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The duty of youth is to challenge corruption.

Kurt Cobain (Nirvana)
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RESUMO

O objetivo deste trabalho é estudar os mecanismgpadicipacdo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e do Banco Mundial em progaarde combate a corrup¢do no Brasil
no periodo 2000-2018. O estudo se justifica na dae€in que se reconhece que 0 movimento
anticorrupcao tem excedido fronteiras naciona@rdngdo espaco em agendas multilaterais em
um esforco global pro-desenvolvimento, recebendwefdo de instituicbes econdmicas. Para
cumprir essa proposta, utilizamos a metodologianddise de conteudo a fim de sistematizar e
categorizar as informacdes dos projetos brasileoos apoio dessas instituicdes, aplicando o
método deprocess tracingpara identificar elementos e mecanismos deterrtésgpara sua
consecugcdo e execucdo. Tais documentos foram eadost nos sitios web dessas
organizacfes, na aba de “Modernizacdo do Estadagcdo “finalizado” e periodo “2000-
2018". Como resultado, foi possivel constatar qizasil recebeu mais de USD 390 milhdes
de ddlares para reforcar sua luta contra a corrU@agorojetos evidenciaram a forca desse
regime internacional, especialmente durante asagtegciais de planejamento e aprovacéao,
com maior controle da organizagcao internacionaimrasomo a importancia da articulacéo
politica interna, determinante na conversao daweginticorrupcdo em politica publica.

Palavras-chave:Corrupgdo. Regimes Internacionais. Brasil. Gest@miéa. Banco
Interamericano de Desenvolvimento. Banco Mundial.



DOS SANTOS, Vitor Henrique Francisdaternational anti-corruption projects in Brazil:
partnerships with the IDB and the World Bank in @2D18. 16(p. Dissertation (Master in
Planning and Analysis of Public Policy) — SchooHaimanities and Social Sciences, Sao Paulo
State University, Franca, 2021.

ABSTRACT

This paper focus on studying the participation naetsms of the Inter-American Development
Bank (IDB) and the World Bank in programs to contdmatuption in Brazil during 2000-2018.
Our study is relevant since it is widely acceptati-aorruption movement has crossed national
borders and gained the international arena, in algll pro-development effort supported by
economic institutions. To reach our goal, we ugeGontent Analysis aiming to categorize the
information found in of Brazilian partnered-projectvith the aforementioned institutions,
applying the Process Tracing method in order tontdg decisive elements/mechanisms for the
project planning and execution. Official documewsre collected for the analysis on the
websites of those organizations, under the tab “Btadation of the State”, situation
“Completed”, period “2000-2018". Our results indi¢a Brazil received more than USD 390
million dollars to reinforce its fight against camption. We could verify the strength of the
anticorruption regime, especially during planningdaapproval stages, highlighting the role
played by the international institution; as well &éise importance of domestic political
articulation, which is decisive in turning this @mhational regime into public policies.

Keywords: Corruption. International Regimes. Brazil. PubliolRies. Inter-American
Development Bank. World Bank.
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INTRODUCAO

A pergunta que guiou o presente trabalho é: “comod& a participacdo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Banmdial no combate a corrup¢do no
Brasil no periodo 2000-2018?”". Assim sendo, o ole® estudar os mecanismos de
implementacdo dos projetos de fomento dessas uigSis na gestdo publica brasileira
anticorrupcao entre 2000 e 2018. Os procedimentasse sentido, consistem em: (1) levantar
os acordos que geraram o financiamento dos projiet@®mbate a corrupgéo no Brasil pelas
ditas instituicdes de fomento; (2) analisa-los felaem conta processos, atores, executores,
influenciadores, pareceres e outras caracteristigaais consideradas relevantes pelos
pesquisadores; (3) aprofundar-se no acordo BR-I3,liafitulado “Fortalecendo a Prevencéo
e o Combate a Corrupcéo Publica no Bragilsando o método de andlise de procgssméss
tracing) para identificar variaveis causais que impactagaprovacao e execucao do projeto.

A pesquisa se justifica pelo fato de que o regimearrup¢ao ganha cada vez mais destaque
nas esferas doméstica e internacional, sendoertgatbém de maneira multilateral. Sua intima
ligacdo com teorias do desenvolvimento traz ao @@ncao de organizacdes internacionais
financeiras, que passam a fomentar politicas prdemmizacdo do Estado e em defesa da
eficiéncia da maquina publica, seja por meio derésipnos diretos ou de incentivos a
cooperagao.

Para cumprir essa proposta, trabalharemos comsanddi conteudo, pois, devido ao seu
carater quantitativo-categorico, tal metodologianptra a sistematizacdo e a categorizacao de
informacgBes dos acordos encontrados nas basesetgatrios de projetos das instituicdes
mencionadas anteriormente. Os arquivos estao dsjimedos gratuitamente e sdo de acesso
publico nos sitiosvebdo BID e do Banco Mundial (www.iadb.org e www.wiivhnk.com), na
aba de “Modernizacéo do Estado”, situacao “fina@aperiodo “2000-2018".

Em adicéo, a escolha por essas organizacdes (Biheo Mundial) ocorre tendo em vista
que sdo as Unicas instituicdes multilaterais deefimcom personalidade juridica propria das
quais o Brasil € membro-signatario e que, alénodfssanciam politicas publicas de combate
a corrupcgao. O periodo 2000-2018 coincide com o emdonda abertura das linhas de crédito
em ambas as instituicdes para o combate a corruplgin de uma inclinacdo maior do Brasil
ao tema, provocada pelas reformas do Estado iaiad governo do presidente Fernando

Henrique Cardoso, delimitando o foco da pesquisa.

! Do inglésBrazil Loan: Strengthening of Prevention and ComtmaCorruption in the Public Management
traducdo nossa.
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A andlise se pautara em dados primarios/coletdadice que nos permite contato mais
particularizado e dirigido aos interesses aqui @stgps. Sendo assim, ignoraremos outras fontes
de dados. Vale destacar que analises sobre asigts e contexto dos acordos seréo levadas
em conta para a formacgéo do seu processo dedutimosequentes conclusdes deste trabalho,
reforcando o carater dedutivo que cabe aos pestuesa

Quanto aos tipos de variaveis analisadas, tratav@emdecorrer da pesquisa basicamente de
variaveis qualitativas: dados categoricos ou atiobwle uma populacdo que ndo podem ser
medidos, apenas contados e separados por catedroiasxemplo, trataremos de entender se
os acordos foram executados por qual esfera demgo{iederal, estadual ou municipal), por
qual poder (executivo, legislativo ou judiciarioy mesmo o tipo de cooperagdo (técnica ou
financiamento direto) e, a luz dwrocess tracing quais elementos e mecanismos foram
determinantes para o0s resultados dos projetos oanficdo com apoio internacional
executados no Brasil. Nesse contexto, estamosmi@isessados em recolher os dados advindos
desses acordos e descobrir as variaveis causagsdogactaram, do que confirmar qualquer
hipotese prévia sobre quais seriam essas variauagiemo agiriam.

A Unica variavel quantitativa que se pretende avaliz respeito aos montantes investidos
pelas organiza¢gfes de fomento no periodo em quesiddo que a andlise da linha do tempo é
tdo valiosa quanto os valores numéricos em si.d9sitn, em termos de escala e mensuracéo
dessas variaveis, trabalharemos no decorrer dalli@oom Escala Nominal, que classifica e
nomeia elementos da amostra, associando-as a mslipara identificacdo, sendo possivel
extrair delas estatisticas como moda ou porcentdgspecialmente no capitulo 2).

O procedimento de coleta de dados consiste ermdfgssar nos sites das ditas instituicoes
e buscar cada um dos acordos que versam sobre i@ corrup¢do, usando os filtros
disponiveis e fazedownload de seu conteudo; (2) sistematiza-los quanto a atuss,
principais executores e instancias, caracteristicaipo de cooperacédo, (3) explora-los de
acordo com seu mecanismo de implementagéo e sA@l@dgda pela instituicdo financeira,
informacdes contidas como anexo de cada acordoo@aanélise sera integral de todos os 16
acordos encontrados, ndo havera necessidade desérpestatistica ou aplicacdo de outro
método que o valha para a obtencao de dados fiaeslig

Vale destacar que o estudo das ac¢des de organist@ggcionais no combate a corrupgao
no Brasil € um desejo que acompanha o pesquisa@lazetio tempo. Tais indagacgdes
comecaram em projetos de iniciacdo cientifica naEBR e deram origem ao estudo
“Convencao da ONU contra Corrupcao e a Recupedgddivos no Brasil” (DOS SANTOS,

2017), em que se investigou como um tratado int@nal havia facilitado a recuperacao de
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milhdes de ddlares desviados em atos de corrupg@ante a gestdo do prefeito Paulo Maluf
na capital paulista.

A época, a ratificacéo brasileira ao tratado da GiUrecente e o mecanismo juridico que
possibilitava devolver as quantias aos cofres gi@mos também era novidade. O grau de
cooperacgao previsto na Convencao da ONU contraufgio (UNCAC) para fazer esse tipo
de acdo teria sido considerado como uma gravednvés soberania juridico-financeira pela
maioria de analistas apenas alguns anos antestuaireente, conseguiu-se “repatriar” do
Reino Unido e da Suica parte do montante desvipelosex-prefeito para esses paises, sem
que este tivesse sua condenacdo por lavagem deirdirdh outros crimes relacionados a
corrupcao transitada em julgado por todas as icstsimacionais. Ademais, o tratado ajudou a
flexibilizar barreiras até entéo indiscutiveis, @omdireito inalienavel ao sigilo bancario.

O que mudou e possibilitou a efetivacdo dessa m@ddo houve uma revolucao no direito
internacional publico, nem uma vitoria em algurhunial internacional ou mesmo conflito que
obrigasse o Reino Unido ou a Suica a ceder suaaoae Tampouco havia uma grande
inovacao nacional sobre o tema, ja que ainda est@abservando a Controladoria Geral da
Unido (CGU), orgao federal responsavel pela coderda corrupcdo, dando apenas seus
primeiros passos, atuando muito tangencialmentgeselse tipo de caso. Pois bem,
entendemo® que havia mudado no mundo fora o fortalecimeraeyime internacional
anticorrupgao.

N&o se tem conhecimento certo sobre a origem aapgdEo ou quando 0 comportamento
corrupto foi pela primeira vez presenciado, masradg-se que ele, de algum modo, faz parte
da historia humana desde seus primordios. Certanantoncepcdo moderna de Estado,
maquina publica, governo representativo e outrtmda adicionaram complexidade a esse
molde, formando a concepc¢do contemporanea de cawup

Regimes internacionais, por sua vez, constituemelemento importante da teoria de
Relacdes Internacionais (RI) e tém sua primeiragéema década de 1970, ganhando
relevancia nos anos seguintes ao ponto de serootigetestudo de quase todas as teorias
dominantes de RI, cada uma ressaltando determitadasteristicas. Daremos a esse tema a
devida atenc¢éo nos capitulos que seguem, mascad@introducéo, precisamos entender que
regimes sdo instituicdes internacionais capazesintiferir direta e indiretamente na
transferéncia e difusdo de politicas da esferarnatéonal para a doméstica, moldando
comportamentos, expectativas e acfes, seja por deiarranjos administrativos ou de

constrangimento dos atores no contexto global (KENH, 2002).
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Em uma fervilhante década de 1970, o mundo ena@ia em estado de Interdependéncia
Complexa (KEOHANE; NYE, 2001). Em um cenario no lgoa Estados compartilham
interesses e valores comuns, conectando-se porageale regras e instituicdes, fortaleciam-
se relacdes nas quais “processos e decisdes tomadeada pais tém efeitos reciprocos, ou
seja, atingem de alguma forma suas respectivasortas e sociedades” (NOGUEIRA,;
MESSARI, 2005, p. 79). Isso quer dizer que o gmintegracao e complexidade da economia
internacional estava forcando os Estados a buseeamismos para lidar com efeitos negativos
que acOes de seus pares pudessem acarretar, sgatim de: diminuir sua Sensibilidade,
diminuindo custos financeiros e politicos de unmbfaeno; e sua Vulnerabilidade, reduzindo
custos financeiros/politicos das alternativas epesar o fendbmeno em questdo (KEOHANE;
NYE, 2001).

Ante essa “nova” configuracdo do sistema global,Estados passaram a (1) adotar
multiplos canais de comunicacdo, sejam estes dstabes formal ou informalmente, e que
conectam atores estatais e ndo-estatais; (2) emtend ha maior permeabilidade nas fronteiras
domeéstico-externo, acarretando numa multiplicidadiee temas a serem trabalhados
conjuntamente; e (3) diminuir uso da for¢ca militmmo meio eficaz de cumprimento dos
objetivos de politica externa, especialmente deamaltos custos gerados pela possibilidade
de ecloséo de um conflito (KEOHANE; NYE, 2001)

Ganham destaque, assim, conjuntos de normas, regmasipios e valores, capazes de
orientar (e em alguns casos até mesmo determip@es &statais em diferentes temas. Como
veremos adiante, esse conceito € basilar para &r€3883) em sua definicdo de regimes
internacionais, sendo estes considerados um elemnmeaior do que arranjos temporarios,
flutuantes as alteracdes de interesses dos Estadosutras palavras, argumentava-se que
regimes seriam mais perenes do que acordos deregéapad ho¢ mesmo que o propésito de
um regime possa ser construir ou facilitar acodtsse tipo no futuro.

Nesse sentido, a luz de Keohane (2002), com a fmagdo de um regime internacional
poderia nascer uma Organizacgéo Internacional cobjegivo de geri-lo de maneira eficiente.
Dessa forma, a importancia de uma instituicdomateional se liga ao valor que esta demonstra
ter perante os olhos dos atores influenciados lpoiGancluindo: ha um acordo voluntéario e
calculado racionalmente entre os atores, que swkravmedida que os ganhos obtidos pela
cooperacao sejam maiores do que seriam em casaodmstitucionalizacdo (KEOHANE;
MILNER, 1997). Young (1999) adiciona que a capad&ddessas instituicbes em modelar

expectativas e de prescrever comportamentos erangst atividades, fazendo emergir acoes
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especificas dos atores espontanea ou coordenadqmardnte a efetivacdo ou a forca de um
regime internacional.

No que diz respeito a corrupcao, este tema pagsalaar destague com a expanséo da
democracia liberal ocorrida no fim da Guerra Fisso ocorre a medida que paises
desenvolvidos, por meio da OCDE, do Consenso dehMten e do Banco Mundial,
trouxeram aos olhos da Sociedade Internaciarmimaleficios causados pela corrupgéo, em
especial os prejuizos ao desenvolvimento mundsal fortalecimento da democracia liberal,
pilares da agenda global com o fim da URSS.

Com este raciocinio, em seu discurso principal ssefbleia Geral do Banco Mundial em
1996, o presidente da organizagéo, Jim Wolfendotume pela primeira vez a corrupgdo como
item de debate na esfera internacional, apontafidareer of corruptiohhicomo principal fator
da pobreza de paises em desenvolvimento. Portantdensificacdo da globalizacdo e as
consequéncias da Interdependéncia Complexa fizeammque os problemas da corrupcao
adquirissem maior importancia na agenda mundiall sgja: atos de corrup¢do em um pais
podem ter efeitos politicos e econdémicos para edade de outro lugar, impondo custos para
contornar tais efeitos em termos de sensibilidadéresrabilidade. Apresentam-se, assim, tanto
desafios em reobter os recursos perdidos, coma pedjuizos causados a ordem do Estado:
perda da eficiéncia econdémica, problemas ao debememto, enfraquecimento da
legitimidade democratica, entre outros (MAURO, 2007

No entanto, destacamos que ndo ha definicdo mumelid aceita de o que seria corrupgao.
Sequeira (2012) afirma que, apesar da evolucamtariento e mensuracao do fenémeno, ha
ainda grandes desafios, especialmente relacionadosnsideracdes ontologicas, isto €, a
definicdo do tema n&o é uniforme ao redor do mupddendo diferir muitas vezes dentro de
um mesmo pais.Nesse sentido, o regime internacional anticorroppdssa a ter seu
fortalecimento e expanséo associados a questaceskEnvblvimento econémico, tal qual

preconizado pelo Banco Mundial em meados da détmd&90.

2 Aqui utilizaremos o termo Sociedade Internacidnapirado em Hedley Bull (Escola Inglesa da Tedkda
Relagdes Internacionais), mas cuja definicdo tambeémviu de inspiracdo para os Neolnstitucionalisiasl
seja: “regularidades comportamentais e padrdesmEensos observaveis na histéria das relagbesksitrdos,
tendo instituicBes por eles criadas o papel denizgahabitos e praticas no sentido de moldamgiatbbjetivos
comuns” (BULL, 2002).

3 Para esta afirmac&o, tomamos por base o discareg-gresidente do Banco Mundial Jim Wolfensohnl 886
gue resume a corrupgao como “o principal cancea patesenvolvimento mundial”. Muitos autores, apont
este fato como o precursor de um regime internatibe combate a corrupc¢ao.

4 Como expde dos Santos, a prépria Convencédo da¥eblainidas Contra Corrupcdo (UNCAC em inglés) ndo
define o que é corrupcgdo, mas esforca-se, por attop em especificar atos que podem ser considgiadicios
de tal acdo, como crimes de lavagem de dinheirdtam@o, obstrucao da justica, entre outros (DOSBAS,
2017).
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Esse destaque é relevante porque a visdo daiigétitsobre corrupgéo € de que esta advém
do abuso do poder publico para ganhos privadosciasglo, portanto, a persisténcia da
corrupcdo com a tematica da gestédo publica. Ena®yialavras, o regime internacional de
combate a corrupcéo floresce com a mentalidadeude @pm reformas na administracao
publica, a corrupgdo poderia causar menores dam@éomesmo extinguir-se. Logo, € por
meio da legitimidade desse reconhecimento que eedamte internacional tem encarado
formalmente a eficiéncia na gestao publica como onatgria a ser tratada multilateralmente,
como medida de combate a corrupcéo, difundindoregiene internacional (FUKUYAMA,
2018).

Localizando o combate a corrupg¢do como politicdipaile o enquadramento do ambiente
internacional sobre o assunto. Segundo Secchi J2@béitica publica retrata o campo de
conhecimento tedrico e metodoldgico voltado pageracao de conhecimentos aplicados as
atividades de enfrentamento de temas consideragustantes pela sociedade. A medida que
a sociedade internacional passa a entender coowqugdo um problema de gestdo publica,
inicia-se o desenvolvimento de agendas e medidgmgitivas para sua contencdo. Em outras
palavras, emanam da esfera internacional normagasie principios e valores (partes
constituintes de um regime internacional) em dove@ds Estados nacionais, que passam a se
organizar na solucao dessa demanda.

Essa dindmica tem reflexos na luta anticorrup¢adrasil. Faoro (1997) e Holanda (1995),
classicos da teoria social brasileira, argumentagaenas sementes da organizacao publica e
social, em que imperava a confusdo entre as esfeiblica e privada, fomentaram a
disseminagédo da corrupcao na formacéo do paiseaseestruturas politicas, seja por meio da
cordialidade que descrevia Holanda ou o patrimmmel discutido por Faoro. Essa visao se
potencializa a partir da década de 1990, com adadda Nova Gestdo Publtca com os
mecanismos institucionais necessarios para susafao.

Os pilares da Nova Gestdo Publica advém do pensanemmnémico neoclassico,
influenciado pela Escola Austriaca e pela Escol@€lieago, que se expandiu para o restante
do mundo nas décadas seguintes, em ondas distietagicadas por Bresser-Pereira (2000)
como: (1) Primeira Onda, ocorrida nos anos 198fada no ajuste das economias em crise
inflacionaria de origem anglo-saxa ou deficitari@asa o caso da América Latina, pautada no
ajuste fiscal, privatizacgoes e liberalizacao comaére (2) Segunda Onda, a partir do final dos

anos 1990, com destaque para as transformacosaiustais em prol da eficiéncia do Estado.

5 Do inglésNew Public Management“abrasileirado” para Gest&o Publica GerencialByesser-Pereira em seus
anos a frente do Ministério de Administracdo Felderaforma do Estado.
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Bresser-Pereira foi o responséavel pela introdugdldal/a Gestdo Publica no Brasil, ainda
no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardasomgio do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado (PDRAE) do Ministério da Adistracdo e Reforma do Estado
(MARE), aderindo a um movimento de contratos dédgesom organizacdes internacionais e
sistema de metas. O PDRAE era uma resposta dooEatathpliacdo de suas prerrogativas
econdmicas e sociais crescentes, alinhadas aoviégerento tecnoldgico e a globalizacao,
uma vez que os modelos anteriores se mostrariaapazes de lidar com os novos desafios da
administracéao publica (BRASIL, 1995).

A luz de Bresser-Pereira (2010), a reforma indtnal era baseada em pilares como: (1)
flexibilidade burocratica tendo por base as adrragdes da iniciativa privada; (2) gestao
orientada a resultados; (3) administracao voltadei@adéao visto como cliente e consumidor
de servicos publicos; e (4) camcountabilitye controle social, a Nova Gestao Publica passa a
carregar em seu bojo o combate a corrupcao. Unpréssupostos era que a corrupcao estava
circunscrita a administracéo publica e, confornia es aproximava dos principios da gestao
privada, o Estado seria mais eficiente, mais enguttenos propicio a praticas corruptas que
minariam o compromisso nacional com o desenvolvimenondmico.

Outrossim, convertendo o combate a corrup¢do emitigaol pablica para o
desenvolvimento, o Brasil passa a atuar em parcema organizacdes internacionais de
fomento para a desenvolver projetos conjuntos dacab sobre o tema. Contudo, como
argumenta Milner (1998), o protagonismo estatal soticitar recursos financeiros néao
raramente € ofuscado pela atuacdo de organismamantonais, definindo condi¢cbes para
conceder auxilio e gerando acées adicionais aal&gt@ra ter acesso a certos funtios.

O projeto BR-L 1123 ilustra a situacéo descritan@ciSao varias as etapas em que o Banco
Interamericano de Desenvolvimento assume protagnes controle sobre as diretrizes do
projeto, ainda que caiba ao Brasil sua execucaagekgdes de poder e cooperacao entre a
instituicdo e o Estado s&o mais profundamenteivadés por meio dorocess tracingproposto
neste trabalho e ajudam a esclarecer, ao menoaree) @ questao central de pesquisa, exposta
paginas atras, sobre a atuacdo de organismosaotenais no combate a corrupgao, a partir da

qual se originou a dissertacao.

6 O Banco Mundial, por exemplo, exige dos paisestqm@m empréstimos a criagdo proativa de 6rgéos de
controle que mitiguem riscos de fraude e corrupgds projetos financiados pelo Banco. Nas palaveas d
instituicdo: “The World Bank Group has a zero-tolerance polieyai@ corruption in its projects [...] States must
combine a proactive policy of anticipating and aling risks in its own projects Disponivel em

<http://www.worldbank.org/en/topic/governance/biagti-corruptiorr. Acesso em: 15, junho, 2019.
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A linha de raciocinio que nos orienta na buscaedpastas se constitui por: (1) apresentar
as dinamicas e 0s processos internacionais quebpitam a existéncia do regime
internacionais e sua influéncia sobre politicadipap domeésticas, (2) entender a emergéncia
do regime internacional anticorrupcdo de maneirargjente e (3) explorar seus efeitos no
Brasil.

Com isso em mente, 0 primeiro capitulo propde uorextualizagédo tedrica de temas
caros a disciplina de Relagdes Internacionais, @emoperacao, regimes, a multiplicidade de
agendas e a relacdo entre assuntos domeésticoemasxt Veremos como 0s estudos de
cooperagao passaram a ser um tema central entemadstas, abordando organizacdes
internacionais ndo como algo paralelo, mas comofrume do fenbmeno da cooperacéo,
contestando a ideia de que o mundo viveria sempreestado de alerta e de protecédo a
seguranca. Ainda nesse contexto, trataremos omesginternacionais sob diversas oticas
tedricas, apresentando no campo tedrico como adeggram as fronteiras nacionais e podem
estimular/moldar acdes domésticas ou politicasiqagl destacando o papel de organizacdes
internacionais em tal processo. Ao final, discusra@ficiéncia e os desafios dessas instituicoes
no mundo contemporaneo, assim como algumas mapairagjue elas possam obter éxito em
suas demandas, segundo analistas destacados.

O capitulo 2, por sua vez, terd foco no fenbmenwodaipcdo e, mais especificamente, no
regime internacional anticorrupcao. A ideia € edézrromo a corrup¢ao era tratada, em termos
académicos, nos contextos durante e depois da &bea. Isso porque sua definicdo se
modifica radicalmente nesses periodos, indo de dmak crescimento econémico e
estabilidade” para “doenca que impede o mundo égarhao desenvolvimento econémico
pleno”, sendo esta Ultima a abordagem preferem®aBID, Banco Mundial e de outras
organizacdes. Essa discussdo sera complementada uowan breve apresentacdo das
perspectivas mais contemporaneas de combate apcaouincluindo alguns pontos de
melhoria apontados na luta global anticorrupcamrédémos com mais cuidado nessa etapa o
tema daaccountability que emerge como importante pilar para esse redimeseguida,
traremos os reflexos do regime anticorrupcao naiBrestacando seus principais efeitos, o
que inclui ter uma visao geral das parcerias de @ah instituicbes internacionais em projetos
de modernizacéo do Estado e combate a dito fendmeno

No capitulo 3, o mais denso deste trabalho, exfgoras a metodologia gwocess tracing
e, ha sequéncia, buscaremos identificar mecanisraosais intermediam a relacdo acao-
resultado do projeto BR-L 1123, retratando a pigdizAo de uma organizacao internacional de

fomento em um programa de combate a corrupcaorgehms que ndo usaremos esse metodo
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para a confirmacdo de hipdteses prévias, mas sia gescobrir quais variaveis causais
impactam a obtencao de recurso internacional par@eucao de um projeto anticorrupgao. O
process tracingportanto, tem por foco identificar mecanismos coleectam variaveis, sejam
elas dependentes ou independentes, no sentidcatiaraelacdes (ou a auséncia delas) entre
esses diferentes fatores/sequéncias que possaniridieetamente no resultado de uma agéo
(GEORGE; BENNETT, 2005).

Por meio da analise exploratéria e documental passa pesquisa, concluimos que ha
distintos mecanismos que impactaram a estratégisildira de combate a corrupcdo via
financiamento internacional. A organizacéo inteior@al assume protagonismo por meio das
seguintes variaveis: acordos internacionais préviakdacdo de estratégia organizagdo-pais
(no caso do BID, um documento chamamtuntry pape), analises de pré-investimento,
estabelecimento de objetivos e relatérios de ex@cuPor outro lado, ha uma variavel
puramente domeéstica que independe da acao intenafcijue é o calculo politico dos atores
nacionais, ainda assim com capacidade limitadantdeferir nos objetivos do projeto. Em
outras palavras, mesmo sendo a vontade politiesinetimportante para mover o projeto
adiante, verificamos grande forca da instituic@ariiciadora na concepc¢ao do programa e no
cumprimento dos objetivos propostos. Isso se deviata de que os projetos aprovados sao
tratados como politicas de Estado pré-desenvolionda caracteristica estratégica e maior
perenidade.

Finalmente, nas consideracdes finais fazemos uantalentre (1) responder a questéo
proposta, ou seja, esquematizando em paragrafos serda a participacado de BID e Banco
Mundial em projetos de combate a corrupcdo no Bragi2) também usamos o espaco de
maneira mais autoral, oferecendo analises sobrmiddades institucionais de combate a
corrupcao nos ultimos governos e na atualidadéackesdo a importancia das pressoes internas
para o fomento de uma cultura anticorrupcédo eapo@untabilityna sociedade, em prol do
florescimento e fortalecimento de instituicbes d&alo capazes de prevenir e coibir desvios.

Em tempo, dado que a finalizacdo do Programa deGPaduacdo em Planejamento e
Andlise de Politicas Publicas da Unesp requer laoedgdo de um “produto” relacionado a
pesquisa, elaborou-se um guia com as principaswendacdes do BID para aprovacao de um
projeto. O documento esta disponivel na secao “dipéh Vale destacar que o Banco ndo tem
um guia definitivo de normas para todos os projefmesentados, de maneira que o resultado
desse guia € baseado na observacao deste pesqdisalilersos projetos aprovados por essa
instituicdo, destacando o que eles tinham em corfamo € possivel ler nas conclusdes, ndo

cremos que municipios de pequeno e médio portegaondacilmente pleitear projetos junto
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a organizacdo, devido ao alto grau de articulac@ditiqga necessario interna e
internacionalmente. No entanto, o guia tera suialadie inspirando gestores de todos o0s niveis
em organizar o planejamento e a execucao de sejesgsre, quem sabe, solicitar cooperacao

em outras vias.
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CAPI'T~ULO 1 — COMO INSTITUICOES INTERNACIONAIS IMPAC TAM NA
GESTAO PUBLICA?

A pergunta que guia este trabalho € “como se détecipacao do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e do Banco Mundial no combateorrup¢céo no Brasil no periodo
2000-20187?". A guestao provoca, de imediato, uima gé outras inquietacdes. “Qual o papel
de uma organizacgao internacional?” ou “como umamzcao internacional impacta assuntos
internos?” sdo alguns dos questionamentos maidatosdjue podem surgir.

Pensando nisso, propde-se uma contextualizacécaede temas caros a disciplina de
Relacbes Internacionais, como a cooperacao, regamasiltiplicidade de agendas e a relacéo
entre assuntos domésticos e externos, que argumaEiter porosa. Assim, acreditamos ser
possivel desenvolver uma andlise sistematizada abpfornecer as bases para a resposta da
pergunta principal.

Para tal, a proposta é focar a analise ap0s 0s1&8%s periodo a partir do qual Baldwin
(1993) indica ter havido a emergéncia de estudosodperacdo, que passou a ser um tema
central, contando com organizacdes internacionaeuaeboque. Segundo esse autor, ha trés
importantes discussdes advindas diretamente de dbsse periodo histérico que contestaram
a ideia de que a cooperacédo entre os atores eossimpl e que 0 mundo viveria sempre em
estado de alerta e protecdo a seguranca, sendd¥las estudo intituladoTransnational
Relations and World PoliticfKEOHANE; NYE, 1972), que levantava questdes imaote
sobre a agéo de atores ndo-estatais, argumentapdEstes passaram a adquirir relevancia na
esfera internacional, a exemplo de empresas treiosiaés cujo capital financeiro ultrapassava
o de muitos Estados e que, por conseguinte, acajaeaexercer maior influéncia no sistema
internacional do que eles; (2) o liviBdwer and InterdependeriddEOHANE; NYE, 1977),
gue desafiava a perspectiva realista estadocéptedaminante nas Rl até entdo, a medida que
explorava o contexto liberal de interdependéncigof@ denominado “Interdependéncia
Complexa”), evidenciando a emergéncia da coopermgéermos de calculos de maximizacao
de interesses, uma vez que cada vez mais paisestamfim situacdes causadas por decisdes
ou fatos que ocorreram para além de suas fronteipasa além de assuntos militares; e (3) a
edicdo do textonternational Organizatiorsobre regimes internacionais (KRASNER, 1983),
que cristalizou o0 conceito de cooperacdo e comitituigdes internacionais poderiam ser
capazes de impactar o comportamento dos atorestema, moldando suas expectativas e

acoes.
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Com isso, dividiu-se a analise em 4 subsecdes.imepa, bem calcada nos argumentos
acima, abordara o inicio dos estudos da cooperad¢dcsegunda, trataremos dos regimes
internacionais sob diversas oticas tedricas. AeteEasubsecao apresenta a discussao de como
0S regimes internacionais podem estar associadpsléicas domésticas e acdes internas,
ressaltando o papel de organizagdes internacioresise processo. Por fim, a subsecéao 4
evidencia 0s questionamentos mais atuais as iigSkis! internacionais e os desafios para a

governanca global.

1.1 Emergéncia da cooperacao e a interdependéncneplexa

Na década de 1970, alguns tedricos de politicaniategonal defendiam que os processos
transnacionais estavam alterando o cariz do sistersnacional. Fluxos financeiros,
logisticos, movimentos culturais, ideolégicos erespnca de cada vez maior de empresas
multinacionais resultavam em que acontecimentosridos em determinado pais poderiam
impactar de maneira decisiva outro pais ou um conjdeles. Como resumem Keohane e Nye
(2001, p. 7, traducao nossa): “interdependénciaotitica global atual se traduz em situacdes
caracterizadas por efeitos reciprocos entre paisestre atores em diferentes paises”, de modo
gue “cada vez mais 0s paises se encontravam diargeoblemas (econémicos, politicos ou
sociais) causados por decisdes ou fatos que tiverigem em outro lugar e sobre os quais néo
detinham qualquer controle” (NOGUEIRA; MESSARI, 300. 79).

Keohane (1984) trata interdependéncia como uma igimdcaracteristica da politica
internacional contemporanea, conforme entende tpresainternacionais e suas pautas tém
intimas conexdes entre si, e que cada acdo sobmessios resulta em ganhos e custos
assimétricos para cada um. Ha, portanto, um cesscalamento da corrente liberal que
inspirava expoentes anteriores como Angell e Keyaesedida que a interdependéncia néo é
necessariamente vista como benéfica, mas sim icedam termos de podéComo aponta
Nye (2004), interdpendéncia € além de tudo umatafatica de uma conjuntura da politica
internacional, enredada pelo desenvolvimento daaljitacdo, processo que implicou no

aumento de fluxos internacionais, solidificandaesgdes em um processo retroalimentado.

" Exemplo estudado do Keohane e Nye e constanterabatdado por atores da mesma época sédo os chimues
petréleo da década de 1970. Paises com pouca s&kpms contexto bélico-militar da Guerra Fria, iotpgam
0 mundo inteiro e tiveram seus interesses reprasesipor conta do poder que tinham ao deter a iagdma
motriz para a energia mundial. Isso significou wmpimento de paradigma nas Relac¢des Internacionais
segundo a tradicao realista, pois 0 poder dessaddsspequenos nao se originava de seu aparatarmili
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Keohane e Nye (2001) apontam que a integracdo engplexidade da economia
internacional (particularmente) forcavam os Estatb$¥usca de mecanismos para lidar com
os efeitos negativos da interdependéncia, quensefig Sensibilidade, que se traduz em custos
— financeiros e/ou politicos — em termos de impaattsado pela ocorréncia de um fendmeno
em um pais sobre a sociedade de outro(s), de nuadguanto maior o grau de interdependéncia
entre os envolvidos, maior a sensibilidade mutya) &ulnerabilidade, conceito referente aos
custos — também financeiros e/ou politicos — dasraltivas disponiveis para fazer frente ao
impacto de um fenémeno ocorrido para além dasdn@s. A vulnerabilidade de um pais, como
apontam o0s autores, € mais alta quanto maior fousto das iniciativas necessarias para
remediar ou contornar os efeitos causados peledagendéncia, variando, assim, em cada
“jogo” e para cada “jogador presente”.

Keohane e Nye (2001) reconhecem um tabuleiro rexaegiternacional, pautado por: (1)
Envolvimento de multiplos canais de comunicacaganseestes estabelecidos formal ou
informalmente, e que conectam atores estatais -estatais; (2) Auséncia de uma hierarquia
clara entre os assuntos presentes agenda glogahdwa distingdo de entngh politcse low
politics® decorrente da observacdo de uma maior permeatslida fronteira doméstico-
externo e de uma multiplicidade de temas a sem@mltiados conjuntamente; e (3) Decrescente
uso da forga militar como meio eficaz de cumprirnedbs objetivos de politica externa,
especialmente devido aos altos custos nos maissd@iveis gerados pela eclosdo de um
conflito.

Os multiplos canais séo consequéncia da revoleg@mldgica impulsionada pela Guerra
Fria, principalmente em termos de reducé&o de cistaxsceiros de informacdes e transportes,
afetando uma certa perda de rigidez nas front@iagsonais geograficamente delimitadas.
Importante ressaltar que esses movimentos ndoemeca@penas entre Estados. A despeito do
reconhecimento da preponderancia estatal, destaxargportancia da atuacao de outros atores,
em especial as organizacdes internacionais, madsétanorganizagdes nao-governamentais,
empresas transnacionais, corporacdes e mesmo gevsubnacionais. A cada rodada, ha
novos objetivos a serem atingidos, sendo que atdiegstatais passam a ser considerados com
papel ora de coadjuvante, ora de maior destageenda parte de uma dinamica em que se
busca maximizacéo de interesses e de resultadd3HREE; NYE, 2001).

Em relagdo ao segundo ponto, quando se fala de peimeabilidade entre doméstico e

internacional, pensava-se em como grupos de isEsemternos podem moldar as acoes

8 Termos usados para diferenciar politica domégieg e politica internacionahigh).
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extermas dos Estados e também como grupos intenaési podem modificar politicas
internas, impelindo Estados (em qualquer um dos a@@®s) a celebrar tratados, assinar
protocolos, adotar politicas ou mesmo a abdicadelerminados compromissos em prol da
pressao aberta ou implicita desses grupos, queptateseus interesses vinculados a distintas
tematicas, como meio ambiente, direitos humanamauia, combate ao narcotréfico, etc.

Como elaboram os autores:

A agenda da relagdo interestatal consiste em radtiggmas, que ndo séo
organizados em uma hierarquia clara e consistéraeséncia de hierarquia
entre esses assuntos significa, entre outras ¢cqisas seguranca militar ndo
domina a agenda internacional consistentementaoMtémas emergem do
gue era considerado politica doméstica, conforrdestingdo entre politica
interna e assuntos internacionais se torna memoa. (KEOHANE; NYE,
2001, p. 21, traducdo nossa)

A ideia desses tedricos e seus seguidores eranpmrretratar a realidade de um sistema
internacional em situacao de interdependéncia aaaphue fez diminuir a capacidade estatal
em atender as demandas domésticas sem considevatras atores presentes (KRASNER,
1999). Sabendo que os problemas politicos comipadiils ndo seriam solucionados
satisfatoriamente sem a cooperacdo (KEOHANE; NYB]12, os estudos neoliberais destacam
o fato de que diversos atores, antes relegadogunde plano pelas teorias de Politica
Internacional, poderiam ajudar no exercicio de aénrias até entdo exclusivas do Estado
(NOGUEIRA; MESSARI, 2005).

E nesse contexto que abordaremos na proxima se@astituicdes internacionais, entidades
capazes de catalogar, fomentar e desenvolver @gED em um cenario de Interdependéncia
Complxa, a medida que prescrevem comportamentosstrangem atividades entre os atores
na direcado de fomentar a Governanca Global, nadeeti¢ criar condigbes para o ordenamento

e acao coletiva no sistema internacional (YOUN®9)9

1.2Regimes internacionais e suas diferentes abordagens

Regimes internacionais constituem um tema impatand estudo das Relacbes
Internacionais. Em resumo, diversos autores seudatam sobre eles na tentativa de
compreender meios e condi¢cdes pelos quais os Estiimdem cooperar em um sistema
internacional anarquico. Isso se deve ao fato de géo obstante as principais correntes
discordarem da frequéncia e for¢ca que ocorre aecagQfo, elas a consideram um fendmeno

possivel. Ademais, € consenso entre 0s principaiscbs que este € um processo altamente
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politico de convergéncia entre atores, bastanteplexm e que pode ser longo. Assim,
organizamos esta secdo com uma revisdo sobre o tegmes internacionajseguindo com
a abordagem que trés teorias dominantes nas Rhfaakre o assunto.

Embora o termo “regimes internacionais” tenha stidahado por John Ruggie (1975),
apenas anos mais tarde, com a publicagcdo de Krq3888) na revistadnternational
Organization esse termo se consolida. Sua definicdo de regievesampla aceitacédo pela
comunidade académica, retratando “um conjuntoideipros, normas, regras e procedimentos
de tomada de decisdo implicitos ou explicitos emot@os quais 0s atores convergem suas
expectativas em determinada &area das relacfesantenais” (KRASNER, 1983, p. 186,
tradugdo nossa). Young (1989), outro destacador asbre regimes internacionais,
complementa o colega pontuando que regimes sanjasrespecializados, que dizem respeito
a atividades, recursos ou areas geograficas bemddes, envolvendo muitas vezes apenas um
subconjunto de membros da sociedade internaciQi@UNG, 1989, p. 13).

Com isso em mente, fica claro que os regimes passumir caracteristicas formais, seja
sua cristalizacdo em uma Organizacdo Internacegehcia, conjunto de tratados; ou
informais, como no caso de um costume, um espititom principio norteador dos Estados no
tabuleiro internacional. Outrossim, os trabalhossmealevantes acabaram sendo os que se
concentraram em sua formacéo e evolugao, assim cansoa capacidade de influenciar o
comportamento dos atores, a exemplo do proprio éagi®89) e sua publicacdo posterior
sobre o tema, intitulad&tructural Causes and Regime Consequences: Regaetervening
Variables.

Apesar da amplitude que a conceptualizagdo guandsi,eapontada por diversos autores
ainda na década de 1980, como Strange (1983), dfnailb e Ruggies (1986) e Haggard e
Simons (1987), fato € que os estudos de regimeinoaram pois estdo intimamente
conectados ndo sO a questao da cooperacao interagaonas a como os atores podem se mover
no jogo internacional, tema bastante caro a digargaentes das RI, que abordaremos a seguir.

Em resumo, a lente do (Neo)Realismo direciona argdara o papel do poder na criagao e
manutencao dos regimes, assim como as consequgueiastes poderao ter sobre o equilibrio
de poder no sistema. A visdo Neoliberal, por sug esta mais focada nos regimes como
mecanismos facilitadores da maximizacéo de resagtddscados pelos atores do sistema, a
medida que reduz sua incerteza sobre determinaimtas Finalmente, os construtivistas
tratam os regimes como entidades sociais, sendemtiados por identidades e discursos, além

de também poder influencia-los no futuro.
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Os (neo)realistas enxergam a natureza anarquicdstiona internacional como principal
propulsor dos Estados na busca de ganhos relativagja, uma preocupag¢ao em sua posicao
relativa a de outros Estados no sistema. Por caéset, os estados relutardo em participar de
qualquer entendimento que os posicione em um fpigarem relacdo a seus pares, seja pelas
consequéncias distributivas do regime, ou mesmegus custos de manutencgao.

N&o obstante essa visao aprioristicamente pesairamtrelacdo aos regimes, 0s autores
dessa corrente tedrica explicam sua criacdo e m¥agam com base em alguns fatores. O
primeiro deles é a Teoria da Estabilidade Hegenadjige analisa a criacéo e sobrevivéncia de
um regime ao grau de poder que o principal Estashopara sustenta-lo, sendo este capaz usar
as OrganizacgOes Internacionais para sua ampliag@@ercionalizacdo, inclusive atraindo
outros Estados (GILPIN, 1981). Uma vez que o Estediemaonico, por qualquer razao, perca
0 interesse em seguir como pilar do regime, estdetd a cair.

A questdo dos ganhos relativos vem em seguida ieabznte trata da capacidade de
determinados Estados de obter mais vantagem eragime do que outros. Dessa forma, a luz
de Grieco (1993), os Estados temem ter perdasvadam uma negociacéo e, sabendo que o
principal objetivo de um Estado € sobreviver ntesi® internacional anarquico, a cooperacao
tende a ser mais provavel quando ha ganhos egagati ocorre longe das areas militares ou
de seguranca. Entretanto, € dificil saber exataangnando um Estado podera mudar seu
calculo de poder relativo e retirar-se do regimejeiestao.

Esse € exatamente um dos principais pontos deedgardessa corrente com a Neoliberal,
que sera vista agora. Os Neoliberais partem dsygestos caros aos realistas, como a hatureza
anarquica do sistema internacional, porém diferafousca de maximizacao de seus interesses.
Ou seja, a agdo de um Estado pende mais para déammseguir o melhor ganho possivel, do
gue em observar como seus pares estao se saindo.

Os primeiros trabalhos sobre regimes tinham leméediberais e argumentavam que estes
sao criados para resolver situagdes do tipo “Dildm&risioneiro”, na qual os jogadores tém
interesses em comum, mas precisam cooperar paaguino melhor resultado a todos. Nesse
sentido, os regimes podem facilitar a cooperacawetendo informacdes, reduzindo custos
transacionais, facilitando a comunicacao e alonganthamada “sombra do futuro”, qual seja,
a percepcéo de que as negociagdes se repetir@ouno ¢ as atitudes no jogo atual refletem
em resultados futuros, estimulando a cooperagade(4&R0D; KEOHANE, 1984).

Em um contexto de Interdependéncia Complexa conuesurito pelos tedricos dessa
corrente, o estudo dos regimes era particularmetgeante, especialmente por estimular casos

de cooperacao, atitude que era vista cada vezomais necessaria. Entretanto, uma das criticas
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gue a visao recebeu foi a dificuldade em expligaigem dos regimes e se eles existem apenas
para facilitar a cooperagdo sem nenhuma outra cangino.

Oran Young (1989) buscou entender esses questiomnasne levantar algumas respostas.
Ainda no campo de visdo Neoliberal, mas ja sendsiderado neste trabalho como um autor
de transicdo com a corrente cognitivista, Youngisuignta que as andlises anteriores haviam
sido demasiado otimistas quanto ao processo dergfn com regimes. O foco no processo
de negociacéo em si, ilustrado até entéo pelo RildoPrisioneiro, deixa escapar outros jogos
gue acontecem simultaneamente e fazem com qudamoEpossam estar receosos em relacao
a sua estratégia e a de seus pares (YOUNG, 19883eNsentido, o autor traz a luz a interagéo
entre regimes, aspectos de lideranga, entre ocapezes de fomentar a cooperacgao.

A contribuicdo dos cognitivistas/construtivistasde a explorar 0 aspecto mais sociologico
dos regimes, entendendo que o comportamento d@&s aitéo € determinado em sua plenitude
por interesses materiais e o0 desejo de maximizadlmsorporando o conceito da
intersubjetividade, ou seja, o papel que ideiasceibos e valores exercem na tomada de
deciséo dos atores.

Os cognitivistas mais fortes — segundo classificagé Hasencleveet al. (1997) —
argumentam que o sistema internacional € uma cmg@strsocial e esta estrutura modela a
identidade de seus atores (WENDT, 1995). De marmgral, os expoentes dessa corrente
pensam sobre atracdo, legitimidade e persuasdoues) abras, sendo que 0s regimes
internacionais — uma construgdo por excelénciapresentam uma compreensao e mundo
(KRATOCHWILL, 1989). Dessa maneira, eles podem eserfuncbes sociais distintas,
diferindo do pensamento neoliberal cldssico saverecimento da cooperacdo, a medida que
estdo em processo de continuo de auto interpretegém definicdo. Ademais, talvez uma das
maiores contribuicdes das lentes construtivistagsdlocar em pauta o até entdo estabelecido
“centrismo Estatal”, reconhecendo que outras uigfies também podem exercer papel
importante na formagao e execucédo de um regime.

Contudo, questdes de definicdo e origem dos regaer@sanecem um ponto ainda sensivel,
muito embora exista um acordo geral sobre suaéexist e reconhecimento empirico
(YOUNG, 1999). A definicdo de Krasner sobre prime$pnormas, regras e valores se aproxima

muito da definicdo econémica de “Instituicdes” msta por Douglass Noffsendo esta ainda

9 InstituicGes sdo estruturas construidas pelo homemue alicercam interagGes politicas, econémicas e
sociais Consistem em travas informais (sancdes, tabugtummes, tradicdes, codigos de conduta) e formais
(constituicdes leis, direitos de propriedade). Aagbd da histéria, instituicbes foram concebidaopeleres
humanos parariar ordem e reduzir a incerteza em suas interag@s Juntamente com travas padrdo da
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uma das mais bem aceitas globalmente e que inolugrmo Instituicdes Internaciontis
também como sindnimo possivel para regimes. Issod&eao considerar a que
institucionalizacdo da cooperacdo pode e abarct teegimes internacionais, quanto
organizacdes burocraticas formais que os operddanae os protegem (YOUNG, 1999).

Vale destacar que, apesar de terem sido apressentadablocos distintos, muitos
pesquisadores transitam entre as correntes, usande- maneira a melhor acomodar suas
analises. Adicionalmente, na evolucdo de pesquisdémica sobre o tema, proliferaram
estudos sobre interacdo e sobreposicdo entre ameegHASENCLEVER; MAYER,;
RITTBERGER, 2000), avaliacdo para sua eficacia (X@J1999) e, em menor escala, sobre
a relacao de regimes e processos em nivel doméstica que abordaremos a seguir.

1.3Impacto de regimes internacionais em politicas pultlas domeésticas

Em sua revisdo da literatura de regimes internagorHaggard e Simmons (1987)
observaram que as analises haviam sido feita emmaigia a partir de um nivel de analise
sistémico, gerando conclusfes “ensimesmadas” safistema internacional, que excluiam da
equacao a politica doméstica e os atores ali presed principal argumento desses autores é
gue nao olhar para a maneira pela qual a politiesiria e os processos domésticos absorvem
0S regimes resulta em ignorar os determinantediqudi para a cooperacdo em nivel
internacional e, em ultimo caso, para o prépriociomamento do regime (HAGGARD;
SIMMONS, 1987).

Ou seja, € preciso levar em conta que para querad[pos, normas, regras e valores de um
regime se consolidem, eles devem encontrar ampgpolitica publica interna. Por essa razéo,
vamos deixar de lado as teorias de politica intgonal por algumas paginas, a fim de explorar
as Teorias de Rede (STONE, 2002), que enfatizaxdeseentre atores que resultam em
projetos politicos (definicdo de problemas comwemais de comunicacdo adequados e
solucdes politicas).

O fendmeno de redes em nivel doméstico havia sidereado no final dos anos 1970 por

Hugh Heclo (1978), evidenciando um certo paralaisra geracdo de demandas publicas nos

economia, elas definem a escolha dos seres hureaposdanto, determinam transacgéo, custos de piodlurros

e viabilidade da atividade econémica (NORTH, 199187, traducdo nossa, destaques nossos).

0 nicialmente, académicos falavam apenas em Redim@macionais e separavam sua atuacdo de Orgéniza
Internacionais. Mais contemporaneamente, encongamstituicbes Internacionaisabarcando ambos os
conceitos, uma vez que regimes e organizacfes emt@gtados, sendo que estas acabam sendo a fagaali
e nascem para salvaguardar regimes informais, edst@mdo ordenamento juridico, regras, processos e
processos decisorios (KEOHANE, 1984).
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EUA, ou seja, que se geravam fora dos ambientdisiaais de decisdo publica e a estes eram
levados de diversas formas, com solugfes técnada eez mais complexas e debatidas.
Katzenstein (1978), por sua vez, abordava a quesaedes e a interface entre as esferas
doméstica e internacional, explorando como as tesas politicas internas em estados
industriais avancados dos EUA impactavam nas égteat de politica econdmica externa que
seus representantes perseguiam na Céamara e no oSekades trabalhos foram
complementados com exemplos em outras areas eam@atizas chamadas coalizbes
(FISCHER; FORESTER, 1993).

Robert Putnam (1988) foi um dos primeiros a traabre esse tema em discussdes
académicas sobre a chamada Teoria dos Jogos dé&leis (Two Level Games Approach
focando principalmente em como posi¢cdes politicasnésticas, grupos de interesse
organizados e ONGs poderiam causar impacto dir@sobarganhas na arena internacional.
Muito embora ndo seja o foco de sua analise, qliecaga em entender a relacdo entre dois
Estados, o autor abria espaco para que outros gmrsapudessem analisar a influéncia da
esfera internacional sobre a esfera doméstica, ug Rutham denomina de Associacao
Sinergética de Interesse; e Reverberacdo de NqPWAENAM, 1988, p. 446-456, traducéo
nossa?).

Na mesma linha, Peter Haas (1992) e seus estudwe Stbmunidades Epistémicas
apontaram para a crescente influéncia das red@gationais de especialistas (geralmente nas
areas cientificas), que desenvolvem discursossemisam ideias com impacto global. N&o
apenas especialistas, mas entidades internacicorai€onhecimento e posicionamento sobre
determinadas causas também passaram a se orgamzexercer pressdes politicas sobre
governos nacionais por meio de relatérios e oyitdgicacbes (KECK; SIKKINK, 1998).
Reinicke (2000), por sua vez, trouxe a tona o domake “redes de politicas globais”, que
seriam: “aliancas de agéncias governamentais, izaygies internacionais, corporacoes,
elementos da sociedade civil, ONGs, associacodisgiomais ou religiosas que se unem para
alcancar objetivos que nenhum deles seria capezatiear sozinhos” (p. 44, traducao nossa).

Dessa forma, Drezner (2003) avalia que as insfiasignternacionais podem ser usadas por
atores internos ou externos ao Estado, na buseéirgdgr um resultado que seria impossivel
sem a participacdo das mesmas. Estas agiriam era elsfméstica de maneira a (1) Aumentar
a credibilidade da politica ou negociacéo: pormearensideradas atores relativamente neutros,

as organizacOes internacionais podem corroborar aomrceitacdo interna de politicas,

11 Do inglés:Synergistic Linkage across Issue Ared@everberation of Norgj traducdo nossa, respectivamente.
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especialmente quando a instituicdo ratificadorgegitimadora interna € fraca ou inexistente;
ou (2) Prover recursos para implementacdo da @l negociacdo: para evitar barreiras ou
impedimentos de execucao, as instituicbes doméstic#as vezes se apoiam nas organizacoes
internacionais como provedoras de recursos, sejts nanceiros ou técnicos.

Essa estratégia mudara dependendo do tipo de deoseus interesses. Por exemplo, outro
Estado, uma ONG ou mesmo uma firma transnaciordd pear de regras, principios, normas
ou procedimentos de organizacdes internacionaes ipfluenciar ou impactar o Estado alvo
internamente, uma vez que aqueles atores nao cootara legitimidade e nem acesso a canais
doméstico¥. Por outro lado, uma instituicdo internacional tém pode ser usada por um
segmento ou setor doméstico no intuito de solalifisua politica, utilizando recursos de
legitimidade, expertise ou mesmo financeiros dispga nas organizacdes internacionais —
COMo 0 caso proposto neste trabalho.

Nesse debate, as ideias de Haufler (1993) tambétmaga relevancia a medida que ela
advoga pela ampliagdo do escopo de andlise, inlduatores ndo estatais (em especial
Organizac0Oes Internacionais) como elementos impi@dgpara a consolidacdo de um regime.
Segundo a autora, esses entes podem (1) ser ssdlos interesses Estados poderosos para e
implementar algumas func¢des de determinado regimexemplo das instituicdes de Breton-
Woods até meados da década de 1980 — ou (2) désamlegitimidade a ponto de criar seus
préprios regimes, desempenhando papel similar asstielos influentes — como no caso da
Anistia Internacional, que muitas vezes tem sucessalcancar seus objetivos mesmo em
conflito claro contra determinados Estados (HAUF|LES93).

Colin Bennett (1991) explora mais profundamenteestfio das organizagdes internacionais
como elementos sustentados para a transferéndiduséo de politicas, concluindo nao haver
um Gnico método de difusdo, mas sim védAaedos facilitados em maior ou menor graus por
organizacdes internacionais. Na mesma linha, cdampl&lartin e Simmons (1998) que, em
alguns casos, instituicdes internacionais poderbargaor substituir instituicdes domésticas,
agir como elemento de transferéncia de poder aceajolecisdes institucionais. Situagdes como

estas apresentam maiores chances de ocorrer quatates domésticos delegam

12 Exemplifica Drezner (2003) que podem ser consities@omo exemplos dessa dindmica de ator exteaitelp
de um Estado contra outro na OMC ou uma demandandeONG contra um pais na Corte Interamericana de
Direitos Humanos.

13 A saber: Cépia de licddeSson-drawingtraducdo nossa), quando um pais adota integregmena solucio
existente nos autos de uma organizacao interndrl@gitimacdo, quando um pais faz uso de uma d@ge#o
internacional como exemplo a ser seguido (espé&dienchmarkinlj e Harmonizagéo, quando ha adaptagéo de
resolugdes emitidas por organizagdes internaciqraaes os padrdes domésticos (BENNETT, 1991, 19827)1
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intencionalmente sua autoridade em determinadontisgpara o nivel internacional na
promocao de seus proprios interesses (MARTIN; SINNED1998).

Nesse sentido, o fortalecimento institucional d&0rturopeia possibilitou maior enfoque
empirico aos estudos da penetracdo de instituigiiesnacionais em ambito doméstico
(HERITIER, 2001), sendo que conceitos como “presshptativa”, “capacidade de reforma”
e “compliancé acabaram se tornando mais comuns para explica@ssas e fracassos do
funcionamento das propostas de um regime intemakiquando perpetradas no cenario
domeéstico.

Essa percepgdo também encontra apoio nas conclls@sowitz e Marsh (2001, p. 12),
que observam que “[...] organizagfes internaciora@mo OCDE, G-7, FMI, ONU e suas
agéncias estdo desempenhando um papel cada veZomaisa disseminacao de ideias e
politicas em todo o mundo”, uma vez que “influentias formuladores de politicas nacionais
diretamente, por meio de suas politicas e condig@esempréstimo, e indiretamente, por meio
das informacdes e principios difundidos em suagecéncias e relatérios”.

Em termos de&eomoum regime se propaga internamente, Krasner (19994 (1999) e
também Drezner (2003) apontam 3 mecanismos viaties. O primeiro deles seria por
Contrato, o que mais se aproxima de uma relacacaa@iogica entre Estados e Instituicdes,
com cada ator fazendo seus célculos de maximizdedcesultados de acordo com seus
interesses e escolhem cooperar, implementando wfiticg ou projeto internamente. De
acordo com Drezner (2003), essa € a maneira maisroale relacionamento dentre Estados e
organizacdes, uma vez que estas ganham mais prestiggitimidade ao ver suas normas e
principios sendo disseminados domesticamente; atmujueles tém a oportunidade de
reduzir custos com incerteza e operacionalizagcameamo atrair investimentos. Com efeito,
os autores citam o Protocolo de Montreal para @alale gases que impactam a camada de
0zo6nio, no qual o cenario descrito acima fora olzsky com todas as suas facetas.

A Coercéo seria a segunda maneira de propagagitaeusilizada na garantia de respeito
ou refor¢co a acordos multilaterais. Krasner (1388umenta que essa interacdo € fruto de um
raciocinio que tanto as agéncias internas quatgongcionais fazem, questionando-se se 0s
ganhos conjuntos em cooperar sao superiores agtiddant (em menor numero de vezes) o que
fora estipulado e acordado entre si. A titulo dstibicdo, cita-se 0 mecanismo de sanc¢fes da
OMC, ou mesmo 0os mecanismos de restricdo que a WHuéopeia e o FMI exercem sobre
seus Estados-membro.

Finalmente, a Persuasdo configura como terceiroomd@iferentemente das outras

estratégias, a Persuaséo permite a reorganizagé&dades e prioridades do ator em questdo, a
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medida que se adicionam novos conceitos, infornsagéétodos ou incentivos & negociacao
(HURD, 1999). Desse modo, a Persuasao requer enmiakl de interacdo social, que pode
demorar anos, mas é bastante efetivo para alteragéis significativas ou de maior prazo.

Paralelamente, Stokke (2001) categoriza 3 manpetess quais a eficacia de um regime
internacional pode ser verificada em ambito intefprimeira delas diz respeito a incentivos
para adesao as novas regras ou custos em caso cdemgrimento, o que Young e Levy (1999)
chamam de cooperation enhanceméntO segundo mecanismo trata da modificacdo da
percepcédo do que € correto/adequado sobre detelorier@ma em ambito domestico. A terceira
diz sobre a prioridade que determinado tema ocamganda interna. Quanto menos conflito
0 regime causar internamente, ou maiores forem lsensficios de adesao, mais facil sera a
aceitacao de atores internos e também sua adesgnegime (STOKKE, 2001).

Com isso, a luz de Breitmeier, Underdal e Yound.{20tem-se que o cumprimento de um
regime é produto de um alinhamento complexo ententivos, desenho institucional, lei e
legitimidade. Carneiro (2014) agrega que devemaengsse calculo também a complexidade
do regime e preocupacdes com a reputacao, tammwdado Estado em cumprir ou descumprir,
quanto da instituicAo que emana o regime.

Nesse sentido, Bernstein e Cashore (2012) descrdverados que os regimes tém em
influenciar nos mais diversos graus as politicablipgs domésticas, pontuando atores e
arranjos envolvidos nessas interacdes. O prima@lesd o das “Regras Internacionais” onde
0os autores destacam a influéncia de tratados é&spsecie prescricbes de politicas de
organizacdes internacionais com maior poder r@atiseja seu proprio poder coercitivo, poder
parte de outro Estado (mais poderoso), ou porg@euma consentimento prévio em obedecer
dito acordo ou instituicdo. A logica presente ngsgeanismo é de que as regras podem ser
vinculativas e criar uma atracdo para a confornadgdque surgiram de direito previamente
aceito (FRANCK, 1990). Isso ajuda a explicar commesma organizacao pode participar de
varios regimes, a medida que a influéncia ocorriai@m de um processo Hard e soft laws
(BERNSTEIN; CASHORE, 2012).

O poder do Discurso € visto como a segunda pasisité de influéncia do internacional no
domeéstico. Discursos, assim como a decisdo de-Begou ndo, operam por meio de uma
l6gica de adaptacdo e consequéncia, ambos basemdoélculos utilitaristas (ACHARYA,
2004). Keck e Sikkink (1998) exploraram esse temaneluiram que as estruturas de formagéo
de politica doméstica sdo capazes de recorreeeagnternacional buscando aliados, fomento
financeiro, apoio institucional, estudos e expertino intuito de (ao menos) iniciar a

operacionalizagdo de uma mudanca interna.
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A luz de Acharya (2004), inclui-se nesta analig@der de adaptacéo de atores domésticos
em relagdo aos discursos internacionais, traduzisdgara os limites da realidade local, de
maneira que a aprendizagem adquirida em redesir@nsais, eventos, conferéncias formais
ou informais que permitam a disseminacéo de ba#gas ebenchmarkingséao tidos como
essenciais nesse processo.

O papel dos Mercados também é relevante para endisacdo de regimes internacionais
em ambito doméstico (BERNSTEIN; CASHORE, 2012).aPestes casos, acfes diretas e
indiretas trabalham de maneira combinada, como @igéia sobrgolicy-makerscomo lobby
em prol da mudanca de alguma regulacdo ou leinatescompanhada de campanhas de
marketing, comunicagdes de boicote a marcas/c@mes, reconhecimento e premiacoes,
selos de qualidade, entre outras medidas que mamgreferéncias internas, acarretando em
mudancas no padrdo de consumo e geradoras de avpagais internos. Vale destacar que,
muitas vezes, empresas que pressionam por essetipodanca também o fazem para obter
ganhos de escala em sua producgédo, disseminandogaanto seja possivel normas que ja
obedecem em outros paises (BERNSTEIN; CASHORE,)2012

Finalmente, Bernstein e Cashore (2012) explorattirm@imecanismo, que é o0 acesso direto
aos processos domésticos de formacgao de polipedsendo ocorrer por meio de financiamento
direto, cooperacdo técnica, assisténcia e capéegagou até mesmo tentativas de co-
governancga (em casos extremos com substituicaougp®g no poder em nome da protecao
humanitaria). E importante destacar que para agf®s&stas neste mecanismo é necessario
estabelecer amplas bases de democracia, transparébertura e responsabilidade. Além
disso, a disseminacdo do regime internacional s#taente conforme s&do exploradas
oportunidades de ganha-ganha com grupos de inkdoEsss, que seguirdo com a consolidacao
dos valores aprendidos.

Ao explorar questdes juridicas, Hillebrecht (20X8 importantes adicbes sobre a
perpetracdo de regimes internacionais no campost@mogcategorizando apelacdes de direitos
humanos em cortes internacionais e sua influémbieesos ordenamentos juridicos internos,
estudando casos particulares nas Américas. ConmhaBeoria dos Agent&sum dos pilares

para os estudos das instituicbes na Economia,asaaigtentifica quatro fatores criticos para

14 A teoria oferece formas de modelar a relagéo ersses atores considerando um modelo em que RitzoAtr
para atuar em seu nome, mas (1) desconhece sdmenta esté fazendo o que Ihe foi atribuido (infogéo
imperfeita); e (2) toma em conta que tanto P conpmgsuem interesses préprios, que podem ser incemgs.
Essas premissas sao, entdo, usada para defimcerstivos necessarios para que A realmente cungpnaoc
combinado com P, sendo que A sabe que P ndo termiaa¢des sobre suas acdes e que ambos séo irdesessa
sobre o assunto em questdo (OSRECKI, 2016).
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contextualizar a relagdo entre Estados e instiégic@il) a distribuicdo de referéncias entre o
principal e seus agentes; (2) a capacidade dasinagées em explorar preferéncias entre os
Estados; (3) como lidar com a incerteza que patgtagao principal-agentes; e (4) a presenca
de apoio transnacional sobre os esfor¢os das aaydigs (HILLEBRECHT, 2019).

Nesse sentido, a autora elabora algumas hipotebes a disseminacdo de regimes em
territérios nacionais: (1) Numero de Principaisag maior o numero de apoiadores de
determinado regime, mais forca tera a organizag@nacional em institui-lo; (2) Tipo de
Agentes: agentes juridicos e nao juridicos ter&ogpdistintos. Hillebrecht (2019) destaca isso
estudando as sentencas juridicamente vinculanteCatte Interamericana de Direitos
Humanos e sua execucdo nos paises condenadosyt(8)dade do Agente: quanto mais a
organizacao for considerada independente e téanaia,concretas serdo suas acdes e menor a
possibilidade de ressoarem negativamente domesitem (4) Efeito da Vizinhanca:
implementacg&o de regras internacionais ocorre faaignente se emanarem de organizagoes
regionais, se outros paises da regiao também amdespecialmente se paises com maior
poder relativo também a colocam em pratica; (5ePdd Coacds: os Estados tendem a adotar
regras emanadas por instituicbes apoiadas por dsstdd maior relevancia no sistema
internacional; e (6) Tipo de Vinculacdo: Estadosléan a implementar mais regras oriundas
dehard lawdo que recomendacdesoft law).

Adicionalmente, a autora argumenta que, apesamgartancia do papel do direito e das
cortes em dar seguimento a uma série de decis@egistativo exerce um papel fundamental
na solidificacdo desses valores conforme adocdwathucdo de leis inspiradas nos principios
internacionais, ilustrando com o caso da lei beasil11.340/08, contra violéncia de género
(HILLEBRECHT, 2009).

1.4Desafios a governanca global e a efetividade dasiiuicdes

Como visto, a comunidade mundial tem procuradobetdaer e manter instituicbes que
regulam assuntos comuns. Elas podem assumir niaitagas, sendo que as mais relevantes
ganham corpos formais e promovem tratados, por desauais os Estados se comprometem

com o direito internacional a atender compromissg®ciados. Sua fungéo, é reduzir os custos

5 Hillebrecht (2019, p. 281) usa o ter@oercive PowerComo em inglés os termosagaoecoergéose traduzem
ambos paraoercione, dado que ndo ha uma figura no Sistema Int@maktom capacidade coercitiva suprema,
optamos por adot&oacdocomo traducdo apropriada neste trabalho.

16 Conhecida como “Lei Maria da Penha”.
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de cooperacao, estimulando a solucdo de probleomaglexos, criando bens publicos globais
gue podem ser benéficos para os participantes.

Ao longo do século XX, percebeu-se que 0 sucesseodperacdo global permitira
transformacdes econdmicas e politicas ainda mafsrmas do que em anos anteriores. Uma
espécie de dinamica de retrolaimentada foi crindagual a interdependéncia se tornou cada
vez mais institucionalizada por meio da cooperag@oestatal, e a cooperagéao criou condi¢cdes
sob as quais a globalizac&o poderia se aprofurataglierar, fortalecendo dita interdependéncia.

Principios, normas, regras e valores internaciani@passando as fronteiras dos Estados e
propagando-se no intuito de auxiliar a resolucaguwia de demandas em um contexto de
interdependéncia complexa foi considerado por raugotores como Governanca Global.
Como destacam Dingwerth e Pattberg (2006), o tgorernanca por si s6 ainda é controverso
entre os cientistas politicds,tornando-se ainda mais controverso quando aditiosao
componente “internacional” & mistura. Isso poisegonanca esta relacionada diretamente com
governo — seja diretamente conectado a autoridadgudl emana algum tipo de poder ou a
como esse poder é exercido (dai alguns autoresialspente de Politicas Publicas dizerem
boa ou ma governanca), o que ndo ocorre no sistgeraacional contemporaneo.

A perspectiva adotada pelo presente trabalho, a owisiderada em autores de RI, n&o
considera uma entidade superior que va regulartarsesainternacionais, mas sim segue o
caminho da definicdo apontado por Rosenau (1998, graducdo nossa): “governanca global
refere-se mais a instituicobes formais e organizagde meio das quais pode se dar o
gerenciamento de demandas internacionais” e queefganca global inclui sistemas de
regulacdo em diversos niveis da atividade humade eontextos familiares a organizacdes
internacionais — pelos quais a busca de objetivassg a ter repercussdes externas”
(ROSENAU, 1995, p. 14, traducao nossa). Nessedggrité de se perceber como a nocao de
governanca global ndo se relaciona com uma auti@idantral ditando os rumos da politica
internacional unissonamente, mas sim de como ossatompartilham normas e valores na
resolucao de diversos assuntos em suas agendas.

Essa definicdo traz consigo 4 elementos caractknigza da governanca global, como aponta
Rosenau (1995): sistemas de regulacdo; niveis dadaate humana; repercussoes
internacionais; e busca de objetivos. Em relac&ariateiro elemento, o autor se concentra em
entender como o controle é exercido no contextrnacional, chegando a concluséo de que

sistemas reguladores tomarao lugar como mecanismmphcto em normas, expectativas e

17 para esta afirmacao, recuperamos os escritosrdeHiakelstein (1995, p. 368, traducdo nossa)s‘dizemos
governanca porgue ndo sabemos exatamente comorchauea esta acontecendo”.
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comportamento de atores relevantes em um determic@atexto. Em tempo, o autor faz a
ressalva de que ndo é necessaria uma autoridatial cgre implemente o sistema regulador,
ja que o mesmo pode surgir de maneira informal.

Ao falar de niveis de atividade humana, o autdatia escala das relagdes entre os atores,
portanto: local, subnacional, nacional, internagiorou transnacional, reafirmando a
importancia de atores supra e subnacionais em umemo no qual eles ainda eram
necessarios. O terceiro elemento, assim, tem iniga&agio com o anterior, tratando dos efeitos
para além das fronteiras do Estado-nacdo, contermmdcarater “global” ao estudo da
governanca.

O ultimo elemento, por sua vez, implica que a goaeca global s6 deve ser reconhecida
como fendbmeno caso haja intencionalidade individwatoletiva a qual se possa relacionar.
Isso quer dizer que a governanca global, enteratideo meio de uma solucdo de demandas
internacionais através de solu¢gbes comuns oriuad®dnas e principios, trata-se de um ato
proposital, muitas vezes planejado e coordenadm ato esforco politico. Interessante
destacar, dessa maneira, a importancia dada asizagdes e instituicbes como agentes
promotores da governancga, uma vez que Rosenau)(pB&fa bastante atencéo as relacdes
inter-levelse como as instituicbes sao articuladoras dessegso, retomando o ponto que se
discutia neste trabalho poucos paragrafos atras.

Rosenau foi um dos primeiros tedéricos a trataresalijovernanca global e, apesar de adotar
uma postura bastante cautelosa, via neste um cancio. Suas primeiras obras sobre o
assunto nos anos 90 observavam a expanséo dossviberais, a consolidacdo do GATT em
OMC, e o papel mais ativo (apesar de controvera®)Nh¢coes Unidas em conflitos armados.

A situacdo mudava um pouco de quadro quando Antiteravicsik (2004) e Peter Haas
(2008) escreviam sobre governanca, ainda céticigetanto, como a globalizacdo era mais do
que um valor, era uma condicéioe qua norpara o neoliberalismo, autores dessa época ainda
acreditavam ser possivel a governanca, porém fgziapostas de corre¢des para que esta se
efetivasse. No caso particular de Haas e o regiteenacional de prote¢cdo ao meio ambiente,
haviam propostas claras de reformas as instituigigegando m maior participacdo de atores
nao estatais, como ONGs para auxiliar no gerencitome certos regimes. Para Haas (2008),
por exemplo, a solugéo para a efetivagcdo de medidasconcretas em prol do clima passava
pela criagdo de uma organizacgao internacional cetarplente focada nesse assunto. Segundo
Moravcsik (2004), a reducado do chamado déficit deatao das instituicdes, clamando por
maior participacado nos Estados nas decisdes, gua garantiria eficiéncia na governanca no

futuro.
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De meados para o final da década de 2010, todaaliares liberais presentes no cenario
internacional passam por um revés. Exemplificadela gaida do Reino Unido da Unido
Europeia, do isolacionismo dos EUA em foruns glsina era Trump, a emergéncia da China,
o ressurgimento do populismo como corrente gIcBAENGEL; NABERS; MACDONALD,
2019) e, bem mais recentemente, a recusa de paigedantes do sistema internacional em
compactuar com a Organizacdo Mundial da Saude nmbaie a pandemia da Covid-19
acabaram colocando em xeque a pretensao de sedgterena governanca global. Alguns
especialistas chamam esses fendmenos recentesaleamultilateralismo (HALE; HELD;
YOUNG, 2013; AMARAL JUNIOR, 2020; BURKE-WHITE, 2020

Nesse sentido, Held et al. (2013) argumentam gqueueammundo cada vez mais
interconectado e interdependente, de questdes coudanca do clima até gerenciamento de
crises financeiras, a capacidade do multilateralisem atingir niveis satisfatorios de
governanca global vem diminuindo. Ao fendmeno dexssgpacidade da cooperacéo global em
fomentar acdes coletivas, o autor nonggidlock!®, sendo 4 os caminhos responsaveis por sua
configuracdo atual, bloqueando o aprofundamentood@eracdo, a medida que impulsiona
vacuos de governancgdvernance gaps Argumenta o autor que se tratam de caminhos
distintos mas inter-relacionados, gerando o esfgdbal atual, em que a demanda por
cooperacgao internacional excede a capacidade asmondultilateral de atendé-la (HALE;
HELD; YOUNG, 2013).

O primeiro desses caminhos € o crescimento dapuldtidade do sistema internacional,
pautado pelo crescimento de China, india e outea®es emergentes, que muitas vezes
questionam atuacdes de atores poderosos no sigtéenaacional do pos-Segunda Guerra
(como EUA e Europa). Ao definir as regras que direariam a economia mundial por varias
décadas nas Conferéncias de Bretton Woods, osdsstimidos ndo previram que estavam
criando estruturas que possibilitariam a entradaodes atores, posteriormente transformados
emcompetidores

Com mais paises a mesa percebe-se 0 aumento hos deisransacao para cooperacdo. Em
outras palavras, € mais dificil cooperar, ndo ap@oague os jogadores tém poderes cada vez
mais similares, como seus interesses muitas vanefigintos. Held et al. (2013) exemplificam
0 argumento com o caso da migragédo de discussoesndes globais relevantes do G7 para
G20, sendo que tal mudanca ndo ocorreu por um sogub-inclusdo de EUA e aliados, mas

18 Optou-se por utilizar o termo em inglés nesteditaly, uma vez que entendemos que nem impasse e nem
congestionamento — todas tradu¢®es pacidock — dariam conta de explicar o sentido que o auigmalmente
atribuiu ao termo.
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sim porque estes ndo conseguem mais resolver blepras sozinhos, especialmente ap6s a
crise financeira de 2008.

Na mesma linha, essa “diluicdo de poder” faz commuitos foruns oficiais percam efeito,
ocasionando uma espécie de Inércia Institucionaegundo caminho para gridlock. A
estrutura dos processos de cooperacdo estabeleel@s instituicbes (principios, normas,
regras, valores, etc) deixa de atender as novaardias e aos novos poderes, muitas vezes
acumulando protocolos formais que paralisam a aggiuicdo, aléem dos objetivos que os
atores tém com ela. Adicionalmente, situacbes assmbém podem original dilemas de
legitimidade, uma vez que uma determinada decisgalgamento a favor de um dos atores
pode ser visto como ilegitimo pela outra parte,@préa agora com maior poder de retaliacao.
Aqui o exemplo mais ilustrativo € a situacdo atdalOrganizacdo Mundial do Comércio
(OMC), incapaz de aprofundar o regime internacioimatomeércio global e com decisbes cada
vez mais questionadas (AMARAL JUNIOR, 2020).

Em terceiro lugar, o surgimento de grandes proldetmansnacionais, subprodutos da
interdependéncia global das ultimas décadas, eetaggdlock Nao apenas ha mais problemas
a tratar na agenda, resultados de uma expansdscdpoendo prevista e que requer a
contratacdo de mais especialistas e experts emtassuouco claros até entdo a politicos e
corpos diplomaticos (o aquecimento global, por el como as sociedades nacionais
passaram a sentir mais profundamente sua intersithsdd et al. (2013) reforcam a questao
das mudancas, em que emissdes de gases do efigitodesBrasil e China podem aumentar a
forca de incéndios na costa oeste dos EUA ou n&dias mas nos tomamos a liberdade de
citar a propria questédo da corrupgéo e lavagenirdeido. Casos de corrupg¢do na Odebrecht
no Brasil descobertos pela Operacdo Lava-Jato craga justica estadunidense, impactando
negocios e investidores desse pais, ao ponto gugpeesa brasileira foi condenada a pagar
mais de USD 3,5 bilhdes de dblares em penalidddes.

Por fim, Held et al. (2013) ensinam a fragmentag&ttucional como ultimo pilar para a
formacgao daridlock atual. Argumenta o autor que, com a paralisacd@@oindes organismos
multilaterais, 0 espago que antes era ocupadolpsmpassa a receber um grande namero de
organizacdes que freqientemente competem e entrawoeflito entre si, sem conseguir
estabelecer coordenacéo e uma agenda comum. UAdrariesse processo de pulverizagéo, 0os
apontamentos v&o para o grande tsunami no Ocedito iem 2004, em que governos de todo

o mundo ofereceram ajuda, junto com milhares de ©b&itviando funcionarios e voluntarios

19 Disponivel em: <https://www.reuters.com/articlefwazil-corruption-usa-idUSKBN14A1QE>. Acesso em
26/01/2021.
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para as zonas mais afetadas, mas cerca de 80%jukzr@céo oferecida néo se fez cumprir por
falta de coordenacéo, duplicacéo e organizacao.

A luz de Burke-White (2020), é possivel percebenb@m a existéncia de um certo
atravancamento a governanca global, porém sele&iama questdo do cumprimento do direito
internacional, garantido em outros tempos pelac@@ade poder no sistema internacional.
Segundo o autor, a lideranca estatal do sisterfdigarinternacional requer uma configuragao
de Estados poderosos comprometidos com o sisten@dicgu internacional como uma
ferramenta de acao global e também o com os vatdrgsresses embutidos nesse sistema.

Trocando por uma ilustracdo, especialmente na dédad®010, o consenso EUA-Europa
em torno dos interesses e valores do sistema dariiditernacional tem sido desafiado e
corroido, conforme o poder e a influéncia dessaesitdiminuiam. Nesse sentido, instituicbes
baseadas nos valores e poder relativo desses,atoms o Conselho de Seguranca da ONU
ou mesmo o G20 tornaram-se muito menos capazespender a novas ameacgas e desafios.
Similar ao raciocinio de Held, Burke-White (202@%ima que o que emerge do cenario atual é
um sistema sem liderancga, sem o poder nem o canderisteresses necessarios para fornecer
as regras juridicas internacionais ou a aplicacé® mkgras. Como resultado, o direito
internacional se tornou uma ferramenta cada veomeétil para enfrentar os desafios globais
atuais.

Stengel, Naber e MacDonald (2019) complementanoquenario descrito acima por Held
e Burke-White se torna propicio ao surgimento doutismo em nivel global. O argumento
principal oferecido pelos autores é que o envolmimele instituicdes internacionais em areas
da formulac&o de politicas domésticas (dado o gtmtde interdependéncia e multiplicidade
de agenda), em combinacdo com o declinio da ldddie dessas mesmas instituicdes (que
nao conseguem efetivar sua agenda ou o direitcnat®nal) levam a uma maior politizacao
do eleitorado em ambito interno, que acaba poragahesse tipo de ator e suas atividades
(STENGEL; NABER; MACDONALD, 2019).

Nesse contexto, Keohane e Colgan (2017, p. 36pagrejue “a crenga de que cada pais
tem um povo auténtico que € empurrado para tréscpeluio das forcas globais que favorecem
apenas as elites” tem se fortalecido. O resultadgue, portanto, o populismo emerja
principalmente como uma reacdo ao aumento simualtéeeautoridade e despolitizagdo da
governanca global, uma vez que é comum icones igtgBiquestionarem 0s compromissos
basicos de politica externa, minando a legitimidael@rganizacdes internacionais, regimes,

liderancas e até mesmo ordens mundiais.
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Legitimidade é uma questdo chave para o (re)faitaknto da cooperacao e sua expansao
a caminho da governanca global. A luz de Schol@® 1, aumentar a legitimidade da
governanca global é fundamental para a sobrevia&teipopulacdo a partir do século XXI,
sendo que o desafio conceitual esta em rependaagéa de seus componentes ndo-Estatais,
focando no desempenho técnico e resultados (bélisqg) que estes possam trazer. Em outras
palavras, “promover a governanca global tende enseaos sobre forjar um consenso em torno
de um interesse global unificador e mais sobre adaminteresses plurais dentro de espacos
globais” (SCHOLTE, 2011, p. 113).

Burke-White (2020) complementa esse raciocinio did@eque propde em suas conclusdes
uma Governanca Global MultiniveV(ltilevel Governance Para o autor, a questéo principal
nao ésenovos atores devem ter permissao para operarnm@iceglobal, mas sim a melhor
forma decomocoordenar ditos atores, aproveitando a legitinedate gozam entes subestatais
e até corporagfes para enfrentar os desafios gldioamando uma espécie de conselheiros
(opinio juris) na aplicagao do direito internacional.

David Held (2017) enxerga, por sua vez, outros efgos para o desenlace do que ele
enxerga comaridlock, que nada mais sdo do que os pontos de dificuldaz®peracéo e
governancga expostos anteriormente. Para esse aygomeiro elemento € a pressao de baixo
para cima gression from the bottom )Jpqual seja, movimentos e coalizdes oriundos da
sociedade civil estabelecendo vinculos de cooperem® alas reformistas nos governos para
avancar na solucdo de demandas importantes. HeIO7 2argumenta que para produzir
mudancas de baixo para cima, 0s movimentos soofaisam estabelecer algum tipo de
colaboracdo com o poder do Estado, sob risco dgde=cer caso ndo o fagam. Como exemplo
da extingéo, é citado o esfarelamento de movimesuiesoriginaram a Primavera Arabe e o
Ocuppy Wall Street

Como segundo elemento para desfazer o ngridéock, o autor cita as chamadas pressoes
laterais, que seriam basicamente organiza¢Oesatienais com maior autonomia e poder
relativo fazendo valer suas decisGes. NotadamersiguicOes financeiras apresentam maior
capacidade de exercer pressao e garantir quergeresses sejam atendidos, sendo que o autor
ressalta € que elas devem ser estimuladas a t@sartipo de atitude. O terceiro e ultimo
elemento compreende ac¢bes de cima para bdao@ down actions contando com a
participacdo de Estados de maior poder relativdaa®r cumprir determinado objetivo, seja
financiando diretamente acdes ou servindo de exepgrh os demais.

Seja como for, o que funcionou para estimular gemxdo durante o século XX precisa de

aprimoramentos no século XXI. Os esforcos para esmps impasses dependem
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fundamentalmente da capacidade de identificar novasiinhos para a cooperacéo
internacional, contando com Estados, mas tambérosoatores para a efetivacdo de politicas
e acdes com resultados praticos. Estando na diregdmdo da governanca global, a
compreensao da dindmica de cooperacdo, regimégénofa de atores e seus impactos €
fundamental para a compreensédo deste trabalhaiaspente ao reconhecer que o combate a
corrupgéo, como se vé atualmente, néo teria pratiftese ndo fosse a constru¢ao desse regime
internacional, que tratou a corrup¢cdo como um teenanteresse publico e privilegiou a acao
estatal em sua mitigacédo por meio da difusdo deageada de politicas publicas para tal.

N&o ha governanca global em matéria de combaterdpgdo ou em qualquer outro tema.
Nunca houve e tampouco acredita-se contemporan¢aimes estejamos perto de estabelecer
as bases para tal. Entretanto, esperamos quefieadi@claro com o exposto que, em condicdes
de interdependéncia complexa, diversas demandis igststritas ao territorio nacional, assim
como instituicdes internacionais também podem assar fronteiras de fora para dentro em
prol de uma resolucdo. A proposta a partir de ag@eaguir com essas lentes olhando para o
fendmeno da corrupcgao e as iniciativas (nacionaiseenacionais) de gestao publica para sua
mitigacdo, tema abordado no proximo capitulo, tedtaentender como as inciativas
internacionais impactaram o enfrentamento dessst@uem nivel doméstico, mobilizando a

gestdo publica para sua mitigagéo.
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CAPITULO 2 — CORRUPCAO: DEFINICOES E ESCOPO

Corrupcaofoi a palavra mais buscada pelos brasileiro$snogleem 2015° A palavra
segue com relativo interesse no buscador desdieio aesse tipo de mapeamento em 2004,
com picos de interesse em setembro/2005, margo/@0dtubro/2018, coincidindo com a
divulgacdo de grandes escéndalos nacionais depcéwue com o periodo eleitoral, como
podemos observar no grafico a seguir.

Gréfico 1 — Nivel de Interess& Termo “Corrup¢do” no buscador Google

Google Trends - Termo "Corrup¢ao” Brasil - 2004-20

=—=Njvel de Interesse

¢

T e T L B B B S B T T e T T S B S I
QLRI QPIQIQPIQPIQRIQRIQRIQIQQQQQQQQ Q00000 Q QR
TTOUWOONNDNDODDDOOAANNNNITTONOONNDDDD OO
OO 0O 000000000 ™™ d v e v v v v v v v v v v v o 1 NN AN
OO0 0000000000000 000000000000O00O0O000 OO
NNNNNNNNNNNNCNNNCNNANANAANAAAAAAAAAAAN QN

Fonte: Googldrend$?

Importante observar quepgrguntamais buscada pelos brasileiros, relacionada anaala
em questdo, foi “o que é corrupca®?'Esses dados demonstram na pratica o que pontua
Roberto Romano no prefacio do livro de Biason édnuv (2019): quando encontramos noticias
sobre corrupcéo, imediatamente parecemos entewdguel se trata, mas poucos realmente
entendem a origem da palavra e como ela deverengeregada. Sendo a corrupgao um termo

fortemente conectado ao objetivo de estudo desbaltro, faremos nesta secdo um mergulho

20 Disponivel em: < https://memoria.ebc.com.br/teogi@/2015/12/em-2015-no-google-economia-e-corrupcao
sao-os-temas-mais-buscados-por-brasileiros >. Aass03/01/2021.

21 [ndice calculado pela ferramenta de buscas Gomwigparando a quantidade de vezes em que determinado
termo foi buscado ao longo do tempo. Quando ditmdeteve maior quantidade de buscas, ele passpiafi
como o 100% no nivel de interesse e os demaisesit linha do tempo vao se adequando.

22 Disponivel em: < https://trends.google.com.briisaxplore?date=all&geo=BR&g=corrup%C3%A7%
C3%A30>. Acesso em 03/01/2021.
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no tema, com objetivo de trazer consideracdes t& par debate académico relacionado. O
objetivo, portanto, ndo é estabelecer um verediefmitivo de o que seja corrupgéo, visto que
uma definicdo univoca estaria sempre aberta aignastentos.

A percepcéo de corrupcao é tao difusa, que a pr@onvencao das Nacdes Unidas Contra
Corrupcao (nited Nations Convention against Corruptimu UNCAC ou ainda Convencéao
de Mérida do México, 2003) prefere nao definir sbjetivo, orgulhando-se de sua abordagem
abrangente, permitindo que cada nacao possa &waoddo com as leis internas. Isso decorre
do fato de que o que pode ser visto como um atomlepcdo em um lugar ndo necessariamente
€ visto como corrupgdo em outro. Nas palavras deiTa998, p. 8): a corrupgao € “como um
elefante, muito embora seja dificil descrever, @&ificil reconhecer quando se avista”.

Hooker ilustra bem essa situacédo ao argumentanep@tismo, visto com maus olhos pela
maior parte dos paises ocidentais, € encorajadGhmaa, mesmo no ambito corporativo
(HOOKER, 2008, p. 8-9). Por outro lado, a Convenigiia em exemplificar quais agdes e
crimes poderiam ser indicativos de corrup¢ao, clawagem de dinheiro, ressaltando medidas
preventivas e combativas ao fendbmeno, além de edstaly bases legais para cooperacao
internacional em seu enfrentamento.

Apesar de ndo se engajar em um escopo Uunico sateénizdo, Bracking (2007) pontua
gque UNCAC tem clara relagdo com a definicdo usagla Banco Mundial e mais aceita
globalmente, de que a corrupgéo € o abuso de ldatisgs para ganhos privados (BANCO
MUNDIAL, 1997), mesma definicdo estabelecida pos&éckerman (1978). Nesse sentido,
a luz de Lorente (2016), o significado contempooade corrupcao esta relacionado aos
pensamentos modernos, que por sua vez sao redaiteicdassicos da Antiguidade.

A autora traz a tona que a corrupcéo é presenteodarnidade em diversos pensadores. Em
Maquiavel, ela estava ligada a degradacéo do qmifiico e as fraquezas do ser humano (visto
como maligno e egoistapriori). Em Montesquieu, o tema é pensado a partir das@o dos
alicerces da estrutura politica e social. Em Toeitjee que associa a corrup¢do a moralidade
publica, notamos um conceito mais proximo de ursdoscontemporanea difundida junto ao
cidaddo comum (LORENTE, 2016). Essa visédo “conaladia”’, de que a corrupgcao pode ser
vista como o descumprimento de um determinadodgoontrato social, € muito importante
para a adaptacdo da teoria econbmica dos agentesstuwdos da corrup¢do, como sera
explicado mais adiante.

Na primeira secao, discutiremos como a corrupcadratada em termos académicos no
contexto da Guerra Fria, quando os principais @orea a associavam como motor para o

crescimento econdmico e estabilidade politica. Eguisla, mostraremos como esse conceito
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evoluiu ao lado das teorias econdmicas para o des@mento, sendo considerado um cancer
que impedia o desenvolvimento mundial e formandsaopo de acdo do Banco Mundial, do
Banco Interamericano de Desenvolvimento e outraganizacdes. Na terceira secao,
comentaremos brevemente sobre as perspectivasonégsnporaneas de combate a corrupcgao,
que inclui em certa parcela as criticas ao que sl feito pelo regime anticorrupgéo,
evidenciando a emergéncia dacountability Finalmente, na subsecao 4, evidenciaremos
alguns dos reflexos do combate internacional aipgéo no Brasil, tema que ganha relevancia
com a emergéncia da Gestao Publica Gerencial ross 290, abrindo portas para a analise

dos acordos do pais com organismos internacioeaismbate ao fenébmeno.

2.1 Estudos da corrupcédo no periodo da Guerra Friaazeite para o crescimento?

O objetivo deste capitulo € analisar a corrupgdoocoonceito na historia académica mais
recente, entendendo como ela deixa de ser condaderna fenémeno restrito ao aspecto moral
— a origem do nome vem do latim para “quebrado”gaeha delineacdes dentro da gestao
publica e desenvolvimento. Iniciamos, portantdy@dagem com analises da década de 1960,
cujo discurso sociolégico sobre corrupgdo era dadorpor uma abordagem funcionalista da
Teoria da Modernizacao, oferecendo uma perspectagra-intuitiva em que um desvio de
comportamento geraria resultados positivos paréigmlem termos de estabilidade e, por
consequéncia, traria desenvolvimento econémico.

Fran Osrecki (2016) propde uma interessante didouss artigo “Historia da Sociologia da
Corrupcao” (traducdo nossa), argumentando que @s E960 marcam o inicio da ampliacao
do escopo da analise sociolégica em termos geogsaftom a saida das poténcias coloniais
de Africa e Asia, abrindo espaco para o estudoedasituras sociais desses novos Estados
independentes. Em um contexto de Guerra Fria, iestugl estadunidenses se voltaram para
esses estudos com um olhar bastante influenciddoTgeria da Modernizagdo, construida
sobre o funcionalismo estrutural e amplamente adopeelos discursos desenvolvimentistas
presentes nos anos 1950-1960.

Em linhas gerais, a modernizacdo significava urstafaento das orientacdes tradicionais
modernas no sentido weberiano, implicando em neddde, objetividade, gestéo e orientacao
ao técnico e a especificidade, tal qual se obsarvav Ocidente, em particular nos EUA.
Argumentava-se, nesse caso, que 0 movimento egdcetamodernizacdo estava completo ou
quase completo, enquanto o resto do mundo tambégagh a esse patamar a longo prazo,

refletindo em uma economia liberal, com mercado t@ddalho dindmico, democracia
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representativa, imprensa livre, sistema cientifioerdade religiosa e politica e, claro, em uma
sociedade aberta para essas mudancas estrutusats (XI, 2016).

Com a mentalidade de que os demais paises dew&@aunr 0 Ocidente como caminho para
o progresso (HUNTINGTON, 1968), alguns cientistasi@s passaram a enxergar que o
processo de modernizacao é também estimulado poegsos sociais informais e por vezes
ilegais, como no caso da corrupc¢ao. Esta, assidossaria um efeito colateral, n&o intencional,
ao processo de modernizacdo, mas muitas vezesawdgsgpois poderia atuar como um
facilitador do projeto modernizador. Huntington #0868 e Scott em 1969 sdo alguns nomes
proeminentes dessa corrente e cujos pensamenémsa®rdados a seguir pois sumarizam a
visdo da corrupgao sob esse prisma histérico.

Samuel Huntington (2006) trazia o argumento deajuerrup¢ado nao era um sintoma do
subdesenvolvimento, mas sim um subproduto ou codseta da modernizacdo de um Estado,
auxiliando na organizacao de partidos e outrogate poder, capazes de conferir estabilidade
ao sistema politico. A crencga nesse tipo de eglali era o que movia o pensamento do autor,
a ponto de ele defender abertamente ditadurasrasie uma urbanizacédo a qualquer custo do
entdo Vietna do Sul a fim de evitar o dominio diste e a existéncia do partido Unico que
vinha nesse pacote (HUNTINGTON, 1968).

Resumidamente, Huntington (2006) entendia a coadmpemo o funcionamento informal
de participacao politica, no qual grupos signifiGahente representativos poderiam fazer valer
seus interesses muitas vezes legitimos em sisfartiisos fracionados, como os controlados
por grupos étnicos ou de castas (em linha com d\ggleer chamava de dominacéao tradicional).
Nessa perspectiva, a corrupgdo serviria como “univalgnte funcional pacifico, informal e
relativamente inofensivo a revoltas violentas quegpiam alienar completamente a sociedade”
(HUNTINGTON, 2006, p. 64).

Essa conclusdo decorre de um paralelo tracado petor, tendo como base o
desenvolvimento politico dos EUA e do Reino Unid®modo que a partir de redes informais
de patronagem surgiram partidos politicos estavéagitimos que deixaram de agir a sombra
do Estado e passaram a construi-lo, defendendmegsies antes ndo vistos pela dominacgéo
entdo vigente. Em outras palavras, a corrupcaa sarersamente proporcional a estabilidade
politica, na medida em que ela é capaz de congiaiidos politicos e leva-los ao poder, ela
minaria as condi¢des de sua propria existéncia (HNISTON, 1968).

Paralelamente ao argumento da estabilidade polittiatington confere contornos
econdmicos como um dos beneficios da corrupcaopaasas em desenvolvimento. Sob essa

oOtica, Huntington (2006) argumenta que o fendmencodrupcdo é capaz de levar & mobilidade
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social, uma vez que oferece oportunidades de ggminasdos a grupos longe do poder em
Estados recém-formados, muitas vezes a Unica flentigueza que esses grupos poderiam ter
em um ambiente ainda indspito ao setor privados®dsrma, por se utilizar de grupos
paralelos ao poder formal, a corrupcdo também dpudaestimular o crescimento econdémico,
cortando o caminho dos negécios atraves de regdagxcessivas e burocracia centralizada,
de maneira que “[...] em termos de crescimento @oico, a Unica coisa pior do que uma
sociedade com uma burocracia rigida, supercerddalize desonesta€ uma com uma
burocracia rigida, supercentralizadd@nestd (HUNTINGTON, 1968, p. 386, traducéo e
grifos nossos).

N&do obstante as conclusées de Huntington terem gigestionadas nas décadas
subsequentes, como sera explicado em breve, simcdefde corrupgcédo carrega elementos
importantes e usados até hoje. O autor define pedimucomo “comportamento de funcionarios
publicos que se desvia de normas estabelecidas@atiaa fins privados” (HUNTINGTON,
2006, p. 59), reconhecendo primeiramente a diferengre os interesses privados e os deveres
associados a um papel publico, fazendo referénosiada dominacao legal analisada em
Weber. Isso pois, no papel de um lider carismatictvadicional (como a figura de um rei) ndo
haveria separagdo entre este e o territorio pocai&olado, ou seja, ndo haveria corrupgao.
Sendo assim, o caminho em direcdo a modernizac&stdoo contribuiria com o avanco da
corrupgao por meio da criacao de novas fontesyjdeza de grupos emergentes, em um sistema
politico ainda dominado pelo tradicional, cujo poskeria questionado no futuro.

Na mesma linha, privilegiando a estabilidade pm@ittcomo motor para o crescimento
econdmico, James Scott (1969) pontua que a comwwgExda como um equivalente funcional
contra uma possivel violéncia de grupos que ténpatiicipacdo negada na vida politica. O
autor é importante ao introduzir em suas analipggacdes do fendmeno da corrupgéo, como
o suborno cara a cara e acgesl-pro-quo,enquanto outros autores de sua época falavam de
patronagem de maneira geral. Scott (1969) arguweaize essas praticas deixariam de existir
conforme a solidificagdo de um sistema politico quieilegiasse demandas de partidos,
lobbies pressdes de movimentos sociais, em uma arerntadimtalizada, de maneira que era
prejudicial ao desenvolvimento dos paises a adpgéimatura de legislacbes de combate a
essas praticas, ja que “[...] o politico indian@laio ou nigeriano encontra-se negado por lei
de muitos dos despojos que ajudaram na constracgartidos fortes na Inglaterra e nos EUA”
(SCOTT, 1969, p. 319, traducéo nossa).

Em suma, Huntington e Scott, como expoentes dotel@haial sobre corrupcéo, atrelam

sua ocorréncia ao crescimento econémico de umvaiama certa estabilidade em suas
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instituicdes, de maneira que formas comuns de pagem (como propinas) se tornariam
obsoletas & medida que a institucionalizacdo degsees corruptos ocorresse. Esse processo
ocorreria ao longo dos anos e, dado que ndo sei@aquiebra revolucionaria, levaria a certa
estabilidade que promoveria o crescimento econdncmmo produto. Outrossim, esse
pensamento acabou por legitimar préaticas de ccinupmn determinados locais, uma vez que
criticar tais atos poderia ser associado a grauseftgmismo ou até mesmo socialismo
revolucionario em alguns paises, sendo passiveptessao (KRASTEV, 2004).

E importante destacar, sem divida, o contextofiistéle Guerra Fria em que os autores se
encontravam, além do lado geografico que escrevpama que seja possivel extrair de seus
pensamentos a semente da qual crescerdo os estud@sporaneos da corrupgdo: sua intima
ligacdo com o desenvolvimento de um Estado, sabgndatal fendbmeno tem implicacbes
politicas e econbmicas, tornando-se nebuloso canges claramente onde termina um campo
de estudo e comeca outro.

Tal relacdo, por outro lado, sé foi mais bem estadalguns anos depois dos escritos de
Huntington e Scott, que passaram por criticas cmigites no campo da sociologia nos anos
1970 e 1980. A primeira delas é metodoldgica eatess fato de Huntington e autores que
dividiam os mesmos pensamentos estarem comparauiedades distintas em espacgo e
tempo: Reino Unido e EUA dos séculos XVIII e XD earalelo as recentes nacbes da Asia
e Africa de meados do século XX (OSRECKI, 2016).

Em adicdo, para um numero importante de autoresfrapcdo nao havia terminado ou
sequer estava em declinio no Ocidente, em parntiocalaEUA. Para autores como Gabriel Ben-
Dor (1974), George Benson (1978) e Simcha Werrg83), o escandalo de Watergdtera a
ponta do iceberg de esquemas de corrupgdo queeseliasn do mais alto escaldo politico a
agentes publicos cotidianos, como forcas policihindos de campanha ilegais, redes de
lobistas, entre outros que acabavam por esvazidticae e regulamentacdes legais,
econdmicas, ambientes e de bem-estar em nomeetlesises ndo republicanos.

Ao expandir mais o olhar sobre o horizonte do quaepa ser considerado como corrupgao,
ainda que usando a mesma definicdo huntingtoniarteslvio de comportamento publico em
prol de fins privados, cientistas politicos do fidas anos 1970 e inicio dos 1980 passaram a

enxergar a corrupgcdo como algo onipresente e vivaoslas as sociedades. Seus estudos

24 Escandalo politico decorrente das elei¢des dos EtdA972, quando foi confirmado que o presidergkeite,

o republicano Richard Nixon, teve participacdo opsracdes de escutas ilegais do comité de campinseu
concorrente, o democrata George McGovern, no compme Watergate em Washington DC. Nixon sofreu um
processo denpeachmentrenunciou em 1974, e acabou sendo anistiado smmeano por seu substituto, o até
entdo vice-presidente, Gerard Ford.
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vinham no sentido de delimitar um escopo mais cthbboque poderia ser tolerado como
comportamento legitimo na esfera publica, fazenidcem anos posteriores o apoio a regimes
politicos que fossem considerados cleptocraciasmoeos mais estaveis politicamente
(KRASTEV, 2004).

No entanto, a critica mais contundente aos estulss anos 1960 foi a falta de
demonstracdes empiricas que comprovassem as ¢ogslantre crescimento econémico e o
fendmeno da corrupcdo. Economistas, por sua vapaogm esse vacuo com estudos no inicio
da década de 1980, com destaque para Susan Rosevfacke Robert Klitgaard, nomes estes
que viriam a ocupar posi¢des importantes no Banamdidl e no Fundo Monetério
Internacional na década seguinte, orientando dsgasle acdes dessas instituicdes em relagéo
a corrupcéao e seu combate.

Osrecki (2016) argumenta que uma das solucfeseaxidisas na explicacdo da corrupcao
sob aspectos econdmicos foi a chamada Teoria dacig@ em um contexto mais amplo
denominado Nova Economia InstitucioffaEm um mergulho raso sobre o tema: a Teoria da
Agéncia serve de modelo para analisar a relacae doas partes: P, a parte interessada ou
principal, e A, o agente. A teoria oferece formasndodelar a relacdo entre esses atores
considerando um modelo em que P contrata A paga ata seu nome, mas (1) desconhece se
A realmente esté fazendo o que Ihe foi atribuidfofmacéo imperfeita); e (2) toma em conta
gue tanto P como A possuem interesses propriofapem ser incongruentes. Essas premissas
sao, entdo, usada para definir os incentivos négesara que A realmente cumpra com o
combinado com P, sendo que A sabe que P ndo termaf6es sobre suas acdes e que ambos
sao interessados sobre o0 assunto em questédo (OSREXR). Aplicado a realidade, o modelo
traduz a ideia basica de definir a corrupcdo coma telagdo de intercAmbio onde um agente
confiado {rusted agentno caso, A) trai a parte principal (P) para ganpessoais, no¢ao
bastante calcada na definicdo sociologica proppstaHuntington décadas antes (ROSE-
ACKERMAN, 1978).

A luz de Rose-Ackerman (2002), a definicdo basead@eoria dos Agentes trouxe muitas
vantagens ao estudo da corrupcdo, primeiramentengimrser moralista ou pressupor que
determinadas culturas estdo mais ou menos incknadsos de corrupcéo, seja estes quais

forem. Também néo pressupde relagdo ou regulagabdatre as partes envolvidas, podendo

25 Também conhecida como Teoria do(s) Agente(s).

26 Corrente de estudos no campo da Economia, naseerfieal dos anos 80, que foca nas instituicGegrés,
normas, principios) que fundamentam a atividaden@mica com a economia neoclassica, assumindo que os
individuos sao seres racionais e maximizadoresuteinteresses, porém com limitagcdes cognitivasstas pelas
instituicbes. Entre seus expoentes, podemos cadaglass North, prémio Nobel de Economia em 1993.
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sua relacdo ser formal, contratual ou informalipas®mo é ampla o suficiente para incorporar
os diversos incentivos envolvidos nessa relacdosu®rno ao peculato, passando pelo
nepotismo. Com essas caracteristicas, a autorucqne esse movimento teorico representava
um processo de aprendizagem racional, capaz deamepcdes mais estritas — como a de
tedricos do Direito — com as mais etéreas — depdlingos e sociodlogos (ROSE-ACKERMAN,
2002).

Ademais, como aponta Johnston (2005), essa “reddedmmplexidade” que o modelo
econdmico trouxe teve outra vantagem importanta pazontinuidade dos estudos: tornou a
corrupcdo um fendmeno passivel de mensuracéo, i@speste quando os pensadores se
debrucaram sobre o conceito dos incentivos quentad receberia. Justamente esse assunto
despertou mais interesse e mais pesquisas ecorsonacaea, com foco na “parte do conceito
mais suscetivel a analise econbmica: pagamento®tar@s [...] que visavam induzir os
Agentes a ignorar os interesses de seus Prin@daiorecerem-se por meio de subornos em
vez disso” (ROSE-ACKERMAN, 2006, p. XIV).

Nesse sentido, Klitgaard (1988) ensina que a bpscancentivos dos agentes A em prol
dos seus préprios beneficios gera distorcbes edoaém medida que as partes principais
interessadas P necessitam elaborar incentivos ewop® que possam concorrer com oS
interesses proprios dos Agentes. O conceitediseeking’, ou busca de renda em portugués,
€ adaptado para que se possa chegar a essa cong@lhicionalmente,ent-seekingg uma
tentativa de obter recursos financeiros (rendaypeio da manipulagdo do ambiente no qual
ocorrem as atividades econbmicas, sem qualqueressoc de agregar valor aos
produtos/servigos negociados.

Entretanto, quando aplicado ao estudo da corrupgéam viés econdmico, rent-seeking
ocorre quando um individuo, organizacao ou com@aplecisa gastar recursos para obter um
beneficio de outra parte, com poderes para tomaerrdmada acdo ou decigdo
(KLITGAARD, 1988). Bhagwati (1982) é ainda maisemgirico ao chamar essas atividades
relacionadas a corrupcgéo de “atividades diretamiempeodutivas em busca de lucro” (DUP,

do inglésDirectly Unproductive Profit-seeking no sentido de reiterar o impacto que a

27 Termo utilizado tanto na economia em geral, comd@oria da Escolha Publica em Politicas Publiazesjo
aqueles que buscam aumentar sua riqueza sem prodwziar nada.

28 Na definicao de Klitgaardpbbytambém pode ser considerado um comportamentntiseekingfortalecendo
a lista de argumentos contra Huntington de quevadeacia estadunidense era modelo de ndo-corrupgéo.
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corrupgao teria sobre a economia, especialmentpi@aiz respeito a reducao da eficiéncia e
na geracao de distor¢gdes, muitas vezes comparattengas?

Estudiosos, dessa maneira, comecaram a abordsifickages ou tipologias de corrupcéo.
Estas seriam basicamente distingcbes de uma grafielenedade, cada qual com sintomas e
causas distintos. Bracking (2007) nos ensina dueza mais importante dessas diferenciacoes
tenha sido entre a Grande Corrupc&@rapd Corruption e a Pequena CorrupcabBefty
Corruption). A primeira envolve o uso de dinheiro publicopeonente altas quantias, e esta
relacionada a manutencdo de poder politico, sends wista em momentos politicos
importantes ou decisoérios, como em campanhas isitou compra de apoio. A segunda, por
sua vez, esté ligada a corrupcao de atos maisamatiglde agentes publicos com contato mais
direto com a populacdo que adotam um comportamesit-seeking como suborno,
doacé&o/aceitacdo de presentes, encontros e afiggcdrde acelerar analise de documentos,
escapar de multas, ou contornar alguma situagéecasno incOmoda pelo corruptor.

Segundo Bracking (2007), derivam-se dessas tipmdogutras mais, como Corrupgao
Administrativa (pagamento para receber vantagemsingstrativas, como suspensao de
regulacdes ou de licenca§raft (uso de bens publicos que ndo dinheiro para gpabsoal,
como salas e prédios oficiais ou funcionarib¥juencing (contatos usualmente secretos e sem
recurso financeiro envolvido que influencia na d&aipublica, por uma acdo X, contratacéo
Y, a favor de Z)Political Patronage(para casos relacionados a clientelismo ou nepotisu
seja, recursos publicos que podem beneficiar inidevente familia ou pessoas proximas) e
casos de Captura do Estado (associado a acdelshyelegais que capazes de determinar leis
ou jurisprudéncias), entre outras.

Rose-Ackerman e Klitgaard foram importantes a épdoaapenas por ajudar a fortalecer a
visdo econbmica sobre corrupcdo, mas também pemtaido pioneiros em apontar as
consequéncias indesejadas do fendmeno para aléndistascdes econdmics Em sua
andlise, Klitgaard (1988) pontuava que a corruggéta custos que ndo estavam restritos a
questdo da eficiéncia (desperdicio ou méa alocaghoedursos originarios das distor¢cdes
causadas pelos agentest-seekinly como também geravam graves custos politicosefos

decorrentes da falta de distribuicdo equitativeedarsos dentro de um territorio, ou da sombra

2 A exemplo de: “Portanto, corrupcdo € uma enferdegauma doenca com muitas cepas e mutagdes”
(KLITGAARD, 1988, p. 7, traducdo nossa) e “Patoszgha relacdo agentes-partes principais sdo coceéatr
transacado de corrupcdo (ROSE-ACKERMAN, 2006, p.IXWaducdo nossa).

30 A época, o debate entre os autores que acreditguam corrupcao trazia efeitos positivos e osrdages dessa
conclusdo era recorrente, de modo que pensadones Rose-Ackerman e Klitgaard pontuavam em diversas
ocasides sua posicdo no debate, em frases com@féaes negativos da corrupgcdo superam fortemeste
(ocasionais) beneficios sociais que podem dela @duITGAARD, 1988, p. 36, traducdo nossa).
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de desconfianca sobre o processo politico, capdesistabilizar regimes, causando ainda mais
efeitos nefastos sobre o crescimento econéomicaejaul

As andlises padrédo dos mercados privados ndo sfoaadhs para estudar o
problema [da corrupcao]. Nem a decisdo de um poléim trocar votos por
subornos, nem o nego6cios do burocrata corrupto gaupos de interesse
podem ser tratados como simples extensfes do eaeumaximizacédo de
lucros que tem um empreendedor privado. [...]tmgtes politicas fornecem
estruturas de incentivo muito diferentes daquelesspipostas pelo paradigma
competitivo do mercado (ROSE-ACKERMAN, 1978, p.)2-3

Esses pensamentos, despontando nos anos 80, dlam@snos anos seguintes, ganhando
ainda mais forca com o final da Guerra Fria e pcamdo uma mudanca na academia, de modo

que a corrupcédo, além de estudada, também passssseombatida.

2.2 Estudos sobre corrupcéo no pés-Guerra Fria: caer global

O fim da Guerra Fria impulsionou a discussao sammeupcédo fortemente, de muitas
maneiras e também por muitas raz6es (WEDEL, 20lXta subsecéo, exploraremos algumas
delas, tratando também de como o combate a cooyssa a ser visto como um problema
de gestdo publica e como as organizagfes intemasipassam a efetivar esse regime no
sistema internacional.

Dando continuidade ao explorado no ultimo paradgiafeubsecéo anterior, vamos entender
como a academia estava tratando o tema da corrugpdaarticular os economistas. Isso pois,
como conclui Wedel (2012) em seu levantamento sessiidiosos passaram a reger a maior
parte das analises sobre o fenbmeno, fazendo umex&m entre academia e oOrgdos de
consultoria politica e econémica, ou seja, sengg@zaenfluenciar tomada de decis@amm
seu discurso.

Nas palavras de Klitgaard (1988, p. XV), “se cogdmp é uma doenca, sdo necessarios
cirurgiées habilidosos para extirpa-la”. Nao faltar economistas se postulando para essa
missdo, uma vez que se vivia em um momento retatmée propicio para a abordagem
econdmica e seus receituarios, com o debate CresstniEcondmico x Desenvolvimento
Econbmico florescendo e alcancando novos patamdeesmportancia em mundo que
acreditava que ndo mais precisava se preocupaug@possivel guerra nuclear.

N&ao obstante ndo haver uma definicdo Unica paendelrimento econdmico e corrupcao,

fica mais clara a relacdo entre os dois quandoraddes sob as lentes da Economia das



56

InstituicBes, cuja semente havia associado corcupc¢Beoria da Agéncia anos anteriores. De
acordo com Douglass North (1991), expoente dessante de pensamento, as instituicoes
atuam como coordenadores da atividade humana,twrammdo as interacdes politica,
econdmica e social, com objetivo de reduzir inzaxdee viabilizar o engajamento com a
atividade econOmica.

Em outras palavras, a partir do momento que a po@ué encarada como “[...] ameaca aos
bens publicos transcendentais, a existéncia doauercompetitivo e a sobrevivéncia da
democracia [...] ocasionando crise de legitimiddalsistema, desconfian¢ca no funcionamento
econdmico e geracao de ineficiéncias econémicdSRERA, 2003, p. 45), ha uma conexao
direta com a economia. Por corromper as regra®ogio gue levam ao estabelecimento de
confianca dos agentes econdmicos, como menciongh N@®91), a corrupcao afetaria
negativamente as mudancas econdémicas que levarmgesgso tecnoldgico e social.

Nesse mesmo contexto de distorgdes e agentes elcosOiVedel (2012) evidencia outro
fator relevante que atuou como motor para a emeigé&os estudos da corrupgdo no pos-
guerra. As empresas americanas se consideraraavoesfidas devido a aprovacao da Lei de
Praticas Corruptas Estrangeiras dos EtJgue proibe funcionéarios e corpora¢des americanas
gue fazem negdcios no exterior de se envolver adrorao e outras atividades relacionadas
em territério estrangeiro. Segundo a autora, dade seus concorrentes das empresas
estadunidenses ndo estavam sujeitos as mesmagdesstaquelas passaram a enfrentar um
jogo desigual no campo do comércio internaciondEDEL, 2012). A lei foi aprovada pelo
congresso e pelo presidente dos EUA em 1977, tsual@rimeira condenac&o nos anc¥.80
Além disso, em 1988 fez-se uma emenda a lei, imdtui‘desconsideracdo consciente” ou
“cegueira intencionaf® a atos de corrupgéo no estrangeiro como passi@gianicao judicial.

N&o apenas as empresas multinacionais tinham @&pugi@ de que teriam sua atuacao
internacional prejudicada por conta de leis magjislals contra atos de corrupcao, mas também
acreditava-se que seus competidores locais podesarfavorecidos em distintos graus por
suas proprias autoridades, em governos protecsnistcom menores graus de abertura e
transparéncia (KRASTEV, 2004). Desse modo, a cgdogambém acabou por impactar a

geopolitica pés-Guerra Fria, a medida que “ditaslargicomunistas perderam sua utilidade ao

31 Do inglés:Foreign Corrupt Practices AQFCPA), surgiu apés revelacédo de escandalos axt&mais como o
“Banangate”, no qual a empresa estadunidense Ghiuinds subornou o presidente de Honduras era tlerc
concessdes econdmicas no pais.

32 A primeira condenacao foi de Finnbar Kenny, coadenpor patrocinar ilegalmente a campanha de céelei
de Albert Henry, entdo primeiro-ministro das lll@sok, em troca do monopélio da impresséo de selesga

empresa tinha na regiao.

33 Do inglés:conscious disregardwillfull blindness respectivamente.
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mundo ocidental desenvolvido, juntamente com ocagaoe um dia tiveram [...] apresentados
ao publico a partir de entdo como figuras maléfieadeptocratas gananciosos” (WEDEL,
2012, p. 460, traducéo nossa).

Krastev (2004) evidenciava que o descontentamesgsed empresarios se viu representado
nos governos de muitos paises desenvolvidos gsanaas a enxergar o discurso anticorrupgao
também como uma maneira de aumentar o acesso adogremergentes, um ponto adicional
em prol da reducdo do protecionismo, premissa degmento econémico neoliberal que se
espalhava no mundo nos anos 90. Essa visdo mam@tiaa do combate a corrupgao é
importante para concluir que os estudos do tenavast expandindo para acdes reais, com
motivagdes econdmicas significativas de varioseatoom poder no sistema internacional.

Seguindo essa linha, a Transparéncia Internacidiplexerceu um papel determinante
nesse jogo com o lancamento do indice de PerceggaGorrupcdo (CPI -Corruption
Perception Index Com a primeira impressdo em 1995, esse indiceaéespécie de “pesquisa
de pesquisas”, que agrupa pontuacées de 180 Haisbse a percepcdo do grau de corrupgéo
percebida pelos entrevistados em determinado @afsscientes da impossibilidade de medir
diretamente a corrupgcdo, as pesquisas feitas aaépecguntavam aos entrevistados
(especialistas em administracéo, direito, investisloentre outros) sua percepcao sobre a
extensao da existéncia de suborno ou exigénciasilirno em um pais. Dessa maneira, 0S
paises poderiam ser classificados de acordo coencaggdo de corrupgdo em seu territorio,
comparados entre si e teriam suas notas rastraadasgo do tempo.

Segundo Osrecki (2016), o CPI representou uma uediol aos estudos da corrupcao,
especialmente na linha economicista que seguiadgeatua, pois possibilitava a correlagéo de
niveis percebidos de corrupgdo com outras variaveiso Produto Interno Bruto (PIB), indice
de Desenvolvimento Humano (IDH), investimento ewjedro, distribuicdo de renda, entre
outros. Como consequéncia, as pesquisas empidcasfisticaram, encontraram correlacoes
negativas entre niveis de corrupcdo (percebidajescitnento econémico, investimento
estrangeiro direto, qualidade de servicos publicakcacdo de recursos publicos,
competitividade e infraestrutura, porém correlagpesitivas com pobreza, desigualdade,
distribuicdo de renda e instabilidade institucional

Os especialistas apontam que o CPI gerou um feseavmuito convincente da relacdo entre

corrupcdo e desenvolvimento, separando o mundo enosncorrupto/desenvolvido e mais

34 Paises em 2020. A primeira pesquisa contava copai#ks. O Brasil ocupava a 372 posi¢do no ran&inds
de Indonésia (41), China (40), Paquistdo (39) e e¥Yeela (38). Disponivel em: <
https://lwww.transparency.org/files/content/tool/29€PI1_EN.pdf>. Acesso em 10/12/2020.
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corrupto/em desenvolvimento (OSRECKI, 2016). A Bmaréncia Internacional, portanto,
conseguia democratizar o discurso de combate apg@o para o grande publico (imprensa,
cidadaos, executivos de negdcio, organizacéesnat@mais), ajudando na solidificacdo de
instituicdes (principios, normas e valores) capaeesxercer pressao sobre diversos governos
(KRASTEV, 2004).

Conforme ecoava o discurso de sua relacdo com aolies de desenvolvimento
econdmico, a corrupcao passava a tratada comommde gestdo publica. Essa concepcao
contou com apoio importante na esfera internacideanstituicées financeiras globais, como
o Banco Mundial e o Fundo Monetario InternacioRM (), que passaram a incorporar politicas
de para sua mitigacdo nos planos estratégicossagéia dos paises.

Assim, seja porque essas Instituicbes realmentedis@vam estar tomando um passo
importante em relacdo ao desenvolvimento mundiaNBO MUNDIAL, 1997), ou porque
elas enxergaram no movimento anticorrupcdo umatégta para provar sua vigéncia e
utilidade no pdés Guerra Fria (KRASTEV, 2004; SAMREQ010), ou ainda porque elas
serviam ao interesse de Estados mais poderos@éegrconglomerados internacionais que
sonhavam entrar em mercados até entdo fechadas der&ortina de ferro por meio da
(neo)liberalizacdo (JOHNSTON, 2005; WEDEL, 2012fato é que o combate a corrupgao se
tornou um dos pilares de atuagéo dessas organgzgqéegoerduram até os dias atuais.

De acordo com Mauro (1996), foram 4 razdes emaquéati que ligaram a corrupgao a um
fendbmeno prejudicial ao desenvolvimento: (1) elacfonaria como uma espécie de taxa ou
imposto informal na economia; (2) também teriau@ficias negativas sobre a alocacao
eficiente de recursos; (3) diminuiria o investinteptivado devido a abalos de confianca e
previsibilidade do investidor; e (4) estimularig@nizacdes burocraticas a seguirem corruptas
em prol da obtencédo de maiores lucros pessoaidoZesim, 0s preceitos de um Estado enxuto
e eficiente, bases déew Public Manageme(PM ou Nova Gestédo Publica, conhecida como
Gest&o Gerencial no BraS), corrente de pensamento advinda da economisbeealie que
ganhava espacgo na gestdo publica das principas@as ocidentais, poderia remediar essa
doenca

Os pilares da Nova Gestao Publica vém do pensammamtdassico, influenciados pela
Escola Austriaca e Escola Econémica de Chicago RHERO, 2003), no inicio dos anos 80
em paises anglo-saxfes, em particular EUA, ReinddJa Australia, expandindo-se para o

restante do mundo nas décadas seguintes. LogoMbfdlRido como o padrdo-ouro para a

35 SendoNew Public Managememim termo cunhado por Hood (1991). No Brasil, viexsBer-Pereira (2000).



59

administracdo publica nos anos 90, preconizandeia de reforma governamental, orientando
0 governo na direcdo de principios do setor privagiodetrimento a uma rigida burocracia
publica em prol de obter maior eficiéncia. Entressgrincipios, estavam: (1) Gestéo: foco na
administracédo gerencial-estratégica (e nao-exdalide recursos em prol de oferecer servicos
de qualidade ao cidadao, visto na qualidade dentelieonsumidor desses servicos; (2)
Padronizacdo: estabelecimento e cumprimento desneefalanos anuais, trazendo o setor
publico a realidade do privado; (3) IndicadoresDlsempenho: avaliacdes regulares para
medir a qualidade em termos de eficiéncia dos @asvexecutados por empresas/grupo
privados; e (4) Descentralizagdo: maior autonondea gomada de deciséo, reduzindo a
quantidade/necessidade de aprovacoes superioré3HI®91).

Como aponta Bresser-Pereira (2000), a Gestdo Galrenorre ondas distintas:

A Primeira Onda, na década de 1980, focada no eajestrutural das
economias em crise inflacionarias (como EUA e R&lnimlo), experimentais
(Austrélia e Nova Zelandia) e deficitarias (comdéspa da América Latina),
preconizando o ajuste fiscal, privatizacfes e dilimacdo do comércio. A
Segunda Onda ocorre a partir da metade dos anes) @ante, com énfase
nas transformacdes de carater institucional do Estadotrazendo maior

transparéncia aos gastos publicos, por meio deviséa gerencial e maior
nivel de prestacdo de contas (BRESSER-PEREIRA,,20002, destaque
Nosso).

Com essa breve contextualizacéo, retornamos antas$aicorrupcao recuperando ao leitor
que a palavraoencafoi utilizada paragrafos atras em destaque prtgdosente, em aluséo a
como o termo corrupcao foi apresentado na Assea@@leral do Banco Mundial em 1995 pelo
entdo presidente James (Jim) Wolfenshainda muito influenciado pelo pensamento de
Klitgaard e Rose-Ackerman, ambos pensadores quanvia fazer parte da equipe do Banco
no combate a corrupcdo (WEDEL, 2012). O “cancecataupcéo” seria o principal fator de
manutencdo de pobreza de paises em desenvolvinNag@alavras do entdo presidente do
Banco Mundial:

Deixe-me compartilhar o mundo deles em suas p®patvras:

« Uma senhora na Africa: “Uma vida melhor para mirser saudavel, viver
pacificamente sem fome.”

* Um homem de meia-idade na Europa Oriental: “Hstan é saber o que vai
acontecer comigo amanha.”

* Um jovem no Oriente Médio: “Ninguém ¢é capaz dsoheer nossos

problemas. Quem nos representa? Ninguém.”

36 Presidente do Banco Mundial de 1995 a 2005, poa2datos consecutivos.



60

» Uma mulher na América Latina: “N&o sei em quemfieo, na policia ou
nos criminosos? Nossa seguranca publica somos eégrmes. Trabalhamos e
nos escondemos dentro de casa.”

Enquanto nos sentamos confortavelmente aqui em ivigsh, devemos
ouvir suas aspiracdes. Pois eles ndo sdo diferdatasés. Eles sabem que a
corrupcdo desvia recursos dos pobres para os @emsenta o custo de
administrar empresas, distorce os gastos publicdst@&m os investidores
estrangeiros. Nao vamos usar eufemismos: precisifslaogom ocancer da
corrupcdo (BANCO MUNDIAL, 2005, traducao nossa, destaguesods

Fjeldstad (2000) esclarece que as primeiras egiast& acdes do Banco em relacdo a
corrupcdo, que influenciaram outras organizacOésrriacionais, estavam embebidas do
pensamento econdmico institucional da Teoria dandigée dos principios da Nova Gestao
Publica. A instituicdo, devido ao carater presauitie suas acdes, passou a disseminar esses
preceitos por meio da formulacdo de sua estrat@gieorrup¢do nos paises mutuarios tendo
por base: (1) Incentivar a reducdo dent-seekingcom a liberalizacdo econdmica,
desregulamentacéo, simplificacéo tributaria, redulgmonopdlios e estabilizacdo econdmica,;
e (2) Reduzir a discricionariedadeom reformas administrativas do servico publigticando
descentralizagdo meritocracia em recrutamentoraggdes (BANCO MUNDIAL, 1997).

Em adicao, foram 4 as maneiras de atuacéo pri@szpdlo Banco em sua estratégia de
combate a corrupcgédo, como a adocédo de politicgs)derevencédo de fraudes/corrupcdo nos
projetos financiados, (2) Linhas de empréstimo pardrole da corrupcéo; (3) Ajuda a paises
que requeiram auxilio para combater a corrup¢cgdd) ®isseminar a preocupacao sobre os
males da corrupcdo e como combaté-la, globalm&dEeLOSTAD et al., 2000).

O Banco adotou um principio adicional, em 1999 reabfortalecimento das instituicoes
publicas de combate a corrupcao e aumento da ditueacansparéncia, apos diversas criticas
da comunidade académica e da prépria Transpar@teinacional (FJELDSTAD et al., 2000).
Em tempo, o “Aumentaaccountabilitypor meio da criacdo de instituicdes de auditodas,
reformas legais e fortalecimento do sistema judi@ do incentivo a transparéncia e
fiscalizagéo da sociedade civil” (BANCO MUNDIAL, @0, p. 21, tradugdo nossa) passou a
incorporar as préticas da Instituicao.

Com o passar dos anos, as diferentes perspectbas desenvolvimento lancadas pela
academia também impactaram as estratégias do Bénudial e, consequentemente sua visao
e acdes sobre corrupcao e outros temas associadiesanvolvimento. Frediani (2007), por

exemplo, comenta que no inicio dos anos 2000 o@Baofteu um significativo impacto dos

37 Certo grau de liberdade conferido a agentes puthlic
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estudos do economistas Amartya Sen, que acredjiza “[...] pobreza deve ser encarada
como privacdo deapacidadedasicas e ndo como um mero fator de renda b4d&EN, 1999,

p. 87, destague nosso). A influéncia do pensamdat&Gen de “desenvolvimento como

maximizacdo da liberdade” era tamanha, que o prgpasidente do Banco Mundial, (ainda)

Jim Wolfensohn, escreveu um artigo com ele expnelssa compromisso em operacionalizar
o fim da pobreza seguindo o pensamento do tedrdiano: “para o Banco Mundial, também,

desenvolvimento € um processo que termina apema®divramento da pobreza e de outras
privacdes econdmicas e sociais” (SEN; WOLFENSOH®9] p. 3).

Ao encarar a pobreza sob essa Otica, Sen (1998)ulrea nova perspectiva sobre
desenvolvimento econdmico, definido em termos queluem direitos humanos
economicamente fundamentados como parte conséitufie explorar as capacidades (do
ingléscapabilitieg, o autor condiciona o bem-estar de um povo &apacidade ou aptidao de
realizar/alcancar o que valorizam, de maneira cpreda, riqueza e outros indicadores
econdmicos nao seriam valores em sSi mesmos parasendolvimento, mas sim para
possibilitar o atingimento pleno deapabilities(SEN, 1999).

Por definicdo, asapabilitiessdo a capacidade de realizar um conjunto de foamentos
(functioning$, que sdo o que individuos valoram fazer, seeo(8EN, 1999). Essa abordagem
para o desenvolvimento, portanto, se preocupa dender se as pessoas estdo saudaveis
(realizacdo) devido a seu acesso a agua e saneabdsito, a médicos e remedios, alimentos
de qualidade, entre outraapabilities (DAOJIU, 2020). O mesmo valeria perguntar se um
individuo tem acesso a um sistema de educacdo didape, direitos politicos, real
participacdo na vida politica, acesso aos gasteedeoverno, entre outrésctioningsque
corresponderiam ao rol aapabilitiesque o individuo teriam a liberdade em escolhetatie
modo que “[...] a maximizacao das liberdades @wstmo objetivo e como principal meio para
o desenvolvimento” (SEN, 1999, p. IV, traducédo apssoncluindo a ideia de desenvolvimento
como maximizacao de liberdades iniciada em paragfteriores.

Esse pensamento foi fundamental para a visdo égitatdo Banco e outras agéncias de
fomento mundo afora. Uma vez compreendendo querapg@o tem efeitos para além das
distor¢cdes de agentes econdmicos, ela se convartereobstaculo para o desenvolvimento
amplo em termos de maximizacao de liberdades arisslifica a estratégia para sua mitigacao
para além do receituario neoliberal econdmicd\Néw Public ManagemenAinda que este
conceitos persistam em certo grau, sdo notaveesimscos das instituicbes de combater a

corrupcdo de maneira abrangente e uniforme, coifipaento desses mesmaos principios.
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Em 2006, por exemplo, lideres de instituicbes fe@mas locais, entre elas o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), se unieanBanco Mundial e ao Fundo Monetario
Internacional (FMI) para estabelecer uma forcaféareonjunta contra a corrupcgao,
padronizando processos, todos reconhecendo a caorgpmo obstaculo ao desenvolvimento
econdmico e priorizando suas acBegl) compartilhamento das mesmas definicbes sobre
gue seriam praticas fraudulentas e corruptas;iy&idprincipios e diretrizes comuns em suas
investigacdes e avaliacdes; (3) fomentar a trocantte@macdes; (4) adotar oS mesmos
principios de integridade e€lue diligenceem decisbes relacionadas a empréstimos e
investimentos que tenham participacao do setoagay(5) apoiar esforcos anticorrupgéo dos
paises membros, fomentando uma estratégia harndanidegacombate a corrupcéo, traduzida
no Quadro Uniforme de Prevencido e Combate a Feadeorrupcao (traducio nosdh).

Importante ressaltar que o Banco Mundial e o BIBspem o0 mesmo acionista majoritario,
os Estados Unidos, de maneira que suas acOes teadeemto alinhamento gracas as
semelhancas nos objetivos das diretorias que rdspopela atuacao dessas instituicoes. Assim
sendo, a uniformizacdo de principios e as novasdagens tendem a fortalecer o Banco
Mundial, o BID e outras instituicdes financeirashiis, que parecem ter encontrado na luta
contra a corrupcao uma justificativa para sua éxsé e seu poder de influéncia em assuntos

de gestao publica domésticos. Apresentaremos esse Ipa proxima subsecéo.

2.3 Perspectivas contemporaneas sobre corrupcdo: dendlstria anticorrupgdo a
emergéncia daaccountability

Wedel (2012) ressalta que os estudos econdmicdmaloda década de 80 e a acado de
instituicées financeiras globais acabaram por afitrentar-se, gerando agfes contundentes
destas, que tinham como suporte 0 que era conahgideademia. Evidencia a autora, ainda,
gue muitos economistas que se destacaram escresenaoos efeitos maléficos da corrupcao
acabaram por ocupar cargos importantes nessas siesgaaizacoes, direcionando suas acoes
do ponto de vista pratico. Com essas instituicdesnécendo impeto, direcionamento e
recursos, estudiosos construiram um corpo inégitsém repetido, na literatura sobre
corrupcao [...] uma espécie imhelUstria anticorrupcaale presenca global” (WEDEL, 2012, p.

463, traducao nossa, destaque Nnosso).

%  Disponivel em: < https://www.iadb.org/en/topicaftsparency/transparency-accountability-and-anti
corruption%2C1162.html>. Acesso em 16/01/2021.
%9 Do inglés:Uniform Framework for Preventing and Combating Fadaand Corruption
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Michael Johnston (2005, p. 6) escreve sobre og@edessa visao Unica — que o autor chama
de “consenso” — uma vez que este “trata a cornupgdoritariamente como suborno, sendo
causa e efeito de uma liberalizacdo econdmica ipteia) desigual e ineficiente, julgando o
Estado como impedidor do progresso dos mercadosoliras palavras, o consenso acabava
nao apenas emitindo o mesmo diagndstico, mas tarnbénmesmos remédios para diferentes
pacientes. Desse modo, trataremos aqui de quédregue, segundo o0 nosso entendimento,
resumiriam as criticas mais contundentes ao movongiobal anticorrupcdo, sendo que o
altimo deles diz respeito accountabilitye vem recebendo maior atencdo das organizacdes
internacionais, como sera explicado adiante.

O primeiro pilar sustenta que a “[...] corrupca@tnge o ‘Outro™ (WEDEL, 2012, p. 464).
Por outro, a autora entende todos os paises que nao partera® grupo de nacdes
desenvolvidas. Dado que o Banco Mundial, o FMI easuorganizacdes de fomento visavam
0 crescimento econdmico, elas acabavam naturalnsenttebrugcando sobre nagbes menos
desenvolvidas economicamente e as recém-saidadodo boviético (antigos terceiro e
segundo mundos), elencando razdes que justificassasituacdo econdmica mais fragil. Isso
gerava a falsa impressdo de que no mundo desetwchtds de corrupcdo haviam sido
superados e, mais do que isso, tirando o foco desgiornos em paises em desenvolvimento
pudessem estar vinculados as nac¢des desenvolvidas empresas (WEDEL, 2012).

O segundo argumento dos criticos a chamada ind@stticorrupgéo reside no foco dado
aos atores publicos. A medida que se acredita queerapcdo se limita ao abuso do poder
publico para ganhos privados, um Estado reduzidoplssmente ndo traria tantas
oportunidades para a corrupgédo (SCHLEIFER; VISHNY98). Entretanto, ndo apenas essa
perspectiva desconsiderava da analise o corrumtoalmente do setor privado, como também
acabou por desembocar em grandes escandalos degémy conforme o pensamento de
privatizacdes a qualquer custo era privilegiadorelacdo ao estabelecimento de normas e
instituicdes de governanga presentes em economiaeecado maduras (HARRISON, 2004).
Fonseca (2019) destaca que este foi 0 principahnm&mo que possibilitou os escandalos de
corrupcdo do governo Cardoso no Brasil no finatléeada de 1990 e que, além disso, abriu
portas para escandalos corporativos em ex empestaais anos depois. Para o emblematico
caso russo, no mesmo sentido, um esquema de eimarepaira compra de acdes fez cristalizar
uma oligarquia ja dominante, capaz de configuraramsinhos politicos e econémicos no pais
(KOSAL, 2007).

O terceiro pilar, por sua vez, se foca na questdmedicdo da corrupcao. Muitos autores,

entre eles Johnston (2005) e Wedel (2012) refog@apel marcante — e louvavel — do indice
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de Percepc¢ao da Corrupgéo da Transparéncia Intenaganas apontam que suas deficiéncias
metodoldgicas deveriam té-lo impedido de servir@@principal ferramenta de mensuracao
de corrupcéo entre os paises. A questao dos irates@ fulcral para o campo das politicas
publicas, uma vez que sao artificios criados paedinmresultados, sendo essenciais para
qualquer avaliacdo na medida em que indicam aetifar entre a situacdo almejada no
planejamento e situagao real (ZUCATTO et al., 2009)

Segundo Sequeira (2012), apesar da evolucdo deasétpontos de observacado sobre a
tematica da corrupcéo e sofisticacdo na apuracsi@aldos, duas criticas ainda pairam sobre
os indicadores, em maior ou menor grau: 1) Cors@des Ontoldgicas, ou seja, que dizem
respeito sobre o que se esta considerando comupcan, sabendo-se que sua definicdo ndo é
uniforme ao redor do mundo (e pode diferir muitages dentro de um mesmo pais); e 2)
Questdes Metodoldgicas, uma vez que os dados paracdo desses indicadores sédo baseados
em percepcdes da populacéo e/ou especialistass(dabjetivos), ou em denuncias/apuragdes
das autoridades responsaveis de cada pais, nuopeepsapesar de obijetivos, dificilmente
retratam fielmente a realidade.

Nesse sentido, a orientacdo mais simplista de pedioeda corrupgcao proposta pela Tl pode
acarretar em desvio na formulagédo de politicasigalque mitiguem corretamente o tema.
Krastev (2004) expBe seus questionamentos sohkaeide percepcao: “o que queremos dizer
guando afirmamos que um regime em certo periodaig corrupto? Aumento no nimero de
pessoas envolvidas? Aumento nos custos sociaiszmonda intolerancia na sociedade ao
fendbmeno? Tudo isso junto?” (p. 48-49).

Finalmente, o ultimo pilar aborda o ator da corépger see uma vez mais a discussao
sobre definicdo do tema vem a tona. As reformdsanip¢do desenhadas por economistas e
fomentadas pelo Banco Mundial inicialmente con@amm suas atencdes na administracéo
burocratica, ou seja, nas instituicbes que compunbaEstado. Eram estimuladas, assim,
reformas politico-econémicas (desregulamentacdegpliicacdes de impostos); de financas
publicas (fortalecimento de auditorias); de serpgblico (baseado em meritocracia, adogéo
de indicadores); e de reformas legais e juridiBANCO MUNDIAL, 1997). Nenhuma delas,
portanto, colocava o individuo no centro da analkisenoaccountablé’ pela situacdo em
guestado — fosse o individuo o corruptor, quem cemetato ou mesmo quem poderia evitar

que o ato de corrupcao tivesse sido levado a cabo.

40 Aqui usado como caracteristica daquele éaecountability
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Utilizamos a palavraccountableno paragrafo anterior para introduzir um dos termais
em voga no debate atual anticorrupcéo — e queamddraducao perfeita para o portudtiés
a accountability Clarence Dykstra (1938), em seu artigo “A buseta pesponsabilidadé?,
publicado pela’he American Political Science Revjeapresenta ndo o termagcountability
mas sim o que viria a constitui-lo: tornar algoadguém responsavedg¢countablg por algum

fato ou processo, em dar respostas e prestar cotiess 0 mesmo. Segundo Coelho:

Uma pessoa ou instituicd@écountableguando é responsavel por decisbes e
pelas consequéncias de suas acdes e intencbeseg pmrthnto, ser um
exemplo para outros. Aquele qua&ountableaceita a responsabilidade e
mantém sua integridade, ‘evitando a aparéncia geoinidade’ e (no caso de
uma organizac¢ao) resguardando sua reputacédo (COERBQ0, p. 27).

Mosher, décadas mais tarde, trouxe uma definicds cera ao apresentaccountability
como responsabilidade objetiva ou obrigacéo enorefgr por algo: “[...] responsabilidade de
uma pessoa ou organizacao perante outrem, forangesma, por alguma coisa ou algum tipo
de desempenho [..] quem falha no cumprimento detridies legitimas é considerado
irresponsavel e esta sujeito a penalidades” (MOSHERBS, p. 7).

Campos (1990, p. 31) complementa, no artijocbuntability quando poderemos traduzi-
la para o portugués?”, que tal responsabilizacaenéieramente juridica ou penal, mas sim de
chamar para si o controle e a responsabilidadalgor, uma vez que a “simples criacédo de
mecanismos de controle burocratico ndo se tem auwstsuficiente para tornar efetiva a
responsabilidade dos servidores publicos”. Naoamibsta pergunta que norteia o titulo da
pesquisa de Campos permanecer sem resposta dlana, € Sacramento (2009, p.1348)
sintetizam que o termo encerra a “responsabilidadérigacéo e a responsabilizacdo de quem
ocupa um cargo passivel de prestar contas segua@metros da lei, estando envolvida
possibilidade de 6nus, 0 que seria pena para curaprimento dessa diretiva”.

O termo transparéncia também é bastante assocamoantabilitye muitos podem pensar
erroneamente que apenas a prestacao de contatigpoaibilizacdo de dados bastariam para
gue se atingisse o grau maximeoageountability Pelo contrario: Przeworski (1998) ensina que
0s governos podem ser consideradosountablese os cidaddos ndo apenas tém acesso a
informacéo referente a se 0s governantes estadodatuam prol do interesse publico, mas
também se esses mesmos cidadados sdo estimuladmssean tal conhecimento, agindo em
seguida para aplicar punicbes adequadas em caEsdemprimento de expectativas.

41 ver Campos (1990) e Pinho (2009).
42 Em inglés originalfhe Quest for Responsabilityaducdoo nossa.
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Enquanto Przerworski foca na possibilidade de e#@&teicdo como punicdo para
governantes que ndo cumpram o seu papel, Scheadiép)( adota uma concepgédo mais
complexa, que decompdaecountabilityem dois outros fatores estruturaisswerability ou
seja, a “capacidade de resposta” € o primeiro thrarespeito a obrigacdo dos agentes publicos
em informar ativamente seus atos e justifica-lasemtemente quando solicitados. O segundo
é oenforcementreferente a capacidade das agéncias em impaddesapgperda de poder aos
agentes que violarem seu dever.

Os argumentos de Schedler (1999) sdo importaniesepglobam mais agentes publicos
além dos os eleitos, e evidencia qaeeountabilityé dificil tanto de definir como de executar.
Ademais, mostra a existéncia de 2 tempos de unegsocjue pode ser resumidamente como
um atorA delegando responsabilidades para um aggntgele deve prestar conta®\a este,
posteriormente, deve decidir premiar ou casti§aEm outras palavras, o que vemos € a
aplicacdo da Teoria da Agéncia também para a questiica, uma vez que trata da capacidade
de resposta dos agentes para com 0s objetivo®dpraticipal, bem como de que maneira os
ambientes institucionais em que eles interagenmdtuaomo uma estrutura para observacao
do processo de responsabilizacdo em instituicodisicas (SCHILLEMANS; BUSUOIC,
2014).

Todavia, Guillermo O’Donnell (1998) argumenta quea@ountability ndo pode ser
resumida a relacdo principal-agente, pois a epi#ilthca conta com outras agéncias estatais de
supervisdo e com rotinas legais capazes de interfes casos em quB passe a nao
corresponder com seus deveres. Nesse sentidaapgaiti objetivo daaccountabilitypassa a
ser controlar o poder existente de maneira maiteefe, evitando possiveis usurpadores que
possam prejudicar o sistema. Logo, O’'Donnell (1$928) entendaccountabilitya partir do
lugar ocupado pelo ator que participa do processiodo possivel identificar uma dimenséo
horizontal e outra vertical. Esta Ultima pode sateedida como “acfes realizadas,
individualmente ou por algum tipo de acdo orgarazefbu coletiva, com referéncia aqueles
gue ocupam posicdes em instituicbes do Estadto®leu ndo”. A denominacgéo vertical vem
da relacéo hierarquica entre aqueles que detérder jpao topo) e aqueles que cujo poder lhes
foi delegado (em baixo), muito similar a estruoriacipal-agente, mas que, neste caso, seriam
os cidadaos e 0s agentes publicos respectivamente.

Eleiches talvez sejam a maneira mais conhecidgecauntabilityvertical, com o principal
(cidadéos) julgando as acdes dos agentes (po)iti@m®mpensando-os com mais tempo em
suas posicdes ou punindo-os com sua remocao do. Erepsoes exercidas pela sociedade via

midia ou qualquer outro instrumento também sao epg@rahold accountableos agentes
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publicos de maneira vertical, uma vez que as $atiBes emanam do detentor do poder
(O'DONNELL, 1998).

Essa ultima ponderacdo que faz o autor é relevemt@ensarmos na assimetria de
informacdes que ha entre os detentores do podarseagientes. Como na teoria econdémica, 0
principal ndo tem pleno conhecimento sobre o coencagente confiado esta executando suas
funcbes, o que pode dificultar sua escolha enteenjar ou rechacar os agentes publicos
eleitoralmente, de modo que:

7

Informacdo confiavel e adequada é essencial. Unthanazoavelmente

independente, assim como varias instituicbes dquiss e disseminacao,
devem ter um papel importante, mas isso nao substimpletamente a

existéncia de agéncias que possam ser apoiadasgpubhte, mas que sejam
independentes do governo, responsaveis pela elatganizacdo de dados,
amplamente e disponiveis em um vasto leque dediddies - inclusive, mas
nao exclusivamente, econdmicos. Que indicadoreenleger esses, a
metodologia de sua coleta, a sua periodicidade maigs pelos quais séo
difundidos devem ser decididos por uma autoridatigalsta, e néo

puramente governamental (O'DONNELL, 1998, p. 50).

O’Donnell, portanto, nos ensina sobre a importadeidransparéncia e da necessidade de
emergéncia de outros orgaos que oferecam informas@essaria para avaliacdo do cidaaao
posteriori com as conclusdes acima e, em adicdo, nos aaxiéatender a bases da outra
dimensédo daaccountability a horizontal. Esta se reflete na acdo de agepidicos
controlando-se mutuamente, em um esquema de pesositepesos predominante nas
democracias modernas pautadas na divisdo de patieiestado em instituicbes autbnomas
(PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Para o autor, accountabilityhorizontal se baseia na existéncia de agénciatgaisstom
“poder legal e que de fato estejam dispostas ectagas para realizar agoes, que vao desde a
supervisao de rotina a sancoes legais ou até miegpeachment contra acées ou emissdes de
outros agentes ou agéncias do Estado qualificamae delituosas” (O'DONNELL, 1998, p.
40). Destacam-se como principais integrantes demséo horizontal instituicdes classicas das
poliarquias (Executivo, Legislativo e Judiciaria$, agéncias de supervisdo e as instancias pela
fiscalizacédo e prestacédo de contas (como tribudaisontas e o Ministério Publico, no caso
brasileiro).

Em linhas gerais, a relacdo existente entre as rdides vertical e horizontal da
accountabilityse da com aquela surgindo de demandas sociaigjgoim da opinido publica
com forca para despertar os mecanismos horizogtaestuarao e poderao decidir pela punicao

imediata do agente ou influenciardo em punicaaditomo perda de eleicdes, por exemplo.
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Dessa forma, o valor politico dacountabilitydependera tanto da capacidade dos cidaddos em
ser ativos na definicdo e observancia dos objetieosua sociedade, quanto da construcdo de
mecanismos institucionais capazes de garantir draienpublico dos agentes (PINHO;
SACRAMENTO, 2009).

Apesar de termos iniciado a discusséo s@meountability abordando como uma das
deficiéncias do regime internacional anticorrupgéa-se que as organizagdes internacionais
tém adotado esse conceito em suas estratégiaseoamemente. Isso decorre do fato de que
o controle da atividade estatal proporcionado petauntabilitydeve ser visto como um dos
eixos que dao sustentacdo ao regime democratibiH®| SACRAMENTO, 2009), sendo a
democracia considerada como o Unico regime de gowapaz de transformar os anseios de
seu povo em resultados, um instrumento de maxidxate liberdades e oportunidades,
principios alinhados as perspectivas de Sen (I®8%orporadas pelo Banco Mundial e BID.

Uma das vantagens de se estimulaceountabilityé que esse € um conceito flexivel a
realidade de distintos paises, adaptando-se aiséa particular do porqué de ter alguém
accountable A questdo que se coloca vem sobre o como e elingyaa se daria essa
responsabilizacdo para os casos de corrupcdo, dgabenque ha diferentes estruturas de
enforcemenbu de relacao entre as dimensodes horizontal ealerlerta Wedel (2012) sobre
a existéncia de atores que néo sao pegos pelosisraca de controle atuais, como lobistas,
think tanks oligarquias em geral, capazes de influenciarsdes a seu favor dentro da
legalidade das estruturas publicas, agindo de fdramesparente porémon-accountablale
suas acOes. Essas indaga¢cbes nos acompanharaxingapsubsecado, onde sera analisada a

incorporagéao brasileira ao regime internacionatantupcéo.

2.4 Regime internacional anticorrupcao e seus reftes no Brasil: da gestao gerencial as
parcerias internacionais

Nos capitulos anteriores, tentamos explicitar acé® entre o ambiente internacional e o
combate a corrupgao como politica publica, de ntpaoagora vamos analisar as repercussdes
dessa relacdo no Brasil. Vale lembrar que os redleba formatacéo desse regime internacional,
que extrapola questdes de desenvolvimento econdenidialoga com a agenda de gestao
publica transparenteaecountable tiveram impacto na gestao publica brasileira estratégia
nacional de combate a corrupgdo. No entanto, nautes da formacdo e da reverberacao do
regime anticorrupcao, ja se estudava o fen6merBramil e propunham-se algumas acdes para

sua conten(;éo, COmo veremos a seguir.
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Tradicionalmente, ao se estudar corrupcdo no Bresibrrem-se as interpretacdes de
Faoro (1997) sobre patrimonialismo e estament@k@ssim como a de Holanda (1995) sobre
o mito da cordialidade brasileira. Essas seriagyrs@o 0s autores, as sementes da organizacao
publica e social que fomentaram a disseminaca@mdaprdo por meio da confusédo entre as
esferas publica e privada.

N&o vamos ignorar essas importantes liches nesisegéio, a0 passo que a iniciamos
fazendo uma breve visita a esses dois autoresidsede® um também breve resumo historico
dos intentos anticorrupcéo no Brasil até a chedadaestao Publica Gerencial nos anos 1990.
Como ja exposto, € através do regime da gestadcpldficiente que se populariza o combate
internacional & corrup¢éo — ao atrela-lo ao dedeimeento econémico — e por isso esse periodo
historico mais contemporaneo recebera mais atemg# prOximas paginas, quando
exploraremos as estruturas nacionais e projetesentionais anticorrup¢ao do Brasil.

Sob a ética das Politicas Publicas, Raymundo Raauge uma das valiosas contribuicées
aos estudos da corrupcgdo brasileira em “Os dongsoder” na década de 1970. Na obra,
Raymundo Faoro aplica conceitos de Weber para @éetenBrasil, como patrimonialismo e
estamento, destacando-os como base a explicagia paisténcia e persisténcia da corrupgcao
nacional. De acordo com Weber (1999), o process@clenalizacdo dos atores sociais que
comandava a expansao do capitalismo tinha comaanaabcisca pela eficiéncia, resultante da
impessoalidade, meritocracia e profissionalismpazas de trazer lucratividade, no caso das
empresas e burocratizacdo no caso estatal. Patarpaburocracia retratava a organizacao do
Estado administrativamente eficiente, capaz deriboit com o avanco do capitalismo do
século XIX conforme possibilitava maior eficiénagia acdo humana pela busca da maior
lucratividade.

Entretanto, em “Economia e Sociedade”, Weber (188punha também a possibilidade
de que a burocratizacdo, como sinénimo de efi@émmderia ndo se dar de forma igual em
todos os lugares do mundo, gerando burocraciasriemas. Justamente nessa linha a
interpretacdo de Faoro analisa a administracadgaibtasileira, pontuando que nosso Estado
absorveu o capitalismo industrial para sua prégwlaevivéncia, inspirado na técnica racional
e na liberdade do individuo “[...] junto ao focgpstior de poder, do quadro administrativo
arcaico, o estamento que, de aristocratico, sehatipa progressivamente, em mudancga apenas
de acomodacao e ndo estrutural necessaria paseovidvimento” (FAORO, 1997, p.733).

Faoro (1997) conclui que o patrimonialismo portigg@rdado pelo Brasil teve trés
impactos fundamentais na organizacdo pouco efeci@atburocracia nacional, séo eles: (1) a

confusdo entre as esferas publica e privada (donogais basico do que se entende por
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corrupgéao globalmente); (2) descolamento entreoasehs de Estado e a sociedade como um
todo (que prejudica o fortalecimento @ecountability; e (3) um capitalismo orientado pelo
Estado. Sendo assim, “a heranca do patrimonialidréoco deixou algumas mazelas na
constituicdo da sociedadwasileira, como normas informais que instituciaaah certas
praticas tidas como moralmente degradantes, maiat@mente toleradas” (FILGUEIRAS,
2009, p. 387).

Patrimonialismo € um conceito weberiano ligado @ntwdda dominacéo tradicional, cuja
legitimidade emana do poder de um senhor, detednipala tradicdd® Para Faoro (1997),
por sua vez, o patrimonialismo é encontrado enedades que ndo completaram a transicao
para o capitalismo, gerando um Estado com noc¢Oesoblerania (classicamente de ordem
publico-coletiva), mas que conserva o apego aip@tio, termo pertencente a esfera privada.
A organizacdo administrativa de um Estado com easacteristica estaria ligada a figura do
poder tradicional, como elucida Faoro (1997) noocpsrtugués: “os reis portugueses
governaram 0O reino como a propria casa, nao distidg o tesouro pessoal do patriménio
publico. Seu poder assentava no patrimoénio, enotoeste gravitava ele préprio, seus suditos
e o0s interesses publicos” (p. 40).

O estamento burocrético, outro termo de Faoro (198@ha no sentido de descrever a
situagao brasileira de grupos que se amparam nguditade e permanecem em uma posi¢cao
dominante, apropriando-se da esfera publica pargEgrio gozo ao mesmo tempo que sao
legitimados pela burocracia oficial. Nesse sentigignotto (2011) traz a luz o fato de que: em
uma sociedade que identifica homens de Estado cuperiores aos demais cidadaos, a
ascensao social passa a ser vista ndo como frutralalho, mas sim pela capacidade de
interferéncia e controle sobre o patriménio gendo Estado — seja na forma de divisas
financeiras, mas também visto em outros privilégtosno comerciais, controle de seguranca
e cargos publicos.

Holanda (1995) traduz a cena de quando um cidadlétegia seu proximo em detrimento
das leis do Estado como o costume da Cordialideadsldira. Segundo o autor, ela é resultado
de uma sociedade patriarcal rural que segurou silBx@mo economia agraria dos tempos da
coldnia até a industrializacdo no século XX. Adeanela € responsavel por sustentar a opaca

distincdo entre o publico e o privado, fazendo cum prevalegcam os interesses particulares

43 para Weber, a dominagéo € um caso especial de, pmdgual ha reconhecimento e desejo pela obddiénc
gracas a legitimidade que possui o dominante emr @bbediéncia dos dominados. Para o autor, os tp
dominacgé&o sdo: carismatica (vinda da personalidatigisma do lider); tradicional (baseada em crergdicéo
ou costume); e racional-legal (que se sustentacemas juridicas bem definidas) (WEBER, 1999, p-250)
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em um contexto no qual € aceita a tomada de vargggea o circulo familiar e de amizades.

Situagdo esta acompanhada uma sociedade que ecaécqurupcédo esta longe de si, arraigada
apenas nas instituicdes e poderes, ja que estesfer@ezem beneficios ao seu circulo mais
proximo, reduzindo a participacéo publica ao desetaenento (LORENTE, 2016).

Coube a Getulio Vargas a primeira iniciativa deaefazer brotar no Brasil uma gestéo
publica voltada para a eficiéncia. Ainda envoltocoaceito weberiano de burocracia, Vargas
criou o Departamento Administrativo do Servico Rl (DASP), que propds maior
racionalizacdo da administracao publica e, maiggeneialmente, passou a regular concursos
publicos (FAORO, 1997). A despeito das reformagidass iniciadas na década de 1930,
Vargas e seus apoiadores passaram a ser forteaoaisdos pela oposi¢cao de enriquecimento
as custas dos cofres publicos, em particular derset mandato na década de 50, levando a
uma crise de instabilidade e ao consequente suidapresidente.

Em Biason e Livianu (2019), podemos ver que at@statbntra os cofres publicos
seguiram sendo denunciados no governo de Jusdelibidschek, alcando a vitéria Janio
Quadros e sua campanha politica baseada em “varresfrupcdo. Com a renuncia deste, a
subida de Jodo Goulart ao poder reacendeu as ssplel um governo conivente com a
corrupgdo, muito em parte devido a ligacdo histodie sua base de sustentagdo ao varguismo,
argumento importante para a mobilizacdo conseraadpoiadora do golpe civil-militar em
1964 (MOTTA, 2008).

O regime militar representou um flagrante fracass@ontencéo da corrupcdo conforme
recrudesciam a falta de transparéncia e o autsritar agravando as fei¢cdes patrimonialistas
do Estado brasileiro. Ademais, a suspensdo detadirgoliticos, prisdes, expurgo de
funcionérios publicos e sua sequente substituigiionilitares, além da mordaga a imprensa,
acabaram por diluir os referenciais que levam a aga prol do bem publico, impactando na
falta de engajamento do cidaddo na participacaprdoesso politico, uma marca ainda em
cicatrizagdo no pais (STARLING, 2008).

A democracia reestabelecida com o fim da ditadeigaies convivendo com escandalos de
corrupcao, desta vez, no entanto, com crescertieipacéo e profissionalizacdo da imprensa
em cobri-los. Esse fator, somado aos principiosGeatdo Publica Gerencial explicada
anteriormente, contribuiu para o fortalecimentoadecabouco anticorrupgdo no pais, baseado
na eficiéncia da gestdo publica e calcado nasateolé desenvolvimento econémico. Dessa
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forma, conforme ampliava-se a cobertura as acusagigra Collor de Melld, as dendncias
relacionadas as privatiza¢ées nos mandatos Feridemdaue Cardoso e seu engavetanfénto
o escéandalo do Mensaffmo governo de Lula da Silva, o Petrdfze a Operacéo Lava-Jato
nos mandatos Rousseff e Temer, surgiam mudandasiéieais e mecanismos legais para
coibir e punir a corrupgéo. Essas conquistas segaedo aos poucos, como resultado de
pressdes populares e institucionais que foram eapde constituir o arcabouco institucional
anticorrupcao que temos hoje em dia.

Destaca Arantes (2011, p. 103) que “o controleézaab por burocracias ndo eleitas tem
se mostrado mais importante no Brasil que a vid@alizada de politicos eleitos controlando
burocratas”. Em outras palavras, o que apontaar aujue accountabilityhorizontal tem se
fortalecido e se mostrado relativamente mais efieieo pais do que a punicdo pela néo
reeleicdo ou controle social. Como pilares da &gjia institucional anticorrup¢céo do pais,
podemos citar a Controladoria Geral da Unido (CGl#agos do Ministério da Justica, os
Tribunais de Contas, o Ministério Publico, alénLdaAnticorrupgao.

O Ministério da Justica € ligado ao Poder Execuévooncentra sob seu guarda-chuva

importantes iniciativas para coibir a corrupcaenoo

» Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e LavageDinheiro (ENCCLA):
reune diversas entidades dos 3 Poderes e dassesfi@ir@cipais, estaduais e
federais para discutir prioridades nas acdes debatema corrupcdo, emitindo
pareceres e capitaneando a criacao de programdsezentes esferas;

* Departamento de Recuperacéo de Ativos e Cooperat@macional (DRCI):
surge em 2004 depois da assinatura brasileira daefgdo das Nacbes Unidas

contra a Corrupcdo com o objetivo de dar maiorafeental punitivo as acoes

44 pPedro Collor, em 1992, revelou publicamente pral@msnvolvimento pessoal de seu irmdo, o presidente
Fernando Collor de Mello, no desvio de verbas pabklicom auxilio de Paulo César Farias, tesoureirsua
campanha. Disponivel em: < https://www.todamateoia.br/impeachment-de-collor/>. Acesso em 16/011202

45 Apos arquivar 4 denuncias contra o presidenteegahlica, o procurador-geral Geraldo Brindeiro acapor
receber o apelido de “engavetador-geral da remiblicDisponivel em: < https://wwwl.folha.
uol.com.br/fsp/brasil/fc250512.htm>. Acesso em 16Z021.

46 Esquema de desvio de dinheiro publico organizasla lideranca do Partido dos Trabalhadores, padialo
presidente em mandato Lula da Silva, para pagaraéps da base aliada em troca de votos favorayeigjetos

do governo. O escandalo resultou em altas lidesangaoliticas presas. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc25054&n>. Acesso em 16/01/2021.

47 Esquema de corrupgéo descoberto na Petrobrasgiorda operacdo da Policia Federal nomeada de “Lava
Jato”, que envolvia a cobrangca de propina de emsm&s e o superfaturamento de obras publicas para
enriquecimento de particulares e do partido, comids usados para campanhas politicas. Disponivekem
https://lwww.infomoney.com.br/colunistas/economipeditica-direto-ao-ponto/especial-resumao-completo-
sobre-a-operacao-lava-jato-e-o-petrolao/>. Acessd@/01/2021.
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contra corrupgdo, na tentativa de recuperar osremlaesviados. Ademais,
centraliza questbes de pedidos de cooperacdo asctenal, extradicdes e
transferéncias de pessoas e divisas;

e Laboratério de Tecnologia contra Lavagem de DimhéltAB-LD): uma das
propostas da ENCCLA de 2006, o Laboratorio atuarizgéao e teste de solugdes
tecnoldgicasqoftware$, auxiliando em casos de combate a corrupcao par de
processamento de dados;

* Programa Nacional de Capacitacao e Treinamentog@a@mnbate a Lavagem de
Dinheiro (PNLD): outra meta da ENCCLA que centralizcapacitacdo de agentes
publicos e orientagdo da sociedade, fomentando euttara de prevencdo e
combate a corrupcao;

» Policia Federal (PF): trabalha na apuracdo deddés penais contra a ordem
politica, social, prevencao e repressao de trafearogas/armas/pessoas, entre
outras atribui¢cdes, além de ser a policia judi@idd Unido, sendo responsavel por
apurar crimes que excedam as fronteiras dos estadgse ocorram no Governo

Federal

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem por preativg impor sancdes e medidas
corretivas em relagdo a conduta ilegal de agerikcple a irregularidades no ambito federal,
sendo uma das ferramentas de apoio ao Poder lLiagisia exercicio de sua supervisdo sobre
as contas do Executivo. Assim como o TCU, ha tdimide contas em ambitos estaduais e em
alguns municipios, atuando na fiscalizacdo admatisa e financeira de acdes e contratos
governamentais, prezando pela lisura e probidagsesatnrsos publicos.

O Ministério Publico (MP), por sua vez, € uma itstéo independente e autbnoma que,
por meio de acgles civis publicas, objetiva deferadsociedade de maneira coletiva. Ele tem
liberdade de investigacdo e pode agir sem préwaaopacao, diferente do Poder Judiciario.
Nesse sentido, a Constituicdo de 1988 guarnecel ddvabrir acbes, provocando o Judiciario,
contra indicios de conduta corrupta, como crimes responsabilidade, improbidade
administrativa, entre outros.

A Lei Anticorrupcédo (Lei 12.846/2013) representam avanco na responsabilizacao
objetiva de empresas que atuam contra a admiréistrpgblica, originando atos lesivos ao
patrimdnio. Argumenta Lorente (2016), que esseel@iesentou uma grande novidade no pais
pois a jurisprudéncia até entdo punia apenas ota@eéilico corrupto, deixando de fora o

corruptor, usualmente alguém do setor privado.iAd® define explicitamente o que seria
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corrupgdo, mas enumera o que chama de “atos conpatrimoénio publico nacional ou
estrangeiro” (BRASIL, 2018), como “prometer, ofege®u dar, direta ou indiretamente,
vantagem indevida a agente publico, ou a tercesssqa a ele relacionada” ou “impedir,
perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer a&topmbcedimento licitatério publico”
(BRASIL, 2018), entre outros. Ademais, a Lei Antitpcao carrega o principio para acordos
de leniéncia, um dos grandes responsaveis ponarigi Operacéo Lava-Jato, considerada um
dos marcos no combate a corrup¢éo no Brasil (LORENU16).

Finalmente, a Controladoria-Geral da Unido € o @rfgieral central responsavel por
auxiliar o Poder Executivo em todos os assuntosdigem respeito a defesa do patriménio
publico e promocdo a transparéncia na gestdo pubistdo sob sua gestdo o controle
financeiro interno, auditorias, ouvidorias, punig@&infracées dentro da administracao publica,
além de iniciativas de prevencéo a corrupcao. @nmdinicio dos anos 2000, a CGU também
coordena a¢Bes com outros 6rgdos de Estado parenpé® e punicdo da corrupcdo, por
exemplo, denunciando atos Ministério Publico ourgeieendo a Policia Federal de indicios
para suas investigacoes.

Esses orgaos sao reflexo direto dos principios adwnpelo regime internacional de
combate a corrupgdo, cujas acdes internacionaisdt@@am acdes internas no Brasil no

decorrer dos anos, como é possivel acompanhagura fbaixo.

Figura 1 — Marcos do Regime Anticorrupcdo Mundo e a Brasil
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Fonte: DOS SANTOS, 2019
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O regime internacional anticorrupcdo também fopoeséavel pelo financiamento de
projetos no Brasil sobre a temética, seja na falmampréstimos diretos ou de cooperacao
técnica, com fomento oriundo principalmente do Bavicandial e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento. Ao todo, foram 16 projetos deshaas instituicoes levados a cabo em

territério nacional.

Tabela 1 — Acordos BID e Banco Mundial

Instituicdo Financiadora Nome do Projetd® Ano

Projeto de Empréstimo para Politica de Desenvolvime

BANCO MUNDIAL de Prestacado de Servicos e Gestéo Fiscal de Manaus 2018

BANCO MUNDIAL R|'o d_e anelro —NFortaIecendo,o _PrOJeto de Assisén 2018
Técnica a Gestao do Setor Publico

BID Fortalecendo a Transparéncia no Brasil 2018

BANCO MUNDIAL (I:;reori?rg de Assisténcia Técnica a Modernizacédo de®a 2017

Amazonas - Modernizando a Gestdo do Setor Puldico,
BANCO MUNDIAL Seguranca Cidada e o Projeto de Empréstimo para 2017
Politicas de Desenvolvimento de Politicas de Género

Eficiéncia Fiscal do Estado do RJ para a Qualidiade
BANCO MUNDIAL Projeto de Empréstimo para Politicas de Desenvelnim 2014
de Prestacao de Servicos Publicos

Empréstimo para politicas de desenvolvimento
"Consolidacéo Fiscal para Eficiéncia e Crescimento"

Fortalecimento da Prevencédo e Combate a Corrupgdo n
Gestéao Publica

BANCO MUNDIAL 2013

BID 2013

Apoio a Operacao de Credito BR-L1223 - Programa de
BID Fortalecimento da Prevencdo e Combate a Corrupgdo n 2011
Gestéo Publica Brasileira da Controladoria Gerdldi@o

Apoio a Preparacdo de um Programa Nacional de
Fortificacdo do Planejamento Fiscal

Apoio a Elaboracéo de um Programa Nacional de
BID Fortalecimento do Plano de Monitoramento para Céenba 2009
a Corrupcgao

Brasil - Parceria com Minas Gerais para o Projeto d

BID 2010

BANCO MUNDIAL : 2008
Desenvolvimento

BID Programa de Modernizacdo do Controle Externo dos 2005
Estados (PROMOEX)

BID Fortalecimento Institucional das Agéncias Controtad 2005

BANCO MUNDIAL Projeto de Assisténcia Técnica a Modernizacdo de®a 2004
Central

BID Formacéao da Controladoria Geral da Unido 2002

Fonte: elaboracdo nossa

48 Nomes traduzidos do inglés. Traducéo nossa.
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Esses acordos sé&o classificados por essas orgaggzespb a denominagdo de
modernizacao do Estadreforcando o papel que o combate a corrupcaceocapnentalidade
dessas instituicbes. Ha outros assuntos tambéniveiasse receber fomento dos Bancos
relacionados & modernizacgéo do Estado, como latedig Fiscdf e Eficiéncia de Gastdfs A
analise da quantidade de projetos pleiteados pelsilBio BID e no Banco Mundial permite
concluir que esses Ultimos assuntos tém sido egitos pelos projetos brasileiros em
detrimento aos de combate a corrupcéo: apenas B38gsrojetos de modernizacao do Estado
com o BID foram de combate a corrupcédo. Para o dasBanco Mundial, as cifras sdo 8

anticorrupcao em um total de 228 acordos para ma@@ao do Estado.

Grafico 2 — Acordos do BID sobre Modernizacédo do Eado

Banco Interamericano de Desenvolvimento | Acordos com
Projetos Finalizados | Brasil | 2000-2018

|
Total Acordos Inteligéncia Fiscal Eficiénciade  Melhoria na Combate a Qutros
Modernizacgao do Gastos Entrega de Corrupgéo

Estado Servigos Publicos

Fonte: elaboracéo nossa

4% Corresponde a maneiras de melhorar a arrecadagémndo a criagdo de mecanismos para conferirrmaio
agilidade e fiscalizacéo, evitando evasao fiscal

50 Objetiva aumentar a capacidade institucional desetho estado em planejar, empregar e reportémiemente

0s recursos financeiros
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Gréfico 3 — Acordos do Banco Mundial sobre Moderniacéo do Estado

Banco Mundial | Acordos com Projetos Finalizados | Brasil 2000-
2018
—
Total Acordos Gerenciamento deesenvolviment@ervigos Plblicos Logistica e Eficiéncia de Inteligéncia Combate a
Modernizagado d&ecursos Naturais Integrado ao Cidadao Transportes Gastos Publicos Fiscal Corrupcao
Estado

Fonte: elaboracédo nossa

Quando comparamos a proporgéo entre acordos deat®aborrupgaeersusoutros tipos
categorizados em modernizacdo do Estado entre il Brautros paises da América Latina,
corroboramos a conclus&o anterior: Argentina, ColégmPeru e Méxicd apresentam maior
percentual de acordos anticorrup¢do do que o Braditulo de comparacdo, em nameros
absolutos, a Colombia apresenta al1l3 acordos dermpacdo de Estado com o BID e 13 s&o
anticorrupcdo. O México apresenta 10 de combateraupzdo em um total de 47 para

modernizacao estatal.

51 paises escolhidos para comparagdo pois séo ttiftas-dmericanos e apresentaram notas similar&s asil
no Indice de Percepcéo da Corrupgéo da Transparkmeinacional em 2018 (Argentina 40, Brasil 38l0@bia
36, Peru 35, México 38). Em teoria, esperava-sepgiges com indices de percepcado da corrupcacassiil
deveriam empregar esforcos em proporcao semelipantecombate-la, o0 que ndo foi o caso. Disponinel e
<https://transparenciainternacional.org.br/ipc/eslns-2018/ >. Acesso em 16/01/2021.
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Grafico 4 — Percentual de Acordos Anticorrupgao enfProjetos de Modernizacéo do
Estado no Banco Interamericano de Desenvolvimento

BID | PErcentual de Acordos Anticorrupcao com Projetos
Finalizados | 2000-2018

Argentina Brasil Colémbia Peru México

Fonte: elaboragcéo nossa

Desde seu primeiro acordo, firmado em 2002, o Brasebeu USD 392.504.000 em
projetos de combate a corrupcao e fortalecimentivatesparéncia accountabilityda gestéao
publica. A maior parte desses recursos veio do @dhendial e com valores com pouca
uniformizagdo com o passar dos anos, evidenciamup@rtancia e a individualidade de cada
projeto apresentado e aprovado perante as inSgsliignanciadoras.

Grafico 5 — Tamanho dos Projetos Firmados em 000s3D ao Longo do Tempo

Acordos com Projetos Finalizados em Parceria com o Brasil de
Combate a Corrupcao | 2000-2018 | em Milhares de Délares (USD)

Banco Mundial ===BID

550M o0M 110 | 18.0001

D 630 320 110
2002 2004 2005 2008 2009 2010 2011 2013 2014 2017 2018

Fonte: elaboragcéo nossa
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A maior parte desses recursos foi direcionado adeste municipios, em especial em
convénios com Banco Mundial, ja que o BID so firnpoajetos com a Unido. Apenas um dos
projetos para entes subnacionais foi de coopetécaia>? Todo o restante de financiamento
direto. Para a Unido, temos o oposto: 3 de finamerdo direto e 7 apoios financeiros para

cooperacao técnica, com destaque para a atuagi®do

Grafico 6 — Valor em Dolares Americanos dos Acordos Instancia de Execucao

Valor dos Acordos em Dolares Americanos (USD) x Instancia de
Recebimento | Combate a Corrupc¢éo no Brasil | 2000-2018

mUnido mEstados OMunicipios

212.024.000

72.800.00(

44.600.000

63.080.00(

Banco Mundial BID

Fonte: elaboragcéo nossa

Os estados do Rio de Janeiro, Amazonas e MinasisG@raram suas iniciativas de
combate a corrupcédo fomentadas pelo Banco Murnéieébendo USD 45 milhdes em 2014,
USD 10 milh6es em 2017 e USD 17 milhdes em 20GRewivamente. Em se tratando dos
municipios, sdo acordos ainda mais recentes: dojstps realizados no municipio do Rio de
Janeiro, um em 2013 com financiamento direto de WBN6 milhdes e outro em 2018, desta
vez com cooperacao técnica ao total de USD 4,30edlhe outro em Manaus, com

financiamento de USD 30 milhdes também em 2018.

52 A saber: Projeto de Assisténcia Técnica para tafmimento da Gestdo Publica do Rio de Janei@dd8.



80

Grafico 7 — Quantidade de Acordos por Poder Respoésel

Quantidade de Acordos x Poder Responsavel | Combate a
Corrupcéo no Brasil | 2000-2018

m Executivo Legislativo - Tribunal de Contas

Banco Mundial BID

Fonte: elaboracédo nossa

Pode-se perceber, assim, que as organizagdes @masdnternacionais tendem a
financiar projetos que fortalecam as instituicdesmdsticas, fazendo com que a
accountability flua em sentido horizontal, como definia O’Donn€ll998). Mesmo
guando entendemos que o Executivo firmou algungfme em nome da Controladoria-
Geral da Unidao (CGU), ndo se encontrou nenhum acaoue objetivasse fomentar
educacdo e participacdo cidadad no Brasil, fortaldoea accountability em sentido
vertical.

ApOs essa apresentacao geral dos projetos, espepader explorar no proximo
capitulo estimulos, processos de decisdo, atoreganjas institucionais,
processamentos, comportamentos e outras variages,nos permitam responder a
indagacéo inicialmente proposta nesta pesquisasédewdo, propde-se aprofundar na
analise usando o método geocess tracingsobre o acordo com o BIBR-L 1223
Fortalecimento da Prevencdo e Combate a Corrupg@&estao PublicaA priorizagéo
desse acordo sobre os demais decorre dos segumiBgos: (1) ser exclusivo de
combate a corrupc¢ao, impossibilitando mudanca de fta execucédo do projeto, o que
ja exclui todos os acordos do Banco Mundial; (Projeto ter recebido valores que néo
escapem a mediana dos investimentos das institsifgi@nceiras realizados no pais; (3)

projeto com pelo menos 5 anos desde sua celebrpaé mais facil acesso a relatérios
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de avaliacdo; e (4) estejam ligados ao ExecutiadJmido, representando a maioria dos
acordos estabelecidos.
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CAPITULO 3 — ANALISE DO PROJETO BR-L1223

Recuperando as primeiras paginas desta pesquiss) objetivo € aprofundar-se nos
mecanismos de implementacdo dos projetos intemnmaisiale combate a corrup¢ao no Brasil
com fomento internacional. Apés analise de todogrogtos cadastrados nas plataformas de
BID e Banco Mundial, elegeu-se o projeto BR-L12F8rtalecendo a Prevencdo e o Combate
a Corrupgao Publica no Brasit’para andlise por ser o maior projeto em parcera a BID
ja com relatério de conclusdo, o que nos permitepceender atores e interesses envolvidos
em cada uma das etapas de seu processo. Essed@siomadicdes essenciais para cumprir 0s
objetivos especificos apresentados na introdugimatio que esta secao apresentprédcess
tracing do dito acordo, evidenciando as relagdes entiiqaointerna e atores internacionais e
0s impactos de cada entidade sobre o processo.

Primeiramente, nas proximas péginas sera feitaramigdo sobre a aplicacdo pimcess
tracing, destacando o porgué ele foi escolhido como médedanalise e como sera aplicado.
Em seguida, exploraremos as estruturas pelas passa um projeto de fomento junto ao BID
de maneira genérica, para entender o contextoegdéa sua concepcao, aprovacao e execucao.
Finalmente, analisaremos o projeto BR-L1223, momantqual demonstraremos a influéncia
dos atores em cada etapa do processo dado o @deegtrdem Global (KACOWICZ, 2012),
evidenciando como forgas internacionais e doméstietacionam-se em um assunto tdo
historicamente intimo ao Estado como o combate reuppdo e a administracdo publica
(WEBER, 1999).

3.1 O método da andlise de processd® ¢cess Tracing)

A luz de Derek Beach (2017), sabemos Buecess Tracingou analise de procesépé
um método indicado para determinadas analisesi@asi@s Sociais nos quais se faz necessario
conhecer ou rastrear mecanismos de causa e sduepapen estudo de caso real que requer
profundidade. Esse ferramental pode ser usado mstragdo ou teste de hipdtese que se
baseiam na relacdo causa-processo-resultado pamgemnder: (1) a dindmica que produziu
determinado resultado em um caso histérico paaticalu (2) em um certo nimero de casos
com semelhancas causais claras (BEACH, 2017).

53 Do inglés:Strengthening of Prevention and Combat to Corruptiothe Public Managemerttadug&o nossa.
54 Traducgdo nossa.
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Complementa Collier (2011) qirrocess Tracing uma ferramenta de analise qualitativa,
que privilegia atencdo a descricdo de processoresacom maior contribuicdo para a
observacao do objeto de anélise (ou fendmeno)tizmiao relacdes causa-consequéncia entre
eles. Um de seus principais diferenciais € podemdéor sistematizacéo as inferéncias de uma
andlise qualitativa (GEORGE; BENNETT, 2005), porionde descricbes cuidadosas das
trajetorias da relagdo causa-consequéncia, isfioégpenas nos apoiaremos em: (1) uma solida
descricdo dos processpsr se,em seu sentido “estatico”; como também (2) dareabescao
a sequéncia de movimentos de suas variaveis aorparclito processo, um dos principais
diferenciais deste ferramental te6rico (MAHONEY 101

Jackson (2016) discute em sua obra “Processo dstlgacao em Relag¢des Internacionais:
filosofia da ciéncia e suas implicacdes no estwdpdlitica internacionat® o uso de diferentes
metodologias, focando-se em particular na relagéisal que George e Bennet trouxeram em
sua obra alguns anos antes. Jackson conclui cpstuaios dos colegas tratavam de ferramentas
gue ajudavam um investigador a entender partiéutmlamentais que o ajudariam a preencher
lacunas filling the gap$ em leis gerais ou conclusdes ja estabelecida€KHON, 2016).
Segundo o autor, a diferenca estaria em estabalet@rcorrelacdo estéatica (se X, entdo Y),
versusentender um processo (X levou a Y por meio de ACB de maneira que essas etapas
precisam ser submetidas a um procedimento de aidetindos e analises, evidenciando um
processo e guarnecendo uma lei geral com fundamerds fortalecidos (JACKSON, 2016).

A vantagem da analise de processo como métodoalieeag justamente o conhecimento
detalhado obtido por meio da investigacéao e caletdados referentes a mecanica dentro do
caso estudado. Ainda que este método permita ageeradaferéncias dentro do caso estudado
sejam feitas a contento, generalizacdes sdo passiveedida que podemos afirmar que em
um conjunto de outros casos que séo causalmeaisglly semelhantes, esperam-se também
gue mecanismos semelhantes ao do caso estudadmfemdplade se repitam, em maior ou
menor grau (BEACH, 2020).

Indicam Beach e Pedersen que o primeiro passarpeaia o process tracing a escolha
de um caso, preferencialmente algum acontecimémigryencao, projeto, ou resultado do
transcorrer de um processo, ao qual o pesquisagiertdr acesso a seus detalhes no maior grau
possivel (BEACH; PEDERSEN, 2013). Ademais, a apficado método pode ser dividida em
trés tempos: (1) indagacéo ou teorizagdo sobreegamsmos que ligam causas e resultados;

55 Do inglés:The Conduct of Inquiry in International Relatiomhilosophy of science and it implications for the
study of world politicstraducéo nossa.
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(2) andlise das manifestacdes empiricas de ditoam®mos; e, finalmente (3) uso de métodos
comparativos que permitam generalizagoes dos aelsisltdo estudo para casos semelhantes.
A escolha analitica de acao e resultado, segundohBePedersen, vai determinar um tipo
de analise de processo, justamente na tentatiexmulEar a relacdo entre ambos (BEACH;
PEDERSEN, 2013). Segundo os autores, ha trés tipgwocess tracing sendo os dois
primeiros focados em uma hipétesieepry-centri¢ e o Ultimo em um caso especifico, cujas

conclusdes nao seriam replicaveis a outtas€-centriy, a saber:

1- Teste Hipotesetlfeory-testing):hda uma hipotese do porqué uma acao X levou a
um determinado resultado Y e a intencao é testacsnformidade por meio da
exploracdo de seus mecanismos;

2- Construcao de Hipotesthéory-building: ndo se sabe ao certo a razédo pela qual
uma acgao X ocasionou um resultado Y, mas é cordecidlacéo entre X e Y, de
maneira que @rocess tracingse daria explicando o mecanismo causal dessa
relacéo; e

3- Explicacdo do ResultadeXplaining-outcome o interesse € explicar o resultado
Y, sem necessariamente conhecer a agdo A. Nessgetipbordagem, o interesse
do pesquisador é aprofundar-se neste caso, setivolile expandir sua analise

para um rol mais amplo apos finaliza-la.

Na mesma linha, Punton e Welle propdem o quadfoalga preta” a seguir para auxiliar
na determinacao da acao e do resultado, conclgue@ anélise de processo teria por funcao

abrir a dita “caixa preta” por meio da qual X eéfrslacionam, como demonstrado a seguir.

Figura 2 — Caixa Preta doProcess Tracing

A) Apresentacao do problema:

Acéo X Resultado Y

B) Aplicacdo doProcess Tracing — determinar mecanismos:

Atividade / Ator 1

Acdo X Atividade / Ator 2 L | Resultado Y

Atividade / Ator n

Fonte: elaborado pelo autor com base em Puntonlle VZ815.
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Exemplificam as autoras que a A¢ao X e o Resulvapdodem ser tdo simples como “abrir
a mao” e “o cair de uma bola”, respectivamente dSassim, a abertura da caixa preta tem
papel de explicar a relacéo entre a abertura daenadgueda do objeto, que, no caso ilustrado
poderia ser a gravidade o ator ou atividade respahgpela relacdo acao-resultado. Esse é
justamente o retrato dwocess tracingle construcéo de hipotese descrito anteriormguotd,
seja, descobrir o que une a acdo e o resultado.

E justamente nessa linha que foram feitas as asélis processo deste trabalho. A agéo
retratada é a consecucdo do projeto com fomentyaemo o resultado é formulacdo da
estratégia de combate a corrupgdo com apoio irtieme. Assim, o objetivo proposto é abrir
a caixa preta que liga ambos, evidenciando seussato a¢cdes responsaveis, os chamados
mecanismos causais (BEACH; PEDERNSEN, 2013). Ditlesanismos sao caracterizados
pelos autores como elementos mais associados @u®sempiricos em sequéncia: eles devem
representar uma forgca ou poder que direciona a(@Qgzara seu resultado (Y); ou seja, que se
alterados teréo influéncia direta sobre Y, mesneXjse mantenha.

Em adicdo, os mecanismos devem ser sistematiaois@sysendo essas as caracteristicas
que determinam que atores ou atividades respoissaweconduzir a acdo ao resultado devem
ter uma existéncia propria, ocorrendo independeleds e Y, podendo ser encontrados como
influenciadores em outras analises de processeredtes. Eles também se adaptardo ao nivel
de andlise, ou seja, se estudamos um caso em maab, 0 mecanismo causal devera
corresponder a uma acgao/entidade capaz de alteeaestrutura. Entretanto, eles nunca serao
abstratos, deverédo sempre corresponder a um emesituacao observavel e situavel em tempo
e espaco (BEACH; PEDERNSEN, 2013).

Identificar o0 mecanismo ndo é suficiente para uwma &nalise de processo, € preciso
também observar como ele se manifesta sobre ogs@@ara que o resultado adquira suas
caracteristicas. Como esquematizam Punton e Wesgas evidéncias empiricas podem ser
documentai® (entrevistas, grupos focais, minutas, acordos), ep@adrées estatisticos ou
sequenciais (para o caso de eventos que acontegaome ordem particular) (PUNTON;
WELLE, 2015).

Essas evidéncias devem ser testadas pelo pesauagdidando sua inferéncia légica antes

de apresentadas conclusivamente em seu estudan@ngam George e Benett que sobre cada

%6 Segundo Punton e Welle, as evidéncias podemissount Evidence, Trace Evidence, Pattern Evidence
Sequence EvidencEvidéncias Documentais incluehecounte Trace pois ambas tratam de documentos fisicos
gue permitem chegar a uma determinada concluséinfei@ncia ou que provam a ocorréncia de detemina
mecanismo.
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uma dessas evidéncias deve pesar uma analise gidasilade (niqueness e certeza
(certainty), de maneira que devem ser apresentadas comocmaitusivos argumentds
baseados em evidéncias suficientes para a con@dimfioecessarias para a mesma (GEORGE;
BENNETT, 2005). Em outras palavras, que sejam 8hfitsubstituiveis e que apontam com
menos sombra de duvida a uma Unica dire¢do (COLL2BR1).

Finalizada essa contextualizacdo, nota-se quequar@ossamos fazer um boa andlise do
projeto proposto, precisamos identificar seus megars causais. A se¢ao seguinte, portanto,
trata das estruturas e processos aos quais osogref®o submetidos, tanto no Brasil como no
Banco, de maneira que trataremos as instancias sticenée internacional nas subsecdes

separadas na sequéncia.

3.2 Banco Interamericano de Desenvolvimento

Esta subsegdo tem por objetivo contextualizar o c8arinteramericano de
Desenvolvimento em seu contexto de apoio ao dekememto latino-americano, com
especial atencdo ao processo que percorre uma@ugstie sua concepcao até sua aprovacgao

pelo banco e consequente revisdo de resultados.

3.2.1 Estrutura institucional do BID

O BID foi formado em 1959 por um acordo no ambito @rganizacdo dos Estados
Americanos (OEA) com o proposito de “contribuir ga& aceleracdo do processo de
desenvolvimento econdmico de seus membros, sejavidadl ou coletivamente”
(ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 1959). E impante destacar o
significado histérico que carrega a palavra “cgbatiente”, pois pensava-se inicialmente no
fomento ao desenvolvimento da América Latina e @amediante auxilio direto dos EUA
(WHITE, 1970).

Entretanto, como aponta Ruth Ben-Artzi, a regidmseguiu, mesmo com as diferencas

econdmicas de seus membros, estabelecer setoresc@ara o desenvolvimento, definindo

57 Os autores esquematizam a for¢a das evidénciasrenmatriz, fazendo um paralelo com um livro dedi

de Sherlock Holmes. Na obra, o detetive Holmesérantado com um caso desafiador e distintas evidémue,
dado seu grau de uniqueness e certainty acabamdeaa conclusdo correta. As evidéncias suficieete
necessdarias para comprovar relacao causal, darsame deDoubly Decisive as apenas necessarias para
comprovar sdo chamadastdeops enquanto as apenas suficientes recebem o no®Bmalking Gunas que nao
sdo nem suficientes para comprovar e nem necessadachamadas &traw-in-the-wind (COLLIER, 2011, p.
825). Explicitaram-se esses conceitos aqui poi€samns quando se estuda a epistemologiRraeess Tracing
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um escopo coletivo para a atuacdo da instituigddaague através de operacdes financeiras
individualizadas (BEN-ARTZI, 2016). Os pilares dtbBpara investimentos na regido sao:

1) Infraestrutura e meio ambiente: setor que compeegmdjetos em agricultura e
desenvolvimento rural; energia; turismo sustentawedio ambiente e desastres
naturais; transportes, agua e saneamento; e dégemyato urbano e habitacional,;

2) Instituicbes: projetos em mercados financeiros;ustida, desenvolvimento de
empresas privadas; reforma/modernizacdo do Esestojturas para ciéncia e
tecnologia;

3) Comércio e Integracdo Regional

4) Setor Social: projetos voltados as areas de edocsgdde e investimento social

Para atingir esses objetivos, atualmente o Gruppb<l divide em trés linhas, separadas
pela natureza do mutuério: o Banco InteramericanDe&senvolvimentper se é o pilar mais
importante do grupo, responsavel por financiargiog de instituicbes publicas de carater
soberano, ou seja, Estados; o IDBest que busca promover o desenvolvimento dos paises
latino-americanos e caribenhos atuando diretananteeu setor privado; e o I0R&b, cujo
proposito € fomentar inovacdo e conhecimento diretde com as populacdes mais
vulneraveis, para que estes possam servir postende como base para projetos de
cooperacao técnica do Banco e seus Estados-membros.

Atualmente com 48 Estados-membros e 9 aumentoapitalc o Banco conta com 170
bilhdes de dolares de Capital Ordinario em recu(€@B)®, dos quais 10.7 bilhdes séo de
capital integralizadgpaid-in ou disponivel para uso, enquanto o restante compbamado
capital exigivelcallable capita) valores que ainda serdo reembolsados ao cretiprZB819)>°

Cada membro possui uma parcela do Banco, que Itlieait® a voto na Assembleia Geral,
sendo 26 membros mutuarios com poder de tomardimaento e outros 22 chamados de
membros investidores. Vale dizer que cada memlnorégpresentacao direta na Assembleia
dos Governadores (6rgdo maximo do BID, cuja esiutamos discorrer nas proximas linhas),
mas também de forma indireta na Diretoria Executiggponsavel aprovacao das operacdes

financeiras, de modo que cada membro possa cuogpnia prerrogativa do banco de “acelerar

%8 Disponivel em: < https://www.iadb.org/en/idb-ficafcapital-and-funds-under-administration> Acesso e
14/06/2020.

%9 Disponivel em: <http://www.oas.org/dil/treaties 16- Agreement_Establishing_the_Inter-
American_Development_Bank.htm>. Acesso em 14/0&202
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o desenvolvimento econdmico e social na Américanha¢ no Caribe" (ORGANIZACAO
DOS ESTADOS AMERICANOS, 1959).

O capital do BID consiste no capital integralizados doadores e nas receitas de
empréstimos e investimentos: o banco opera sobipiois financeiros semelhantes aos bancos
privados. A renda derivada de suas operacgdes stimentos cobre as despesas decorrentes
dos empréstimos do banco no mercado de capitassarisios e provisdes administrativos,
produzindo renda liquida suficiente para atingiassinetas financeird8.Como o capital
integralizado dos principais doadores € uma fragdocapital total, o investimento e o
reembolso de empréstimos do BID fornecem uma fodtispensével de receita, pressionando
as operacdes de empréstimo a serem financeiraprententes. Portanto, o lado comercial das
operacdes do banco de desenvolvimento da respaldmaaagenda mais conservadora,
apoiando-se fortemente no seguimento continuo @oshros na execucao de seus projetos, no
sucesso de seus investimentos e no pagamento slemguéstimos, fazendo com que sua
classificagdo de crédito seja Triplo A, o mais alfeel classificado pela agéncia de risco
Standard & Poor’s, desde 1962 (BEN-ARTZI, 2016).

O BID divide seus membros mutuarios em quatro caiag} Essas categorias sdo baseadas
no tamanho da economia do pais que responde as egdedireito a voto, assim como a
quantia de contribuicbes anuais que séo esperadssmos de pagamento dos membros, seja
por empréstimo ou investimento. No entanto, a parde investimento recebida por um
membro mutuério ndo esta necessariamente lineagmelationada ao seu poder de voto na

instituicdo, como podemos ver pela tabela abaixo:

Tabela 2 — Membros Mutuarios do BID com Acesso a @pacdes Financeiras

Grupos x Paises % de Votos na Assembleia dos % Empréstimos 1961-1999
Governadores
A => Argentina, Brasil, México 36,8 55
e Venezuela
B => Chile, Coldmbia e Peru 7,92 19
C => Bahamas, Barbados, Costa 3,18 8

Rica, Jamaica, Trinidad e

Tobago, Uruguai

80 Disponivel em: < http//www.iadb.org/info/bfingleaftk9.htm>. Acesso em 14/06/2020
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D => Belize, Bolivia, Rep. 5,82 18
Dominicana, Equador, El

Salvador, Guatemala, Guiana,

Haiti, Honduras, Nicaragua,

Panama, Paraguai e Suriname

Fonte: BEN-ARTZI, 2016.

Ha trés 6rgaos com poder de deciséo sobre o Bliasestratégias. O primeiro deles, com
poder maximo, é a Assembleia ou Comité de Govereadajue encabeca a estrutura
organizacional do Banco. Cada pais membro nomeigawarnador, cujo poder de voto é
proporcional ao capital do Banco subscrito por pais. Governadores sdo ministros de
financas, presidentes de bancos centrais ou dutnopnarios de alto escaldo. O Conselho de
Governadores realiza uma reunido anual em marcaboll de cada ano para revisar as
operacbes do Banco e tomar decisdes politicas. dmmpode-se realizar reunides
extraordinarias sobre questfes-chave, além dessipear as atividades e a administracdo do
Banco de maneira indireta por meio da Diretoriaddkiga.

A Diretoria Executiva, por sua vez, é responsaeé ponducao das operacdes do Banco
e, para esse fim, pode exercer todos os poderegadiels pela Assembleia de Governadores. A
Diretoria Executiva se reine uma vez por semamatee outras fungdes, é responsével por
aprovar propostas de empréstimos e garantias,cpslitestratégias por pais, orcamento
administrativo, estabelecer taxas de juros e ta®eisdes sobre empréstimos e outros assuntos
financeiros.

O Presidente do BID é o representante legal dauigsto e seu diretor executivo. Ele é
responséavel pelos negdcios didrios do Banco e garsnas operacdes e administragdo com a
assisténcia do pessoal do Escritério da PresidéSeia cargo € determinado por eleicdo na
Assembleia de Governadores e tem por funcdo pressdieunides da Diretoria Executiva,
sendo o responsavel por desempate em caso deidadessnesmo sem ter poder de voto em
assuntos cotidianos. Respondem ao presidenteudueatoperativa da instituicdo, inclusive os
escritorios regionais, chamadasolintry departmentsos departamentos de auditoria e sua

interlocucédo com os auditores externos, e o daparteo de Economista-Chefe.
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3.2.2 Fase de elaboracéo e proposicao

Para que haja qualquer acdo por parte do Ban@esgréstimo, cooperacao técnica ou
projetos ligados ao IDRab, a mesma deve estar prevista em um processo geaRracao
Financeira, uma espécie de definicdo de prioridagetomada de acdo para cada membro
mutuério em prol de seu desenvolvimento. Vale dastque a Programacao Financeira é um
processo em constante movimento, embasado em s$éahicos econdmicos e de viabilidade
realizados tanto pelo BID quanto apresentados peéwsbros.

Ha um constante dialogo entre as duas partes (lmaseos mutuarios) e a todo tempo ha
busca de oportunidades que possam ser apreseatadesgrama Operacional do Banco, nome
dado aopipeline de projetos que poderao ser financiados. Os FHanaentos com Garantia
Soberanaovereign Guaranteed Logngue sao os destinados ao setor publico, pre@gsam
apresentados por um ente publico de um pais mafuggja nacional ou subnacional, com
capacidade de firmar um acordo com o B&hd@omo sera visto em detalhe na proxima secao,
para o caso do Brasil, qguem concentra a tarefam@sentar projetos a instituicdes como o BID
€ a Comissao de Financiamentos Externos (COFIEQ§dd ao Ministério da Economia e a
Secretaria de Assuntos Econémicos Internacion&@i#N)S°? Seu gestor para o ano de 2020
também é o Governador representante do Brasil msdllio de Governadores do Bib.

O Comité Executivo ou Diretoria ExecutivdeExecutive Board)do BID examina
periodicamente 0s programas operacionais de casléopesub-regido para projetos conjuntos).
Sera responsabilidade dessa célula a aprovacgwajetos e 0 aceite para execucao por parte
das areas de gerenciamento do Banco, que execata@acao financeira.

A base documental requerida para a transicao am@pa de Programacgéao e o encaixe do

projeto no Programa Operacional € composta por:

» Preenchimento do Perfil I, documento que identifacaipo de transacéo
requerida (empréstimo, financiamento setorial, eoagao técnica, entre outras

modalidades disponiveis). Essa identificacdo € rtapte para encaixar o

projeto ao correto ao fluxo financeiro;

51 Disponivel em: <https://www.iadb.org/en/sectodeaegional-public-goods/fag>. Acesso em 04/07/2020

62 COFIEX existe desde fevereiro de 2017. Anteriot@emssa tarefa era executada pelo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, por mefedeetaria de Orcamento Federal (SOF).

83 O nome do representante no momento da consultAlexandre Meira da Rosa. Informacéo disponivel em:
<https://www.iadb.org/en/about-us/departments/t@pbies/alexandre-meira-da-rosa>. Acesso em 04/2@/20
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* Validacdo ddCountry Paperque rege as relacbes comerciais entre a ingtauic
e 0 mutuario. Trata-se de um documento estratéfgicoulado a cada 4-6 anos
(a depender do calendario eleitoral de cada paig),contém a estratégia de
desenvolvimento desse Estado somada a visdo devdesmento que a
Instituicdo tem para o mesmo, ambos embasadosa@ws da propria instituicdo
e outros relatorios/indicadores que sejam recodhswnte importantes para
ambos. O projeto nesta fase é avaliado frent@camtry Papeicorrespondente,
sendo que o Comité se debrucard em particular ssbas métricas ou
indicadores prioritarios ao desenvolvimento alispraes/ersusos indicadores
gue o projeto pleiteado pode impactar. A titulo edemplo, se o projeto
apresentado trata de expanséo de malha ferrogifoiastabelecido nGountry
Paperque o pilar de integracdo econdmica € prioritadanutuario, o projeto
encontrara maiores chances de aprovacdo se o dodicsado para medir
sucesso for aumento de giro econdmico ou turisnregido alvo, ao passo que,
0 mesmo projeto terd menos chance de aprovacamégiea usada para medir
sucesso seja aumento da quantidade de mulheresmaprago formal; e

* Apresentagcdo da Missdo de Programacdo: processo mastra o
comprometimento das autoridades nacionais do membeario com o projeto
pleiteado. Da principal atencdo ao Memorando dgrRmoacédo, que estabelece
0s canais de comunicacao entre as autoridades mim Baos executores do
projeto uma vez que este esteja aprovado. O objétde examinar o caminhar
das acdes que foram acordadas, preenchendo retadéravaliagdo e garantindo
gue a visdo doCountry Paperse cumpra, mesmo que este tenha sido
reformulado durante a execucéo do projeto. Ou sejad uma nova diretriz, 0s
indicadores de sucesso deverao adaptar-se; e

* Finalizacdo da Etapa de Pré-Investimento. O Barmmuaccom uma area
responsavel por pré-investimento, dedicada a dsg davalidacdo dGountry
Papere da Misséo de Programacé&o. Ela ndo ocorre seaypeags em certos
casos nos quais se identifica a necessidade dewastimento prévio para o
sucesso do projeto, como a construcdo de um departa
nacional/subnacional especifico (que pode ter apleiocooperacdo técnica
prévio), desenvolvimento de um estudo especificmlaaindo realizado que
legitime ou informe melhor dados e estatisticasresais para a aprovacao ou

execucao do projeto fim, ou qualquer outra ocasi&tendida pela instituicao
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gue seja necessaria para a preparacdo do pais mpmbiamente ao projeto.
Essa etapa € mais frequentemente usada para proggfionais, envolvendo

mais de um pais.

Desse modo, a etapa de preparagdo do projeto podandar bastante tempo e sua
concepcgao deve seguir uma metodologia especificasentada em um Arquivo de Perfil de
Projeto, com seus objetivos e justificativas, asygetécnicos, areas envolvidas, avaliacao
fiduciaria e uma ideia de cronograma para execucao.

A avaliacdo inicial do projeto se da pela Reuni@oRevisdo de Elegibilidade, cuja
aprovacao é necessaria para a fase seguinte. indestacar que essa reviséo é feita por
uma estrutura anexa ao BID, chamada de Mecanistiepémdente de Consulta e Investigacéo
(MICI). Este supervisiona todos os projetos do Bldo IDBInvestdesde a fase de preparacao,
formando o comité de elegibilidade que dara seqa&naprovacéo, quando na observacao do
cumprimento das diretrizes na fase de execucaoojtq@

O objetivo do MICI é garantir a transparéncia esfagdo de contas do Banco para seus
acionistas, aumentando a confianca em seu trakalhor conseguinte, os aportes financeiros
dos membros ndo-mutuério§ rist FundsVale destacar que o diretor do érgao é selecmnad
pelo Comité Executivo, 14 cadeiras representandd&d%viembros, sendo que membros
financiados representam 49,9% das cotas de vot@sponsavel recebe um mandato de 5 anos
e escolhe seus coordenadores também por um peléo8@anos, sendo estes aprovados pelo
board correspondente. Uma vez assumidos 0s cargos,dséeristores ndo mais poderao ter
vinculo de trabalho com nenhum dos bragos do GRuPS*.

Adicionalmente, o MICI também atua como arbitroydeea ultima instédncia de recurso
para atender a reclamacdes ou denuncias sobrémmgges do Banco em determinado projeto,
ligando-se diretamente ao Comité Executivo do BID Comité de Doadores no caso do IDB
Lab e Diret6rio Executivo do IDBnves), mesmo sem ser subordinado a esta esfera. O
Mecanismo existe desde 2015, com atuacdo a par0d6, mas j4 havia sido previsto em
2010, quando do 9° Aporte Financeiro do BID, o maté entéo.

Passada a Elegibilidade do Arquivo de Perfil dejddop esboca-se a Proposta para o
Desenvolvimento da OperagdBrgposal for Operations DevelopmeatPOD®), que nada
mais é do que o documento que sera confrontadcod@auntry Papema etapa de aprovagao

mais adiante. A POD deve incluir alguns relatée@nalises que se ligam a estratégia do BID

64 Disponivel em: <https://www.iadb.org/es/mici/nuaséstructura?open_accordion=1>. Acesso em 12/26/20
%5 Draf Loan Proposapara os casos do IDB Invest
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de execucdo e acompanhamento de projeto para efetbridade e impacto. Dentre eles,
destaca-se a Matriz de Efetividade de Desenvolvion@evelopment Effectiveness Matrix
DEM), uma metodologia de apresentacdo de projeddisada em todas as aprovacdes da
Instituicdo, empregada desde 2008 e baseada aossaile: (1) Relevancia (alinhamento entre
a necessidade do mutuario e o Banco), (2) Efidéeisenho de indicadores verificaveis junto
do mecanismo de avaliagcdo apropriado), (3) Efic&fus beneficios do projeto devem exceder
seus custos financeiros), e (4) Risco para Susiiéidtade (o projeto deve conter a semente para
sua propria continuidade mesmo apos o periodo rddiamento). Estes ultimos pilares
compdem a avaliacdo final do projeto ja executatis devem ser esclarecidos agora na fase
de preparacdo. Abaixo um resumo da construcao dé4 € os Pilares (também chamados

deCore Project Performance Assessment Crifegidua construcao.

Quadro 1 — Matriz de Efetividade de Desenvolvimentde Operacdes Financeiras

do BID para Estados Soberanos
Objetivos de Desenvolvimento do BID Como e quaisljgtivos do banco serdo

Alinhamento atingidos com esse projeto

Estratégico Estratégia de Desenvolvimento do Pais Como o progealiado se associa @ao

Country Paper

Légica do Programa Diagnéstico da situacéo, lig@endidas
indices de em projetos passados e embasamento
Avaliacéo socioecondmico

Performance Econbmica Taxa de Retorno EcondmicoRJER

andlise de Custo x Beneficio

Avaliacdo e Monitoramento Proposta de metodologiaieadores para
avaliacao
Mitigac&o de Risco Avaliagdo de possiveis dificdiela ou

riscos identificados para execucédo

Adicionais Adicionais Uso de outras estruturas dando,
envolvimento de terceiros, promoc¢éao direta
de melhoria de igualdade de género/meio
ambiente ou traball®  aspectos
desconhecidos e outras informacdes

consideradas relevantes e ndo apresentadas

até entdo

Fonte: Elaboracédo nossa

% Projetos de qualquer area que tenham impactooadicsobre esses 3 topicos (igualdade de génabaltio e
meio ambiente) tém maiores chances de aprovacao



94

Faz parte da Matriz a indicag&o de outros dois meciios importantes para essa etapa: o
Plano de Monitoramento e Avaliacao e o potencidReirno sobre Investimento (ROI). Este
altimo € composto por 3 andlises econémicas: umgatbria, a Taxa de Retorno Econémico
(Economic Return Rate ERR), que representa a diferenca entre o vaestido e o impacto
financeiro gerado, recomendando-se uma taxa decetoinima de 12% para aprovatae
duas outras recomendadas: Analise Custo-Benefjemrepresenta a soma financeira de todo
retorno previsto dividida pela soma financeira @#os os custos envolvidos, sendo que séo
aprovados projetos cujo resultado o calculo aceyeasuperior a 1; e Valor Presente Liquido,
gue soma 0s custos atuais e retornos futuros get@rmomparando com o fluxo de recursos
futuro (aplicando uma taxa de desconto aproprigmiy obter o Valor Presente Liquido, ou
seja, 0 quanto o projeto valeria se trazido dorfupara o tempo presente, sendo que se o valor
for negativo, o projeto sera recusado por mérimnémico. Usualmente sao escolhidos os
projetos com melhor Valor Presente Liguftlo

Uma vez finalizada a Matriz e incorporada a PODa egra submetida a geréncia de
Revisado de Riscos e Qualidade, que dara o pareetisbbre possiveis impactos negativos e
riscos de execucdo. Em seguida, a Proposta passeniolvimento da Operacao é redigida
em carater formal de pedido de financiamento pdem Comité de Operacgdes Politicas, que
a enviard posteriormente ao crivo do Comité Exeoufiase na qual se dara a aprovacdo da
operacao financeira.

A Diretoria Executiva € a responsavel pela conduggooperacdes financeiras do Banco,
sendo representante da Assembleia de Governadaseatimidades do dia-a-dia do capital
disponivel, com 14 diretores representando 14 grégranados pelos 48 membros, de maneira
que membros mutuarios e investidores ndo farde garmesmo grup¥.Bland e Kilby (2012)
apontam, nesse sentido, ser estratégico para wtgpaepresentacao ativa como lider de seu
grupo mutuario, ndo apenas em termos politicos,tamkém econdémicos, ja que estes paises

registram em média um aumento de 24% no valor ae gperacdes financeiras.

57 Disponivel em: <https://www.iadb.org/es/topicseetfveness-improving-lives/analisis-costo-beneficio
Acesso em 12/06/2020

%8 |dem

%9 Ano de 2020, os grupos dos 14 representantes ohit&€Bxecutivo estavam formados assim: Argentikiaid

com 11,81% dos votos; Austria, Dinamarca FinlanBianca Noruega, Espanha e Suécia com 4,85%; Bahama
Barbados, Guiana, Jamais e Trinidad e Tobago cbt¥4;,Bélgica, China, Alemanha, Israel, Italia, BaiBaixos

e Suica com 5,02%; Belize, Costa Rica, El SalvaGogtemala, Honduras e Nicaragua com 2,52%; Bolivia
Paraguai e Uruguai com 2,58%; Brasil e Suriname tb#4%; Canada com 4,0%; Chile e Equador com 3,72%
Coldmbia e Peru com 4,63%; Croécia, Japao, Coraigugal, Eslovénia e Reino Unido com 6,1%; Méxco
Republica Dominicana com 7,90%; Panama e Venezoefe3,85%; e Estados Unidos representando 30,0% dos
votos e sendo o Unico pais com capacidade de @bte gualquer projeto



95

Seus representantes se reunem semanalmente pavarapropostas de empréstimos,
garantias financeiras, politicas, estratégias p&s, gstabelecimento de taxas de juros, além do
orcamento administrativo da prépria Instituitiidda 5 conselhos organizados em decisdo
anual da Assembleia dos Governadores, dentre @s spidestaca o Comité de Programacéao,
cuja funcdo € organizar a agenda decisoOria da ddi@etfazendo recomendacdes sobre
propostas, relatérios e monitoramento dos resudtdds operacdes financeiras.

Apo6s deliberacdo, a Diretoria Executiva do BID emitm Contrato de Crédito para a
entidade correspondente. Se o mutuario for um suib@acional, a garantia de pagamento
(fiador) serd a entidade nacional. Importante dastgue a Diretoria ndo cria opg¢des de
pagamento ou outras politicas financeiras paramajeto, mas sim delibera quais das politicas
e condicdes disponiveis nas estruturas e pland3adoo devem ser aplicadas para aquele
projeto especifico, considerando a condicdo ecarghd pais e as informacdes @ountry
Paper’* O Contrato de Crédito segue para assinatura eeconento interno do pais e,
apenas com sua devolucdo, o projeto pode ter inicio

3.2.3 Fase de implementacéo

A implementacdo do projeto sera executada por uee éspecifica do BID abaixo da
Vice-Presidéncia de Setores e Conhecimento Especiflesignada ao departamento de
expertise correspondente. Para os casos estudastestrabalho, os projetos de combate a
corrupcéo estdo ligados ao tema de ModernizacawiRafdo Estado e sado primariamente
executados pela Divisdo de Gerenciamento Fiscdhowacdo em Servicos de Cidadania,
ambos sob o Departamento de Instituicdes para erbelvimento.

Na fase de implementacdo, o Relatério de Monitorameale ProgressoP(ogress
Monitoring Report- PMR) é o documento principal e que sera revigaimdicamente pelo
Comité Executivo, com os pareceres do executoa(osnte uma agéncia designada pelo pais)
e da divisao técnica responsavel no Banco. Dessdises realizadas a cada 6 meses, poderéo
derivar revisdes de atividades, desembolso, asaseisco e até mesmo a eventual suspensao
ou cancelamento do projeto, em casos extremos.oBm@iivo € comparar os resultados
intermediériossersusos alvos estabelecidos no projeto, reportandassquar desvios na hora
da execugéo e requerendo justificativa do exe@#@ 0S mesmos.

70 S350 5 Conselhos compostos pelo Comité Executiuolitdria; Orgamento e Finangas; Recursos Humanos e
Organizacionais; Avalicdo de Politicas; e Progratoac
"1 politicas Gerais Operacionais do BID disponivais €https://www.iadb.org/en/about-us/about-us-1>
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O PMR é constituido por um resumo do projeto, esaesembolsados em comparacao a
programacao, uma Matriz de Resultados associadalgesvos e indicadores da Matriz de
Efetividade de Desenvolvimento (DEM, apresentadatapa de preparacéo) e uma outra que
mensura Progresso Fisico e Financeiro, qual saeres destinados do projeto para aquisicéo
de objetivos e servigos ligados ao cumprimento algetivos da DEM. Por exemplo, se o
objetivo final € aumento da transparéncia de gakiagoverno e isso envolve a construcédo de
um sitio web, serdo computados como integrantd®radgresso Fisico e Financeiro o servico
de consultoria em tecnologia de informac&o ou eapara capacitar um funcionario em levar

ao ar a informacédo necessaria. Estruturalmentegtaavwle Resultados é composta por:

Quadro 2 — Esquema de Matriz de Resultados de um RR

Impacto Esperada descreve-se de maneira resumida o impacto espelesta parte especifica do

projeto de acordo com o objetivo explicitado nafizade Efetividade

Indicador | Marcacéo Unidade | Situacao Ano de | Mecanismos | Observactes

de Medida | Inicial Inicio de
Verificacdo
Métrica Definicdo se| Indica-se | Qual Momento | Como esse Qualquer
sera esse se trata-s¢ numero no qual| indicador serd informacéo
adotada indicador €| de um| descrevia g observou-| monitorado? | adicional ou
para novo ou foi| indice, um| situacéo se a| Os exemplog esclarecimentg
mensurar d reformulado,| percentual | desse situacdo | mais comung que precise ser

atingimento| se € interng ou ndmero| indicador | original sdo relatorios| feito para que

do objetivo| ao pais, se € absoluto no inicio do| do inicio | sistemas, seja dada a
em questao| pré-género projeto do metodologias, | correta
ou etnia projeto estatisticas oul interpretagao
pesquisas aos dados
recorrentes

Fonte: Elaboracdo nossa

Para cada indicador, apontam-se as colunas degdalpor semestre, seguido de linhas
com o projetado, realizado e o esperado até aZat@d2. Dessa maneira, pode-se acompanhar
a evolucao do indicador através dos anos em coggmam@om o planejamento inicialmente
apresentado e aprovado pelo Comité Executivo. §mmalcasos, faz-se necessario o ajuste de
partes do projeto que s6 pode ser entendido dusaetecucdo. O PRM permite que isso seja
feito mais rapidamente, iniciando um processo agaacao que deve ser recomendado pela

2 S30 representados pelas letraPi@jected, A (Actual) e EOP End of the Project)espectivamente
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divisdo técnica do banco e aprovada pelo ComitéclEk®. Segundo o proprio BID,
usualmente, trata-se a inclusdo ou substituicindieadores (BID, 20125

3.2.4 Fase de avaliacao

O tempo de implementacéo do projeto é varidvel, msaslmente sdo anos de execucéo
até sua conclusdo. Uma vez finalizado o proje®elatorio de Conclusdo do ProjeRrgject
Completion Report+ PCR) deve ser elaborado, expondo seus resuleadwdhores praticas
para aprendizagem futura. Esse relatério contaAeatiacdes de Impacto e Andlises Custo-
Beneficio ou Custo-Eficiéncia, produzidas em paaceom o mutuario e organizadas pelo
Banco.

Uma Avaliacdo de Impacto para o BID € definida cdmaliacdo que utiliza estatisticas
e pesquisas apropriadas para estabelecer nexoudalidade entre uma intervengdo e um
conjunto de resultados” (BID, 20168)No contexto do desenvolvimento, as intervencées sa
0S projetos patrocinados pelo Banco e podem intramsferéncias para construir ou equipar
uma clinica médica, por exemplo, sendo que a aZaipoderia se dar de diversas maneiras,
como reducdo da taxa de mortalidade em determinegido, incidéncia de determinada
doenca, ou mesmo a satisfacdo dos usuarios coemdiraento, a depender de qual aspecto é
considerado prioritario pelo executor da politicsea financiador (GERTLER; MARTINEZ;
PREMAND; RAWLINGS; VERMEERSCH, 2016).

Aprofundar-se nessas analises € essencial pasederha ideia da relacao custo-beneficio
e custo-efetividade que orienta as decisfes pditinformando a maneira menos custosa de
atingir um determinado objetivo (BID, 2019)A instituicdo ainda explica que tanto a Andlise
de Custo-Beneficio quanto a Analise de Custo-EHtlsole baseiam-se na presuncédo de que
tanto uma intervencéo proposta (no caso, situagaoprojeto), quando uma situac&em
projeto devam ser consideradas para avaliagao.

Contudo, o custo-efetividade é uma medida monetéujas efeitos derivados séo
expressos de maneira NAO-monetéria, ou seja, ttadsé uma proporcéo de custo por efeito

causado. Ja o custo-beneficio mede os beneficipsofieto em termos monetarios, ou seja, 0

3 Disponivel em <https://publications.iadb.org/pobtions/english/document/Evaluability-Review-of-Ban
Projects-2012.pdf>. Acesso em 14/06/2020.

74 Disponivel em: < https://www.iadb.org/en/topiceefiveness-improving-lives/frequently-asked-qumssi
fags>. Acesso em 14/06/2020

75 Disponivel em: <https://publications.iadb.org/poslions/english/document/
Development_Effectiveness_Overview_DEO_2019.pdicesso em 14/06/2020
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superavit social passa a ter um valor financeima gamparagdo com 0s custos iniciais do
projeto e suas taxas de retorno. Vale a pena tasgake ambas as analises encontram espaco
nos documentos de avaliacdo, de modo que se #atand maneira encontrada pelo Banco de
estimular que seus projetos sejam analisados sbhsaaticag®

A escolha da metodologia para avaliacdo é impatantleve ser determinada pelo
processo pelo qual o projeto é empregado, send® d@&nco incentiva o uso de duas, de
maneira geral. S&o elas: Metodologia Experimeniaé compara aleatoriamente resultados
entre grupos alvos de determinada a¢am,que pode ser particularmente interessante se ha
experiéncias ou dados anteriores de um projetoesmm teor com as mesmas condi¢oes; e
Metodologia Semi-ExperimentaQ(asi-Experimentalem inglés), que tenta construir grupos
de comparacéao de populacdes que néo foram alvphdamesmo que esse processo nao tenha
sido aleatorio e sim programado. Esta ultima mdbgi@ se ampara mais fortemente em
modelos estatisticos para reduzir o risco de pesssiieses (DUFLO; GLENNERSTER;
KREMER; 2007).

Além do relatério detalhado, faz parte desde 24 2sirutura de relatorios do banco o
preenchimento daCore Project Performance Asssessment Critengpresentando uma
avaliacdo dos pilares do projeto em relacdo afidies da instituicdo. Essa mesma tabela havia
sido apresentada junto com a DEM como uma previé&aesultados e beneficios do

financiamento, que agora devem ser preenchidososatados reais atingidos pos-execucao.

Quadro 3 — Critério para Avaliacdo de Performance @ Projetos

Relevancia Explicitar a relacdo dos objetivos dajgio com as necessidades
de desenvolvimento do pais; alinhamento do promim a
realidade do pais; alinhamento com a estratégiildo

Eficacia Pontuar até que ponto o projeto alcancadacobjetivo de

desenvolvimento planejado, considerando os readtabduzidos

Eficiéncia Especificar como os beneficios do gmfaiperaram seus custos

Sustentabilidade Identificar como os riscos amhbisnsociais, técnicos, financeiros,

econdmicos e politicos para a perpetuacdo dostadssl dos

6 Disponivel em: < https://www.iadb.org/en/topicéeefiveness-improving-lives/economic-analysis-
overview?tab=2> Acesso em 14/06/2020
7 Ou tratamento, j& que essa metodologia é frequemte empregada na area da sadde
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projeto foram mitigados e o desempenho dessasgselkdas foi

satisfatorio

Fonte: BID®

Uma vez finalizados esses estudos e emitido o d&telatle Conclusdo do Projeto a
aprovacao da Diretoria Executiva, entra em censcaotério de Avaliacdo e Supervisdoffice
of Evaluation and Oversight OVE), que desde 1999 funciona como um escritério
independente de avaliacdo de performance dasadesdio Grupo BID. Sua fun¢do € aumentar
aaccountabilitye transparéncia dos projetos do BID, tornando-@is acessiveis a populacao
em escala. Para isso, 0 OVE tem acesso a todakasacdes de todos os projetos e publica
materiais periddicos com os principais achadositopmlades, aprendizados e etc.

Ademais, a cada triénio, 0 OVE emite um relatohamaddCountry Program Evaluatign
que tem por fungdo analisar o contexto do paiseyal,cavaliar a estratégia do pais em relacao
aos projetos financiados, os resultados dos mesat@s, de fazer recomendacdes futuras.
Importante ressaltar que esse relatério é emitdoacde 1 ano antes da revisdo da maioria dos
Country Papersservindo como base e guia para a manutencaekdgées entre o Banco e o
mutudrio nos proximos ands

O BID chama as avaliacdes de seus projetos, quiaradizados, de avaliacdex poste €
importante entender esse termo para nao confuoitirccrestante das avaliacdes regulares das
quais os projetos sao alvo em sua execucao. Paxapasto Banco visa avaliar até que ponto
0s objetivos foram atingidos, tanto do pais, quaa$o da instituicdo ao aprovar o
financiamentd?

A responsabilidade compartilhada € um principio rgge as operacdes do BID, de modo
que nas atividades relacionadas ao monitorameatal@cédo das operacdes, os Mutuérios tém
a principal responsabilidade de coletar as infoffeagpasicas necessarias para a preparacao do
PCR e avaliagGesx postna figura do Executor (usualmente uma agénciargavmental do
mutuario). Os dados para interpretacédo e avalideiem estar sempre disponiveis desde o

inicio do projeto, assim como a habilidade parseteok organizagdo. Para garantir essa

8 BANCO INTERAMIERCANO DE DESENVOLVIMENTO (BID), IDBand IIC Project Performance: OVE's
Review of 2016 Project Completion Reports and EgpdnSupervision Reports, 2017. Disponivel em: <
https://publications.iadb.org/publications/engldZument/IDB-and-1IC-Project-Performance-OVE%E2%80%
99s-Review-0f-2016-Project-Completion-Reports-anxgdhded-Supervision-Reports.pdf>. Acesso em
13/06/2020

7 Disponivel em < https://www.iadb.org/en/ove/homaeessado em: 14/06/2020

80 Disponivel em < https://www.iadb.org/en/about-bsfat-us-5>. Acesso em 14/06/2020
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capacidade institucional de processamento, o Baratoi muitas vezes financiamento (seja
empreéstimo direto ou cooperagao técnica) a titelBre-Investimento em projetos paralelos na
area de Modernizacéo do Estado.

As avaliacbegx pospodem variar de método, de aiesk researcfocado em estatisticas
até mesmo uma avaliagdo profunda realizada anassdeg finalizacdo do projeto a fim de
medir sua sustentabilidade. No caso dessas avediaigdimpacto mais aprofundadas, o OVE
tentara identificar operagcdes que estardo sujeitsse tipo de avaliacdo o mais cedo possivel
durante o ciclo do projeto (ou seja, durante a nam@cao e o design das operacdes) e se
alinhara com a administracéo responsavel do motedarni questao.

Com base nesse processo €noe Criterig 0s projetos séo classificados em: Altamente
Malsucedidos, Malsucedidos, Parcialmente MalsuosdiBarcialmente Bem-sucedidos, Bem-
sucedidos e Altamente Bem-Sucedidos, critériogrgpactam a aprovacao de projetos futuros
do mutuério. Segundo estatisticas do BID e do GN¥&2016, a falta de informacgdes sobre os
resultados havia sido o fator de maior contribuigdm classificagfes inferiores a média de
sucesso. Paralelamente, esses ndo eram o0s UnatBenpas nos projetos, que também nédo
estavam conseguindo cumprir com a maioria dosigbgehos quais se propuseram e para 0S
quais haviam informacdes disponiveis para mensor@i®, 2017).

Outra situacdo que tem impactadoexa postdos projetos até 2016 € a questdo da
sustentabilidade p6s-execucdo. Mais de 30% dostpsojeceberam notas inferiores a Bem-
Sucedidos nesse quesito especifico, impactandoabagdo geral. Essa realidade afeta
principalmente programas que nao envolvem estmitiisecas visiveis a seus beneficiarios
(BID, 2017).

3.3 Instituicdes brasileiras para o financiamentonternacional

O Brasil apresenta internamente vérias estruturaéadas a concesséo de crédito ou
financiamento internacional, muitas delas permeapimas uma etapa do processo, sendo a
COFIEX a de maior destaque, por concentrar boa pag tarefas. Vale dizer que, desde 2019,
a Comissdo passou a responder a recém-criada &&crde Assuntos Internacionais,
subordinada ao Ministério da Economia (SAIN/ME)ncobjetivo de fortalecer a capacidade

institucional do pais na aquisicdo de financiameletprojetos no exteridh

81 Dada a recente criagcdo da SAIN, a COFIEX passoumpolancas institucionais, marcadas pela legislagdo
seguir: Resolucéo n° 1, de 29 de maio de 2019apum/a o Regimento Interno da COFIEX; da Resolunfad
de 29 de maio de 2019, que aprova o Regimentonmtdo Grupo Técnico da COFIEX — GTEC/COFIEX; da



101

A SAIN, por meio dos artigos 87, 88 e 90 do Decgil5 de 2019, estabelece algumas
diretrizes sobre a COFIEX, relacionando muitas ubes rerrogativas com a validagao dos
projetos apresentados na Comissao. Isto €, nagratCOFIEX passou a ter poder e relevancia

de uma Secretaria de Ministério, como se percelas pempeténcias dadas a SAIN ab%ixo

1- Formulacdo de diretrizes, planejamento, coordenagipoliticas e acbes para
negociacdes de programas/projetos do setor plddiwociadas a fontes externas de
financiamento;

2- Avaliagédo de pleitos de programas/projetos do gedbtico, vinculados a fontes
externas de financiamento no ambito da COFIEX;

3- Assegurar que contratos negociados tenham proghamoj@sos compativeis com as
autorizacbes da Comissao;

4- Acompanhamento de execuc¢do de programas e pr@ptosados no ambito da
COFIEX, recomendando modificacbes quando necesgario

5- Coordenacdo da posicao brasileira em negociacéesnsttuicdes financeiras
internacionais de desenvolvimento, iniciativas nmaeionais de financiamento e

assisténcia internacional para o desenvolvimento

A COFIEX, por sua vez, tem por objetivo apresen&iprojetos de interesse do poder
publico (chamados de “pleitd8) que requerem crédito externo as respectivadiitgies
financiadoras, além de analisar e atestar a \ikoié desses programas antes de dar-lhes

seguimento. Vale destacar que a Comissao se egaaeeanalisar propostas de financiamento

Resolugdo n° 3, de 29 de maio de 2019, que digiie sritérios considerados pela COFIEX, com relayds
pleitos de operacéo de crédito externo de interdsdestados, Distrito Federal e Municipios, conagaa da
Uniéo; e da Resolucéo n° 4, de 29 de maio de 20E9dispbe sobre as orientagdes gerais de an&lisgiacao
de programas/projetos vinculados aos pleitos deagpes de crédito externo e outros critérios cenaitbs pela
COFIEX.

82 Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/ptanguivos/planejamento/arquivos-e-
imagens/secretarias/arquivo/seain/publicacoes/maimanciamento_externo.pdf/view>. Acesso em
04/07/2020.

83 para efeitos desta Resolucdo, entende-se potoplee operacdes de crédito externo de interessetdo
publico" aqueles apresentados por: I) Unido, sumirdstracdo direta, suas autarquias, fundacdes presas
estatais dependentes; Il) Estados, Distrito Federdlunicipios, suas respectivas administracéedadiresuas
autarquias, fundagfes e, no caso de suas empstatssedependentes, somente quando houver gadantiaido
ou financiamento de organismo internacional ou gé@neia governamental estrangeira; e Ill) Empresas n
dependentes controladas pela Unido, por Estaddrs,Dpstrito Federal, por Municipios ou suas respest
administragdes indiretas, quando houver garanti&mi@o. Diario Oficial da Unido, 17 de janeiro delz.
Disponivel em <http://pesquisa.in.gov.br/imprersafjisualiza/index.jsp?data=17/01/2017&jornal=1&ipag
a=45&totalArquivos=56>. Acesso em: 04/07/2020.
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de todos os entes publicos associados a Unido resoahtes federados, sejam eles de
administracao direta ou autarquias, fundacoes, ésaprestatais ou agéncias.

A Comissao € composta por funcionarios de altol@scke diversos ministérios, como: 1)
Ministério da Economia — a) Secretario Especial Cemércio Exterior e Assuntos
Internacionais, presidente da COFIEX; b) Secretdeid\ssuntos Econdmicos Internacionais,
que atuara como Secretario-Executivo da COFIEXSayretario do Orcamento Federal; d)
Secretario do Tesouro Nacional; e) Secretario tid¢d2doEcondmica; f) Secretario de Avaliacao
de Politicas Publicas, Planejamento, Energia eriapte g) Secretario de Desenvolvimento da
Infraestrutura; 2) Ministério das Relacdes Extesora) Secretario de Politica Externa
Comercial e Econémica; 3) Instituto de PesquisanBiecuca Aplicada (IPEA), que atuard como
orgao consultivo, indicando um especialista parguastdo discutida no momento pela
Comisséo.

O trabalho da Comisséo é dividido em 5 fases, gueem paralelamente ao de outras
estruturas que precisam emitir pareceres sobreofetqs, como o Senado Federal e a propria

instituicdo financeira, que abordaremos nas suleseggguintes.

3.3.1 Envio a Comissao de Financiamentos Externos

Como os requisitantes de um pleito precisam atemdena série de requisitos e também
h& um processo especifico para o envio a COFIEXdideos adicionar esta subsecao antes da
etapa de Andlise, pois de seu correto cumprimemi»ém dependera o parecer favoravel ou
desfavoravel da Comisséo e seus 0rgaos.

Inicialmente, as demandas para andlise e autoazsmém chegar a COFIEX de maneira
eletrdnica, via internet, por meio do Sistema dee@@amento Integrado (SIGS) da Secretaria
de Assuntos Internacionais. O site do SIGS, angegld ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestéo, é o portal indicado pagavio desses pleitos, apresentados no
formato de Carta-Consulf4,sinalizando a categoria requerida de financiame@tédito
Externo Regular (com ou sem garantia da Ul)a@peracio Financeira Ndo-Reembolsavel
(Contribuic&o); Contribuicdo do Fundo Global patd&o Ambiente; ou Operacdo Comercial

(especifico para compra de bens ou servicos cordofurinternacionais). Ademais, é

84 Esse é o documento padréo, exceto para os empoéddirecionados ao Fundo Global para o Meio Anibien
(GEF), que se requer um formulario adicional edpecpara essa instituicao.

8 Para os casos do BID e do Banco Mundial, todaperagdes de crédito devem ser garantidas por teddEs
Soberano, ou seja, devem ter a salvaguarda fimardziUniéo e, por consequéncia, aprovac¢ao do Séatral.



103

recomendado ao proponente entrar em contato pcéwica instituicdo internacional pleiteada
sobre possivel interesse em financiar sua propata) de verificar quaisquer condigcbes
adicionais necessarias para o correto transcaorpedido.

A Carta Consulta corresponde a uma espécie de planmegdcios, contemplando os
objetivos do projeto e planos de execucgdo, alénoulis requisitos expostos no Decreto
9075/17 e na Resolugdo COFIEX 291/2006, evidenoiandlinhamento do projeto com as
prioridades da Unido e o Plano Diretor do Municipi@ambém sera cobrada do proponente uma
apresentacao de resultados de seus outros prejatasdamento com financiamento externo,
assegurando capacidade de execugédo de um propetbscalizacdo externa.

Em adicdo, um dos pré-requisitos € estar de acowdo as politicas de financiamento
externo estabelecidas pelo Governo Federal, deixelada a existéncia de recursos previstos
na Lei Orcamentaria AnuI(LOA) e sua capacidade de pagamento atestadadvjieistério
da Economia, com previsdo corrente de contrapadigdpelo menos 20% do valor total do

programa proposto. O requisito da contrapartidased# exigido para os caso$’de

1- Carater comercial para a aquisicao de bens e tagdiade servicos;

2- Reestruturacdo e recomposicao do principal de alyid

3- Financiamento de projetos de investimento paralaana da administragcéo
das receitas e da gestéo fiscal, orcamentariandaica e patrimonial;

4- Empréstimos na modalidade de ajuste setorial, gedaadesembolso,
condicionados a politicas de desenvolvimento pgraiaa reformas
estruturais; e

5- Empréstimos na modalidade de desembolsos conditmerse cumprimento

de metas e de execucéao financeira, previamenteetstadas.

Cumpridos os pré-requisitos, o encaminhamento sievassinado eletronicamente por: 1)
Ministro de Estado ou Secretario Executivo, quangwoponente for a Unido; 2) Titular do
Legislativo, Judiciario ou Ministério Publico, quima proposta beneficiar um desses poderes;

3) Governador, para o caso de o proponente sestatice 4) Prefeito, para caso de municipios;

8 A Constituicdo Federal de 1988 em seu Artigo A6@mpanhada pela Resolucéo do Senado Federaf043/
veda a contratagdo de operagfes de crédito ext@mdincluidos na lei orgamentaria anual; além dagugue
ultrapassem o montante das despesas de capitala@rceto as autorizadas mediante créditos seplkanes ou
especiais com finalidade especifica, aprovadashpedier Legislativo.

87 Resolugdo COFIEX 3, 2019. Disponivel em < httpsmwin.gov.br/web/dou/-/resolucao-n-4-de-29-de-maio-
de-2019-167261363>. Acesso em 05/07/2020.
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e 5) Presidente ou equivalente, ao se tratar decimpaesa publica ou sociedade de economia

mista tendo o Estado como seu maior responsavel.

3.3.2 Analise da COFIEX e seus comités

Uma vez em posse da COFIEX, o pleito é analisadt p@pria comissao, seu grupo
técnico de viabilidade e alguns outros 6rgados amssqgsao distribuidos tdo logo de seu
recebimento, que determinardo, entre outros, aigraméncia na pauta de aprovacao.

O primeiro parecer vem da Secretaria do TesourgoNakcdo Ministério da Economia,
validando a capacidade de pagamento do propornensaesseu nivel de endividamento. A
Secretaria de Assuntos Internacionais, por suaeraiira validacdo dos aspectos técnicos e
operacionais do projeto, de acordo com seu enguata nas prioridades setoriais do Estado.
Finalmente, também é levado em conta o §#b proponente, sendo que os que possuem
menor indice ganham urgéncia na aprovacéao de sia.pl

Os projetos sdo, assim, avaliados com notas den@si€a primeira rodada de acordo com

0s critérios abaixo:

Quadro 4 — Critérios Analise Inicial COFIEX

Critérios Pontuacéo
Capacidade de Pagamento 0-2
Trajetoria e Nivel de Endividamento 0-2
Andlise do Programa/Projeto 0-2
Prioridade Setorial 0-3
indice de Desenvolvimento Humano 0-1
Total 0-10

Fonte: Anexo Resolucéo 1, 13 de janeiro de 2017

Por capacidade de pagamento, a COFIEX adota unetatde pontuacao ja existente,
relacionada a classificacéo fiscal do proponeme@tnido. Se a situacéo fiscal € A+, a analise

de capacidade de pagamento confere 2 pontos dejnetaai diminuindo 0,25 a cada pendente.

8 [ndice de Desenvolvimento Humano — Programa dg$é&&Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
8 Disponivel em: <http://pesquisa.in.gov.br/impréjsgevisualiza/index.jsp?data=17/01/2017&jornal=1&
pagina=45&totalArquivos=56>. Acesso em 05/07/2020.
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Ou seja, para a classificacdo A, a nota atribuiti&z®, até chegar em B-, que recebe 0,5 de
nota. Entes com notas C ou D sdo automaticamestaidados do restante da analise.

Validada a parte anterior, entra em cena o GTE@Qp&iTécnico da COFIEX, um 6érgéo
interno da Comisséao de carater permanente respalmsdo assessoramento técnico dos pleitos
apresentados, podendo requerer “modificagfes ®Bp@cBvOS instrumentos contratuais, tais
como alteracdes técnicas, prorrogacdes de praaalpaembolso e cancelamento de recursos”
(COFIEX, RESOLUCAO No. 2/2019). Destaca-se quepcasproponente seja um ente
federado ou empresa publica ou de economia mis@ORBRIEX também convidara um
representante ministerial ou 6rgdo setorial parécgzar do GTEC, avaliando as politicas
propostas no projeto em relacdo aos objetivos @aedes de sua respectiva pasta em nivel
nacional.

Na mesma linha, vale adicionar que pleitos relaaios ao meio ambiente que se vinculem
com o Fundo Global GEF passam por um processo alegdo adicional, envolvendo um
trabalho interministerial liderado pelo GTAP (Grugm Trabalho Interministerial para Analise
de Projetos do Meio Ambiente).

O parecer do GTEC € emitido apés uma apresentaggwogponente e uma rodada de
perguntas do grupo. Sendo assim, hd um carateretaisendatério do que necessariamente
avaliativo, mesmo para 0s casos em que sua condesd pela improcedéncia do pleito. Isso
se verifica a medida que a avaliagdo se d& por deegperguntas a seguir:

Quadro 5 — Avaliacdo GTEC-COFIEX

Itens de Avaliacéo Pontuacéo
1- Desenho SIM NAO
Coeréncia entre problema apresentado, solucéo gteopaesultados esperados? 0,3 0
Coeréncia entre os indicadores propostos e odadsslesperados? 0,1 0
Publico-alvo e beneficiarios coerentes com a prigos 0,1 0
Previsédo de analise de impacto fundamentada? 0,1 0
Objetivos/componentes/produtos alinhados a solpgéposta? 0,1 0
Justificativa da opg&o pelo agente financeiro/ neaessidade de financiamentp? 0,1 0
Prazo de desembolso esta adequado? 0,1 0
2- Gestao

Ha arranjo Institucional e operacional (incluidatiVtade Responsabilidades)? 0,2 0
Ha compatibilidade com prioridades das politicag@eesrno do proponente? 0,1 0
Prevé-se distribuicdo adequada dos recursos nogmag 0,2 0
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Carteira de Projetos (o proponente mostrou bomndeseho nos projetos de0,2 0

financiamento externo anteriores?)

Capacidade técnica/operacional do executor 0,1 0

3- Gerenciamento de Risco

Atividades executadas, e/ou em andamento, comes qu@eias a execucdo dd,2 0

projeto, que podem incluir, dentre outros: estudm®jetos de engenharia

licitacOes, desapropriacdes, reassentamentoscigaantos e atos legais

Potenciais riscos x A¢des Mitigadoras 0,1

Contrapartida (composicao/fonte) 0,1

Total 0-2
Fonte: COFIEX, 2020

Espera-se que 0s projetos, entretanto, possar@nr dbs requisitos minimos. Para tal,
recomenda o portal Gestdo Publica que se evidenggemelhores condi¢cdes técnicas para
execucao, aléem de viabilidade financeira, dentrguass podemos citar: (1) contar com uma
equipe multidisciplinar de especialistas que c@idade seu gerenciamento, unindo tanto
especialistas técnicos na area, como profissiaeaigonsaveis por questdes juridicas e de
gestdo; (2) apontar um coordenador de projeto carmgocperene, ou seja, com maior
capacidade de sobreviver a qualquer mudanca @ol{83 desenvolver uma relacéo proxima
com a instituicdo financiadora; (4) projetos qua t&lacdo as areas prioritarias da COFIEX
costumam chamar mais atencdo, que sdo mobiliddmmair saneamento basico, inovagao,

energia renovavel e eficiéncia energétita.

3.3.3 Fase de preparacao e negociacao

Com parecer favoravel da COFIEX, o projeto tem 24as, extensiveis por mais 12 meses
se requisitado, para receber financiamento extéendp assim inicio o processo de preparacao
e acordo direto entre a instituicdo financeirgo@ssivel mutuario. Ademais, se ha necessidade
de alguma missdo ou visita técnica nesse periodogsma deve ser acompanhada pela
COFIEX.

Para os casos do BID, é apenas a partir desse rrioqueno projeto € apresentado na etapa
de Programacéo Financeira, inserindo-spipelinede crédito do Banco. Como ja vimos, sao

apresentados a Matriz de Efetividade e o Preenciinu Perfil |, valida-se Gountry Paper

9 Disponivel em: < https://www.e-gestaopublica.caramalise-de-investimento/>. Acesso em: 05/07/2020.
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elabora-se a Proposta de Desenvolvimento da Ome(& D), entre uma série de outros
processos até a aprovacao final da Diretoria Ekecwato BID e Emissdo do Contrato de
Credito.

Antes dessa aprovacdo acontecer, a COFIEX se envavnegociacdo das minutas
contratuais com a instituicao financiadora, enveticea SAIN, que passa a liderar o processo
de negociacgao; a Secretaria do Tesouro Naciofahe@uradoria Geral da Fazenda Nacional e
0s 6rgdos responsaveis do proponente. Sao reaizadaides a convite da Secretaria de
Assuntos Internacionais do Ministério da Economias quais sdo definidas a posicdo da
delegacéao brasileira.

Chegando a um consenso com a instituicdo intennalcaperadora de crédito e, para o
caso do BID, emitindo-se o Contrato de Crédito,nf@ls uma etapa politica em territério
nacional: a aprovacdo do Senado Federal. A ProousatGeral da Fazenda Nacional do
Ministério da Economia, munida do parecer da Sadeetio Tesouro Nacional e do Registro
de Operagbes Financeiras do Banco Central, encamianPresidéncia da Republica um
documento chamado Exposicédo de Motivos, solicitajaoesta seja encaminhada ao Senado

Federal juntamente com o contrato internacionaréddito, autorizando sua consecucao.

3.3.4 Aprovacao e execucao

Como estabelece o artigo 52 da Constituicdo, calsenado Federal “autorizar operacoes
externas de natureza financeira, de interesse @oJtos Estados, do Distrito Federal, dos
Territorios e dos Municipios” e “dispor sobre ligstglobais e condigBes para as operacdes de
crédito externo e interno da Unido, dos Estado®)idtrito Federal e dos Municipios, de suas
autarquias e demais entidades controladas pela Patéco federal” (BRASIL, 1988).

Esse processo € comandado inicialmente pela CamasdAssuntos Econdmicos do
Senado (CAE), que emite um parecer preliminar devagao ou devolugcdo para mais
informacBes. Cabe também a esta comissao realizégeer consulta ou investigacdo quanto
a natureza do projeto e sua execucdo, além denaiahée consultas publicas. A CAE é
composta por 27 senadores e 27 suplentes e, azsimas outras 11 Comissdes Tematicas do
Senado Federd] tem sua composicéo renovada a cada 2 anos, cioamm a participacdo
proporcional das bancadas, sendo que seus lidae® fa indicacdo de membros e suplentes.

91 A saber: Assuntos Econémicos (CAE) 27 membrosyA®ss Sociais (CAS) 21 membros; Constituicéo, dasti
e Cidadania (CCJ) 23 membros; Educac¢édo, CultiEaparte (CE) 27 membros; Meio Ambiente, Defesa do
Consumidor e Fiscalizacdo e Controle (CMA) 17 merspDireitos Humanos e Legislacdo Participativa l{ED
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Inicialmente, a Comissao faz uma Consulta Pubbbaeso pleito a receber financiamento
externo, por meio de uma Mensagem do Senado Fe@®ahcordo com a Resolugcéo do
Senado 23/2016, todos os projetos de lei e out@soptas que tramitam no Senado ficam
abertos no site e-Cidadania para receber opiniésdedo inicio de suas consideracfes até o
final de sua tramitagdo. Qualquer pessoa cadastradgzortal pode votar uma vez sobre o
projeto em questao.

Quando aprovado o projeto na Comisséo, ele poders@minhado ao Plenério, onde
também deve ser aprovado por maioria simples. dexsado de levar o projeto para uma outra
votacéo depende da deliberagcdo da Comissédo em&de regra em seus procedimentos para
o caso de financiamento externo de proj&dSom a aprovacéo, € publicada uma Resolucéo
do Senado Federal, pelo presidente do Senadogtprea a SAIN. Por sua vez, a Secretaria
encaminha a autorizacdo de volta a instituicAanfirraora, que passara a liberar os recursos
de acordo com a programacao contratual. A parijridigia-se a etapa de implementacdo do
projeto, que também sera supervisionada pela COFERonibilizando em seu portal online

as informacdes sobre o projeto em andamento nal.Bras

3.4Process Tracing Projeto BR-L1223

Para iniciar a analise, recuperaremos a figuraadéxd preta” explicada em paginas
anteriores, porém ja com 0s mecanismos causareméds ao projeto BR-L1223 preenchidos,
como se pode ver no proximo quadro. Entendemoscqda um dos mecanismos que
intermediam a relacdo agdo-resultado atende aémpaos epistemoldgicos propostos pelos
tedricos na primeira se¢do deste capitulo. Issdese ao fato de que sdo de evidéncias
empiricas, em sua maioria documentais (0s pareckrgsrojeto) e sequenciais (a ordem
cronolégica de determinados acontecimentos dadom#axto).

Ademais, cada argumento apresenta um grawngienes® certaintyrelevante e maior
que zero, sendo 0S mesmos sistematicos, ou sejaewcindependentemente da acéo e
resultado propostos, mas exercem impacto deterteisabre estes. Tal relacdo serd mais bem
explicada nas proximas paginas, apos analise dessga seguir. Entendemos, assim, que ha

distintos mecanismos que impactaram a estratégisildira de combate a corrupgdo via

19 membros; Relacdes Exteriores e Defesa Naci®@RRE] 19 membros; Servicos de Infraestrutura (Cl) 23
membros; Desenvolvimento Regional e Turismo (CDRjnembros; Agricultura e Reforma Agraria (CRA) 17

membros; e Ciéncia, Tecnologia, Inovac¢do, Comuaiz&ginformatica (CCT) 17 membros.

%2 Todos os projetos deliberados pelo Senado no ar@080 sobre projetos de financiamento externarfora

aprovados diretamente pela CAE sem passar porriRlena
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financiamento internacional, de maneira que sexpmmdas nas subsec¢des seguintes cada um

deles.

Figura 3 — Caixa PretaProcess Tracing Apliacada ao Projeto BR-L1223

Acgéo X Atividade / Ator n Resultado Y

Acordos Internacionai

Validacaodo Country

Paper
L) . Estratégia
Andlise de Pré- . 9
Investimento Nacional de
Combate a
Obtencao do . . L 2
¢ Matriz de Efetividade Corrupgao
Fomento com fomento
Internacional Avaliagao doProgress internacional
Monitoring Report

Imagem do Governo ¢
o cenario politico
interno

Variavel doméstic

Variavel internacioni

Fonte elaborado pelo autor com base em Punton e Wéll&.2

No preambulo do projeto BR-L1223 consta como jicstifva para sua realizacao que a
Constituicdo Federal de 1988 estabelecia por resfpdidade do Poder Executivo Federal o
controle e a validacdo dos aspectos legais e ferdaigestdo publica. Anos mais tarde, em
2003, cumpre-se esse preceito por meio da criagdoodtroladoria Geral da Unido (CGU),
orgao responsavel pelo exercicio de parte dessa®gativas constitucionais. A CGU tem por
objetivo assistir o governo federal quanto a defdsgatrimonio publico e incremento a

transparéncia, por meio da prevencao e combatg@pcdo em territorio nacional, cabendo a
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Controladoria a investigacdo e punicdo de atosng@wabidade, incluindo o incentivo a
participacdo social no processo de gestao pulBida, 011).

O objetivo do projeto de combate a corrupcéo enstgog BR-L1223) € o de “contribuir
para a consolidacdo da capacidade institucional@t, com vistas ao fortalecimento da
integridade, da transparéncia e do controle soeiglestao dos recursos publicos” (BID, 2011,

p. 3), meta que se dara por meio de 4 acdes macro:

1- Fortalecimento da capacidade operativa da CGUmnear da renovacgao de recursos
tecnologicos, modernizacdo da infraestrutura dendlegia da Informacéo
(maquinas e programas) e aprimoramento de capitafho;

2- Melhoria da gestdo governamental em nivel fededalsenvolver e ofertar
metodologias em sistemas de gestdo de pessoas, eisomunicacdes que visam
fortalecer o combate a corrupgéo;

3- Promocao da transparéncia e controle social: dekemento de metodologias e
acOes de conscientizacdo para a cidadania e comlmigupcdo, assim como a
compra de equipamentos e servicos para capacitadams em prol do
fortalecimento da transparéncia (cartilhas, vidia®s, cursos etc.); e

4- Fortalecimento da transparéncia e controle intdasounidades federadas (governos
estaduais e municipais): criando e disponibilizafidoamentas de gestdo da
informacéo, além de promover o compartilhamentbades praticas locais em nivel
nacional, especialmente em termos de fortaleciméattransparéncia e acesso a

informagao.

Esse breve contexto ja nos oferece matéria-primeagoglorarmos o primeiro mecanismo

de impacto no process tracing: os acordos intevnads.

3.4.1 Acordos internacionais e sua influéncia nojéio BR-L1223

Tratados internacionais criam jurisprudéncia e mara legitimidade juridica para o
andamento do sistema internacional (BOBBIO, 198®8s geram normas que podem mover
os atores em determinada direcdo (KEOHANE, 199®e1Bos acordos internacionais tiveram
influéncia direta na elaboracdo dos objetivos dojes BR-L1223, como descrito em seu
preambulo e justificativa “acompanha(r) a impleragéb, no Brasil, das medidas previstas em

trés tratados internacionais ratificados na aregpm®encdo e combate a corrupcdo: as
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Convencdes da ONU, da OEA e da OCDE” (BID, 2011) @ mais adiante em seu texto, com
a mencao de agles tomadas pelo proprio BID: “ostisbp deste Programa estdo alinhados
com essas prioridades e com as metas estratéegida€i® — Aumento Geral de Capital do
Banco” (BID, 2011, p. 4).

Essa influéncia atuou ndo apenas na intencao @e olfiinanciamento, mas também em
sua forma, escopo e aplicacédo. A Convencéo Intereama@ contra Corrupcéo (Convencéo de
Caracas 1996) e a Convencédo das Nacdes Unidas eoBwrrupcdo (em inglés UNCAC, ou
Convencao de Mérida, 2003) mencionam explicitamaictéacao e fortalecimento de agéncias
publicas em apoio ao judiciario quanto a repress@nbém prevencao de atos de corrupgao:
“Cada Estado-signatério deve, no limite de seuscipios legais fundamentais, garantir a
existéncia de uma entidade ou entidades com objetivcombater a corrupgdo” (NACOES
UNIDAS, 2005, p.10, traducdo nossa), além de “pr¢mover formacdo educacional e
programas de treinamento que possibilitem o exercarreto de suas funcdes e performance
apropriada para o servigo publico de conhecimentorebate a corrupcao (idem, traducéo
nossa).

Importante ressaltar o fortalecimento akpecto tecnolégiconcluido no acordo, que se
encontrava presente na convencao da OCDE por metordprometimento de cada Estado-
signatério em cooperar entre si em casos de igegstd de corrupcdo, destacando o fato de
gue cada um deles deveria “[...] dentro de seuselntegais e soberanos se comprometem a
empregar tecnologias e compativeis de maneira jaetaridades competentes possam fazer
uso de acordos de assisténcia legais, maximizaads esultados na busca de ativos e
persecucao a criminosos” (OCDE, 1998, p. 45, tr@adupssa). Essa questao também encontra
amparo na UNCAC, que reconhece que “Os Estadosiigos deverdo cooperar entre si
dentro de seus meios para responder aos crimes reengidos nesta Convencéo
comprometidos com o uso da melhor tecnologia” (NASQINIDAS, 2005, p. 41).

Além disso, a luz de Santos em sua tégstitutionalising Anti-Corruption in Brazil: the
path of CGU the Comptroller’s Officg, a CGU adquiriu a funcéo de prevenir a corrupgeao
aumentar a transparéncia da administracao pubhc2006, ou seja, alguns anos depois de sua
criacdo (SANTOS, 2013). Principio esse em consnadom o0s mesmos acordos globais e
que se vé reforcado no empréstimo para o projetd BR23. J& se via nesse sentido, por
exemplo na Convengédo Interamericana a previsdo @atdacdo de “Mecanismos para
estimular a participacédo da sociedade civil e damizacdes ndo-governamentais nos esforgos

para prevenir a corrupcao e para o bom exercicoddaania” (OEA, 1996, p. 3).
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A UNCAC faz reforco a questdo da transparénciagdeem seu predmbulo que o0s
signatarios se comprometeriam em “[...] promoverpaticipacdo da sociedade no
gerenciamento apropriado do servico publico, prardo a integridade, a transparéncia e a
accountability” (NACOES UNIDAS, 2005, p. 9), tendm capitulo sobre transparéndrablic
Reporting que orienta a “ado¢ao de procedimentos e regesagde garantam ao publico geral
acesso, quando dentro da lei, a informagdes, rilatduncdes e processos de administracao
do servico publico” (p. 13), solicitando a “[.. Qilplicacéo de informacdes de maneira periodica
via relatérios sobre riscos de corrup¢cao com ampésso ao publico” (idem).

Em relacdo aos objetivos do projeto BR-L1223 quwariam entidades federadas, como
municipios e estados, isso tem relagdo nao con@ge@cdes vistas nos paragrafos anteriores,
mas sim com o Plano de Acdo Anticorrupcéo e de Rtonge Transparéncia (PAACT, sigla
interna) do proprio BID. Instituido com a mais neteerodada de captacao de recursos do Banco
em 2009 e aprovado pelos paises em AssembleiaA€PAiInha na tentativa de “apoiar os
esfor¢cos dos paises no combate a corrupgéo e piontiactransparéncia [...] fortalecendo a
institucionalidade para prevencao, controle e sard# corrupcdo em niveis nacional e
subnacional” (BID, 2009, p. 5, tradu¢do nossapgridsso).

Esse plano, portanto, abre as portas para queoftqs de modernizacao do Estado, em
particular aos de combate a corrupgdo tenham foativersos niveis da administracéo publica,
sendo esse um item relevante na apreciacéo e gamwms projetos pela instituicdo. Tal
configuracdo tem impacto no projeto BR-L1223, g@émamona em seu objetivo 4 o trabalho de
disseminacéo e compartilhamento de boas praticasasaunidades federadas.

Outro mecanismo do BID que teve influéncia direthre o projeto foi a elaboragao do

Country Papeido Brasil, que veremos na subsecéo seguinte.

3.4.2 Normas internas da organizacao internacienabuntry paper

Recuperando o que foi apresentado algumas padiréess a Banco faz periodicamente
uma analise do pais-mutuario e estabelece as queaserdo alvo de investimento, em um
documento chamado IDBountry Paper StrategyA requisicdo de fundos para o BR-L1223
menciona a estratégia do banco “O documento datEgia de Pais do Banco com o Brasil
atualizada pela GN-2570 considera a modernizagdd=stado e o fortalecimento das
instituicbes como uma de suas areas prioritarBi,(2011, p. 4).

A época, o Banco reconhecia os avangos econdmicpaid, assim como os desafios para

0 crescimento nos anos seguintes, em particulara“fraca gestdo publica em termos
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financeiros, rigidez nos gastos publicados acomm@mhde baixa transparéntiae

incapacidade de arrecadacdao fiscal” (BID, 2010/If.traduc&o nossa). O BID previa que o
Brasil no médio prazo teria problemas em seu rdmorescimento, que ndo seguiria na mesma
velocidade que a década anterior, taxas estadasefzor fatores como “dificuldades nos
investimentos em infraestrutura e em reformas astastruturantes, além da necessidade de
melhoria na eficiéncia e qualidade das despesalcasib(idem, p. VIII, traducdo nossa),
chegando a conclusédo de que seria “urgente o cedairansparéncia na utilizacéo dos recursos
publicos de maneira a fomentaa@ountability combatendo a corrupgéo e apoiando reformas
fiscais necessarias” (idem, p. 19, traducdo nossa).

Dessa maneira, Gountry Paperdo Brasil para os anos 2011-2014 tinha 6 objetitps
promover inclusdo social e produtiva; 2) melhorcandicdes de infraestrutura do pais; 3)

apoiar o desenvolvimento sustentavel em cidadefreilecer a capacidade institucional de

entidades publicas no combate a corrupc¢éo e aurdarttansparéncly 5) promover melhor

gestdo de recursos naturais no contexto de mudadgagticas; e 6) estimular o
desenvolvimento por meio do setor privado.

O Banco entendia na estratégia-pais que “politieagstos publicos mais eficientes e uma
forte gestdo dos gastos publicos, especialmentdiepio aos governos subnacionais, eles
poderiam aumentar a cobertura e melhorar a qualidadervicos aos cidadaos” (BID, 2010,
p. XIl). Ademais, era considerado necessério buscaras de:

Fortalecer os marcos regulatorios de parceriasqmiptivadas em todos os
niveis de governo [...] atendendo as crescentessigiades de infraestrutura,
em particular com a vinda de eventos internacioigrande portepara o
pais, de maneira transparente, evitando atentamlitsaca administracédo
publica ligados & grande corrupc¢do. (BID, 201XI4).

Estava claro para o BID, portanto, a necessidadevestir no fortalecimento institucional
de transparéncia e combate a corrupcéo no Bradimenos estratégicos. Interessante observar
que esse mesmo tema volta em todos os o@mstry Papersnos anos seguintes. No
documento de 2015-2018, o Banco mencionava emrslsea que “O enfraquecimento da
competitividade, combinado com condi¢cdes de crédlitis restritivas e diversos casos de
corrupcao, afetaram a confianca de investidoresnationais, causando impacto negativo no

investimento” (BID, 2014, p. 1), sendo que o fatainento institucional, aumento da

9 Destaque nosso
9 Destaque nosso
9 A exemplo da Rio+20 em 2012, Copa do Mundo da FdRA2014 e Olimpiadas no Rio de Janeiro em 2016
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transparéncia e combate a corrupcao era seu abjeiimero 3. N&Country Pape2019-2022
0 objetivo é similar: “(iii) construir um setor plidd mais eficiente por meio da transparéncia,

combate a corrupcéo e sustentabilidade fiscal” (RIL8, p. 11, traducdo nossa).

3.4.3 Normas internas da organizacédo — analiseréeipvestimento

Outra norma procedimental do BID teve impacto diggthbre a execu¢édo do BR-L1223. A
Andlise de pré-investimento concluiu que a CGU estava preparada a época para concluir
satisfatoriamente os objetivos propostos, de marmgie recomendou um projeto anterior, de
cooperacao técnica, o BR-T1200 — Apoio de Cooperdé&nica a Operacdo de Crédito BR-
L1223.

A Cooperacdo Técnica foi aprovada em 2010 e tirdraopjetivo auxiliar a CGU em

preparar-se para a execu¢ao do projeto em 12-1dsn@ss meio:

1- Da contratacdo de consultorias de apoio

2- Da avaliacéo geral da Tecnologia da InformacaoatarGladoria Geral da Unido

3- De um diagnostico da situagdo dos processos daéogeatinformacao

4- De um plano de melhoria em sua estratégia opercion

5- Da realizagdo de um programa de intercambio deréxuéas e melhores préaticas
com o Canada, especificamente hoeasury Board of Canada Secretariat
Comptroller General Office outros 0Orgaos institucionais relevantes para a
operacgéo, assim como instituicbes académicas e ONG®bjetivo desse
intercambio seria conhecer a experiéncia canademseénstrumentos de controle,
capacidade técnica informatica, gestédo de capitabima por resultados, gestédo da

informacé&o e sua relacdo de transparéncia paraseascidadaos

Destaca-se que o encaminhamento do Canada foit&agksprdprio Banco e deve-se ao
fato do reconhecimento que esse pais teve em tedeasiministracdo publica, como o
Corporate Recognition Awareim 2003° O Banco no divulga em sua pagina os rascunhos ou
pleitos anteriores a versao final dos projetos©darumentos oficiais aprovados, de maneira
gue nao se pode determinar nesta pesquisa quakbatonem termos de objetivo ou escopo que

a experiéncia com os 6rgdos canadenses trouxe [aoatroladoria no Brasil. Entretanto, na

% Disponivel em: <https://www.canada.ca/en/news/&sfRD03/10/treasury-board-secretariat-recruitment-
program-success-story-financial-management-inteanelt-communities.html>. Acesso em 03/10/2020.
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secao “Aspectos de Preparacdo e Conhecimento dd’ 8etBR-L1223 menciona que “foi
identificada a experiéncia com o funcionamento @gsgios de controle de gestdo no Canada
como referéncia para o modelo de gestéao a serdappedo Programa” (BID, 2011, p. 5), o que
nos permite concluir que os resultados dessa paeEvia tiveram impacto determinante na

aprovacgao do fomento.

3.4.4 Normas internas da organizacao internacionatatriz de efetividade

A Matriz de Efetividade (DEM) faz com que se exgpdica maneira pela qual serdo
atendidos ndo apenas os planos do mutuario, mdsgtamomo o projeto se encaixa para
atender aos planos da instituicdo de fomento. Adamente, sédo avaliados os indicadores de
efetividade, o nivel e sustentabilidade do projet@m plano de mitigacdo que o Estado se
compromete em adotar para que a operacao logesolsados esperados pelas partes.

Na parte de alinhamento estratégico, o pais exglice seu pleito se enquadraGmuntry
Paper, que ja vimos em secdes anteriores, e nos obgesistratégicos do Banco. Para o caso
do BR-L1223, esclarece-se que o programa melhooasigtema de gasto publico, além de
promover maior controle de governos subnacionapactando ao menos 1.500 unidades
federadas com a¢des de transparéncia e melhat@dantability promovendo fortalecimento
institucional, democracia e participagdo cid¥da.

Quanto a analise risceersusmitigacdo, o Brasil ndo apresentou riscos em terde

execucao do projeto, sendo que apareceram quéskdegdrias, como:

1- Os orgéos internos de execucdo ndo seriam exctudivé’rograma, ademais de
nao contarem com experiéncia nos procedimentosnégtnaitivos do BID. Para
sua mitigacao, o Brasil prop0s (i) a criagdo de namisséo exclusiva de licitacao
para o BID dentro da CGU, (ii) programas de capagéi por parte do BID a
funcionarios da CGU que estariam vinculados de im@apermanente ao projeto,
(i) designacédo de responsabilidades formais maecucdo do programa em
contratos de trabalho, e (iv) contratacdo de assas®cnica especializada para
apoiar a coordenacéo do programa em temas finaseeicontratacoes;

2- Descumprimento do calendario quanto a contrapadaarecursos do Projeto.

Para mitigar esse risco, 0 Brasil propunha a aoiagiprogramacdes financeiras

97 Disponivel em: < http://idbdocs.iadb.org/wsdoctlgeument.aspx?docnum=EZSHARE-1565596188-612>.
Acesso em 03/10/2020.
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anuais formuladas pela Controladoria em seu catendgpue representariam entre
10-15% de suas despesas anuais; e

Descompasso entre a negociacdo do contrato e gamved Senado Federal,
podendo gerar um atraso de até 6 meses nos pRasokicao para esse problema
apresentada foi a aproximacao entre os altos fnadms de carreira da CGU, do
Ministério da Fazenda (até entdo responsavel & 80 de processo) e das

respectivas comissoes do Senado.

Sobre os indicadores a serem avaliados, eles s@abegso diagndstico do problema,

gue foram 5 encontrados pelo proponente, geramkstbltados Esperados, que compreendem

a solucéo dessas dificuldades:

[ —
1

A efetividade das acdes da Controladoria era cerailh baixa na corre¢ao de seus
processos de auditoria em nivel nacional;

Haviam desafios quanto a ampliacdo das competédai@$U, especialmente as
gue iam para além da questdo de controle inteomp @esenvolvimento de uma
cultura institucional e apoio a entidades subnaigyn

Dificuldades em estabelecer rela¢des profissidnatiseras entre a Controladoria
e gestores locais;

Dificuldades em fomentar a participacao da socieadadl no controle de gastos;
Debilidades institucionais e processuais que dmuiim para a limitacdo da

transparéncia nos gastos publicos.

Com base nesse diagnostico, foram eleitos os deguimdicadores para acompanhar a

eficiéncia do Projeto, respondendo aos pilarediifttsados acima, respectivamente:

1-

a) Indice de clima organizacional, b) indice deatealho, c) nivel de governanca
de Tecnologia da Informacéo (TI) da Controladaf)alempo Médio de execucéo
de auditorias/fiscalizacbes da CGU;

a) Beneficios financeiros gerados pelo trabalhoC&lU em reais (BRL) b)
Percentual de gestores que consideram a atuacdGGdla util para sua
administracdo, c) quantidade de ouvidores disp@imeline, d) percentual de

unidades gestoras que acessam o controle primaRoral do Gestor
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3- a) Quantidade de Organizac¢bes Sociais em redesnagede controle, b) estados
com Lei de Acesso a Informacado implementada

4- a) Quantidade de acessos ao Portal do CidadaadntiQade de acessos ao Portal
da Transparéncia, c) Indice Médio de transparé&msaportais subnacionais para
esee fim; e

5- a) Percentual de municipios com mais de 100 mitdwates com implementacao
efetiva da Lei de Acesso a Informacdo, b) percérdaaunidades de controle

interno em municipios treinados que receberam ¢iaamento de recurso federal.

Todos os indicadores, riscos e planos de mitigpe&saram pelo crivo do Banco, que,
além de sugestdes no decorrer do processo, fansapel por aprova-los em udltima instancia,
influenciando diretamente o escopo do Programaaviad € importante ressaltar que nem
todos os indicadores apontados na etapa do DEMraegadiante conforme a execucao do
Projeto. Alguns foram abandonados ou alterados janexinegociacdo do mutuério com o
credor, no processo derogress Monitoring Reparta ultima “caixa-preta” identificada na

analise de processo deste trabalho, que verensmssacao seguinte.

3.4.5 Normas internas da organizacdo internacioralRelatorio de Monitoramento de
Progresso

O Relatoério de Monitoramento de ProgresBoo@ress Monitoring Report PMR) visa
acompanhar os indicadores de execucdo e acabam para a instituicdo de fomento sua
dltima ligacdo de poder sobre o Projeto. Isso @& cao fato de que cada relatério de
monitoramento carrega uma nota sobre o cumprinwrgondicadores, que pode direcionar a
formulagdo de novos indicadores, sua reformulagdoexclusdo e, em dltimo caso, 0
fechamento da linha de crédito para o mutuario elaqorojeto em especifico ou abertura de
linhas adicionais para abarcar novas etapas.

Usualmente as avaliagbes ocorrem de maneira triah@st semestral, sendo emitido um
PMR ap0s cada uma delas. A ultima emissao de PMirgoBrojeto BR-L1223 aconteceu no
final de 2018, momento no qual verificaram-se alfées a estrutura original proposta.
Inicialmente, haviam 5 Resultados Esperados, li2dddres, 4 Componentes e 42 Prodiitos

esperados com a finalizagdo, sendo que o Projetegem uma nova estrutura com 4

% Jtens reais mensuraveis gerados por meio do cumeptd dos objetivos, por exemplo, criacdo de pmrtai
distribuicdo de kits, criagéo de palestras, everladoracdo de treinamentos/capacitagdes, criatgsstemas
ou redes
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Resultados Esperados, 10 Indicadores e 26 Prod@Bibs 2019). Dessa maneira, foram
excluidosos indicadores:

 Tempo médio de execucdo das ac¢des de controle¢oaaslie fiscalizacdes —
Resultado Esperado 1 (Fortalecimento Operativo@d)C

e Entidades que usam modelos de gestdo de risco nmaptados com a
Controladoria — Resultado Esperado 2 (Melhoria dst& Federal)

* Unidades gestoras que acessam os modulos de sdpartatrole primario no
Portal do Gestor — Resultado Esperado 2 (Melh@i@elstdo Federal)

* Organizacdes Sociais em redes nacionais de contat@&al — Resultado
Esperado 3 (Controle da Sociedade Civil sobre #8GdéXiblica)

* Quantidade de estados com Lei de Acesso a Infoonagflementada —
Resultado Esperado 3 (Controle da Sociedade @ibiksa Gestéo Publiéd)

+ indice de Transparéncia do Portal da CGU — ResulEsperado 4 (Promogcéo
da Transparéncia e Controle Social)

 Indice Médio de Transparéncia dos Portais em rsivbhacional — Resultado
Esperado 4 (Promocé&o da Transparéncia e Contralalso

* Percentual de unidades de controle internos nodcipios financiados por
recursos federais — Resultado Esperado 5 (Contrbégno de Governos
Estaduais e Municipais)

Foramalteradosos indicadores:

 indice de retrabalho, meta passou de 0,3 para-0,B&sultado Esperado 1
(Fortalecimento Operativo da CGU)

* Quantidade de acessos ao Portal da Transparéncade de medida deixou de
ser “média mensal de acesso” para “quantidade @thsid acessos” — Resultado

Esperado 4 (Promocéo da Transparéncia e Contralalso

9 A exclusdo dos dois indicadores do Resultado Bsjped o fez sem excluido das matrizes de avali@&anco
reconhece em seu relatério final da necessidadenale acBes futuras sobre esse tema, uma vez “que a
possibilidade de uma maior supervisdo da sociedalesobre a execugcdo dos recursos publicos geiarm
controle e menores custos” (BID, 2019, p. 23). Apel exclusdo, a CGU diz manter em paralelo @linalde
“assegurar o controle da sociedade civil sobrességedos recursos publicos por intermédio da impigatao

dos instrumentos de acesso as informag¢des goventaig)einstrumentos previstos na Lei de Acesso a
Informacéo” (idem, p. 10)
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Foramincluidos os indicadores:

» Beneficios financeiros decorrentes dos TrabalhdSatdroladoria — Resultado
Esperado 2 (Melhoria da Gestao Federal)

* Quantidade de Ouvidorias Federais acessiveis pelal prww.ouvidoria.gov-
Resultado Esperado 2 (Melhoria da Gestao Federal)

* Quantidade de Acessos ao Portal do Cidadao — Rdeufisperado 4 (Promocao
da Transparéncia e Controle Social)

* Unidades Federativas com Lei de Acesso a Informae@olamentada —
Resultado Esperado 5 (Controle Interno de Govdestaduais e Municipais)

» Percentual dos municipios com mais de 100 mil hateés com Lei de Acesso
a Informacédo implementada — Resultado Esperado dnt{@e Interno de

Governos Estaduais e Municipais)

Além da mudanca de alguns objetivos e indicadareseéacéo ao plano original, o Brasil
requisitou duas alteracfes contratuais em termgvalores recebidos para o projeto nos anos
de 2017 e 2018, que coincidem com o curto mandatdidhel Temer e sua postura didffa
quanto ao combate a corrupgdo no Brasil. Se pdadmTemer elevou a Controladoria Geral
da Unido ao posto de Ministério da Transparéncisgafizacdo e Controf@! por outro
enfrentou diversos escandalos de corrupcdo que eagaram dempeachmenipor duas
vezest®? Para o caso do Projeto BR-L1223, o Ministério dan$paréncia (ex-CGU) solicitou
o cancelamento do repasse de aproximadamente U8iilHes de dolares em duas ocasides,
justificando-se para tal com o “contingenciamergoetursos, devido, principalmente, a crise
econdmica que assolava o pais” (BID, 2019, p. 1).

E interessante observar a resposta do Banco, queeanéitiu a alteracio do escopo do
Projeto nem alterac&o de seus objetivos iniciaideomnetas propostas, participando junto com o
Estado brasileiro na decisdo de quais arestasrapagae reforca a hipétese deste trabalho do

poder que as organizacdes internacionais exerceamaorgas demandas de gestao publica. Foram

100 CARTA CAPITAL, 2017. Disponivel em: <https://wwvaktacapital.com.br/politica/como-o-governo-temer-
desidratou-o-ministerio-da-transparencia/>. Acessd4/10/2020

1010 GLOBO, 2016. Disponivel em: <http://g1.globo.dpaiitica/noticia/2016/06/torquato-jardim-ministoa-
transparencia-do-governo-temer.html>. Acesso erh002020.

102\yALOR ECONOMICO, 2018. Disponivel em: <https://@alglobo.com/politica/noticia/2018/04/05/principal-
lembranca-do-governo-temer-e-a-corrupcao-apontésopie.ghtml>. Acesso em 04/10/2020.
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feitos, assim, cancelamentos de alguns Produtesim® inicialmente, utilizando como critério
para o 0s cortes: (i) relevancia para o atingimdogobjetivos gerais propostos, (ii) situagéo de
avanco da atividade em questao, (iii) complexidadempo de implementacédo e (iv) valor

estimado para finalizacdo. Segundo relatorio erdiraario de PMR, o BID conclui que:

Ressalta-se que as alteracdes realizadas nos ditiig8 ndo modificaram a

relevancia do Programa e nem 0s seus resultadmi) seobjetivo central do

Programa preservado e almejado, podendo identificar melhoria no clima

organizacional da CGU, que refletiu diretamentaivel de desenvolvimento

dos trabalhos mediante significativa melhora naigta satisfacdo de seus
colaboradores. Observou-se ainda que a participagg@ml vem sendo

ampliada com a conscientizacdo da necessidade cerd®ter a corrupgao

no Pais. Assim, os instrumentos disponibilizadda §&U vdo ao encontro

dessa demanda social de acordo com 0s parameitiadniente propostos.

(BID, 2018, p. 3)

No final do projeto, em seu Relatério de Encerrampuablicado em 2020, o BID classificou
o Brasil como um executor de desempenho satigaitendendo as demandas solicitadas pelo
credor e promovendo o esforco necessario para gkealo Projeto. Apesar disso, o Banco
destaca que houve atrasos na execucao de algeesliprentos devido a falta de experiéncia da
equipe da CGU em execucédo de projetos e da resticamentéria imposta na finalizacdo do
convénio pelo governo em curso (BID, 2019). EnserecomendacOes, podemos destacar:
“Estabelecer vinculagéo das acdes do Programa gamejamento estratégico do Governo e do
orgado executor é fundamental para alcancar ostadssl esperados” (BID, 2019, p. 33) e
estabelecer “dois niveis de avaliacdo. Primeiscos operacionais principalmente relacionados
com a implementacdo do Programa. Segundo, ristraséggcos e politicos que podem impactar
o Programa como um todo, evitando alteracdes erawssa” (BID, 2019, p. 34).

Exploramos até aqui variaveis que impactam a impigatao de um projeto internacional
de combate a corrupcdo tendo iniciativas intermaif qual seja, como a instituicao
internacional que fomenta o programa exerceriau@nitia sobre o mesmo. Entretanto, ao
abordar no paragrafo anterior as medidas do goveenter sobre o BR-L1223, entendemos
ser necessario explorar também do ponto de vistesiiico 0 que impactaria a implementacéo
de um projeto internacional de combate a corrupgao.

A questdo da imagem foi importante para o goveramdr, que queria reforcar sua
percepcdo de governo comprometido com a respoitsatsl fiscal, que reduz despesas e age

em prol do controle de gast®$ Essa acéo trouxe impacto negativo para a execaG&R-

103 AGENCIA BRASIL, 2016. Disponivel em: < https://aggabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2016-
06/governo-temer-propoe-teto-para-gastos-publiars2p-anos >. Acesso em 04/10/2020.
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L1223 como vimos, mas sua raiz, a busca pela bagam governamental, foi determinante
para que o Programa avancasse até sua aprovac&goversios anteriores, processo que

exploraremos de maneira resumida na proxima subseca

3.4.6 Imagem do governo e cenario politico interno

Ribeiro e Machado apontam que a criacdo da Codtot Geral da Unido deve ser
contextualizada em um momento de irritacdo dorasieolitico em 2001, quando da divulgacdo
de diversos escandalos de corrupcéo e criticasss@odo entdo presidente Fernando Henrique
Cardoso (RIBEIRO; MACHADO, 2020). Comentam os aggoque 0 combate a corrupgao até
entdo ndo contava com um arcabouco juridico fgrte,relegava as investigacoes dos casos a
Comissodes Parlamentares de Inquérito (CPIs), miesguais consideradas ineficazes, dada sua
natureza politica. Desse modo, a criacdo da imeate chamada Corregedoria Geral da Unido
deu-se como resposta a critica de partidos de @@ms imprensa, mas também em apoio a
setores da administracéo publica que defendiamdelmale eficiéncia de gastos pregados pela
Gestéo Publica Gerencial, bandeira do governo Gar(®ANTOS, 2013).

A principal funcdo do novo 6rgéo seria assistietdimente o Executivo Federal na defesa
do patriménio publico, assim como propor medidamiatstrativas e acdes para evitar
irregularidades. A Corregedoria estava vinculadMaustério da Fazenda, o que ocasionava
uma série de disputas por prioridade entre a refoess atos de corrupcéo e as acdes de controle
voltadas a transparéncrarsuso aperfeicoamento da gestao publica, este topictasvezes
sendo priorizado pelo Ministério (RIBEIRO; MACHADQ@020).

Em 2003, a proposta que veio com a ascensao ddegmteslula para a CGU foi uma mudanca
de foco: a CGU passaria a atuar mais em topicgestéo e auditoria, ao invés de ter entre suas
pautas assuntos de punicdo e responsabilizagathdsgleu a alteracado de nome de Corregedoria
para Controladoria Geral da Unido, que passaiicalizar com maior afinco a transferéncia de
recursos federais em dire¢cdo a estados e municfpiosipalmente, com o desenho do novo
programa de sorteio para fiscalizacéo da gestgowenos locais (RIBEIRO; MACHADO, 2020).

A questado da transparéncia torna-se mais visivelagées da CGU a partir do mesmo
periodo, quando em 2004 séo divulgados relatordsslacalidades visitadas integralmente,
apontando as irregularidades encontradas, assim ectemcamento do Portal da Transparéncia
Plblica, com a finalidade de tornar publicos dadomformacfes relativas a execucao
orcamentaria e financeira de 6rgaos do Executidefeé (LOUREIRO, 2020).
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Em 2005, entretanto, o chamado Escandalo do Mai%atdloca em xeque as politicas
de prevencdo e combate a corrupcdo do governo as&m como sua imagem e a de seu
partido. Paralelamente, em ambito internacionalBrasil participava da celebracdo da
Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupcao@idatio México, além de adotar uma
politica externa mais assertiva, na busca de mpagstigio internacional, exercendo um papel
mais ativo (e altivo) em matérias de interesseal(®ERVO, 2015).

Esses trés elementos acabaram sendo uma espécientgestade perfeita”, que
favoreceram o fortalecimento da CGU no combateraupgéo, item que passou a fazer parte
de suas competéncias diretas, criando 6érgaos asteraecretarias responsaveis. A imagem que
o Brasil queria passar era a de que 0s anos decdacrey apesar de poucos, estavam
solidificados em um pais com um governo sério, cuabateria diretamente a corrupcéo e
evitaria que escandalos como o Mensaléao ocorresednturo (SANTOS, 2013).

Ha que se destacar que o governo Lula tomou parasponsabilidade de prevenir e combater
a corrupgao, pelo menos em ambito institucionaksBeforma, investiu-se na expansao da
Controladoria Geral da Unido e da Policia Federamlm a contratacdo de mais membros,
recomposicao salarial dessas categorias e compnavs equipamentos, além da criacdo do
Conselho de Controle de Atividades Financeiras (E0A0 Departamento de Recuperagéo de
Ativos e Cooperacgédo Internacional do MinistérioJdatica (DRCI), formando um ecossistema
institucional mais soélido contra a corrupcao do spiénha até entdo (HAGE, 2010).

E justamente nesse contexto que se propde o pBRib1223, que passou um longo
caminho de preparacdo até sua aprovacao em 20ehtellw segundo mandato do governo
Lula. Esse contexto anterior foi importante paracaao papel que a preservagao da imagem
governamental exerce sobre determinadas iniciatngtisucionais de combate a corrup¢ao no
Brasil, conceito que sera aplicado a partir deagspecificamente para o Projeto BR-L1223 e
sua execucdo nos mandatos de Dilma Rousseff e Mieheer.

O Brasil ndo passou ileso de um contexto de revgtgulares e ocupagéo de ruas e
espacos publicos ao redor do globo dos anos 2@dfinmando nos protestos da chamada
“Primavera Arabe”, nos indignados nas cidades aiaspe ndccupy Wall StreeiNARITA,
2019). Em 2013, o que ficou conhecido como “Manifedes de Junho” ou “Protesto contra 0s

20 Centavos”, foi um desdobramento dessa cadei® mhifuisa de insatisfagbes movidas pelas

104 primeiro grande escandalo de corrupgdo no gouartzg que envolvia o pagamento de propinas meiidais
a alcunha “mensalao”) a deputados de partidos fiseasdgicos da politica brasileira em troca dacaaicéo de
projetos de interesse do Executivo. O escandatninali na saida de figuras importantes do goverrivdgsos
partidos e prisédo de alguns dos mandantes do eagespecialmente ligados ao Partido dos Trabalkador
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redes e desconfiada da representacdo politica awtislgs tradicionais. Tratava-se de um
movimento pouco organizado, mas com bastante gpmpoilat®®, que comecou contra o
aumento da passagem nos transportes publicosagedie® Sao Paulo, mas acabou por abarcar
milhdes de brasileiros em diversos outros estamhofjindo pautas mais amplas em seus
protestos, como: a eficiéncia dos gastos publEosa qualidade dos servigos publicos e uma
indignacéo generalizada com a corrup¢ao politiaea Bonter as revoltas e frear a velocidade
da queda em sua popularidade, a presidente Dilnugdeti propés uma série de medidas,
dentre as quais a promulgacéo da Lei Anticorrugtdd46/2013).

Assim, o fortalecimento da CGU em seu papel degmedo e combate a corrupgcéo passa
a ser essencial novamente para a manutencao da&gamn do governo, que toca com maior
vigor os temas dessa agenda, que inclui a pubbodg@ortaria 1309/2013 aprovando o BR-
L1223 por parte da CGU, assim como uma forte dagéio no Senado Federal para aprovacéo
financeira da Comissédo de Assuntos Econ6micos (CAlg ocorreu também em junho de
2013. A aprovacdo contou com a participacdo deoNdeived® na comissdo, matéria relatada
por Francisco Dornellé¥, o presidente da Comissédo era Lindbergh E&riaendo Renan
Calheirod® o presidente do Senado a época, que referendatiésiane publicou a mesma no
Diério Oficial da Unido.

Com a deposicao da presidente Dilma Rousseff e, 288sumiu a cadeira seu vice,
Michel Temer, também envolto em denudncias, duagjdas foram apreciadas pela Camara

105 Estima-se que 89% dos brasileiros eram a favor du®testos. Disponivel em: <
http://g1.globo.com/politica/noticia/2013/07/pessptibope-aponta-que-89-da-populacao-aprovamarifessa
html>. Acesso em 04/10/2020.

106 Entdo senador por Minas Gerais que viria a sedidato a Presidéncia da Replblica em 2014, perdeado
uma apertada margem para presidente Dilma Roussdgjta. Vale destacar que se somaram muitas dexsin
de corrupcdo contra Neves nos anos seguintesbilixgando sua reeleicdo ao Senado, mas que airgiiam as
permitram que fosse eleito Deputado Federal pelenam Estado em 2018. Disponivel em: <
https://lwww.metropoles.com/brasil/eleicoes-2018@aeeves-de-quase-presidente-a-deputado-federal-sem
protagonismo>. Acesso em 04/20/2020.

107 A época era Senador pelo estado do Rio de JaReisteriormente se elegeu vice-governador do mestado

e converteu-se governador em exercicio com a pdsdgovernador Fernando Pezéo por esquema de ¢caorup
investigado pela operacdo Lava Jato. Também pestrafmcias de corrupcdo contra Dornelles por envelto

no esquema de corrupcdo do ex-governador Pezdgori®l em: < https://gl.globo.com/rj/rio-de-
janeiro/noticia/2018/12/19/mp-entra-com-acao-cepaao-e-dornelles-por-corrupcao-em-isencoes.ghtmi>
Acesso em 04/10/2020.

108 Senador também pelo estado do Rio de Janeiroadmwde receber propina de empreiteiras no ambito da
operagdo Lava Jato, foi condenado por improbidatieirastrativa quando prefeito do municipio de Nova
Iguacgu/RJ. Disponivel em: < https://istoe.com.bdtiergh-farias-e-condenado-por-improbidade-
administrativa/>. Acesso em 04/10/2020.

109 Ainda Senador por Alagoas ano de execucdo da iges(®020), Renan Calheiros é réu por corrupgdo e
lavagem de dinheiro no Supre Tribunal Federal. iResabre ele outros 13 inquéritos de crimes sinslare
disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/noticiagrflava-jato-renan-calheiros-se-torna-reu-por-qocan-e-
lavagem-de-dinheiro >. Acesso em 04/10/2020.
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dos Deputados, ambas arquivattd€omo discutido anteriormente, o presidente Temheioa
uma postura dubia em relacdo ao combate a corrupgéam governo repleto de escandalos,
sendo esta a principal lembranca de seu periodo chefe do Planaltt!

Por outro lado, os esforcos de Temer iam na dirdgdparecer ser um bom gestor, que
tinha responsabilidade sobre o gasto publico ecadate fiscal. Muitos programas foram
cancelados em sua época devido ao corte de gastosmdos de ndo essenciais pelo governo.
A execucao do BR-L1223 foi afetada por essa palitigso se deve ao fato de que o projeto
total teria um valor de USD 30 milhfes de délades quais o BID participaria apenas com
USD 18 milhdes, ou seja, haveria uma contrapadiidgoverno brasileiro, que foi reduzida em
quase USD 10 milhdes de dolares no periodo. O Baomosua vez, ndo permitiu alteracdes
significativas no projeto e determinou que o BrdsWeria entregar os objetivos principais e
indicadores propostos mesmo com menor quantidadecdesos. Isso acabou acontecendo, de
acordo com Relatorio de encerramento de Procesbo 2B19).

Ainda segundo o relatério final do BID, ha pouciscas de perda dos beneficios
instituidos, pois “a CGU ja incorporou, em suanatidiaria, as metodologias de gestao
desenvolvidas pelo Programa [...] tais como: Pddalransparéncia; planejamento estratégico
da CGU e internalizagéo, integracéo e desenvolwondas produtos de inteligéncia” (BID,
2019, p. 29). A sustentabilidade, porém, apresgsta médio nos quesitos “abandono das
diretrizes internas estabelecidas pelas estrutdeassovernanca de TI” (idem, p. 30) e
“alteracdo das estratégias de gestdo dos orgaosnd®le interno das unidades do governo
federal” (idem, p. 31).

Quaisquer que sejam as a¢bes do mandato de Jawnaobd, que sucedeu Temer nas
eleicdes de 2018, elas ndo afetardo a execucaoojietdPBR-L1223, pois 0 mesmo ja se
encontra encerrado. Entretanto, faz sentido enteagleecomendacdes de riscos do relatorio
final do BID e vigiar para que os resultados naalissolvam. O presidente Jair Bolsonaro
também tem apresentado uma posi¢do pouco as$Ertiusmndo o assunto é combate a

corrupcas®® recebendo descrédito de organizacionais intevnais sobre retrocessos em seu

110 |STO E, 2018. Disponivel em: < https://istoe.canedj-recomenda-arquivamento-de-segunda-denuncia-
contra-temer/>. Acesso em 04/10/2020.
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-no-governo-e-a-noticia-mais-lembrada-da-gestacetatiz-ibope, 70002255655>. Acesso em 04/10/2020.

112 ESTADO DE MINAS. Disponivel em: https://www.em.cdimapp/noticia/
politica/2020/08/17/internapolitica,1176919/corrapgpara-54-bolsonaro-fez-menos-ou-igual-
governosanteriores.shtml >. Acesso em 04/10/2020.

113 EL PAIS BRASIL, 2020. Disponivel em: < https://bil&elpais.com/brasil/2020-08-27/roberto-livianu-
retrocedemos-no-combate-a-corrupcao-no-governabats.html>. Acesso em 04/10/2020.
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governo no controle do problentd,fato que se soma as suas tendéncias de apropdagédo
instituicbes republicanas para beneficio do govéthou em tentativas de desacreditafis.

Como apresentado no primeiro capitulo, o papelilberdlismo e das instituicbes é
fundamental para o fortalecimento da pauta de ctsrdaorrup¢cao globalmente. Ademais,
como ficou demonstrado nesta se¢do, os organismitiaterais institucionais podem exercer,
e muito possivelmente exercerao, influéncia solBeasil para que se levem a cabo medidas
de prevencao e combate a corrupc¢ao, mas a presséwiem direcdo a imagem do governo é
essencial para a concretizacdo dessa pauta.

Em linhas gerais, pudemos observar o papel relewdas instituicées internacionais na
concepgao, embasamento e controle do projeto. iedgternacional guarnece o projeto de
justificativa e base juridica, de acordo com ostqmuios internacionais existentes. A
organizacao, por sua vez, exerce influéncia nopesdo projeto, na qualificacéo de indicadores
e no direcionamento denchmarkinggpara o caso do BID, seriam as etapasodatry paper
analise pré-investimento e matriz de efetividadeetapa de monitoramento de progresso
também mostra 0 impacto que a instituicdo podedtegante a execucdo do projeto,
recomendando novas ac¢des ou simplesmente diredoftantando fundos de acordo com os
resultados obtidos.

Entretanto, a vontade politica doméstica para movprojeto por entre as etapas de
aprovacao internacional é preponderante para a&cogdo do fomento. Apesar de soberanas
as decisdes de modificacBes estruturais interngsady € importante evidenciar a forca da
instituicdo financiadora pressionando para o0 cumgmio dos objetivos propostos
inicialmente. Esse fato é crucial especialmentevs®mos em conta que 0s projetos aprovados
sdo tratados como politicas de Estado pro-desamweiio e ndo de governos, cuja

caracteristica € que sejam mais estratégico ertenteor perenidade.

114 BBC Brasil, 2021. Disponivel em: < https://www.bbmm/portuguese/brasil-56406033 >. Acesso 08/09/202
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126

CONSIDERACOES FINAIS

Apo6s as explicacbes dos capitulos anteriores, gtwa novamente a pergunta que guia
este trabalho: “como se d& a participacédo do Bartecamericano de Desenvolvimento (BID)

e do Banco Mundial no combate a corrup¢éo no Bnasileriodo 2000-20187?”. Para respondé-
la, percorremos um longo caminho até aqui, entetwles meandros do sistema internacional
no que diz respeito a institucionalizacao de regimmeomo a corrup¢ao se tornou um tema de
destaque nesta esfera. Aléem disso, foi possivereiiscomo uma iniciativa em parceria com
uma organizacao internacional de destaque foi keaachbo no Brasil.

E importante localizar o combate & corrupc&o coolitiga plblica e o enquadramento do
ambiente internacional sobre o assunto. Com o iposimento mais firme de combate a
corrupcdo, em particular do Banco Mundial, deseretslse uma agenda propositiva, com
diretrizes em termos de gestdo publica e transpar§ara seguimento nos governos na
contencdo desse fenbmeno. Assim, emergiram nopriasjpios e valores das organizacgées,
adentrando as fronteiras nacionais de cada Estgulando acdes pro-enfrentamento desse
problema social, tido como publico, fosse por n#aoatuacdo direta do Estado, ou com a
anuéncia do mesmo. Em outras palavras, o comluatepcdo, como se conhece atualmente,
Nao seria 0 mesmo se nao fosse a construcao eégase internacional que tratou a corrupgéo
como um tema de interesse publico e privilegiog&astatal em sua mitigacao.

Os acordos internacionais constituem uma baseigarichportante para a elaboracdo do
projeto e consequente consecucdo de fomento. Adorekpna primeira secdo a
institucionalizacdo da cooperacéo, essa “jurisprcidé representa valores, principios, normas,
regras e processos que reverberam em um reginreaotenal e sdo capazes de adentrar
fronteiras domésticas, moldando politicas publidaspecialmente para o caso estudado,
entendemos que as chamadas “Regras Internacidipgii€am bem essa questdo, no sentido
de que retratam a influéncia de tratados espesiéqarescri¢cdoes de politicas oriundas de uma
organizacdo internacional, controlada por um Est@el@lto poder relativo, e acabam por
representar uma espécie de prescricdo. A logicsepre nesse mecanismo € a de que as
diretrizes observadas no projeto podem ser vingakte criar uma atracdo para a
conformidade, ja que surgiram de direito previamemeito.

A validagédo dacountry paperou documento que o valha, também demonstra or pzde
organizacao para determinar as diretrizes do rofefse fato tem especial relevancia para o
caso estudado, em que o documento representa gawmcompartilhada com a organizacéo

dos caminhos para o desenvolvimento econdmico depais1 Projetos anticorrupcdo se
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enquadram na categoria de promocdo ao desenvolinpem meio da modernizacdo do
Estado, o que implica que o possivel mutuério éstacordo com a visdo de desenvolvimento
gue emana de dita organizacéo e esta dispost@acanm diretrizes e pagamentos futuros a
fim de segui-la.

Uma conclusdo a que chegamos ap0s observar aadbugdil-BID, em particular, é a
dificuldade de entes federados em cumprir com gEegias para a obtencdo de empréstimo
internacional, especialmente municipios de médimenor portes e estados de forga politica
mais difusa ou menor representatividadeoOntry papedelimita as areas de interesse do pais
e 0 que estiver fora desse escopo dificilmenteagm@dvado. Em adigcéo, a articulagéo politica
necessdria para navegar o projeto pelas etapasrica@gino Brasil requer bastante dedicagéo e
trabalho intenso. Sdo muitas as etapas de aprovd®@do a Unido ser garantidora do
pagamento de empréstimos internacionais das ursdsalenacionais, fazendo com que o
projeto necessite de amplo apoio politico, inclesle senadores que ndo representam a regiao
em questdo, além de estar conforme aos direcioriamprevistos enzountry papere pelos
itens da matriz de efetividade.

Entendemos que € padrdo entre as organizacdeasaicitanais a adocao de etapas similares
as do BID de andlise de pré-investimento e de mdéiefetividade. Na primeira, indicam-se
casos de sucesso a serem seguidos, enquanto labsteam®m-se os indicadores para futura
execucdo. A indicacdo deenchmarking outra demonstracao da influéncia que a orgaéizac
tem sobre o escopo do projeto. As recomendacOebasadas em critérios técnicos, mas
esperar imparcialidade é uma tarefa impossivejga propria ideia de sucesso/fracasso gira
em torno de principios e valores que constituemgarozacdo aprovadora. O mesmo se da
com a defini¢cdo dos critérios de efetividade: slrdio moldados a partir do que a organizacao
entende como efetivo para o desenvolvimento ecawatb determinado aspecto.

Quando o projeto passa para a etapa de execugdgamizacdo perde em certo grau a
capacidade de influenciar. Ainda ha um alto grawal#role, pois € possivel suspender o
financiamento em casos extremos, mas pequenasc@esree adequacdes, certamente
necessarias durante a implementacdo, requerem getode articulacdo politica entre a
instituicdo e o mutuario. Isso quer dizer que, apds expor suas recomendacdes em relatorios
frequentes, cabe ao mutuario encontrar maneiresrdernar eventuais imprevistos a contento.
Em outras palavras, resultados finais podem néi@sai o polimento esperado pela instituicdo
ao aprovar o investimento.

Finalmente, as etapas de aprovacfes domeésticasrnasdm relevantes, mesmo em projetos

com fundos internacionais. Quando abordamos casosrdupcao, observar o jogo politico em
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curso adquire maior relevancia porque, mesmo t&mtita da construgcdo de politicas publicas
de longo prazo, as aprovacdes necessarias em érimsstcomissées e congresso funcionam
sob uma visdo muito menos longinqua.

O BR-L 1223 contou com apoio de muitos politicog gusteriormente foram pegos e
punidos gragas ao fortalecimento institucionaledkes que eles mesmos haviam aprovado anos
antes. A pressao popular no Brasil no inicio daadéade 2010, em espelho do clima que se
experimentava internacionalmente, foi fundamen@apo andamento desse projeto em
particular. Na mesma linha, os cortes e recortles ggiais esse mesmo projeto passou também
séo fruto de um outro tabuleiro politico, que pasader como contexto a desconfianca em
relacdo a democracia liberal, menor pressao iogiital anticorrup¢cdo e com o avanco do
populismo e do conservadorismo politico em nivigrimacional.

Ha uma maxima que diz que ndo ha acao politicantdeessada. Na historia brasileira
recente de combate a corrupcao também encontrateopid dessa sabedoria. Os presidentes
Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula deaSisaram o discurso anticorrupgdo a seu
favor quando conveniente. A presidente Dilma Rdfigser sua vez, parecia apostar no avancgo
da luta contra a corrupgcdo como resposta as mtagieEs de rua para se manter no poder,
enguanto seus opositores apostavam na mesma @sirattas como ataque ao Planalto,
empurrando a insatisfagdo difusa com as elitesigadi expressa nas revoltas de 2013, para o
pedido de impedimento contra a presidente 3 anosisle

Com a ascensao do presidente Michel Temer ao Rlamal2016, os avancos anticorrupcao
perderam a urgéncia e boa parte de sua relevansituacdo desacelera ainda mais a medida
que o protagonismo no combate a corrupcdo deiestde nas acdes institucionais de Estado e
migra para as figuras pessoais de Jair Bolsondeo%ergio Moro, aquele eleito para o cargo
de presidente em 2018 e este ocupando o até enmtdgidvio da Justica e Seguranca Publica
até 2020, laureado por suas ac¢des punitivistasasosale corrup¢ao quando atuava como juiz
federal.

Outrossim, tracando um paralelo simples porém claqapel das instituicbes domésticas
em acordos internacionais funciona como um ferme@a@t@ um bolo: sdo essenciais em
qualquer receita, mas em doses erradas podem defarsobremesa ou sequer fazer com que
esta atravesse a linha da férma.

Finalizada essa exposi¢cdo com os principais achzatasa resposta ao questionamento que
moveu este trabalho, e aproveitando o espaco nesisopl inaugurado por nossa ultima
metafora, finalizamos as proximas paginas com mgosdmervacdes sobre o combate a

corrupcéo no Brasil realizado mediante apoio irateional.
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Como vimos no capitulo anterior, muitas sdo asasgixetas descobertasprocess tracing
que impactam uma acao internacional em territdsikeiro no que diz respeito ao combate a
corrupcdo: 5 das 6 caixas pretas, segundo nossigeartém alta influéncia internacional.
Entretanto, a formacéo do regime internacionaktantiipcdo, que em ultima analise constitui
a base para a¢des como a que propusemos estadagnarecisa ser alvo de ponderagéo.

Exploramos, especialmente no primeiro capitulo, apacidade de uma instituicdo
internacional em impactar uma politica publica dsticd. Quanto mais fortalecida e
consensual a matéria na esfera externa, mais fauémela adentraria fronteiras e mais
fortemente atuaria sobre a estrutura interna garasmprimento. O regime anticorrupg¢éo, sob
esse aspecto, sai relativamente fortalecido, puende-se que ha um certo consenso global
sobre a necessidade de sua existéncia, assim @madncao dos pilares desse discurso por
atores domeésticos em distintas partes do mundo.

De certo modo, diferente dos regimes de direitomidnos ou de protegcdo ambiental,
amplamente discutidos em foruns internacionais, aada muito polémicos em termos de
aceitacdo e cumprimento, arriscamos aqui a dizertgdos os paises do mundo adotam
discursos anticorrupcdo — em maior ou menor graansformar esse discurso em acao,
entretanto, € justamente onde reside a fraqueragitoe internacional anticorrupgao.

O que é corrupgdo? O que a faz crescer ou dimiQir&ls os verdadeiros impactos na
sociedade? Essas sdo perguntas legitimas e gue r@odencontram resposta definitiva na
composicao do regime. As interpretacdes até o mmnudarecidas pela academia parecem ter
encontrado respaldo prético, especialmente ao knaujuestao da corrupcdo as deficiéncias
de desenvolvimento econdmico, mas os principaisndefres dessa tese séo atores politicos
que carregam consigo preferéncias, influénciaesage outros poderosos atores no sistema
internacional. Vale destacar que organizacdes ¢eieeis como 0 Banco Mundial e o BID séo
consideradas estratégicas para o controle da ongemdial, tanto que, mesmo no auge dos
mais recentes rompantes antiliberais, nacionalkstastra instituicdes internacionais presentes
nos EUA de Donald Trump, este pais fez questadaudeiatar seu poder sobre essas mesmas
instituicdes, apontando pela primeira vez estadgunseds para o cargo de presidente-geral em
ambos os Bancos.

N&o se quer com esse comentario desmerecer ohoatealizado pelo Banco Mundial ou
pelo BID. Pelo contrario, a ideia € reconhecer guog, um lado, ha varios projetos sendo
executados, mas ha outros aspectos do tema quértamérecem atencao e que podem passar
despercebidos sob o telhado construido pelos pras;zinormas, regras e valores do regime

internacional de combate a corrupcdo da maneir&lguge encontra hoje. Como vimos, essas
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instituicbes associam a corrupcao a eficiéncia dguima publica e, ao fazé-lo, acabam
restringindo seu combate a crimes associados aatls@rande Corrupcao, o que dificulta o
desenvolvimento de uma cultura anticorrupcao amplarticipativa no longo prazo.

A falta de mensurabilidade do regime anticorrupgiobém pode ser vista como outro
importante desafio a ser superado. Nao é possieetificar se um pais esta ou néo tendo
sucesso no combate a corrupgdo interna com basmdioadores atualmente disponiveis.
Retomando a comparacao com o regime de protegéeiacambiente, por exemplo, séo claros
para a maioria dos atores os indicadores a serahsantos para estabelecer taxa de sucesso.
Reducao do desmatamento, reducéo de poluentesgiioedia emissao de gases do efeito estufa
sdo exemplos de indicadores claros e mensurava@isneio dos quais € possivel encontrar
responsaveis por sucessos e fracassos, além der propos caminhos. Mesmo entre 0s
governos mais arredios a questao ambiental, as$idolé se os indicadores supracitados seriam
0S mais convenientes de serem usadoas ndo se coloca sob questionameata sBatureza
desses indicadores é valida ou nédo

Em outras palavras, ha um certo consenso de quardidade de gases do efeito estufa é
um indicador valido e retrata um dado real. A diséo nas cupulas climaticas fala sobre se
esse indicador deve ser usado ou ndo e a paualeperiodo historico para a elaboracdo de
um compromisso interestatal. E 0 oposto para odasorrupcéo. Nao se adotou uma maneira
universal de leitura da corrupcao pois ndo héa ewwssobre sua defini¢ao.

Isso tem reflexos, também, na parcialidade doscésdide percepcdo por parte das
populacdes entrevistadas. Fatores como a liberdadenprensa, seu apetite por noticias
relacionadas a esse tema, clima institucionaldesta espirito do entrevistado no momento do
guestionamento, além de uma série de questbestie pessoal podem fazer com que a visao
do entrevistado ndo encontre respaldo na realidade.

Reforcamos aqui que o comentario anterior ndo é cniti@a dirigida a Transparéncia
Internacional ou a qualquer outra organizacao gue@ponha a coletar informacdes. Trata-se
de um apontamento a fraqueza do regime interndciamdéicorrupcdo em termos
metodoldgicos. Quando pensamos em uma instituigdo ¢endo valores, principios, normas,
regras e processos, fica claro para nés que o eegércombate a corrupcao claudica nesses
altimos pilares.

Apesar da sua abrangéncia e capilaridade — nadeetiéi que a discussdo de combate a
corrupcao esta presente nas mais diversas partesrtio — os esforcos para a efetivacao desse
regime internacional precisam estar concentrado®lalaoracdo de normas e processos,

especialmente na divulgacdo de métricas de suc&sgendemos a complexidade dessa
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recomendacgdo dadas as multiplas concepcoes dpcdorpresentes globalmente e apoiamos
o compartiihamento de experiéncias individuais @éses e a correta catalogagdo de
pesquisadores e académicos, capazes de encontitas @n comum para a mitigacdo do
fendbmeno em suas distintas manifestacdes e efeitos.

Ademais, uma das caracteristicas atuais do regammihbate a corrupgéo € o fato de ele
nao ter sua pauta trancada ou sofrer das consegsi@& fendbmeno dgridlock, tal como
abordado na primeira secéo. Pelo contrario, enteasi@ue nao ha solapamento de regimes ou
mesmo de foruns de discussdo que possam atravanaaanco dessa pauta no cenario
internacional. Por outro lado, o que se notou é dgsde o inicio dos anos 2000, com a
celebracdo da Convencao das NagOes Unidas coBtara@pcao e a reedicdo dos Acordos da
Basileia sobre matéria bancaria, poucas estruimt@sacionais emergiram do debate global
de combate a corrupgéo. Contudo, se esse regiereastonal esta passando por uma espécie
de consolidacao de suas normas e arcaboucos @& iglicse h4 efetivamente um arrefecimento
proposital de seu avancgo séo conclusdes que esper@mem trabalhos futuros.

Sobre a fragilidade do regime anticorrupcédo quatifieamos, € legitimo que alguns a
associem as poucas décadas que este tema emeggenda internacional. Realmente, essa
tematica se apresenta com mais forca a partir mws 90 e ndo ignoramos esse fato, mas a
sua forte vinculacdo com as pautas de desenvolt@merondmico é vista como motor e
também como freio de sua expansdo e consolidagitan®, as revisbes do que seria
desenvolvimento econémico feitas pelos analistadodadas por instituicdes como o Banco
Mundial acabam por evidenciar o carater secundparéo regime anticorrupcédo ocupa. Este
vai adequando-se as perspectivas do que se enpemddesenvolvimento: ora pode vir
encapsulado como um dos ingredientes para a dfiagi@a maquina publica, ora recebe a
roupagem de maximizacao de liberdades, atualmesjie dderecos daccountability mas
dificilmente o tema parece sustentar-se isoladaament

Vimos que esse tema entra no Brasil pela portaiste@dade e da eficiéncia publica, com
a Gestao Publica Gerencial, e pouco p6de caminzart® nos anos que vieram. Nao estamos
aqui acusando que ndo houve avancos instituciomaigais: eles ocorreram sim e muitos
contaram com 0 apoio de organizacgfes internacigraass sua efetivacdo desde o inicio dos
anos 2000. Contudo, a questao que apresentamesaé&qurupgao aparece como taarayente
ao desenvolvimento de politicas publicas de modagdio do Estado, a exemplos dos projetos
aprovados junto ao Banco Mundial.

Para o caso do BID, ha o registro de alguns pjetiando unicamente do combate a

corrupgdo, como o que foi analisado, mas eles cempdna parcela muito pequena entre 0s
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demais no campo de modernizagédo do Estado, semdmigligéncia fiscal e a eficiéncia de
gastos ocupavam mais de 2/3 de todos os projetss d@ea. Nao estamos capacitados para
confirmar ou negar que esses projetos tematicasritdjos sejam realmente importantes, mas
vale a pergunta: colocar combate a corrupcédo seb resmo guarda-chuva ndo acaba por
relegar o tema a um patamar inferior? Serd quenszde a mitigacdo da corrupgdo ocupa um
papel tdo importante no desenvolvimento do Brasih@ se aborda nauntry paper? Se
sim, porque ndo ha mais projetos de fortalecimemstitucional e combate a corrupcao
embaixo da categoria de modernizacdo do Estado¥&&0s encontrar respostas para essas
perguntas neste trabalho, porém é importante teadlexdo se as organizacdes internacionais
dao efetivamente o devido destaque a tematica mapgdio em si, estimulando projetos que
pautem o fortalecimento institucional, fomento déwa anticorrupgcaocaccountability sem
tratar seu combate apenas de maneira tangencial.

A elaboragdo da@ountry papere equivalentes, nesse sentido, € de suma impiatdDs
paises escolhem o0s projetos que apresentardo pagarizacdo (BID, no caso), mas esta
exerce o poder direto na escolha dos projetos gteFrdinardo parte do desenvolvimento do
pais por meio da sancdo desse documento, a meakdaste delimita os recursos a serem
investidos e nada além do que estiver ali dispasteberd financiamento. Isso evidencia o
poder de diligéncia da organizacdo internaciondirescas acgfes internas de um pais,
especialmente uma que age em nome de um conseitrolado por um pais de grande poder
relativo.

Uma das criticas que podem ser feitas € em relagéansparéncia dada a discusséo e
comprometimento doountry paper Nao foi facil para esta equipe dedicada reurdpsoos
country paperslo Brasil para analise. Podemos imaginar, entadifieuldades de acesso para
a populacéo em geral. Se o processo de provermdto ja ndo € o mais claro e transparente,
tampouco sera facil entender as discussdes quepeam sua elaboracédo. Entende-se que esse
documento passa por um grande escrutinio politctasl as adequacdes de convergéncia de
interesses entre a organizacao internacional éseepaquestao — mostrando que a cooperacao
deve fluir entre diferentes atores. Porém, imagmaue a justificativa do porqué as areas ali
elencadas sdo consideradas prioritarias para ovt#gamento nacional tem relevancia global
e devem ser de livre acesso. Mediante essa padad#| a populacdo em geral e representantes
da sociedade civil podem, entdo, concordar ou discalessas prerrogativas ali presentes e
tomar decisbes quanto a possiveis adequacdesepaerpressao sobre seus representantes em
ambito interno, ou manifestando-se nos féruns maigionais das organizacdes financiadoras

(similar aoopinio juris abordado no primeiro capitulo).
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Esse assunto suscita o fato de que decisfes tiepoiternacional muitas vezes escapam
aos olhos das populagcbes mais atentas, mas devérazsgas ao debate. Isso pode contribuir,
para o fortalecimento do cumprimento do direitoeinacional, daaccountability nas
instituicdes globais e também para a reducao danieno do populismo internacional, tema
exposto na primeira se¢do, & medida que o ententbnde raciocinio por trds da negociacdo
pode alavancar a percepcao de sua legitimidadentia o publico interno.

Na mesma linha, outro ponto de destaque € a ir&bcdQ parceiro para 0os casos de
cooperacgao técnica, como exemplo a ser seguida.oRaso do projeto BR-L 1223, o Canada
foi utilizado comobenchmarkingpara a Controladoria Geral da Unido brasileir® deveria
se inspirar naquele modelo de gestdo para suagéml@Como comentado no capitulo 3, ficou
pouco clara a razao para essa indicacao, aindatemais em conta a pouca relacao historica
que os dois paises tém entre si, aléem das difesafecéipos de governo e tradicdo de gestéo
publica. O Canada pode ter excelentes resultadosseos 6érgdos de controle, mas tracar o
paralelo a ser seguido pelo Brasil seria realmexaguivel em territorio nacional? Estariam ali
as melhores licdes a serem aprendidas? Ou o Baoooréu em uma das criticas a luta
anticorrupcao exploradas no capitulo 2 de que =®paesenvolvidos tem menos corrupcao e
sao exemplos a serem segui@opriori? De qualquer maneira, reconheceu-se a importante
parceria com o Canada para a cooperacao técnicaogsiilitou a execugdo do BR-L 1223,
mas advogamos que a maior transparéncia sobre apsesamentos € necessaria para
compreensao ampla dos objetivos e resultados deuguagrojeto.

Sob a o6tica domeéstica, entendemos que a moderoigacBstado brasileiro parece estar
mais conectada a inteligéncia fiscal do que a cangeorrup¢éo. Dizemos isso com base na
guantidade de projetos pleiteados para cada téemale@m nos montantes recebidos, tal como
avaliado no capitulo 2. Ainda assim, o foco doggbos anticorrupcao parece ser o de reforcar
orgaos institucionais de controle, de modo a refdpcomover a chamadaccountability
horizontal.

Expomos anteriormente que os esfor¢os de prevencaoupcdo podem gerar melhores
frutos do que as operacdes de repressao, uma eegstjmulam a institucionalizacdo desse
tema, ainda mais se aceitarmos o fato de que @gmude todos os casos de corrupcao na esfera
publica é uma tarefa que beira o impossivel. N&scémendavel, portanto, que o combate a
corrupgdo se foque apenas em 6rgdos como a CGlrbas mstituicfes de repressao e punicao.
A mitigacdo desse fendbmeno passa por caminhos lorai®s e menos glamorosos do que
grandes operacfes para captura de criminosos tmsrup adocao de medidas institucionais

que coibam a violacao das regras salutares aomdilco € fundamental.
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N&o estamos dizendo que as operacdes judiciaigopiesdas pela Controladoria Geral e
outros orgdos de controle devam terminar. Na verdadvogamos pela constru¢cdo de um
caminho institucional solido para o combate a quy@io, que compreenda o fortalecimento dos
sistemas de prevencao, fiscalizacdo e punicaamarite com o envolvimento da sociedade
civil. A participacdo da sociedade € de vital imi@ncia neste tema para que se evite o risco de
sua isencédo sobre 0s atos de corrupgao praticad@gentes publicos. A sociedade precisa se
sentir envolvida e responsavel pela pavimentacdoasiaucionalizacao, evitando cair (1) na
desesperanca de que a corrupcdo nao pode serladatrou (2) no cenario de simplesmente
terceirizar seu controle para o poder publico (speeial o judiciario com medidas punitivas)
e nem para figuras politicas, que independentaudealegada honestidade, tém pouca forca
para criar ou gerenciar a engenharia institucioaphz de asfixiar a corrupcgao.

Reconhecemos que a CGU € a encarregada de conednteaanticorrupcao no Brasil, mas
esse combate tem que ir além desse 6rgédo. E nacessélver outras instituicdes de Estados
e setores sociais com diferentes areas de exppdiaealém de juristas, em prol de construir
frentes capazes de se envolver com questdes dehddsstitucional e engenharia regulatoria,
nao apenas com atividades juridicas ou processhasalise que se faz aqui inspirada por
jornalistas e analistas politicos € que, assim cpara um martelo todo obstaculo é prego,
juristas podem restringir o combate a corrupcamape tribunais, postura ineficiente para
fomentar solugdes amplas e de longo prazo paralbgona.

Acima de tudo, o controle da corrupcdo deve sesiderado uma tarefa da sociedade,
traduzindo-se em politicas publicas por parte dtadés independente do governo que
temporariamente esteja ocupando o poder. Mesmo ardiretrizes claras presentes na
Estratégia Nacional de Combate & Corrupcdo e Lavade Ativos (ENCCLA), a luta
anticorrupcao no pais despende um grande esfoli¢ic@e um alto grau de coordenacgao entre
as instituicoes.

O relatorio final do BID sobre o projeto BR-L 12&3trazia preocupacfes no médio prazo
com a evolugdo do sistema anticorrupcao no Br@sl.temores faziam referéncia ao (1)
acompanhamento de tecnologias para controle ermgy@oela corrupcao, evitando que estas se
tornassem obsoletas; e (2) na alteracdo de esasteg gestdo interna dos Orgaos publicos
responsaveis.

E valido discorrer, portanto, sobre os reflexosdasojeto internacional no futuro da luta
anticorrupcao brasileira. Com novas modalidadesrioees digitais a partir de meados da
década de 2010, junto ao aperfeicoamento de técdedavagem de dinheiro, assim como a

ascensdo dbéitcoins e outros ativos, € fundamental que as tecnolaggagvestigacdo se
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aprimorem constantemente, justamente para dar destes novos desafios. E preocupante o
que o BID aponta em seu relatorio sobre a fragtezzeldgica do Brasil para poder perseguir

esses crimes no futuro, ainda mais se pensarmotagagem de dinheiro € essencial para

esconder os desvios de atos de corrupgao.

Em adic&o, o fortalecimento institucional anticpgéio também € uma questdo de politica
publica e o Brasil tem se empenhado em enfrag@agemas de suas instituicdes de combate.
A abrupta e seletiva politica de controle de gadtogoverno Temer, que aumentava repasse
de emendas parlamentares, enquanto desprezava daataliretrizes do BR-L1223 do
orcamento, somadas as mudangcas institucionais questdente efetivara sobre a C&U
acabaram por provar que os temores do BID tinhauhinento e poderiam ocorrer ainda mais
rapido do que o Banco previra. Nesse sentido, cdiliy@anos o temor de que, apesar de ter
sido concebido para propor solugcdes perenes, @tpr@R-L 1223 acabe gerando efeitos
apenas temporarios, que podem se extinguir a mgdelae requeiram novas tecnologias para
combater crimes financeiros, ou surjam cenariostipolinstitucionais desfavoraveis ao
governante no poder. O fomento internacional dawsat considerado um apoio aos primeiros
passos do mutuario na direcdo da solucdo de seadiake esperando que o0 pais pudesse
completar o restante da caminhada mais facilmeszmiso. Se ndo tomarmos em conta as
ponderacdes acima, sera necessario em breve um‘apei” internacional para caminhar
esses passos novamente.

Os escandalos que atingem o governo Bolsonaro dasfl#o do seu mandato representam
um grande perigo institucional na luta anticorrup@és denuncias de corrupcéo passiva e ativa,
peculato e formacdo de quadrilha contra seus fileess assessores e contra ele proprio ja
fizeram com que o governo expressasse interessetererir no comando da Policia Federal
e da Receita Federal, como expressado pelo présielernreunido ministerial em abril de 2020.
Somam-se a isso outras flagrantes ingeréncias @uesendo levadas a cabo desde 2019,
prejudicando o combate a corrupgdo como instityiglmica. S&o exemplos disso a indicagéo
de Augusto Aras, um procurador fora da lista triglipara comando da Procuradoria Geral da
Republica; o envolvimento da Agéncia Brasileira Idteligéncia (ABIN) em apoio aos
advogados de defesa do senador Flavio Bolsondino (o presidente); as interferéncias no
Conselho de Controle de Atividade Financeira; adangas propostas na lei contra lavagem
de dinheiro; os constantes ataques a imprensa acam@ Lei de Acesso a Informacéo; a

liberacédo recorde de emendas parlamentares, asupeames explicitas da OCDE quanto aos

117 Como a mudanca do 6rgdo patatusministerial e a indicacdo de Torquato Jardim jpacamando da pasta.
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retrocessos brasileiros no combate a corrupca® euntras agdes. Vale destacar que a situagéo
institucional foi agravada desde o inicio de 2020 fancdo da emergéncia sanitaria da
pandemia de covid-19, com a profundidade da cas@@nica, a precariedade da situacao
fiscal do Estado e os quase 300 mil mortos nograimarco de 2021.

Sao diversos os casos na historia em que forcastatias e populistas que se legitimam
por meio do discurso anticorrupgcéo acabam atuamkoecele quando alcangam o poder. Nossa
percepcdo da realidade atual no Brasil segue esg@al na medida em que sao
progressivamente minadas as instituicbes estawicamtrole, prevencdo e combate a
corrupgdo. Esse processo deliberado, muitas vézesestido de um discurso de honestidade,
conservadorismo e retiddo politica. Isso acontecgye as instituicdes representam limites aos
gue pensam que tudo podem quando assumem o poder.

Essa observacdo é importante, pois o combate atiemal a corrupcédo carece de apoio
doméstico para ocorrer eficazmente. Recuperandgarinodagacao inicial, descobrimos que a
burocracia internacional para a consecucéo desespara um projeto anticorrupgao é bastante
elaborada, competente, consegue adentrar as famgicionais com valores e normas, mas so
0s principios e valores internacionais ndo saeisufies para a promocao de politicas publicas
domésticas. Pelo contrario, apenas o uma articuldgééstica eficiente é capaz de coordenar
0 projeto até sua aprovagdo — tanto junto a orgaé@como internamente — além de conseguir
leva-lo a cabo de maneira satisfatoria.

A pergunta final é: até que ponto efetivamente idemamos o tema da corrup¢cdo como
ponto fulcral para o desenvolvimento econdmico dmsB? Dessa forma, as pressdes internas
devem ser constantes para o fomento de uma cuatiieorrupcdo e préaecountabilityna
sociedade e em prol do florescimento e fortalecimele instituicbes de Estado capazes de
prevenir e coibir desvios. Apoio internacional espkkzado para executar tais acbes e

aspiracoes existe e esta disponivel. Especiabstasstres no Brasil também.
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APENDICE

12 Passos para

um Projeto

perspectivas do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID)

Objetivo: este documento visa ser um guia para desenvolvedores
em preparar projetos resilientes a modificagbes politicas,
financeiramente viaveis e estruturalmente

As proximas paginas apresentam um diagrama de 12 passos para
um ciclo eficiente de desenvolvimento de projetos para o setor
publico. Por ter um foco amplo, o documento pode ser adaptado
por desenvolvedores para objetivos de wvarias areas. O
envolvimento de partes interessadas (stakeholders) e a geslio
adaptavel sao constantes que atravessam lransversalmente cada
passo aqui proposto.

fisador Com proj
al para 8 e

146



147

12 Passos para um Projeto Exitoso

perspaciives do Banco Inlaramaricant de Deasamvalvimento (BID)

Planejamento e Gestdo Adaptaveis

Planejamento e Gestio Adaptaveis devem ser aplicados para a tomada de
decisbes estratégicas: de longo prazo, efelto perene, mas com graus
refativarmente altos de incerteza e risco, atuando para mitigé-los.

1. Dafinkr o problemsa

12, Avallacao a

2 E y e
Manitoramanto e

Trabalho

11. Planc de 3. Defink
Manutencao Objeivos

10, Desenho de 4. Solugdo
Implementacao Potancial

X Analise
Institucional

5. Anakise
9. Licencas e Multicritéria
Parmissoes

8. Estruturacdo

Financakma 6. Avallacio

Técnica

7. Avallacdo 2
Econdmica -

Clrocunfonincia ispresenta o fuso conlinuo do piocessa
L indicam & gual etapa arterior revisar am @so de desafios (adaptabilidede |

Os processos adaplaveis sao benéficos em siluagdes com maior grau de
incerteza, uma vez que os elementos de cada fase proporcionam base para
a tomada de decisfo das fases seguintes. Ademais, etapas de
moniteramento e avaliag&o ajudam na correcdo de decisfes das elapas
anteriores.



12 Passos para um Projeto Exitoso

spaclives do Banco Inlsrsmearicant de Desamvolyimento [BIOD)

Definicao do Problema

O desenvolvedor do projelo precisa ter um entendimento geral do problema
(dificlimente sera especialista e nunca deve ser lotalmente alheio ao tema). O
primelro passo proporciona a oportunidade de adquirr mais conhecimento
Junio a outros atores interessados.

As elapas sugeridas sdo:

= |dentificar wvulnerabilidade e riscos. As perguntas abaixo
auxiliam na tarefa:
Quais os problemas so prioritarios?
Porgue esses problemas s3o considerados assim?
Quais elementos que explicam a existéncia do
problema?
Quais os impactos diretos e indiretos da ocorréncia do
problema?
= Definir a magnitude do problema: € de uma regido especifica?
De toda uma cidade? (e reflexo de uma politica de outra
regiao/poder?)
* Entender em que medida o problema pode piorar no futuro
{exemplo, a mudanca climatica pode alterar sua ocorréncia?)
= |dentificar as principais incertezas em tratar o problema

Antes de propar resolver problemas desenvolvendo novas estiuturas, &

fundamental entender os fatores que explicam & existé do problema
£ COMO esses elemenios s& relacionam com o entomo social e fisico

148



149

12 Passos para um Projeto Exitoso

perspaclives do Baneo Interamaricano de Desanvalvimanta (BID)

Montando Equipe e Governanca

Reunir os membros da equipe de trabalho com base em seus conhecimenlos,
habilidades, experiéncia e aliludes. Deixar claro seus papéis e
responsabilidades (assinatura de um Memaorandum of Understanding pode ser
uma peossibilidade), além de divulgar o processo de lomada de decistes.

Importante:

= Assegurar gue toda a equipe tenha um papel e gue esle
corresponda a suas habilidades, antecipando quaisguer
deficiéncias ou falhas o maximo possivel.

= Assegurar que a escolha dos membros da equipe de lrabalho
ocorra de maneira limpa a transparente. Se o projeto envolver
entidades fora do setor piblico, recomenda-se a assinatura de
um Memorandum of Understanding para definigao de papeis e
responsabilidades.

= [Estabelecer momentos de tomada de deciso que estejam
alinhados a regras e regulagbes vigentes, adequando o
calendario do projeto a estes fatores

= Adotar politicas de transparéncia para divulgagdo de
informacgtes, ajudando a mitigar potenciais riscos de corrupgao



150

12 Passos para um Projeto Exitoso

perspeclivas do Banco Inlaramearicano de Desanvobivimanto [BID)

Definir Objetivos e Metas
Definir objetivos & metas tendo por base o contexto do problema.

s B SR, sigla em inglés para: Especifico (reducio ou aumento de
X%) | Mensuravel (usar indicadores claros, preferivelmente os |4 adotados) |
Alcancavel (precisa ser faclivel dado o contexto) | Relevante (justificar o
porgué) | Temporal (sera feito em X periodo).

Determinar os criterios de sucesso do projeto a serem

monitorados:

= Definir os Indicadores-Chave de Desempenho (KPI em inglés).
Importante ter em conta também como esses indicadores vao
evoluir no decorrer do tempo, se sao flexiveis o suficiente para
tal ou se precisarao ser substituldos em determinada etapa.

= Definir o cenarioc base ou referencia para o calculo do
indicador. Por exemplo. os indicadores comegaram a ser
medidos com base na situacao do dia atual? De 5 anos atras?
Ou comegardo em 3 meses, por exemplo?

5 ue possam esiar presantes.
académicos que possam auxiliar nas medicies
necassidades da informactes Wonicas
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12 Passos para um Projeto Exitoso

perspaclvas do Benco Interamancano de Dessmvolybimento (BID)

|dentificar Possiveis Solucoes

O conjunto de sclugdes polencials pode variar de acordo com o desafio em
guestao. Contudo, de maneira geral, a solugdo dada ao problema pode ler 3

=les R s bstiluicio/eriagio, complementlo ou salvaguarda.

+ Solucdes de substituicdo/criacdo vislumbram uma entidade
nova capaz de enfrentar o problema identificado. Por exemplo,
construcdo de recifes arlificials para preservar delerminada
especie, ou substiluicdo de asfallo por concreto para redugdo
de acidentes de transito

+ Solugbes de Complemento visam aperfeicoar uma estrutura
ou projeto existente, que passaria a cumprir melhor
determinado indicador. Por exemplo, aulas de ginastica em
asilos publicos para redugao de doengas cardiacas

+ Solucbes de Salvaguarda buscam proteger estruturas
existentes para que cumprem melhor seus indicadores. Por
exemplo, estabelecer programas de parceria com entidades
privadas para reforma de pragas

E muito importante avaliar como as soluches proposias se
encaixam no contexto local em lermos: Institucionais (leis,
cosiumes), Poliicos (aprovagbes e permigstes), Financeiros
& Ambientais
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12 Passos para um Projeto Exitoso

spaclives do Banco Inlsramearcant de Deasameolvimento [ BED)

Analise Multicritério

Mesta etapa, ainda & esperada que algumas analises ainda ndo eslejam
100% apuradas ou desenvolvidas, por isso que 2518 marcada como possivel
ponto de retormo no diagrama inicial. Vale destacar que, ainda assim, esia
etapa & importante, pols se a anadlise multicritério estiver confusa ao seu final
ou for muito dificl de cumprir, valera um retomo a etapa de definicdo de
problema.

A ideia aqui & definir critérios para aprovagdo das solugbes
imaginadas, para que sejam postas em pratica, colocando todos
em planilha para melhor visualizagdo e aprovagao. Para definir as
solugbes que serdo executaveis, e importante ter em conta:

« Definigo de KPIls — o que pode ou ndo ser mais impactante
ou alcancavel

= Custos imaginados de com capital ou operativos. Importante:
custos nao apenas financeires, mas também politicos, tempo,
ludo que lecricamente pode ser visto como custo para poder
colocar a solugdo em marcha

* Beneficios imaginados gue seriam derivados da execugac

* Riscos e frade-offs implicados

* Prazo de amadurecimento do projeto, sua vida Gtil ou validade

S& houver amda multa incartaza quants a determinadas sokicd
da-se leva-las para as etanas de avaliacao fina

= projeto precisam voltar & esta etapa & revisar suas

soluctas
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12 Passos para um Projeto Exitoso

perspeciivas do BEanco inlaramericeans de Desanvabdimeanto [BID)

Avaliacdo Técnica

Mesta etapa, & imporante contar com a parlicipag3o de um corpo técnico

especialista no assunto, capaz de oferecer el (=T ICTE R I ETesTe,

muito mais do que apenas opinides.

Mesta etapa, espera-se:

» Conduzir uma avaliagdo de riscos do cenario atual e seu
monitoramento no futuro. Basicamente um: & viavel executar o
projeto hoje? E vidvel manter sua execucdo/manutencio no
futuro?

= Avaliar riscos ao projeto no futuro por meio de andlise de
cenarios. Por exemplo, guais alternativas dadas aos Jogos
Olimpicos em se ocorre uma pandemia?

* Desenvolver um plano de contingéncia de desastres ou force
majeure

= Definir a vida Gtil da solugao pleiteada. O calendario do projeto
lera que abarcar o amadurecimento da politica proposta, assim
como prever seu fim/descarte, caso se trale de uma solugio
lemporal

= Definir limites do projeto, especialmenta em lermos de escopo
territorial, item Imprescindivel para identificar atores
interessados e potenciais influenciadores/detratores

= Fazer analise de cenarios futuros, avallando diferentes
desempenhos da solucdo proposta no sentido de mitigar falhar

= Fazer uma avaliacdo de beneficios. Tao importante guanto os
custos, os beneficios ajudam a ampliar a atencado de
organismos  financiadores, sejfam  eles  financeiros,
socloeconomicos, culturals ou ambientais
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12 Passos para um Projeto Exitoso

Avaliagdao Econdmica - Custos

Caleulo dos custos y beneficios

Calculo de Cuslos e Beneficios & uma das partes mals importantes para o
projeto, especialmente para apresenta-lo & instituigdes de fomento. Nesse
sentido, & imporante traduzir os beneficios tambam em termos monstarios,
até mesmo para poder comparar as solucdes propostas e decidir as mais
vantajosas para atacar o problema proposto.

Busque prever todos os custos abaixo no seu planejamento,
como na labela de exemplo a seguir:

= Gastos de Construgdo e Desenho (CAPEX, em inglés): sdo
previsbes de gastos iniciais para cobrir a concepcdoc do
projeto, gastos com  materiais e oblengio de
permissoes/licencas necessarias

- Gastos Operacionais (OPEX, em Inglés): sao todos os
custos estimados duranle o ciclo de vida do projeto e sua
manutengdo (pagamento de Indenizagbes, lreinamento de
pessoal, desapropriacdes, controle de pragas, limpeza, entre
outros), incluindo possiveis fechamentos se a solugao for do
tipo substitutiva

» Custos de Oportunidade: estimar os custos de NAO
implementagdo da solugdo em guestdo ou em comparagio
com outra politica alternativa. Essa visdo faz basltante
diferenga na consecugao de recursos internacionais

Gategoria Custo Afo @
Custos Estudos de 155
Construcio viabilidade
Licengas 55
Instalagdo 5
Gastos
Opuraclonsis Supervisio
Moniloramenia 5555 555
& Manutengio
Custo da a0 gastar com -5 -5 -5
Oportun|dade B estrulura
Siibstitilds

Total $555% $55 555 $43
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12 Passos para um Projeto Exitoso

acllves do Banco Inlaramaricano de Desamvalyimento (BI0))

Avaliacdo Econdtmica - Beneficios

Os beneficlos tambem devemn ser especificados preferencialmente em termos
monetarios. Esse calcule pode ser feilo com a ajuda de especialistas e
técnicos nas elapas anleriores

Engquanto custos sd3o mais facimente calculavels, alguns
beneficios sdo muilo tangenles ao projelo, ou podem afetar
oulras areas. Por exemplo, uma politica de conscientizacio
antidrogas podem impactar ndo apenas o ndmero de pessoas
sendo fratadas, mas também indices de violéncia domestica,
acidentes de transito, custo de investigagao de homicidios, entre
outros.

Alem disso, e imporfante tambem ressaltar os beneficios
gualitativos para a comunidade, em termos economicos, sociais
ou ambientais. Alguns deles também s3o chamados de “co-
beneficios”. A tabela a seguir mostra dois exemplos.

Categaoria Custos Evitados Baneficlo Direto Co-bensficio
Custos Evitedos em um | Fara qué & agio se Impactos tengentes
Aglo em Questo X periodo de tempo prophe
Ex 1: Conatrulr recife Reposigio de arela Protegao & Aumeribs de ursms
artificial anual: RS XX milhdes blodversidade por ecolbgico
anualmeants redugho de erngao
Reduchs de RS XX mil | Reduclo de casos de Formacso de
Ex I: Prlestras de reais em custos sbuso sexual infantd | adoescenmes & adullos
Educacho Saxusi na | policials na apuracio de | em determianda mals conclemntes sobre
pré-eacola casos de abuso sexual regida o tema
Imfantil
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12 Passos para um Projeto Exitoso

spactivas do Banco Interamericans de Desanvolyimento (BI0)

Estruturacao Financeira

A estruturacio financeira nao precisa ser definitiva, mas & importante estar
baseada em falos e perspeclivas solidas. O principal objetive desla etapa &
buscar opcoes para cumprir com os custos previstos na se¢do anterior.

Principais tarefas para estruturar financeiramente o projeto estao
listadas a seguir, Junto com uma tabela de exemplificagao:

LI 1t fTe== Tl oTely (- [RiNgresso de capital financeiro ao longo do
ciclo de vida do projeto

= Analisa requisitos de capital e periodicidade
= Analisar capacidade do projeto em gerar fluxos de Caixa para
cobrir os requisitos financeiros sob diferentes cenarios de

execucio
Origam de Fomenio Intesnacional Piblico Privada
Fundes internacionats {ex, |  Fundos Plblicos Imposios (ou
Green Climaie Fund. {eormuna, de wanas ncentivos)
Least Developed entidades
Countries Fund) governamantais)
Apbncizs de Cooperagdo | Fonles de Iingressos | Sistema de negociagho
(Ex: JICA — Japan (tais como Enpostos, de crédito (pagos
International Cooperation | venda de lermenoss, ambienlals ow cradito
Agency, NORAD — Ehufjuels, repasse de e carbono
Morwegian Agency for verbas)
Development and
Cooperabion)
Instiueches Fimancalras Doaghes &
Exemplos de Fontes (Ex: BID) Fllentropes

Empréstimos diretos de instituigfies plblicas ou
pilvadas

Parceras Pubsco-Privadas

Financiamenio Combinado
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12 Passos para um Projeto Exitoso

spaclives do Banco Inlsramericano de Desameolvimaento [(BID)

Licencas e Permissoes

Qualquer projeto que se apresente tem que respeitar a legislagao vigente,
recebendo licencas & permissbes necessarias para sua execucdo. Essa
tarefa deve comecar durante a parte de plansjamente do projeto, para que
este seja executado tdo logo os fundos para coloca-lo em curso estejam
aprovados

Para consecucdoc de financiamento, e Iimportante demonstrar
para que serfo usados os documenlos legais expostos no
projeto. Verificar requerimentos locals também & importante, pois
ha lels regionals gue complementam as mais gerais e podem
impactar a execugio do projeto.

Alemn disso, o envolvimento das partes interessadas e de suma

importancia nesta etapa, no sentido de
regularizagio de quaisquer documentos VTR R e 1o

para a outorga das permissies |legais.



12 Passos para um Projeto Exitoso

perspaclivas do Benco Interamaricano de Desanvolyimento (BID)

Desenho de Implementacao

Esta etapa tem por objelivo organizar a execugdo do projelo de maneira
apresentavel e inteligivel a lodos os envelvides. O resultado do desenho de
implementag&o pode variar muito de projeto a projeto — pois cada um esta
enfrentando um problema Onico. Porém, de maneira geral, o desenho de
implementagdo busca integrar de maneira progressiva as elapas conceituais,
como se desdobram em agbes, o papel dos stakeholders, explicando os
proximos passos e as stividades de maneira clara para que se cumpram os
KPls estabelscidos. Sua organizagao generica se encontra na labela a seguir.

Etapa do Desenho Tarefas Exploradas

Garantir que o desenho conceitual

reflita as metlas do projeto, de moda

a fazé-lo

. Sustentdvel econdmica &
financeiramente: rabalhar
sobre andlses de custos
incremeniais & bastante

Desenho Conceitual importants

. Alinhado com o cumprirmento
da legislacio

. Soclalmente apio (problema
sando abordadao)

+  Ambilentalmente responsdvel

. Viavel da ponto de vista de
indicadores

. Estimativas de custos
detalhada, ainda que provisbria

Desenho Preliminar

. Orcamento detalhado do
projeto — incluinde prazos,
datas & stakeholders

. Tarefas claras e especificas de
execicio — calendirio com

fazes & bastante importante, se

Desenho Detalhado o projelo assim se dividir

*  Orgamenlos confirmados de
materaie, mis de obra,
equipes técnicas, ate
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12 Passos para um Projeto Exitoso

perspeclives do Banco Inlaramaricano de Desanvolvbmento [BED)

Operacao e Manutencao

O Plano de Operacao & Manutengio vem no sentido de olimizar a entrega e
cumprimento dos KPls de um projeto. Deve-se debrucar-se neste topico na
parte de planejamento, conferindo mais detalhamento e estruturas nas etapas
de estruluragdo financeira e desenho de implementacdo. Assim, esta & outra
etapa em que envolver todos os atores e deixa-los a par de suas atividades e
crucial.

Consideragtes importantes nesta etapa:

+ Frequéncia: as atividades desta etapa precisam receber
revisbes planejadas e recormentes, adequando-se as
caracteristicas do projeto. Por exemplo, um projeto que sofra
com a sarzonalidade (questdo inverno/verdo, por exemplo),
lalvez precise de mais manutencdo em um desses periodos,
de maneira que ndo devemos colocar ao longo do ano os
mesmos cuslos de manulen¢do para casos assim. O mesmo
vale para caracteristicas de regionalidade, queslbes
ambientais, movimentos migratorios, questbes esteticas, entre
putras atividades que ja sejam conhecidas pela equipe do
projeto.

» Financiamento: o projeto precisa estar organizado de maneira
a sempre receber fluxo de capital necessario para sua
manutencao, sempre prevendo guantias para imprevistos

+ Cumprimento de Politicas: atualizar a execugdo de projetos
com quaisquer mudangas legais ou juridicas. Reservas
especificas para esse fim podem ser previstas no
planejamento financeiro do projeto, especialmente para areas
com legisiagcao em vibrante construgdo, como internel e meio
ambiente

» Capital Humano: garantir que as pessoas escaladas estejam
usando plenamente suas habilidades para as atividades do
projeto. Se houver necessidade de atualizagbes ou
capacilagoes, isso tambeém tem que estar previsto

+ Contingéncias: como comentamos anteriormente, a formacgao
de fundos de reservas para imprevistos tambeém precisa ser
incentivada, especialmente se alguns desses eventos ja sao
previsiveis (terremotos, furacdes, etc)), tal qual a compra de
seguros para o caso de instalacdes fisicas com alto valor
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Monitoramento e Avaliacao

Monitoramento e Avaliagio & uma elapa importante para avaliar o sucesso do
projeto, que pode ser determinante na liberacio de créditos futuros. Este
também & um elemento chave na gesto adaptavel, podendo mitigar
problemas ou até mesmo polencializar o desempenho. Importante adicionar
gue atentar-se as condigdes exdgenas ao projelo (mudanga climatica,
condigbes socioecondmicas, clima politico, enfre outros fatores) ajuda em seu
monitoramento, podendo antever situactes e blindar o projele conlra
possiveis riscos.

O Plano de Monitoramento e Avaliagao deve conter detalhes de:

* Implementacgao: para que o projeto se implemente de acordo
ao previsto — especialmente em temas de interesse dos
stakeholders

= Desempenho: gue o resultado cumpra com os indicadores
(KPIs) acordados

» Transparéncia e Efetividade: anincio de resultados e
impaclos carecem ser frequentes e completos

Estruturalmente, recomenda-se que o Plano de Monitoramento
deva dar respostas a perguntas como:

« Como se coletara a informacao para analise e avaliagao?

* Onde e de que forma estardo disponibilizados os dados para
monitoramento?

= Quem se encarregara de fazer essas analises e divulgar os
balangos?

» Quem vai receber os relatdrios de monitoramento?

* Havera participagdo da comunidade na coleta ou
processamento dos dados? Eles estdo de acordo?
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