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PLANO ANTICORRUPCAO 2020: UMA AVALIACAO A LUZ DAS
RECOMENDAGOES INTERNACIONAIS

RESUMO: Este trabalho pretende analisar o Plano Anticorrupcao 2020, apresentado pelo governo federal
brasileiro, levando em consideracdo a sua adequagdo as recomendagdes internacionais sobre o
desenvolvimento e a implementagdo deste tipo de plano. O seu potencial e ambicéo ja justificavam uma
analise mais detalhada do seu processo de elaboracdo e implementacdo, que se torna ainda mais necessaria
em meio a inimeras denudncias de corrupgdo e a um amplo conjunto de retrocessos ndo sé no que se refere
ao arcabougo anticorrupc¢do brasileiro. Como resultado, ficou evidenciado um conjunto de deficiéncias que
severamente limitam o seu potencial transformador, entre as quais se destacam a falta de transparéncia com
relacdo ao seu processo de elaboracdo, a auséncia de participacdo da sociedade e mesmo de outras entidades
governamentais na elaboragéo e implementacéo do plano, a fragilidade do diagndstico que embasou a sua
formulagdo e a falta de indicadores para mensurar os resultados da sua implementagéo.

Palavras-chave: Transparéncia. Corrupgdo. Controle Social.

1. Introducdo

Em 9 de dezembro de 2020, foi langado o Plano Anticorrupgdo: Diagndstico e Agles
do Governo Federal, um produto do trabalho do Comité Interministerial de Combate & Corrupgéo
(CICC). Este documento tem como objetivo “estruturar e executar a¢des para aprimorar 0s
mecanismos de prevencgdo, deteccdo e responsabilizacdo por atos de corrupgdo no a&mbito da
competéncia do Poder Executivo Federal” no periodo entre 2020 e 2025. Trata-se de experiéncia
inédita no Brasil pelo seu escopo, ambicdao e mesmo pela visibilidade publica que se buscou dar
a um esforgo de sistematizar um amplo conjunto de agdes anticorrupgao.

Foram propostas 142 acOes, sendo 42 normativas e 100 ndo normativas. Elas foram,
ainda, classificadas de acordo com a sua dimensdo finalistica: 78 de prevencéo, 34 de deteccdo e
30 de responsabilizacdo. Tratam de temas tdo diversos como recuperagdo de ativos e
transparéncia, ouvidorias e lavagem de dinheiro, responsabilizacdo de pessoas fisicas e juridicas
e cooperacao internacional (CICC, 2020). O plano foi lancado em evento de grande repercussao
na imprensa, com a presenca das mais altas autoridades nacionais, incluindo o Presidente da
RepUblica.

Apesar de seu ineditismo no Brasil, a elaboracdo de planos ou estratégias nacionais
anticorrupgdo vem se tornando uma pratica comum na esfera internacional, ja tendo ocorrido em
mais de 70 paises (PNUD, 2017, p. 2). Recomendada por organismos internacionais como o
Escritorio da ONU para Drogas e Crime (UNODC, na sigla em inglés) e o Programa das Nagdes

Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), estes planos foram também tema de discusséo do Grupo

1 Por exemplo: https://www.cnnbrasil.com.br/politica/governo-lanca-plano-anticorrupcao-para-0s-
proximos-cinco-anos/; https://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2020-12/aras-defende-
requlamentacao-do-lobby-em-lei-especifica;
https://www1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2020/12/apesar-das-mais-de-178-mil-mortes-por-covid-
no-pais-bolsonaro-diz-que-governo-agiu-bem-na-pandemia.shtml.
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dos 20 (G-20), que elaborou os Altos Principios para o Desenvolvimento e Implementacdo de
Estratégias Nacionais Anticorrupcao.

A principio, o Plano Anticorrupcdo 2020 apresenta as caracteristicas basicas de um
plano nacional anticorrupcdo, com grande potencial para transformar o arcabouco legislativo e
institucional brasileiro, fortalecendo mecanismos de prevencdo e combate a corrupcao.
Representava, afinal, uma resposta a critica de que era “necessaria maior sistematizagao dos
esforcos de combate a corrupgdo no Brasil”, na forma de “planos de agdo capazes de oferecer um
ritmo constante de aprimoramento do ordenamento brasileiro” (France, 2017 p. 70).

Em termos metodol4gicos, este trabalho pretende analisar o Plano Anticorrupcdo 2020,
apresentado pelo governo federal brasileiro, levando em consideracdo a sua adequacdo as
recomendacdes internacionais sobre o desenvolvimento e a implementacdo deste tipo de plano.
Para isso, se divide em trés sec@es. Inicialmente, serdo explicitadas as bases tedricas e normativas
internacionais que fazem referéncia a esse tipo de planejamento e embasam as recomendacgdes
internacionais, assim como o histérico brasileiro com este tipo de ferramenta de planejamento de
politicas pablica. Em seguida, seré realizada uma analise detalhada do Plano Anticorrupgao com
base nas trés fases de sua implementacdo: elaboracdo, diagndstico e implementagdo. Por fim,
serdo apresentadas algumas breves conclusdes.

Vale notar que esta andlise foi realizada pouco mais de um ano e seis meses depois do
lancamento do Plano Anticorrupgdo, de modo que resta impossivel analisar de modo exaustivo
sua implementacdo. Espera-se, no entanto, que esta avaliagcdo preliminar possa contribuir com

este processo que se prolongara até 2025.

2. Melhores préticas internacionais

A Convencdo da ONU contra a Corrupcdo (UNCAC, na sigla em inglés), ratificada pelo
Brasil em 2005, prevé, em seu art. 5°, que os Estados-membros devem desenvolver e implementar
politicas anticorrupcdo de modo efetivo e coordenado, assegurando a participacao da sociedade e
respeitando os principios do Estado de Direito, da transparéncia, de accountability e da
administracdo adequada dos assuntos e dos bens publicos.

A organizacdo destas politicas em estruturas formais e escritas, na forma de estratégias
ou planos nacionais, pode contribuir para mobilizar e coordenar esforcos e recursos amplos,
assegurando a participacdo de diferentes atores no desenvolvimento de politicas publicas, na sua
implementacdo e no monitoramento do seu desempenho. Embora a UNCAC ndo imponha a
exigéncia de que os Estados adotem estes mecanismos de sistematizacdo, a experiéncia de
diversos paises indica eles podem contribuir de forma decisiva para a reducdo da corrupgdo. De
acordo com 0 UNODC, mais de 70 paises, ao longo das ultimas décadas, publicaram planos ou

estratégias nacionais para o enfrentamento da corrupcdo (PNUD, 2017, p. 2).



Em 2019, a Conferéncia dos Estados-Membros da UNCAC adotou uma resolucao
encorajando os paises a “desenvolverem, revisarem e atualizarem, quando apropriado e de acordo
com os principios fundamentais de seus sistemas legais, estratégias nacionais anticorrupcao e/ou
planos de acdo enderecando as necessidades identificadas durante as avaliacBes nacionais e a
promoverem estas estratégias e/ou planos de acdo como ferramentas para a programacao e entrega
de mecanismos integrados e coordenados de assisténcia técnica” (UNODC 2019).

Mais do que documentos formais que identificam politicas a serem adotadas, planos ou
estratégias anticorrupg¢do, juntamente com o processo para o seu desenvolvimento ajudam a gerar
e manter lideranca, engajamento cidaddo e amplo apoio, todos necessarios para a atuacao efetiva
contra a corrupcao. Podem gerar o compromisso de atores dentro e fora do governo com a sua
implementacdo, além de estabelecer metas que permitem aos publicos doméstico e internacional
monitorar continuamente este processo (PNUD, 2017, p. 4).

Nesse sentido, o Plano Anticorrupcdo 2020 apresenta-se como uma ferramenta para
“trazer mais coeréncia aos esforgos do Poder Executivo federal, e garantir que as atividades
futuras de enfrentamento a corrupgdo sejam coordenadas e contem com recursos adequados”.
Com a finalidade de “aprimorar os mecanismos de prevengao, deteccdo e responsabilizagdo por
atos de corrupgdo que estejam no ambito de competéncia do Poder Executivo federal” (CICC,
2020), este plano teria, em tese, 0 potencial para concretizar, no Brasil, uma experiéncia que tem
sido repetida no mundo todo.

A histérica recente brasileira conta ndo com experiéncias semelhantes ao Plano
Anticorrupcdo 2020, especialmente no que se refere a sua intencdo de oferecer sistematicidade e
organizagdo ao processo de desenvolvimento e implementacéo de politicas anticorrup¢do. Uma
possivel excecdo € a Estratégia Nacional de Combate a Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro
(ENCCLA) que, desde 2003, vem servindo como férum interinstitucional para a discussao e
implementacdo de acBes e politicas anticorrupgdo. Anualmente, ela estabelece um conjunto de
acoes —normalmente, entre 10 e 20 — que serdo desenvolvidas conjuntamente pelos seus membros
e, ao final deste ciclo, apresenta os resultados. Ao longo dos ultimos 20 anos, a ENCCLA
produziu um profundo e duradouro impacto sob o arcabouco legislativo e institucional brasileiro
(LaForge, 2017, p. 21).

No entanto, as diferencas entre a ENCCLA e o modelo de planos ou estratégias
nacionais anticorrupgao sdo inquestionaveis e ficardo mais evidentes ao longo deste trabalho. De
inicio, basta apontar que a ENCCLA ndo realiza um amplo diagnéstico para definir suas acdes,
que sdo limitadas a alguns temas especificos, que ela trabalha em ciclos anuais, de curto prazo, e
ndo conta com o engajamento de altas autoridades ou com ampla visibilidade junto ao publico

domeéstico (ou internacional).



Em outra escala, nos dltimos anos, pacotes de propostas legislativas anticorrup¢do
foram apresentados pelo(a) Presidente da Republica ao Congresso Nacional.? A parte do
insucesso destas iniciativas que, a mais das vezes, ndo lograram éxito em sua tramitacdo, ha que
se reconhecer que o componente legislativo é apenas uma das facetas de politicas anticorrupgao.
Atos e processos administrativos, medidas de cooperacdo interinstitucional, avaliacbes de
politicas publicas, entre outras medidas, independem da aprovacdo parlamentar e podem produzir
resultados relevantes na prevencao, deteccdo e combate a corrupcao.

No ambito internacional, ao longo da Gltima década, uma série de documentos foram
desenvolvidos por organismos internacionais para orientar a elaboragdo e a implementacdo de

planos e estratégias nacionais de combate a corrup¢ao:

e “National Anti-Corruption Strategies: a practical guide for Development and
Implementation’ do Escritorio da ONU para Drogas e Crimes (UNODC, 2015);

e ‘High-level principles for the Development and Implementation of National
Anti-Corruption Strategies’ do Grupo dos 20 paises mais ricos do mundo (G-
20, 2019);

e ‘Anti-Corruption Strategies: understanding what works, what doesn’t and why’

do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2017).

Estes documentos servirdo de referéncia para a analise do Plano Anticorrupcéo 2020,

langado pelo governo federal.

3. Analise do Plano Nacional Anticorrupcéo

Apesar da existéncia deste conjunto de recomendacdes internacionais amadurecido a
partir da experiéncia de dezenas de paises, ndo existe modelo Unico para o desenvolvimento e
implementacdo de estratégias nacionais anticorrup¢ao, nem tampouco ha um conjunto de normas
especificas e detalhadas sobre como estas estratégias devem ser formuladas. O sucesso destas
estratégias depende da sua adequagdo ao contexto politico, cultural e legal de cada pais (G-20,
2019). Por esta razdo, ndo se pretende realizar uma anélise descolada da realidade brasileira, mas
sim avaliar quais recomendagdes internacionais sdo aplicaveis no contexto doméstico e como elas

podem oferecer insights relevantes sobre este processo.

2 Em 2015, a Presidente Dilma Rousseff apresentou um Pacote Anticorrupgdo, com projetos de lei e
propostas de emenda a Constituicdo que tratavam de temas como financiamento ilicito de campanhas
eleitorais, enriquecimento ilicito e recuperagio de ativos (Revista Epoca, 2015). Em 2019, ja no governo
Bolsonaro, o Ministro da Justica, Sérgio Moro, apresentou o chamado Pacote Anticrime, com diversas
propostas legislativas com efeito sobre temas relativos a corrupgdo, como prote¢do de denunciantes,
processo penal, recuperacdo de ativos, crimes eleitorais, entre outros (Congresso em Foco, 2019).



Assim, a analise do Plano Nacional Anticorrupcdo seré realizada por meio de uma
comparacdo entre o processo adotado pelo governo federal e aquele prescrito pelas
recomendacdes e boas praticas internacionais. Dessa forma, esta analise sera realizada em trés
partes, de acordo com as diferentes fases deste processo: elaboracdo, diagndstico e

implementacéo.

3.1.Elaboracgéo

Durante o processo de elaboragdo de qualquer plano ou estratégia nacional
anticorrup¢do, recomenda-se que seja atribuida a responsabilidade para um grupo pequeno,
semiautbnomo, composto de representantes de alto nivel dos Orgdos publicos que serdo
responsaveis por implementa-lo. No caso brasileiro, esta recomendacéo foi seguida: o Plano
Nacional Anticorrupcao foi desenvolvido pelo Comité Interministerial de Combate a Corrupgédo
(CICC), criado pelo Decreto n° 9.755, de 2019, com a finalidade de assessorar a Presidéncia da
Republica na elaboragéo, na implementagéo e na avaliacéo de politicas de combate & corrupgéao.

Este comité é formado pelos chefes (ou seus representante) de seis 6rgdos do Poder
Executivo Federal: a Controladoria-Geral da Unido (CGU), o Ministério da Justiga e Seguranca
Publica, o Ministério da Economia, 0 Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica, a Advocacia-Geral da Unido e o Banco Central do Brasil. Entre suas competéncias, se
encontram a submissdo de diretrizes e propostas para a consecucdo de politicas publicas
destinadas ao combate a corrupcdo e o planejamento de atividades relacionadas ao combate a
corrupcdo a serem executadas no ambito da administracdo publica federal (art. 2°, Decreto n°
9.755, de 2019). Foi no ambito destas competéncias que o CICC assumiu a tarefa de elaborar o
Plano Anticorrupgdo.

Entretanto, recomenda-se também que se trate de um grupo diverso, capaz de
representar diferentes parcelas da sociedade e trazer suas contribui¢des para o trabalho daquele
grupo. A diversidade é um elemento fundamental para garantir que o resultado do trabalho
daquele grupo seja reconhecido e respeitado pela populagdo como um todo (PNUD, 2017, p. 6).
No caso brasileiro, nota-se, ndo sé6 uma uniformidade profissional na composic¢ao do CICC — sdo
todos altos funcionarios do Poder Executivo federal — como uma completa auséncia de
diversidade de género e raga. Conforme tém se reconhecido os diferentes (e desproporcionalmente
maiores) impactos da corrupgéo sobre grupos minoritarios e vulnerdveis (Bullock & Jenkins,
2020), ha de se questionar a capacidade de um grupo pouco diverso em reconhecer e enderecar
estes impactos holisticamente.

Outro ponto em comum das recomendacgoes é a indicacdo de uma lideranca responsavel
pelo plano como um todo, inclusive, com meios para garantir a obediéncia dos prazos (G-20,

2020). Este individuo, que poderia atuar como defensor do plano em todas as instancias deve ter



legitimidade e influéncia politica suficiente para servir como o rosto publico desta iniciativa, além
de conduzir as discussdes politicas necessarias para o seu sucesso (PNUD, 2017, p. 5).

A principio, este papel poderia ser atribuido ao Ministro da CGU, ja que este ocupa a
coordenacédo do CICC (art. 3°, | do Decreto n° 9.755, de 2019). Apesar da auséncia de indicacdo
formal quanto ao papel do ministro (ou da prépria CGU) como pontos focais para este Plano,
restam poucas davidas sobre a centralidade deste papel. A CGU € encarregada de mais da metade
das acOes propostas (76 das 142 acbes tém a CGU como responsavel), o Ministro da CGU,
Wagner Rosério, foi a figura-chave na apresentacdo do Plano a imprensa e a sociedade, e 0s
demais 6rgdos parecem também reconhecer, indiretamente, a centralidade da CGU no que se
refere a elaboracéo do Plano.® Contudo, esta atribuicdo néo foi explicitada e haveria dificuldades
em assegurar qualquer tipo de ascendéncia formal do Ministro da CGU sobre os outros membros
do CICC, ja que estes se encontram em mesmo nivel hierarquico na estrutura do Poder Executivo
federal.

Em seguida, recomenda-se que a estratégia tenha apoio politico do mais alto nivel, ou
seja, da mais alta lideranca do governo responsavel por implementa-la — no caso brasileiro, o
Presidente da Republica. Embora seja digno de nota que o Presidente Jair Bolsonaro participou
tanto do evento de lancamento do Plano, em 2020, quanto do evento referente a prestacdo de
contas sobre os seus resultados, em 2021, aferir o seu compromisso politico efetivo com este
plano exige uma avaliacdo mais detalhada que se buscara fazer ao longo deste estudo.

Uma demonstracéo desse apoio politico se manifesta pelo endosso legal ao documento
final que materializa o plano anticorrupgdo. Este endosso pode assumir diferentes formas, de
acordo com o ordenamento legal de cada pais. No caso brasileiro, ndo h4 uma orientagdo
definitiva sobre qual formato legal um plano nacional de politicas pablicas deve assumir. Existem
planos com status legal (Plano Nacional de Educacéo, Lei n® 13.005, de 2014), planos com status
infralegal (Plano Nacional de Fertilizantes, Decreto n°® 10.991, de 2019), e outros sem status
juridicos per se (Plano Nacional do Turismo). O Plano Anticorrupgéo se enquadra na ultima
categoria, ndo assumindo uma forma juridicamente vinculante.

Tivesse o governo federal pretendido conferir status legal ao Plano Anticorrupcéo seria
inescapavel a participacdo do Congresso Nacional na sua aprovacdo. Nao ha, ainda, quaisquer
sinais de esforco para engajar outras liderancas politicas, fora do Poder Executivo federal, na

elaboracéo do plano.* Este engajamento pode ser Gtil na conquista de apoio politico, necessario a

3 Por exemplo, o Ministério da Economia, quando questionado, via pedido de acesso a informacéo, sobre o
diagnostico realizado pelo 6rgdo em preparagdo a elabora¢ao do Plano, informou que “O Servigo de
Informagbes ao Cidaddo do Ministério da Economia agradece o seu contato. Informamos o
reencaminhamento automatico do pedido a Controladoria Geral da Unido, pela plataforma Fala.BR, pois o
assunto em tela se relaciona as atribui¢des daquele 6rgdo.” (Pedido n° 03005.262052/2022-30).

4 Excepcionalmente, nota-se a participacdo do Procurador-Geral da Republica e do Presidente do Tribunal
de Contas da Unido no evento de langamento do Plano Anticorrupcédo, em 9 de dezembro de 2020. N&o ha



implementacdo de algumas medidas, além de trazer uma maior diversidade de vozes a este
processo. Mesmo a consulta com liderancas de oposicdo é recomendada no plano internacional,
para (i) sinalizar a boa-fé do governo e demonstrar que politicas anticorrup¢do ndo sdo uma
questdo partidaria, (ii) obter insumos e opinifes dos grupos e individuos representados por esses
lideres, e (iii) assegurar o compromisso de liderancas que podem assumir o poder futuramente
com o plano (PNUD, 2017, p. 8).

Por fim, h4 uma recomendacdo de que “um amplo conjunto de vozes tenha a
oportunidade de contribuir com o desenho e desenvolvimento do processo” (G-20, 2020),
incluindo pessoas e grupos de fora do setor publico, como a sociedade civil e o setor empresarial.
Nesse sentido, nota-se que a experiéncia brasileira foi na contramédo daquela desenvolvida
recentemente em paises vizinhos, como Chile, Argentina, Colémbia e Meéxico, 0s quais
conduziram amplos processos participativos para definir suas politicas e estratégias anticorrupgdo
(Jenkins & Camacho, 2022, p. 7).

Né&o houve qualquer processo de consulta a populagdo, a sociedade civil organizada ou
ao setor privado, como recomenda o0 G-20 (2019, p. 3). Ndo h& tampouco noticias de que o
Conselho de Transparéncia Pablica e Combate a Corrupcédo® tenha sido consultado durante o
diagnostico ou sobre o Plano Anticorrupcdo de forma mais ampla.® O Plano Anticorrupgéo
constituiu retrocesso mesmo em relagdo a ENCCLA que ja permite a participacao de organizagdes
da sociedade civil em parte de suas deliberacGes e recebe, inclusive, propostas de acéo destas
organizacdes.’

Embora se reconheca a importancia do sigilo em determinadas etapas do processo de
elaboracdo do plano, recomenda-se que seja adotada uma estratégia de comunicacao efetiva para
que o publico em geral conheca o trabalho do grupo responsavel pela elaboragdo do plano. Isso
contribui ndo s6 para um senso de que a participacao da sociedade é bem-vinda, mas também para
reforcar os impactos da corrupgdo e a importancia de esforcos para prevenir e combaté-la, como
forma de amealhar apoio em favor deste plano (PNUD, 2017, p. 10). De modo geral, a sociedade
brasileira s6 soube da existéncia do Plano Anticorrup¢cdo com o seu lancamento, em 9 de
dezembro de 2020.

referéncias substanciais, no entanto, ao MPF ou ao TCU no plano, nem indicacdes de que seus membros
foram consultados na definicdo das a¢fes adotadas.

® Criado pelo Decreto n° 9.468, de 2018, o Conselho é instancia consultiva com finalidade de debater e
sugerir medidas de aperfeigoamento e fomento de politicas de combate a corrupgdo. Conta com a
participacdo de organizacGes da sociedade civil e organiza¢des de pesquisa.

® Nao ha registros, por exemplo, de estes topicos terem sido tratados nas reunides que antecederam o
langamento do Plano, cf. https://www.gov.br/cqu/pt-br/assuntos/transparencia-publica/conselho-da-
transparencia/documentos-de-reunioes. Foram consultados também participantes destas reunides que,
anonimamente, confirmaram a auséncia de discuss6es sobre o Plano Anticorrupcéo.

7 Cf.,, http://enccla.camara.leg.br/noticias/enccla-recebe-propostas-de-acoes-para-desenvolvimento-em-
2021.
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Em resumo, trata-se de um empreendimento com riscos e recompensas: quanto mais
divulgacdo o governo fizer do plano desenvolvido, maiores serdo as expectativas e as cobrancas

por parte da sociedade. Maior também serd a recompensa reputacional na hipotese do seu sucesso.

3.2. Diagnéstico

N&o é possivel desenhar um plano eficaz sem que se compreenda alguns pontos basicos:
qual a gravidade da corrupgdo no pais e de que formas ela se manifesta? Quem é mais afetado
pela corrupcéo e que tipo de dano ela produz? Quais sdo as lacunas no ordenamento juridico,
especialmente nas politicas anticorrup¢do, e as vulnerabilidades da administracdo puablica?
Responder estas e outras perguntas é fundamental para compreender quais sao as transformacoes
necessarias para diminuir a corrup¢do em um pais. A avaliag&o inicial serve também de ponto de
partida (‘baseline assessment”), a partir do qual os resultados da implementag@o do plano poderdo
ser mensurados (PNUD, 2017, p. 13).

Com frequéncia, hd uma resisténcia de governos nacionais em realizarem um exercicio
de diagnostico por considerarem o problema da corrupgdo 6bvio e inconteste. No caso brasileiro,
0 contréario parece ter ocorrido. Uma resisténcia em reconhecer o problema da corrupcao pode ter
desencorajado a realizacdo de uma avaliagdo que inevitavelmente apontaria fragilidades e
buscaria retirar analisar relatos de corrupcdo recentes, indiretamente confirmando-os. Em
repetidas instancias, o Presidente Jair Bolsonaro afirmou que né&o havia corrupgéo em seu governo
(G1, 2020). No proprio Plano Anticorrupcao, afirma-se que “ndo ha noticias recentes de casos de
corrupgdo na cipula do Poder Executivo Federal” (CICC, 2020, p. 6), em direta contradigdo as
inimeras noticias de escandalos de corrup¢do envolvendo altos funcionarios do governo federal
e o proprio presidente e sua familia (Folha de Sdo Paulo, 2022). Ficam evidentes, de pronto, as
graves limitacdes da avaliacdo que serviu de base a elaboracdo do referido plano, afinal uma
compreensdo profunda sobre as maiores vulnerabilidades a corrup¢do é fundamental definir como
reduzi-las e, consequentemente, reduzir a corrupcao (Jenkins & Camacho, 2022, p. 11).

Fato é que, embora o préprio plano reconheca, textualmente®, que foi antecedido pela
execucdo de um diagnostico por cada um dos 6rgéos que compde o CICC (2020), ele n&o foi
disponibilizado juntamente com o plano, nem, tampouco, foi apresentado pelos drgdos que
compBem o CICC, mediante a realizagdo de pedidos de acesso & informagdo. Apenas algumas
informacdes agregadas com relagdo aos trés eixos de analise sdo apresentadas, impossibilitando
uma verificacdo com relacdo a profundidade e & adequacdo do diagnostico realizado.

O plano atende as recomendag6es do G-20 de que um dos elementos analisados seja a
adequacdo do arcabouco legislativo e institucional do Brasil frente aos compromissos

internacionais do pais. Afinal, apresenta um eixo ‘Recomendagdes Internacionais’, onde afirma

8«0 diagnostico foi executado de janeiro a outubro de 2020, nos 6rgdos do CICC” (CICC 2020, p. 13).



existirem 276 recomendacdes apresentadas ao Brasil por parte da OEA, da ONU e da OCDE.
Destas, 132 recomendacBes teriam sido consideradas cumpridas por estes organismos
internacionais. Por outro lado, ndo ha evidéncias de que foi realizada uma avaliacdo sobre a
adequacdo dos recursos e das capacidades disponiveis para a implementacdo deste plano, como
recomenda o G-20 (2019 p. 2).

Diferentes tipos de acdes demandam niveis (e tipos) de recursos diferentes. Informar a
disponibilidade e os critérios de alocacdo dos recursos para a implementacdo de politicas
anticorrupcdo € essencial para permitir a sociedade uma avaliacdo sobre as decisdes adotadas pelo
governo e, subsequentemente, uma cobranca proporcional em relacdo aos resultados alcangados.
A falta de recursos é uma das principais barreiras a implementacdo de estratégias nacionais
anticorrupcéo e exigir que 6rgdos desenvolvam tarefas adicionais — como as agdes incluidas nos
planos — com 0 mesmo or¢amento operacional é uma receita para o fracasso (Jenkins & Camacho,
2022, p. 18).

A se considerar a descrigdo do diagndstico realizado pelos 6rgdos que compdem o
CICC, nota-se uma limitacdo inerente. Aponta-se que este diagndstico foi decomposto em trés
eixos: (i) competéncias: foi analisado o nivel de implementagdo dos normativos que
regulamentam os mecanismos de enfrentamento a corrupc¢ao; (ii) necessidades de aprimoramento:
foram mapeadas possiveis melhorias nas capacidades dos 6rgdos para que eles realizem as suas
atribuicbes, de acordo com o paradigma juridico-normativo vigente; e (iii) recomendacdes
internacionais: foi analisado o grau de atendimento pelo Brasil das recomendaces internacionais
emitidas no &mbito das trés convencBes anticorrupgdo ratificadas pelo Brasil (ONU, OEA e
OCDE) (CICC 2020, p. 13).

O diagnostico baseia-se no ordenamento juridico ja existente, seja no que se refere a
concretizagdo das competéncias dos 6rgdos componentes do CICC e ao seu aprimoramento (eixos
i e ii), seja no que se refere a completa implementacéo de convengdes internacionais ja ratificadas
(eixo iii). Desconsidera-se, assim, a possibilidade de verdadeiras inova¢des no ordenamento
juridico, embora algumas acdes tratem da regulamentagdo de normas j& existentes, como é o caso
da A¢des CGU 11, 22 e 39. Uma excecdo a esta regra é a Acdo CGU 25, que previa apresentagdo
de proposta legislativa regulamentando o lobby.

A limitacdo inerente se deve também a propria metodologia que, ndo sé impediu a
participacdo da sociedade no processo de identificacdo dos problemas a se enfrentar, como
também restringiu o diagndstico as visdes e as percepcOes de seis 6rgdos do Poder Executivo

federal.® Ignorou-se, assim, o papel de inimeras instituicdes em politicas anticorrupcéo dentro do

® Vale dizer que diversos 6rgdos com competéncias relacionadas ao combate a corrupgio, entre eles a
Receita Federal do Brasil e 0 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, vinculados ao Ministério da
Economia, a Policia Federal, vinculada ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, e o Conselho de
Controle de Atividades Financeiras, integrante da estrutura do Banco Central do Brasil.



préprio Poder Executivo federal, no &mbito dos outros poderes da Republica e nos demais niveis
da federacdo, contrariando recomendacGes internacionais (G-20, 2019, p.3). Ainda que se
reconhecam as limitacGes impostas pela separacdo dos poderes e pela divisdo de competéncias
entre Unido, Estados e Municipios, ndo se pode ignorar o potencial da cooperacao
interinstitucional, na qual, por exemplo, todo o trabalho da ENCCLA se fundou.

A relevancia de se engajar outros atores além dos 6rgdos que compbem o CICC é
evidenciada no proprio texto do plano, que aponta a existéncia de 48 recomendagcdes feitas por
organismos internacionais e relativas a participacdo do Brasil em tratados internacionais
anticorrupcdo que seriam de competéncia de outros érgdos, nao representados no CICC (CICC,
2020). Recomenda-se ndo s6 a participacdo, ainda que na forma de consultas informais, de 6rgaos
que ndo fazem parte direta do governo, como o Judiciario e o Ministério Publico, mas que serdo
afetados ou podem contribuir para agdes que se pretende implementar, mas também de outros
Orgdos governamentais cujas perspectivas poderao contribuir com a avaliacdo dos maiores riscos
de corrupcao na administragéo publica (PNUD, 2017, p. 7). Por exemplo, muitos ministérios tém,
hoje, Diretorias de Integridade que atuam na prevenc¢do e combate a corrupgdo. Nota-se, também,
que a Comissao de Etica Pablica ndo é representada no CICC.

A participacdo de outros 6rgdos no processo de diagndstico e elaboracdo do plano
contribuiria para assegurar o seu eventual compromisso com a implementacdo das medidas que,
embora desenvolvidas por algum dos seis membros do CICC, deverdo alcancar todo o Poder
Executivo federal.

Em conjunto com o diagnostico, recomenda-se também a realizagdo de uma analise de
risco sobre as diferentes ameagas de corrupcédo e vulnerabilidades enfrentadas pelo governo em
questdo. Isso envolve a identificagéo dos 6rgdos ou setores sob maior risco de corrupgéo, lavagem
de dinheiro e outros crimes econémicos. A relevancia do diagnostico e desta analise repousa na
necessidade de se distribuir recursos (limitados) e implementar medidas mitigadoras como parte
da implementacdo de qualquer plano ou estratégia anticorrupgdo (G-20, 2019, p. 3). Embora o
Plano Anticorrupcdo reconheca a relevancia da gestdo de riscos como parte das atividades de
controle interno e para a deteccéo de corrupgéo, ndo hé qualquer sinalizacéo de que uma analise
de risco embasou a sua elaboracéo (CICC 2020).

Na verdade, ndo seria sequer necessario que o CICC realizasse uma analise de riscos
completa e por sua propria conta. No ambito do Poder Executivo federal, o Tribunal de Contas
da Unifo desenvolveu o indice de Fragilidade de Controles de Fraude e Corrupgio'® que pretende
demonstrar quais sdo 0s 6rgdos sujeitos ao maior risco de fraude e corrupcao, considerando os
mecanismos de controle (gestdo de ética e integridade, auditoria interna, etc.) e o poder econémico

a que estdo sujeitos. Bastaria, de inicio, que o resultado desta (e de outras) analises de risco fosse

10 Cf. https://meapffc.apps.tcu.gov.br/. Acesso em 01 jun. 2022.
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considerada na definigdo de prioridades e acGes mitigadoras especificas a serem incluidas no
plano.

Uma teoria de mudanca deve apresentar que sua missdo concisamente, identificar o
problema que se busca enderecar, apontar as presuncdes que fundamentam a agdo que sera
realizada, assim como uma demonstracdo de que as intervengdes propostas sao capazes de gerar
os resultados esperados (G-20, 2020, p. 3). A auséncia de uma andlise efetiva sobre os problemas
existentes, mesmo no ambito restrito do Poder Executivo federal, impede o desenvolvimento de

um plano de a¢do gue enderece estes problemas.

3.3. Implementacéo

Um elemento apontado como fundamental para o sucesso da implementagédo de planos
anticorrupgdo é a definicdo de uma entidade ou autoridade responséavel pela coordenagéo e
implementacdo (PNUD, 2017, p. 34). Apesar de esta definicdo nédo ter sido feita de modo
explicita, no caso brasileiro, ha alguns indicios de que esta entidade é a CGU, como mencionado
acima. A auséncia de um comando explicito nesse sentido, no entanto, impede gque se compreenda
gual o mandato (e poderes especificos correspondentes) da CGU no que se refere ao Plano
Anticorrupcdo. Nao é possivel saber, por exemplo, se a CGU meramente retne informagdes sobre
0 andamento das acdes a cargo dos demais 6rgdos do CICC ou se ela tem poderes formais ou
informais para cobrar um melhor desempenho. Faltam também informac6es sobre o préprio
funcionamento do CICC, sobre os quais ha apenas algumas noticias esporadicas sobre suas
reunioes.

Um ano ap6s o seu langcamento, foi publicado o primeiro Boletim de Acompanhamento,
apresentando um diagnéstico sobre o status da implementacédo do referido plano. Este boletim
indicou que foram acrescidas 11 acOes as 142 a¢des originais, totalizando 153 a¢des com previsao
de conclusdo até 2025. Apontou, ainda, que entre as 90 aces com prazo de conclusdo até o final
de 2021, 60 haviam sido concluidas, enquanto 28 tiveram seus prazos prorrogados e 2 a¢cdes ndo
foram concluidas apesar de terem seus prazos de conclusdo mantidos (CICC, 2021).

Como recomendam organismos internacionais, cada acdo tem prescrito um prazo
especifico para a sua conclusdo. Algumas também sdo sequenciais, ficando evidente a
necessidade de concluséo ou evolugdo de uma para o inicio e implementacéo da seguinte (PNUD,
2017, p. 30). Isso permite um acompanhamento mais preciso do desempenho geral do governo.
Especificamente, como cada acéo é de responsabilidade de um érgéo do CICC, também é possivel
identificar quais 6rgdos sao responsaveis por mais agdes completas ou atrasadas, gerando assim
uma pressdo reputacional sobre suas liderangas. A imprensa atuou no acompanhamento da
implementacdo do plano, destacando que um terco das agdes com término previsto até o final de
2021 encontravam-se atrasadas (UOL, 2019).



Planos anticorrupcdo devem ser acompanhados ou compostos de planos de agéo, reza a
cartilha internacional (G-20, 2019, p. 4). Estes planos de acdo devem ser realistas, considerando
0s recursos disponiveis no pais, a vontade politica e 0 conhecimento e capacidades instalados para
desenhar e implementar tal planejamento. As atividades devem ser priorizadas, 0s horizontes
temporais (curto, médio e longo prazos) definidos e as responsabilidades atribuidas. Uma analise
do Plano Anticorrupcao demonstra que, de fato, houve uma atribuicéo das responsabilidades: cada
acdo prevista tinha um ou mais 6rgdos como responsavel primario. Também houve uma
delimitacdo temporal, no sentido de que todas as agdes foram apresentadas com prazo definidos
para sua conclusao.

Em um conjunto de 142 acGes, no entanto, a falta de priorizacdo dificulta o
acompanhamento pela sociedade do quadro geral. Se houvesse uma categorizacdo de quais sao
as acOes mais relevantes, no sentido de produzir maior impacto ou demandar mais recursos, seria
possivel que agentes interessados as acompanhassem com mais intensidade. A concluséo de uma
acdo muito relevante pode ser mais significativa do que o atraso na conclusao de outras cinco, e
vice-versa. A grande quantidade de ac6es pode demandar um esforco de priorizagdo por parte dos
proprios 6rgaos implementadores e os critérios para definir estas prioridades devem ser publicos,
sujeitos ao escrutinio social (PNUD 2017, p. 30).

De modo geral, se recomenda que 0s governos responsaveis pela implementacdo de
planos ou estratégias anticorrupcdo fornecam mecanismos que possibilitem o acompanhamento,
pela sociedade, do seu progresso. Garantir a transparéncia do processo de implementagdo é uma
forma de reconhecer esforgos bem-sucedidos, oferecendo o ganho reputacional correspondente,
e de contribuir para a identificagdo e superacdo de eventuais obstaculos (G-20, 2019, p. 5).

O boletim com informagGes detalhadas sobre 0 andamento de todas as a¢Ges previstas,
incluindo, detalhes sobre as entregas realizadas, sobre os 6rgdos responsaveis por agdes com
atrasos e sobre as a¢des que foram repactuadas segue um modelo semelhante aquele utilizado pela
ENCCLA com relagdo as suas ac¢bes anuais (CICC, 2021). Embora ofereca uma atualizagdo
periodica sobre o processo de implementacdo do plano, existem mecanismos mais amigéveis aos
usuarios, como painéis ou plataformas online, que tém o beneficio adicional de permitir
atualizacdes mais frequentes.*!

Por outro lado, ndo foram apontados indicadores — “especificos, mensuraveis,
alcancgaveis, relevantes e tempestivos” (SMART) (G-20, 2019, p. 5) — que pudessem demonstrar
as transformacdes decorrentes da implementacdo das acfes previstas no Plano, possibilitando
eventuais ajustes. Os indicadores podem fazer se referir ao cenario de corrupgdo como um todo

no pais ou a aspectos da implementacdo de cada acdo. A titulo ilustrativo: se a Acdo CGU 23

1. 1 Como, por exemplo, o Painel da CGU sobre Recomendagdes de Foros Internacionais, cf.
http://paineis.cgu.gov.br/recomendacoesinternacionais/index.htm.
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prevé a divulgacdo da nova regulamentacdo sobre nepotismo, possiveis indicadores seriam: 0
numero de servidores treinados nessa nova regulamentacéo, o alcance desta publicacdo por meio
de redes sociais e canais de comunicacao internos, a utilizacdo de mecanismos previstos nesta
nova regulamentacao, etc.

Apesar de se reconhecer a dificuldade de isolar e atribuir avangos em indicadores a
acOes especificas, demonstracGes factuais de progresso também podem contribuir para amealhar
apoio politico e social para o plano como um todo (PNUD, 2017, p. 14). A este propésito, todavia,
vale mencionar a A¢do CGU 26 que prevé a criacdo de indices de Exposicdo/Mapa de
Vitimizacdo da Corrupcdo, 0s quais poderao servir, quando concluidos, como indicadores.

Com relacdo a algumas das metas que foram consideradas cumpridas, uma analise mais
detida aponta algumas questdes. Por exemplo, a Agdo 6 da CGU previa a proposicado de novas
regras de transparéncia das rendncias fiscais. A entrega informada pelo 6rgéo responsavel (CGU)
foi a apresentacdo de proposta de alteragdo normativa a Subchefia de Assuntos Juridicos da
Presidéncia da Republica. A proposicdo de novas regras — na forma seja de um decreto, seja de
um projeto de lei — é competéncia da Presidéncia da Republica, que integra o Poder Executivo
federal. Portanto, a efetiva proposi¢éo de novas regras de transparéncia dependeria apenas da acdo
do Presidente da Republica. O apoio politico do Presidente ao plano se manifesta também pelo
seu compromisso pessoal com as suas diretrizes e prioridades. Por exemplo, se a transparéncia de
agendas € um dos principais pontos do Plano, com quatro a¢Oes previstas (A¢des CGU 15, 16, 17
e 18), a pratica reiterada do Presidente Jair Bolsonaro de realizar compromissos oficiais e ndo

inclui-los na agenda coloca em risco o préprio sucesso destas acdes.?

4. Conclustes

O potencial e ambicéo do Plano Anticorrupcéo ja justificam, em si, uma analise mais
detalhada do seu processo de elaboracdo e implementag&o. Esta analise critica se torna ainda mais
relevante quando se considera o contexto em este plano surgiu: em meio a inimeras dendncias de
corrupgdo contra altas autoridades do governo federal (Folha de S&o Paulo, 2022) e a um amplo
conjunto de retrocessos ndo s6 no que se refere ao arcabougo anticorrupcdo brasileiro
(Transparéncia Internacional Brasil, 2021), mas também a elementos fundamentais do regime

democrético e do Estado Democrético de Direito (Human Rights Watch, 2022).

12 Alguns exemplos: EL PAIS. Planalto omite da CPI da Pandemia agenda que mostraria
aglomeragbes de Bolsonaro em Brasilia. Brasilia, 1 jun. 2021. Disponivel em:
<https://brasil.elpais.com/brasil/2021-06-02/planalto-omite-da-cpi-da-pandemia-agenda-que-mostraria-
aglomeracoes-de-bolsonaro-em-brasilia.html>. Acesso em 6 jun. 2022; ESTADO DE MINAS. Fora da
agenda, Bolsonaro encontra com o Alto Comandante do Exército. Brasilia, 3 maio 2022. Disponivel
em: <https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2022/05/03/interna_politica,1363971/fora-da-agenda-
bolsonaro-encontra-com-o-alto-comando-do-exercito.shtml>. Acesso em 6 jun. 2022.



Esta analise evidenciou um conjunto de deficiéncias que severamente limitam o seu
potencial transformador. A auséncia de participacdo da sociedade e mesmo de outras entidades
governamentais na elaboracdo e implementacdo do plano, a fragilidade do diagnostico que
embasou a sua formulacdo e a falta de indicadores para mensurar os resultados da sua
implementacdo sdo apenas algumas das deficiéncias que ficaram evidentes nestes 18 meses desde
o langcamento do Plano Anticorrupcéo, em 9 de dezembro de 2020.

Mais recentemente, o Brasil recebeu um convite formal para iniciar o processo de
adesdo a Organizacdo para o Desenvolvimento e Cooperacdo Econdmica (Agéncia Brasil 2022).
Este processo depende da adequacdo do Brasil a determinadas normas e praticas de combate a
corrupgdo, oferecendo um potencial impulso politico para esta agenda (Jenkins & Camacho, 2022,
p. 6). Aproveita-lo, no entanto, para promover transformac@es efetivas depende da organizacao
das politicas anticorrupcdo de forma coerente, baseada em evidéncias e na participacdo social
ampla e com ampla transparéncia e accountability. Apesar de o Plano Anticorrupgdo apresentar-
se, a principio, como uma ferramenta eficaz para empreender esta organizacao e, principalmente,
evolucdo das politicas anticorrupcdo brasileiras, as suas deficiéncias, especialmente quando
consideradas as recomendacOes e melhores préticas internacionais, em muito prejudicam e

dificultam a realizag&o deste potencial.
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