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Apresentacao

A maior parte dos artigos deste nimero do Journal of Democracy
se refere, de maneira direta ou quase, a dois conflitos de grande re-
percussao geopolitica nos dias que correm: a guerra civil na Siria e
as tensdes em torno da Ucrdnia. O primeiro assunto ¢ abordado no
artigo de Steven Heydemann, do Centro de Pesquisa Aplicada sobre
Conflitos, nos Estados Unidos. Ja o segundo ¢ objeto de dois arti-
gos: um sobre a capacidade da Unido Europeia para promover a “boa
governanga” em paises que integraram o bloco soviético na Guerra
Fria, escrito por Alina Mungiu-Pippidi, do Centro de Pesquisas sobre
Politicas Anticorrupcao e Construgao do Estado, em Berlin; outro, de
Grzegorz Ekiert e Jan Kubik, cientistas politicos das Universidades
de Harvard e Rutgers, respectivamente, sobre as sociedades civis nos

paises pds-comunistas.

Em seu artigo sobre a Siria, Heydemann mostra como o regi-
me de Bashar Al-Assad reformulou-se para enfrentar a guerra civil
e, nesse processo, fortaleceu-se ndo apenas no campo militar, mas
também como estrutura capaz de firmar-se no poder uma vez sufo-
cada a insurgéncia contra o seu governo, um cenario cada vez mais
provavel. O autor buscar entender as razdes pelos quais se tornou
possivel essa adaptag@o aparentemente bem-sucedida ante a ameaca
real de derruba do regime. Analisa fatores como a obtencdo de apoio
externo no Ird e no Hezbollah, além da Russia, bem como fatores
internos, como o entrelagamento de sistemas de lealdade étnica com
estruturas formais de poder, principalmente nas Forgas Armadas. A
partir dessa analise, Heydemann procura extrair ligdes eventualmen-
te uteis para avaliar a maior ou menor vulnerabilidade de regimes
autocraticos no mundo arabe a movimentos de protesto ou rebelido

popular.



Utiltambém é aleitura dos artigos sobre as sociedades civis nos paises
poOs-comunistas e sobre a capacidade da Unido Europeia para promover
mudangas institucionais benéficas a governanga democratica naqueles
paises. Ambos contribuem para a compreensdo dos possiveis desdo-
bramentos da atual situacdo na Ucrania, um pais que pertenceu a Unido
Soviética e hoje se encontra tensionado — a um ponto tal que sua frag-
mentagdo ndo pode ser totalmente descartada - entre a Unido Euro-
peia, de um lado, e a Russia, de outro. Alina Mungiu-Pippidi ¢ caute-
losa na avaliagdo que faz dos resultados alcangados pelas politicas de
integracdo da Unido Europeia nos paises do antigo Leste Europeu que
aderiram ao bloco. Apontando um aparente paradoxo, os avancos em
matéria de governanga — conceito que ela define e procura concretizar
com base em um conjunto de indicadores — foram maiores durante o
processo de ascensao a condigao de membro pleno da Unido Europeia
do que depois de consumada a integragao ao bloco. Em muitos casos,
a autora identifica estagnacdo, quando ndo retrocesso, nos indicado-
res de governanga no periodo posterior. A analise sugere que a partir
de um determinado momento a “boa governanca” depende essencial-
mente de fatores internos que se tornam insensiveis a pressoes € con-

di¢des impostas do exterior.

Essa observagdo realga a importancia do estudo realizado por
Grzegorz Ekiert e Jan Kubik sobre as sociedades civis nos paises pos-
-comunistas. E um estudo comparativo, no qual aparecem referéncias
sistemadticas a paises do antigo bloco soviético. Os autores colocam
em xeque a premissa de que as sociedades civis, nos paises comunis-
tas do Leste da Europa. Sustentam que havia embrides de sociedade
civil, sob a forma de uma vida associativa comandada pelo Estado.
Mais importante, afirmam que as diferentes caracteristicas das socie-
dades civis e de suas relagdes com o Estado nos regimes comunistas
condicionaram a formagdo e o funcionamento das sociedades civis
nos regimes pos-comunistas, também influenciadas pelo modo espe-

cifico pelas quais se deram as quedas daqueles regimes em cada pais.



Estas diferentes tradi¢des e trajetorias historicas ndo convergiram para
a formag¢ao de um unico modelo de relacdo entre a sociedade civil e o
Estado no mundo pés-comunista. Ao contrario, ha paises com resul-
tados mais solidos e democraticos e outros mais instaveis e sujeitos a
retrocessos autoritarios. Escrevendo antes dos acontecimentos que re-
sultaram na derrubada do governo de Yanukovich, os autores incluem
a Ucrania estre os paises onde a sociedade civil “s6 consegue influen-

ciar o Estado em momentos extraordinarios de revolta”.

O tema da mudanga politica reaparece no dialogo entre quatro des-
tacados cientistas politicos, entre eles Francis Fukuyama. A discussao
gira em torno da validade do “paradigma da transicdo democratica”
— construido a partir de estudos da passagem de regimes autoritarios a
democraticos na América Latina dos anos finais da década de 1970 ao
inicio da de 1990 - para compreender os processos de mudanca politi-
ca mais recente, no mundo arabe e nos paises da ex-Unido Soviética.
Aquele paradigma se assentava em alguns pilares, entre eles o suposto
de que a mudanga politica se iniciava a partir de uma fissura dentro
do grupo dominante, avangava a medida que pressdes da sociedade
obrigavam a uma crescente distensdo do regime politico e culminava
com um pacto entre os setores moderados do regime autoritario e das
oposic¢des para constituigdo das instituigdes necessarias a democracia.
A conclusdo geral é que as mudangas politicas mais recentes nao po-
dem ser entendidas a luz desse paradigma. Que referéncias conceituais
e histéricas se deve utilizar para compreendé-las é o fio condutor de
um dialogo entre cientistas politicas de grande qualidade intelectual e

muitos anos de estrada no campo da pesquisa empirica.

Por fim, mas de modo algum menos importante, este nume-
ro traz o artigo de Christopher Walker, do National Endowment for
Democracy, e Roberto W.Ortung, da George Washington University,
a respeito do controle estatal sobre a imprensa. Na verdade, este ¢ o

artigo que abre esta edi¢do, pela importancia que lhe atribuimos.



Logo ao inicio, os autores afirmam: “Apesar da ascensao das no-
vas midias e de ambientes de imprensa mais diversos e competitivos,
os regimes autoritarios estdo encontrando maneiras surpreendentes (e
assustadoramente efetivas) de usar a imprensa a seu favor para per-
manecerem no poder. Veiculos de comunicacdo controlados formal
ou informalmente pelo Estado tornaram-se indispensaveis para a ma-
nutencdo de governos ndo democraticos mundo afora”. O que segue
¢ uma analise bem fundamentada sobre as diversas modalidades de
controle direto e indireto do Estado sobre a imprensa, empregadas em
um amplo (e crescente) leque de paises, com destaque para Russia e
China.

Com este conjunto de artigos, acreditamos cumprir novamente
com 0 nosso principal objetivo: oferecer, em portugués, informacao
e analise de elevada qualidade sobre temas que estdo na pauta dos
principais jornais do mundo, beneficiando o leitor interessado em

aprofundar-se no conhecimento desses temas.

Bernardo Sorj e Sergio Fausto

Diretores de Plataforma Democratica






Dossié Paises Pos-Comunistas

O PODER TRANSFORMADOR DA

EUROPA REVISITADO (%)
Alina Mungiu-Pippidi

Alina Mungiu-Pippidi é diretora do European Research Centre
for Anti-Corruption and State Building [Centro de Pesquisas sobre
Politicas Anticorrup¢do e Construgdo de Estado] da Hertie School of
Governance em Berlim e fundadora do www.romaniacurata.ro, uma
plataforma online de midia social sobre boa governancga. Seu livro
mais recente é o volume editado Controlling Corruption in Europe
[Controlando a Corrupg¢do na Europa] (2013).

A ampliacdo da Unido Europeia até os antigos paises comunistas do
Leste Europeu — possibilitada pela queda do Muro de Berlim em
1989 e a subsequente desintegracdo da Unido Soviética — marcou
o fim de uma era, mas ndo o fim da historia.! Apés uma década de
expansdo e prosperidade sem precedentes, que reforgaram a crenga
eufdrica no “poder transformador da Europa”, a crise fiscal global e a

crise do euro trouxeram os europeus de volta a realidade.

Isso ndo significa desmerecer o enorme feito dos membros pos-
-comunistas da Unido Europeia de construir regimes democraticos.
Tampouco significa questionar a prote¢ao que a adesdo a Unido Euro-

peia oferece aos direitos politicos e liberdades civis, ou as vantagens

*Publicado originalmente como “The Transformative Power of Europe Revisited”, Journal of
Democracy, Volume 25, Nimero 1, Janeiro de 2014 © 2014 National Endowment for Democracy
and The Johns Hopkins University Press
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econdmicas e outras que ela traz. Contudo, a adesao a Unido Europeia
ndo oferece garantia de que a governanga nacional ird melhorar. Na
verdade, a maioria dos novos Estados-membros do Leste Europeu fez
pouco progresso na area da boa governanga durante a preparagao para

a adesdo e, desde entdo, esse processo se estagnou.

Isso ndo aconteceu porque houve pouco esfor¢o da UE em pro-
mover boa governanga. Questdes como reforma do judiciario, admi-
nistragdo publica, estruturas de formulac¢ao de politicas publicas e o
funcionalismo publico apareceram de maneira proeminente nas nego-
ciagdes sobre a adesdo. As condicionalidades eram rigorosas (particu-
larmente para a Roménia e a Bulgaria), e a Comissdo Europeia, junto
com outras organizacdes internacionais, investiu consideraveis esfor-
COS € recursos para apoiar, monitorar ¢ acompanhar essas areas. Além
disso, a UE criou o Mechanism of Cooperation and Verification [Me-
canismo de Cooperagao e Verificagdo] como uma salvaguarda caso os
novos membros ndo conseguissem cumprir com os termos acordados
nas areas de corrup¢do e justica. Ainda assim, a expansdo da UE e a
promogao da boa governanga parecem ter tido baixo impacto sobre a
governanga nos Estados-membros do Leste Europeu, assim como a
adesdo a UE ao longo de um periodo maior fracassou em alterar fun-

damentalmente a natureza da governanca na Itdlia e na Grécia.

Enquanto isso, a ma governanga no nivel nacional esta se tornando
um problema pior do que nunca para a Unido Europeia, especialmente
para os membros da zona do euro, ligados por uma moeda comum. A
capacidade de um pais de equilibrar seu or¢amento esta significativa-
mente associada ao controle da corrup¢@o no nivel nacional,” e tam-
bém a sua capacidade de tributagdo e de absor¢ao de fundos da UE.
Portanto, a qualidade da governanca de um Estado-membro afeta a
magnitude tanto da contribui¢@o nacional ao orgamento da UE quanto

dos beneficios que ela recebe da UE.

Por que a Unido Europeia foi bem sucedida em promover a demo-

cracia entre os novos Estados-membro, mas fracassou em promover

Journal of Democracy em Portugués, Volume 3, Numero 1, Maio de 2014
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boa governanga? Para responder a essa questao, precisamos comegar, pri-
meiro, distinguindo o conceito de governanga do de regimes politicos, e
entdo precisamos explorar até que grau a governanga nacional € suscetivel
a melhora quando influenciada por pressdes externas ou intervengdes.
Isso exigira que consideremos brevemente a experiéncia global nessa area
ao longo do ultimo quarto de século, antes de focarmos na evolugdo dos

paises do Leste Europeu e do resto do mundo pds-comunista.

Por “governanga” quero dizer o conjunto de instituigoes formais e
informais que determinam quem fica com o qué em um determinado
pais — em outras palavras, como os bens publicos sdo alocados. Or-
dens de governanga, que frequentemente ndo coincidem com regimes
politicos, podem ser localizadas em um espectro, variando de acesso
livre com trocas universalistas em uma ponta até acesso fechado com
trocas particularistas na outra.’ Ordens de governanga reproduzem pa-
droes fundamentais de organizagdo social e distribui¢ao de poder em
uma sociedade e, portanto, tendem a ficar estaveis uma vez que alcan-
cem certo equilibrio. Sdo dificeis de se transformar, mesmo em caso

de mudanga do regime politico.

Tais equilibrios sdo geralmente descritos em termos de “Estado de
direito” ou “controle da corrup¢ao”. Este Gltimo se refere a capacidade
de uma sociedade de constranger comportamentos corruptos, de modo
a garantir a norma de integridade individual no servigo publico e na
politica, de prevenir a captura do Estado por interesses particulares e,
portanto, de promover o interesse publico e o bem-estar social. O con-
trole da corrup¢@o e o Estado de direito se sobrepdem dentro de um
equilibrio complexo, que inclui um governo sujeito a lei, a igualdade
dos cidadaos perante a lei, respeito por direitos individuais, e normas
societarias correspondentes, como o respeito pela lei e pela ordem.
Um Estado de direito “forte” implica controle da corrupgdo e vice-
-versa e, portanto, minha definicdo de “governanga” engloba ambos.
A vantagem do conceito de governanca ¢ que ele simultaneamente

destaca o Estado, a sociedade, e as relagdes entre eles.*
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Para identificar tendéncias de governanga, incluindo mudangas
resultantes de intervengdes de politicas publicas, precisamos ser ca-
pazes de mensura-la. Para tanto, uso trés padroes de medida: (1) o
indicador Corruption Control [Controle da Corrupgao] (CC) do pro-
jeto Worldwide Governance Indicators [Indicadores de Governanga
Mundial] (WGI), uma medida agregada (a pontuagao varia de -2,5 a
+2,5) existente desde 1996; (2) o indicador Corruption Risk [Risco de
Corrupgao] do International Country Risk Guide [Guia Internacional
de Risco Pais] (ICRG) do PRS Group, uma pontuagdo por especialis-
tas (variando de 1 a 6) existente desde o comeco dos anos 1980; ¢ (3)
pesquisas de opinido publica e entre especialistas. Apesar de indicado-
res agregados terem sido severamente criticados por sua falta de vali-
dade, confiabilidade e fundamentagdo teorica, o fato ¢ que — como a
maioria das medidas s3o altamente correlacionadas — a governanga

pode ser medida.’

A consisténcia € aparente ndo apenas entre fontes — por exem-
plo, o Global Corruption Barometer [Barometro da Corrupgao Global]
(uma pesquisa com a populagdo geral) e o Executive Opinion Sur-
vey [Pesquisa de Opinido Executiva] do Forum Economico Mundial
(uma pesquisa com especialistas) sao altamente correlacionadas —,
mas também entre as varias dimensdes de governanca. Quando o WGI
agrega seus rankings sobre Estado de direito, corrupgdo, qualidade
regulatoria, efetividade do Estado e voz e accountability, constata-se
uma alta correlacdo entre eles. Assim como a qualidade das dimensdes
de governanga parece ser extremamente consistente, 0 mesmo € ver-
dade para as percepcdes daqueles que a vivencia na pratica. Portanto,
faz sentido que a medi¢do do controle da corrupgao forneca uma im-

pressdo precisa da qualidade da governanga de maneira geral.

A qualidade da governanga de um pais é, em grande medida, de-
terminada por seu grau de moderniza¢ao, como operacionalizado pela
pontuagio no Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do PNUD,

mas também ha outros fatores que devem ser considerados.. No caso
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da Unido Europeia, os paises escandinavos pontuam muito melhor
em termos de governanca do que sua pontuagdo no IDH indicaria,
enquanto Italia e Grécia pontuam muito pior, assim como Turcome-
nistdo, Russia e Ucrania, que ficam com desempenho extremamente
baixo em seu legado de modernizagdo. Para a maioria dos paises, no
entanto, a pontuagdo no IDH fornece um prognostico razoavel do con-

trole da corrupgao.

Ademais, regimes politicos e ordens de governancga ndo estdo in-
timamente ligados. Por exemplo, na Polonia, o maior e mais bem su-
cedido dos novos Estados-membros da UE, o controle da corrupgao
(medido pelo ICRG desde 1984) ficou praticamente inalterado entre
1989 e 1998, a despeito da consideravel melhoria do pluralismo po-
litico do pais. Em 1998, o controle da corrupgdo comegou a diminuir
lentamente, e permaneceu em um nivel baixo durante o processo de

adesdo a UE, e mesmo apo6s o ingresso da Polonia, em 2004.

Um quarto de século é um periodo consideravel de tempo, mas ¢é
tempo suficiente para que um pais atinja uma mudanga significativa na
governanga? Os paises com melhor desempenho hoje sdo os europeus
que ja despontavam desde a primeira medi¢ao (aqueles que tinham
boa governanga em 1900) — Alemanha, Austria, os paises da Benelux
(Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo), Franca, Gra Bretanha, os pa-
ises escandinavos e a Suiga — e suas antigas colonias na América do
Norte e Oceania. A maioria dos demais paises que hoje possuem boa

governanga ja havia atingido esse nivel ha bastante tempo.

Dos 199 paises avaliados em 2010, 151 ndo passaram por nenhuma
mudanga significativa no indicador CC entre 1996 e 2012; apenas 21
paises demonstraram alguma melhoria estatisticamente significativa
nos ultimos 15 anos; e 27 paises pioraram significativamente. Em ou-
tras palavras, a melhoria na governanga ¢ algo raro.® Entre aqueles
paises que conseguiram tal avango nos ultimos tempos (Estonia, Co-
reia do Sul e Uruguai), a chave tem sido uma abordagem holistica em

direcdo a boa governancga, em vez de campanhas pontuais anticorrup-
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¢do, que t€m pouco sucesso em lugares onde a corrupgao ¢ institu-
cionalizada. Claramente, portanto, melhorar a governanga nos paises

pos-comunistas ndo ¢ uma tarefa facil para a UE.

Variedades de Governan¢a Pos-Comunista

Os paises pos-comunistas variam amplamente em termos do tipo
de comunismo vivenciado, seus niveis de modernizac¢do, ¢ o resultado
de suas transi¢des. Eles geralmente caem em uma das trés categorias
de governanca: neopatrimonialismo, caracterizado pela captura quase
completa do Estado e monopdlios de poder; particularismo competi-
tivo, no qual fac¢des politicas competem entre si na alocagao corrupta
de recursos publicos; e acesso livre, no qual um universalismo ético
(significando que todo mundo ¢ tratado de maneira similar) tornou-se
aregra do jogo. Varios paises ainda encontram-se na fronteira entre o

particularismo competitivo e o acesso livre.

Uma pesquisa sobre controle da corrupg¢ao nos paises do Leste Eu-
ropeu revela trés agrupamentos: (1) os com boa governanga — es-
pecificamente, Estonia e Eslovénia, que receberam 7 em uma escala
CC recodificada variando de 1 a 10; (2) casos limitrofes, pontuando
em torno de 5 — a Republica Tcheca, Hungria, Letonia, Litudnia, Po-
lonia, Crodcia e Eslovaquia; e (3) casos de particularismo competi-
tivo, ficando para tras com uma pontuagao abaixo de 5 — Roménia,
Bulgaria, Macedonia, Sérvia, Albania, Kosovo, Bosnia ¢ Herzegovina
e Montenegro. Nao obstante, Sérvia, Croacia, Macedonia, Letonia e

Bulgaria registraram melhoras significativas entre 1996 e 2012.

Ainda assim, a regido como um todo ainda tem um longo caminho
a percorrer, como indica a grande lacuna, na maioria desses paises,
entre as leis no papel e o que ocorre na pratica em relacdo ao controle
da corrupgdo — o que a organizagdo ndo governamental Global Inte-
grity [Integridade Global] chama de “lacuna da implementacdo”. Ro-

ménia, Sérvia, Macedonia e Montenegro — paises que agora possuem
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legislacao anticorrupcao avaliadas como algumas das mais avancadas
do mundo — possuem imensas lacunas de implementacgao, pontuando
entre 30 ¢ 40 em uma escala de 0 a 100 (zero indicando uma separagdo
completa entre lei e pratica). Albania, Bulgaria, Croacia e Hungria
estdo logo atras, pontuando em torno de 20. Além do mais, a maioria
dos paises da regido, incluindo paises bem pontuados, como a Polonia,

pioraram entre 2008 e 2010.

A Estbnia ¢ uma excecao, um exemplo de progresso em direcdo a
boa governanga. Bem a frente de seu grupo — no final do século XIX,
o0 pais era mais urbano e alfabetizado que seus vizinhos —, a Estonia
continua sendo um caso de sucesso, com desempenho superior ao seu
IDH. Comegando em 1992, o governo da Estonia implementou politi-
cas desenhadas para fortalecer restrigoes legais a corrupgao e reduzir
as oportunidades de suborno. Foi pioneira em reformas liberais, como
a flat tax,” usada para combater a sonegagdo de impostos e a economia

informal.

Desde 2000, quando o parlamento estoniano aprovou legislagao
garantindo acesso a internet a toda a populagdo, a Estonia se tornou
um dos paises europeus mais conectados a internet, ganhando o apeli-
do “E-stonia”. Ha muitos pontos de acesso gratuito por todo o pais, e
toda escola na Estonia possui acesso a internet. E o inico pais europeu
onde impostos e multas de transito podem ser pagos com o mesmo
cartdo de identificagdo usado para votar nas eleigdes nacionais. Mais
de metade de todas as residéncias pagam suas contas eletronicamen-
te, e seus cidaddos podem acessar seus registros oficiais através do
website do governo. Igualmente importante para impedir a corrupgao
¢ o sistema de compras eletronicas da Estonia, assim como seu mais

recente sistema de controle dos gastos publicos.’

Os doze paises nao balticos da antiga Unido Soviética tiveram uma

pior colocagdo que os do Leste Europeu no quesito controle da corrupgao.

« Imposto de aliquota tnica, sem faixas progressivas, isen¢des, dedugdes etc. E por
vezes traduzido como “imposto Ginico’, embora a expressdo diga menos respeito ao
tipo de imposto que a sua aliquota.
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Com uma pontuagdo média do indicador CC de -0,94, eles consti-
tuem a regido mais corrupta do mundo.® Mesmo a mais bem colocada
ex-republica soviética, a Georgia, obteve uma pontuagdo mediocre.
Entre 1996 e 2011, 10 dos 12 paises regularmente encontravam-se no
terco inferior do ranking mundial do indicador CC. Apenas um pais
(Turcomenistdo) piorou significativamente, ¢ outro (Georgia) apre-
sentou melhora. Georgia, Moldavia e Ucrania passaram por mudangas
de governo sem violéncia desde 1989, e sdo os mais democraticos
do grupo. Os cidadaos do Quirguistdo vém lutando ha muito tempo
contra o neopatrimonialismo, € o pais atualmente adotou medidas an-
ticorrupgdo. O legado de modernizagao de todos esses paises é baixo;
possuem grandes populagdes rurais e baixos niveis de renda, educagio
e expectativa de vida. Georgia, Moldédvia e Quirguistdo tém pontuagao
no indicador CC bastante proxima a seu IDH, enquanto a pontuagdo
no CC de Azerbaijao, Cazaquistao, Russia, Turcomenistao e Ucrania é
quase duas vezes pior do que seu IDH indicaria — uma consequéncia
de sistemas politicos que impediram o desenvolvimento de restri¢cdes

ao comportamento predatério da elite.

A Georgia ¢ a estrela anticorrupcdo das ex-republicas soviéticas.
A pontuacao no CC do pais passou de -1,39 em 1996 para -0,02 em
2011. Desde a Revolugdo Rosa, em 2003, as varias campanhas an-
ticorrupgdo da Gedrgia — processando altos funcionarios corruptos,
reformando a policia e o funcionalismo publico e liberalizando o setor
privado — foram bem sucedidas na redu¢ao de casos menores de cor-
rupcao. No entanto, o pais ainda tem um longo caminho pela frente
particularmente no que se refere ao combate das formas mais clien-
telistas de corrupgdo, como a distribuigdo discricionaria dos servigos
publicos pelo Estado para garantir a lealdade de grupos ou individuos

poderosos.

As tendéncias em governanga no mundo pos-comunista indicam
pouco espago para influéncia externa. Os sucessos tanto da Estonia

quanto da Georgia sdo produtos de esfor¢os domésticos, e se deram
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por meios parecidos: a redu¢do drastica das oportunidades e recursos
disponiveis para corrup¢ao por meio de politicas neoliberais, como a
eliminagdo de barreiras burocraticas, aumento da transparéncia, corte
dos gastos discricionarios do governo, e a adocao de flat tax. Essas ndo
sdo politicas que a UE usa ou recomenda na luta contra a corrupgao,

mas parecem ser as que funcionam.

A possibilidade de adesdo a Unido Europeia deveria criar importan-
tes incentivos em prol de reformas domésticas, e a UE possui alguns
instrumentos que deveriam lhe conferir forte influéncia: a capacidade
de fazer grandes empréstimos, as condi¢des para a adesdo, € mesmo

acordos de associagdo. Como esses paises se sairam nos Gltimos anos?

As pontuagdes do CC e ICRG apontam para dois fatos importan-
tes: primeiro, os paises bem sucedidos do Leste Europeu ja possuiam
boas pontua¢des no comego do processo de adesdo. Segundo, con-
trariando as expectativas, condicionalidades e assisténcia técnica ndo
levaram a maiores avangos na governanga durante e apos 0 processo
de adesdo a UE. Nenhum dos oito novos membros da UE registraram
qualquer progresso significativo apds terem sido convidados a integrar
o bloco, entre 1998 ¢ 2000. Na verdade, a maioria deles regrediu. Ape-
nas a Albania, que planejava solicitar adesdo a UE, fez progresso sig-
nificativo durante esse periodo (apesar de os avangos, posteriormente,
desaparecerem). Parece que, uma vez que a adesao a UE ¢ oferecida,
o progresso comeca a desacelerar. E, apds a adesdo, até mesmo pio-
ram, a medida que as elites politicas comegam a demonstrar menos

moderagao.

Os arcaboucos institucionais anticorrup¢do construidos durante a
preparagdo para a adesdo a UE comecam a ser desmantelados quase
imediatamente apos a adesdo ser oficializada, sem sequer terem sido
implementados. Agéncias anticorrup¢ao, viram seus or¢amentos se-
rem cortados e seus lideres ameacados de exonera¢do. Na Roménia e
na LetOnia, “herdis” anticorrupc¢ao foram demitidos apos a adesao, tdo

logo suas agéncias comecaram a fazer algumas prisdes significativas.
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A agéncia anticorrupcao da Eslovénia, que monitorava o patrimonio
dos politicos, foi salva no ultimo segundo pela corte constitucional,
apos o parlamento tentar fecha-la. Os tribunais superiores da Polonia
e da Roménia, entretanto, desferiram duros golpes a reforma ao decla-
rar as legislacdes anticorrupcdo de seus paises inconstitucionais, anos
apods terem entrado em vigor. Na Eslovaquia, o governo enfraqueceu
significativamente a corte anticorrupgao, enquanto na Republica Tche-
ca a unidade anticorrup¢@o foi completamente desativada. Imediata-
mente apos a adesdo, as elites domésticas da regido reconquistaram,
portanto, parte do controle que haviam perdido durante o processo de

adesdo, e tentaram garantir sua imunidade.

A Unido Europeia deu provas de sua forca ao exigir o julgamento
do primeiro ministro croata, Ivo Sanader, que foi for¢cado a renunciar
em 2009 durante as negociacdes de adesdo a UE. Em 2013, a Croacia
se tornou ndo ultimo pais a aderir a UE, nove anos apds a primeira
onda de expansdo. Naquele momento, algumas licdes amargas haviam
sido aprendidas, especialmente sobre a importancia de se agir antes
da adesdo. O mecanismo que parecia ter funcionado aqui era “seleti-
vidade” em vez de “condicionalidade”. Ou seja, os candidatos a UE
precisam emular boas instituicdes para alcancar progresso e ser sele-
cionado para se tornar um membro. Comparativamente, paises que ja
haviam sido convidados a participar do bloco desaceleraram ou rever-

teram suas reformas, mesmo com as condicionalidades em vigor.

E importante notar que a governanga como um todo — ¢ nao ape-
nas casos individuais de corrup¢do — esta em jogo. Quando pergun-
tados em uma pesquisa de 2013 se era o trabalho duro ou as conexdes
o fator mais importante para determinar o sucesso no setor publico,
entrevistados dos paises do Leste Europeu estavam mais inclinados
em direcdo ao ultimo. A resposta “No setor publico, a maioria das
pessoas pode ser bem sucedida se estiver disposta a trabalhar duro”
valia 0, enquanto a resposta “Trabalho duro ndo ¢ garantia de sucesso

no setor publico para a maioria das pessoas — ¢ mais uma questao de
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sorte e conexdes” valia 10. Todo novo Estado-membro do Leste Euro-
peu pesquisado pontuou acima de 5. Dos paises mais antigos da UE,
apenas Grécia, [talia e Portugal classificaram conexdes como mais im-

portantes que trabalho duro.

Como sinal de quéo longe eles estdo de um sistema meritocratico,
Bulgaria, Eslovaquia, Sérvia e Croécia tiveram as pontuagdes mais
altas (ou seja, piores). Ao mesmo tempo, cidaddos dos paises-mem-
bros mais novos eram altamente céticos em relacdo aos esforcos de
seus governos em combater a corrupgdo, especialmente na Eslovénia
(91%), Republica Tcheca (87%), Letonia (85%), Lituania (81%), Ro-
ménia (79%), Eslovaquia (79%) e Hungria (73%).°

A Hungria, que costumava ser vista como um dos paises mais ho-
nestos da regido, vem demonstrando sinais preocupantes de corrup-
cdo institucional desde seu ingresso na Unido Europeia. Seus partidos
politicos, por exemplo, sdo tidos como o setor mais corrupto do pais,
e companhias favorecidas pelo partido no poder sdo agraciadas com
contratos com o governo. Por muitos anos, ap6s a Roménia ingressar
na UE, em 2007, apenas companhias romenas ou firmas com ligagdes
com a Roménia ganhavam contratos com o governo em projetos finan-
ciados pela UE no pais, ¢ muitas grandes companhias europeias eram
mantidas completamente fora do mercado. Em 2013, os bulgaros se
revoltaram contra o favoritismo em compras publicas depois de inu-

meras reformas fracassarem em se instaurar de fato no pais.

Foi descoberto que o principal empresario da Eslovénia conquistou
sua fortuna por meio de empresas estatais. Evidentemente, o mesmo
acontecia com a maioria dos empresarios que enriqueceram durante
o periodo de transi¢do; uma nova geracao de capitalistas foi formada,
florescendo as custas de rendas do Estado. Na Republica Tcheca, o pri-
meiro ministro Petr Necas — conhecido como “Senhor Maos Limpas”
por ter uma plataforma de campanha em 2010 baseada no combate a
corrupcdo — foi forgado a renunciar depois que promotores denun-

ciaram seu chefe de gabinete por corrupcao e abuso de poder. Apds
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tomar conhecimento de massivas violagdes de conflito de interesse na
Bulgaria e na Roménia apos sua adesao, em 2007, a Comissao Euro-
peia imp0s sangdes a ambos os paises, cortando a maior parte de seu

financiamento a eles.

O Que Funciona e O Que Nao Funciona

Para entender como politicas da UE afetam ou ndo a corrupgao,
precisamos, primeiramente, entender como funciona o controle da cor-
rupcao. Uma corrente importante da literatura sobre corrupgao define
o controle da corrupg¢ao como um equilibrio.'” Usando o indicador CC
do WGI como uma variavel dependente, desenvolvi um modelo expli-
cativo que segue e enriquece essa corrente.!! O controle da corrupgao
no nivel nacional é um equilibrio alcancado quando as oportunidades
(recursos) para corrupg@o sao controladas por impedimentos (restri-
¢oes) impostos pelo Estado e pela sociedade: esse equilibrio pode ser
alcancado em diferentes niveis de recursos e restrigdes.!? Resumindo,
o controle da corrupgdo ¢é igual as oportunidades de corrupgao (poder
discricionario mais recursos materiais) menos os impedimentos legais

e normativos contra a corrupgao.

Oportunidades e recursos para corrupgao resultam ndo apenas de
monopolios e oligopolios, mas também de acesso privilegiado sob ou-
tros arranjos de poder — por exemplo, redes de capital social negati-
vo, cartéis partidarios, e outros acordos de conluio. Outras fontes de
oportunidade para corrup¢do incluem a regulacdo intencionalmente
fraca, que encoraja a discricionariedade administrativa, e a falta de
transparéncia, que transforma informagdo em um capital privilegiado
para os detentores de poder e seus parceiros. Modelos estatisticos en-
contram forte associagdo entre controles fracos de corrup¢ao e buro-

cracia excessiva, falta de transparéncia e regulagdo excessiva.'

Os recursos materiais que facilitam a corrupgao incluem ajuda ex-

terna, fundos da UE, fracos limites sobre o gasto discricionario do
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orcamento publico, recursos naturais e qualquer outro tipo de recurso
publico que possa ser explorado, desviado ou expoliado. A literatura
empirica e meu proprio modelo estatistico mostram que recursos mi-
nerais, fundos de assisténcia ¢ um montante vultoso de investimen-
to em projetos discricionarios (em vez de alocagdes fixas para coisas

como educacdo) estdo associados ao fraco controle da corrupgao.

Quais sdo as restrigdes legais e os impeditivos normativos contra a
corrupcao? Restricdes legais consistem em um judiciario autdbnomo,
responsabilizavel e efetivo, capaz de garantir o cumprimento da lei;
auditorias e agéncias de controle, bem como um corpo de leis e regu-
lamentos efetivo e abrangente, que lide com o conflito de interesse; e
a garantia de uma separagdo clara entre os setores publico e privado.
Paises onde juizes tém cargo vitalicio geralmente sdo menos corruptos
nos modelos estatisticos — uma descoberta sem muita utilidade na
UE, onde todos os paises conferem um mandato fixo aos magistrados.
Além disso, de acordo com outra pesquisa, paises de tradi¢do common
law tendem de maneira geral a ser mais bem sucedidos em controlar
a corrupgdo, enquanto a existéncia de uma agéncia anticorrupgao ou
a adogdo de mais leis anticorrup¢do ou tratados em um pais que ¢
bastante corrupto ndo parecem fazer muita diferenca. Por exemplo,
dentro da UE, ¢ apenas a transparéncia do financiamento dos partidos
politicos e ndo o tipo de financiamento em si (publico, privado ou
misto) que parece fazer a diferenca em termos de redugdo da corrup-
¢do. Ainda assim, especialistas continuam a recomendar que paises
mudem de um tipo de sistema de financiamento para outro, a despeito

de ndo haver evidéncias de que isso faga alguma diferenca.

Normas que sancionem a corrup¢do funcionam quando as normas
societarias existentes endossam a integridade publica e a imparcialida-
de do governo, e quando a opinido publica, a midia, a sociedade civil
e uma massa critica de eleitores monitoram, de maneira permanente e
efetiva, os desvios da norma. O modelo estatistico mostra que paises

com mais associa¢des civicas, mais imprensa livre, mais pessoas on-
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line e usando sistemas de governo eletronico, € mesmo mais usuarios

do Facebook, controlam a corrup¢do significativamente melhor.'

As Estratégias Corretas?

Agora que mapeamos o que funciona e o que nao funciona, pre-
cisamos ver se as estratégias de controle da corrupc¢ao e de boa go-
vernanga da Unido Europeia estdo em sintonia com esses achados. A
adesdo a UE é um processo pesadamente burocratico, que se apoia na
presuncao de que o Estado de direito e uma alta capacidade de imple-
mentacdo ja estdo em vigor. Se nao estdo, como foi o caso nos Balcas
e em alguns paises do Leste Europeu, entdo a adesdo aumenta signi-
ficativamente a distancia entre as regras formais e praticas informais.
Aumentar a transparéncia e reduzir a burocracia nunca foram enfati-
zadas como reformas administrativas-chave para serem levadas a cabo
durante a adesdo. Pelo contrario, um aumento da opacidade e mais
regulacdes parecem ser consequéncias ndo intencionais do processo
de adesdo. Além disso, a UE concede novos fundos vinculados a algu-
mas regras burocraticas especificas, produzindo resultados dificeis de
se medir — portanto, aumentando ndo intencionalmente os recursos
disponiveis para a corrupcdo. Isso é particularmente verdade apds a
adesdo, quando os governos recipientes precisam comegar a oferecer
contrapartidas equivalentes a um quarto do valor recebido dos fundos
da UE anteriormente. A maioria dos novos membros regrediram no
que diz respeito a corrupgao por causa dessa nova fonte de corrupgio.
Isso ndo causa surpresa, ja que nos paises menos honestos da UE, de
acordo com os resultados das minhas pesquisas, o aumento dos fundos

estruturais gera apenas mais corrupgao.

A Comissdo Europeia se apoia inteiramente na construcao de res-
tricdes legais para combater a corrup¢do, uma estratégia que certa-
mente causa apenas um impacto limitado. Os conselhos judiciarios,
orgaos autogeridos de juizes que a Comissao Europeia advoga, sdo um

exemplo esclarecedor. Desde sua adogao, houve menos interferéncia
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politica direta no judicidrio, mas a influéncia indireta e a corrupgao
ainda imperam. Em muitos paises, o judicidrio se tornou completa-

mente sem controle, ja que juizes julgam em causa propria.

Em um ambiente de corrup¢do institucional, agéncias anticor-
rupgdo estdo permanentemente cercadas por conflitos politicos,
raramente sdo imparciais, ¢ estdo sempre ameagadas por politicos.
Ainda assim, a Unido Europeia continua a prescrever a formagao de
conselhos judiciarios para os paises do oeste dos Balcas, assim como
recomenda a criagdo de agéncias anticorrupcdo e similares — uma
estratégia que ja fracassou na Roménia e na Bulgaria. A UE avalia
paises positivamente caso eles adotem tais reformas, em vez de con-
ceder aos governos nacionais a liberdade de escolher que reformas
empreender, e depois avaliar os resultados. Ha pouca ou nenhuma
assisténcia da UE a imprensa livre, observadores da sociedade civil,
transparéncia e reformas para reduzir a burocracia, coisas que sdo

extremamente importantes.

A Politica Europeia de Vizinhanga (ENP, na sigla em inglés) da UE
também estd atrelada a uma boa governanga em Estados parceiros,
e seu impacto pode ser medido. Uma pesquisa sobre o desempenho
da governanga de Estados parceiros mostra que a influéncia da UE
na promo¢do de mudangas nesses paises também foi limitada.'> Na
verdade, a maioria dos paises que recebeu mais financiamento che-
gou a regredir. Em comparacao, a Gedrgia, com relativamente pouco
financiamento per capita, progrediu substancialmente. Maior financia-
mento per capita ndo parece produzir nenhuma melhora estatistica-
mente significativa no desempenho de governanca dos Estados par-
ceiros. Esse resultado reforga conclusdes de estudos anteriores, que
demonstraram que maior nivel de ajuda leva na verdade a uma piora
dos resultados de governanga em contextos neopatrimonialistas ou de

particularismo competitivo.

Paises que receberam niveis mais altos de ajuda ligados a progra-

mas de boa governanca, entretanto, demonstraram progresso um pouco
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maior. Em média, Estados parceiros do leste receberam financiamento
relacionado a governanga no valor de 6 euros per capita, enquanto
os paises do Oriente Médio e do norte da Africa, que fizeram menor
progresso, receberam apenas 3,1 euros per capita. Entre 2004 e 2008,
apenas 5% dos pacotes de ajuda da UE ao Egito foram dedicados a
boa governanga.'® Os dados mostram que o financiamento de uma boa
governanga, ainda que modesto, foi mais efetivo em impulsionar mu-
dangas na governanca do que maior financiamento de maneira geral;
isso, entretanto, pode se dever ao fato de que paises mais dispostos
a implementar reformas terem recebido maior financiamento de boa
governanga per capita. Por fim, ainda ¢ muito cedo para se avaliar o
impacto da Governance Facility [Unidade de Governanga], um novo
instrumento da ENP surgido apenas em 2007, mas seu nivel de finan-

ciamento € extremamente limitado.

Apesar de o montante em assisténcia ter crescido nos tltimos anos,
seu impacto sobre a governanga permanece baixo. Em um relatorio
de 2013 sobre assisténcia para gestdo de finangas publicas, anticor-
rupcao, direitos humanos e democracia entre 2007 e 2013, o Tribunal
de Contas Europeu (ECA, na sigla em inglés) concluiu que 1 bilhao
de euros em ajuda alocados pela UE para programas relacionados a
democracia no Egito foram um fracasso total — a maior parte do di-
nheiro ndo pdde ser rastreada devido a falta de transparéncia orca-
mentdria, auditoria ineficaz e endémica corrupgao do governo egipcio.
Além disso, faltou uma acdo efetiva da parte da Comissao Europeia e
do Servigo Europeu para a A¢ao Externa para garantir a responsabili-

zacdo pelos fundos da UE."

O fracasso nos esfor¢cos da UE em promover boa governanca na
vizinhanga europeia pode ser explicado por diversos fatores: (1) a
UE tem interesses conflitantes nos paises vizinhos; (2) os planos de
acdo parecem ser mera replicagdo das politicas de adesdo a UE, sem
qualquer ajuste para as condigdes locais; (3) faltam estruturas de in-

centivo para grupos-chave para a reforma; (4) a sociedade civil ndo
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¢ suficientemente envolvida; e (5) ha muita dependéncia do depdsito

inicial da ajuda.'®

O Desafio para a UE

Os resultados desta andlise requerem alguma ponderagdo. Tenho
examinado o impacto da Unido Europeia sobre a governanga, ndo so-
bre a democracia, usando controle da corrupgdo como proxy. Apesar
de defini¢do mais ampla de democracia incluir a boa governanga,, usar
uma defini¢do tdo abrangente tanto para analises tedricas quanto esta-
tisticas apenas atrapalharia os resultados. Outros problemas incluem a
auséncia, no campo da governanca, de indicadores que possam medir
o impacto de intervengdes de politicas publicas, a falta de dados de
séries temporais para os fatores mais relevantes (por exemplo, dados
longitudinais sobre a sociedade civil), e a necessidade de uma teoria
consistente e aceita para explicar a relagdo entre democracia e gover-
nanga. Teria a ordem de governanca da Eslovaquia (ou da Croacia)
mudado porque a UE conseguiu fazer com que um lider corrupto dei-
xasse 0 governo? Apesar de os sucessos diplomaticos gerarem man-
chetes, precisamos dar um passo para tras e analisar se a base institu-
cional da governanga também mudou, ou se a ordem da governanca se
perpetuaria sob novos lideres. Geralmente, essa ultima é o que parece

ter acontecido.

O uso de estatisticas avangadas sem um bom entendimento dos
mecanismos de mudanga pode talvez explicar por que alguns estu-
dos anteriores alegavam ter encontrado evidéncia de que a UE havia
contribuido para difundir boa governanga, que novos paises-membros
sdo melhores europeus do que os antigos, ¢ que reformas democrati-
cas sdo sustentaveis apos a adesdo.! Entretanto, evidéncias robustas
apontam para um impacto apenas limitado na governanca, e uma rela-
¢do contraintuitiva entre o nivel de assisténcia da UE e a qualidade da
reforma da governanca. E importante lembrar, contudo, que mudangas

na governanca sempre tendem a ocorrer de maneira incremental, e
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que o progresso requer mudancas complexas e tediosas no equilibrio
nacional dos recursos de poder. Alguns estudos sobre a europeizagao,
apesar de minoria, alertaram contra a superestimagdo do impacto da
condicionalidade, ja que seu cumprimento se provaria meramente for-

mal, uma vez que os incentivos mudavam apoés a adesdo.”

Como resultado da crise do euro e dos escandalos de corrupgao e
sonegacao de impostos em varios Estados-membros, autoridades da
UE estdo bastante conscientes dos problemas de governancga afetando
aunido. Na verdade, ha algum tempo — antes de a Bulgaria e a Romé-
nia aderirem —, a Comissdo Europeia ja alertava sobre as potenciais
dificuldades. Mas a vontade politica estava por tras da continua expan-
sdo, e a Comissao Europeia simplesmente moveu-se em direcdo a uma
politica ja acordada. Até agora, poucas ferramentas inovadoras foram
recentemente adotadas para se lidar com os problemas de governanca
na UE ampliada e além. Entre elas, um mecanismo pan-europeu de
monitoramento da corrupg¢ao, um promotor da UE dedicado a investi-
gar fraudes e corrupgdo em relagdo a fundos da UE, e um novo Fundo
Europeu para a Democracia, destinado a ajudar a sociedade civil em

paises vizinhos.

Portanto, apesar de algumas ligdes parecerem ter sido aprendidas,
melhorar a governanca permanece um desafio mesmo para o carater
democratico do projeto europeu. Em primeiro lugar, o pacto fiscal, que
permite @ Comissdo Europeia verificar orgamentos nacionais e elimi-
nar gastos discricionarios, retira cada vez mais das maos dos eleito-
res o poder de decidir politicas publicas nacionais. Em segundo lugar,
quando Bruxelas impoe medidas punitivas em paises que desprezam
as normas da UE em matéria de Estado de direito e democracia, ar-
risca colocar a UE como um todo contra uma maioria de eleitores em
paises especificos. A UE recentemente cortou o financiamento para
Hungria e Roménia em protesto a problemas de governanga domés-
tica, mas, ainda assim, seus governos foram eleitos por uma maioria

de dois tergos de seus cidaddos. Esse simples fato mostra que a gover-
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nanga, e nao a democracia, € o problema-chave da Europa Central e do

Leste Europeu, assim como o foi para a Grécia e a Italia.
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