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Apresentacao

A falta de resultados por parte das democracias ¢ umas das causas
principais da onda de erosdo democratica que se espalhou por varias
regides do mundo nos ultimos 20 anos? Esta € a pergunta que os dois
primeiros artigos desta edicdo do Journal buscam responder. No pri-
meiro texto, Thomas Carothers e Brendan Hartnett (Carnegie Endo-
wment for International Peace) examinam doze paises que sofreram
recentes processos de retrocesso democratico, entre eles o Brasil, e
concluem que, em todos eles, uma densa mistura de fatores sociais,

culturais, politicos e econdmicos explica a crise da democracia.

“E um erro apontar o fraco desempenho socioecondmico dos go-
vernos democraticos e a insatisfacdo dos cidadaos em relacdo a esse
desempenho como os principais impulsionadores do retrocesso demo-
cratico. O onus do retrocesso recai sobre os lideres que conquistam
o poder por uma ampla gama de razdes, inclusive, em muitos casos,
prometendo renovar a democracia, mas que, uma vez no poder, acu-
mulam incansavelmente um poder irrestrito, anulando as institui¢des
de controle e minando as normas e os procedimentos democraticos
fundamentais. Nesses casos, 0 retrocesso tem menos a ver com uma
falha da democracia em entregar resultados, mas sim com uma falha
da democracia em restringir, ou seja, em conter as ambigdes € 0s mé-

todos politicos predatorios de determinados lideres eleitos”, alertam.

Em resposta ao artigo acima, Francis Fukuyama, Chris Dann e Be-
atriz Magaloni (Universidade de Stanford) afirmam haver uma forte
correlacdo entre crescimento econdmico e apoio a democracia, mas
apontam para a necessidade de mais pesquisa para entender como a
insatisfagdo politica se manifesta e se desloca de politicas e atores es-
pecificos para todo o sistema. “Em que momento a insatisfa¢cdo com o

desempenho politico ou com determinados governantes se transforma



em ceticismo em relacao ao projeto democratico como um todo, po-

tencialmente favorecendo alternativas mais autoritarias?”’, perguntam.

O terceiro artigo traduzido para esta edi¢ao analisa uma nova ame-
aca a democracia na América Latina, vinda de “legislaturas eleitas
pelo povo”, mas que, diante de governos fracos, tém assumido um
“papel de crescente dominancia politica”. Segundo os autores, um Po-
der Legislativo dominante, se estiver livre de freios e contrapesos e
sem uma sociedade civil que resista, pode ser um problema tdo grande

quanto um Poder Executivo que se agiganta.

O Peru — que teve sete presidentes desde a elei¢cdo de Pedro
Kuczynski em junho de 2016, sendo que cinco deles renunciaram
sob pressdao do Congresso ou sofreram impeachment, inclusive o
caso mais recente de Dina Boluarte, destituida em 10 de outubro
de 2025 — ¢ o principal exemplo analisado, mas ndo o tnico. “O
caso peruano ¢ ideal para examinar os efeitos de longo prazo sobre
a democracia de uma legislatura arrogante. Os partidos sdo hiper
fragmentados e os legisladores agem principalmente de acordo com
‘0 mais curto de seus objetivos de curto prazo’. No entanto, na ulti-
ma década, uma coalizdo legislativa conseguiu concentrar ¢ aumen-
tar seu poder”, dizem os cientistas politicos peruanos Paolo Sosa-

Villagarcia, Jos¢é Incio e Moisés Arce.

Ao analisar a relagdo entre diversidade religiosa e politicas demo-
craticas, o professor turco Sener Aktlirk traz uma perspectiva historica:
“No final da Idade Média, a Europa Ocidental tornou-se a regido mais
religiosamente homogénea do mundo, e essa extraordinaria homoge-
neidade religiosa estava relacionada as origens e a consolidagao dos pri-
meiros parlamentos. Por outro lado, embora muito mais tarde, a diversi-
dade religiosa contribuiria para o colapso de regimes parlamentares de
curta duracdo em sistemas politicos ndo ocidentais, como os impérios
czarista e otomano. O tipo de diversidade mais desafiador para a demo-

cracia, no passado e no presente, tem sido a diversidade religiosa.”



O Journal em Portugués traz também um artigo inédito que analisa
quais aspectos do atual modelo de financiamento politico-partidario
brasileiro funcionam como desincentivos a participagao politica popu-
lar e ao fortalecimento de vinculos entre representantes e suas bases.
Segundo Lara Mesquita e Bruno Bolognesi, a auséncia de ligagdo di-
reta entre o esforco de mobilizacdo de base ¢ o montante de recursos
disponivel para a campanha cria uma espécie de “descolamento da

dinamica eleitoral em relagdo a sociedade”.

“Junto ao voto obrigatorio, o financiamento exclusivamente pu-
blico cria um cenario de autonomia dos candidatos em relagdo a base
social. Nao ha incentivos que fagam com que os politicos precisem
convencer e conquistar eleitores. Sao os eleitores que estdo a disposi-
¢do dos eleitos, de modo que a relagdo de representagdo se inverte € o
Estado passa ser o agente que faz a ligagdo entre partido e sociedade”,
escrevem os cientistas politicos, que concluem o artigo com algumas
sugestdes de aprimoramento do sistema de financiamento politico bra-

sileiro, a partir de uma analise comparada com os de outros paises.

Boa leitura

Bernardo Sorj e Sergio Fausto

Diretores da Plataforma Democratica






A ma compreensao do
retrocesso democratico*

Thomas Carothers e Brendan Hartnett

Thomas Carothers ¢ presidente da Catedra Harvey V. Fineberg
e diretor do Programa de Democracia, Conflito e Governanga do
Carnegie Endowment for International Peace. Seu livro mais recente
¢ Democracy Divided: The Global Challenge of Political Polarization
[Democracia dividida: o desafio global da polarizagdo politica] (2019,
coeditado com Andrew O’Donohue). Brendan Hartnett é pesquisador
Junior no Programa de Democracia, Conflito e Governan¢a do
Carnegie Endowment for International Peace.

Os casos de retrocesso democrético tém se multiplicado em todo o
mundo nos ultimos anos, provocando uma busca incansavel por ex-
plicacdes causais entre os formuladores de politicas e os provedores
de ajuda internacional do Ocidente. Uma das ideias mais comuns que
surgiram nessa comunidade de pratica ¢ a de que a culpa ¢ das demo-
cracias que ndao cumprem suas obrigagdes: quando as democracias nao
proporcionam aos seus cidadaos beneficios socioeconomicos adequa-
dos, a ideia ¢ que muitos desses cidadaos perderdo a fé na democracia
¢ abracarao figuras politicas antidemocraticas que, uma vez eleitas,
minardo as normas ¢ instituigdes democraticas. Dessa ideia decorre
a conclusdo politica de que, para impedir o retrocesso democratico,

os formuladores de politicas e os provedores de ajuda internacional

* Publicado originalmente como “Misunderstanding Democratic Backsliding”, Journal of
Democracy, Volume 35, Number 3, July 2024 © 2024 National Endowment for Democracy and
The Johns Hopkins University Press.
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devem ajudar as democracias novas ou em dificuldades a melhorar a
oferta de bens publicos aos seus cidadaos, como empregos, salarios

mais altos, seguranga alimentar ou acesso a educagao.

Em um artigo publicado na Foreign Affairs no ano passado, Sa-
mantha Power, administradora da Agéncia dos Estados Unidos para o
Desenvolvimento Internacional, argumentou que “para [...] balangar
o péndulo da historia em diregdo ao governo democratico, devemos
derrubar o muro que separa a defesa da democracia do trabalho de
desenvolvimento econdmico e demonstrar que as democracias podem

ajudar seu povo™.!

Parece quase indiscutivel que os governos de qualquer vertente
politica que entregam resultados socioecondmicos so6lidos para seus
cidaddos serdo, em média, mais estaveis e duradouros do que aque-
les que ndo o fazem. No entanto, ¢ muito menos claro que a falta de
resultados por parte das democracias seja uma das principais causas
da onda de erosdo democratica que se espalhou por véarias regides do
mundo nos ultimos vinte anos. Ha alguns casos em que isso parece ser,

pelo menos, parcialmente verdade.

Na Tunisia, por exemplo, a frustragdo popular acumulada com o
desempenho socioeconomico de todos os governos que comandaram
0 pais apos a transi¢do para um governo civil eleito em 2011 clara-
mente influenciou a decisdo do Presidente Kais Saied de realizar um
autogolpe em 2021, revertendo a experiéncia democratica do pais. No
entanto, também ha casos em que o argumento da “democracia que
nao entrega resultados” parece muito menos verdadeiro, se ¢ que exis-
te: a Polonia, por exemplo, tinha um histoérico econémico favoravel
nos anos anteriores ao inicio de seu retrocesso democratico, em 2015.
Claramente, € necessario desenhar um quadro empiricamente bem-in-
formado para investigar as complexidades que se escondem por tras

dessa ideia intuitivamente atraente, porém generalizante.

Journal of Democracy em Portugués, Volume 14, Numero 2, Novembro de 2025
© 2025 National Endowment for Democracy and The Johns Hopkins University Press
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Para desenhar esse quadro, examinamos doze paises que sofreram
retrocesso democratico nos ultimos vinte anos a partir de um ponto
de partida de democracia eleitoral ou democracia liberal: Bangladesh,
Brasil, El Salvador, Estados Unidos, Filipinas, Hungria, India, Mé-
xico, Nicaragua, Polonia, Tunisia e Turquia. Esse grupo, extraido de
uma lista de cerca de 25 a 40 paises (dependendo das medidas usa-
das) que geralmente sdo identificados como tendo sofrido retrocesso
democratico no periodo, inclui alguns dos casos mais proeminentes
internacionalmente de retrocesso — Brasil, Estados Unidos, Hungria,
India e Turquia —, a0 mesmo tempo em que é representativamente
diverso em varias dimensdes, incluindo tamanho da populagao, nivel

de riqueza e localizagdo geografica.?

Os paises desse grupo também sdo diversos em termos de seu nivel
de democracia antes do inicio do retrocesso: alguns eram democracias
relativamente bem consolidadas, como os Estados Unidos e a Polo-
nia. Outros, muito menos, como Bangladesh, Nicaragua e Turquia.
As trajetorias de retrocesso desses paises também variam: a erosao
democratica foi severa em alguns, como Bangladesh e Hungria, e leve
em outros, incluindo os Estados Unidos. Da mesma forma, o retroces-
so continua em alguns, por exemplo, El Salvador e India, mas parece
ter sido revertido (pelo menos por enquanto) em outros, incluindo o

Brasil e a Poldnia.

Para cada pais, analisamos uma série de acontecimentos socioe-
conodmicos e politicos para responder a trés perguntas importantes:
primeiro, a elei¢do do lider que acabou se envolvendo em um retro-
cesso estava claramente ligada a uma falha da democracia? Segundo,
esse lider fez campanha com uma plataforma antidemocratica? E, em

terceiro lugar, quando o retrocesso ocorreu, os cidaddos aceitaram?

Nossas conclusdes levantam muitas duvidas sobre a utilidade da
tese da “democracia que nao entrega resultados” como uma explica-

¢do causal de amplo alcance da recente onda de retrocesso democrati-
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co. Essa tese tem algum poder explicativo em certos casos, mas pou-
co em outros. Mesmo nos casos em que a tese se aplica, ela envolve
uma complexidade empirica consideravel e exige uma interpretagao
diferenciada. Nossos achados reforcam, em nivel global, um insight
crucial extraido do importante estudo de Larry Bartels sobre as ten-
déncias democraticas na Europa: o de que as democracias “erodem de
cima para baixo” e ndo por uma decisao de seus cidaddos.’ Os formu-
ladores de politicas e os provedores de ajuda internacional que buscam
conter a erosao democratica em todo o mundo devem direcionar suas
energias e fontes de recursos de acordo com essa tendéncia e priorizar
o fortalecimento de instituigdes € normas que possam restringir a acao

dos detentores de poder que atentam contra a democracia.

Realidades do desempenho

Para examinar se o desempenho socioecondmico ruim precede
a eleicdo de lideres que promovem o retrocesso democratico, ana-
lisamos trés importantes indicadores economicos— desigualdade,
pobreza e crescimento — nos cinco anos anteriores a cada uma das
elei¢cdes cruciais em questdo.* A ideia de que a insatisfagdo com a
crescente desigualdade leva os cidadaos a abragar politicos iliberais
talvez seja a forma mais comum da tese da “democracia que nao
entrega resultados”. De fato, alguns analistas ocidentais proeminen-
tes, preocupados com o aumento da desigualdade em todo o mundo,
apontam-na como uma das principais causas das dificuldades globais
da democracia.’ No entanto, embora os niveis crescentes de desi-
gualdade interna sem divida representem muitos problemas para as
democracias (e outros tipos de sistema politico), a relagdo com o

retrocesso ndo € dbvia.

Em oito dos doze casos estudados, a desigualdade estava em ten-

déncia de queda nos cinco anos anteriores as eleigdes que levaram ao
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poder lideres que acabaram atentando contra a democracia, com uma
queda média de quase 7% no coeficiente de Gini do pais. Nos quatro
paises em que isso ndo ocorreu — Brasil, Estados Unidos, India e
Tunisia —, a desigualdade ficou praticamente estavel no periodo em
questdo. Um argumento alternativo para a tese da “democracia que
ndo entrega resultados” pode ser que o que € crucial ndo € a diregdo
da desigualdade, mas o nivel geral. Mas, também nesse caso, a hipo-
tese ¢ insuficiente: na maioria dos casos, a desigualdade nos paises
que retrocederam nao foi maior do que a média quando comparada
com seus pares regionais. Com relagdo as taxas de pobreza, o quadro
¢ semelhante: nos cinco anos anteriores ao inicio do retrocesso, os
niveis de pobreza diminuiram em nove dos doze paises — de maneira

substancial em alguns casos, como na India e na Polonia.

E quanto ao crescimento econdmico? A elei¢do de lideres antide-
mocraticos foi normalmente precedida por taxas de crescimento bai-
xas ou decrescentes? Na maioria dos casos, o crescimento foi relativa-
mente estavel por pelo menos cinco anos antes do inicio do retrocesso.
E em alguns casos — Bangladesh, Filipinas, india, Polonia e Turquia
—, 0 crescimento ndo era apenas estavel, mas relativamente alto em
termos regionais e globais. Nos anos que antecederam o retrocesso,
esses paises foram amplamente considerados estrelas do desenvolvi-

mento em vez de retardatarios.

Trés dos casos sofreram uma grande desaceleracdo economica
antes da eleicdo decisiva: Brasil, Hungria ¢ Tunisia. No Brasil ¢ na
Hungria, a desaceleragdo comegou varios anos antes da elei¢do. Na
Tunisia, a pandemia de Covid-19 levou a uma forte recessdo no ano
anterior ao autogolpe de Saied, dando um tom ainda mais amargo a
insatisfagdo ha muito acumulada entre os tunisianos com o fraco de-
sempenho econdmico do pais na década seguinte a revolugdao demo-
cratica. Os Estados Unidos, por sua vez, sofreram uma desaceleragao

econdmica em 2016, o ano de sua eleicdo critica, mas i1Sso ocorreu
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apos um crescimento relativamente forte (pelo menos em comparagao

com seus pares democraticos na Europa) de 2010 a 2015.

Embora a tese da “democracia que nao entrega resultados” geral-
mente se concentre nesses elementos centrais do desempenho socioe-
condmico, o que dizer de outros elementos do desempenho da gover-
nanga? Dois deles parecem ter desempenhado um papel importante
na definicdo dos resultados das elei¢des cruciais em alguns dos doze

casos: a corrupgao e a criminalidade.

No Brasil, o vasto escandalo de corrupgdo da Operagdo Lava Jato,
que envolveu o Partido dos Trabalhadores e outros atores politicos
brasileiros importantes em meados da década de 2010, foi um dos
principais fatores de alienacdo de muitos cidaddos em relagdo a elite
politica tradicional do pais e de sua virada para Jair Bolsonaro nas
eleigoes de 2018.° As percepgdes de niveis significativos de corrupgao
também contribuiram para as derrotas dos partidos no poder na india
em 2014 e no México em 2018.7

Com relagdo a criminalidade, o longo periodo de niveis extre-
mamente altos de crimes violentos em El Salvador desempenhou
um papel central para que os cidaddos desistissem dos dois princi-
pais partidos politicos e abracassem Nayib Bukele nas elei¢cdes de
2019 (embora seja importante observar que o pais havia, na verdade,
registrado uma reducao significativa nos homicidios nos trés anos
anteriores a elei¢do de Bukele).® Nas Filipinas, Rodrigo Duterte fo-
cou sua campanha presidencial bem-sucedida na alegag¢do de que a
situagdo da criminalidade no pais estava fora de controle e que ele

resolveria o problema.

No entanto, mesmo com essa ampliacdo da lente, a busca pelo que
levou a eleicao desses varios lideres exige que se olhe além do desem-
penho insatisfatorio que se encaixa facilmente na tese da “democracia

que ndo entrega resultados”. Na Nicaragua, Daniel Ortega conseguiu
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voltar ao poder em 2006, em grande parte, porque os dois principais
partidos do outro lado do espectro politico disputaram os mesmos vo-
tos, fazendo com que os 38% de votos de Ortega fossem suficientes
para vencer no primeiro turno.’ Na Polonia, uma combinag¢do comple-
xa de fatores — incluindo promessas de campanha astutamente dire-
cionadas de novos auxilios do governo e um desejo um tanto vago de
mudanga por parte de muitos eleitores — colocou o partido populista

Lei e Justi¢a na linha de frente em 2015.1°

Na Turquia, o fato de Recep Tayyip Erdogan ter impulsionado de
forma eficaz certos temas sensiveis de cunho islamista ajudou ele e
seu Partido da Justica e Desenvolvimento (AKP) a conquistar o poder
em 2002 e a permanecer no poder em 2007." E, nos Estados Uni-
dos, nao foi principalmente a reagdo econdmica dos americanos da
classe trabalhadora que enfrentam dificuldades financeiras e sentem
que foram “deixados para tras” que impulsionou a vitoria de Donald
Trump em 2016, mas sim sua habilidade em explorar animosidades e
ansiedades culturais — sobre imigrantes, minorias raciais e China, por
exemplo —, bem como outros fatores, como a forte aversdo pessoal a
Hillary Clinton entre determinados grupos de eleitores nos principais

estados decisivos.'?

Além disso, mesmo quando o desempenho do governo se torna
uma questdo importante em uma elei¢do decisiva, as percepgdes, €
ndo as realidades do desempenho, tendem a ser mais importantes.
Como Christopher Achen e Larry Bartels haviam demonstrado, as
percepcdes dos eleitores sobre o desempenho do governo podem estar
apenas vagamente ligadas aos fatos objetivos sobre o desempenho do
governo. Essa realidade preocupante sobre as eleigdes e a democracia
enfraquece a afirmacao de que o sucesso eleitoral de lideres antidemo-
craticos pode ser atribuido a deficiéncias especificas de desempenho
de seus oponentes no poder."* Refor¢ando essa realidade, nos tltimos

anos, os candidatos carismaticos vém demonstrando uma habilidade
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notavel em moldar negativamente as percepgoes dos cidadios sobre o
desempenho do titular, um fenomeno talvez alimentado por ambientes

de midia cada vez mais dinamicos e manipulaveis.

Nas Filipinas, por exemplo, a énfase no combate ao crime da cam-
panha de 2016 de Duterte foi uma tatica demagdgica bem-sucedida
para despertar o medo do publico.” Da mesma forma, a énfase da
campanha de Trump de 2016 nos perigos dos fluxos migratorios para
os Estados Unidos amplificou os temores dos eleitores de que seu sta-
tus na sociedade estava ameagado e repercutiu especialmente entre os
brancos sem formagdo universitaria, que apoiaram Trump de forma

esmagadora.'

Em suma, os resultados das elei¢des cruciais nos doze casos estu-
dados foram determinados por uma densa mistura de fatores sociais,
culturais, politicos e econdmicos. Um sentimento de insatisfagdo por
parte dos eleitores estava frequentemente presente, mas suas queixas
variavam amplamente em diferentes dominios e, muitas vezes, tinham
pouco a ver com o fraco desempenho socioeconomico dos governos.
Além disso, os fatores politicos contingentes, como a oposi¢ao nicara-
guense que dividiu os votos em 2006, e as percepgdes subjetivas dos
eleitores muitas vezes contribuiam significativamente ao lado de fa-
tores mais estruturais. Embora o fracasso da democracia em fornecer
beneficios socioecondmicos seja relevante até certo ponto em alguns
dos casos, atribuir a isso um papel explicativo central para o retroces-
so democratico representa a imposicao de uma ideia excessivamente

simples em uma realidade altamente complexa.

Adesao a qué?

O outro componente importante da tese da “democracia que nao
entrega resultados” € a proposicao de que, quando os cidadaos se de-

cepcionam com os resultados socioecondmicos da governanca demo-
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cratica, eles conscientemente adotam alternativas antidemocraticas —
na verdade, votam contra a democracia por frustragdo com ela. Aqui,
também, o registro dos doze casos em analise ndo oferece um forte
apoio. Em vez disso, reforca outra conclusdo crucial de Larry Bartels
sobre o surgimento do iliberalismo politico na Polonia e na Hungria:
quando os poloneses votaram no partido Lei e Justica em 2015 e a
maioria dos eleitores htingaros escolheu o Fidesz e Viktor Orban em
2010, eles estavam votando por mudangas, mas ndo conscientemente
pelo iliberalismo: somente ap6s as eleicdes € que ficou claro que os
vencedores estavam empenhados em remodelar radicalmente o siste-

ma politico, resultando em um “illiberalismo de surpresa”.'®

Nas elei¢des cruciais analisadas aqui, que levaram ao poder lideres
que acabaram minando a democracia, os cidaddos estavam votando
por mudangas, como os cidaddos das democracias costumam fazer nas
eleicdes. Mas, na maioria das vezes, ndo estavam votando em figuras
politicas que prometiam abertamente uma a¢do antidemocratica ou a
ameaca de anulagdo da democracia. Na Turquia, por exemplo, Erdo-
gan ndo fez campanha com uma plataforma de antiliberalismo politico
ou antidemocracia nem em 2002, quando foi eleito primeiro-minis-
tro, nem em 2007, quando foi

reeleito pela primeira vez. Em

vez disso, ele e seu partido se
posicionaram na interse¢ao en-
tre a centro-direita e o tradicio-
nalismo islamico, oferecendo
uma alternativa democratica aos
principais partidos que, ha mui-
to tempo, dominavam a politica
turca.”” Em seu primeiro man-
dato como primeiro-ministro,

Erdogan deu inicio a algumas

Em muitos contextos de re-
trocesso, seria um erro grave
dizer que grande parte dos
eleitores estd concordando
feliz e conscientemente com a
erosdo democrdtica — muitos
estdao sendo ameacados fisica-
mente, subornados ou mani-
pulados por meios ilegitimos
para que concordem.




16 Journal of Democracy em Portugués

reformas democraticas, como a eliminacao das restrigdes a radiodifu-
sdo e a divulgacao de noticias em curdo, recebendo elogios dos gover-

nos ocidentais por suas agdes pro-democraticas.'®

Em Bangladesh, em 2008, quando a populagao elegeu a Liga Awa-
mi, um partido politico que viria a restringir significativamente a de-
mocracia no pais, ndo estava fazendo uma escolha propositalmente
antidemocratica. O historico da Liga Awami, tanto dentro quanto fora
do poder, ndo era imaculado — o partido as vezes incentivava a vio-
léncia entre seus partidarios, por exemplo."”” No entanto, em compa-
racdo com seu principal rival, o Partido Nacionalista de Bangladesh
(BNP), a Liga Awami era indiscutivelmente a escolha mais pro-de-
mocratica na época, dadas as vérias agdes antidemocraticas anteriores
do BNP, como governar por meio de decretos do Executivo e fraudar

algumas eleigdes suplementares na década de 1990.%°

A vitéria histérica de Narendra Modi nas elei¢des de 2014 na India
foi impulsionada principalmente por seu histdrico de sucesso econd-
mico em seu estado natal, Gujarat, e por sua reputagao de lider sen-
sato e favoravel aos negocios, que promoveria reformas econdmicas
e combateria a corrup¢do.’! Os muitos tunisianos descontentes que
votaram em Kais Saied em 2019 também nao estavam optando por
uma figura antidemocratica. Saied era um académico de direito cons-
titucional que havia ajudado a redigir a Constituicdo do pais p6s-Pri-
mavera Arabe e prometeu reformas pro-democréticas, como o empo-
deramento dos governos locais e a incorporagdo de elementos diretos
na democracia, incluindo elei¢des revogatodrias (recall). Seu oponente
no segundo turno, Nabil Karoui, parecia ser o maior risco para a de-
mocracia, pois tinha lagos estreitos com o ex-ditador do pais, Zine
al-Abidine Ben Ali (1987-2011).%2

Alguns dos lideres eleitos nos paises do estudo de caso que mais tarde
promoveram a erosao democratica haviam agido de forma antidemocra-

tica em seus passados politicos. No entanto, suas campanhas ndo foram
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baseadas nesse fato, e suas vitorias também nao parecem ter sido. Andrés
Manuel Lopez Obrador, do México, por exemplo, recusou-se a admitir
sua derrota na eleigdo presidencial de 2012. Mas, quando concorreu nova-
mente em 2018, ele ndo baseou sua campanha no ataque as instituicdes ou
anormas da democracia mexicana. Em vez disso, a campanha foi orienta-
da em torno de sua promessa de tornar o México um pais mais inclusivo
por meio de mudangas econdmicas fundamentais em favor dos pobres.?
Na Pol6nia, o compromisso do partido Lei e Justiga com a democracia foi
indubitavelmente prejudicado nas eleigdes de 2015 — o lider do partido,
Jaroslaw Kaczynski, afinal, elogiou o modelo de governangca iliberal de
Orban e expressou o desejo de implementa-lo na Polonia. Mas o partido
manteve essas posi¢cdes antidemocraticas fora de vista na campanha de
2015, suavizando sua imagem para atrair os eleitores que estavam sim-

plesmente cansados do “enfadonho” partido no poder.?*

Antes de concorrer a presidéncia de El Salvador em 2019, Nayib
Bukele havia se envolvido em algumas ag¢des iliberais como prefeito
de San Salvador, por exemplo, ordenando ataques cibernéticos a jor-
nais que o criticavam. No entanto, em sua campanha presidencial de
2019, ele se posicionou como a opgao para salvar a democracia salva-
dorenha — como um reformista entre os dois velhos partidos do pais,
a direita e a esquerda, que devolveria o poder ao povo por meio de
medidas anticrime e anticorrup¢do.? Daniel Ortega entrou na eleigdo
de 2006 na Nicaragua com um claro passado antidemocratico, tendo
presidido o regime autoritario sandinista de 1979 a 1990. No entanto,
nos anos que se seguiram, ele participou do multipartidarismo confu-
so do pais. Para sua candidatura em 2006, Ortega nao se posicionou
contra o establishment politico do pais, mas sim como um candidato
de “amor, reconcilia¢do e perdao”, que faria mais pelos pobres do pais

do que seus dois rivais de centro-direita.?

Em apenas trés de nossos doze estudos de caso, pode-se dizer que

o vencedor da eleicdo decisiva em questdo fez uma campanha que
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prometia especificamente agdes antidemocraticas sist€émicas, embora
ndo com a intengdo declarada de minar todo o sistema democratico:
Duterte, nas Filipinas, ¢ Trump, nos Estados Unidos, ambos em 2016,
¢ Bolsonaro, no Brasil, em 2018. Antes de ser eleito presidente, Duter-
te havia governado a cidade de Davao com mao de ferro, ordenando
execucdes extrajudiciais de suspeitos de crimes, usudrios de drogas e
rebeldes comunistas. Em vez de minimizar isso na campanha, Duterte
“deu de ombros para as acusag¢des de abusos de direitos humanos,
prometendo implementar seu modelo de Davao em todo o pais”.?’ Ele
também ameacou dissolver, calar ou ignorar o Congresso, os tribunais
e os ativistas de direitos humanos que atravessassem seu caminho, e

elogiou o ex-ditador Ferdinand Marcos.

Donald Trump, nos comicios da campanha de 2016, recebeu aplau-
sos ao defender que sua principal oponente, Hillary Clinton, fosse
“presa”, e disse que respeitaria os resultados da elei¢do somente se ga-
nhasse. Da mesma forma, Bolsonaro, que rejeitou como “fake news”
as acusacodes de que fosse uma ameaga a democracia brasileira, apesar
de ser um conhecido apologista da ditadura militar de 1964-85, disse
durante a campanha de 2018 que eliminaria seus oponentes politicos
“do mapa”.?® Mesmo nesses casos, no entanto, as ameagas ou promes-
sas antidemocraticas faziam parte de plataformas muito mais amplas

que os candidatos defendiam ou se comprometiam a cumprir.

Em suma, a ideia de que os eleitores desses doze paises estavam
escolhendo propositalmente um caminho antidemocratico ao eleger li-
deres que acabaram trabalhando contra a democracia uma vez no poder
nao resiste a analise empirica. Na maioria dos casos, os eleitores esta-
vam abracando a promessa de mudangas significativas e até mesmo dis-
ruptivas, seja em dominios econdmicos, sociais ou politicos. Alguns de
seus candidatos preferidos representavam um caminho arriscado, demo-
craticamente falando, devido a incidentes ou antecedentes antidemocra-

ticos. Mas, exceto em alguns casos, os eleitores ndo estavam apoiando
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figuras politicas que defendiam o fim da democracia ou questionavam
abertamente o valor da democracia em si. A maioria dos eleitores nessas
elei¢des cruciais nao estava se voltando contra a democracia. Na ver-
dade, muitos pareciam estar tentando salvar a democracia, por meio de

uma mudanga acentuada, mas orientada a reformas.

Uma vez que o retrocesso esta em curso

E possivel argumentar que, mesmo que os eleitores nessas eleigdes
cruciais ndo estivessem votando conscientemente pelo desmantela-
mento da democracia, uma vez que esses lideres ganharam o poder
€ comegaram a minar as normas € as instituicdes democraticas, seus
apoiadores abragaram essas agdes? Em outras palavras, se os cidadaos
dos paises em retrocesso nao escolheram a erosdo democratica antes
do fato, eles se tornam apoiadores complacentes quando essa deterio-

racdo entra em curso?

Alguns dos lideres antidemocraticos nos paises do estudo de caso
obtiveram niveis notavelmente altos de popularidade enquanto esta-
vam no cargo. Lopez Obrador, Bukele, Duterte e Modi se destacam
nesse quesito. Lopez Obrador obteve indices de aprovagdo acima
de 60% nos ultimos meses de seu unico mandato presidencial de
seis anos, ¢ sua sucessora escolhida, Claudia Sheinbaum, venceu
facilmente as elei¢cdes de junho de 2024 no México. Os indices de
aprovagdo de Bukele entre os eleitores salvadorenhos permanece-
ram altissimos, as vezes chegando a 90% desde que ele se tornou
presidente em 2019, e ele foi reeleito em 2024 com quase 85% dos
votos. A popularidade de Duterte também permaneceu alta durante
sua presidéncia, e seu partido venceu as elei¢des de meio de mandato
em 2019, dando-lhe o controle de ambas as casas legislativas. Na
India, Modi e seu partido ampliaram seu apoio popular durante seus

primeiros dez anos no poder.
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Esses lideres mantiveram sua popularidade, pelo menos em parte,
dando aos seus apoiadores o que eles querem, seja por meio de poli-
ticas linha-dura contra o crime em El Salvador e nas Filipinas, poli-
ticas economicas a favor dos pobres no México ou politicas sociais
pré-hindus e nacionalismo vigoroso na India. Em consonancia com
as conclusdes de Matthew Graham e Milan Svolik sobre os Estados
Unidos — de que, em um contexto altamente polarizado, ¢ improvavel
que os eleitores se voltem contra politicos antidemocraticos quando,
em geral, concordam com suas politicas —, muitas pessoas nesses
quatro paises parecem estar dispostas a ignorar ou a tolerar as acdes
antidemocraticas de um lider retrogrado.?’ Por exemplo, os eleitores
filipinos estavam “dispostos a tolerar execugoes extrajudiciais, repres-
sdo politica e a destruicao de institui¢des liberais porque [viam] Du-
terte como um lider forte. Eles questionaram seus métodos, mas nao
sua eficacia”.’® Em alguns casos, € provavel que os partidarios dos
lideres antidemocraticos nao apenas ignorem o fator democracia, mas
também adotem o iliberalismo de seu lider — seja na forma de dis-
criminagdo sistematica contra determinados grupos ou de ataques aos
tribunais — porque o consideram justificado, as vezes como vinganga

por supostos erros do passado.

No entanto, ¢ importante ter cautela ao atribuir a popularidade de
alguns lideres retrogrados a satisfacdo genuina dos eleitores com base
nas promessas cumpridas. A maioria desses lideres manipula a opi-
nido publica de varias formas ilegitimas. Os lideres de Bangladesh,
Nicaragua e Turquia, por exemplo, reprimiram duramente aqueles que
discordam ou criticam o partido no poder. Os lideres de quase todos
os doze paises em retrocesso empregam um amplo controle sobre a
midia para moldar o espaco informacional a seu favor. Na campanha
eleitoral de 2022 na Hungria, por exemplo, o principal candidato da
oposi¢do ao cargo de primeiro-ministro teve apenas alguns minutos

na televisdo dominada pelo Estado para apresentar seu programa aos
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eleitores, em contraste com meses de ampla cobertura adulatéria do
primeiro-ministro Orban e de seu partido.’! Da mesma forma, antes
das elei¢cdes de 2023 na Turquia, o canal estatal TRT deu a campanha
de Erdogan 32 horas de cobertura, em comparagdo com apenas 32

minutos de cobertura para seu principal adversario.*?

Os lideres antidemocraticos também usam frequentemente os re-
cursos do Estado para financiar as campanhas politicas de seus pro-
prios partidos e para cooptar empresas € outros grupos importantes,
a0 mesmo tempo em que perseguem os opositores com retaliagdes
regulatorias, inspecgdes fiscais e outras medidas punitivas. Durante a
primeira década de Ortega no poder, ele manteve simultancamente
o apoio dos pobres por meio do clientelismo e da comunidade em-
presarial nicaraguense em troca de contratos lucrativos.*> Em muitos
contextos de retrocesso, seria um erro grave dizer que grande parte dos
eleitores esta concordando feliz e conscientemente com a erosao de-
mocratica — muitos estdo sendo ameagados fisicamente, subornados

ou manipulados por meios ilegitimos para que concordem.

No Brasil, nos Estados Unidos e na Polonia, os lideres antidemo-
craticos perderam popularidade suficiente e enfrentaram instituicdes
compensatorias fortes o bastante para que acabassem perdendo o po-
der em tentativas fracassadas de reeleigdo. Sua perda de popularidade
teve uma mistura de causas. No caso de Trump, por exemplo, o pri-
meiro ano da pandemia de Covid atingiu duramente sua presidéncia,
tanto os efeitos econdmicos negativos quanto as fraquezas expostas
em seu estilo de governanca. Embora as a¢des antidemocraticas de
Trump, Bolsonaro e do partido Lei e Justiga paregam ter desempenha-
do algum papel no enfraquecimento de seu apoio popular, essa nao ¢é

uma histéria simples.

Em todos os trés casos, parece que as acdes antidemocraticas dos
lideres nao incomodaram muito os principais apoiadores, de acordo

com a conclusdo de Graham e Svolik mencionada acima. Pesquisas
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de opinido antes da eleicdo presidencial de 2020 nos EUA mostraram
que, mesmo antes do pleito, havia um forte desejo entre os partidarios
de Trump de que o presidente em exercicio lutasse contra uma derrota
eleitoral. A principal justificativa fornecida por aqueles que apoiaram
o esfor¢o de Trump para minar os resultados ndo foi a preocupagio
com a integridade da eleicdo, mas simplesmente o fato de apoiarem
Trump e ndo gostarem de Biden.** Esses apoiadores ndo consideravam
suas acdes antidemocraticas tdo prejudiciais ou estavam dispostos a

aceita-las em troca de outros ganhos politicos.

Ao mesmo tempo, os dados das pesquisas eleitorais indicam que as
acOes antidemocraticas de Trump, Bolsonaro e do partido Lei e Justiga
os prejudicaram na franja de seus circulos de apoiadores — entre os
eleitores que decidiram inicialmente experimentar, mas que nao esta-
vam necessariamente firmemente comprometidos. Além disso, suas
transgressoes democraticas ajudaram a mobilizar seus opositores e a
leva-los as urnas em numero ainda maior. Os ataques do partido Lei
e Justica a democracia polonesa, por exemplo, custaram-lhe o apoio
de seus apoiadores anteriores e provocaram protestos em larga escala
contra o governo no periodo que antecedeu as eleigoes de 2023 na

Polonia, o que gerou uma alternancia de poder.*

Priorizando restricoes

A ideia de que o fracasso das democracias em entregar resultados é
a principal causa da recente onda de retrocesso democratico ¢ intuiti-
vamente atraente. Muitas democracias estdo lutando para proporcionar
uma vida segura e prospera aos seus cidadaos, e muitas estdo lutando
para manter normas e instituicdes democraticas solidas. No entanto,
as evidéncias de um vinculo causal entre esses dois fenomenos em
doze casos contemporaneos proeminentes de retrocesso democratico

sdo, na melhor das hipdteses, contraditorias. Na maioria dos casos, a
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desigualdade e a pobreza estavam diminuindo nos cinco anos anterio-
res a eleicao que levou um lider antidemocratico ao poder, enquanto
0 crescimento econdmico era em grande parte estavel ou até mesmo
alto. As fortes desaceleragdes econdmicas prejudicaram seriamente a
popularidade dos titulares de governos democraticos em trés dos casos
(Brasil, Hungria e Tunisia), e a insatisfacdo dos cidadaos em relagao
aos altos niveis de criminalidade e de corrupgdo foi um fator funda-
mental para levar um lider antidemocratico ao poder, pelo menos no

Brasil e em El Salvador.

No entanto, de modo geral, foi uma ampla gama de fatores, € ndo
apenas as queixas econdmicas e de governanga, que levaram os eleito-
res desses paises a elegerem lideres que acabaram corroendo a demo-
cracia. Esses fatores incluem ansiedades socioculturais mais amplas,
as impressionantes habilidades eleitorais e de retorica de alguns dos
lideres em questao, aspectos especificos das leis eleitorais, a nova flui-
dez e corruptibilidade dos ambientes de midia em muitas democracias,
e o apelo frequente aos eleitores, em quase todos os lugares, da mu-

danca como um fim em si mesmo.

Além disso, a maioria dos vencedores dessas elei¢oes cruciais nao
fez campanha com promessas de desmantelamento da democracia. Al-
guns tinham o iliberalismo em seu passado politico, incluindo Daniel
Ortega e Narendra Modi. Mas

. |
mesmo aqueles para os quais

O retrocesso tem menos a ver
com uma falha da democracia
em entregar resultados, mas
sim com uma falha da demo-
cracia em restringir, ou seja,
em conter as ambicoes e os
reforma economica e dinamis- métodos politicos predatorios
mo, no caso de Modi. Alguns  de determinados lideres eleitos.
pareciam ser a escolha mais

i1sso era verdade concentraram
suas estratégias eleitorais em
outras questdes, como politi-
cas econdmicas em favor dos

pobres, no caso de Ortega, ou
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democratica em comparacao com seus principais adversarios, como
em Bangladesh em 2008 e na Tunisia em 2019. O iliberalismo que
surgiu nos doze paises do estudo de caso foi, portanto, mais um ilibe-
ralismo apo6s o fato do que um iliberalismo por promessa. Nao se pode
dizer que a maioria dos eleitores desses paises tenha se afastado cons-

cientemente da democracia ao fazer as escolhas que fizeram nas urnas.

O que isso sugere ¢ que ¢ um erro apontar o fraco desempenho
socioecondmico dos governos democraticos e a insatisfacdo dos ci-
dadaos em relagdo a esse desempenho como os principais impulsio-
nadores do retrocesso democratico. O 6nus do retrocesso recai sobre
os lideres que conquistam o poder por uma ampla gama de razdes,
inclusive, em muitos casos, prometendo renovar a democracia, mas
que, uma vez no poder, acumulam incansavelmente um poder irrestri-
to, anulando as institui¢des compensatorias e minando as normas € 0s
procedimentos democraticos fundamentais. Nesses casos, o retrocesso
tem menos a ver com uma falha da democracia em entregar resultados,
mas sim com uma falha da democracia em restringir, ou seja, em con-
ter as ambicdes e os métodos politicos predatorios de determinados

lideres eleitos.

Essa conclusdo ndo isenta os governos democraticos que estao
deixando o poder, nesses € em outros casos, de suas muitas defi-
ciéncias em termos de como governaram € O que entregaram aos
cidadaos, o que, sem duvida, causou ou agravou inimeras dificulda-
des e injusticas. Na verdade, essas deficiéncias contribuiram para o
ressurgimento, nos ultimos anos, do antigo debate — que remonta a
década de 1960 e antes — sobre se as autocracias sdo mais capazes
do que as democracias de proporcionar beneficios econdémicos. Mas
nossas conclusdes apontam como principais culpados pelo retroces-
so democratico os politicos e partidos politicos que agiram de forma
antidemocratica e a fragilidade das protegdes institucionais da de-

mocracia nesses paises.
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Essa conclusdo analitica aponta para uma conclusdo politica
abrangente. A comunidade de organiza¢des publicas e privadas que
trabalham internacionalmente para desacelerar ou reverter a maré de
retrocesso democratico deve enfatizar o reforgo da independéncia e
da forca das instituigdes que servem de protegao contra invasdes anti-
democraticas por parte de figuras politicas determinadas a passar por
cima de instituigdes compensatorias e obter poder sem controle. No
que diz respeito as instituigdes publicas, isso pode incluir tribunais,
orgdos anticorrupgao, 6rgaos de gestao eleitoral e as partes do governo
local que preservaram alguma autonomia do controle politico nacio-
nal. Também pode incluir o trabalho com os parlamentos nacionais, se
isso puder ser feito de forma a aumentar o papel do Poder Legislativo
como um controle do Poder Executivo. Do lado ndo governamental,
isso geralmente significa apoio a midia independente e a grupos civi-
cos independentes que buscam responsabilizar os governantes, seja
protegendo os direitos politicos e civis, aumentando a accountability

do governo ou combatendo a desinformacao politica.

Concentrar-se em fortalecer as restrigdes ndo ¢ 0 mesmo que uma
estratégia generalizada de apoio politico institucional — ela precisa ser
cuidadosamente adaptada para reforgar as protecdes democraticas e
evitar iniciativas de governanca brandas que possam, inadvertidamen-
te, ajudar a fortalecer uma estrutura de poder politico excessivamente
autoconfiante. O ideal é que essa estratégia inclua uma combinagio de
elementos bem coordenados de politicas de ajuda, intervengdes diplo-
maticas e incentivos econdmicos. Nenhum dos varios elementos cons-
tituintes dessa estratégia é novo para os defensores da democracia,
mas eles devem ser unidos com mais intengdo em esforgos integrados

para reforgar as restrigdes pro-democraticas ao poder.

Priorizar essa abordagem nao significa que os apoiadores interna-
cionais da democracia devam renunciar aos esforgos em curso ou em

potencial para ajudar governos democraticos novos ou em dificulda-
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des a obter melhores resultados socioecondmicos para seus cidadaos.
Esses esfor¢os sao validos por si so, pois contribuem para uma vida
melhor para as pessoas em todo o mundo democratico. E, em alguns
casos, eles podem, com o tempo, ajudar a aliviar as pressdes sociopo-
liticas que poderiam incentivar os cidaddos a se arriscarem com al-
ternativas disruptivas e potencialmente antidemocraticas. Mas esses
esforgos devem ser vistos como um complemento, € ndo como um
substituto, de uma estratégia primaria de fortalecimento das fontes e
estruturas internas de controle pro-democratico e de desincentivo aos
lideres politicamente predatorios para que nao aprofundem suas aven-

turas antidemocraticas.
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Nas duas ltimas décadas, uma onda de retrocesso democratico atin-
giu todos os cantos do planeta, colocando em questdo a ascensdo da
democracia. Entre os casos mais conhecidos atualmente estdo a Hun-
gria de Viktor Orban, a Turquia de Recep Tayyip Erdogan e El Sal-
vador sob Nayib Bukele, além do Brasil e das Filipinas durante as
presidéncias de Jair Bolsonaro e Rodrigo Duterte, respectivamente.
Académicos e formuladores de politicas tém buscado compreender

as causas desse fendmeno e como defender a democracia contra ele.!

A maioria das abordagens se enquadra em um dos seguintes cam-
pos: as explicagdes do “lado da oferta” focam no comportamento das
elites ¢ em como as democracias sao corroidas “por dentro” — ou
seja, o desmantelamento gradual das instituicdes democraticas assim

que um lider iliberal ¢ eleito, e essas institui¢des sdo entdo utilizadas

* Publicado originalmente como “Delivering for Democracy: Why Results Matter?”, Journal of
Democracy, Volume 36, Number 2, April 2025 © 2025 National Endowment for Democracy and
The Johns Hopkins University Press.
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contra a propria democracia.? Por outro lado, as teorias do “lado da
demanda” concentram-se no apoio dos cidadaos, ou na falta dele, a
democracia, dando mais énfase ao desempenho democratico. Até que
ponto a percepgao de que a democracia ndo esta produzindo resulta-
dos alimenta a demanda popular por sistemas politicos alternativos e

candidatos que parecem oferecer melhores resultados?

No recente ensaio do Journal of Democracy “Misunderstanding
Democratic Backsliding” [Compreendendo erroneamente o retrocesso
democratico], Thomas Carothers e Brendan Hartnett investigam essa
questdo. Com base em uma amostra de doze paises onde a democra-
cia enfraqueceu, os autores argumentam que a entrega da democracia,
utilizando o crescimento do PIB e a desigualdade como indicadores
proxy, tem poder limitado para explicar o inicio do retrocesso.’ Veja-
mos a India e a Polonia. Carothers e Hartnett argumentam que ambos
apresentavam um crescimento econdmico excepcional antes de a qua-

lidade de sua democracia comegar a declinar.

A medida que pesquisas ao redor do mundo apontam uma queda na
satisfacdo com a democracia,* Carothers e Hartnett fazem bem em ava-
liar a frequentemente alegada conexao entre desempenho e retrocesso
democratico. Isso nos ajuda a superar os debates sobre os méritos dos
principais indices de democracia na medigao do retrocesso democratico,
como a Freedom House, a Polity e o projeto Variedades de Democracia
(V-Dem).® No entanto, a conclus@o geral dos autores de que o desempe-
nho tem relevancia limitada na explicagdo da erosdo democratica exige
mais nuance. Focar apenas nos casos em que houve retrocesso — isto €,
a “selecdo de casos para estudo com base nos resultados da variavel de-
pendente’® — naturalmente gera um viés. Para determinar se o desem-
penho ¢ uma condigdo precedente sem efeito real, um estudo também

precisaria incluir paises onde o retrocesso ndo ocorreu.

Consequentemente, isso pede uma analise mais ampla da medida

em que o desempenho importa para a estabilidade e a legitimidade da

Journal of Democracy em Portugués, Volume 14, Numero 2, Novembro de 2025
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democracia. Além disso, ha uma crescente preocupagdo de que até
mesmo democracias consolidadas estejam ficando atras de algumas
autocracias, especialmente na provisao de bens publicos em larga es-
cala, como infraestrutura e capacidade de produzir crescimento eco-

nomico, reduzir a pobreza e o desemprego, ¢ melhorar a seguranga.’

Os dados da pesquisa do Pew Research Center indicam que a insa-
tisfacao global com a democracia esta ligada ao descontentamento eco-
némico. Além disso, organizagdes como o Edelman Trust Barometer
mostram que a confianga no governo ¢ baixa em democracias consoli-
dadas, como Franc¢a, Alemanha, Estados Unidos e Reino Unido, mas é
mais forte em paises autoritarios que estio crescendo e investindo rapi-
damente, como China, Arabia Saudita, Singapura ¢ Emirados Arabes
Unidos. Juntos, esses dados sugerem que os cidaddos estdo duvidando

cada vez mais da capacidade da democracia de entregar resultados.

Entrega e o contrato social

Para entender por que a entrega de resultados ¢ tdo importante para
a legitimidade democratica, € necessario compreender o principio
fundamental do contrato social, explicado de forma mais famosa em
Leviatd (1651) de Thomas Hobbes e Segundo tratado sobre o governo
civil (1690) de John Locke: os cidaddos consentem em ser governados
por um soberano, e esse soberano, por sua vez, exerce poder politico
em beneficio da cidadania. Como Margaret Levi escreveu recente-
mente: “Estabelecer credibilidade requer que o governo cumpra sua
parte no contrato implicito com cidadaos e suditos, ou seja: a provisao
de bens e servicos, processos justos na formulagdo e implementagao
de politicas (de acordo com as normas do local e do momento) e uma

capacidade administrativa demonstravel”.?

A provisao de servigos publicos ndo € a tinica maneira pela qual os

governos podem construir confianga entre seus cidadaos — a classe
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politica também deve ser honesta e comprometida, ou pelo menos per-
cebida como tal, com o bem comum. No entanto, as decisdes de poli-
tica publica podem ter impactos tangiveis e diretos na vida individual.
Assim, quando a ma gestio econémica leva a grandes crises, o publico
frequentemente perde a confianga nos governantes e no sistema politi-
co como um todo, o que as vezes se manifesta em protestos e agitacao
generalizados ou no voto para candidatos antissistema que prometem

uma alternativa a uma classe politica estagnada.

Construir confianca no governo estd, portanto, diretamente rela-
cionado a nog¢des de legitimidade. Seymour Martin Lipset chamou
isso de “autoridade moral para governar”.” Como escreveu Larry Dia-
mond, “um longo histérico de desempenho eficaz — na promogao do
crescimento econdmico e de oportunidades, na redu¢ao da pobreza e
da desigualdade, na prestagdo de servigos sociais, no controle da cor-
rupcao e na manutencao da ordem politica e seguranga — constroi um

reservatorio de legitimidade™."

No entanto, é importante reconhecer que a confianga no governo
e a legitimidade por meio do desempenho nao sdo exclusivas dos sis-
temas democraticos. Diversos estudos empiricos associam a oferta de
servicos a conquista dos “coragdes ¢ mentes” dos cidaddaos em dife-
rentes tipos de regimes. Um estudo recente, baseado em um conjunto
de dados de 2,8 milhdes de pessoas ao redor do mundo, revela uma
forte conexdo entre confianga no governo e crescimento econoémico:
sociedades com maior confianga politica também apresentam algumas
das maiores taxas de crescimento do PIB, incluindo paises autorita-
rios como Catar, China, Ruanda e Vietna; por outro lado, aqueles com
menor confianca politica muitas vezes enfrentam dificuldades econo-

micas, incluindo democracias como Espanha, Grécia, Italia e Japao."

Na ultima década, as democracias latino-americanas experimen-
taram um declinio significativo na confianga publica no governo e

no apoio a governanga democratica, em grande parte devido ao fraco
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crescimento econdmico. O fim do boom das commodities em meados
da década de 2010 marcou o inicio de uma nova “década perdida”, na
qual a estagnagdo econdmica reverteu os avangos anteriores na redu-
¢do da pobreza e da desigualdade de renda. Taxas persistentemente
altas de homicidio e inseguranca generalizada na regido também mi-
naram a confianga do publico nas instituicdes governamentais e no

sistema democratico como um todo.

Para examinar mais profundamente essas tendéncias, coletamos dados
sobre 0 apoio a democracia harmonizando ciclos de pesquisas como Afro-
barémetro, Bardmetro Arabe, Bardmetro Asiatico, South Asia Barometer
[bardmetro do Sul da Asia] e Latinobardmetro, Pesquisa Social Europeia,
Estudo de Valores Europeus, Life in Transition Survey [pesquisa vida em
transi¢cdo], World Values Survey [pesquisa mundial de valores] e Gallup
World Poll [pesquisa mundial Gallup]. Isso abrange aproximadamen-
te 650.000 entrevistados em paises que sempre foram democraticos ou
experimentaram mudangas de regime desde 1990. Utilizamos questdes
relacionadas a “satisfagdo com a democracia”, normalmente mensurada
perguntando aos entrevistados se estdo satisfeitos com a democracia em

uma escala de “muito insatisfeito” a “muito satisfeito”.

Considerando as médias nacionais de dez anos das respostas das
pesquisas e o crescimento econdmico agregado em periodo semelhan-
te, a Figura 1 revela uma relagdo positiva marcante.'? Em média, cida-
daos de sociedades com maior crescimento econdmico expressam cla-
ramente maior satisfagdo com a democracia. Isso se aplica ndo apenas
a paises que sempre foram democraticos desde o fim da Guerra Fria
(Figura 1a), mas também aos “oscilantes” — paises que experimenta-
ram heterogeneidade institucional desde 1990 (Figura 1b). Como em
todas as correlagdes transnacionais, ha ruido nos dados. No entanto,
ainda que a evidéncia seja puramente descritiva, ha uma conexdo clara
entre apoio a democracia e entrega de resultados, com o crescimento

€condmico como proxy.
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Figura 1a: Satisfacdo com a democracia e crescimento econdomico:
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Nota: Medimos a satisfagdo com a democracia criando uma variavel dicotomica para cada
entrevistado, que assume o valor 1 se ele estiver “satisfeito” ou “muito satisfeito” com a
democracia e 0 caso contrario. Em seguida, calculamos as médias nacionais dessa variavel ao
longo de todos os anos de pesquisa com dados disponiveis (ndo ausentes) entre 2009 e 2019
(sendo 2019 o ultimo ano para o qual temos dados de crescimento da Penn World Table [PWT]).
Tanto a medida de satisfagdo quanto a taxa média de crescimento de 10 anos sdo ajustadas para o
log do PIB per capita em 2008. A Irlanda é removida como outlier entre as democracias, embora
sua inclusdo ndo altere a linha de tendéncia. Da mesma forma, a linha de tendéncia para as
democracias permanece robusta quando a Grécia é omitida. Finalmente, classificamos os paises
usando o conjunto de dados Variedades de Democracia (V-Dem) e sua variavel v2x_regime. Um
pais que tem sido democratico desde 1990 ¢ definido como uma “democracia”, enquanto um
pais que alternou entre democracia e autocracia (em qualquer dire¢@o) desde 1990 ¢ definido
como “oscilante”.

Fontes: Os dados da pesquisa sdo do Afrobardmetro, Bardmetro Arabe, Barometro Asiatico,
Estudo de Valores Europeus, Gallup World Poll, Latinobarémetro, Life in Transition Survey,
Pesquisa Social Europeia, South Asia Barometer ¢ World Values Survey. Os dados de taxa de
crescimento do PIB vém da Penn World Table.

Além da variacdo entre paises, a satisfacdo com a democracia em
certas democracias em desenvolvimento também esta correlacionada

com o crescimento econdmico. Argentina e Brasil sdo dois dos prin-
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cipais paises latino-americanos que passaram por grandes desacele-
ragdes econdmicas. A Figura 2 mostra que, em ambos os paises, a
satisfacdo com a democracia segue um padrao semelhante ao longo do

tempo em relagdo a taxa de crescimento nacional.

Figura 1b: Satisfacdo com a democracia e crescimento economico:
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Nota: Consulte a nota da Figura la. Para os oscilantes, a Venezuela ¢ excluida como um outlier,
embora a linha de tendéncia permanega robusta mesmo com sua inclusao.

Na Argentina, a satisfacdo com a democracia despencou durante o
colapso economico e politico do pais em 2001 — uma crise marcada
por moratdria da divida, congelamento de contas bancarias e agitagao
generalizada. Embora uma recuperagdo tenha comegado sob Néstor
Kirchner em 2003, impulsionada por altos precos de commodities, a
crise deixou cicatrizes profundas na confianga do pais nas instituicdes
e sinalizou uma incapacidade cronica de oferecer bem-estar ¢ desen-

volvimento aos cidaddos. O atual presidente da Argentina, o popu-



38 Journal of Democracy em Portugués

lista de direita Javier Milei, tem dividido opinides desde sua eleigdo
em 2023: criticos alertam para um retrocesso democratico, enquanto
apoiadores defendem seus esfor¢os para combater a corrupgao e corri-

gir a ma gestdo fiscal das administragdes anteriores.

No Brasil, a satisfagdo com a democracia aumentou durante o pri-
meiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), quando o
boom das commodities permitiu um crescimento econémico susten-
tado e politicas sociais inovadoras reduziram a pobreza. No entanto,
apods a recessao econdmica de 20132015, a satisfagao com a demo-
cracia caiu drasticamente, ¢ o Brasil logo passou por um periodo de
retrocesso democratico sob o presidente de extrema direita Jair Bol-
sonaro (2019-2022). Em ultima analise, no entanto, as instituigdes do

pais mostraram resiliéncia.

A correlagdo dindmica entre satisfagdo com a democracia e cresci-
mento econdmico também se aplica a democracias mais desenvolvidas
que enfrentaram crises, como Espanha e Grécia, conforme ilustrado na
Figura 3. Na Grécia, a satisfacdo democratica caiu drasticamente no
final dos anos 2000, durante as crises financeiras e da divida soberana
globais, marcadas por forte contracdo econdmica, alto desemprego e
medidas rigorosas de austeridade. Embora o crescimento tenha co-
mecado a se recuperar em 2015, a satisfagdo com a democracia ainda
ndo voltou ao nivel anterior. Da mesma forma, na Espanha, a crise
financeira desencadeou o colapso do mercado imobilidrio, aumento
do desemprego e estagnacdo do crescimento. Apesar de uma recupe-
racdo econdmica razoavel, a satisfacdo com a democracia permanece

persistentemente baixa.
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Figura 2: Satisfacdo com a democracia e crescimento econémico ao

longo do tempo: Argentina ¢ Brasil
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Nota: “Satisfagdo com a democracia” representa as médias nacionais calculadas a partir de uma
variavel dicotomica criada para identificar se os entrevistados estdo “satisfeitos” ou “muito
satisfeitos” com a democracia. Os graficos representam médias moveis de trés anos.

Fontes: Os dados da pesquisa sdo do Afrobardmetro, Bardmetro Arabe, Bardmetro Asiatico,
Estudo de Valores Europeus, Gallup World Poll, Latinobarémetro, Life in Transition Survey,
Pesquisa Social Europeia, South Asia Barometer ¢ World Values Survey. Os dados de taxa de
crescimento do PIB vém da Penn World Table.

O fraco crescimento econdmico e o declinio da satisfacdo com a
democracia em democracias avangadas estdo alinhados com uma li-
teratura emergente que relaciona a oferta limitada de servigos e difi-
culdades econdmicas ao voto em partidos de extrema direita, especial-
mente na Europa. Isso se manifesta em discursos populistas contra a

austeridade e na culpabilizagdo de imigrantes pela crise economica."

Novamente, esses sdo padrdes puramente descritivos nos dados
brutos. No entanto, os resultados sugerem uma forte correlacdo entre
crescimento econdmico e apoio a democracia. Continua sendo uma
area aberta de pesquisa entender como a insatisfag@o politica se mani-
festa e se desloca de politicas e atores especificos para todo o sistema.
Em que momento a insatisfacdo com o desempenho politico ou com
determinados governantes se transforma em ceticismo em relagdo ao
projeto democratico como um todo, potencialmente favorecendo al-

ternativas mais autoritarias?



40 Journal of Democracy em Portugués

Legitimidade de processo versus do desempenho

Em contraste com a autocracia, diz-se que a legitimidade da de-
mocracia repousa tanto em seu desempenho quanto na presenga de
equidade processual. Mesmo que os resultados ndo sejam considera-
dos benéficos para o bem-estar, o processo democratico valida as deci-
soes politicas porque agrega preferéncias diversas e amplia a voz dos
cidaddos por meio de oportunidades de participagdo.'* O referendo
do “brexit” de 2016, que encerrou a adesdo do Reino Unido a Unido
Europeia, ¢ um exemplo de um resultado subotimo justificado por um

procedimento legitimo.

Figura 3: Satisfacdo com a democracia e crescimento econémico ao

longo do tempo: Grécia e Espanha
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Nota: “Satisfacdo com a democracia” representa as médias nacionais calculadas a partir de uma
variavel dicotomica criada para identificar se os entrevistados estdo “satisfeitos” ou “muito
satisfeitos” com a democracia. Os graficos representam médias moveis de trés anos. Para a
Grécia, foi utilizada a série completa de dados disponiveis (ndo ausentes), pois os dados estavam
disponiveis apenas para os anos 2002, 2004, 2008, 2010, 2016 ¢ 2017.

Fontes: Os dados da pesquisa sdo do Afrobardmetro, Bardmetro Arabe, Barémetro Asiatico,
Estudo de Valores Europeus, Gallup World Poll, Latinobarometro, Life in Transition Survey,
Pesquisa Social Europeia, South Asia Barometer ¢ World Values Survey. Os dados de taxa de
crescimento do PIB vém da Penn World Table.

No entanto, as alegagdes sobre a ascendéncia da democracia com

base em seus méritos processuais podem ja ndo ter o mesmo impacto
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de antes. Embora as anteriores “ondas” de democratizagdo possam ter
conquistado os coragdes e mentes dos cidaddos por meio da emanci-
pagdo e da aquisi¢do inédita de novos direitos, esses veiculos de le-
gitimidade podem ter atingido seu limite."> Em democracias de baixo
desempenho, os cidaddos demonstram cada vez mais insatisfagdo com
o sistema politico a0 comparecerem menos as urnas, protestarem e
apoiarem candidatos antissistema ou até abertamente antidemocrati-
cos. Nos ultimos anos, protestos em massa explodiram em democra-
cias como Argentina, India e Nigéria, além de Alemanha e Estados
Unidos, devido a questdes economicas, legislativas e sociais. Partidos
e candidatos antissistema também vém ganhando eleigdes ou popu-
laridade em varias democracias consolidadas, incluindo Alemanha,

Espanha, Estados Unidos, Franga, Italia e Reino Unido.

Um artigo recente de coautoria do economista ganhador do Prémio
Nobel Daron Acemoglu mostra que o apoio a democracia ¢ fortemente
influenciado pela experiéncia do cidaddo com episodios bem-sucedi-
dos de democracia, em oposicao a sua experiéncia geral ao longo da
vida em regimes democraticos.'® O sucesso, nesse caso, ¢ medido por
um crescimento econdmico robusto, estabilidade politica, baixa desi-
gualdade de renda e a provisdo de bens publicos (medida pelo gasto
publico como propor¢ao do PIB).

Independentemente da manipulacdo da midia, o forte desempe-
nho de alguns regimes em retrocesso e autocracias é inegavel. O
crescimento econdmico consistente da China inegavelmente tirou
milhdes da pobreza. Os padrdes de vida aumentaram substancial-
mente na Turquia desde que o Partido da Justica e Desenvolvi-
mento (AKP) surgiu em 2002 com Erdogan. E Ruanda, sob Paul
Kagame, que silenciou brutalmente sua oposigao, esta entre as eco-
nomias de crescimento mais rapido do mundo e tem sido elogiada
por usar “solu¢des domésticas” para reconstruir a confiangca em um

Estado antes fragilizado.
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Esses exemplos, de forma alguma, justificam o autoritarismo; um
historico de entrega de resultados ndo exime os abusos de ideais de-
mocraticos, como a protecdo dos direitos individuais e das liberdades
civis. Além disso, nem toda autocracia apresenta bom desempenho.
Embora alguns regimes autocraticos alcancem sucesso econdmico,
muitos outros permanecem no poder apesar de resultados economicos
ruins ¢ do empobrecimento de seus cidaddos. A sobrevivéncia desses
regimes frequentemente depende de repressdo sistematica e taticas
brutais, incluindo intimidagdo, vigilancia e cooptagdo. Lideres como
Nicolas Maduro (2013-presente) na Venezuela, Robert Mugabe no
Zimbabue (1987-2017) e Mobutu Sese Seko no Zaire (1971-1997;
atualmente Republica Democratica do Congo) exemplificam esse mo-
delo. Os trés exploraram recursos, enriqueceram seus circulos internos
e reprimiram a oposi¢cdo em meio a sofrimento generalizado e declinio

econdmico para permanecer no poder.

A democracia, no entanto, ndo pode se acomodar. Como observa
Larry Diamond, “a crenca na legitimidade da democracia pode ser
moldada pela cultura e pela historia, mas também ¢ impulsionada pelo
desenvolvimento econdmico e pelo desempenho de regimes presentes
em comparacgdo com os anteriores”.!” Esse ¢ um ponto especialmente
relevante em um momento em que varias ndo democracias e regimes
em retrocesso estdo ganhando legitimidade e demonstrando que po-
dem entregar resultados, ou pelo menos aparentam fazg-lo, apesar dos

processos politicos imperfeitos.

Por que a entrega de resultados em

democracias ¢ dificil

Com a legitimidade do desempenho em mente, diversas autocra-
cias e democracias em retrocesso tém utilizado projetos de infraestru-

tura para sinalizar competéncia, uma vez que sdo bens publicos alta-
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mente visiveis e indutores de crescimento, capazes de gerar beneficios
tangiveis para os cidadaos.'® Embora a China seja um exemplo nota-
vel, especialmente com sua Iniciativa Cinturdo e Rota, outras ndo de-
mocracias seguiram o mesmo caminho, como o Cazaquistdo com seu
programa de construc¢do de estradas Nurly Zhol (Caminho Brilhante).
Entre as democracias em retrocesso, hd evidéncias de que os investi-
mentos da Turquia em transporte e infraestrutura social aumentaram o
apoio ao governo do AKP."

Em contraste, algumas das democracias mais consolidadas do mun-
do, incluindo Alemanha, Estados Unidos € Reino Unido, tém enfren-
tado dificuldades até mesmo para manter a infraestrutura existente. Os
Estados Unidos, notadamente, ganharam reputacdo por sua infraestru-
tura decadente e por projetos caros e problematicos, exemplificados
pelo colapso da Ponte Francis Scott Key em Baltimore em 2024 ¢ pelo
progresso extremamente lento do projeto de trem de alta velocidade da
California, aprovado pelos eleitores do estado em 2008. O Reino Uni-
do, por sua vez, cancelou um grande projeto nacional de transporte em
2023, frustrando muitos cidaddos. O High Speed 2, concebido em 2010,
deveria conectar grandes cidades do pais a capital e revigorar o cresci-
mento no norte da Inglaterra. Na Alemanha, atrasos continuos e superlo-
tagdo no sistema ferroviario nacional, amplamente atribuidos ao subin-
vestimento na manuten¢do da infraestrutura, tém irritado os eleitores.
Ainda mais emblematicos sdo a tdo aguardada abertura do Aeroporto
de Berlim-Brandemburgo, que finalmente entrou em operagao em 2020
apos quase uma década de atrasos, e o projeto ferroviario Stuttgart 21,

que esta em andamento ha mais de trinta anos e ainda nao foi concluido.

Existem algumas razdes 6bvias pelas quais as democracias nao con-
seguem realizar projetos publicos voltados ao bem-estar, como infraes-
trutura, tdo rapidamente quanto as autocracias. Por um lado, a devida
diligéncia necessaria para acordos ambientais, sociais e de governanga

pode atrasar projetos, ainda que com a boa inten¢ao de evitar danos ao
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meio ambiente. Talvez ainda mais importante, a maioria das democra-
cias consolidadas construiu sua infraestrutura ha décadas, o que signifi-
ca que novos investimentos frequentemente se destinam a manutencgao

do estoque existente em vez de a construcdo de novas obras.

Além disso, consideragdes sobre direitos de propriedade e desa-
propriagdes podem impedir o Estado de construir facilmente grandes
projetos que cruzam comunidades existentes sem o devido processo
legal. Autocracias ndo enfrentam essas restricdes. Por exemplo, na
constru¢do do megaprojeto da cidade inteligente The Line, o governo
da Arabia Saudita autorizou uma politica de “atirar a vista” contra
membros de tribos e moradores que se recusassem a deixar suas casas

para a limpeza do terreno.”

Em ultima analise, a prestagdo de servigos ¢ simplesmente mais
dificil em ambientes politicos democraticos, onde ha atores com pode-
res formais e informais de veto, énfase excessiva em procedimentos e
mecanismos amplos de participagdo cidada em projetos publicos, um
ecossistema em constante evolugdo de midia independente e tecnolo-
gias de informacao e comunicagao, horizontes politicos de curto prazo

e um ceticismo geral sobre a benevoléncia do governo.

Atores com poder de veto. Sistemas que precisam gerenciar inte-
resses e preferéncias conflitantes, idealmente alcangando algum con-
senso entre eles, muitas vezes avancam lentamente e de forma frag-
mentada na implementacdo de politicas. A incorporagdo de vozes de
varios constituintes e érgaos governamentais pode resultar em formas
de “vetocracia”. Em outras palavras, ter varios atores com poder de
veto em diferentes niveis de governo pode tornar a entrega de projetos
de infraestrutura uma tarefa quase impossivel. Além disso, quando os
impactos visiveis e tangiveis de um projeto estdo altamente concen-
trados em determinados grupos de eleitores, pode surgir uma oposigao
do tipo “nao no meu quintal” (NIMBY), causando atrasos na constru-

¢do e aumentando os custos.?!
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Procedimentalismo e participacdo publica. Outro fator que im-
pede uma entrega democratica rapida e eficiente sdo os processos de
formulagao de politicas atolados em camadas de procedimentos que
as vezes impedem até mesmo o inicio de projetos — desde novos
empreendimentos habitacionais até melhorias em estradas e pontes.
Regras processuais rigorosas, destinadas a legitimar decisdes politicas
e evitar a captura de agéncias governamentais, motivam a proliferacao
desses processos (o que Nicholas Bagley apelidou de “fetiche do pro-
cedimento”?). No entanto, ndo esta claro se essa énfase em procedi-
mentos administrativos, frequentemente em detrimento da entrega de

resultados, funciona conforme o esperado.

Consideremos a transparéncia. Nas democracias, aumentar a
transparéncia — por meio de mecanismos como leis de liberda-
de de informacgdo, por exemplo — ¢ geralmente visto como uma
boa pratica que ajuda a legitimar a tomada de decisdes. Em termos
de prestacdo de servigos, a redugao da corrupgdo costuma ser um
objetivo central dos esforcos de transparéncia. No entanto, ao con-
trario da maioria dos eleitores individuais, que raramente compare-
cem a audiéncias publicas para levantar preocupacdes sobre proje-
tos, grupos de interesse altamente investidos normalmente travam
longas batalhas politicas que impedem ou atrasam os governos na
implementagdo de politicas. Determinar a melhor forma de viabili-
zar ¢ incentivar a transparéncia e outros meios de participagdo pul-
blica sem comprometer a entrega continua sendo um desafio para a

maioria das democracias.

Midia e tecnologia. Um ambiente de midia livre €, sem duvida,
uma fonte fundamental de responsabilizagdo em sociedades demo-
craticas, garantindo a capacidade de resposta as necessidades dos ci-
dadaos e consequéncias eleitorais para governantes de desempenho
insatisfatorio. No entanto, existem compensagdes, como em todos os

mecanismos de controle de poder, e a capacidade de um governo de
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entregar de forma rapida e eficaz pode ser prejudicada quando suas
acoes estdo sob forte escrutinio. O crescimento das redes sociais, em
particular, e o advento de novas tecnologias de informagdo e comu-
nicacgdo, nas palavras do ex-analista da CIA Martin Gurri, “colocam
os governos em uma situagdo delicada, onde qualquer erro, qualquer

evento inesperado, pode levar um publico conectado as ruas”.”

Essas tecnologias também podem levar a uma desconexdo entre a
entrega real e a percepgdo publica. O recente e intrigante descompasso
entre o forte crescimento sob o governo Biden e o sentimento do con-
sumidor foi parcialmente atribuido a fontes de noticias negativamente
tendenciosas sobre a economia, algo que aumentou significativamente
desde o final da década de 2010.*

Embora as redes sociais e outras tecnologias que servem como
plataformas para aumentar a transparéncia as vezes possam restrin-
gir regimes autoritarios, o controle e a supressdo da midia por parte
desses regimes garantem que os governantes nao sofram reveses de-
vido a indignagdo publica provocada por reportagens negativas ou
historias desfavoraveis disseminadas online. Muitos dos autocratas
atuais, em vez de derivarem legitimidade por meio de apelos ideo-
logicos amplos ou do culto a personalidade, usam a midia para con-
trolar ou manipular informagdes e convencer os cidaddos da compe-

téncia do governo.?

Horizontes temporais. Os ciclos eleitorais e as distor¢des que as
vezes produzem sdo outro fator que afeta o desempenho dos sistemas
democraticos. Metas de politicas que no se alinham com o ciclo elei-
toral podem comprometer seriamente o compromisso de um governo
com a implementagdo de medidas para enfrentar problemas de longo
prazo, como investimentos em infraestrutura ou agdes climaticas.?
Além disso, nenhum politico ou formulador de politicas deseja que
um investimento iniciado por ele seja creditado a um sucessor se sua

concretizagdo ocorrer apos sua saida do cargo.
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Ceticismo. Nao ¢ apenas a arquitetura institucional dos governos
democraticos que dificulta a prestagdo de servigos. Como observou
o filosofo escocés do século 18 David Hume em Ensaios Morais,
Politicos e Literdrios (1758), as democracias frequentemente fomen-
tam entre os cidaddos um ceticismo em relagdo a benevoléncia go-
vernamental. Embora se possa argumentar que essa desconfianga ¢
“saudavel”, pois promove mecanismos de responsabilizacao solidos
¢ desencoraja a fé cega nas diretrizes estatais, suas implicagdes para
a entrega sdo mais sutis.”’ Para fornecer bens publicos, os governos
as vezes precisam implementar politicas que exigem um nivel sufi-
ciente de confianga, como o aumento de impostos para gerar receita.
No entanto, se os cidaddos se recusarem a cumprir essas exigéncias,
restringindo a capacidade do governo de oferecer servigos, isso pode
aumentar ainda mais a desconfianga popular. O resultado ¢ um ciclo
vicioso de entrega malsucedida e pessimismo crescente sobre a capa-

cidade da democracia.

Em uma entrevista de 2024, o entdo secretario dos Transpor-
tes dos Estados Unidos, Pete Buttigieg, descreveu essa dindmica:
“Uma das razdes para o declinio [da confianga politica] tem sido
uma espécie de ciclo de retroalimentacao entre instituigdes publicas
decepcionando as pessoas e estas, entdo, hesitando em empoderar
essas instituigdes para resolver seus problemas”. Em relagéo a infra-
estrutura especificamente, Buttigieg reconheceu que, se as pessoas
estdo “olhando ao redor e [...] vendo uma infraestrutura decadente”,
podem pensar: “Ah, o governo € péssimo para consertar esses pro-
blemas” e decidir que financiar o governo com seus impostos ¢ um

mau investimento.?®
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Como as democracias podem voltar

a produzir resultados

A percepcao de que a democracia ¢ incapaz de entregar resultados
para seus cidaddos, ou pelo menos faz isso de maneira ineficaz, esta
amplamente disseminada.”’ Sua reputagao ja foi melhor. As conquis-
tas das democracias consolidadas eram antes incomparaveis: o Reino
Unido inaugurou o primeiro sistema de metr6 do mundo, o London
Underground, em 1863. Os Estados Unidos, sob Franklin D. Roo-
sevelt (FDR), construiram a Ponte Golden Gate, a Ponte da Baia de
Oakland e a Represa Hoover em um intervalo de cinco anos na década
de 1930. O presidente Dwight D. Eisenhower, ao aprovar a Lei Fede-
ral de Auxilio Rodoviario de 1956, lancou um dos maiores projetos
de obras publicas do século 20, o sistema de rodovias interestaduais.
Hoje, os requisitos de licenciamento por si s6 tornariam tais conquis-
tas impossiveis nos Estados Unidos. Entao, o que as democracias po-

dem fazer para recuperar sua capacidade de entrega?

Como destacado anteriormente, a desconfianga dos cidadaos em
relacdo ao governo ¢ a incapacidade do governo em fornecer servigos
publicos se reforcam mutuamente. Para reconstruir a confianga na de-
mocracia, no entanto, cabera aos governos darem os primeiros passos e
reunir a vontade politica necessaria para realizar projetos ambiciosos.
No entanto, para investimentos de longo prazo, como infraestrutura
ou solugdes para mudangas climaticas, governos em exercicio sempre
temem que a oposicdo um dia recebam o crédito por suas iniciativas
politicas. Superar esses inevitaveis problemas de confianca para res-
taurar a fé na capacidade da democracia de entregar resultados exigira

um amplo consenso entre diferentes partes do espectro politico.

A Australia ¢ um exemplo de pais onde ha um profundo compro-
misso bipartidario para a execugdo de grandes obras publicas. O pais

viveu um boom de infraestrutura na ultima década, construindo pro-
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jetos como o West-Connex, o maior tunel rodoviario da Australia, e
o Sydney Metro, outro grande investimento em transporte. Notavel-
mente, na Figura la, a Australia aparece no canto superior direito do
espectro, demonstrando tanto alto crescimento quanto elevada satisfa-

¢do com a democracia.

Mesmo na parte inferior da distribui¢ao na Figura la, o progresso
nao foi completamente insignificante. A Grécia iniciou uma recupera-
¢do economica notavel desde a crise da zona do euro de 2011; o sucesso
do governo foi impulsionado por um projeto de reconstrucao do Porto
de Pireu (embora seja irénico que o projeto tenha sido realizado por
empreiteiros chineses, tendo €xito em parte por evitar o uso de mao de
obra sindicalizada). Nos Estados Unidos, o governador da Pensilvania,
Josh Shapiro, foi amplamente elogiado por reconstruir a rodovia I-95,
encontrando solugdes para contornar os numerosos obstaculos de licen-

ciamento que dificultam projetos de infraestrutura nos EUA.

E claro que a infraestrutura ndo ¢ o inico componente da entrega
em democracias. Programas governamentais podem abordar uma sé-
rie de questdes sociais, incluindo saude, nutricdo, educagao e empre-
go. Os programas do New Deal de FDR, lancados durante a Grande
Depressao (1929-1940), ilustram como os gastos sociais podem en-
tregar esses bens aos cidaddos, conquistando sua confianca e apoio.
Por exemplo, o Civilian Conservation Corps (1933-1942), um progra-
ma federal de geracdao de emprego, aumentou os rendimentos ao lon-
go da vida e melhorou a satde dos participantes. Evidéncias também
mostram que esses programas fortaleceram o patriotismo entre os be-
neficiarios, que compraram mais titulos de guerra e se voluntariaram

em maior nimero durante a Segunda Guerra Mundial.*

Em democracias menos desenvolvidas, uma série de politicas se
mostrou eficaz na redugdo da pobreza, a0 mesmo tempo em que con-
quistou ampla popularidade, tornando-se politicamente vantajosas para

os governantes. Exemplos incluem programas de transferéncia condi-
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cionada de renda, como o Bolsa Familia (Brasil), que fornece assistén-
cia financeira a familias de baixa renda em troca do cumprimento de
requisitos de saude e educagdo. Investimentos em infraestrutura basica,
como agua potavel, saneamento e eletricidade confiavel, melhoram sig-
nificativamente a satide e a qualidade de vida. Da mesma forma, ini-
ciativas como a Cobertura Universal de Saude (Tailandia) melhoraram
0 acesso a saude para milhdes de pessoas. Essas medidas ndo apenas
reduzem a pobreza e promovem o bem-estar publico, mas também for-

talecem o apoio popular aos governos que as implementam.

— A boa gestdo econdmica ¢ a cria¢do

de empregos também sdo essenciais.
Quando as estradas preg

estdo esburacadas, as
pontes esta"'o desmo- 0S jovens, que demonstram maior insa-

Isso ¢ especialmente importante para

ronando e os grandes tisfacdo com a democracia. As geracgoes
planos de investimento  mais jovens que ingressam no mercado
para revitalizar econo-  de trabalho em paises que experimenta-
mias locais se tornam ram “décadas perdidas” de estagnacdo
elefantes brancos, os
cidaddos naturalmente
questionam o valor

da democracia.

econdmica, como Espanha, Grécia e Ja-
pao, também apresentam altos niveis de

desconfianga em relagdo ao governo.?!

No entanto, ¢ importante reconhecer

que a infraestrutura ¢ uma das formas
mais visiveis de entrega governamental. Isso € especialmente relevan-
te em democracias onde projetos antigos chegaram ao fim de seu ciclo
de vida. Quando as estradas estdo esburacadas, as pontes estdo des-
moronando e os grandes planos de investimento para revitalizar eco-
nomias locais se tornam elefantes brancos, os cidaddos naturalmente

questionam o valor da democracia.

Nada disso implica que as democracias devam imitar governos au-
toritarios para aumentar a velocidade do progresso. Criticos da demo-

cracia devem reconhecer uma distingdo fundamental entre o governo
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democratico e o autoritario: o poder dos eleitores nas democracias de
responsabilizar seus lideres. Esse tipo de responsabilizagdo nao existe
em regimes autocraticos, onde os cidadaos nao decidem quem ascende
ao poder ou quem ¢ removido do cargo. Essa diferenca essencial des-
taca a grande vantagem das democracias: sua capacidade de corrigir
rumos e se adaptar as necessidades e demandas da sociedade por meio

da transi¢do pacifica de poder, quando respeitada.

Mas, apesar de todas as virtudes e vicios da democracia, existem
contradi¢des internas que afetam o quanto e como os governos podem
avangar em suas agendas politicas. As restricdes ao Poder Executivo e
as estruturas de responsabilizacdo impostas por elei¢cdes competitivas
sdo mecanismos necessarios de controle, mas o foco excessivo nos
processos democraticos e administrativos pode dificultar o progres-
so nas areas que os cidaddos mais desejam ver avancar. A institucio-
nalizacdo de uma abordagem maximalista da democracia por meio
de procedimentalismo excessivo, na melhor das hipoteses, levara a
atrasos na entrega de resultados, minando ainda mais a confianca dos
cidaddos no projeto democratico. Para restaurar essa confianga, as de-
mocracias devem resolver essas tensdes internas, encontrando o equi-

librio adequado entre entrega e responsabilizacdo, garantindo ambos.
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O século 21 trouxe uma nova ameaca a democracia na América
Latina. Esse perigo ndo vem de golpes militares ou de presidentes
que usurpam o poder, mas de um lado mais surpreendente: a ameaga
vem de legislaturas eleitas pelo povo. Os estudos sobre o retroces-
so democratico enfatizam os perigos do “engrandecimento do Poder
Executivo”,! com o Poder Legislativo sendo visto como uma das fer-
ramentas que o Executivo usa ao tentar concentrar o poder. Esse rela-
to, entretanto, nao pode explicar casos contemporaneos, como os da
Guatemala e, sobretudo, do Peru, onde fortes tendéncias autoritarias

se manifestaram no proprio Parlamento.

Esse caminho “nao Executivo” para o retrocesso ainda ndo foi bem
compreendido. A presenga de um corpo de legisladores democratica-
mente eleitos no centro de um regime autoritario parece contraintuiti-
va. No entanto, em determinadas circunstancias, a hegemonia legisla-

tiva pode se tornar real. Compreender essas condi¢des — ¢ as formas

* Publicado originalmente como “The Rise of Legislative Authoritarianism”, Journal of
Democracy, Volume 36, Number 2, April 2025 © 2025 National Endowment for Democracy and
The Johns Hopkins University Press.
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de lidar com elas para proteger a democracia constitucional — é uma

tarefa importante para quem estuda a governanca democratica.

Como ¢é amplamente conhecido, a América Latina tende a sofrer
com Executivos que sdo muito fortes ou muito fracos, levando a ins-
tabilidade politica em varios paises. Quando o Executivo ¢ forte de-
mais, ele usa o Legislativo como escudo para ajudar a encobrir a con-
centracao descontrolada de poder que subverte o Estado Democratico
de Direito e produz o “retrocesso democratico”.? Diferentemente de
um golpe militar, ndo ha uma ruptura unica com a democracia, mas
sim uma cooptagdo gradual de institui¢des-chave. A Venezuela, com
o golpista que se tornou presidente Hugo Chavez (1999-2013), e a

Nicaragua, com Daniel Ortega (no poder), sdo dois exemplos recentes.

Ja quando o Executivo é muito fraco, normalmente ndo ha uma
coalizao que o suporte e proteja dentro do Legislativo. Se a economia
vacilar ou se a corrup¢ao presidencial for exposta, o Congresso geral-
mente pedirad o impeachment e removera o presidente da Republica. A
alta frequéncia de impeachments na regido — desde 1995, onze pre-
sidentes latino-americanos tiveram que deixar o cargo como resultado
direto ou indireto de processos de impeachment — sugere que o uso

desse mecanismo estava sendo “esticado” por motivos politicos.?

O ex-presidente do Paraguai Fernando Lugo (2008-2012), por
exemplo, sofreu impeachment e foi destituido em apenas dois dias
em junho de 2012, e ndo teve tempo nem mesmo de preparar uma
defesa. A politizagdo da institui¢do do impeachment por um Legislati-
vo dominante pode resultar em uma “armadilha do impeachment”, na
qual a destituicdo do presidente ndo proporciona nenhum alivio para
os problemas politicos, econdmicos e sociais subjacentes, mas, em
vez disso, leva a pedidos de destituigdo do novo presidente, e assim
por diante. Os seis presidentes que o Peru teve desde 2016 sugerem
Executivos fracos demais para governar e talvez o surgimento dessa

“armadilha do impeachment”.

Journal of Democracy em Portugués, Volume 14, Numero 2, Novembro de 2025
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As consequéncias politicas do aumento do poder do Legislativo
sobre o Executivo ainda ndo estdo claras. Os estudiosos inicialmente
pensaram que estavam assistindo a “parlamentarizagdo” dos regimes
presidenciais. O impeachment removeu presidentes que se tornaram
profundamente impopulares ou altamente corruptos, mas sem causar um
colapso democratico.* Embora alguns autores tenham falado de “golpes
parlamentares” ou “neogolpes”,’ especialmente quando as bases para o
impeachment eram duvidosas, a implantagdo de procedimentos de im-

peachment ndo era vista como uma ameaca a democracia.

As relagdes disfuncionais entre os poderes Executivo e Legislativo
(sem uma coalizdo governamental estavel) foram vistas inicialmente
como uma “béncdo disfargada”, pois impediam que os presidentes se
tornassem poderosos o suficiente para levar a cabo um retrocesso de-
mocratico.® Mais recentemente, no entanto, os estudiosos interpreta-
ram essa disfuncionalidade como uma forma de dilui¢do do poder ou
“esvaziamento democratico”.” A alta rotatividade do Executivo, como
visto no Peru recentemente, ¢ inconsistente com as nogdes de “engran-
decimento do Executivo” ou acimulo de poder. A dilui¢do do poder
¢ um problema porque pode tornar as democracias “ingovernaveis” e

pode até resultar em seu colapso.®

O perigo para a democracia constitucional de um Legislativo do-
minante ¢ menos bem compreendido do que o perigo do engrande-
cimento do Executivo. Anibal Pérez-Linan admite que Legislativos
dominantes podem desestabilizar os governos, mas acrescenta que
os legisladores “ndo t€ém comando suficiente de clientelismo, recur-
sos or¢amentarios e forgas de seguranga” para impor um governo
autoritario.” Os estudiosos do “esvaziamento democratico” também
consideram improvavel que o Poder Legislativo realize uma tomada
autoritaria de poder, ja que os politicos que ocupam as cadeiras do
Congresso na América Latina tendem a se concentrar no curto prazo

e “ndo sentem nenhum incentivo para cooperar” uns com os outros.'”
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Legislaturas excessivamente ousadas e outros sinais de que as rela-
coes entre o Executivo e o Legislativo estao fora de sintonia podem re-
sultar rapidamente em uma nova elei¢ao e a formacao de uma nova co-
alizdo de governo. Se o dominio do Legislativo se prolongar por muito
tempo, no entanto, o resultado pode ser uma coalizdo de governo que
desconsidera as condi¢des basicas da democracia. Legisladores movi-
dos por calculos convergentes de curto prazo podem comecar a cola-
borar na consecucdo de objetivos compartilhados, como aumentar seu
poder sobre as institui¢des de controle (cortes, comissoes eleitorais,

e assim por diante), a0 mesmo tempo
T — em que se blindam do controle. Um

Se estiver livre de freios Legislativo dominante, se estiver li-
e contrapesos e sem

uma sociedade civil que
resista, um Legislativo
dominante pode ser um
problema tio grande

quanto um Executivo
que se engrandece. de criminosos e oligarcas tentou des-

vre de freios e contrapesos e sem uma
sociedade civil que resista, pode ser
um problema tdo grande quanto um
Executivo que se engrandece. A Gua-

temala, onde uma coalizio legislativa

mantelar as institui¢des democraticas

do pais, é um exemplo recente.!!

O caso do Peru, que analisamos detalhadamente neste artigo, ¢ ideal
para examinar os efeitos de longo prazo sobre a democracia de uma le-
gislatura arrogante, como a que o pais tem tido desde 2016. Os partidos
sdo hiperfragmentados e os legisladores agem principalmente de acordo
com “o mais curto de seus objetivos de curto prazo”.'> No entanto, uma

coalizdo legislativa conseguiu concentrar e aumentar seu poder.

O que ¢ autoritarismo legislativo?

Ao longo do ultimo meio século, os cientistas politicos que estu-

dam a democracia identificaram diferentes caminhos para a democra-
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tizacdo e a autocratizagdo,'* bem como as condi¢des que ddo origem
a regimes hibridos.'* A hegemonia do Executivo ¢ muito importante
na maioria dos relatos. Eles mostram como regimes hibridos ou au-
toritarios podem se formar a medida que o poder se acumula em um
unico lider ou em um grupo que governa por meio do Poder Executi-
vo. O que esses relatos ndo mostram € como o poder também pode ser
concentrado por grupos no Legislativo. Essa concentracdo de poder
define outro caminho para o retrocesso democratico, por meio do que

chamamos de autoritarismo legislativo crescente.

Tradicionalmente, os acimulos de poder fora do Executivo tém
sido entendidos como uma ameagca direta a boa governanga, mas ape-
nas indireta a democracia. Rodrigo Barrenechea e Alberto Vergara, por
exemplo, descrevem um processo de “esvaziamento democratico”!
no qual a democracia ¢ corroida ndo por um Executivo que usurpa o
poder, mas pelo fato de o poder estar excessivamente distribuido entre
os politicos (geralmente deputados), que o exercem apenas de forma
fragmentada e sem coordenacgao entre si. A democracia se enfraquece
em meio a disfuncionalidade, mas nenhum caudilho ou regime auto-
ritario parece tomar o lugar da democracia. Ignora-se o risco de que
grupos de legisladores — movidos por interesses estreitos e de curto
prazo — possam minar o sistema de freios e contrapesos e, assim,
destruir um pilar fundamental da democracia.

Como nao hd um tnico lider forte — nenhum Alberto Fujimo-
ri (Peru), Hugo Chavez (Venezuela), Daniel Ortega (Nicaragua) ou
Nayib Bukele (EI Salvador) — centralizando o poder e aumentando o
controle sobre as instituigdes politicas, econdomicas e sociais, o auto-
ritarismo legislativo ¢ mais dificil de ser detectado. Esses presidentes,
sendo que os dois primeiros ja estdo mortos e os dois ultimos seguem
no poder, usaram o clientelismo, a for¢a e as manipulacdes da lei para
manter sua propria autoridade e suprimir a oposicéo. Os o6rgaos legis-

lativos, por defini¢do, criam legalidade: eles podem aprovar leis para
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expandir seus proprios poderes ou fazer com que o Poder Executivo
atenda a vérios grupos de interesse. Os Parlamentos também podem
mudar o que os tribunais podem fazer ou alterar o nimero ¢ a com-
posicdo dos 6rgdos judiciais. Na auséncia de um partido governante
unico e disciplinado, todas essas decisdes poderiam ser descartadas

como ameagas descoordenadas.

As evidéncias sugerem que o autoritarismo legislativo pode existir
sem um partido forte ou uma coalizdo de governo bem definida. Se os
interesses e as intengdes se alinharem e houver votos suficientes no
Congresso, as restrigoes ao poder do Legislativo podem ser deixadas
de lado. O Partido Revolucionario Institucional (PRI) do México foi
um exemplo proximo: ele ndo era o veiculo de um tUnico lider, mas
concentrava o poder e, frequentemente, contornava os processos de-

mocraticos e os mecanismos de responsabilizacdo.

Coalizdes como a que apoiou o PRI durante seu longo apogeu
(que abrangeu as ultimas sete décadas do século 20) podem manipular
os processos legislativos internamente, controlar as principais insti-
tui¢des estatais e empregar o clientelismo para manter seu dominio.
Essas coalizdes geralmente se formam em ambientes politicos frag-
mentados, onde nenhum ator pode dominar de forma independente.
Diferentemente dos regimes autoritarios tradicionais liderados por um
unico lider, o autoritarismo baseado em coalizdo pode ser mais resis-
tente e adaptavel, pois a estrutura de poder ndo depende de um Unico
individuo, mas de uma rede de atores influentes. No autoritarismo le-
gislativo baseado em coalizdo, o Poder Executivo recebe ordens dos

grupos que dominam o Legislativo, e ndo o contrario.

Construindo o autoritarismo legislativo

O autoritarismo legislativo implica um Parlamento com muito

poder e poucos limites. Ao estudar suas ac¢des, perceberemos dois
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processos em curso que se reforcam mutuamente: no primeiro, o Po-
der Legislativo concentra poderes e autoridades em si mesmo. Cha-
mamos isso de “concentracdo de poder”. No segundo, o Legislativo
se blinda do controle limitando a fiscalizagdo que outros poderes po-
dem exercer. Chamamos isso de “restricdo de controle”. No primei-
ro processo, o Legislativo aumenta seu proprio poder, enquanto no
segundo, ele reduz o poder de outros poderes e instituicdes estatais
(sendo que essas ultimas geralmente incluem tribunais e agéncias de

controle independentes).

Se apenas um processo for observado, temos uma variante do que
Guillermo O’Donnell chamou de “democracia delegativa”.!® Se ob-
servarmos os dois processos em curso — o Congresso expandindo seu
poder e tentando controlar as agdes de outras instituicdes do Estado
que precisam de autonomia para desempenhar suas fungdes adequa-
damente —, entdo sabemos que estamos diante de um caso de autori-

tarismo legislativo em formacao.

Concentragdo de poder. Assim como os presidentes — os tradi-
cionais concentradores de poder — as legislaturas podem e de fato
usam meios formais e informais para obter mais poder. Na maioria dos
casos, as mudancas formais ocorrem depois que as regras do jogo ja
foram informalmente questionadas e transformadas. O Poder Legisla-
tivo toma o poder primeiro e depois procura formalizar suas agdes por

meio de leis ou decisdes constitucionais.

A invasdo legislativa ¢ uma estratégia informal. Ela envolve inter-
pretar as leis — talvez de maneira flagrantemente esptria — ou sim-
plesmente agir de forma a invadir as fungdes e os poderes de outras
institui¢des. O engrandecimento legislativo, por outro lado, ocorre de
maneira mais formal, & medida que o Congresso expande suas fun-
¢des, por exemplo, no controle ou na supervisdo de gastos, para se

sobrepor ou competir com as fungdes de outras institui¢des.
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Restricdo de controle. A restricdo de controle ¢ mais dificil de
ser alcancada do que a concentracao de poder. Esta ultima significa
aumentar os proprios poderes do Legislativo; a primeira significa
reduzir o que outras instituicdes podem fazer — uma tarefa ineren-
temente mais contenciosa, pois exige que o Congresso se imponha
contra outros bragos do Estado de forma a reduzi-los. Mais uma vez,
podem ser usadas estratégias formais e informais. O objetivo é res-
tringir quaisquer controles que possam ser colocados sobre o Poder
Legislativo. Diluir a supervisdo, reduzir seu escopo e as penalida-
des que ela pode acarretar ou neutralizar as institui¢des substituindo
pessoas chaves, tudo isso faz “parte do jogo” para um Congresso
ambicioso que busca erodir os freios e contrapesos do Estado Demo-

cratico de Direito.

Uma estratégia informal popular ¢ a cooptagdo legislativa. Ela in-
clui assumir o controle de instituigdes contratando, demitindo ou pu-
nindo seus principais funcionarios com a inten¢do de roubar dessas
institui¢des a autonomia que elas foram projetadas para ter. Orgdos
do Estado que deveriam ter certa independéncia para que pudessem
fazer seu trabalho sdo transformados em acessorios do Congresso que
cumprem suas ordens, ponto final. O que isso significa para os freios

e contrapesos ¢ obvio.

A restri¢ao formal de controle ocorre quando o Congresso apro-
va ou altera leis para se proteger, reduzindo diretamente os poderes
de outras instituigdes. Essa estratégia de “blindagem” ¢ mais evi-
dente e, portanto, mais provavel de sofrer resisténcia das institui-
¢oOes visadas, bem como da sociedade civil e da comunidade inter-
nacional.'” Os efeitos observaveis incluem redugdes nos poderes de
supervisao dos tribunais, promotores, comissdes eleitorais e 0rgaos

de ouvidoria.
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O caso peruano

O retrocesso que se instalou na democracia do Peru desde 2016
¢ evidente. Todos os principais indices — o da Economist Intelli-
gence Unit, da Freedom House e o projeto Variedades da Democra-
cia (V-Dem) — rebaixaram recentemente a classificagdo do pais. A
Freedom House o classifica como “parcialmente livre” em vez de
“livre”. Esse ndo pode ser um caso de engrandecimento do Execu-
tivo: o retrocesso vem ocorrendo mesmo quando o Poder Executivo
esta em baixa, com varios presidentes em poucos anos, um nimero
recorde de reformas ministeriais e indices de aprovagao presidencial
que chegam a 5%. O Congresso do Peru, por sua vez, ¢ visivelmente
dominante. Ele vem expandindo seus poderes €, a0 mesmo tempo,

limitando sua responsabilidade.

A disfuncionalidade Executivo-Legislativo no Peru evoluiu em
trés fases distintas desde 2016.'® Inicialmente, o Congresso buscou a
hegemonia quando seu principal partido, o Fuerza Popular, aprovou
por duas vezes o impeachment do presidente Pedro Pablo Kuczynski
(PPK, 2016-2018) e forgou sua rentincia em margo de 2018.

A segunda fase comegou naquele ano, quando o companheiro de
chapa e vice-presidente de PPK, Martin Vizcarra (2018-2020), assu-
miu a sucessao e tentou restaurar o poder do Executivo. Ele apresen-
tou um referendo popular em dezembro de 2018, no qual 86% dos
eleitores proibiram a reeleicao imediata dos membros do Congresso."’
Na mesma votacao, no entanto, uma parcela ainda maior derrotou sua
tentativa de introduzir o bicameralismo. A falta de aliangas partidarias
de Vizcarra deixou-o vulneravel a oposi¢do do Congresso. Em 2020,
ele também sofreu dois impeachments, e perdeu seu cargo apos uma

votagdo de condenagao na segunda vez.

A terceira fase comecou com as elei¢cdes de abril de 2021. Pedro

Castillo, um outsider populista de esquerda, conquistou a Presidéncia
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do Peru por uma pequena margem em um segundo turno contra a lider
da Fuerza Popular, Keiko Fujimori (filha de Alberto Fujimori).** En-
quanto isso, o Congresso instaurava uma agenda antirreformista que
o levou a se opor ndo apenas aos planos do eleito, mas também a re-
formas anteriores que buscavam aumentar a capacidade do Estado de

regular a mineragdo e o ensino superior.?!

O Congresso peruano tem se concentrado mais na mudanga das
caracteristicas do regime do que no avango de politicas amplas. Essa
mudanca diminuiu muito o poder do Executivo. A atual Presidente
Dina Boluarte, companheira de chapa de Castillo e sucessora depois
que ele também sofreu impeachment, no inicio de dezembro de 2022,
conseguiu permanecer no cargo em grande parte seguindo as diretrizes

da coalizdo dominante do Congresso*.

Concentragdo de poder. Ha evidéncias substanciais de que o Con-
gresso do Peru adquiriu mais poder por meio de estratégias formais (en-
grandecimento) e informais (usurpagao), alterando o equilibrio entre os
poderes. Desde 2016, o Parlamento tem demonstrado uma falta de con-
tencdo no exercicio de suas prerrogativas formais. Durante a legislatura
de 2011-16, o Congresso convocou onze vezes ministros de Estado para
questionamento. Durante os trés primeiros anos da legislatura seguinte,
fez isso 26 vezes. Além disso, o atual Congresso destituiu seis membros
do gabinete ministerial, em comparag¢@o com apenas dois entre 2011 e
2016. Surgiram relatorios investigativos de lideres do Congresso exi-
gindo controle sobre as nomeagdes de ministros e ameagando a pre-
sidente da Republica com impeachment em caso de recusa.”> Embora
convocar e censurar ministros estejam dentro das responsabilidades do

Legislativo, o uso intenso desses poderes de supervisdo indica que eles

* Nota do editor brasileiro: Na madrugada de 10 de outubro de 2025, a presidente Dina
Boluarte foi destituida do cargo apds o Congresso peruano aprovar uma mogdo contra ela por
“incapacidade moral permanente” para enfrentar o crime organizado no pais. O presidente do
Congresso, José Jeri, de 38 anos, assumiu a Presidéncia do Peru interinamente, até as elei¢cdes
previstas para ocorrer em abril de 2026.
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estdo sendo aplicados por motivos politicos, para controlar as principais

decisdes politicas, e ndo para fiscalizar o governo

A legislatura peruana também expandiu formalmente seu poder
politico por meio de mudancgas nas regras. Um exemplo notavel ¢ a
aquisicao de func¢des or¢amentarias, anteriormente exclusivas do Exe-
cutivo, apds uma decisdo favoravel do Tribunal Constitucional do
Peru — uma decisao facilitada pela cooperagao prévia do Congresso
com o Tribunal. A campanha de expansdo de poder do Parlamento
nao mostra sinais de desaceleracdo. As propostas legislativas atuais
buscam conceder a Comissdo Permanente do Congresso a autorida-
de para convocar e censurar ministros mesmo quando a legislatura
estiver fora de sessdo, potencialmente estendendo o controle politico
durante o ano todo.

Além disso, os projetos de lei que estdo sendo considerados afrou-
xariam a interpretagdo do artigo 102, clausula 2, da Constitui¢ao pe-
ruana de 1993, que torna dever do Congresso “assegurar o respeito a
Constituigao e as leis; e fazer o que for necessario para responsabilizar
os infratores”. A interpretagao espuria que o Congresso esta conside-
rando leria “o que for necessario” de forma ampla para aumentar de

fato o poder do Legislativo sobre o Executivo.

A concentrag@o de poder prosseguiu com o minimo de resisténcia
por parte do Executivo. A falta de resisténcia levou os observadores
a sugerirem que a Presidéncia do Peru foi transformada em um cargo
amplamente cerimonial. Seja como for, a inclinagcdo da balanga do
poder em favor do Congresso esta corroendo a viabilidade da demo-

cracia peruana.

Restrigdo de controle. O Congresso peruano tem empregado varias
estratégias formais (blindagem) e informais (cooptagdo) para reduzir
as competéncias e os poderes de outras instituicdes que possam preju-

dicar seu poder. Conforme observado acima, a restricao de controle é
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mais dificil de ser implementada do que a concentracdo de poder, dada
a probabilidade de resisténcia, ndo apenas das proprias instituicdes
visadas, mas também dos defensores da sociedade civil peruana e da
comunidade internacional. As agdes recentes que visam a autonomia
do Conselho Nacional de Justica (JNJ, iniciais de Junta Nacional de
Justicia) — o o6rgao independente encarregado de supervisionar as no-
meacodes judiciais, disciplinar juizes e promotores e escolher o chefe
da autoridade eleitoral — exemplificam isso. A Comissdo Interameri-
cana de Direitos Humanos e a Organizagdo dos Estados Americanos
expressaram preocupacdo com as tentativas do Congresso de remover
os membros do JNJ, afirmando que tais medidas prejudicam a inde-

pendéncia judicial e o Estado de direito.*

Outra vitima notavel de cooptacdo foi o Tribunal Constitucional.
Como a mais alta corte do pais para casos constitucionais, ela desem-
penha um papel fundamental na resolu¢ao de conflitos entre os pode-
res do governo central. De 2016 a 2022, o Congresso tentou suspen-
der alguns membros da Suprema Corte e alterar a maneira pela qual
os juizes eram escolhidos para fazer parte dela. Em 2022, o conflito
diminuiu com a vitoria do Congresso. Ele conseguiu substituir todos
os sete juizes da Corte Constitucional, enviando para o alto escaldo
juristas com historicos controversos e lacos estreitos com blocos de
legisladores. Essa Corte totalmente reformulada emitiu decisdes que
expandiram os poderes do Congresso, dando ao Legislativo mais con-
trole sobre as iniciativas or¢amentarias, a selecdo do ouvidor nacional
e as investigagcdes sobre o JNJ. A balanca de poder agora se inclina

claramente a favor do Congresso.

O ouvidor (oficialmente conhecido como Defensor do Povo) € um in-
termediario fundamental entre os cidadaos e o governo. O atual Congres-
so fez duas mudangas importantes. Em 2023, nomeou como ouvidor um
advogado e ex-congressista que ndo tem experiéncia reconhecida em di-

reitos humanos. Também eliminou a concorréncia publica para o cargo de
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ouvidor e reduziu as qualificagdes exigidas para o cargo. Essas mudangas,
possibilitadas por uma nova decisao do Tribunal Constitucional, levantam

questdes sobre a integridade e a independéncia desse 6rgao.

O Congresso continuou suas tentativas de dissolver o JNJ e demitir
figuras importantes, como a promotora Zoraida Avalos. Ao interferir
na selecdo dos membros do JNJ, o atual Congresso peruano busca

minar a autonomia e a imparcialidade do sistema judiciario.

Atualmente, existem leis para proteger as agdes do Congresso e
restringir a responsabilidade horizontal. A Lei 31.355 de outubro de
2021 restringiu o escopo e a interpretacao dos votos de confianga men-
cionados nos artigos 132 e 133 da Constituicao do Peru. Essa legisla-
¢do recente limita esses votos a assuntos diretamente relacionados a
politica do governo e exclui reformas constitucionais ou questdes que
afetem as competéncias exclusivas do Congresso. Ela estabelece que
somente o Congresso pode interpretar quando a confianca foi nega-
da. Essas alteragdes impedem efetivamente a repeticdo da decisdo do
Presidente Vizcarra, em setembro de 2019, de dissolver o Congresso,
que se baseou em sua interpretagdo de um voto de ndo confianga apos
a recusa do Congresso em aprovar sua proposta de reforma constitu-
cional. O Congresso reduziu a capacidade do Executivo de justificar a

dissolugdo do Congresso no futuro.

Embora os poderes do Executivo tenham sido reduzidos, a lei que
regulamenta a vacancia da Presidéncia da Republica deixou a interpre-
tacdo de “incapacidade moral” subjetiva. Isso € significativo porque o
Congresso invocou a clausula de “incapacidade moral de servir” do ar-
tigo 113 em 2020 e, novamente, em 2022, para retirar do cargo primeiro
o presidente Vizcarra e, depois, o presidente Castillo (PPK havia sido
ameacado com isso em 2018, mas renunciou antes que o Congresso
pudesse votar sobre o assunto). Declarar a Presidéncia vaga devido a
uma declaragdo do Congresso sobre a incapacidade moral do titular ndo

¢ 0 mesmo que um processo de impeachment e condenag@o, mas esta ao
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lado dele como uma arma que pode ser usada pelo Legislativo, obvia-

mente aumentando ainda mais seu poder sobre o Executivo.

A pratica de blindagem do Congresso se estende ndo apenas ao
Legislativo como um corpo coletivo, mas também a legisladores in-
dividuais que possam ter cometido crimes. Um exemplo flagrante &
uma lei que isenta os partidos politicos de investigacdes envolvendo
organizagdes criminosas e lavagem de dinheiro, embora (ou precisa-
mente porque) varios partidos representados no Parlamento estejam
atualmente sob tais investiga¢des. J4 uma nova lei que beneficia o
crime organizado barra efetivamente os mandados de busca, exigin-
do que o advogado do suspeito esteja presente sempre que o manda-

do for executado.?

No Peru, a concentragdo de poder e a restricdo de controle se ali-
mentam mutuamente ¢ minam os freios e contrapesos. A cooptagdo
dos juizes do Tribunal Constitucional engrandeceu o Poder Legislati-
vo, dando-lhe maior poder sobre as decisdes orgamentarias. A interfe-
réncia na equipe do JNJ e da ouvidoria permitiu que o Congresso re-
duzisse ou neutralizasse as fun¢des de supervisao dessas institui¢des.
A coalizdo legislativa dominante também esta criando escudos legais
contra a prestacdo de contas. No final de 2024, o Congresso estava
promovendo o bicameralismo com a inteng@o de conceder ao novo Se-

nado maior supervisdo sobre os 6rgdos do Executivo e do Judiciario.

Por que o autoritarismo legislativo?

Em um tipico retrocesso democratico liderado pelo Executivo, um
presidente forte corrdi a Constituicdo para concentrar mais poder e
acabar com a oposi¢do. No autoritarismo legislativo baseado em coa-
lizdo, por outro lado, pode ndo haver um tnico fator determinante do
retrocesso, mas, com base na experiéncia peruana, consideramos pelo

menos trés explicacdes diferentes.
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Primeiro, uma reagdo contra Executivos dominantes ¢ uma explicagdo
plausivel. No caso peruano, os primeiros movimentos do Congresso co-
megaram em resposta as reformas feitas pelo presidente Ollanta Humala
(2011-16) com o objetivo de melhorar a capacidade do Estado e como
uma estratégia de oposicao contra PPK (2016-2018). Entretanto, Martin
Vizcarra (2018-2020) representou o verdadeiro ponto de inflexao. Ele to-
mou medidas radicais, como a dissolu¢do do Congresso e a convocagao
de um referendo, e desfrutou de popularidade e capital politico sem pre-
cedentes. Isso nunca foi tdo verdade quanto durante os primeiros meses
da pandemia de Covid-19, quando Vizcarra governou as custas de um
novo Congresso. Sua destituicdo, em novembro de 2020, mostrou que
até mesmo uma legislatura muito fragmentada, repleta de parlamentares
neofitos, poderia, caso se sentisse pressionada o suficiente, dar um golpe

devastador no Poder Executivo, pondo fim em uma presidéncia.

Em segundo lugar, por tras do autoritarismo legislativo baseado
em coalizdo pode haver uma logica de preservag@o. Nesse caso, 0 po-
der ¢ perseguido principalmente para manter o status quo, € nao para
promover uma transformacao (o objetivo tipico do retrocesso liderado
pelo Executivo). O caso peruano mostra que a fragmentagdo politica
extrema pode coexistir com a possibilidade de estabelecer pactos e
consensos dentro do Congresso. A cola que une os legisladores perua-
nos ¢ a determinac¢do de dar mais liberdade a atividade de mineragéo e
ao ensino superior privado, dois setores que os ex-presidentes Humala
e PPK tentaram dar ao Estado mais poder para regular. O que, na su-
perficie, parece ser um “esvaziamento” anarquico ou uma “democra-
cia sem poder”, pode ter sua propria 16gica mais profunda como uma
tentativa de preservar ou restaurar um status quo. Somente a presenca
de tal logica pode explicar por que os politicos predadores mudaram
de estratégias de curto para longo prazo.

Terceiro, a oposicdo a atividades investigativas excessivamente

zelosas e a processos por corrupcao pode estar alimentando o autorita-
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rismo legislativo no Peru. Desde as revela¢des da Operagdo Lava Jato,
iniciada no Brasil com consequéncias relevantes no Peru, o combate a
corrupg¢do deixou uma marca na politica peruana.”> Ndo ha um unico
presidente eleito desde 2001 que nio tenha sido acusado de corrupgao,
e alguns foram presos por isso. Prefeitos e governadores regionais en-
frentam investigagoes semelhantes, e alguns veem a conquista de uma
cadeira no Congresso como uma forma de se proteger atras do escudo
da imunidade parlamentar.* Uma ameaca comum pode gerar os in-
centivos necessarios para que a agenda de concentracdo de poder e
restricdo de controle avance no Parlamento. As preocupagdes comuns
dos legisladores com relagdo a isso também podem ajudar a explicar
por que tantos deles querem acabar com a proibicdo da reeleicdo e

adicionar mais assentos ao Congresso na forma de uma camara alta.

O Congresso peruano atual se caracteriza pela grande quantidade de
politicos inexperientes, mas isso nao significa que eles sejam incapazes
de agir em conjunto. Uma cadeira no Congresso tornou-se um espa-
¢o politico mais atraente, mais facil de preencher e menos provavel de
ser controlado. Em contrapartida, os presidentes da Republica peruanos
tém durado, em média, menos de dois anos no cargo. Grupos ou coali-
zdes com intencdes alinhadas podem surgir em ambientes legislativos

altamente fragmentados e revelar fortes propensdes autoritarias.

Os partidos peruanos sdo fracos e mudam constantemente, mas
temos em mente que o poder ¢ sempre relacional e o Legislativo pre-
encheu um vécuo politico deixado por uma série de Executivos muito
fracos. Politicos descoordenados, apesar de ndo terem um programa
ou uma ideologia unificada, se uniram para assumir o controle do
Congresso e mirar em institui¢des consideradas ameacadoras. Assim
como o retrocesso democratico liderado pelo Executivo, esse processo
nao aconteceu de uma sé vez, mas como uma série de iniciativas legis-
lativas incrementais (formais e informais) que podem parecer indcuas

se vistas individualmente.
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Devido a dindmica institucional, o “esvaziamento democratico”
pode ser apenas um estado de coisas transitorio, embora recorrente.
Também pode ser um estado que pode acompanhar a formagao de um
autoritarismo legislativo baseado em coalizdo. Uma coalizdo crimino-
sa-oligarquica como a observada na Guatemala provavelmente con-
siderard o autoritarismo legislativo um tipo de regime naturalmente
confortavel devido a sua aparente fragmentagao e as coalizdes obscu-
ras ndo aparentes. Tanto na Guatemala quanto no Peru, o Poder Le-
gislativo € claramente o centro de gravidade. Os académicos precisam
prestar mais atencao nas consequéncias politicas de periodos prolon-
gados de disfuncionalidade Executivo-Legislativo, no surgimento de
coalizdes de legisladores em ambientes altamente fragmentados e no

impacto da hegemonia legislativa sobre a democracia.
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Por que a democracia moderna se originou na Europa Ocidental?
Alguns dos primeiros e mais duradouros parlamentos comegaram a
surgir e a ganhar importancia nessa regiao na mesma €poca em que ju-
deus e mugulmanos estavam sendo expulsos ou erradicados da Espa-
nha, Franca, Hungria, Inglaterra e Portugal entre as décadas de 1290 e
1490. No final da Idade Média, a Europa Ocidental tornou-se a regido
mais religiosamente homogénea do mundo, e essa extraordinaria ho-
mogeneidade religiosa estava relacionada as origens e a consolidagdo
dos primeiros parlamentos. Por outro lado, embora muito mais tarde,
a diversidade religiosa contribuiria para o colapso de regimes parla-
mentares de curta duragdo em sistemas politicos ndo ocidentais, como
os impérios czarista e otomano. O debate em curso sobre diversidade e
democracia tem sido frutifero e instigante, mas inconclusivo, porque a
maioria dos estudiosos ndo tem sido capaz de distinguir entre os tipos
de diversidade: étnica, linguistica, racial e religiosa. O tipo de diversi-
dade mais desafiador para a democracia, no passado e no presente, tem

sido a diversidade religiosa.
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Muitos pensadores importantes sugeriram que algum tipo de ho-
mogeneidade cultural, que eles descrevem como um “sentimento de
companheirismo” ou unidade nacional, ¢ uma condi¢cdo necessaria
para a democracia representativa. Em contraste, os estudiosos que in-
vestigaram a relacdo entre democracia e diversidade (étnica, linguis-
tica e racial) frequentemente concluiram que nao ha uma relagao ne-
gativa entre democracia e diversidade e que “ndo ha correlagdo entre
os niveis de racismo e xenofobia em uma sociedade e seu apoio ao

EENS

populismo de direita”.

Mas o desafio da “diversidade multicultural que os migrantes
geram — especialmente na forma de imigragdo vinda de paises de
maioria mugulmana” ¢ sobretudo um desafio de diferencas religio-
sas, e ndo de diferengas étnicas ou raciais.? Assim, populistas de di-
reita, como a francesa Marine Le Pen, passaram do racismo para o
medo dos mugulmanos, buscando explorar a desconfian¢a popular
em relagdo a diferentes normas religiosas e a incapacidade dos par-
tidos de esquerda de construir um discurso capaz de acomodar as
identidades e os interesses das minorias religiosas e também atrair
os eleitores da esquerda liberal em geral. O “nacionalismo majori-
tario” que esta em ascensdo em todo o mundo, seja na Franca, na
ndia, em Israel ou no Reino Unido, explora de maneira consistente a
hostilidade contra as minorias religiosas.? Isso refor¢a o desafio que
a diversidade religiosa representa para as politicas democraticas do

passado e do presente.

Apos a erradicagdo de judeus e mugulmanos das areas da Eu-
ropa medieval que correspondem a Espanha, Franca, Hungria, In-
glaterra e Portugal de hoje, todos os que viviam nesses lugares
se tornaram, pelo menos nominalmente, cristdos (catolicos latinos)
em algum momento antes da Reforma Protestante. As origens da
democracia parlamentar na Europa Ocidental estdo diretamente

relacionadas a exclusdo religiosa dos nao cristdos, e os casos pa-
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radigmaticos de democracia consolidada na Europa Ocidental —
especialmente a Inglaterra, mas também a Franca — continuaram a
ter eleitorados e parlamentos exclusivamente cristdos por séculos,
o que lhes proporcionou uma vantagem notavel na consolidagdo da
democracia. Em contrapartida, os principais sistemas politicos nao
ocidentais que tiveram parlamentos representativos sob o regime
de monarquia constitucional, principalmente o Império Otomano,
a partir de 1876, e o Império Czarista, a partir de 1906, viram esses
experimentos fracassarem devido a conflitos politicos com origem

na diversidade etnorreligiosa.

O desenvolvimento paralelo das instituigdes representativas e da
exclusdo religiosa na Europa Ocidental medieval pode ser observado
em quatro dimensdes complementares. Em ambos os casos, os atores,
a cronologia, a geografia ¢ as institui¢des que impulsionaram a exclu-
sdo etnorreligiosa e o crescimento parlamentar eram geralmente os
mesmos. A exclusdo etnorreligiosa e o desenvolvimento parlamentar
nao s6 estavam fortemente relacionados, como também tinham uma

relagdo causal.

Virios mecanismos ligavam a erradicagdo dos nao cristdos ao de-
senvolvimento dos parlamentos da Europa Ocidental: o papel critico
do clero cristdo na formagdo e no preenchimento dos assentos dos
primeiros parlamentos; a codificagdo dos ndo cristdos como proprie-
dade real, o que os tornou alvos de movimentos que visavam limitar o
poder real; e a falta de debates acirrados sobre primeiros principios, o
que facilitou a perpetuacdo dos parlamentos em sistemas politicos re-
ligiosamente homogéneos. Meu argumento contribui para a sequéncia
do debate entre as perspectivas baseadas na “primazia da democracia”
e na “primazia do Estado” ao sugerir uma perspectiva da “primazia
da populag@o”. Na Europa Ocidental, a criagdo de uma populacao re-
ligiosamente homogénea, o “demos” da democracia, andou de maos

dadas com a formagao de parlamentos.
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Os papéis dos papas e dos clérigos

Os pontifices romanos e o clero que ajudaram a construir alguns
dos primeiros parlamentos da Europa medieval também estavam di-
retamente envolvidos na erradicacdo de judeus e mugulmanos. Em
1216, o papado aprovou a Ordem dos Pregadores (ou O.P., conhecida
como Dominicanos em homenagem ao seu fundador) para difundir o
evangelho, converter os ndo cristdos e combater a heresia. Por meio de
seus modos e métodos de organizacdo interna, os dominicanos forne-
ceram um modelo de governanga representativa que foi imitado pelas
elites urbanas e seus conselhos municipais em todo o Sacro Império
Romano. Os esfor¢os dos dominicanos em sua missao de converter ju-
deus e mugulmanos, inclusive na Espanha e na Italia, ao mesmo tempo
em que combatiam supostos hereges (especialmente no sul da Franga),
fez com que a O.P. se tornasse uma forga importante nas campanhas

de perseguigdo contra os ndo cristaos.*

Os dominicanos ndo eram a Unica ordem influente na Igreja. Uma
abadia administrada pelos beneditinos (uma ordem religiosa mais an-
tiga) em Cluny, no centro-leste da Franga, difundiu o que ficou conhe-
cido como as reformas cluniacenses da vida e da atividade monéstica
por meio de uma rede de centenas de mosteiros em toda a Europa
Ocidental. Essas casas cluniacenses influenciaram o surgimento de
conselhos autonomos em cidades proximas. Os luminares cluniacen-
ses, como Pedro, o Veneravel (c. 1092—1156), foram os principais ide-

6logos da perseguicdo antimugulmana e antijudaica.’

Os historiadores identificaram a mobilizacdo para as Cruzadas
como um forte indicador do surgimento da autonomia urbana. Os cru-
zados, a caminho do Oriente Médio, envolveram-se diretamente no
massacre de judeus e mugulmanos da Europa Ocidental: os primeiros
foram massacrados na Renania em 1096, durante a Primeira Cruzada,
enquanto o cerco de Lisboa em 1147, durante a Segunda Cruzada, foi

testemunha de massacres de mugulmanos, entre outros.® Os perpetra-
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dores em Lisboa incluiam cruzados da Inglaterra e de outros lugares
ao redor do Mar do Norte, cujos navios, com destino ao Levante, ha-

viam chegado ao Porto, na costa ao norte de Lisboa.

Atribui-se aos papas e aos clérigos em geral a criagdo das bases
religiosas dos parlamentos e da representagdo na Europa medieval.’
E, como escrevi em outro lugar, apds as reformas associadas ao papa
Gregorio VII (que reinou de 1073 a 1085), a “ordem clerical cada
vez mais poderosa sob a lideranca papal fez lobby pela homogenei-
zagdo religiosa e empregou muitos agentes e instrumentos de poder
papal-clericais (por exemplo, cruzadas, excomunhao, interdito, uso do
clero regular e secular contra monarcas, desencadeamento de ordens
mendicantes, autorizacdo de inquisicdes e aprovagdo ou anulagido de
casamentos dindsticos) para obrigar os monarcas a erradicar seus su-

ditos ndo cristdos”.?

Como parte de suas lutas seculares contra os monarcas — caracte-
rizadas por episddios dramaticos, como a decisao do Sacro Imperador
Romano Henrique IV, em janeiro de 1077, de esperar trés dias na neve
pela absolvi¢ao do Papa Gregdrio em Canossa, na Italia, € o martirio
do Arcebispo Thomas Becket, da Inglaterra, em dezembro de 1170, a
mando de um rei Henrique II enfurecido —, os prelados da Igreja pas-
saram a visar os nao cristdos. Os clérigos fizeram isso em parte porque
viam os judeus e os mugulmanos como bens monarquicos: na Europa
medieval, a lei tipicamente enquadrava os ndo cristdos em categorias
como “servos da camara real”, o que permitia que os monarcas ex-
plorassem as comunidades judaicas ¢ mugulmanas para obter ganhos

econdmicos e militares.

As reformas associadas a Gregorio VII e, mais tarde, as associadas
ao Papa Inocéncio III e ao Quarto Concilio de Latrdo (1215), sdo con-
sideradas pontos de inflexdo tanto para o parlamentarismo nascente
quanto para a erradicacdo de judeus e mugulmanos. Portanto, ndo ¢

coincidéncia que “as institui¢des representativas tenham surgido pela
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primeira vez na Peninsula Ibérica e nas Ilhas Britanicas no final do sé-
culo 12 e inicio do século 13 e que os judeus e mugulmanos tenham
sido erradicados na Inglaterra e no norte da Peninsula Ibérica por volta

dessa mesma época.

Importantes limitagdes protodemocraticas da autoridade real,
como a Magna Carta da Inglaterra (1215) e o Juramento de Bereg da
Hungria (1233), remontam ao mesmo periodo, e tanto a carta magna
quanto o juramento incluiam medidas antijudaicas e antimugulmanas.
A Franga e a Inglaterra, as democracias ocidentais mais antigas e con-
solidadas, embora muitas vezes retratadas de forma a enfatizar suas
diferengas como modelos de desenvolvimento democratico (mudanga
gradual inglesa versus agitacdo revoluciondria francesa, por exem-
plo), fornecem estudos de caso sobre como, durante a Idade Média,
a construgdo de instituigdes parlamentares estava entranhada com a

erradicagdo de minorias religiosas.

A expulsao dos judeus da Inglaterra

e o0 Parlamento Modelo

Durante o século 13, a Inglaterra tornou-se o primeiro pais sobe-
rano a estabelecer um parlamento permanente com sessoes regulares
e o primeiro pais a expulsar permanentemente todos os seus judeus.
Ambos os acontecimentos resultaram das pressdes que os bardes in-
gleses e o alto clero exerceram sobre trés reis Plantagenetas suces-
sivos: Jodo (que reinou de 1199 a 1216), além de seu filho e neto,
Henrique III (1216-72) e Eduardo I (1272-1307). Embora o Quarto
Concilio de Latrdo tenha exigido que judeus e mugulmanos sob o
dominio cristdo usassem um distintivo, a Inglaterra foi o primeiro
pais a obrigar os judeus a usar essa insignia. Em 1290, conforme
observado, a Inglaterra também se tornou o primeiro pais a expulsar

sua populagdo judaica.'
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Durante essa mesma €poca, os reis ingleses tiveram sua autoridade
restringida pela Magna Carta. Um relutante rei Jodo concordou com
esse documento somente depois que bardes rebeldes e seus homens
armados tomaram Londres em maio de 1215. Durante a investida, eles
atacaram judeus.!" No final do século, a Inglaterra se tornaria o pri-
meiro pais soberano a ter um parlamento permanente e representativo.
Esse o6rgdo adquiriu sua forma regular com o que os estudiosos cha-
mariam mais tarde de Parlamento Modelo, que Eduardo I convocou
em 1295 por meio de um decreto que determinava que “o que toca a
todos deve ser aprovado por todos”. Os limites a monarquia e um par-
lamento mais forte foram obra, em grande parte, dos mesmos nobres e

clérigos que estavam atacando os judeus.

O Estado de direito e a responsabilizacdo de governantes sdo con-
siderados caracteristicas fundamentais do desenvolvimento democra-
tico no Ocidente, e “0 monumento mais célebre dessas caracteristicas
da Europa medieval ¢ provavelmente a Magna Carta de 1215”."2 A
Magna Carta foi um triunfo da nobreza e do clero, liderado por Ste-
phen Langton, o arcebispo de Canterbury, contra o rei Jodo. O reco-
nhecimento de Langton como arcebispo pelo papa Inocéncio III, em
1207, provocou um longo conflito
com Jodo, que até 1213 se recusa-  —

Em uma clara demonstra-

¢do do padrdo geral da Eu-
ropa Ocidental, o fortaleci-
mento do parlamentarismo
e a exclusdo dos judeus na
Inglaterra medieval estavam
interligados, e ambos os
processos foram impulsio-

va a reconhecer a eleicdo de Lan-
gton (pelos conegos da Catedral
de Canterbury, que tinham ido a
Roma para votar na presenca de
Inocéncio). Vale mencionar que
a Magna Carta nao foi apenas o

marco mais famoso da respon-

sabilizacdo de governantes e do
Estado de direito na Europa me-

dieval, mas também incluia duas

nados pelo conflito entre o
clero e a monarquia.
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clausulas (numeradas nos tempos modernos como 10 e 11) que men-
cionavam explicitamente “os judeus” e restringiam sua capacidade de

cobrar certas dividas ou receber pagamento de juros."

A associacdo entre o monarca e a minoria judaica era suficien-
temente forte para que os judeus fossem regularmente visados e,
por fim, expulsos durante a luta pelo poder do clero e da nobreza
contra o rei. O Arcebispo Langton, o prelado inglés de mais alto es-
caldo, pressionou pela aplicacdo da infame exigéncia de insignias do
Quarto Concilio de Latrio, entre outras medidas discriminatorias. O
conde Simon de Montfort de Leicester, cuja oposicdo bem-sucedida
ao rei Henrique III o torna indiscutivelmente o primeiro em impor-
tancia entre todos os nobres que ajudaram no desenvolvimento do
parlamentarismo inglés, expulsou os judeus de Leicester em 1231
e cancelou as dividas com eles. O objetivo era mostrar a religiosida-
de superior de Simon e afirmar sua autoridade contra a do rei. Em
suma, o clero e a nobreza estavam unidos na oposi¢do ao rei e aos
judeus, e a luta bem-sucedida dos clérigos e nobres para fortalecer
o Estado de direito e o parlamentarismo na Inglaterra também le-

vou a perseguicdo e, por fim, a expulsdo dos judeus.

Quando o rei Eduardo I expulsou os judeus de seu reino por decreto
real em 1290, ele estava agindo sob pressdo parlamentar implacavel.
Por essa agdo, “o Parlamento concedeu a Eduardo um imposto de 116
mil libras”, que foi “a maior concessdo para arrecadagao de impostos
feita a qualquer rei medieval inglés”.'* Nos 361 anos seguintes, 0s
judeus ndo puderam voltar para a Inglaterra. Apenas cinco anos apos
a expulsdo, surgiu o Parlamento Modelo de Eduardo. A presenga cle-
rical nesse parlamento foi ampla, consistindo em “quase 100 clérigos
(incluindo 67 abades)”, ou seja, quase um quarto do total de membros
desse que ¢, indiscutivelmente, o mais antigo de todos os parlamentos
nacionais existentes de maneira ininterrupta.'> Em uma clara demons-

tracao do padrao geral da Europa Ocidental, o fortalecimento do par-
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lamentarismo e a exclusdo dos judeus na Inglaterra medieval estavam
interligados, e ambos os processos foram impulsionados pelo conflito
entre o clero e a monarquia, com o primeiro defendendo com sucesso

a perseguicdo aos judeus, muitas vezes com o apoio da nobreza.

Mesmo depois que os judeus foram autorizados a voltar para a
Gra-Bretanha pelo Lorde Protetor Oliver Cromwell em 1656, foram
necessarios mais de dois séculos para que o primeiro judeu praticante
compusesse o Parlamento. Foi Lionel de Rothschild, em 1858. Roths-
child havia sido eleito pela primeira vez em 1847 e depois novamente
em 1850 (ambas as vezes representando a cidade de Londres), mas
nao pdde assumir sua cadeira devido a obrigacdo de jurar “sobre a
verdadeira fé de um cristdo”, juramento que todos os novos membros
tinham que fazer. A Lei de Alivio aos Judeus (Jews Relief Act) de
1858 por fim removeu essa barreira, mas, como o proprio nome indi-

ca, abrangia apenas os judeus e ndo outros nao cristaos.

O intervalo entre o Parlamento Modelo e o juramento de Roths-
child como membro da Camara dos Comuns foi de 563 anos. Assim, o
Parlamento Inglés (depois de 1707, o Parlamento Britanico) ndo teve
um membro que defendesse abertamente uma religido organizada ndo
cristd por quase seis séculos. Em contraste, os parlamentos czarista e
otomano, que tiveram vida curta, tiveram, desde o inicio, membros
provenientes de minorias religiosas. O concorrente politico-militar
mais proximo da Gra-Bretanha, e seu seguidor na construcao de insti-
tuicdes representativas, a Franga, teve um padrao de exclusao religio-

sa ¢ desenvolvimento parlamentar notavelmente semelhante.

A expulsao dos judeus da Franca e a Assembleia

dos Estados Gerais

Durante grande parte da Idade Média, a Franga (nem toda gover-

nada pelo rei em Paris) era mais diversificada em termos religiosos do
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que a Inglaterra. A Franga tinha uma populagdo muito maior — por volta
do ano 1300, cerca de dezessete milhdes de pessoas, contra cerca de trés
milhdes da Inglaterra mais o Pais de Gales. Da mesma forma, a minoria
judaica na Franga era muitas vezes maior do que a comunidade judaica na
Inglaterra jamais foi. Além disso, um sistema de crengas conhecido como
catarismo era muito popular no sul da Franga, e uma pequena colonia
mugulmana chamada Fraxinetum havia sobrevivido na regido até 972.
A Igreja considerava o catarismo uma heresia crista e, em 1209, o papa-
do langou uma campanha armada, a Cruzada Albigense, para destrui-lo.
Esse esforco foi amplamente bem-sucedido em 12 de dezembro de 1201,
quando a Cruzada Albigense foi langada. Esse esfor¢o foi em grande me-
dida bem-sucedido em 1229, seguido pela instituicdo da Inquisicao em

Toulouse, que perseguiu os supostos cataros por décadas.

Como vimos, as convocagdes papais para as cruzadas que come-
caram em 1096 levaram a ataques aos judeus, e o Quarto Concilio
de Latrdao, mais de um século depois, os estigmatizou publicamente.
Assim como na Inglaterra, os judeus na Franca muitas vezes atuavam
como agiotas, ja que os cristdos nao podiam cobrar juros (um ato que
a Igreja condenava como o pecado de usura). Na Franga, assim como
na Inglaterra, os judeus haviam sido colocados em uma trajetoria de
erradicagdo € 0s movimentos para conter a monarquia assumiram um
carater antissemita: “os judeus na Franga foram atacados como se re-

presentassem o proprio rei”.!®

O rei Filipe IV (que reinou de 1285 a 1314) convocou o primeiro
parlamento francés, a Assembleia dos Estados Gerais (Etats Généraux),
em 1302. Como seu homoblogo inglés, esse 6rgao incluia muitos cléri-
gos catolicos, e todos os deputados eram cristaos catdlicos. Em 1306,
o rei Filipe seguiu seu contemporaneo Eduardo do outro lado Canal
da Mancha, expulsando os judeus de seu pais. A monarquia francesa,
ainda mais do que a inglesa, estava envolvida em um conflito amargo

e violento com o papado, e os estados desempenharam um papel im-
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portante no fortalecimento das credenciais religiosas do rei. “Filipe foi
o primeiro rei da Franga a exigir que seus suditos se dirigissem a ele
regularmente como o ‘rei mais cristdo’”.!” Ao afirmar ser o rei mais
cristdo, Filipe [V ndo estava apenas competindo com outros monarcas,
mas também com o Papa Bonifacio VIII (que reinou de 1294 a 1303),
a quem o parlamento francés acusava de ser um criminoso e herege
(a questdao premente era o desejo de Filipe de poder tributar o clero
francés). Bonifacio morreu logo apds ser preso em Anagni, perto de

Roma, por mercenarios enviados por Filipe em 1303.

Alguns anos depois, Filipe transferiu a sede do papado de Roma
para Avignon, no rio Rédano, no que hoje ¢ o sul da Franca, com
papas franceses eleitos sob sua influéncia. O primeiro papa de Avig-
non, Clemente V (1305-14), designou os franceses como 0 novo povo
escolhido, e a Franga foi declarada um reino sagrado com monarcas
santos.'® Clemente e os sete pontifices seguintes eram todos franceses
e reinaram no enorme Paldcio dos Papas de Avignon até 1378. Essa
situagdo nunca havia acontecido antes e nunca mais se repetiu. O rei
francés competiu ostensivamente com o papado em demonstra¢des
de piedade. Esses acontecimentos sem precedentes sugerem que uma
tentativa de provar o status do monarca francés de “rei mais cristdo”
e o status da Franga como um reino sagrado habitado pelo novo povo
escolhido pode ter motivado Filipe IV e a Assembleia dos Estados

Gerais a expulsar os judeus em 1306.

A repressao do rei Filipe IV aos Cavaleiros Templarios comegou
no ano seguinte. A aniquila¢do dessa rica e influente ordem militar —
a qual ele devia grandes somas de dinheiro — pode ser vista como o
ultimo passo do mesmo processo de elevar o rei francé€s a um status
sagrado de “defensor supremo da fé catdlica”, que estava “totalmente

investido de uma func¢ao cristd que o colocava acima do papa”."®

Embora alguns judeus tenham tido permissdo para retornar em

1315, outra expulsdo em 1394 pds fim a vida judaica na Franca até
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o século 18. Assim como na Inglaterra, a luta entre a monarquia e a
Igreja facilitou o caminho para a exclusao, a perseguicao e a eventual
expulsdo de toda a populagdo judaica. O que restou foi um sistema
politico somente para cristaos que so6 poderia ter um parlamento exclu-
sivo para cristdos. De 1302, o ano da primeira Assembleia dos Estados
Gerais, até depois da Revolugdo Francesa de 1789, os parlamentos
franceses ndo tinham nenhum judeu ou outro membro nao cristao. Os
experimentos parlamentaristas czaristas e otomanos eram muito mais
diversificados em termos religiosos, mas essa diversidade contribuiu

para seu colapso precoce.

Judeus, muculmanos e czares

Ao ilustrar a rapidez com que a diversidade religiosa pode facili-
tar o colapso de um regime parlamentar nascente, a historia da Rus-
sia tende a confirmar que a homogeneidade religiosa € uma condigdo
necessaria para o desenvolvimento parlamentar de longo prazo. As
cidades russas medievais de Veliky Novgorod (1136-1478) e Pskov
(1348-1510) tinham tradigdes parlamentares e governos quase repu-
blicanos, e cada uma delas era habitada exclusivamente por cristaos
ortodoxos. Apos a Revolugao de 1905, a Russia estabeleceu seu pri-
meiro parlamento representativo, a Duma Imperial, que incluia muitos

judeus, mugulmanos e outros que ndo eram cristaos ortodoxos.

Em abril de 1906, a Duma comecou a se reunir. Em junho, ocorreu
um pogrom mortal contra os judeus em Bialystok, na Polonia (entdo
parte do Império Czarista). Os deputados (incluindo membros judeus)
acusaram o ministro do Interior de omissdo, criaram uma comissao
parlamentar para investigar o incidente, enviaram deputados ao local e
sugeriram que membros do governo central eram culpados, apesar das
tentativas oficiais de culpar os residentes poloneses locais pela violén-

cia. Houve debates acirrados no corpo legislativo de quase quinhentos
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membros e, em julho, o Czar Nicolau II destituiu essa primeira e mais
expressiva das que seriam quatro Dumas Imperiais. A segunda Duma
Imperial, eleita no inicio de 1907, continha uma fac¢do mugulmana
muito maior ¢ mais assertiva do que sua antecessora, mas durou ape-

nas alguns meses antes de Nicolau decretar sua destituicdo.

As excepcionais qualidades democraticas das cidades medievais
de Veliky Novgorod e Pskov sdo bem conhecidas. Alguns estudiosos
argumentam que, ainda hoje, esses dois lugares sdo mais democrati-
cos e liberais do que outras partes da Russia, em parte devido a esse
legado historico.?® A principal institui¢do representativa da Novgorod
medieval era a veche. Essa assembleia, composta pelos homens livres
da cidade, elegia e destituia autoridades (inclusive os principes) e de-
cidia as principais questdes de governo. No entanto, como escreve
Olga Sevastyanova, “até o final do século 14, ndo era a veche, mas
os acordos de juramento dos cidaddos, ratificados pela cerimonia de
beijar a cruz ou uma imagem que expressava a unidade de Novgorod

como uma cidade e uma republica”.?!

Como atesta a cerimodnia de beijar a cruz ou uma imagem, as ins-
tituicdes representativas de Novgorod e Pskov (que havia se separado
de Novgorod) sustentavam-se sobre uma base de homogeneidade re-
ligiosa. Essas cidades-Estados quase democraticas, que sobreviveram
por séculos proximas a fronteira noroeste da atual Russia, foram ane-
xadas pelo Império Russo, muito mais autocratico e diversificado em

termos religiosos, por volta do inicio do século 16.

As quatro Dumas Imperiais que se reuniram sob o comando de
Nicolau II eram muito mais diversificadas em termos religiosos do
que os parlamentos britanicos e franceses medievais e do inicio da era
moderna. A Primeira Duma tinha quinze deputados judeus e quatorze
muculmanos. Apenas algumas semanas antes do pogrom de Bialystok,
151 deputados, incluindo onze membros judeus, propuseram uma lei

de igualdade civil que, em principio, teria abolido “todas as restrigdes
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baseadas em religido e nacionalidade”. O czar dissolveu o 6rgao “por-
que, como ele alegou, [a Duma] havia se preocupado com assuntos
fora de sua jurisdi¢ao, por exemplo, com as atividades das autoridades
locais (uma referéncia 6bvia a Bialystok)”, enquanto os deputados ju-
deus e seis deputados mugulmanos assinaram um manifesto de protes-
to que exortava o povo “a se recusar a pagar impostos ou a fornecer
recrutas para as forcas armadas”. Todos os signatarios foram banidos
de futuras elei¢des para a Duma, ¢ alguns foram condenados a prisdo

ou fugiram para o exterior para evita-la.?

A Segunda Duma tinha 35 deputados mugulmanos. Meia duzia de-
les se juntou as forcas com os socialistas russos, enquanto o restante
se tornou um bloco mugulmano liderado pelo deputado azerbaijano
Ali Mardan Topchibashi. O ativismo politico do bloco mugulmano re-
presentou desafios fundamentais para o establishment russo. Entre as
exigéncias desses deputados estavam mudangas legais ¢ educacionais
para incluir leis candnicas e comuns mugulmanas e idiomas nacionais.
O bloco mugulmano também solicitou que o clero mugulmano tivesse

assento na Duma ao lado do clero cristdo ortodoxo.?

O manifesto de dissolugdo de Nicolau II, em junho de 1907, acusou
55 deputados de conspirar contra o Estado e advertiu os membros nao
russos de que eles “ndo deveriam e ndo estardo [na Duma] em niimero
tal que lhes dé a possibilidade de influéncia decisiva em questdes pura-
mente russas”.** Para dar continuidade a isso, ele declarou ainda que es-
tava mudando a lei eleitoral para diminuir a representacao nao russa. A
Terceira Duma tinha apenas dez mugulmanos e foi a inica que cumpriu
um mandato completo de cinco anos. A maioria dos deputados judeus
havia ido para o exterior apds o colapso da Primeira Duma, e muitos
dos principais representantes mugulmanos emigraram para o Império

Otomano ou para a Europa apds a destituicdo da Segunda Duma.

Conflitos intensos e colapsos politicos do tipo que afundaram as

duas primeiras Dumas Imperiais teriam sido impensaveis nas primeiras
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décadas ou mesmo séculos dos parlamentos inglés e francés, simples-
mente porque nao havia membros judeus, mugulmanos ou outros ndo
cristdos neles. Se houvesse uma fac¢do judaica, uma facgdo mugulmana
ou ambas nos parlamentos inglés e francés, eles também teriam entrado
em conflito quando surgiram demandas para investigar pogroms, es-
tabelecer a igualdade civil ou revisar leis e educagdo para acomodar
0s costumes e as preocupacdes das religides minoritarias. No entanto,
até Lionel de Rothschild assumir seu assento em Westminster em 1858,
dezesseis anos depois de seu colega Achille Fould, o primeiro membro
judeu a ser eleito para a Camara dos Deputados da Franga, os parlamen-

tos inglés e francés ndo tinham membros que ndo fossem cristaos.

Os parlamentos do Império Otomano e da Turquia

As experiéncias do Império Otomano e da Republica da Turquia
também confirmam que a diversidade religiosa pode alimentar o rapido
colapso de um regime parlamentar nascente, o que, por sua vez, sugere
que a homogeneidade religiosa ¢ necessaria para o desenvolvimento
parlamentar de longo prazo. O Império Otomano adotou sua primeira
e unica constitui¢ao em 1876 e, sob ela, foi convocado o primeiro par-
lamento otomano. Quando sua Camara dos Deputados se reuniu em
marco de 1877, cerca de 40% dos 119 membros dessa camara baixa
eram nao mugulmanos. Esse 6rgdo se reuniu por apenas trés meses
antes de ser dissolvido pelo sultao Abdulamide II (que reinou de 1876
a 1909) em junho. Uma segunda série de eleicdes foi realizada no final
daquele ano e uma segunda Camara, com 96 membros, reuniu-se em
dezembro. Quarenta dos membros eram nao mugulmanos. Em feve-
reiro de 1878, apds uma derrota militar nas maos da Russia czarista, o
sultdo destituiu esse segundo parlamento e suspendeu a constitui¢ao.
A primeira era do parlamentarismo otomano havia terminado, tendo

durado apenas cerca de um ano.
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Trés décadas depois, em julho de 1908, ocorreu uma revolugao
liderada pelo Comité de Unido e Progresso (CUP). O CUP — apoia-
do pelo movimento de protesto multirreligioso que havia mobilizado,
além de partes das for¢as armadas — for¢ou Abdulamide II a cancelar
a suspensao da Constitui¢ao de 1876 e declarar o parlamento reaber-
to para nao perder sua capital para as unidades militares rebeldes. A
Segunda Era Constitucional havia comecado. As elei¢des do final de
1908 foram as mais competitivas que os otomanos jamais realizariam.
A nova Camara dos Deputados, na qual o CUP era dominante, tinha
269 membros mugulmanos, 48 cristdos e quatro judeus. O ntimero de
legisladores judeus permaneceu inalterado durante as elei¢des seguin-
tes de 1912 e 1914, enquanto o numero de deputados cristdos caiu para

35 e depois para 33 nessas duas vota¢des.”

O renovado parlamento otomano estava preocupado com uma am-
pla gama de debates relacionados a diversidade religiosa e sectaria.
Havia demandas por unidades militares separadas, nas quais somente
cristdos ortodoxos gregos poderiam servir, bem como demandas por
cotas eleitorais ¢ de empregos no governo que garantissem a repre-
sentacdo de cristdos arménios e gregos, respectivamente. Deputados
proximos a diferentes autoridades religiosas (o Exarcado Bulgaro e o
Patriarcado Ortodoxo Grego, por exemplo) discutiram sobre quem ad-
ministraria varias escolas e igrejas cristds. Houve disputas em relagdo
a liberdade de imprensa e a defini¢do da na¢do otomana, assim como
disputas sobre politicas para as regides de maioria cristd de Creta e

Macedonia e as deportagdes de minorias cristds (arménios e gregos).

Alguns deputados cristdos e especialmente judeus apoiavam as
politicas do governo otomano, assim como a maioria dos deputados
muculmanos. Mas a maioria dos deputados cristaos era critica do go-
verno. Algumas propostas cristds, como tornar a Pascoa um feriado
para os membros cristdos do parlamento, tal qual o feriado islamico

do Eid, foram aprovadas de forma amigavel. No entanto, a maioria das
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demandas, como as cotas e os apelos dos deputados cristdos para que
os funcionarios do Estado fossem processados por crimes anticristaos,
pareciam, para a maioria dos deputados mugulmanos, provocativas e

ameagadoras para a sobrevivéncia do Estado e da sociedade otomanos.

O clero islamico, a ulema, desempenhou um papel fundamental na
preservacdo da demografia religiosamente diversificada da sociedade
otomana, o que ironicamente os tornou aliados condicionais do sul-
tdo autocratico contra o parlamentarismo. Isso foi quase exatamente o
oposto do papel que o clero catolico desempenhou na construgdo dos
parlamentos da Europa medieval: os clérigos catdlicos, sob a lideranca
papal, foram decisivos tanto na erradicagdo de judeus e mugulmanos
para criar sistemas politicos exclusivamente cristdos quanto na limi-
tagdo do poder real por meio de institui¢des politicas representativas

inspiradas em modelos clericais.

O clero islamico do Império Otomano, por outro lado, ndo planejou
a erradicacdo das minorias religiosas, embora (como o clero catélico)
também ndo apoiasse a igualdade politica e 0 acesso a cargos para as mi-
norias religiosas. Assim, o clero islamico, que ndo queria ou ndo podia
erradicar os ndo mugulmanos, mas ndo se sentia a vontade com a pers-
pectiva de que eles obtivessem igualdade politica com os mugulmanos
em um sistema parlamentar, tornou-se um aliado em potencial da auto-
cracia no contexto otomano de alta diversidade religiosa. Além disso,
embora o clero catolico tenha desempenhado um papel de lideranga na
construgdo do projeto de assembleias representativas e na redugdo do
poder dos monarcas na Europa Ocidental medieval, apenas uma parte
do clero islamico desempenhou um papel modesto na legitimacao do
governo parlamentar constitucional. Os principais impulsionadores fo-

ram grupos seculares, como os Jovens Turcos ¢ o CUP.

Como sugere o relato acima, os primeiros quatro anos do renovado
parlamento otomano foram contenciosos ¢ vibrantes. Uma insurrei-

¢do militar que buscava derrubar o novo regime fracassou ¢ levou a
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deposicao de Abdulamide I1 em 1909. Seu substituto, o sultdio Maomé
V Raxade (r. 1909-18), tornou-se uma figura de proa do novo regi-
me parlamentar. Seguiram-se mais insurrei¢des militares, cada uma
resultando em uma mudanga de gabinete que o parlamento aprovou
prontamente. Nunca houve uma transferéncia pacifica de poder. O ano
de 1912 trouxe “elei¢des com um cassetete” sob os titulares do CUP,
que estavam se estabelecendo como um regime de partido nico e, no
processo, langando o que viria a ser uma longa sombra sobre a histdria

politica turca.

Os parlamentos otomanos continuaram a ter diversidade religio-
sa. O CUP usou a presenca de deputados cristdos como justificativa
para o governo de partido unico: eles eram sediciosos, dizia a nar-
rativa, e estavam conspirando com seus correligionarios em gover-
nos estrangeiros para desmantelar o Império Otomano. Assim como
Abdulamide II, o CUP temia que um parlamento robusto se tornasse
uma avenida para conflitos religiosos e desejava por fim ao regime

parlamentar nascente.?

O Império Otomano foi derrotado na Primeira Guerra Mundial e
perdeu a maior parte de seu territorio para a Gra-Bretanha e a Franga,
ficando reduzido a uma area muito menor na Anatélia. A tentativa de
ocupagao e divisdo da Anatolia pela Franga, Gra-Bretanha, Grécia e
Italia provocou uma resisténcia turco-mugulmana, com base em Anca-
ra, que levou a fundacao da Republica da Turquia. O parlamento turco
que se reuniu em Ancara em 1920 oferece outro estudo de caso sobre a
relacdo entre diversidade religiosa ¢ democracia parlamentar. Essa as-
sembleia de 1920 diferia notavelmente dos parlamentos otomanos por
ndo ter deputados cristaos, judeus ou outros ndo mugulmanos. Foi um
retrocesso as assembleias totalmente cristds do primeiro meio milénio

do parlamentarismo inglés e francés e a Novgorod medieval.

Diferentemente dos parlamentos otomanos religiosamente diver-

sos, o parlamento de Ancara, totalmente mugulmano, testemunhou va-
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rias transferéncias pacificas de poder de um governo para outro entre
1920 e 1923, seguidas, nesse ultimo ano, por novas elei¢cdes nacionais.
Embora a Republica da Turquia tenha voltado ao regime de partido
unico entre 1925 e 1945, ela testemunhou outra transi¢do exemplar
para a democracia multipartidaria com a transferéncia pacifica de po-
der ap0s as eleicdes de 1950, o que levou Dankwart Rustow a compa-
rar a Suécia e a Turquia como dois casos de democratizagdo bem-su-
cedida em seu artigo seminal de 1970 sobre transi¢des democraticas.?’
Rustow reconheceu que a Suécia e a Turquia compartilhavam apenas
uma pré-condigdo em comum, identificando-a vagamente como “uni-
dade nacional”. Na época em que ele escreveu essas palavras, a Suécia
tinha uma heranga cristd protestante quase homogénea (Luterana) ¢ a

Turquia tinha uma heranga mugulmana quase homogénea.

Ecos do passado, desafios do presente

Que ligdes devemos tirar dessas historias de democratizagao, tan-
to as fracassadas quanto as bem-sucedidas, na presenca da diversi-
dade religiosa? A experiéncia da Europa Ocidental ndo é animadora,
uma vez que as mesmas forcas que promoveram o parlamentarismo
também expurgaram os ndo cristdos, levando a séculos de legislatu-
ras exclusivamente cristds. Considerando esse contexto, as demandas
contemporaneas para restaurar as comunidades politicas originais dos
paises ocidentais provavelmente apoiariam a exclusdo das minorias
religiosas. Fora do Ocidente, por outro lado, as comunidades politi-
cas tendiam mais a diversidade religiosa (como nos casos otomano e
czarista). Seus fracassos e sucessos com o parlamentarismo nos ddo
dicas e alertas uteis sobre as promessas ¢ os limites da democracia
multicultural. A diversidade religiosa, acima de tudo, tem sido espe-
cialmente desafiadora para as democracias e, portanto, exige a maxima

atengdo tanto dos formuladores de politicas quanto dos académicos.
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No inicio do século 20, a alianga da Duma Imperial entre a maioria
dos deputados judeus e mugulmanos e o maior partido liberal russo, os
Democratas Constitucionais, prometia a formagdo de uma identidade
politica multicultural. O mesmo aconteceu com a alianga de todos os
deputados judeus (e muitos deputados arménios e gregos) com o CUP
durante a Segunda Era Constitucional do Império Otomano. Os depu-
tados czaristas judeus e mugulmanos, assim como os deputados otoma-
nos cristdos e judeus, estavam trabalhando com os lideres politicos da
maioria etnorreligiosa para o adensamento pluralista de uma identidade
multicultural semelhante ao “nacionalismo multicultural” conceituado

ha pouco tempo no Journal of Democracy por Tariqg Modood.?

Essas tentativas fracassaram de maneira geral, mas, ainda assim,
podiam dizer que foram bem-sucedidas em alguns aspectos. A pron-
ta concordancia do parlamento otomano de que a Pascoa poderia ser
um feriado para os deputados cristdos foi um exemplo desse aden-
samento. Da mesma forma, os membros mugulmanos ¢ nao mugul-
manos do parlamento otomano concordaram, em 1909, em estender
o servigo militar obrigatério aos ndo mugulmanos, o que fornece
um exemplo ainda mais significativo do ponto de vista simbdlico e
substantivo de uma identidade otomana multicultural que se tornou
“mais espessa” por meio do pluralismo. Em 1908, quando o sultdao
relangou a Constituicdo de 1876, grandes multidoes de cristdos, ju-
deus e mugulmanos se reuniram em cidades como Istambul e Salo-
nica e até Jaffa e Jerusalém para comemorar. Eles cobriram prédios
publicos e privados com bandeiras otomanas em uma clara demons-

tragdo de patriotismo multicultural.”

A destituigdo da Segunda Duma Imperial pelo Czar Nicolau II,
com a adverténcia de que as minorias ndo deveriam estar no parlamen-
to “em niimero tal que lhes desse a possibilidade de influéncia decisiva
em questdes puramente russas”, ecoa nos partidos populistas de todo

o mundo atualmente. Essa linha de raciocinio, que levou ao colapso
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do experimento parlamentar russo, também pode encontrar adeptos
nos parlamentos europeus contemporaneos. Atualmente, as minorias
muculmanas da Europa estdo subrepresentadas nos legislativos, mas
¢ provavel que sua representacdo aumente. Isso pode desencadear ou-
tras acusacgdes de que as minorias mugulmanas estdo exercendo uma
influéncia decisiva em questdes puramente nacionais nessas socieda-

des de heranca crista.*°

Os temores de “sociedades paralelas” também ecoam os temores
desencadeados pelas exigéncias de cotas de empregos para minorias
cristds na burocracia otomana e unidades militares separadas para os
gregos otomanos. Qualquer indicio de compartilhamento de poder et-
norreligioso na burocracia militar e de seguranca geralmente provo-
cava uma rea¢do majoritaria. Ainda mais importante foi a dissolugao
da Duma pelo czar em reacdo aos seus esfor¢os — sob a lideranga de

deputados judeus — para investigar o pogrom de Biatystok.

Em todos esses exemplos, a incapacidade dos principais partidos
politicos de articular e defender um programa politico que acomodas-
se as identidades e os interesses das minorias religiosas provou ser
um ingrediente crucial no colapso dos experimentos da democracia
multicultural. Além do nacionalismo multicultural britanico, explica-
do de forma convincente por Modood, outros exemplos bem-sucedi-
dos, em que os principais partidos politicos defendem o nacionalismo
multicultural em contextos ndo ocidentais, como o Brasil e a ndia, s3o
particularmente promissores e significativos do ponto de vista pratico

como possiveis modelos a serem seguidos.*!
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1. Introduciao

A democracia tem um custo financeiro pago direta ou indiretamen-
te pela sociedade. Mas a democracia também possui um conjunto de
valores e ideais. Essas duas dimensdes se misturam quando falamos
da relacdo entre dinheiro e politica. Essa mistura nem sempre se da de
forma clara, muitas vezes a relacdo entre os recursos envolvidos € o
exercicio da representacdo politica ocorre de forma sordida ou dubia.
Financiar a politica ¢, simultanecamente, uma pratica necessaria ¢ um

problema a ser enfrentado.
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O financiamento politico-partidario ocupa uma posi¢do central
no funcionamento das democracias contemporaneas: viabiliza cam-
panhas eleitorais, sustenta a estrutura organizacional dos partidos e
influencia diretamente a dindmica da competig¢@o politica. Ao mesmo
tempo, o desenho institucional do sistema de financiamento é capaz de
gerar incentivos ou desincentivos para a participacao popular e para a
manutencao de vinculos s6lidos entre representantes e suas bases elei-
torais. Em outras palavras, a forma como os recursos sdo arrecadados
e distribuidos ndo ¢ apenas uma questao administrativa ou contabil,

mas um componente estruturante da qualidade da democracia.

No Brasil, o debate sobre o tema ganhou forca nas ultimas duas
décadas, impulsionado por dentincias de corrup¢ao, mudancas legis-
lativas e decisoes judiciais que alteraram significativamente a forma
de financiar partidos e campanhas. A criacdo do Fundo Partidario, em
1995, e a regulamentacdo das doagdes empresariais apds o escandalo
de corrupgao envolvendo a elei¢do de Fernando Collor de Mello, em
1989, marcaram o primeiro posicionamento da jovem democracia
brasileira nessa questdo. Em 2015, a decis@o do Supremo Tribunal
Federal (STF) que proibiu o financiamento empresarial (Agao Direta
de Inconstitucionalidade ADI 4.650) representou um ponto de infle-
xa0 nesse processo, vedando a participacao de empresas ¢ amplian-
do o papel dos fundos publicos como o Fundo Partidario ¢ o Fundo
Especial de Financiamento de Campanhas (FEFC) e das doagdes de

pessoas fisicas.

A quantidade de mudangas no sistema de financiamento brasileiro,
sejam promovidas pelo Legislativo ou pelo Judiciario, aponta o grau
de ineficacia com o qual temos convivido nos ultimos anos (Mancuso,
Horochovski e Firmino, 2019). As praticas adotadas dificilmente con-
seguem atingir os objetivos previstos e novas medidas sdo colocadas
para corrigir problemas criados pelas anteriores. Um emaranhado de

pequenos incentivos multidirecionais e contraditorios resulta do ar-
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ranjo legal provido pela regulagdo do dinheiro em campanhas eleito-

rais e nos partidos politicos.

O fim das doagdes de pessoas juridicas, por exemplo, buscou
reduzir a influéncia desproporcional de grandes corporacdes e
prevenir a captura do processo politico por interesses economicos
especificos. Os votos favoraveis a proibigdo basearam-se na tese
de que o financiamento empresarial interfere indevidamente nas
eleigdes, violando o principio da isonomia e comprometendo o re-
gime democratico. Por outro lado, os efeitos da decisdo do STF
sobre a participagdo cidada no financiamento politico-partidario e
sobre a conexao dos representantes com suas bases eleitorais ainda
sdo objeto de debate na literatura especializada. Lembrando que a
medida foi estabelecida pela corte judicial maxima do pais, e que
o Legislativo ndo teve maioria para aprovar a vedacdo das doagdes
empresariais. Estudos comparativos indicam que sistemas excessi-
vamente dependentes de financiamento publico podem, a depender
do desenho institucional, reduzir os incentivos para partidos e can-
didatos buscarem apoio direto de eleitores por meio de pequenas
contribui¢des ou trabalho de base.

A introdugdo de um robusto sistema de financiamento publico nos
paises da Escandinavia representou uma guinada dos partidos no sen-
tido de ficarem livres dos grandes interesses corporativos e passarem
a direcionar seus esfor¢os para uma relagdo mais proxima com a so-
ciedade por meio de pautas populares. Por outro lado, o sentido dessa
relagdo nos paises da América Latina seria o oposto'. Dado que os
partidos da regido nunca tiveram relacdes fortes com suas bases so-
ciais, com raras excecdes, o esperado € que o financiamento publico
afaste ainda mais o representante do representado, dando autonomia

aos politicos e promovendo candidaturas autocentradas.

1. Ver Stokes 2009.
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O Brasil adota atualmente um sistema hibrido, mas fortemente con-
centrado em recursos publicos. Dados das elei¢oes de 2022 mostram que
cerca de 80% do total dos fundos para campanhas eleitorais teve origem
no Fundo Especial de Assisténcia Eleitoral ¢ de Campanhas (FFEC) e
Fundo Especial de Assisténcia Partidaria (o Fundo Partidario). A distri-
buicao desses recursos segue critérios que favorecem partidos com maior
representagdo congressual, respeitando a proporcionalidade de votos re-
cebidos para a Camara dos Deputados, reforgando o peso das legendas
consolidadas e, segundo criticos, limitando as chances de renovagao po-
litica. Soma-se a isso o fato de apenas partidos que cumpram o desempe-
nho minimo definido pela clausula de desempenho terem acesso ao Fun-
do Partidario e a Propaganda Eleitoral Gratuita no Radio e na Televisao,
e que a decisdo sobre a alocagao interna dos recursos ¢ centralizada nas
direcdes partidarias, reduzindo a autonomia de candidatos e, potencial-

mente, sua responsabilidade direta perante os eleitores.

No campo da ciéncia politica,
|

. . ha consenso de que o financiamen-
O financiamento politico

ndo é neutro: ele molda o
comportamento dos atores

e influencia padroes de
representaco. Quando a principal fonte de receita

to politico ndo ¢é neutro: ele molda
o comportamento dos atores e in-

fluencia padrdes de representacao.

de um partido vem do Estado, a 16-

gica de prestagdo de contas tende a
se distanciar do eleitorado, o que pode enfraquecer os mecanismos de
responsividade, entendida como a capacidade de representantes res-
ponderem as demandas e preferéncias de seus eleitores. Além disso,
quando o representante ndo sabe quais sdo as pessoas que contribuem
com seu sucesso politico, € muito dificil que se estabelecam lagos de
lealdade entre voto e mandato, relegando ao eleito autonomia e flexi-

bilidade que atende apenas a interesses egoistas’.

2. Ver Siavelis e Morgenstern 2012.
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Se, por um lado, a chance de reeleicdao de politicos estabelecidos
continua alta e constante® - politicos com mandato possuem 12,5 ve-
zes mais chances de se elegerem se comparados com desafiantes, por
outro, a quantidade de escandalos de corrupg@o que temos presencia-
do na tltima década ndo desvaneceu. A percepgao sobre a corrupgao
no pais piorou nos ultimos anos. Conforme levantamento do V-Dem,
tivemos uma queda na percep¢ao durante os anos de 2014 a 2020,
com o indice voltando a subir. Segundo a Transparéncia Internacional,
o Brasil ocupa uma das tltimas posi¢des mundiais, abaixo de paises
vizinhos como Chile, Colombia, Uruguai, Argentina, mas também de
Ucrania, Indonésia e Africa do Sul. Ou seja, ha uma percepgdo gene-
ralizada de que a classe politica brasileira esta longe de ter um com-

portamento transparente e honesto.

Apesar dessas discussdes, a maior parte dos estudos se concen-
tra na analise de corrup¢do e abuso de poder econdomico, deixando
em segundo plano a investigagdo sobre como o arranjo institucional
impacta a mobilizagdo popular e o enraizamento social dos partidos.:
Essa lacuna ¢ particularmente relevante em um contexto de crescente
distanciamento entre sociedade e institui¢cdes politicas, evidenciado
por altos indices de desconfianga no Congresso e pelos baixos niveis

de engajamento formal da populagao.

Dados do Indice de Confianga Social apresentado pela IPSOS-IPEC
em julho de 2025 mostram que os brasileiros possuem quase nenhuma
confianga nos partidos politicos € no Congresso Nacional. Numa escala
de 0 a 100, os primeiros atingiram apenas 32 pontos ¢ o Congresso 37
pontos, comparando com a instituigdo mais confiavel do pais, o Corpo

de Bombeiros com 85 pontos, o valor ¢ bastante baixo.

Neste artigo, buscamos analisar (i) quais aspectos do modelo de fi-

nanciamento politico-partidario brasileiro podem funcionar como de-

3. Ver Sainz 2023.
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sincentivos a participagdo politica popular e ao fortalecimento de vin-
culos entre representantes e suas bases e mostrar alguns dados iniciais
sobre essa relagdo; e (ii) que alternativas institucionais, observadas em
outros paises, oferecem incentivos positivos a esse tipo de engajamen-
to e poderiam ser adaptadas ao contexto brasileiro. Para tanto, adota-
mos uma abordagem qualitativa e comparativa, combinando revisao

de literatura, analise de dispositivos legais e de dados secundarios.

2. O Modelo Brasileiro: Contexto, Arcabouco

Juridico e Evolucao

Mas afinal o que ¢ financiamento politico? A resposta facil e imedia-
ta para esta pergunta ¢ dizer que se trata de dinheiro utilizado para ele-
ger representantes politicos. Uma vez que partidos politicos sdo atores
centrais na promogao de elei¢des e no recrutamento de candidatos, ndo
s6 no Brasil, mas na maioria das democracias no mundo, e a distingao
entre o dinheiro utilizado para o partido e para as eleigcdes € de dificil
distin¢ao, pode-se dizer que os recursos partidarios sdo também parte
do financiamento politico*. Assim, as finangas partidarias que incluem
educacao politica, manutencao de diretdrios e comissdes provisorias, 0s
processos de formagao de listas e a remuneragdo de burocratas e mobi-
lizagdo de rank and files, podem ser entendidas também como parte dos

recursos que pagam a conta da democracia eleitoral.

Além de partidos, entender o financiamento politico incluiria também
o estudo de outras organiza¢des que navegam a arena eleitoral como: i) as
fundacdes partidarias que fazem a parte formativa e de agitacdo e servem
como advocacy para os interesses de seus partidos; ii) o custo do lobby
politico que, mesmo sendo informal no Brasil, realiza um trabalho de de-
fesa de interesses e de corporagdes junto ao poder publico; iii) o custo da

comunicacao politica de midias que servem aos propositos dos partidos,

4. Ver Pinto-Duschinsky 2002.
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representantes e governos, ¢€; iv) o custo do Judiciario quando capturado
pela arena politica ou quando voluntariamente litiga causas politicas re-

levantes, como tém acontecido com cada vez mais frequéncia no Brasil®.

Fazer o levantamento de todas as arenas onde corre o dinheiro da
politica seria impossivel em tdo escasso espago, de forma que nos
concentramos nas normas que incentivam ou coibem a mobilizagdo
de cada arena para que os representantes sejam eleitos. Precisamos,
antes, entender de que modo o arranjo institucional do sistema politico

brasileiro molda as estratégias de atores na politica.

O financiamento politico-partidario no Brasil passou por mudangas
significativas nas ultimas décadas, refletindo as tensodes entre diferen-
tes concepgodes de democracia, padroes de competicao eleitoral e es-

tratégias de controle do abuso de poder economico.

Até meados da década de 2010, o sistema brasileiro adotava um
modelo hibrido, combinando recursos publicos alocados na forma de
transferéncias diretas ao Fundo Partidario e na forma de renuncia fis-
cal para subsidio das propagandas partidaria e eleitoral no radio e na
TV, com recursos privados compostos por doagdes de pessoas fisicas e
juridicas. As doagdes empresariais desempenhavam um papel central
na arrecadagcdo de campanhas e na manutengdo de partidos. Dados
do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) mostram que, nas tltimas elei-
¢Oes gerais antes da proibi¢ao do financiamento empresarial, aproxi-
madamente 74% dos recursos arrecadados para campanhas eleitorais
tiveram origem em contribuigcdes de pessoas juridicas, enquanto as
doagdes de pessoas fisicas corresponderam a menos de 10% do total.
Essa concentracdo gerava preocupagdes recorrentes sobre a influén-
cia desproporcional de grandes corporagdes nas decisdes politicas,
fomentando o risco de “captura regulatoria” e comprometendo a per-

cepcdo de integridade do processo eleitoral.

5. Ver Taylor and Da Ros 2008.
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Em 2015, o STF, ao concluir o julgamento da ADI n°® 4.650, de-
clarou as doagdes de pessoas juridicas a partidos e candidatos como
inconstitucionais. A decisdo se baseou em argumentos relacionados a
protecdo da igualdade politica e a prevengao da corrupgdo, alinhando-
-se a tendéncias observadas em outras democracias que restringiram
ou baniram contribui¢des empresariais. A Franga, por exemplo, proibe
doagdes empresariais desde 1995, apos escandalos de corrupgdo que
abalaram o processo eleitoral nos anos 1980. O mesmo ocorreu na
Italia, que apds a Mani Pulite vedou a doagdo de empresas para cam-
panhas eleitorais em 1993. Ja o Canada, além de ndo permitir doagdes
de pessoas juridicas, impede também que sindicatos realizem doagdes
para eleigdes. A preocupacio era, em 2004, que grandes doadores in-
fluissem determinantemente no processo competitivo por votos. Isra-
el, por sua vez, ndo permite que empresas realizem aportes eleitorais
e apenas cidaddos israelenses podem doar para partidos e candidatos.
Por fim, uma democracia mais proxima da nossa, com tamanho de ca-
sas legislativas semelhantes, partilhando alta fragmentagao partidaria,
ambas tornadas democracias em meados do século passado, ambos
paises federados, apresentando recorrentes casos de corrupgao e clien-
telismo e com sociedades bastante diversas, ainda que com diferentes
sistemas de governo, a India permite que empresas privadas financiem
candidatos e partidos, mas desde que haja declaracao publica da doa-

¢ao dos recursos.

Como consequéncia da proibicao no Brasil, a participacao de do-
acOes de pessoas fisicas e de financiamento publico ganhou relevan-
cia. Contudo, essa mudanca ndo resultou em um aumento expressivo
das contribuigdes cidadas. Dados do TSE indicam que a proporcao de
eleitores que realizam doacdes permanece extremamente baixa, € 0
peso proporcional ndo aumentou se comparado com o cenario anterior
a proibigdo: em 2022, apenas 10,82% do total de receitas para todos os

cargos em disputa teve origem de recursos privados de pessoas fisicas.
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Para compensar a perda de receita privada, o Congresso Nacio-

nal aprovou em 2017 a criagdo do FEFC, financiado com recursos do

orcamento da Unido destinado exclusivamente ao custeio das cam-

panhas eleitorais. Nas ultimas elei¢cdes gerais, o FEFC foi abastecido
com R$ 4,9 bilhJes.

O sistema brasileiro de financiamento politico é atualmente estru-

turado em trés pilares principais:

* Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politi-
cos: denominado Fundo Partidario, previsto na Lei n® 9.096/1995,
tem como finalidade a manutencdo das atividades partidarias e
pode ser utilizado para diversas despesas, incluindo propaganda
institucional e formacao politica. Sua distribui¢cdo obedece a cri-
térios mistos: uma parcela ¢ dividida igualmente entre todos os
partidos registrados que cumpram a clausula de barreira, e outra ¢
proporcional ao desempenho eleitoral para a composicao da Ca-
mara dos Deputados. A distribuicdo do Fundo partidario ¢ reali-
zada da seguinte forma: 5% do recurso ¢ distribuido igualmente
entre todos os partidos com registro valido junto ao Tribunal Su-
perior Eleitoral, desde que cumpram a clausula de desempenho
estabelecida pela Emenda Constitucional 97 de 2017. Os outros
95% do fundo sdo distribuidos proporcionalmente a votagdo (em
votos validos) que cada partido obteve na tltima elei¢do para a
Camara dos Deputados. Em 2025 o fundo chegou a R$ 1,5 bi-
Ihdes. Cada partido individualmente recebeu pelo menos R$ 2,5

milhdes de dinheiro plblico apenas por existir.

Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC):
criado pela Lei n® 13.487/2017, ¢ distribuido exclusivamente em
anos eleitorais, sendo que 2% do montante total do fundo devem
ser divididos igualitariamente entre todos os partidos com esta-
tutos registrados no TSE; 35% divididos entre os partidos que

tenham pelo menos um representante na Camara dos Deputados,
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na propor¢do do percentual de votos por eles obtidos na ultima
elei¢do para a Camara dos Deputados; 48% divididos entre os
partidos, na propor¢ao do numero de representantes na Camara
dos Deputados e no Senado Federal, consideradas as legendas
dos titulares. O partido com representagao legislativa que recebeu
o menor quinhdo do FEFC no ano eleitoral de 2024 foi o Rede
Sustentabilidade, com R$ 35,9 milhoes. Ja os partidos sem qual-
quer representante na Camara ou no Senado (Agir, DC, Mobiliza,
PCB, PCO, PMB, PRTB, PSTU e UP) receberam cada um R$ 3,4

milhdes em cifras do contribuinte.

* Doacdes de pessoas fisicas: reguladas pela Lei das Elei¢oes (Lei
n° 9.504/1997), estdo limitadas a 10% dos rendimentos brutos do
doador no ano anterior a eleicdo. Incluem transferéncias financei-
ras diretas e doag¢des por meio de plataformas de financiamento

coletivo (crowdfunding), e bens estimaveis.

Além dessas fontes, os partidos podem contar com receitas proprias
oriundas de aluguel de bens, promogdes e eventos, embora esses valores

sejam residuais na composi¢ao orgamentaria da maioria das legendas.

2.1 Critérios de distribuicio e implica¢oes

Como apresentado anteriormente, o desenho institucional de dis-
tribuicao de recursos publicos no Brasil favorece partidos com maior
representagdo congressual. Esse modelo se assemelha aos adotados
em paises da Europa Ocidental que baseiam a elegibilidade para o fi-
nanciamento publico na quota de votos obtidos em elei¢des parlamen-
tares e na representagdo no Parlamento, e tem por objetivo preservar
a estabilidade partidaria e recompensar o desempenho eleitoral. No
entanto, essa opcdo reforca a assimetria entre legendas consolidadas e
novos partidos, dificultando a entrada de atores politicos alternativos

no sistema. Ao mesmo tempo, garante a sobrevivéncia de atores com
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baixa adesdo politica ou social, partidos que servem como legendas
de aluguel ou que sao incapazes de eleger sequer vereadores, mas que
continuam sobrevivendo gracas aos recursos publicos que ainda sdo
repartidos igualmente.

De forma resumida, as avaliagdes de organismos internacionais
como o The International Institute for Democracy and Electoral As-
sistance (International IDEA) apontam trés grandes fragilidades no

modelo brasileiro:

 Centralizacao deciséria: A distribuicdo de recursos dentro dos
partidos ¢é fortemente concentrada nas diregdes nacionais, o que
pode reduzir a autonomia de candidatos e diminuir os incentivos

para a mobilizacao direta de eleitores.

* Baixa cultura de doacao cidada: Fatores culturais, desconfianga
nas institui¢des e a auséncia de incentivos fiscais significativos
contribuem para que poucos eleitores contribuam financeiramen-

te com as campanhas.

* Desigualdade na competicio: A combinacdo de distribui¢do
proporcional a bancada e centralizago interna favorece partidos
grandes e candidatos ja estabelecidos, dificultando a renovacao

politica e a competicao equilibrada.

A literatura especializada argumenta que os subsidios publicos
podem “congelar os sistemas partidarios” porque suas estruturas de
pagamento “geralmente favorecem os incumbentes”, ou seja, os poli-
ticos que ja estdo no poder. Essa “tendéncia de protecdo ao status quo

politico” € uma consequéncia da distribui¢do proporcional ao sucesso

eleitoral anterior®.

Kofi A. Annan, em sua apresentacao ao Handbook on Political Fi-

nance editado pelo International IDEA, aponta que a questdo de o di-

6. Ver Scarrow 2007 p. 203-204
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nheiro na politica tornar “impossivel para aqueles sem acesso a gran-
des fundos privados competirem no mesmo nivel” € uma preocupagao
global. Essa preocupagao, claro, se reflete também no Brasil. O fato de
que candidatos de grupos sociodemograficos com menor presenca nos
espacos politicos tém menor acesso ao financiamento politico inibe
sua participag@o plena, o que se relaciona diretamente com a dificul-

dade de renovacao politica e de uma competi¢do equilibrada.

Mais do que isso, 0 que vimos recentemente ¢ uma busca preda-
toria por recursos estatais que tém moldado as estratégias de com-
petidores em seus estados a fim de conquistar cadeiras das banca-
das federais. Até 2014, quando abundavam os recursos privados’,
os candidatos dependiam da relagdo com financiadores e que esses
financiadores pudessem manter relagdes com seus partidos para que
os repasses de recursos de campanha fossem realizados. A partir de
2018, as disputas ocorrem com o financiamento de campanha predo-
minantemente publico. O efeito ¢ que os candidatos passam a olhar
os partidos como fontes de recursos disponiveis e tracam sua estra-
tégia eleitoral para maximizar a captura de recursos publicos nos

partidos disponiveis.

Esse movimento pode ser mensurado pela atuacdo de “One Mem-
ber State Delegations” (OMSD). Os OMSD sao aqueles deputados
eleitos sozinhos por seus partidos em seus distritos, no caso do Brasil,
em seus estados. Esse termo ¢ utilizado para denotar o quanto um
sistema eleitoral e partidario oferece espago para atuagdo individual
em detrimento da agdo coletiva ou partidaria. A eleigdo de muitos de-
putados OMSDs mostra que aquele sistema incentiva a agdo egoista
e estratégica na promoc¢ao de interesses pessoais e reputacdes indivi-
duais a despeito de uma atuagdo orientada pela democracia partida-
ria responsiva. Esse modelo de estratégia politica contrasta com os

modelos classicos de ‘party-government’, onde o partido serve como

7. Ver Mancuso, Horochovski e Speck 2024.
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atalho para eleigdo de individuos que serdo fiscalizados e cobrados
coletivamente em seus partidos pelas politicas publicas executadas ou

deixadas de lado numa democracia competitiva.

Em 2014, a Camara dos Deputados tinha 144 deputados que eram
0s Unicos representantes de seu partido em seu estado. Ou seja, eram
os unicos deputados eleitos por aquela legenda naquele distrito. Esse
nimero salta para 200 parlamentares em 2018 e acompanha a maior
fragmentacdo partidaria que a Camara brasileira ja experimentou.
Neste ano, sete partidos tiveram suas bancadas formadas integral-
mente por deputados tnicos de seus estados. DC, PPL, PSC, PRP,
PTC, PV e Rede Sustentabilidade ndo elegeram mais do que um de-
putado em qualquer unidade da federagao no pais. O que estes parti-
dos possuem em comum? Sao todos partidos pequenos e sem expres-
sdo eleitoral ou ideologica. Sao todos ‘a disposi¢do’, partidos que,
em nivel estadual sdo facilmente cooptados por outsiders ou figuras
com uma reputagdo politica capaz de os eleger, mas que sdo também
capazes de capturar os recursos publicos disponiveis para campanha
nesses partidos. Ou seja, os individuos que utilizam esses partidos
ndo possuem lealdade nem com a propria agremiagdo, nem com os
eleitores, mas estdo agindo estrategicamente para a maximizacao de
recursos. Entre os OMSDs eleitos por esses partidos em 2018, 70%
deles nunca haviam sido candidatos a deputado federal. De forma
ilustrativa, MDB e PT foram os partidos que menos apresentaram
eleitos OMSDs.
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Tabela 1 - Concentrag@o de recursos partidarios nos distritos das cam-

panhas a Camara dos Deputados por elei¢do (média e desvio padrao)

2014 2018 2022
Categoria média desvio média desvio média desvio
OMSD 55,3 36 68,2 31,4 33,7 21,3
Nao OMSD 20,5 32,2 34,1 25,7 26,7 19,5

Fonte: Santos (2025)

Como se pode ver na tabela acima, os OMSDs sdo predadores
de recursos partidarios e esse movimento teve seu auge nas elei¢cdes
de 2018. Eles se elegem justamente porque conseguem concentrar
a maioria dos recursos em suas maos. Aqui estamos falando de um
unico candidato que em 2018 chegou a concentrar perto de 70%
dos recursos de seu partido em seu distrito eleitoral para realizar sua
campanha. Essa concentragdo cai drasticamente em 2022 por conta do
fim das coligacdes eleitorais proporcionais, onde os partidos precisam
distribuir igualmente seus recursos para superar o quociente eleitoral

em seus estados e cumprir a clausula de desempenho estabelecida.

O resultado, como esperado, ¢ que na medida em que o sistema
partidario se desfragmenta, a quantidade de bancadas estaduais de
membros Unicos de partidos caiu em 2022 para 82 parlamentares. Te-
mos presenciado a tentativa de fusdes e federagdes como estratégia
de sobrevivéncia para esses partidos nanicos, que eram 0s principais
responsaveis por fracionalizar a preferéncia eleitoral e por utilizar os
cabecas de coligacdo como puxadores de voto, garantindo uma cadei-
ra em cada estado e tornando o sistema partidario brasileiro um um

emaranhado de siglas sem significado.

Dos partidos escolhidos por esses candidatos que concentraram
montantes de recursos, 63,4% das legendas em seus respectivos estados

ndo possuiam nenhum eleito em 2014. Ou seja, eram partidos vagos, a



Lara Mesquita e Bruno Bolognesi 113

disposi¢do de um candidato interessado em captar seus recursos € pro-
mover sua carreira individual sem qualquer estabelecimento de lealdade
com a agremia¢ao. Em resumo, o financiamento publico somado as co-
ligagdes eleitorais era a receita 6tima para uma estratégia de sequestro
de recursos sem qualquer custo de entrada nos partidos. A ascensao la-
teral foi a regra que ditou a fragmentag@o ‘por dentro’ do sistema parti-
dario brasileiro e corroeu as relagdes das organiza¢des com candidatos

capazes de manter qualquer proximidade com o eleitorado.

A ampliacao do papel do Estado como provedor de recursos, per-
mitiu ao sistema brasileiro adotar instrumentos para fortalecer a equi-
dade no acesso a recursos financeiros no processo eleitoral, sobretudo
apos decisdes que obrigam a reserva de um percentual minimo desses
recursos para mulheres e sua distribui¢ao proporcional aos grupos ra-
ciais de candidatos. Contudo, a0 ndo incorporar mecanismos robustos
de estimulo a captagao junto a base social, 0 modelo adotado no Brasil
pode acabar por enfraquecer uma dimensao importante da democracia
participativa: o engajamento cidaddo no financiamento e no acompa-

nhamento de campanhas.

3. Impactos sobre a Participacao Popular

e a Conexao com as Bases

Um dos efeitos mais evidentes do atual modelo brasileiro ¢ a baixa
taxa de participagdo de cidaddos no financiamento eleitoral. Desde a
proibicao das doagdes empresariais em 2015, esperava-se que as con-
tribuigdes de pessoas fisicas assumissem maior protagonismo no finan-
ciamento politico, contribuindo para aproximar partidos e candidatos de
suas bases. Dados das elei¢oes de 2022 e 2024 indicam que o percen-
tual de eleitores que realizaram qualquer doagao financeira foi inferior
a 0,5% do eleitorado total, menos de 600 mil brasileiros. Além disso, a

maioria das doagdes individuais concentrou-se em poucos candidatos.
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Os partidos politicos desempenham também um papel central em
como o recurso ¢ distribuido e de que forma ele pode gerar incenti-
vos de lealdade eleitoral e aumentar a confianga democratica®. Estu-
dos comparativos mostram que, quando os recursos sdo fortemente
controlados por 6rgdos nacionais, ha uma tendéncia de fortalecimento
da disciplina partidaria, mas também de enfraquecimento dos vincu-
los horizontais entre representantes e eleitores’. Ao mesmo tempo, os
partidos sdo impactados pela dinamica de disponibilidade de recursos.
Onde os recursos fluem com maior constancia, como no Reino Unido
e no Canad4, os partidos possuem estruturas organizacionais perma-
nentes e que mobilizam os filiados e eleitores para além dos periodos
eleitorais. J4 em paises em que os recursos sdo distribuidos tendo o
foco apenas a disputa eleitoral, os partidos possuem dificuldades em
estruturar uma organizagdo permanente e ativa, casos dos Estados

Unidos e da Australia.

O resultado disso estaria previsto na tese do “partido cartel” de
Katz e Mair (1995) que afirma que os subsidios publicos permitem
que os partidos garantam seus proprios interesses financeiros e sobre-
vivéncia organizacional, a0 mesmo tempo em que se afastam ainda
mais da sociedade. Esses partidos sdo descritos como “estreitamente
conectados ao aparato estatal, alheios a sociedade, tentando afastar
novos concorrentes e dividindo os despojos do cargo”. Isso sugere um
foco interno e uma disciplina partidaria refor¢cada em detrimento da
ligacdo com a base. Ainda, a dependéncia de recursos estatais criaria
partidos que dependem também de ocupar posi¢des no interior do Es-

tado para sua sobrevivéncia através de patronagem.

O caso do PSDB recentemente ¢ um exemplo dessa dinamica. Um
partido que conquistou a Presidéncia da Republica apenas seis anos

apos sua fundacdo e ocupou ininterruptamente o governo do estado

8. Ver Bolognesi et. al., 2020.

9. Ver Nassmacher 2009.
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mais importante da federag@o por 28 anos garantia sua sobrevivéncia
fora do governo federal com cargos no nivel subnacional. Quando o
partido foi desalojado do Governo de Sao Paulo pela onda a direita da
politica brasileira, ndo encontrou mais recursos que permitam ofere-
cer guarida as disputas eleitorais futuras, viu sua bancada legislativa
diminuir drasticamente e estd no meio de negociagdes para fusdes ou
incorporagdes por outros partidos. E o destino de uma legenda que nio
possui uma base social solida e depende prioritariamente de recursos

do Estado para sobreviver.

A auséncia de ligacdo direta entre o esfor¢co de mobilizagdo de
base e 0 montante de recursos disponivel para a campanha cria uma
espécie de “descolamento” da dinamica eleitoral em relagdo a so-
ciedade. Junto ao voto obrigatdrio, o financiamento exclusivamente
publico cria um cenario de autonomia dos candidatos em relagdo a
base social. Nao ha incentivos que fagam com que os politicos pre-
cisem convencer e conquistar eleitores. Sdo os eleitores que estdo a
disposicao dos eleitos, de modo que a relagdo de representacdo se
inverte e o Estado passa ser o agente que faz a ligagdo entre partido
e sociedade'’.

3.1 Efeitos sobre pluralismo politico e

renovacao de liderancas

O impacto combinado da distribui¢do proporcional a bancada e da
centralizacdo interna acentua as barreiras de entrada para novos atores
politicos. Partidos menores, com reduzida representagdo parlamentar,
recebem parcelas significativamente menores do Fundo Partidario e do
FEFC, o que tende a limitar sua capacidade competitiva. Essa desigual-
dade inicial ¢ agravada pela dificuldade de atrair doagdes de pessoas fi-

sicas em um ambiente onde poucos eleitores estao dispostos a contribuir.

10. Como sustentado por Katz e Mair, 1995.
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A consequéncia pratica ¢ um ciclo de reproducdo das elites politicas:
mandatarios ou candidatos ligados a partidos maiores recebem mais re-
cursos, tém maior visibilidade e, portanto, mais chances de se reeleger,
perpetuando o padrio de distribuigdo desigual. Ainda que seja paradoxal
auxiliar partidos sem capacidade de atrair votos, outros critérios como
o numero de filiados e quantidade de candidatos disputando um pleito
poderiam ser critérios mobilizados para aumentar os niveis de competiti-
vidade eleitoral e dar voz a partidos com novas pautas e que representam

muitas vezes populagdes a margem do sistema politico mainstream.

Embora a discussao sobre financiamento costume se concentrar nas
dimensdes monetarias, é importante reconhecer que a forma como os
recursos sdo distribuidos e geridos também afeta outras dimensoes da
participac¢do popular. Candidatos que dependem menos de mobilizacao
local tendem a investir pouco em estratégias de engajamento continuo,
como encontros comunitarios e grupos de voluntarios, reduzindo as
oportunidades de interacdo direta entre eleitos e eleitores e prejudicando
a responsividade e a construg¢do de confianga mutua. Ao priorizar cam-
panhas de massa financiadas por grandes repasses internos, o sistema
incentiva formatos de comunicagao unidirecional € campanhas mais fo-
cadas em marketing do que em didlogo politico. Além disso, desincen-
tiva que se desenvolvam processos de formacao de carreira no interior
dos partidos. Os politicos acabam, como mostramos acima, priorizando
acOes estratégicas na busca de recursos disponiveis e deixando de lado
a formagao politica, a profissionalizacdo e o fortalecimento de lagos de

lealdade entre candidatos, agremiagoes e eleitores.

A digitalizagdo do ambiente eleitoral abriu espago para modalida-
des de arrecadacao que poderiam, em tese, reduzir barreiras a participa-
¢do popular. O financiamento coletivo (crowdfunding) para campanhas
eleitorais foi regulamentado no Brasil em 2017, com autorizagdo para
captagdo antecipada e obrigatoriedade de intermediagdo por empresas

credenciadas no TSE. Apesar do potencial, a adogdo do crowdfunding
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politico tem sido limitada. A maioria das campanhas que conseguem
valores significativos por essa via ja contava com ampla base de apoia-
dores ou capital politico prévio, o que sugere que a ferramenta funciona
mais como complemento do que como via de entrada para candidatos
outsiders. A pouca familiaridade da populacdo com o formato e a au-

séncia de contrapartidas simbolicas ou fiscais reduzem sua atratividade.

Em contraste, experiéncias internacionais como a dos Estados
Unidos s3o uma alternativa interessante: o sistema de matching funds
multiplica pequenas doag¢des com recursos publicos ‘correspondendo’
de seis a 250 vezes cada ddlar doado por um cidaddao com dinheiro
publico, a depender de critérios como a competitividade do pleito na-
quele distrito e a quantidade de apoios conquistada. Esses mecanismos
mostram haver formas alternativas de distribuir o recurso publico e
que o uso estratégico das tecnologias pode ampliar a participacdo po-

pular no financiamento e seus efeitos redistributivos.

O modelo brasileiro, tal como desenhado, parece nao estimular a
conexdo organica entre partidos, candidatos e suas bases sociais. A
baixa mobilizagdo financeira cidada, a centralizago interna e os cri-
térios concentradores de distribuicdo de recursos publicos contribuem
para um distanciamento representativo que afeta tanto a qualidade da
democracia quanto a legitimidade percebida das institui¢cdes politicas.
Ainda que tenhamos observado uma desconcentracdo na distribuigdo
de recursos no ultimo pleito'!, o controle centralizado ¢ a captagdo

estratégica ndo permitem que a relagdo com os eleitores se estreite.

4. Experiéncias Internacionais e Alternativas Realistas

A analise comparada de modelos de financiamento politico-parti-

dario oferece li¢des valiosas sobre como diferentes arranjos institucio-

11. Ver Silva e Codato 2024.
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nais podem influenciar a participag@o popular e o fortalecimento dos
vinculos representativos. Nesta secdo, sdo apresentadas seis experién-
cias de destaque — Estados Unidos, Alemanha, Canada, Reino Unido,
Meéxico e Nova Zelandia — que incorporam mecanismos capazes de
incentivar o engajamento cidadao e mitigar alguns dos problemas ob-

servados no caso brasileiro.

O grafico abaixo mesura através de uma escala de cinco pontos
o quanto partidos dependem de financiamento publico para sobrevi-
verem e realizarem campanhas eleitorais. Quanto mais proximo de
zero, menos os partidos dependem de dinheiro publico para realiza-

rem suas atividades.

Grifico 1 - Financiamento publico de campanha em paises seleciona-
dos (2000-2024)

Public campaign finance

» = \KJ

v Y \

Rating

0
2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2...

— Brazil — Canada
— Mexico — New Zealand
= United Kingdom = United States of America

Highcharts.com | V-Dem data version 15

Fonte: V-Dem (2025)

Como o grafico mostra, a dependéncia dos partidos por recursos
publicos no Brasil aumentou ao longo do periodo monitorado, inten-

sificando-se de forma mais intensa apds o fim do financiamento em-
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presarial em 2015, aproximando o pais dos padrdes mexicanos e o

distanciando dos demais paises selecionados para essa andlise.

Abaixo, apresentamos os sistemas de financiamento de cada um

desses paises:
* Estados Unidos — Matching funds e incentivo ao pequeno doador

O sistema norte-americano ¢ amplamente conhecido pelo peso das
contribui¢des privadas, mas oferece exemplos de mecanismos para
potencializar pequenas doacdes. Na eleicao para prefeito da cidade de
Nova York em 2025, o programa municipal de financiamento publi-
co de campanhas estabeleceu que cada contribui¢do individual de até
USD 250 seria multiplicada na propor¢do de 8 para 1 com recursos
publicos. Assim, uma doag¢do de USD 100 a um candidato resultou
em um aporte adicional de USD 800 provenientes do fundo publico,
totalizando USD 900 para a campanha. Para aumentar a quantidade de
recursos publicos correspondidos, o candidato precisa conquistar mais
apoios ¢ aumentar a difusdo de doagdes. Esse modelo cria um incen-
tivo direto para que candidatos busquem apoio de base, ja que um nu-
mero elevado de pequenas doacgdes pode gerar um montante competi-
tivo de recursos. Estudos mostram que os matching funds ndo apenas
elevam a participag@o financeira de cidaddos de renda média e baixa,

mas também diversificam o perfil socioeconomico dos doadores.
* Alemanha — Subsidios proporcionais as contribui¢cdes de membros

A Alemanha adota um modelo misto em que o financiamento pu-
blico ¢ calculado tendo por base seu enraizamento na sociedade. Isso
engloba tanto o numero de votos obtidos nas elei¢cdes europeias, fe-
derais e estaduais, quanto as contribui¢des privadas, como mensalida-
des de filiados, doagdes de detentores de mandatos e outras doacdes
legais. O Estado repassa as legendas um valor equivalente a 45 centa-
vos de euro para cada euro arrecadado por meio de contribuigdes de

filiados, doagdes privadas e repasses de detentores de mandato — até
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um limite de aproximadamente 50% dos recursos totais do partido.
Ou seja, o financiamento publico ndo pode superar o que o partido
arrecada por conta propria. Na pratica, isso significa que partidos com
forte base associativa recebem mais recursos publicos, o que estimula

a manuten¢do de vinculos permanentes com o eleitorado.
e Canada — Incentivos fiscais e reembolso

O Canadé combina financiamento publico direto com um sistema
generoso de créditos fiscais para doacdes a partidos e candidatos. Con-
tribuigdes de até CAD 400 recebem desconto de 75% no imposto devi-
do, reduzindo substancialmente o custo real da doagdo para o cidadao.
Essa medida aumentou de forma significativa a participacao de peque-
nos doadores e reforcou o vinculo entre partidos e suas comunidades.
O sistema também exige prestagdo de contas detalhadas e impoe limi-
tes relativamente baixos para contribui¢oes individuais, o que contri-
bui para equilibrar a competigao eleitoral. Além disso, o pais adota um
sistema de reembolso que devolve para os partidos de 50% a 60% do
valor médio do voto, o que faz com que os partidos busquem envol-
ver os cidadios no processo eleitoral e estimulem sua participagdo nas
elei¢des. O reembolso depende do sucesso eleitoral e da quantidade de

candidatos langados nos ridings (distritos eleitorais) pelo pais.

* Reino Unido — Crowdfunding regulamentado e campanhas de

baixo custo

No Reino Unido, as campanhas eleitorais operam sob limites de
gastos bastante restritivos, o que diminui a necessidade de grandes
volumes de arrecadacdo. Além disso, ha um crescente uso de plata-
formas de crowdfunding integradas a estratégias de comunicagao di-
gital, permitindo que candidatos mobilizem pequenas quantias de um
grande numero de apoiadores. As regras exigem que todas as doacdes
sejam registradas e publicadas, incluindo aquelas feitas por meio de
plataformas on-line, o que reduz riscos de opacidade e aumenta a con-

fianca do publico no processo.
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» México — Cotas internas e distribui¢@o equilibrada

O México adota um modelo predominantemente publico, mas in-
troduziu mecanismos de distribui¢do interna obrigatoria para aumen-
tar a competitividade de candidaturas com menor acesso aos recursos
partidarios. Uma parcela do financiamento recebido pelos partidos
deve ser destinada a campanhas de mulheres e de candidatos em situ-
acdo de desvantagem competitiva. O 6rgdo eleitoral nacional exerce
forte controle sobre a prestacdo de contas e pode aplicar sangdes sig-
nificativas por descumprimento das regras, incluindo multas e cortes

no financiamento futuro.

* Nova Zelandia — Limites rigidos de gastos e apoio proporcional

a partidos menores

Na Nova Zelandia, o financiamento publico direto ¢ relativamente
modesto, mas o sistema impde limites de gastos muito estritos e forne-
ce apoio logistico e de midia proporcional a todos os partidos registra-
dos, garantindo que até legendas menores possam realizar campanhas
viaveis. O modelo enfatiza a igualdade de condi¢des no debate publi-
co, mais do que a paridade de arrecadacdo, e privilegia formatos de

campanha de baixo custo ¢ alto contato com o eleitor.

Como mostramos acima, ha alternativas das mais variadas que po-
dem melhorar o financiamento eleitoral no Brasil e desconcentrar a
decisdo sobre a distribui¢do dos recursos exclusivamente das maos
dos dirigentes partidarios. A centralidade desse processo seria sufi-
ciente para que o6rgaos de controle, associa¢des cientificas, burocratas,
politicos e académicos dessem mais atengao nao s6 sobre os efeitos do
processo, mas também sobre como melhorar os incentivos para que

gere resultados desejaveis.
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4.1 Propostas para o Brasil

Apresentamos abaixo algumas sugestdes com o objetivo de contri-
buir para o debate e uma possivel alteragdo futura das regras de finan-
ciamento politico-eleitoral do pais. Nao queremos, ¢ claro, esgotar o
assunto nem dar qualquer palavra final sobre o tema. Mas acreditamos
que propostas podem ser discutidas contribuindo para a oxigenacao do

debate sobre financiamento politico brasileiro.

4.1.1 Incentivos as pequenas doacdes

O incentivo a pequenas doacdes pode adotar diferentes estratégias,
como matching funds (complementagdo proporcional com recursos
publicos), reembolsos diretos, subsidios ou incentivos fiscais. Par-
te dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC) poderia ser vinculada a capacidade de partidos e candidatos
de mobilizar pequenos doadores. Isso estimularia a mobilizacao, fo-
mentaria a criagdo de vinculos comunitarios, reduziria a dependéncia
de grandes doagdes e ampliaria a participagdo cidada.

A introdugdo de um incentivo fiscal

simples e acessivel poderia elevar o nu-

O incentivo a pequenas
doacgoes pode adotar
diferentes estratégias,
como matching funds,
reembolsos diretos,

subsidios ou incentivos
fiscais. imposto de renda beneficiam proporcio-

mero de doadores, diversificar as fontes
de financiamento e criar um canal de
participagdo politica mais direto para o
cidaddo comum. Todavia, precisamos

considerar que créditos ou dedugdes no

nalmente mais quem ja declara imposto,

demandando ajustes para alcancar toda
a populagdo, especialmente em um contexto de grande desigualdade
social e econdmica como o brasileiro. Limites nominais contribuem

para evitar o abuso de poder econdmico a0 mesmo tempo em que
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incentivam o envolvimento de eleitores para além do voto na urna
eletronica e deveriam ser considerados em todas as formas de arreca-

dacdo de recursos.

4.1.2 Incentivos a mobilizacao

Condicionar o acesso a parte do Fundo Partidario e do FEFC a
critérios como presenga de diretérios permanentes, ao nimero de fi-
liados ativos e a capilaridade territorial das candidaturas pode ser uma
estratégia para incentivar acdes de mobilizacdo por parte dos parti-
dos. Aliadas a regras obrigatorias de redistribuicdo dos recursos in-
ternamente aos partidos, € a critérios transparentes, tais regras podem
também contribuir para reduzir a concentra¢ao de recursos em poucas
candidaturas, sem, contudo, inviabilizar decisdes estratégicas dos par-
tidos que, muitas vezes, exigem concentrar recursos em uma ou outra

candidatura para garantia de sucesso eleitoral.

De forma complementar, seria possivel adotar um modelo de re-
passe publico baseado no nimero absoluto de votos validos obtidos
por cada partido, e ndo apenas no tamanho das bancadas ou o percen-
tual do comparecimento. Regra desse tipo ¢ adotada na Alemanha,
onde cada voto valido gera um valor fixo de repasse de €0,85 por voto
até 4 milhdes, e €0,70 por voto adicional. Mecanismos desse tipo in-
centivam a mobilizacdo politica, e estabelecem vinculo direto entre o

financiamento publico e a adesdo real dos cidadaos.

4.1.3 Fomento a novos quadros e a

representacio de minorias

A distribui¢do interna de recursos dentro dos partidos deve seguir
regras obrigatdrias, com critérios transparentes e sujeitos a fiscaliza-

¢do, de modo a evitar a concentracdo em poucas candidaturas e per-
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mitir uma competicdo mais equitativa entre os detentores de mandatos
eletivos e novos atores, os desafiantes, especialmente aqueles perten-

centes a grupos sociais com menor presenga nas casas legislativas.

Estratégias como a reavaliacao dos limites de gastos ja adotados no
pais com intuito de diminuir a desigualdade entre candidaturas e a regu-
lacdo clara e simplificada do financiamento coletivo (crowdfunding) po-
dem contribuir com esse objetivo. Doacdes coletivas de pequena monta
podem ajudar a incentivar candidatos com patrimdnios modestos e que
nao sdo filiados a grandes partidos a entrar na vida politica, bem como

promover a inser¢do de minorias como mulheres € negros.

Proposta mais ousada seria permitir que cada eleitor destinasse,
na propria urna eletronica, apos registrar seus votos, uma “quota” do
fundo partidario ao 6rgao partido de sua escolha. Seria como um “vou-
cher democratico”, ampliando a liberdade de escolha entre partidos e

unidades federativas, e o envolvimento com o sistema politico.

A vantagem dessa proposta ¢ seu potencial de aumentar o envol-
vimento da sociedade com os partidos a0 mesmo tempo que reforca
a liberdade de escolha do eleitor. O problema dessa alternativa ¢ que
existe o risco de os partidos menos conhecidos € menores passarem
a acessar ainda menos recursos do que atualmente, razdo pela qual
apenas uma parcela dos recursos publicos deveriam ser distribuidas

segundo essa logica.

Vale lembrar que esses incentivos teriam também consequéncias
para o comportamento legislativo, caracterizado atualmente por um
apetite voraz pela distribuicdo de emendas parlamentares ao orcamen-
to que somam dezenas de bilhdes de reais. Se deputados e deputadas
passarem a ter incentivos para mobilizar constantemente suas bases
sociais, o envio dessas emendas poderia deixar de ser um ativo visto

como t3o importante para a carreira parlamentar.
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Conclusao

O que se observa no Brasil ¢ um sistema de incentivos que premia
trés tracos principais: a centralizagdo decisoria na gestdo dos recursos
publicos de financiamento, a desconexao entre os politicos e a socie-

dade ¢ a alta dependéncia de recursos publicos.

O modelo brasileiro se distingue pela elevada centralidade do fi-
nanciamento publico e pela baixa participagdo de pequenas doacdes
de pessoas fisicas. A aloca¢do do Fundo Partidario, do FEFC e da pro-
paganda no radio e na televisdo privilegia critérios de desempenho
eleitoral prévio e confere autonomia quase absoluta as cupulas parti-
darias na distribuicdo interna. Nao ¢ capaz de incentivar a busca por
candidatos que possuam ligacdes horizontais com a sociedade civil. A
alta dependéncia do desempenho eleitoral e das carreiras individuais
faz com que partidos privilegiem o desempenho a despeito de progra-

ma partidario, orientagcdo ideologica ou pertencimento social.

A analise comparada e as propostas aqui apresentadas demonstram
que ¢ possivel pensar em alternativas que equilibrem as necessidades
de financiamento da democracia com os objetivos de fortalecer a parti-
cipagdo popular. Um aspecto crucial a ser considerado ¢ a importancia
dos limites de gastos que, embora ja existam no Brasil, podem ser
revistos, especialmente em campanhas municipais. Limites mais res-
tritivos diminuem a necessidade de grandes volumes de arrecadag@o, o
que pode reduzir o risco de influéncia desproporcional de grandes do-
adores e de abuso de poder econdomico. Limites nominais sao funda-
mentais para que esse fim seja alcangado e contribuem para diminuir

as disparidades competitivas e incentivar campanhas mais baratas.

A experiéncia brasileira também lanca luz sobre o “#rade-off” inerente
a reforma do financiamento politico: a dificuldade de equilibrar a inclu-
sdo de novos atores e grupos sociais com menor presenga politica com

a contengdo da fragmentacdo partidaria. O sistema atual, embora tenha
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buscado fortalecer a equidade com a reserva de recursos para mulheres e
grupos raciais, criou um cenario em que a busca predatoria por recursos
estatais e a auséncia de incentivos para a construgdo de lagos de lealdade
com os eleitores se tornaram regra. A ascensdo de “One Member State
Delegations” (OMSD) em 2018, por exemplo, demonstrou como a com-
binagdo do financiamento publico com o sistema de coligagdes propor-
cionais era uma receita para o “‘sequestro” de recursos por candidatos que
nao tinham lealdade com seus partidos nem com o eleitorado, corroendo
as relacdes das organizagdes com suas bases sociais. Adicionalmente,
essa via foi o pavimento para chegarmos a segunda maior fragmentagdo
partidaria do mundo, ficando atras apenas do Afeganistdo. Esse problema
foi parcialmente corrigido com a vedagdo das coligagdes proporcionais,
mas ainda esta longe de um ideal que possa promover diferenciacdo par-

tidaria e comportamento coletivo no legislativo.

Nao ha um modelo unico, mas sim um conjunto de ferramentas que
podem ser adaptadas a realidade brasileira. A ado¢ao de mecanismos
como os “matching funds” utilizados na cidade de Nova York e na
Alemanha, os subsidios proporcionais as contribui¢des de filiados e
outras métricas de mobilizagdo social adotados também na Alemanha
ou os incentivos fiscais do Canadéd poderiam vincular a alocagdo de
recursos publicos a maior mobilizagdo da sociedade. Tais medidas,
aliadas a limites de gastos e a uma fiscalizagdo rigorosa, poderiam
mitigar os problemas decorrentes da centralizacdo decisoria e desco-

nexao com a sociedade.

Apesar do diagndstico claro, a aprovacdo de mudangas nesse senti-
do enfrentara grande resisténcia: ¢ uma reforma que aumenta os custos
de arrecadagdo para os proprios partidos. Medidas que vinculem o
financiamento publico a mobilizagdo, como a criagdo de um sistema
de “matching funds” ou a vinculagdo do Fundo Partidario a critérios
como o numero de filiados ativos, aumentam o dispéndio de energia e

o custo financeiro para partidos e candidatos.
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Para os detentores de mandatos e as cupulas partidarias que se be-
neficiam do modelo atual, em que os recursos estdo garantidos e as
decisdes sobre a distribuicao sao discricionarias, a mudancga represen-
taria uma perda de poder e de autonomia. E pouco crivel que depu-
tados e senadores pautem o debate de mudancas que partam dessa
perspectiva, mesmo que mantenham a magnitude de recursos publicos

atualmente dedicados ao financiamento politico-partidario.

Dito de outra forma, o desafio politico estd em equilibrar os inte-
resses de partidos grandes, que se beneficiam do modelo atual, e as
pressdes por maior democratizacdo interna e sobrevivéncia das pe-
quenas legendas, aclamadas como locus da oxigenacdo de ideias e
celeiros de novos quadros. A viabilidade politica pode ser ampliada
se as propostas forem apresentadas como complementares, ajustando
incentivos para favorecer maior participacdo popular, sem substituir

ou diminuir a base publica do modelo atual.

O dilema, como sempre, ¢ realizar mudancas que ndo beneficiam
diretamente os atuais detentores de mandatos ¢ que vao além do in-
teresse egoista dos mesmos. E possivel, mas nio provavel, que nosso
sistema caminhe na dire¢ao do estreitamento da ligagdo entre partidos,
sociedade e representantes. Mas assim como a ultima reforma eleitoral
aprovada em 2017, a esperanga ¢ que ao menos parte dos beneficia-
dos — os maiores partidos — ajam de forma a bloquear interesses
promiscuos das legendas de aluguel, que buscam acumular recursos

e amealhar eleitores e cadeiras em suas tentativas de busca de poder.
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