilidade. A sociedade civil
local saberd como, e isso significa que ndo ha abordagens que sirvam
para todos.

Escolher a estratégia certa é crucial porque os riscos sdo muito al-
tos. Enquanto perseguir pessoas LGBTQI e negar-lhes direitos servir
aos interesses politicos de lideres ndo democraticos e iliberais, eles
continuardo a fazé-lo. Afinal, ¢ muito mais facil do que tentar resolver
os maiores desafios da sociedade, como a pobreza ou a crise climatica.
Mas a instrumentalizagdo da questdo dos direitos LGBTQI por ndo
democratas faz mais do que desviar a aten¢do publica das ineficiéncias
do governo. Também vira a populagcdo contra a democracia, aumen-
tando ainda mais os riscos ao Estado Democratico de Direito.
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A intersecdo entre democracia e mudanga do clima ndo é 6bvia
nem intuitiva. Os dois conceitos passam por transformacdes relevan-
tes na esfera publica, em sentidos opostos, a medida que caminhamos
em direcdo a um mundo de “policrises”, onde se entrelagam crises
politicas, econbmicas, sociais e climaticas.

Por um lado, vivemos a perda de hegemonia da democracia liberal

1. Adam Tooze, Welcome to the world of polycrisis, 28 outubro 2022, https://www.ft.com/
content/498398e7-11b1-494b-9cd3-6d669dc3de33.
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como o padrdo-ouro para regimes politicos mundo afora, evidenciada
pela perda de qualidade dos regimes democraticos e 0 escorregamen-
to de varios deles para formas contemporaneas de autocracia?. Desde
meados da década passada também se espraiou o debate sobre as “cri-
ses da democracia” em paises cujas democracias eram consideradas
consolidadas® — e o debate ganhou tracéo depois da eleigdo de Donald
Trump a Presidéncia dos Estados Unidos. A soma dos dois movimen-
tos nos levam a um achado surpreendente: mais de 70% da populagéo
do mundo vive hoje em regimes nao livres ou parcialmente livres e
0 nivel de democracia médio experimentado por um cidaddo hoje é
semelhante ao de 1989.

Por outro lado, vivemos a intensificacdo da agenda do clima nos
féruns domeésticos e internacionais, ultrapassando as fronteiras cien-
tificas, tornando-se cada vez mais relevante nas agendas geopolitica
e de desenvolvimento e ascendendo a pratica politica institucional.
O aumento da popularidade do tema ndo garante, porém, que sejam
automaticamente tomadas as decisdes necessarias ao enfrentamento
do problema, o que ocorre por diversas razdes.

Se a ascensdo da mudanga do clima na agenda politica acontece
concomitantemente ao declinio das democracias ao redor do globo
sugere-se, como primeiro passo, evitar a falsa associagao entre seus
respectivos movimentos, de modo a evitar também a concluséo equi-
vocada de que exista uma correlacdo entre eles. De acordo com este
argumento, a mudanca do clima teria ganhado relevancia na agenda
politica em virtude do declinio dos regimes democraticos ou vice-ver-
sa. Mas a literatura sobre o0 assunto ndo € unanime sobre a existéncia
de uma relagéo entre ambos os fendmenos, apontando em mais de uma

2. Cf., por exemplo, V-DEM, Democracy Report 2024, Democracy Winning and Losing at the
Ballot. Disponivel em: https://v-dem.net/publications/democracy-reports/; Freedom House,
Freedom in the world 2024. Disponivel em: https://freedomhouse.org/sites/default/files/2024-02/
FIW_2024_DigitalBooklet.pdf.

3. Cf. Levitsky, S.; Ziblatt, D. Como as democracias morrem? Zahar, 2018. Runciman, D. Como
a democracia chega ao fim? Todavia, 2018.
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direcdo, ndo permitindo afirmac@es conclusivas sobre, por exemplo,
a hipdtese de que democracias seriam mais eficientes do que regimes
autocraticos na mitigacdo as mudancas climaticas.

Além disso, os movimentos — de ascensdo ou declinio democratico
— ndo sdo lineares e ha contratendéncias relevantes para cada uma das
tendéncias apontadas. Evidéncias disso sdo as inovagdes democraticas*
testadas em nivel local — assembleias do clima s&o um exemplo rele-
vante —, NOV0OS movimentos sociais organizados em torno da pauta cli-
matica, além de propostas institucionais de reforma ou “reconstrucdo”
da democracia em paises que passaram recentemente pelo risco de au-
tocratizagdo — como foi o caso do Brasil. Ao mesmo tempo, a despeito
da constatacdo empirica e cientifica do aquecimento do planeta, obser-
vamos o desenvolvimento de movimentos negacionistas climaticos e a
instrumentalizacdo da agenda ambiental para a inflamacéo de guerras
culturais — como é o caso com a agenda “ESG” em alguns estados go-
vernados pelo Partido Republicano nos EUA, como o Texas e a Flérida.

A associagdo entre os dois movimentos pode confundir os veto-
res da analise, que sd@o ao menos dois. De um lado, podemos analisar
como a questdo climatica influencia os regimes democraticos. Aqui,
deveriamos tomar como ponto de partida os desastres ambientais, 0s
riscos a seguranga alimentar, energética e hidrica, bem como os deslo-
camentos forgados de pessoas motivados por eventos climaticos extre-
mos — sistematizados em seu potencial de produzir instabilidade, desi-
gualdade e inseguranca —, e analisar como diferentes democracias tém
respondido a eles. De outro lado, interessados no vetor oposto, pode-
mos analisar as influéncias da democracia sobre a questdo climatica,
cabendo questionamentos sobre, por exemplo, a influéncia dos siste-
mas eleitorais e da liberdade de imprensa na efetividade da resposta de
paises aos compromissos assumidos de reducao das emissdes de gases
do efeito estufa. Nesse caso, “influéncia” é um termo genérico, que

4. Cf. Stephen Elstub e Oliver Escobar, “Handbook of Democratic Innovation and
Governance”, 2019.
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embute algumas variaveis que causam impacto e guardam correlagéo
com os termos em discussao, e o interesse seria compreender melhor
como tem sido a “governancga” do clima nas principais democracias.

Assumimos, no entanto, que fazemos uma simplificacdo aqui por
motivos analiticos, uma vez que, por qualquer lado que se analise a
equacdo, uma questdo conceitual mais profunda se faz presente: do
que falamos quando falamos de democracia? Por um viés institucio-
nal, é preciso considerar o modo como as decisdes sdo tomadas, seu
contelido, seus processos e ritos e, a partir disso, olhar para as influén-
cias que elas podem ter ou tém para a agenda do clima e a resposta a
crise climatica. Por um viés social, por outro lado, é preciso olhar para
como 0S movimentos sociais e os cidaddos na base das sociedades
vém se articulando para lidar com o problema. Ou, ainda antes disso:
0 que pensam eles sobre a crise climética?

Portanto, no presente artigo, nos propomos a discutir a influéncia
da politica democrética na crise climatica, a partir dos apontamentos
da literatura internacional sobre o assunto e dos esforcos das autoras
de levantar hip6teses sobre os desafios institucionais encontrados no
Brasil, a partir de observagdes empiricas. Por uma questéo de escolha,
e admitindo os limites desta analise, trataremos da questdo climatica
pelo viés da crise e dos desafios que ela enseja, ndo abordando as
oportunidades e os ganhos que podem dela advir, 0s quais certamente
existem. Adicionalmente, ndo ha pretensdo de esgotar o assunto, bem
como de fazer um mapeamento completo sobre 0s pontos de entrave
do sistema. Ao contrario, a intencdo € justamente dar uma contribui-
cdo para que a discussao possa se desenvolver.

Assim, estamos interessadas nas seguintes questfes: Como a de-
mocracia pode governar o clima? Quais 0s pontos de veto para a con-
secucdo dessa agenda dupla, democrética e climéatica? Qual a relacéo
gue se estabelece entre clima e democracia no Brasil, e quais sao al-
guns dos maiores desafios colocados hoje para que o pais adote uma
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agenda prioritaria de desenvolvimento verde para as proximas déca-
das? Entender as possiveis relacdes entre ambos 0s termos, suas siner-
gias e descompassos pode nos ajudar a atravessar algumas das crises
gue vivemos e que continuam latentes.

O presente artigo esta dividido em duas partes. Apds esta introducao,
a Parte | apresenta um mapeamento ndo exaustivo de alguns desafios
apontados pela literatura internacional que permeiam a atual relacéo en-
tre democracia e clima. Na Parte 1, as autoras exploram alguns deles e
outros pontos de veto sob a Gtica da politica brasileira, assumindo que al-
guns dos desafios sdo mais particulares a realidade local (como a relacéo
com o setor do agronegdcio, fortemente estruturado no Brasil), enquanto
outros sdo compartilhados por um nimero maior de paises (como a baixa
qualificacdo técnica de parlamentares em assuntos de clima).

Para a analise da realidade local, voltamo-nos mais ao Poder Legis-
lativo que aos demais poderes da Republica, com apontamentos que
se baseiam também na observacdo empirica das autoras. Por fim, em
sua conclusdo, o artigo comenta possiveis relagdes entre crises enfren-
tadas no cenario internacional e na realidade local, e propde alguns
caminhos possiveis para a democracia, que certamente precisardo ser
mais e melhor explorados em artigos futuros.

Parte I: O que impede democracias de responderem
adequadamente a questdes climéticas: uma visao da
literatura especializada

Os vetos da democracia ao clima

Ha quem defenda que as democracias ndo tém sido capazes de ma-
nejar o desafio climético, razdo que justificaria a adoc¢do de alguma
espécie de “ambientalismo autoritario” ou “ecoautoritarismo”, como
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vem sendo testado de forma ambivalente na China®. Os defensores de
tal posi¢do, no entanto, ndo colocam o problema na conta das demo-
cracias como um todo, apontando dimensdes especificas e problemati-
cas do que se considera como democracia na gestdo do clima.

Este ponto é crucial: se 0 S

problema fosse das democra- Hd quem defenda que as
cias em sua inteireza, a saida democracias ndo tém sido
seria a adogdo de um modelo capazes de manejar o

. < : desafio climdtico, razdo
autoritario — o que ndo consi- que justificatia a adogio
deramos ser o caso. Explorar de alguma espécie de
0s argumentos criticos as de-  “ambientalismo autoritdrio”
ou “ecoautoritarismo”, como
vem sendo testado de forma
ambivalente na China.

mocracias e as limitacGes de-
les é, assim, uma tentativa de
mostrar as potencialidades de-
mocraticas a serem colocadas
em pratica nos anos 2020.

Tentativamente, apresentamos cinco argumentos empregados por
aqueles que apontam as falhas das democracias na gestdo do clima.
Séo eles:

a) adesigualdade geracional
b) afalta de informacéo

€) 0o imediatismo

d) alentiddo

e) o territorialismo

Como se veré abaixo, todos abracam uma concepcao ainda mui-
to restrita de democracia, que aparece caracterizada essencialmente
como um regime politico em que ha elei¢des — elemento que ocupa
posicdo central na analise — cujo resultado seria o responsavel pelo

5. Cf. Yifei Li e Judith Shapiro, “China goes green”, 2020
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(mau) desempenho do Estado na crise do clima. As razdes perpassam
questdes como a falta de priorizacdo da agenda do clima pelos to-
madores de decisdo eleitos; o fato de que uma parte significativa dos
votantes sdo eleitores mais velhos, com poder de voto que alija a ju-
ventude, a maior impactada, do processo decisorio; o excesso de foco
em questdes de curto prazo, muitas vezes em razdo dos dividendos
eleitorais que elas trazem; e a falta de percepc¢éo sobre como decisdes
e locais tém consequéncias em &mbito global.

Por outro lado, um argumento ndo muito empregado por esses cri-
ticos, mas que compde a base dessa discussdo, relaciona-se a geopo-
litica fossil que as proprias democracias ocidentais engendraram. E
possivel, assim, considera-lo uma premissa e, portanto, ele sera dis-
cutido antes dos outros abaixo, mesmo que parta de um conceito de
democracia muito mais amplo do que o que 0s outros criticos tendem
a considerar.

A. Geopolitica fossil

Em Carbon Democracy®, Mitchell afirma que o desenvolvimento
das democracias ocidentais se calcou fundamentalmente na queima de
carvao ou de petréleo. Se hoje temos democracias liberais ocidentais
—as mesmas que sofrem as crises acima mencionadas —, isso se deveu
em parte significativa ao modo de producéo de energia fossil que elas
estabeleceram nos altimos séculos.

Segundo o autor, 0 carvéo tornou possivel a emergéncia da de-
mocracia de massas, e o petréleo colocou seus limites’. Isso porque
a producdo de energia pela queima de carvao, que foi a base para a
Revolucao Industrial, gerou um tipo de socializacéo de trabalhadores
capaz de impulsionar demandas democraticas.

6. Timothy Mitchell, “Carbon Democracy: Political Power in the Age of Oil”, Verso Books, 2011.
7. Timothy Mitchell, “Carbon Democracy”, 2011, pp 1-43.
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A exploragdo das minas de carvao, o transporte da matéria-prima
em ferrovias e sua transformacéo em energia possibilitaram a reunido
de uma quantidade enorme de trabalhadores no ambiente de trabalho e
seu entorno. Ainda no final do século 19, greves e boicotes comegaram
a ser realizados em prol de demandas trabalhistas. Os trabalhadores,
assim, passam a perceber seu impacto no fluxo da produgdo indus-
trial e de servigos. Se o fluxo de producdo, transporte e distribuicdo
de carvao fosse interrompido, os governos, industrias e consumidores
ficariam sem energia.

Com a transicdo para o petrdleo, o cenério se alterou. Ao contra-
rio do carvao, ele ndo exigia uma grande quantidade de trabalhadores
para sua extracdo, tampouco para o transporte e a distribuicdo. A orga-
nizacdo de greves também acontecia, mas com muito menos impacto,
mesmo porque os trabalhadores envolvidos na extracdo, transporte e
distribuicao de petréleo ndo tinham muito contato entre si. Nesse novo
cenario, quem passou a ter capacidade para interromper a producao e
transporte ndo era mais o trabalhador, ja que a infraestrutura de explo-
racdo petrolifera era controlada de forma mais verticalizada.

Além da estrutura de producéo que dava menos oportunidade ao
surgimento de demandas democraticas por parte dos trabalhadores,
outros fatores da indUstria do petréleo contribuiram para a consolida-
cao de uma geopolitica antidemocréatica — e fossil. A histéria da tran-
sicdo do carvéo para o petrdleo se relaciona com o imperialismo euro-
peu ainda vigente no comeco do século 20. O petrdleo se transformou
em ativo de grande valor e gerou guerras neocoloniais, mobilizando
todo um aparato ideoldgico de justificagdo. Além disso, foi pivo da
expansdo desenfreada da atividade econémica, do consumo de massas
e do aumento da escala de uso energético, em comparacao ao periodo
dominado pelo carvéo. Isso acarretou o enraizamento de formas de
vida altamente consumistas e predatorias, criando um horizonte irreal
de possibilidades ilimitadas de crescimento e consumo.
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Na virada do século 20 para 0 21, o petr6leo motivou uma sequéncia
de guerras como a Guerra do Golfo (1990-1991) e a Guerra do Iraque
(2003-2011), muito embora ambas tenham sido justificadas oficialmente
por pretensdes democraticas. Também é a sua importancia como fonte
de energia que continua sendo motor de guerras em curso, impactando
mercados ao redor do mundo, como se V& no caso da guerra da RUs-
sia com a Ucrania. N&@o bastasse isso, seis dos dez maiores produtores
de petréleo sdo paises ndo democraticos, como Arabia Saudita, RUssia,
Iraque, China, Emirados Arabes Unidos e Ird. Entdo, ndo é mera casua-
lidade sua associagdo doméstica ou internacional a falta de democracia.

Tanto o carvao como o petréleo, em suma, foram partes relevantes
da emergéncia de um modelo democratico ocidental. Por um lado,
eles possibilitaram em larga medida o desenvolvimento econémico,
impulsionando novas formas de socializag&o e consumo. Por outro,
levaram a vocalizagdo de demandas democraticas (no caso do carvao)
e evidenciaram as contradi¢cGes embutidas nesses modelos democrati-
cos exploratérios (no caso do petrdleo). Se as democracias ocidentais
dependem fortemente de petroleo, € preciso também problematizar
que essa commodity é fundamentada em modelos de produgdo nédo
democréticos e historicamente relacionados a guerras e outras formas
de pressdo geopolitica autoritarias. Nesse sentido, ndo parece exagero
dizer que as democracias liberais foram construidas as custas do im-
pacto da queima de gas e petr6leo no meio ambiente e no clima, um
fendmeno que vem ganhando crescente visibilidade nos Gltimos 30
anos, pelo menos desde a assinatura do Protocolo de Kyoto (1997).

B. A desigualdade geracional

Um dos argumentos empregados pelos criticos da atuacdo das de-
mocracias na gestao do clima é o de que existe um descompasso entre
guem detém o poder de votar e quem é afetado pelas decisdes dos
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representantes eleitos por esses votos. Em outras palavras, hd um pro-
blema com a dimensao eleitoral das democracias, na medida em que
ela da votos aos mais velhos a0 mesmo tempo em que deixa 0s mais
jovens — que seriam mais afetados por decisdes climaticas — a mar-
gem das decis0es.

Como sumariza o cientista politico David Runciman,

“(...) [H& um] profundo abismo entre as gera¢cdes mais jovens e mais ve-
Ihas quando se trata de politica climatica: o confronto entre aqueles que
tém o poder de agir e aqueles que devem viver com as consequéncias se
0S primeiros ndo agirem” 8

Os mais velhos, além de ndo se importarem tanto com questdes
ambientais se comparados aos mais jovens, seriam também menos
sensiveis a crise do clima, sendo justamente os responsaveis pela elei-
cdo daqueles que estardo envolvidos nas decisGes sobre as politicas
climaticas. Para provar esse ponto, 0 autor se ampara em uma pesquisa
do Reino Unido que aponta que o percentual de cidaddos que afirmam
gue o aquecimento global é o maior desafio de seu tempo mais do que
dobra entre as faixas etarias acima de 65 anos e entre 18 e 24 anos.

Uma premissa desse argumento € que as consequéncias dos votos
ambientalmente irresponsaveis sdo muito distantes no tempo em rela-
¢do a0 momento em que esses votos sdo realizados, de modo que 0s
eleitores mais idosos ndo veriam os impactos de suas decisdes e ndo
teriam muitos incentivos para mudar sua sensibilidade em relagdo a
crise climética.

Esta, no entanto, pode ser considerada uma premissa datada. Se na
década de 2010 ainda era possivel (com dificuldade) olhar para o aque-
cimento global como um problema do futuro, a década de 2020 proscre-

8. David Runciman, Democracy is the planet’s biggest enemy, Foreign Policy, 20/07/2019.
Disponivel em: https://foreignpolicy.com/2019/07/20/democracy-is-the-planets-biggest-enemy-
climate-change/
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veu essa possibilidade. Nao se pode mais ignorar seus efeitos imediatos.
Por mais que a crise climética se exerca de forma continua e gradual no
tempo, seus efeitos imediatos ja se fazem notar diariamente.®

Dai também porque, nesse novo contexto, as medidas de “adapta-
¢do” as mudancas climéaticas vém ganhando espaco. Se alguns anos
atras elas eram vistas como a admissdo do nosso fracasso em lidar
com os desafios do clima, hoje elas ganharam mais relevancia nos de-
bates internacionais e nas politicas publicas. Ao contrario das medidas
de “mitigacdo” — relacionadas ao corte de emissao de gases de efeito
estufa —, as medidas de “adaptacdo” dizem respeito as a¢des voltadas
a abrandar as consequéncias das mudancas no clima, como alteracdes
na construcao civil para lidar com enchentes, aumento do nivel do mar
etc™.

Outro problema do argumento acima é que ndo é um fato incon-
testavel a falta de mobilizacdo das faixas etérias superiores diante das
questdes climaticas. O primeiro caso de litigancia climatica a chegar
na Corte Europeia de Direitos Humanos (“Senhoras do Clima vs. Su-
ica”)™ foi ajuizado em 2020 por cidadas suicas de geragdes mais ve-
Ihas. Segundo elas, a Suica falhou em prevenir impactos ambientais
negativos da mudanca climatica, colocando em risco o direito a vida e
0 respeito a privacidade e a familia, onerando excessivamente as suas
geracdest?. Voltaremos a explorar esse argumento sob a perspectiva da
democracia brasileira na Parte Il deste artigo.

9. Cf. David Wallace-Wells, “A Terra Inabitavel”, 2019.

10. https://www.nytimes.com/interactive/2023/climate/shared/v2/interactive/2023/climate/climate-
change-fag/shared/v2/interactive/2023/climate/climate-change-fag/what-is-adaptation.html

11. As litigantes sdo a associagdo suica KilmaSeniorinnen e suas associadas, cerca de duas mil
mulheres, que alegam que o aquecimento global tem um impacto particularmente grande as
velhas geracBes. Cf. https://www.Ise.ac.uk/granthaminstitute/wp-content/uploads/2023/06/
Global_trends_in_climate_change_litigation_2023_snapshot.pdf

12. https://climatecasechart.com/non-us-case/union-of-swiss-senior-women-for-climate-
protection-v-swiss-federal-council-and-others/
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C. Afalta de informacéo

Outro argumento invocado para se falar dos desafios da gestdo
democratica da crise do clima é a alegada falta de informacéao sufi-
ciente para gerir esse fendbmeno em rapida evolucdo. O problema da
democracia seria conferir poder de decisdo a quem ndo é tecnicamente
qualificado para lidar com um problema de alta complexidade como a
mudanca do clima. Representantes eleitos ndo reuniriam os requisitos
técnicos necessarios para lidar com as questdes climaticas, o que ex-
plicaria a ma gestdo desse assunto.

Se no caso anterior o problema apontado era a falta de sensibili-
dade de uma parcela do eleitorado, sobretudo as faixas etarias supe-
riores, aqui a Gtica é complementar. O problema ndo seriam somente
os eleitores mais velhos, mas a escolha dos representantes por todo
o eleitorado. Quem elege o0s representantes ndo conseguiria entender
a gravidade dos problemas relacionados a crise climética e faria mas
escolhas eleitorais. Por consequéncia, os parlamentos eleitos seriam
desqualificados tecnicamente para lidar com os cada vez mais pre-
mentes desafios climaticos.

Uma premissa de fundo é que a selecdo democratica de represen-
tantes pelo voto ndo elege pessoas com perfil técnico, caracterizadas
por alta competéncia e capacidade de tomar decisdes em prol do clima.
Antes, a selecdo democratica priorizaria uma série de outros tracos de
personalidade e posicionamentos politicos — como carisma, retérica
forte, capacidade de conciliagdo etc. — que, eles proprios, podem ser
deletérios ao manejo adequado do aquecimento global.

Em que pese a qualificagdo técnica ser fator importante para a boa
tomada de decisdo no que diz respeito ao clima, como exploraremos
na Parte Il deste artigo, uma versdo mais extrema desse argumento,
calcada em uma concepgdo elitista de democracia, pode levar a con-
clusdo de que se deveria conferir a governanca climética a um circulo
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de experts. Eles, por sua vez, seriam legitimados néo por suas creden-
ciais democraticas, mas por sua competéncia técnica. Alguma forma
de tecnocracia, em resumo, seria a saida.

D. O imediatismo

Outro argumento apontado sobre a ma gestdo democratica da crise
do clima se relaciona a constatacdo de que a democracia, fundada em
elei¢bes, ndo da espaco a realizacdo de politicas no longo prazo. Mais
do que isso: ela se pauta em ciclos eleitorais muito curtos e isso tem
impacto nas decisfes sobre o clima tomadas pelos politicos. Eles, que
supostamente visam acima de tudo a reeleigdo, teriam poucos incen-
tivos para tomar medidas impopulares, cujos impactos positivos s
poderdo ser sentidos em alguns anos ou mesmo décadas.

Politicos eleitoreiros ndo teriam, assim, incentivos para implemen-
tar politicas que s apresentariam resultados no futuro porque corre-
riam o risco de concluir o mandato antes que suas politicas tivessem
tido o tempo de apresentar resultados visiveis*®. Como seus mandatos
duram poucos anos, prioritario para eles seria alcancar bons resultados
econdmicos e sociais no curto prazo, o que dificulta a construcdo de
uma politica climatica abrangente e cuidadosa.

A partir dessa perspectiva, os cidaddos sdo vistos como eleitores
impacientes, que recompensariam negativamente politicos que pre-
judicam seus bolsos ao criar taxas de emissdo de carbono ou adotar
outras medidas mais robustas em prol da descarbonizagdo. Em contra-
partida, eles recompensariam positivamente politicos que adotam me-
didas visiveis imediatamente, como a reducédo da inflacdo e aumentos
reais de salario.

Subjacentes a esse argumento estdo 0s conceitos-chave de curto
e longo prazo. Eles, porém, ja estdo sendo alvo de transformacéo re-

13. Nico Stehr, “Exceptional Circumstances: Does Climate Change Trump Democracy”, 2016.
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cente, bem como o das medidas de “adaptacdo” apontadas acima. Pri-
meiro, é anacronico reivindicar que as mudancgas do clima acontecem
a “longo prazo”, ja que ha alguns anos convivemos com catastrofes
climaticas cada vez mais frequentes. Por consequéncia, é incorreto
apontar que, para lidar com elas, sera necessario adotar politicas de
longo alcance apenas. Se as catastrofes ja estdo acontecendo, politicas
ndo so de mitigacao, mas também de adaptacdo se fazem mais e mais
necessarias. Terceiro, o tempo que demora para que os efeitos dessas
politicas sejam notados, portanto, é cada vez mais reduzido também.

A premissa de base do argumento do imediatismo é que, impa-
cientes, os cidad&os e os representantes eleitos ndo teriam maturidade
politica para esperar politicas de longo prazo serem tomadas e apre-
sentarem seus efeitos. Por outro lado, ndo ha mais tempo hoje para
esperar de bragos cruzados. Além disso, também é possivel questionar
se de fato ndo hé espago para o longo prazo nas democracias, mas isso
ja seria outra discussao.

E. A lentidao

N&o s6 a democracia eleitoral se pautaria pelo curto prazo, mas,
por outro lado, também pela lentiddo. A ideia de que a democracia de-
mora para tomar decisdes, ja que as delibera¢bes institucionais tomam
muito tempo, € pervasiva e é geralmente apontada como outro obstaculo
as necessarias decisdes sobre o clima. Democracia implicaria sempre
avango e retrocesso, discussao e negociacdo. N&o ha espaco para ulti-
mas palavras e fim da discusséo. Tudo pode ser discutido continuamente
e subsequentemente alterado conforme as coaliz6es de governo.

Mas se a crise do clima hoje exige respostas rapidas, como en-
tdo a democracia pode dar conta do desafio? Nas palavras de Ca-
meron Abadi,
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Em outras palavras: a democracia funciona por concessdes, mas a mudan-
ca climatica é precisamente o tipo de problema que parece ndo permitir
iss0. Enquanto o relégio daquelas linhas do tempo climéticas [ditadas no
Acordo de Paris] continua correndo, esse descompasso estrutural esta se
tornando cada vez mais exposto.*

Ha quem defenda que a demora para se tomar decisGes nas demo-
cracias seria compensada seja pela qualidade das decisdes alcancadas
seja pela legitimidade de que elas gozam frente aos cidaddos. Este ulti-
mo ponto, inclusive, é apontado como fator impeditivo para o sucesso
de politicas autoritarias climaticas chinesas para Li e Shapiro (2020).

F. O territorialismo

Um quinto argumento invocado pelos criticos da gestdo demo-
cratica do clima diz respeito ao seu exercicio territorial domeéstico.
Se as democracias sdo exercidas dentro de circunscrigdes territoriais
especificas, por outro lado as decis@es ali tomadas tém impactos glo-
bais — que, inclusive, sdo sentidos de maneira desigual ao redor do
planeta. Paises periféricos com baixa emisséo de carbono séo afeta-
dos desproporcionalmente pelas emissdes dos principais responsa-
veis pelo aquecimento global, dai por que se fala hoje de fundos de
reparacdo climatica.

Esse argumento, por outro lado, ignora a crescente influéncia de
féruns multilaterais para a agenda do clima, bem como a relativizagéo
da divisdo estanque entre pautas domeésticas e internacionais. Assim
coOmo 0S argumentos acima, que se baseavam em cenarios pretéritos
do exercicio das democracias, ele se revela datado. Este ponto seréd
desenvolvido mais abaixo, também pondo em perspectiva o esgota-
mento de foruns multilaterais tradicionais.

14. Cameron Abadi, Foreign Policy, 07/01/2022. Disponivel em: https://foreignpolicy.
com/2022/01/07/climate-change-democracy/
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Parte I1: Clima e eleitorado - Hipoteses sobre 0s
desafios em &mbito doméstico

O Brasil concentra, hoje, particularidades que o tornam Unico no
mundo. Com dimensdes continentais, enorme biodiversidade, abundan-
tes recursos hidricos, minerais e a maior floresta tropical do planeta, o
Brasil possui recursos naturais indispensaveis para a transicao para uma
economia verde no mundo. Ao mesmo tempo, foi pioneiro no avango
tecnoldgico para a producéo de biocombustiveis, possui matriz energé-
tica predominantemente limpa e tem potencial para se consolidar como
exportador de solucdes para a transi¢do energética e o desenvolvimento
de baixo carbono. Mas ha outro componente que, aliado a todos os ante-
riores, faz da condigdo do Brasil Unica: ele € uma democracia que histo-
ricamente transita e dialoga com boa reputagdo em 6rgaos multilaterais.

Para que todo este potencial seja atingido, entretanto, € condicdo es-
sencial que as esferas politicas da democracia brasileira reconhegam,
pactuem e operem alinhadas aos limites e oportunidades apresentadas
pela crise climatica. Atualmente, alguns desafios e pontos de veto se
impdem a realizagdo deste potencial, como seria natural a um pais com
mais de 200 milhdes de habitantes, com alta diversidade e desigualdade
regional, que se refletem em um Congresso politicamente complexo.
Para além destes fatores, o Brasil ndo passa imune — em maior e menor
grau — a reflexos da crise da democracia e dos desafios elencados na
Parte | deste artigo para conciliar clima e representatividade.

A seguir, exploramos a relagdo do eleitorado e dos parlamentares
brasileiros com a pauta do clima. Ela traz aspectos levantados pelos
argumentos acima, como a falta de sensibilidade de eleitores e de par-
lamentares, tendo em vista o recorte do cenario brasileiro. Por outro
lado, mostra também a discrepancia entre as autopercepgoes e percep-
cOes dos pares sobre o tema. Nesta se¢do, optou-se por concentrar 0s
esforcos de analise no Poder Legislativo.
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A. Clima e eleitorado

Assuntos relativos a mudancas climéticas e desenvolvimento am-
bientalmente responsavel tém ocupado espaco crescente no debate pu-
blico, passando de tema marginal a assunto central da arena eleitoral
- especialmente no ambito do Poder Executivo Federal - no altimo ciclo
eleitoral. Apesar disso, ndo parece existir no Brasil, até 0 momento, uma
percepgao consensuada entre candidatos, mandatarios e eleitorado sobre
qual prioridade conferir ao tema na agenda de politicas publicas. Pes-
quisas realizadas tanto com eleitores como com mandatarios parecem
indicar visGes discrepantes, sugerindo um terreno ainda em disputa.

Lancada em 2021, a pesquisa de opinido e comportamento parla-
mentar “A Agenda do Clima no Congresso Nacional*® traz insights
interessantes sobre a autopercepcdo e a percep¢do dos congressistas
sobre seus pares e seu eleitorado nessa tematica. Dos 131 congres-
sistas entrevistados, entre deputados e senadores de todo o espectro
politico-ideoldgico (incluindo a base governista e a oposicao, sendo,
portanto, uma amostra significativa dos 594 parlamentares do Con-
gresso brasileiro), 94% se diz interessado pelo tema do meio ambien-
te, sendo 49% muito interessado. Quando perguntados sobre o grau
de interesse de seus colegas no tema, entretanto, os entrevistados afir-
mam acreditar que 75% de seus colegas estejam interessados, e apenas
7% muito interessados. Quando se trata de seus eleitores, 60% dos
parlamentares afirmam acreditar que estejam interessados, mas apenas
15% consideram que esse interesse seja grande, sendo os parlamen-
tares da regido Norte, justamente onde fica a Floresta Amazonica os
mais céticos quanto ao interesse de seu eleitor — 45% frente a 61 a
70% nas demais regides.

A percepcao parlamentar captada por essa pesquisa indica contrastes
entre 0 que os parlamentares entrevistados afirmam ser de seu grande

15. RAPS. A agenda do clima no Congresso Nacional: Uma pesquisa sobre opinido e
comportamento dos parlamentares brasileiros. 2021. Disponivel em: https://www.raps.org.br/
biblioteca/page/4/
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interesse e aquilo que julgam ser de interesse de seus pares e eleitores.
Por parte dos eleitores, as dissonancias também aparecem. Segundo a
pesquisa “Mudancas climaticas na percepcao dos brasileiros™®, de ou-
tubro de 2020, 78% da populagdo considera a questdo do aquecimen-
to global muito importante, e apenas 3% considera pouco importante.
Ao mesmo tempo, 72% acredita que as mudangas climéticas podem
prejudicar suas familias. Esses dados sdo corroborados por pesquisa de
janeiro de 2024 realizada pelo Instituto PoderData®’, na qual 68% da
populacéo se diz “muito preocupada” com as mudancas climaticas e o
aquecimento global, enquanto apenas 7% se diz “pouco preocupada”.

Dado interessante aparece quando se analisa o grau de preocu-
pacdo do eleitor brasileiro com as mudancas climaticas segmentado
por idade, o que pode indicar certa consonancia com o argumento da
disparidade geracional, apresentado na Parte | deste artigo. Segundo
pesquisa divulgada em 20228, quando perguntados sobre o que con-
sideram ser mais importante, proteger o meio ambiente ou promover
0 crescimento econdmico, 79% do eleitorado entre 18 e 24 anos opta
pelo primeiro, percentual que cai 10 pontos em relagéo ao eleitorado
com mais de 55 anos.

Quando se analisa com a lente inversa, ou seja, a percepcdo dos
eleitores sobre o papel dos governantes eleitos na agenda do clima, ha
indicios de que as dissonancias persistem. E o que indica pesquisa tam-
bém realizada pelo PoderData'®, em agosto de 2022, na qual 87% dos
entrevistados afirmam que o Congresso Nacional ndo esta trabalhando

16. ITS. Mudancas climaticas na percepgdo dos brasileiros. 2020. Disponivel em: https://itsrio.
org/pt/publicacoes/mudancas-climaticas-na-percepcao-dos-brasileiros-2020/

17. PILLE, Leticia; CARVALHO, Luisa. PoderData: Taxa de “muito preocupados” com o
clima avanca para 68%. Poder 360, 4 fev. 2024. Disponivel em: https://www.poder360.com.br/
poderdata/poderdata-taxa-de-muito-preocupados-com-o-clima-avanca-para-68/

18. ITS. Mudancas climaticas na percepgdo dos brasileiros. 2022. Disponivel em: https://itsrio.
org/wp-content/uploads/2022/03/IPEC_Percepcao-sobre-queimadas-Relatorio_final.pdf

19. Redacdo O Estado de Séo Paulo. Protecdo da Amazonia vai pautar elei¢do presidencial
em 2022, mostra pesquisa. O Estado de S&o Paulo, 03 set. 2021. Disponivel em: https://www.
estadao.com.br/politica/protecao-da-amazonia-vai-pautar-eleicao-presidencial-em-2022-
mostra-pesquisa/
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bem para proteger a Amazonia. Na mesma pesquisa, 80% dos brasilei-
ros avaliaram que a protecdo da Amazonia deveria ser uma prioridade
para os candidatos a Presidéncia da Republica nas eleices de 2022.

Aqui, algumas hipéteses podem ser levantadas para explicar a dis-
sonancia entre parlamentares, bem como entre parlamentares e elei-
tores. Em relacdo ao primeiro ponto, quando questionados sobre seu
interesse em relacdo ao assunto, os politicos podem superestimar seu
grau, motivados por preocupacdes reputacionais, uma vez que sao fi-
guras publicas — um efeito que pesquisas anonimizadas tendem a ar-
refecer, mas ndo sdo capazes de eliminar. Em relacdo a discrepancia
entre eleitores e eleitos, uma hipotese a ser considerada é a crise de
confianca que acomete a relagéo entre representantes e representados
em todo o mundo.

No Brasil, o indice de Confianca Social demonstra que o cidad&o
brasileiro tem o0 Congresso Nacional entre as instituicbes menos confia-
veis em sua percepcdo. Em 21 anos de série historica, 22% dos cidadaos
consideram “bom ou 6timo” o trabalho realizado pelo Parlamento.

B. Qualificacéo técnica

Outro ponto de entrave a consolidacdo da agenda do clima como
plano de desenvolvimento no Brasil € o baixo grau de qualificacdo
técnica de mandatarios na tematica. Em um campo complexo e multi-
fatorial como é o das mudangas climaticas, mandatarios parecem en-
contrar dificuldade para identificar prioridades, o que denota pouco
conhecimento sobre o lugar ocupado pelo Brasil na agenda climatica
internacional, nossos principais desafios e potencialidades internas, e
prejudica a implementacdo de politicas publicas efetivas.

Um indicio destas preocupacdes pode ser encontrado na pesqui-

20. IPEC. indice de confianga social. 2023. Disponivel em: https://www.ipec-inteligencia.com.
br/Repository/Files/2223/230196_ICS_INDICE_CONFIANCA_SOCIAL_2023.pdf



Luiza Veronese Lacava, Marina Slhessarenko Fraife Barreto e Monica Sodré Pires 125

sa “A Agenda do Clima no Congresso Nacional”?, de 2021. Nela,
os parlamentares foram instados a apontar, dentre 3 alternativas, qual
seria a melhor proposta para combater as mudancas climéticas no Bra-
sil. 51% dos entrevistados elegeram “investir em energia renovavel”,
29%, “fiscalizar mais os desmatamentos”, e 14% “reduzir a emissao
de poluentes”. Um dos entrevistados acrescentou “criar uma politica
de crédito de carbono”.

Chama a atencdo que o investimento em energia renovavel tenha
sido apontado como politica prioritaria pela maioria dos entrevistados,
sendo o Brasil pais que se destaca por sua matriz energética 47,4%
proveniente de fontes de energia renovaveis, em oposi¢ao a aproxima-
damente 15% no resto do mundo?. Ao mesmo tempo, é notavel que
apenas 30% da amostra de congressistas tenha elencado a reducédo dos
desmatamentos como politica prioritaria, uma vez que desmatamento,
mudanga do uso da terra e florestas sejam a maior fonte de emissao
nacional de gases de efeito estufa (GEE), responsaveis por 48% das
emissdes totais.?

No que diz respeito ao eleitorado, o grau de conhecimento técnico
sobre a agenda climatica é alegadamente baixo. De acordo com a pes-
quisa “Mudancas climaticas na percepcao dos brasileiros?, de outubro
de 2020, apenas 25% da populagéo afirma ter alto conhecimento sobre o
tema, enquanto 43% alega conhecer “mais ou menos”, e 32% diz conhe-
cer “pouco ou nada”. O grau de conhecimento aumenta quanto maior a
escolaridade e 0 acesso a internet. E notavel que, ainda que uma minoria
da populagdo afirme que tem alto conhecimento sobre o tema (25%),
78% considera 0 assunto muito importante e 61% estd muito preocu-

21. RAPS. A agenda do clima no Congresso Nacional: Uma pesquisa sobre opinido e
comportamento dos parlamentares brasileiros. 2021. Disponivel em: https://www.raps.org.br/
biblioteca/page/4/

22. https://www.epe.gov.br/pt/abcdenergia/matriz-energetica-e-eletrica

23. SEEG. Analise das emissOes de gases de efeito estufa e suas implicagdes para as metas
climéticas do Brasil 1970-2022. 2023. Disponivel em: https://seeg.eco.br/

24. 1TS. Mudangas climéticas na percepgao dos brasileiros. 2020. Disponivel em: https://itsrio.
org/pt/publicacoes/mudancas-climaticas-na-percepcao-dos-brasileiros-2020/
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pado, o que indica que o tema é percebido como urgente, ainda que a
populacédo tenha baixo conhecimento técnico sobre ele.

C. Clima e grupos de interesse: o caso do agronegocio

O agronegécio se consolidou, na Gltima década e meia, como im-
portante player na esfera publica, especialmente no Congresso Nacio-
nal®. Bastante diversa, a Frente Parlamentar da Agropecuéria (FPA)
tem entre seus membros impressionantes 63% do Congresso Nacio-
nal, apoiados estrutural e tecnicamente por institutos de assessoria
como o Instituto Pensar Agropecuaria (IPA), e diversas associacdes
de classe, como a Confederacdo da Agricultura e Pecuaria no Brasil
(CNA), a maior congregacdo de associacdes e liderancas politicas ru-
rais de todo o pais.

Esse elevado grau de organizagéo entre interesses e representan-
tes do primeiro e segundo setores e agentes publicos fez com que a
chamada “bancada ruralista” ganhasse assento definitivo na mesa de
negociacdes das principais agendas do pais. Ainda mais quando se
considera que a agropecuaria é responsavel pela emissao de 27% do
total de gases de efeito estufa do Brasil?®, superada apenas pelo des-
matamento e pelas alteracGes no uso do solo (pressionadas, em grande
medida, pela expansdo da fronteira agricola®).

Longe de ser um bloco unissono, a FPA possui representantes de
todas as cadeias produtivas e regides do pais e é caracterizada pela
multilateralidade e intersetorialidade. A forca politica e econémica da
frente parlamentar, aliada a seu alto grau de complexidade interna,

25. Dados fornecidos pelo site oficial da FPA, atualizados em 25/07/2023. Disponivel em:
https://fpagropecuaria.org.br/todos-os-membros/

26. SEEG. Analise das emissOes de gases de efeito estufa e suas implicagdes para as metas
climéticas do Brasil 1970-2022. 2023. Disponivel em: https://seeg.eco.br/

27. INSTITUTO ARAPYAU. 100 primeiros dias de governo: propostas para uma agenda
integrada das amazonias. Organizado por Uma Concertagdo pela Amazonia. 2022. Disponivel
em: https://arapyau.org.br/conteudo/publicacoes/
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pode colocé-la como ator de veto na implementagdo de medidas ndo
consensuais no campo ambiental, como argumenta Pompeia?:

Outra dimens&o de atritos envolve as relacdes entre 0s agentes privados
e determinados atores do Estado. Inicia-se pela andlise relativa ao Po-
der Legislativo. As divergéncias entre as nuclea¢des do campo do agro-
negdécio traduzem-se, em determinadas ocasides, em divisdes no &mago
da FPA, o que enfraquece a tradugdo da agenda dos atores privados em
agenda parlamentar. O trabalho de campo permitiu constatar, ademais, a
existéncia de deputados e senadores que atuam concertados com o IPA
e, paralelamente, a acdo de parlamentares que operam de maneira mais
independente do Instituto. Alias, a dificuldade de coordenacdo entre ato-
res politicos desses dois grupos da bancada é um dos fatores de maior
relevo a intensificar discordancias sobre a questdo ambiental no campo
do agronegdcio.

Um exemplo recente dessa dificuldade de concertacdo foi a ex-
tensa participacdo da Frente Parlamentar da Agropecuéria (FPA) nas
negociagdes na Camara dos Deputados para a aprovagdo, no segun-
do semestre de 2023, do Projeto de Lei que institui a criagdo de um
sistema brasileiro de comércio de emissfes no Brasil, popularmente
conhecido como mercado regulado de carbono, previsto desde 2009
na Politica Nacional de Mudanca do Clima e que nunca saiu do papel.
Apesar de ja atuar no chamado mercado voluntario, a eventual in-
clusdo do agronegécio também no mercado regulado (uma novidade
em relacdo aos padr@es internacionais) significou etapas adicionais na
negociacdo e contribuiu para adiar a votacdo, que foi concluida em
dezembro de 2024 sem a entrada do setor naquela fase da tramitacao?.
Apesar de reconhecer o potencial da medida e a despeito de terem sido

28. POMPEIA, Caio. Concertagdo e Poder: o agronegdcio como fendmeno politico no Brasil.
Revista Brasileira de ciéncias sociais. Vol. 35, n° 104, 2020.
29. WALENDORFF, Rafael. Bancada ruralista ndo chega a consenso sobre incluir agro no
projeto do mercado de carbono. Jornal o Globo, Brasilia, 28 nov. 2023. Disponivel em: https://
globorural.globo.com/sustentabilidade/noticia/2023/11/bancada-ruralista-no-chega-a-consenso-
sobre-incluir-agro-no-projeto-do-mercado-de-carbono.ghtml



128 Journal of Democracy em Portugués

feitas mudangas no texto para enderecar pedidos especificos do bloco,
a falta de consenso interno entre setores do agronegécio impediu a sua
adesdo naquele momento®.

A percepcao do agronegdcio como ator majoritariamente contrario
ou favoravel a pauta climatica também varia significativamente dentro
do préprio Congresso. A pesquisa “A Agenda do Clima no Congresso
Nacional* perguntou a uma amostra diversa de parlamentares seu
grau de concordancia com a afirmacéo “O agronegocio brasileiro ndo
estd mobilizado para combater as mudancas climaticas”. No geral,
36% dos congressistas concordam com a afirmacéo, e 42% discor-
dam. O grau de concordancia varia muito, entretanto, se considerado
0 espectro politico ideoldgico do parlamentar: 67% dos parlamentares
de esquerda afirmam concordar, enquanto apenas 23% da direita con-
cordam, indicando uma importante divisdo ideoldgica na percepgédo
do papel do agronegdcio na pauta.

Dentro do conjunto de setores e 6rgdos de classe que representam
0 agronegdcio, ha entidades que tendem a um maior alinhamento com
pautas do clima (como é o caso da Coalizdo Brasil Clima Floresta
e Agricultura®), mas a coordenagdo de um grupo com esse grau de
complexidade apresenta diversos desafios a aprovacao de avancos am-
bientais. Tanto no Poder Executivo como no Congresso, negociar com
0 agronegdcio, que responde por quase 25% do PIB e 20% dos em-
pregos é, atualmente no Brasil, condicdo necessaria para garantir um
desenvolvimento socioeconémico aliado ao capital natural do pais.

30. RIBAS, Mariana; FAFA, Larissa. Agronegdcio segura votacdo de mercado de carbono no
Senado. Jota. 27 set. 2023. Disponivel em:https://www.jota.info/legislativo/agronegocio-segura-
votacao-de-mercado-de-carbono-no-senado-27092023

31. RAPS. A agenda do clima no Congresso Nacional: Uma pesquisa sobre opinido e
comportamento dos parlamentares brasileiros. 2021. Disponivel em: https://www.raps.org.br/
biblioteca/page/4/

32. POMPEIA, Caio. Concertacéo e Poder: o agronegdcio como fenémeno politico no Brasil.
Revista Brasileira de ciéncias sociais. Vol. 35, n° 104, 2020.
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D. Questdes globais x interesses locais

Uma hipotese adicional a respeito do desafio para dar tratamento a
agenda climatica em ambito doméstico, em especial no que se refere
ao Legislativo, é a baixa compreensao e envolvimento dos parlamen-
tares médios em assuntos relacionados a matérias de politica externa®.
As razdes para isso apontam que parlamentares consideram que nao
obtém ganhos eleitorais significativos no envolvimento com esses as-
suntos, assim como ndo se veem como parte definidora do processo
decisorio (uma vez que tratados internacionais sao de iniciativa exclu-
siva do Poder Executivo, que dispGe de uma agéncia altamente espe-
cializada para esse fim, o Ministério das Relagdes Exteriores). Adi-
cionalmente, percebe-se muitas vezes uma compreensao insuficiente
por parte dos parlamentares e de suas assessorias sobre a governanga
global do clima, bem como os espagos decisdrios existentes para in-
fluencia-los e o seu papel, como representantes dos interesses nacio-
nais, para fazé-lo. A realizacdo da COP 30 (302 Conferéncia das Partes
da Convencéo-Quadro das NacGes Unidas sobre Mudanca do Clima),
em Belém em novembro de 2025, pode ser um fator importante para
mudar essa percepgéo.

Ainda, percebe-se uma dificuldade de muitos parlamentares de
correlacionarem seus votos especificos do dia a dia com o impacto na
agenda climatica. Um projeto de lei sobre regularizacéo fundiéaria, por
exemplo, cujos detalhes técnicos podem implicar em mais desmata-
mento, ndo é necessariamente compreendido como ligado diretamente
a agenda climética, demandando também um grau de aprofundamento
e interesse de que nem sempre os parlamentares dispdem diante do
volume de assuntos com os quais lidam cotidianamente.

Por ultimo, é preciso destacar o enfraquecimento do multilatera-
lismo. Arranjos criados previamente, da Organizacdo Mundial do Co-
mércio (OMC) a Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU), ndo estdo

33. DINIZ, Simone. Atos Internacionais e a Atuagao do Legislativo. Revista Teoria e Pesquisa. 2009.
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sendo capazes de dar respostas aos desafios do mundo contempora-
neo, o que pode ser evidenciado pela paralisia que acomete a primeira
desde o final da década passada, assim como pelas dificuldades do
Conselho de Seguranca da ONU em relagdo aos conflitos em curso
no mundo.

Na questdo climética, que ultrapassa as fronteiras dos Estados na-
cionais, a governanca global do clima pode se beneficiar de democra-
cias mais vibrantes, com processos inclusivos de participacdo e toma-
da de decisdo em ambito local.

E. Parlamentares nacionais X territoriais

Por fim, temos assistido a uma mudanca na relagdo entre Executivo
e Legislativo no pais a partir da l6gica orcamentaria e da participacdo
do Congresso Nacional na definicdo dos recursos da Unido. Embora
a prerrogativa de propor a pe¢a or¢camentaria continue sendo, como
determina a Constituigdo de 1988, do Executivo, mudancas gradativas
desde 2015 alteraram a balanca de poder, conferindo maiores poderes
ao Parlamento sobre o Orgamento nacional.

Nos anos recentes, diversas modalidades de transferéncia direta de
recursos de parlamentares a populagdo — com menor participacao, por-
tanto, do Poder Executivo — foram criadas e ampliadas. As chamadas
“emendas parlamentares”, que em 2016 correspondiam a aproxima-
damente 5% dos gastos discricionarios do governo, em 2022 foram
de 21,5%, representando maior poder aos parlamentares . Elas permi-
tem que congressistas enviem recursos diretamente para as suas bases
eleitorais e com grande liberdade de escolha para a sua alocacdo, sem
que seja necessario enquadrar o gasto em um plano mais amplo ou
coordenado de desenvolvimento da regido.*

34. MALLI, Tiago. Emendas sdo R$ 1 de cada R$ 4 investidos pelo governo. Poder 360. 29 de
janeiro de 2024. Disponivel em: https://www.poder360.com.br/congresso/emendas-sao-r-1-de-
cada-r-4-investidos-pelo-governo/



Luiza Veronese Lacava, Marina Slhessarenko Fraife Barreto e Monica Sodré Pires 131

Tal medida, além do potencial de inviabilizar o orcamento da
Unido como instrumento de planejamento do pais, fatiado a partir de
I6gicas locais que pouco dialogam com as prioridades do desenvolvi-
mento nacional, acaba por reforcgar o carater territorial do parlamentar,
constantemente preocupado com o envio de recursos para locais que
possam lhe render dividendos eleitorais na elei¢cdo seguinte. Assim,
uma hipotese que se levanta € que o aprofundamento do poder do
Parlamento diante das emendas pode ter um efeito negativo em as-
suntos de interesse nacional, tais como a questdo climatica, relegados
a segundo plano diante dos incentivos institucionais existentes para
direcionar grande parte das atencdes e do empenho para questées me-
ramente territoriais.

Consideracdes finais

As democracias liberais modernas se formaram e se desenvolve-
ram as custas do clima, a partir da producdo de energia vinda da explo-
racdo e da queima de carvao e petroleo. Séculos depois de terem sido
forjadas, 0 mundo tem dado demonstragdes sucessivas de que 0 mode-
lo de desenvolvimento que nos trouxe aqui ndo é mais suportado pelo
planeta. O futuro ndo pode,
portanto, repetir o passado e as
democracias do futuro devem

Paises democrdticos
precisardo encontrar

maneiras de trabalhar e
cooperar com paises ndo
democrdticos, assumindo
que o desalinhamento de
principios e valores precisard
ser contornado diante da
gravidade e da urgéncia do
tema climdtico que paira
sobre todos.

ir além se quiserem se manter
como um modelo politico ain-
da competitivo e desejavel.

Por todo o globo, ao mes-
mo tempo em que as demo-
cracias ddo sinais de dificulda-
des, a crise climatica adquire
contornos mais intensos, com
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eventos extremos acontecendo em maior volume, intensidade e an-
tecipadamente em relacéo ao que a ciéncia previa. Diante disso, e do
fato de que se trata de um problema que ultrapassa as fronteiras dos
Estados nacionais, paises precisam fazer esfor¢cos domésticos para al-
terar suas rotas de emissdes de gases de efeito estufa, aumentar suas
ambicdes nacionais em relagdo a seus compromissos climaticos e ven-
cer resisténcias internas para a implementacdo dessa agenda, o que €
uma tarefa essencialmente politica. Neste artigo, a partir de um levan-
tamento da literatura internacional sobre o assunto, buscamos apontar
alguns desses desafios internos relacionados a partir da observacdo
empirica das autoras.

Considerando que ndo se trata de um desafio simples, e que nao
se trata também de um desafio que a maioria dos paises tém tradicdo
em enfrentar, alguns caminhos podem ser considerados possiveis e
se mostram urgentes. Primeiramente, em matéria de politica externa,
paises democraticos precisardo encontrar maneiras de trabalhar e coo-
perar com paises ndo democraticos, assumindo que o desalinhamento
de principios e valores precisara ser contornado diante da gravidade e
da urgéncia do tema climatico que paira sobre todos.

Ainda, € preciso haver um investimento na conscientizacdo dos
membros dos parlamentos, de modo que eles passem a se enxergar
como legitimos representantes dos interesses nacionais na relacéo
com os demais paises e a comunidade internacional (tarefa por vezes
entendida como sendo uma atribuicdo exclusiva do Poder Executivo).
Isso porque em geral o tratamento doméstico dos acordos internacio-
nais é dado pelos Legislativos, bem como a apreciagéo e votacao de
assuntos cotidianos que apresentam relacdo com a agenda climatica,
da producéo de alimentos a producdo de energia. E preciso qualificar
os tomadores de decisdo, e, para isso, desde movimentos sociais de
base até organizagdes civis, 0s proprios partidos politicos e a filantro-
pia podem ter um papel relevante.
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Adicionalmente, cidad&os e eleitores precisam ser educados sobre
0 assunto, o que pode ser feito a partir da inser¢do da pauta climatica
de maneira transversal no curriculo escolar e também a partir de cam-
panhas de conscientizacdo publica. Nesse aspecto, sabemos que um
desafio adicional é encontrar maneiras de abordar o assunto a partir
de uma perspectiva que va além do desastre ambiental, de modo a ge-
rar mudangas de comportamento com impactos positivos, e ndo uma
paralisia a partir da percepc¢do de que estamos todos a espera de uma
catéstrofe inevitavel.

O conhecimento insuficiente, tanto por mandatarios como por elei-
tores, ¢, portanto, um entrave a elaboracdo de politicas publicas con-
sistentes na agenda ambiental, em especial se 0 que se almeja é um
plano de desenvolvimento social e econdmico sustentavel de longo
prazo, que aproveite as potencialidades do Brasil, mas respeite os li-
mites de seu capital natural. Se é preciso que movimentos sociais e
organizacdes civis promovam valores democratico-climaticos de bai-
X0 para cima, também é igualmente necessario que partidos politicos
— guardides da democracia e recebedores de recursos publicos — e a
filantropia se engajem em fomentar uma geracédo de candidatos que se
comprometa com a agenda da mudanca do clima para organizar as de-
mandas da sociedade e traduzi-las em representacdo. O estimulo para
gue novas geracOes se aproximem da politica institucional também ¢
uma tarefa importante, que pode trazer oxigénio ao sistema e maior
senso de urgéncia a producéo de politicas publicas.

A auséncia de uma visdo coincidente entre representantes e repre-
sentados sobre a importancia da agenda climéatica tem impactos de
diversas ordens e é preciso corrigi-la. Em primeiro lugar, sobre os
temas que sdo priorizados em campanhas eleitorais, uma vez que é da
percepcdo dos candidatos que a agenda do clima tem pouca importan-
cia para seus eleitores. Por conseguinte, esta leitura pode interferir na
priorizacdo de politicas publicas e destinacdo or¢camentéria, uma vez
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que 0s mandatérios se veem com pouco apoio de seus pares para optar
por alocar recursos para essa area. Por outro lado, o descompasso pode
também intensificar a crise de representacdo, caso a populacdo venha
a perceber as mudancas climaticas como tema de fundamental impor-
tancia, ndo devidamente enderecado pelos governantes.

Por fim, é importante ressaltar que, para além de um compromisso
individual de qualificagdo e conscientizacao de representantes e repre-
sentados, o desafio climéatico é essencialmente politico, e, portanto,
intrinsecamente coletivo. Ele depende, mais que de uma boa deciséo
na votacgdo do projeto de lei x ou y ou de um bom representante eleito
no préximo ciclo, de um projeto estruturante de desenvolvimento sus-
tentavel de pais, que considere decisdes — nem sempre faceis de tomar
- com impacto nas proximas décadas e séculos.

A mudanga climatica ja se configura como uma crise adicional as
democracias, que ndo dé sinais de arrefecimento no curto prazo. Cabe,
nesse cenario, uma dose extra de compromisso publico, de coragem
e inovagdo democrética, que se espraiem desde iniciativas locais até
multilaterais. Propostas existem e j& estdo sendo testadas. De novas
modalidades de decisdo em 6rgdos multilaterais a conselhos comuni-
tarios, audiéncias participativas e voto distrital, cabe a nossa geragdo
encontrar respostas coletivas para problemas coletivos. Uma coisa €
certa: ndo ha solucdo possivel fora da politica.
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Os vinculos internacionais com paises ocidentais sao ressaltados
por estudos sobre a democratizagdo como um dos principais impul-
sionadores da “terceira onda” de democratizagao que atingiu diver-
sos paises em desenvolvimento apds o fim da Guerra Fria (Levitsky
e Way, 2005). Nos tltimos anos, no entanto, o sistema internacional
vem exercendo um efeito menos benéfico sobre a democracia, con-
forme consideracdes securitarias se sobrepdem a valorizagdo norma-
tiva da democracia e redes internacionais fortalecem movimentos
politicos iliberais (Cooley e Nexon, 2022). Nos paises desenvolvidos,
a crise financeira de 2008 revelou as desigualdades de poder ineren-
tes a economias financeirizadas, contribuindo para o crescimento de
movimentos populistas de direita (Tooze, 2018). Simultaneamente,

a globalizagdo financeira prosseguiu em ritmo acelerado, enquanto
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o controle de infraestruturas financeiras é cada vez mais utilizado
como instrumento de competi¢ao geopolitica, aumentando a impor-
tancia do sistema financeiro para a seguranga nacional (Blackwell e
Harris, 2016).

Na Africa, como em outras partes do mundo, o aparente fortale-
cimento da democracia durante os anos 1990 tem mais recentemente
cedido espaco a retrocessos autoritarios, notadamente em virtude de
uma série de golpes de estado em paises francofonos da Africa Oci-
dental e Central. Ndo obstante, ndo se percebe uma tendéncia clara
na trajetdria da democracia na Africa Subsaariana (daqui em diante,
“Africa™), que vive uma crescente heterogeneidade em termos de
sua prevaléncia e qualidade (Lewis, 2019). Se as agora frequentes
eleicBes africanas sdo o objeto de diversos estudos, menos tem se fa-
lado a respeito dos impactos de mudancgas na economia internacional
sobre a democracia na Africa, a diferenca de regides como a América
Latina (Campello, 2015). Tal lacuna é surpreendente em virtude do
papel central da relacdo com a economia internacional como condi-
cionante das dinamicas politicas em paises africanos (Bayart, 1989).

Entre as diversas dimensfes da integracdo econémica, 0s as-
pectos financeiros despontam como uma das principais novidades
nas relacdes externas do continente. Antes marginalizada, a Africa
passou por uma rapida integracdo ao sistema financeiro internacio-
nal ao longo das duas Ultimas décadas, a qual coincidiu com um pe-
riodo de altas taxas de crescimento econdémico, conforme exposto
na Figura 1. A melhoria no desempenho do continente em relacio
as dramaticas crises dos anos 1980 e 1990, o surgimento de uma
nova “classe média” africana e a aparente institucionalizacdo da
democracia deram margem para o surgimento de discursos otimis-
tas sobre uma Africa supostamente “emergente”, apta a se tornar
um destino para investimentos privados internacionais (Péclard et
al. 2020).
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Figura 1 - Crescimento do PIB, Africa Subsaariana
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Fonte: FMI, World Economic Outlook, outubro de 2023

Um dos principais marcadores das mudancas na inserc¢éo financei-
ra do continente africano desde os anos 2000 é o crescimento de in-
vestimentos em ativos de portfolio, como a¢0es, titulos corporativos e
titulos de divida soberana. Diferentemente do investimento estrangei-
ro direto, tradicionalmente presente nos setores extrativos africanos, o
investimento em portfélio ndo implica o controle direto de atividades
econdmicas, e, portanto, tende a requerer um maior desenvolvimento
financeiro, regulatorio e institucional para se materializar. Como mos-
tra a Figura 2, se nos anos 2000 os paises africanos foram comprado-
res liquidos de ativos de portfdlio, a partir de 2011 o continente passou
a ser uma destinacdo para investimentos em portfolio. No grafico, ve-
mos que a conversdo da Africa em receptora liquida de investimen-
tos externos em portfélio coincidiu com a sua entrada em mercados
globais para titulos soberanos emitidos em moedas fortes, ou “Euro-
bonds”. Entre 2006 e 2016, 16 paises africanos emitiram Eurobonds;
com excecdo da Africa do Sul e das llhas Seicheles, nenhum deles
tinha experiéncia prévia com esse tipo de instrumento. A importancia
dos Eurobonds como fonte de investimentos em ativos de portfélio é
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demonstrada néo s6 pela semelhanga entre os valores dos investimen-
tos liquidos em portfélio e das emiss@es de Eurobonds, como também
pela covariacdo dos dois indicadores ao longo do tempo.

Figura 2 - Investimentos em Portf6lio na Africa
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Fonte: World Development Indicators do Banco Mundial, elaborados a partir de dados
do FMI e base de dados International Debt Securities do Banco de Compensagdes
Internacionais. Os dados sobre investimentos em portfélio tém o sinal invertido em
relagdo ao padréo atual do FMI, implicando que niimeros positivos representam uma
incorréncia liquida de passivos. Os dados incluem os paises da Africa Subsaariana,
excluindo a Africa do Sul, as Ilhas Mauricio e as Seicheles.

Deve-se destacar que a nova integracao financeira ndo se deu uni-
formemente no continente africano, mas foi dominada pelas econo-
mias de médio e grande porte, principalmente as que historicamente
sdo detentoras de setores privados mais robustos. A Figura 3 mostra
a dindmica dos investimentos em portfélio desagregada por pais, evi-
denciando os volumes médios das movimentac@es financeiras e o total
liquido de investimentos em portfolio entre 2003 e 2022. Vemos que
paises como Namibia, Botsuana e Republica Democratica do Congo
(RDC), nos quais a mineracdo € a principal atividade econbmica, se
destacam como adquirentes liquidos de ativos de portfélio. Namibia e
Botsuana estdo entre os paises africanos detentores de fundos sobera-
nos desde os anos 1990 (Pitcher, 2023), o que possivelmente explica
esses numeros. Embora também seja um importante produtor de cobre,
a Zambia se agrupa com paises que carecem de setores extrativos ex-
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pressivos, como Senegal, Costa do Marfim e Quénia, na categoria de
receptores liquidos de investimentos em portf6lio. Gana se assemelha
a Zambia nesse quesito, apesar da dimensdo muito superior das suas
movimentagdes financeiras, que a aproximam de economias maiores
e ricas em petroleo como Angola e Nigéria. O resto das economias
africanas se encontram agrupadas na extremidade esquerda do gréafico,
sugerindo uma discrepancia nos niveis de integracdo financeira.

Figura 3 - Dinamicas dos Investimentos em Portfolio por Pais
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Fonte: World Development Indicators do Banco Mundial, elaborados a partir de dados
do FML

Um breve exame dos dados sobre a evolugao dos investimentos em
portfélio nos permite tirar algumas conclusdes preliminares, Gteis para
orientar o resto da analise neste artigo. Em primeiro lugar, percebe-se
gue os maiores niveis de integracao financeira se apresentam nos prin-
cipais produtores de petréleo, Angola e Nigéria, e outras grandes eco-
nomias africanas como Costa do Marfim, Gana e Quénia. Economias
menores, como Camardes, Senegal e Zambia também apresentam um
certo nivel de integracdo financeira, enquanto a grande maioria dos
paises africanos parece pouco conectada ao sistema financeiro interna-
cional, pelo menos quando medido em termos absolutos. Surpreende
aqui a auséncia de paises como Etidpia e Tanzania, cujo PIB justifi-
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caria uma maior visibilidade nas estatisticas de integragdo financeira,
assim como, em menor medida, a RDC e Uganda. Esses resultados
sugerem que o grau de integracdo financeira pode estar relacionado
aos niveis de desenvolvimento institucional e historicos de integracdo
econdmica, conforme sera discutido na préxima secéo.

Dadas essas observagdes, o resto deste artigo foca na trajetoria his-
torica do setor financeiro das economias africanas de médio e grande
porte mais institucionalmente desenvolvidas, nas quais a integracao fi-
nanceira aparece mais nitidamente. A analise destaca o grau de institu-
cionalizacdo e a base de recursos de cada pais como fatores-chave para
se compreender variagdes nas consequéncias politicas da integracdo
financeira. A partir de uma analise histdrica, propde-se mostrar como,
apesar de importantes desdobramentos politicos, tais como a liberaliza-
cao financeira e a democratizacdo, o surgimento da China como impor-
tante parceiro econdmico e o crescente papel do setor privado na econo-
mia, 0s sistemas politicos africanos mantém importantes elementos de
continuidade que seguem minando a qualidade da democracia.

O resto deste artigo € composto por sete se¢fes. As duas primeiras
abordam o historico da relagdo entre a integragéo financeira e o siste-
ma politico no periodo pés-independéncia e na era de ajuste estrutural,
respectivamente. A secdo seguinte trata das mudangas significativas
na gestdo econdmica e na integracdo financeira internacional da Afri-
ca apods a virada do milénio. A quarta se¢do aborda a evolugéo do
setor financeiro africano durante os anos do “boom”, enquanto a se¢do
seguinte discute os efeitos do mundo offshore sobre os sistemas poli-
ticos africanos. A sexta secdo discute com reflexdes sobre como essas
mudangcas tém influido sobre a difusdo e a qualidade da democracia na
Africa subsaariana no periodo atual, marcado por novas inquietudes a
respeito dos altos niveis de endividamento das economias africanas.
A ultima secdo conclui com reflexdes sobre a trajetoria e o futuro da
relagdo entre integracdo financeira e democracia na Africa.
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Sistema financeiro e dominacao politica
no pés-independéncia

Um olhar histérico oferece algumas pistas para se entender a re-
lacdo entre integracdo financeira e dominacdo politica. Tradicional-
mente, divide-se a historia da Africa desde a independéncia em trés
periodos principais: as primeiras décadas ap6s a independéncia, esten-
dendo-se do final dos anos 1950 ao final dos anos 1970; o periodo de
crise e ajuste estrutural, durante os anos 1980 e 1990; e 0 mais recente
“boom africano” dos anos 2000 e 2010.

Os Estados coloniais africanos eram organizagdes enxutas, cuja fi-
nalidade era consolidar a dominacéo sobre as sociedades subjacentes
com o menor custo possivel. Ao conquistarem a independéncia, 0s
lideres africanos herdaram aparatos estatais com poderes de taxacao
limitados e insuficientes para arcar com as demandas de suas popu-
lacBes. Os meios de arrecadagdo disponiveis, como os fundos para a
comercializacdo de produtos agricolas, foram rapidamente esgotados,
acentuando a dependéncia de fontes de financiamento internacionais.
Em conjunto com a predominéncia de investidores estrangeiros no se-
tor privado, pelo menos entre as principais economias do continente,
isso levou a sua caracterizacdo como sistemas “neocoloniais” (p. ex.
em Amin, 1973).

Se 0s lagos politicos e econdmicos foram particularmente estreitos
entre a Franca e suas ex-colbnias, notadamente por meio da Unido
Econdmica e Monetaria da Africa Ocidental, as acusacbes de neo-
colonialismo ndo estiveram ausentes nos paises angléfonos, apesar
do mais frequente assinalamento do “capital transnacional”, e néo
da antiga poténcia colonial, como o agente da dominacdo econdmi-
ca. Porém, na realidade, mais que o capital estrangeiro, foi o Estado
que passou a dominar os sistemas politicos no pés-independéncia. Isso
se deveu inicialmente & alocacéo clientelista de recursos estatais para
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sustentar as bases politicas dos novos lideres africanos. A crise desse
modelo levou a reformas que centralizaram e burocratizaram o poder
politico nos anos 1970 (Allen, 1995). Em um contexto de ubiquidade
do Estado na vida econdmica, fortes demandas sociais e influéncia de
ideologias desenvolvimentistas, grande parte desses regimes passou a
adotar modelos de industrializagdo capitaneada pelo Estado, mas que
deram pouquissimos resultados.

A importancia do capital privado para o funcionamento das eco-
nomias africanas ndo impediu que a cooperacdo internacional, tanto
bilateral quanto multilateral, se mantivesse como a principal fonte de
financiamento internacional para os Estados africanos no pés-inde-
pendéncia. Em alguns casos, o alinhamento geopolitico na Guerra
Fria também foi uma fonte importante de recursos, apesar da relativa
marginalidade do continente africano para a politica externa estadu-
nidense ou soviética (Clapham, 1996). Ha de se notar que essas duas
fontes de financiamento eram relativamente agndsticas quanto a ges-
tdo econdmica.

Mesmo os regimes “neocoloniais” por exceléncia, como Costa do
Marfim e Quénia, adotaram modelos econdmicos estatizantes, enquanto
até os regimes “Afro-marxistas” mais radicais surgidos nos anos 1970,
como Etidpia e Mogambique, se mantiveram altamente dependentes da
cooperacdo dos paises nordicos, e até de outros paises europeus per-
tencentes a OTAN. O proprio Banco Mundial, em décadas posteriores
retratado como o grande vildo do desenvolvimento africano, ndo se opu-
nha fundamentalmente aos modelos econdmicos desenvolvimentistas
adotados na Africa pos-colonial, pois compactuava com o consenso ke-
ynesiano-desenvolvimentista que vigorou nos paises desenvolvidos no
pos-guerra (Mkandawire, 2001; Cooper, 2002).

Nesse contexto, os sistemas financeiros dos paises africanos neo-in-
dependentes foram previsivelmente dominados pelo Estado. Nos princi-
pais paises africanos angléfonos, como Nigéria e Quénia, a presenca es-
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tatal se expandiu aos poucos, principalmente nos anos 1970, conforme
novos bancos publicos foram criados e muitos dos bancos estrangeiros
passaram a operar em parceria com o Estado. Nos francéfonos Senegal
e Costa do Marfim, esses arranjos também contaram com a anuéncia
dos interesses ligados a teia de ligagOes politicas, econémicas, securita-
rias e pessoais englobadas no complexo da “Francafrique”.

Os anos 1970 viram o surgimento de regimes Marxista-leninistas
ortodoxos em Angola, Etidpia e Mogambique, assim como uma radi-
calizacdo do regime socialista de Julius Nyerere, na Tanzania. Nesses
paises, 0 setor bancéario privado foi quase totalmente destruido. Os
monopdlios estatais resultantes assumiram uma série de funcoes, in-
cluindo o recebimento de depdsitos bancéarios individuais; a concessdo
de empréstimos aos governos; o controle da base monetaria; a regu-
lagdo das divisas e a tarefa de direcionar o crédito para 0s projetos
de mecanizagdo agricola e desenvolvimento industrial caros aos go-
vernos da época. Apesar de apresentarem casos extremos, 0s regimes
Afro-marxistas diferiram em grau, mas ndo em espécie, de outros re-
gimes africanos, nos quais o Estado também assumiu o protagonismo
na gestdo financeira e onde os fins declarados da alocagdo de crédito
frequentemente serviram como pretextos para transferir recursos para
clientelas politicas.

O controle sobre o setor financeiro serviu para consolidar o poder
dos regimes centralizados que proliferaram na Africa dos anos 1970.
A centralizacdo se manifestou sob diversos formatos institucionais
que, na pratica, resultaram em regimes de partido Gnico na maioria
dos paises em questdo. Os casos de Gana e Nigéria diferem em razédo
de seu historico de regimes militares, cujo resultado também foi uma
centralizacdo do sistema clientelista (Allen, 1995). O Senegal cons-
tituiu uma excegdo nesse aspecto por conta do processo gradual de
democratizagdo iniciado ja a partir de meados dos anos 1970, mas que
resultou numa democracia manipulada pelo Partido Socialista (Beck,
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1997), na qual a alterndncia no poder veio a se materializar somente
apos as elei¢oes de 1999.

A centralizag&o do controle do sistema financeiro sob a égide do Es-
tado no periodo pos-independéncia certamente contribuiu para a estabi-
lidade dos regimes de partido Unico entre os paises africanos de médio
e grande porte. Se os sistemas politicos exibiram pouca variacdo em
termos de competitividade das elei¢des, houve maiores diferencas na
distribuicdo de poder e nos niveis de institucionalizacdo. Em relagdo
a primeira dessas variaveis, podemos tragar um continuo partindo dos
regimes Afro-marxistas, principalmente Angola e Etidpia, nos quais
guerras civis e a¢oes brutais de repressdo interna haviam praticamente
eliminado as forcas sociais externas ao partido-estado, e terminando em
regimes da Africa Ocidental, no qual a presenca histérica de setores
agricolas voltados a exportacdo fortalecera autoridades locais. Conse-
guentemente, em paises como Senegal, Costa do Marfim e Gana, re-
gimes autoritarios tiveram que adotar estratégias territorializadas de
dominacdo, o que permitiu certa dispersdo do poder politico (Boone,
2003). Sistemas autoritarios mais competitivos também vigoraram no
Quénia, na Tanzénia e na Z&mbia (Bratton e Van de Walle, 1997).

O terceiro aspecto do sistema politico destacado no presente artigo é
0 grau de institucionalizacdo dos entes governamentais e suas possiveis
relacGes com a integragdo financeira. Aqui, vemos uma reprodugédo dos
padrdes de desenvolvimento econdmico e institucional herdados do co-
lonialismo, no qual um histérico de importante produgdo agricola (Cos-
ta do Marfim) ou colonizacdo de povoamento branco (Quénia) levou a
construgdo de Estados e setores privados relativamente robustos. N&o
coincidentemente, foram esses 0s paises capazes de atrair mais capital
estrangeiro para 0s seus setores financeiros. Além desses fatores histori-
cos, Costa do Marfim e Quénia conseguiram se beneficiar de uma esta-
bilidade politica muito superior a de Gana ou a da Nigéria, assoladas por
golpes de Estado e, no caso nigeriano, uma guerra civil entre 1967-70.
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No entanto, é justamente em paises ricos em petrdleo que surgiram
0s mecanismos de integragdo financeira que eventualmente se expan-
diriam para o resto da Africa. Em paises como a Republica do Congo,
0 Gabdo e a Nigéria, bancos internacionais foram utilizados a partir
do final dos anos 1970 para reciclar recursos desviados das rendas
petroliferas (Soares de Oliveira, 2022). A excepcionalidade dos petro-
estados demonstra como, apesar do peso dos niveis de institucionali-
zacdo e desempenho econdmico como impulsionadores da integragdo
financeira, o sistema financeiro internacional se mostrou mais acessi-
vel para Estados munidos de meios financeiros mais vultosos, mesmo
exibindo alguns dos piores niveis de governanga do mundo. Contudo,
essas diferencas se manifestaram dentro de um quadro geral de setores
financeiros de pequena dimenséo, pouco integrados internacionalmen-
te e dominados pelo Estado. Essa configuracdo em breve seria altera-
da, e ndo por escolha dos proprios governos africanos.

Crise e ajuste estrutural

Durante as duas primeiras décadas de independéncia as economias
africanas tiveram um desempenho global positivo, embora abaixo
do de outras regides do mundo em desenvolvimento (Arrighi, 2002).
Apos o primeiro choque do petroleo, rendas petroliferas depositadas
em bancos ocidentais levaram a uma expanséo da liquidez global, re-
ciclada na forma de empréstimos a paises em desenvolvimento, dentre
0s quais os africanos. Nesse contexto de crescente endividamento, au-
xiliado pela queda do preco de commodities ndo-petroliferas no final
da década, a contracdo monetéria iniciada pelo Federal Reserve (equi-
valente ao Banco Central, nos Estados Unidos) induziu a um aumento
nas taxas de juros globais. O default mexicano de 1982 revelou a in-
sustentabilidade dos empréstimos contraidos a taxas de juros variaveis
pelos paises africanos e latino-americanos, desencadeando uma crise
econdmica de grandes proporc¢des nas duas regides, que tiveram que
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recorrer a ajuda financeira do FMI e do Banco Mundial. Na prati-
ca, créditos outorgados principalmente por bancos privados passaram
para o balanco das duas instituicGes (Mosley et al. 1991), levando a
insercdo da Africa no sistema financeiro internacional nas duas déca-
das seguintes a ser definida quase exclusivamente pela relacdo com as
instituicGes financeiras multilaterais.

Como condi¢do para a concessdo de empréstimos e a reestrutura-
cao das dividas externas dos paises altamente endividados, os progra-
mas de ajuste estrutural previam uma liberalizacdo econdmica geral,
em linha com o novo “Consenso de Washington” que se consolidava
no Atlantico Norte. Os programas contemplavam tanto medidas ma-
croecondmicas, como a desvalorizagdo cambial, cortes no déficit fis-
cal e contratacdes na oferta monetéria, como medidas para reestruturar
a economia, incluindo a liberalizacdo de precos, reformas na politica
comercial e a privatizagdo de empresas estatais. Dado seu intuito de
desmantelar o sistema econémico que havia sustentado o poder poli-
tico nos regimes pés-coloniais, 0s programas de ajuste estrutural na-
turalmente enfrentaram resisténcias por parte das elites africanas. Os
conflitos, as negociacOes e as manipulagdes decorrentes se prolonga-
ram ao longo de duas décadas, com avancos se alternando com recuos
na agenda de reformas, em um processo que veio a ser denominado
como “sindrome da reforma parcial” (Van de Walle, 2001).

Naturalmente, houve importantes varia¢cdes no grau de implemen-
tacdo de reformas e em seus resultados: casos de suposto sucesso
alardeados pelas instituicdes financeiras internacionais, como Gana e
Uganda, contrastaram com outros em que as consequéncias foram in-
dubitavelmente desastrosas, como a Zambia. De forma geral, no entan-
to, 0 processo resultou em maiores avangos na agenda macroecondmi-
ca do que em uma reestruturacao efetiva das economias africanas, que
permaneceram pouco competitivas. Mesmo quando implementadas,
as reformas se desfizeram mais prontamente de servi¢os sociais ou
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do emprego de burocratas de baixo escaldo do que dos interesses das
elites governamentais. Estas se beneficiaram de muitas das reformas,
principalmente as privatizacoes, levando ao aumento da desigualdade
em um contexto de empobrecimento geral da populagéo local.

No que tange ao setor financeiro, observa-se 0 mesmo quadro geral
de liberalizacdo com manutencdo de desigualdades. Introduziram-se
reformas para liquidar bancos insolventes, vender participagdes go-
vernamentais em bancos comerciais, recapitalizar bancos publicos,
melhorar a sua governanca e abrir o mercado para bancos estrangei-
ros. A implementacdo dessas medidas, por sua vez, variou de acordo
com fatores como a concentragdo do setor bancério, o nivel de con-
trole governamental, o grau de desenvolvimento do setor financeiro
privado e sua diversificacdo (Boone, 2005).

Nos paises que ja contavam com setores financeiros privados subs-
tanciais, como Costa do Marfim e Senegal, as reformas ocorreram de
forma menos conflituosa do que nos paises onde o Estado era mais
presente no setor bancario, ou em que ele o dominava completamente,
como foi 0 caso dos (agora ex-) regimes Afro-marxistas, assim como
Tanzénia e a Zambia. No geral, as reformas reforcaram o poder do
Estado ou de oligopdlios privados, mas pouco fizeram para distribuir
o0 poder politico. Contudo, é inegavel que, pelo menos nos paises mais
institucionalmente desenvolvidos, a liberalizacdo contribuiu para a
criacdo de um marco institucional mais convidativo para o setor pri-
vado e estabeleceu as bases para o revigoramento das economias de
mercado nos anos 2000.

Ao observarmos a continuacdo da concentracdo do poder politico
mesmo diante da liberalizagdo do setor financeiro, surge a questao de
como conciliar esses fendmenos com a onda de democratizacfes ob-
servada na Africa nos anos 1990. Entre 1989 e 1993, mais da metade
dos paises africanos passou por transicdes democréaticas (Bratton e
Van de Walle, 1997). Apesar de representarem ganhos reais para va-
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lores democréaticos como a liberdade de expressdo, o fortalecimento
de direitos civis e politicos e um aumento na representatividade do
sistema politico, essas transi¢cGes resultaram em poucas alternancias
nas liderancas do Executivo, cujo poder continuou a ofuscar o de ou-
tros ramos do governo. Por trés disso esteve a manutencdo do poder
entre as mesmas elites politicas e econdmicas que haviam dominado
seus paises em décadas precedentes, um fenbmeno que ndo pode ser
dissociado da forma em que o processo de liberalizacdo, incluindo
do setor financeiro, ocorreu. Como é de se esperar, nem sempre foi
possivel encontrar consensos entre os diferentes segmentos das elites
africanas, levando em alguns casos a eclosdo de violéncia politica,
conforme sera discutido na préxima sec¢ao.

Assim como na maioria dos paises africanos, para os exportadores
de petroleo as décadas de 1980 e 1990 foram marcadas pelas rela-
cOes com as instituicbes de Bretton Woods e pressdes para melhorias
na governanca. No entanto, a integracdo financeira internacional e 0s
avangos institucionais tomaram formas ligeiramente diferentes nes-
ses paises. Como mencionado acima, ja nas primeiras décadas apds
a independéncia, produtores de petréleo africanos comegaram a tecer
redes de financiamento e trafico de influéncia internacionais que con-
taram com a anuéncia, ou a participacao ativa de poténcias ocidentais
— principalmente no caso da Franga. Durante os anos 1980, essas re-
des se expandiram, em consonancia com a liberalizacdo dos mercados
financeiros globais, permitindo as elites africanas acessarem circuitos
financeiros globais dos quais até entdo eram excluidas e que, a partir
de entdo, puderam utilizar para contrair empréstimos lastreados em
petroleo, exportar capitais e facilitar a gestdo de questdes de Estado
fora dos canais oficiais.

Talvez o caso mais notavel de utilizagdo desses mecanismos tenha
sido 0 de Angola, onde ao longo dos anos 1980 foi construido um
“sistema paralelo” centrado na empresa petrolifera nacional Sonangol
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e utilizando-se de redes financeiras de alcance global (Soares de Oli-
veira, 2007). A riqueza petrolifera e a capacidade de acessar financia-
mentos opacos no sistema internacional ajudaram o regime angolano
a resistir as pressdes do FMI e se tornar um dos Unicos paises a ndo
adotar um programa de ajuste estrutural. Se os outros petroestados
africanos ndo conseguiram escapar das garras do FMI, eles também
mostraram certa capacidade de S
resisténcia as reformas estrutu- Apds quase duas décadas

rais (gracas em parte ao apoio da de programas de ajuste
Franca nos casos de Camardes e estrutural e dos conflitos

. politicos decorrentes,
Gabdo). Consequentemente, 0s a maioria dos paises

petroestados africanos chegaram africanos chegou aos
ao final da década de 1990 com anos 2_000 com m_aior
suas capacidades estatais alta- estabilidade politica e

quadros institucionais
mente degradadas e, com exce- mais robustos para a

cdo da Nigéria, dominados por gestdo macroeconomica.
regimes autoritarios.

Financas internacionais e novos
paradigmas econémicos

A virada do século 20 para 0 21 consolidou a recuperagdo econ6-
mica africana iniciada na segunda metade dos anos 1990. Essa recupe-
racdo se deveu a interacdo de fatores internos e externos. Apds quase
duas décadas de programas de ajuste estrutural e dos conflitos politi-
cos decorrentes, a maioria dos paises africanos chegou aos anos 2000
com maior estabilidade politica e quadros institucionais mais robus-
tos para a gestdo macroecondmica. Praticas comuns no passado, tais
como a dominancia fiscal, foram reduzidas ou eliminadas, enquanto
bancos centrais e ministérios de financas tiveram seus quadros pro-
fissionalizados (Lewis, 2018). Em paralelo, elevacbes nos precos das
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matérias primas agricolas, minerais e, principalmente, do petréleo, au-
mentaram os recursos disponiveis para 0s governos africanos, engquan-
to o Heavily Indebted Poor Countries Initiative (iniciativa para paises
pobres altamente endividados) e o Multilateral Debt Relief Initiative
(iniciativa multilateral de perddo da divida) finalmente resolveram a
questdo da divida externa.

Se uma maior institucionalizacdo, melhorias nos termos de troca
e o0 perddo da divida contribuiram para aumentar a margem de ma-
nobra de governos africanos, outra contribuicdo importante foi dada
pelo surgimento de novas fontes de financiamento. O estreitamento de
relacfes com paises “emergentes”, com destaque para a China, ofe-
receu uma nova fonte de recursos externos. Crucialmente para paises
traumatizados pelos programas de ajuste estrutural, os financiamen-
tos chineses estavam desprovidos de condicionalidades. Além disso,
a rapidez de desembolso dos bancos chineses, a auséncia de longos
processos de certificagdo social e ambiental e a disponibilidade de em-
préstimos atrelados a contratos com empreiteiras chinesas permitiu
financiar obras de infraestrutura, as quais os parceiros ocidentais ha-
viam sido avessos desde o fim dos anos 1970. Ao fornecer outra fonte
de financiamento livre de condicionantes, mesmo se a taxas de juros
mais elevadas que os empréstimos concedidos pela cooperacao bila-
teral e multilateral, a emissdo de Eurobonds também contribuiu para
fortalecer a soberania dos paises africanos (Zeitz, 2021).

Em conjunto, o perdao da divida, a melhoria nos termos de troca e
0 acesso a novas fontes de financiamento mais bem ajustadas as prefe-
réncias de paises africanos deram margem para as ambic6es econdmi-
cas de governantes africanos, 0s quais nunca haviam completamente
abandonado suas afinidades desenvolvimentistas. Durante as décadas
de 2000 e 2010, observou-se uma proliferacdo de documentos oficiais
contendo visfes de longo prazo e o surgimento de um novo discurso
centrado na transformagdo econémica, além de uma proliferacdo de
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projetos de infraestrutura. Na pratica, discursos desenvolvimentistas
foram acompanhados de poucas agdes concretas no setor industrial
(com excecgBes notaveis, como a Etidpia) e a Africa fez pouco para
alterar sua inser¢do na economia global como produtora de commo-
dities e importadora de produtos manufaturados (Taylor, 2016). N&o
obstante, fora do setor real, esse periodo trouxe inovagdes importantes
no funcionamento das economias africanas, dentre as quais a integra-
cao financeira foi uma das principais.

A evolucéo do setor financeiro durante o “boom africano”

As reformas dos setores financeiros africanos nos anos 1990 es-
tabeleceram as bases para a sua expansao durante o boom das com-
modities. A partir dos anos 2000, houve uma aceleracdo na criacao
de bancos privados, que em muitos casos assumiram a lideranca de
setores até entdo dominados por bancos europeus e estadunidenses.
Um dos fendmenos mais notaveis foi a expansao continental de ban-
cos panafricanos, sediados principalmente na Africa do Sul, na Nigé-
ria e no Quénia. Como em décadas anteriores, precedentes histdricos,
como o grau de desenvolvimento e o poder politico do setor bancério,
influenciaram seu crescimento e as mudangas na sua composic¢do. Nao
obstante essas diferencas, na grande maioria dos paises, o setor ban-
cario tornou-se altamente lucrativo, o que explica o crescimento no
interesse de investidores estrangeiros (Vallée, 2011).

O periodo também viu avancos nas opcBes de financiamento para
as empresas. A emissao de titulos soberanos em mercados internacio-
nais levou a que paises africanos obtivessem ratings das agéncias de
classificacdo de risco, abrindo caminho para que algumas empresas
fizessem suas proprias emissGes. Empresas estrearam na emissdo de
titulos corporativos em diversos paises africanos, dos quais quatro
(Africa do Sul, Angola, Gana e Nigéria) passaram a integrar os céle-
bres indices de titulos de mercados emergentes da J.P. Morgan (Bo-
nizzi et al. 2019). Empresas africanas também comecgaram a poder se
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financiar atraves de listagens em bolsas de valores. A Africa do Sul,
Zimbabue, Quénia e Nigéria ja possuiam bolsas de valores ha décadas,
mas foi sob os programas de ajuste estrutural dos anos 1990 que elas
comecaram a se expandir no continente. Essa tendéncia se manteve
nos anos 2000 e 2010 e alcancou até economias dominadas pelo Es-
tado, como Angola e Etidpia (esta ultima ainda em preparacéo). Fi-
nalmente, a chegada de empresas de private equity e venture capital
ao continente, direcionou investimentos para os setores de financas,
tecnologia, bens de consumo, industria de transformacéo e utilidades.
Cabe ressaltar, no entanto, que Africa do Sul, Quénia e Nigéria con-
centraram a maioria dos investimentos (Pitcher, 2023), ilustrando a
continuidade histdrica da integracdo financeira africana.

Além de modelos para a industria financeira, a integracdo financei-
ra também implicou a convergéncia regulatéria com padrdes interna-
cionais. As normas de regulacdo bancéria estabelecidas pelo Comité
de Supervisdo Bancaria de Basileia foram adotadas pela maioria dos
paises africanos. Apesar dos baixos niveis de desenvolvimento do
setor bancario, muitos paises chegaram a adotar as regulagcdes mais
complexas (Basel Il e 111). Na prética, a adogdo das melhores préaticas
ndo implicou necessariamente sua implementacdo efetiva, que tam-
bém variou de acordo com o grau de intervencionismo praticado pelos
governos, a utilizacdo dos bancos para conceder beneficios a aliados
politicos, e o ceticismo quanto a aplicabilidade das regulaces mais
avancadas em paises de renda baixa (Jones, 2020).

De fato, a integracdo regulatéria ndo levou a melhorias expressi-
vas no desempenho dos setores bancérios africanos, cujos lucros as-
trondmicos ndo se refletiram em aumentos na concessdo de crédito a
economia real. A integracdo financeira tampouco serviu para proteger
as economias africanas das oscilacbes da economia internacional; in-
clusive, a0 aumentar sua exposicdo aos ciclos financeiros globais, ela
possivelmente amplificou a instabilidade inerente a economias depen-
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dentes da exportacdo de poucas matérias primas (Dafe et al. 2022).
Onde o crescimento do setor financeiro deu maiores resultados foi no
gue tange a inclusao financeira. O sistema de pagamentos via celular
M-Pesa, langado em 2007 no Quénia e posteriormente difundido a
outros paises africanos, beneficiou populagdes africanas que até entdo
ndo tinham acesso a servicos financeiros, mesmo se seus impactos
econdmicos mais amplos sejam discutiveis (Dafe, 2020).

Por tras dos beneficios limitados da integracdo financeira africana
estd a auséncia de uma redistribuicdo do poder politico e econémico
gue dé acesso ao crédito a massa de produtores africanos. A alta con-
centracdo de ativos bancéarios e o apetite voraz por crédito por par-
te dos governos tornam a compra de titulos governamentais de curto
prazo mais lucrativa, e bem menos arriscada, do que a concessdo de
crédito ao setor privado. Como ressaltado por alguns autores, a desi-
gualdade ndo é necessariamente inibidora do crescimento econémico
se respaldada por pactos produtivistas entre elites, o que ndo tem sido
o caso na Africa (Lewis, 2007). O tamanho reduzido e a pouca diversi-
ficagdo das economias africanas tampouco favoreceram o crescimento
de bolsas de valores ou o desenvolvimento dos mercados para instru-
mentos financeiros, importantes para ajudar a estabilizar a economia
frente a choques financeiros (Doornik et al. 2024). No entanto, é pos-
sivel afirmar que, ao ampliar o leque de atores de elite com interesse
em uma gestdo mais previsivel e profissional da politica econémica,
a integracdo financeira contribuiu indiretamente para a maior estabi-
lidade politica observada entre as economias de médio e grande porte
desde o inicio do século 21.

Um grupo de paises entre os quais os efeitos benéficos, porém li-
mitados, da integracao financeira parece ter surtido um efeito menor é
o dos produtores de petrdleo. Como salientado ao longo deste artigo,
a relagdo entre o tamanho do setor financeiro e os niveis de desen-
volvimento institucional se manifesta de maneira distinta em paises
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cuja abundancia de recursos naturais confere uma fonte de receitas
pouco sensivel & corrupgdo ou a instabilidade politica. Mesmo nesses
paises, 0 fim dos anos 1990 trouxe algumas melhorias na gestdo do
setor financeiro e da politica econdmica. Esta, no entanto, veio apenas
a facilitar a reproducdo e a expansao de sistemas econdémicos rentistas
e inerentemente desigualitérios, turbinados pelos altos pregos do pe-
tréleo (Vallée, 2008).

Integracéo financeira e o sistema offshore

A integragdo do sistema financeiro, em conjunto com o boom do
petroleo, favoreceu o acesso aos servigos de um “mundo offshore” de
“estruturas financeiras, instituicdes e técnicas projetadas para oferecer
sigilo, protecdo de ativos e isencdo de impostos” (Soares de Oliveira,
2022). Como mostrado por diversos estudos, 0 acesso a instrumen-
tos financeiros offshore facilita a fuga de capitais da Africa, mais que
compensando a entrada de recursos provindos da ajuda internacional
(Andersen et al. 2022) e levando o continente a se tornar um credor
liquido para o resto do mundo (Ndikumana e Boyce, 2022).

Embora presente em toda a Africa, os efeitos do mundo financeiro
offshore foram mais pronunciados entre os produtores de petréleo. A
diferenca da maioria dos paises africanos, em que o sistema offshore é
utilizado principalmente por grandes empresas para sonegar impostos
e burlar controles sobre a repatriacdo de lucros, a utilizacdo desses
canais por petroestados tem um carater mais pessoal (Fjeldstad e He-
ggstad, 2014).

As Figuras 4 e 5 comparam as mencdes a corporacdes e a indi-
viduos de diferentes paises africanos nos Pandora Papers, 0 maior
vazamento de informagdes sobre utilizadores de servicos financeiros
offshore da histéria, ocorrido a partir de outubro de 2021. Os gréaficos
mostram 0s dez paises mais bem representados nos dados vazados.
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\Vemos que, enquanto as posi¢oes de cada pais no ranking de empre-
sas mencionadas refletem aproximadamente o tamanho de suas eco-
nomias, Nigéria e Angola estdo desproporcionalmente representadas
nos dados sobre mengdes a pessoas politicamente expostas, com 10 e
9 menc0es respectivamente. No segundo grafico também aparecem o
Gabéo, a Republica do Congo e o Chade, paises produtores de petro6-
leo cuja presenca nos dados sobre empresas é bem menos expressiva.

O uso desproporcional de mecanismos offshore por petroestados
em comparacdo a outros paises africanos é evidenciado por dados va-
zados sobre as 800 propriedades em Dubai pertencentes a nigerianos
politicamente expostos, um ndmero pelo menos 100 vezes superior ao
de seus homologos quenianos (Page, 2020).

Figura 4 - Empresas Africanas Mencionadas nos Pandora Papers
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Figura 5 - Pessoas Politicamente Expostas Mencionadas nos Pan-
dora Papers

PESSOAS POLITICAMENTE EXPOSTAS

Fonte: Pandora Papers.
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Apesar de se manifestar de maneira mais acentuada nos petroes-
tados, a ligagdo com o mundo financeiro offshore é um fendmeno
que afeta a Africa como um todo. A pesquisa sobre o tema ainda é
incipiente, mas ha indicagdes de que a disponibilidade de estruturas
financeiras opacas incentiva lideres de paises africanos a manterem
seus Estados formalmente solventes a fim de manter a capacidade de
contrair empréstimos extra-oficiais lastreados em petroleo (Soares de
Oliveira e Vallée, 2021). Isto aponta para uma das consequéncias des-
favoraveis da integracdo financeira africana: ao facilitar o acesso a fi-
nanciamentos externos caros, mas desprovidos de condicionalidades,
ela desincentiva governantes curto-prazistas a reconhecer a insusten-
tabilidade da divida, potencializando os prejuizos causados por um
eventual default. Esse risco se acresce as dificuldades criadas pela di-
versificacdo dos credores externos e pelos investimentos estrangeiros
nos mercados de divida em moeda nacional, que tém obstaculizado os
acordos para a reestruturacdo de dividas externas (Setser, 2023).

A relacdo entre as estruturas oficiais do Estado e as praticas infor-
mais ou ilegais das mesmas elites que o dirigem se estende de forma
mais ampla & governanga do setor financeiro. O crescente peso das
financas privadas no financiamento estatal implica que quedas na no-
tacdo de crédito, o “blacklisting” (inclusdo na “lista negra”) por insti-
tuicbes como o Grupo de A¢do Financeira Internacional (GAFI), ou o
corte de relagBes com bancos correspondentes (utilizados para transa-
cOes internacionais), se tornam importantes questdes de Estado. Essas
pressdes podem ter ajudado a coibir as formas predatdrias de gestao
econdmica, apesar da inevitabilidade de casos de “adesdo simulada”,
em que a adogao formal de normas internacionais ndo leva a sua apli-
cagdo na prética (Jones, 2020).

Ao mesmo tempo, como sublinhado em estudos sobre a escolha de
credores, 0 acesso ao setor financeiro privado internacional da maior
margem de manobra as elites, inclusive para a exportagao ilegal de



158 Journal of Democracy em Portugués

capitais ou o financiamento de atividades criminosas, no que vem sen-
do denominada “transnacionalizacdo da cleptocracia” (Heathershaw
et al. 2023). Ao aderir formalmente as normas internacionais contra
lavagem de dinheiro ou financiamento do terrorismo, é possivel le-
gitimar o sistema financeiro doméstico, obtendo assim acesso aos
servi¢cos do mundo offshore, que, finalmente, facilita a corrupcéo e,
consequentemente, o endividamento. Essas dindmicas tém importan-
tes implicagBes para o futuro da democracia no continente africano,
conforme discutido abaixo.

Democracia, financas e divida

Se a integracdo financeira africana das ultimas duas décadas acom-
panhou uma institucionalizacdo mais ampla da gestdo econémica, 0s
avancos sao mais limitados no que tange a institucionalidade demo-
cratica, como destacado na introducao deste artigo. A democratizacdo
é um fendbmeno complexo, que responde a varios fatores, mas para
os fins do foco na integracdo financeira da presente analise, convém
tracar uma distingdo entre as estratégias competitivas de atores poli-
ticos democraticos e os fatores estruturais subjacentes. Argumenta-se
aqui que, desde a onda de democratizacdes formais dos anos 1990, os
avangos e retrocessos na competitividade das eleices africanas sdo
atribuiveis primariamente a fatores estratégicos. Por sua vez, a estru-
tura socioecondmica desses paises tem impedido maiores avangos na
distribuicdo de poder politico e, consequentemente, na instituciona-
lizacdo da democracia. Ao ndo alterar a estrutura socioeconémica e
inclusive, em alguns casos, ao reforgar seu carater excludente, a inte-
gracdo financeira ndo parece ter exercido um efeito positivo sobre a
democracia, especialmente nos petroestados.

No principal trabalho a versar sobre o tema, Leonardo Arriola ar-
gumenta que, ao oferecer os recursos para que aliancas de oposigédo
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realizassem suas campanhas, a liberalizacdo financeira fortaleceu a
competitividade das eleigbes na Africa (Arriola, 2013). Utilizando os
exemplos de Quénia e Camardes, 0 autor mostra que onde o governo
perdeu o poder politico sobre o setor financeiro, este dltimo foi ca-
paz de financiar campanhas de oposi¢do. No entanto, contrariamente
a ideia de que essas divergéncias ocorreram unicamente em razdo de
diferencas nas trajetorias de liberalizacdo, nota-se que, tal como as
continuidades na integracdo financeira internacional, as diferencas no
I grau de competitividade de seus

Ao ndo alterar a estrutura  respectivos sistemas politicos pre-
socioeconomica e cedem a liberalizacdo financeira:
inclusive, em alguns

casos, ao reforgar seu
cardter excludente, a
integracdo financeira ndo  “sisttma de partido unico com-
parece ter exerczd(l)’ um petitivo”, enquanto em Camardes
efeito positivo sobre a - - .
f post . vigia um “sistema de partido uni-
democracia, especialmente o

nos petroestados. co plebiscitario” (Bratton e Van de

Walle, 1997).

ja durante o periodo autoritario, o
Quénia foi caracterizado por um

A classificagdo formal do tipo de regime néo se traduz com exati-
d&o na evolucéo historica da distribuicdo de poder; esta Gltima mostra
claras continuidades ao longo do tempo, mesmo em paises marcados
por frequentes mudancas de regime, como Gana e Uganda (Whitfield
et al. 2015). Contudo, face as mudangas limitadas na estrutura socioe-
condmica dos paises africanos, mesmo apds a liberalizagdo e a demo-
cratizacdo, 0s impactos da integracao financeira parecem limitados.

Desde a onda de democratizagdo dos anos 1990, ndo se percebem
grandes avangos para a democracia no continente como um todo, ape-
sar das inevitaveis variacfes entre paises vistos individualmente (Ar-
riola et al. 2022). A democracia, portanto, ndo tem acompanhado a ex-
pansdo bem mais tangivel do setor financeiro desde a virada do século.
Ao favorecer elites governamentais ou com conexdes com 0 governo,
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a liberalizag&o pouco fez para alterar a estrutura social. Enquanto isso,
a democratizacdo ndo afetou aspectos cardinais do funcionamento dos
sistemas politicos africanos, tais como a preponderancia do Executivo,
a centralidade do Estado e a utilizag&o do clientelismo como principal
meio de sustentacdo do poder politico (Bleck e Van de Walle, 2019).

Esses fatores, somados, implicaram gue, mesmo nas democracias em
que se observa uma alternancia no poder, as principais liderangas politicas
e econdmicas se mantiveram as mesmas dos regimes autoritarios que as
precederam. Nos paises de médio e grande porte da regido, pactos de clas-
se ajudaram a manter a estabilidade politica diante de importantes desa-
fios socioecondmicos: episédios de violéncia politica como o que afligiu
0 Quénia apos as elei¢des de 2007 ou, de forma mais grave, as guerras
civis marfinenses da primeira década do século 21, sdo as excecdes que
evidenciam o pacto de classe subjacente aos sistemas politicos africanos e
0s riscos associados a sua ruptura (Cheeseman et al. 2020).

Dito isso, ndo se deve diminuir o peso das instituicbes formais,
que, longe de serem epifenomenais, tém exercido um papel prepon-
derante nos avancos e retrocessos da democracia na Africa. Diante da
auséncia de um claro impeto democratizante decorrente de mudan-
cas na estrutura social, estes avancos e retrocessos sdo primariamente
atribuiveis ao aprendizado de atores politicos sobre como empregar
as estratégias oferecidas pelo quadro institucional democrético. Por
um lado, opositores tém usado instrumentos legais para desafiar mu-
dancas legislativas e resultados eleitorais manipulados, enquanto por
outro, governos incumbentes usaram 0s mesmos instrumentos de for-
ma mais efetiva, dado o seu controle sobre o Judiciario e uma maior
capacidade de mobilizar apoios internacionais (Arriola et al 2023).

Apesar das vantagens inerentes a incumbéncia, a capacidade de ar-
ticular aliancas entre grupos opositores, especialmente se em parceria
com uma sociedade civil densa, tem resultado em saldos positivos para
a democracia em paises como Costa do Marfim, Quénia e Nigéria. Até
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em Angola, pais cujo setor financeiro é dominado pelo Estado, articu-
lacOes eficazes entre grupos opositores lhes permitiram montar uma
campanha eleitoral muito mais robusta nas eleicdes de 2022 do que em
eleicdes precedentes (Lippolis, 2022). Em todos esses casos, 0 papel da
integracdo financeira ou do fortalecimento do setor privado ficam em
segundo plano em relagdo a fatores mais puramente “politicos”.

Onde a integracdo financeira parece impactar o sistema politico de
forma mais tangivel é na margem que da para que regimes clientelis-
tas se mantenham no poder a despeito de suas préprias contradicoes.
Diante de niveis de endividamento cujo servico consome grande parte
do orcamento do Estado, uma habil triangulagdo estratégica entre as
consideragdes geopoliticas e financeiras de diferentes credores permi-
te aos paises se manterem solventes a curto prazo, meramente adiando
o0 eventual acerto de contas (Lippolis e Verhoeven, 2024). A intengédo
especulativa dos credores privados os torna particularmente aptos a
desempenhar esse papel. No entanto, o acesso a esses vultosos finan-
ciamentos se restringe aos atores que controlam os Estados, 0s quais
usufruem dos privilégios da soberania. Enquanto isso, movimentos de
oposicao, tal como a maioria da populacédo, se veem excluidos desses
canais de integracdo financeira, que consomem oS recursos que deve-
riam supostamente servir para financiar o desenvolvimento.

Concluséao

A confluéncia entre os interesses de elites estatais africanas e atores
do sistema financeiro internacional ilustra como governantes africanos
continuam a utilizar os recursos oferecidos pela integracéo financeira
internacional para consolidar seu poder doméstico. A forma na qual
essas ligacOes se deram, e as configuragdes institucionais domésticas
correspondentes, variaram ao longo do tempo, com implicagdes para
a articulacéo entre o poder politico e o poder econémico.
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Os sistemas estatizantes e financeiramente dependentes de Esta-
dos estrangeiros construidos nas duas primeiras décadas apds a inde-
pendéncia ruiram quando confrontados com as mudancas no sistema
financeiro internacional decorrentes dos choques do petréleo. Os ajus-
tes estruturais subsequentes levaram a faléncia de diversos Estados,
mas, a0 menos nas principais economias africanas, eventualmente
facilitaram a emergéncia de sistemas econdmicos assentados em um
maior protagonismo do setor privado e o estabelecimento de novas
conexdes com atores privados do sistema financeiro internacional. Es-
sas novas configuragdes desincentivaram as formas de gestdo politica
mais prejudiciais para a estabilidade institucional, embora os Estados
africanos continuem a se manter globalmente mais frageis do que os
da maior parte de outras regides. As inovagdes institucionais no siste-
ma financeiro também ampliaram a gama de recursos internacionais
de origem opaca acessiveis aos governantes africanos, principalmente
entre os petroestados, o que freou 0 avanco rumo a quadros institucio-
nais mais solidos.

A integracdo financeira internacional tampouco tem auxiliado na
construgdo de sociedades mais igualitarias. A necessidade de transpa-
réncia associada a liberalizagdo e integracéo financeira confluiu com
avancos nos direitos civis e liberdade de expressdo para empoderar a
sociedade civil africana. Essas formas de empoderamento, contudo, ndo
foram acompanhadas de uma melhor distribuicdo do poder econémico,
que sofreu maiores concentracoes apos o desmantelamento dos Estados
provedores imposto pelos programas de ajuste estrutural. O crescimen-
to do setor bancério africano e panafricano tampouco correspondeu a
melhorias na oferta de crédito para produtores sem ligacoes com a elite,
a qual continuou a monopolizar as ligagdes com o sistema financeiro
internacional. Nas economias desiguais e pouco diversificadas que pre-
dominam hoje na Africa, atores de oposi¢ao estio constantemente em
desvantagem na disputa pelo poder, apesar das diferencas notaveis entre
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os sistemas tradicionalmente mais competitivos e aqueles em que vigo-
ra uma maior concentragdo do poder politico.

Diante desse cenario de competi¢do politica viciada, resta aos mo-
vimentos de oposigéo a utilizagdo dos instrumentos oferecidos pelo
contexto democratico formal para canalizar a insatisfacdo popular
com as condi¢Bes econémicas. Os sucessos recentes de movimentos
de oposicgéo sofrendo de claras desvantagens financeiras sdo em gran-
de parte atribuiveis ao aprendizado sobre como utilizar instrumentos
legais e angariar apoios internacionais. E de se esperar que esses su-
cessos sirvam de inspiracdo para atores em contextos autoritarios e
que a alternancia no poder eventualmente permita a construgéo de sis-
temas econdmicos mais dindmicos e inclusivos.

Ao mesmo tempo, cabe a comunidade internacional coibir a utili-
zacdo do sistema financeiro internacional para financiar governos au-
toritarios e agravar o sobre-endividamento de Estados que se encon-
tram entre 0s mais pobres do mundo. Tal missdo requer uma vontade
politica para enfrentar os interesses de atores de paises desenvolvidos
que se beneficiam das atividades econdmicas geradas pela transnacio-
nalizacéo da cleptocracia.
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