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Resumo: A pesquisa que se apresenta tem
como objetivo analisar o impacto de atores
transnacionais nas alteragdes da burocracia es-
tatal brasileira anticorrup¢@o por meio das di-
retrizes exaradas pela Estratégia Nacional de
Combate a Corrupgdo e a Lavagem de Dinhei-
ro (ENCCLA). A apreciacdo sobre as agdes da
ENCCLA, no periodo compreendido de 2010
até 2020, sinaliza o impacto dos atores transna-
cionais na burocratizacdo dos instrumentos na-
cionais anticorrup¢do, destacando uma mutagao
na racionalidade administrativa e influenciando
comportamentos executivos, legislativos e ju-
diciais de prevencdo e de combate a corrupgao.
Utilizou-se, para o desenvolvimento da presente
pesquisa, o método indutivo.
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1 Introducao

Apds uma sequéncia de investigagdes, denlincias e condenagdes,
civeis, penais e administrativas, por inimeros casos de corrup¢do, a so-
ciedade brasileira a elegeu (a corrup¢ao) como a principal fonte de receio
e preocupagdo social, superando temores antigos como o desemprego, a
violéncia e o acesso aos direitos sociais. Em que pese a dificuldade se-
mantica de circunscri¢do e de tipificagdo dos atos rotulados como corrup-
¢do, para 73% dos brasileiros entrevistados pela CNI-Ibope, ha associa¢ao
entre atos de corrupcdo e a burocracia administrativa publica (OLIVON,
2018). Resultado similar obteve a Camara de Comércio Estados Unidos-
-Brasil (AmCham), quando registrou que 75% dos entrevistados culpa o
excesso de burocracia pela corrupgdo sistémica brasileira (CULTURA...,
2019).

No ambito transnacional, seguindo os indicadores eleitos pela
Transparéncia Internacional, o Brasil, mesmo com mudancas politicas,
investigacdes criminais organizadas e controle pela opinido publica,
piorou seus resultados sobre Indice de Percep¢io da Corrupgdo (IPC)
(TRANSPARENCIA..., 2019). Desde o inicio da atual metodologia, inau-
gurada em 2012, o Brasil chegou ao seu pior resultado em 2018, somando
apenas 35 pontos de um total de 100 pontos, ficando na 105° posi¢ao no
ranking mundial, estando empatado com Egito, Peru, Costa do Marfim,
Zambia, Timor Leste e Argélia. Em 2019, o Brasil, mesmo com mudan-
cas politicas substanciais, arrefecimento de novos casos de corrup¢ao no
ambito da alcunhada Operagdo Lava-Jato’ e com pequena retomada eco-
ndémica, conservou apenas 35 pontos no Indice de Percepgdo da Corrup-
¢do (IPC) (TRANSPARENCIA..., 2019).

Escandalos no decurso dos ultimos anos, desde 2014, ocasionaram
o impeachment da Presidente da Republica, prisdo de outros dois ex-Pre-
sidentes da Republica, condenacido de Governadores de Estados, detengcao

% Iniciada em 2014, trata-se da mais destacada operagdo de investigagdo, persecucao ¢
julgamento criminal de condutas relacionadas com corrupgdo, lavagem de dinheiro e
organizagdo criminosa que usava de contratos administrativos com empresas publicas
para fins de desvio de recursos publicos e utilizagdo em financiamento de politicos e
partidos politicos com ramificagdes em mais de 20 paises e quatro continentes.
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de Ministros, afastamento de Deputados e Senadores, prisdo de Reitor de
Universidade Federal, pedido de investiga¢do contra Ministros da Cor-
te Constitucional e do Ministério Publico Federal. Empresarios antes in-
dexados nas listas Forbes foram detidos, fizeram acordos de colaboragao
premiada e ocasionaram o fechamento da Bolsa de Valores de Sao Paulo
(BOVESPA). Conglomerados industriais nacionais de lideranga global
restaram responsabilizados por comportamentos ilegais, desde o proces-
samento de proteina animal até a minera¢ao. Todos esses episddios, cone-
X0s ou ndo, além de potencializar a percepcao de corrup¢do na vida social
brasileira, produziram o sistematico descrédito de instituigdes relevantes
e o clamor por purificagdo. Simultaneamente, em nivel global, tornou-
-se constante o combate a corrup¢do como topico de relevo em cendrios
transnacionais (BRATSIS, 2017, p. 23).

Nesse sentido, a presente pesquisa objetiva analisar, no intervalo
temporal entre 2010 e 2020, as agdes produzidas pela Estratégia Nacional
de Combate a Corrupgdo e Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), primeiro
sobre o foco das medidas de burocratizacdo associadas com o combate
a corrupgao e, noutro lado, a relacdo dessas medidas com influéncias de
atores transnacionais € mecanismos de governancga transnacionais.

Justifica-se a pesquisa em vias de relato pelas circunstancias poli-
ticas, institucionais e Juridicas recentemente experimentadas no Brasil,
especialmente pela importancia de se compreender os atos originarios de
inovagdes na regulamentacdo de determinadas condutas, até entdo isen-
tas de interferéncias estatais e, de outro lado, pela inegavel elevaciao do
combate a corrupgao como pauta global de reivindica¢des e mobilizagdes
juridicas.

Acrescente-se ao quadro em tela a sobrevivéncia do senso comum,
segundo o qual a causa principal da corrup¢ao sistémica vigente no Brasil
estd atrelada com o excesso de burocracia estatal, que impde exigéncias
legais demasiadas para, posteriormente, oferecer troca de favores e facili-
dades proporcionalmente remuneradas e agraciadas por comodidades.

Nesse sentido, o norte tragado no Brasil para o combate a corrupgao
e a lavagem de dinheiro, principalmente no seio da Estratégia Nacional
de Combate a Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), desafia
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uma condi¢do paradoxal, pois de um lado instrumentaliza maior buro-
cratizagdo para minimizar casos de corrupcdo, quando justamente, para
a maioria da populacdo e dos politicos, a burocracia ¢ a raiz da cultura de
corrupgao.

No que diz respeito a metodologia, utilizou-se para o desenvolvi-
mento da presente pesquisa do método indutivo, por meio da técnica de
conceitos operacionais ¢ da pesquisa bibliografica, bem como, analise de
relatorios oficiais e de indicadores transnacionais.

2 Notas sobre a Relacao Burocracia e Corrupcio no Brasil

A pioneira presen¢a da coroa portuguesa serviu de condi¢do para
imposicao de forma idéntica de Estado. Uma forma particular de Estado,
tipicamente lusitana. Nos dizeres de Raymundo Faoro, o poder do Esta-
do portugués institucionaliza-se por meio de um tipo central de dominio:
o patrimonialismo, produto direto da tradicdo da metropole, ou seja, as-
sim € porque sempre foi. O patrimonialismo estatal, ao apoiar a especula-
¢do econdmica, movido pelo lucro, primeiramente, pouco importando se
proveniente de modos tradicionais ou de modos aventureiros ou lotéricos
gera condigdes ao descobrimento brasileiro e sua expropriacao. Nesses
termos, prevalece o primado do irracional, mesmo que instrumentalizado
por técnicas racionais (FAORO, 2001, p. 819).

Nao se pode perder de vista a compreensao das terras e das riquezas
brasileiras como uma atividade mercantil, talvez uma empresa capitalista.
Nao um capitalismo moderno, racional e industrializado, mas, particular-
mente, um capitalismo politico. Isto €, conforme Rubens Goyatd Cam-
pante (2003, p. 153), “[...] intervém, planeja e dirige o mais que pode a
economia, tendo em vista os interesses particulares do grupo que o con-
trola, o estamento”. Promove-se, assim, em um espaco de fluéncia e vo-
latiza¢do das regras do jogo. Entre o descobrimento e o fim do governo
Vargas, o escorco historico nacional vive na persisténcia prolongada da
estrutura patrimonial, heroicamente resistente a experiéncia capitalista
plena, com ela, as matrizes da modernidade. Nesse cendrio, se opera o
predominio, no vértice da pirdmide do poder, do corpo administrativo, o
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estamento, que se burocratiza progressivamente, sobre as bases da aristo-
cracia, primeiro pela acomodacdo, depois pela estrutura. Toda essa cons-
trugdo arquitetada pelo improviso da pratica, pela conveniéncia no des-
frute das riquezas, das concessdes e dos cargos, alimenta constantemente
a confusdo entre os espagos publicos e os recintos privados. Logo, nestes
termos, ha de se visualizar um distanciamento largo das bases cléassicas
do Estado moderno, ou seja, a distingao publico e privado.

Contudo, a adogao a brasileira dos preceitos burocraticos, isto €, o
sistema burocratico implementado no Brasil, mantém pulsante notada-
mente o aspecto formalista do Estado. O paradigma burocratico nacional
¢ uma adaptacao para a mantenga dos alicerces estamentais, especialmen-
te no que tange ao predominio excludente da técnica, tdo somente a técni-
ca. A teorizagdo construida para o funcionamento do governo e¢ da admi-
nistragdo publica (Berufsbeamtentum), com natureza neutra, converteu-se
na colonia e, posteriormente, no Império e na Republica como faceta do
estamento politico (Beamtenstand) (FAORO, 2001, p. 825).

Essa juncdo que da corpo ao estamento burocratico, pela lavra de
Raymundo Faoro (2001, p. 826), comanda civis e militares, dirige a eco-
nomia, as finangas e a politica a partir dos mesmos pressupostos, crendo
que todas as atividades decorrem do Estado, estando, portanto, em sujei-
¢do a ele. Nao por acaso surge a conclusdo de que o Estado estamental
privilegia a desigualdade e o particularismo, cujo modo de convivio pau-
ta-se por exclusividades. Ademais, a burocracia presta-se primordialmen-
te para a criacdo de cargos, que possibilitam um instrumento contundente
de diferenciacdo social, porém que nido circula de baixo para cima. Como
consequéncia, o sistema juridico legal e jurisprudencial “[...] costuma ex-
primir e veicular o poder particular e o privilégio, em detrimento da uni-
versalidade e da igualdade formal-legal” (CAMPANTE, 2003, p. 153).

Com isso, o “[...] chefe governa o estamento e a maquina que re-
gula as relagdes sociais, a ela vinculadas” (FAORO, 2001, p. 827). O im-
pério imposto, cujo predominio e dirigismo parte da apreciacdo dos inte-
resses do Estado, capaz de conduzir e condicionar a Sociedade, legitimo
produtor de normas e, futuramente das Constitui¢des, cria textos semanti-
cos dissociados da facticidade nacional. Infelizmente, ndo se perdeu esta
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conotagdo politica. Aos olhos do Estado, em linhas gerais, os problemas
praticos se resolvem facilmente com normas gerais e abstratas, aprova-
das e publicadas instantaneamente (STAFFEN, 2015, p. 67). A politica
que prevalece € a politica do estamento burocratico, superior e auténo-
ma. Nao por acaso, presencie-se, ainda na atualidade, ““[..] o tinico deten-
tor impde a comunidade sua decisdo politica fundamental, isto ¢, ‘dita-a’
aos destinatarios do poder.” (FAORO, 2001, p. 829). A razao existencial
no estamento funde-se na desigualdade edificada nas diferenciagdes pes-
soais, no exclusivismo social e na ostentagdo da tradigdo ¢ do consumo
(CAMPANTE, 2003, p. 162). Para tanto:

O estamento burocratico desenvolve padrdes tipicos de conduta
ante a mudanga interna e no ajustamento a ordem internacional.
Gravitando em orbita propria ndo atrai, para fundir-se, o elemento
de baixo, vindo de todas as classes. Em lugar de integrar, comanda;
ndo conduz, mas governa. Incorpora as geragdes necessarias ao seu
servico, valorizando a pedagodgica e autoritariamente as reservas
para seus quadros, cooptando-os, com a marca de seu cunho tradi-
cional. O brasileiro que se distingue ha de ter prestado sua colabo-
racdo ao aparelhamento estatal, ndo ha empresa particular, no éxito
dos negobcios, na contribuicdo a cultura, mas numa ética confucia-
na do bom servidor, com carreira administrativa e curriculum vitae
aprovado de cima para baixo. (FAORO, 2001, p. 831-832)

O Estado, por seu turno, mantém o povo em sua constante depen-
déncia e letargia controlada. Como consequéncia, apropriando-se de dis-
curso de Joaquim Nabuco, o paradigma brasileiro de Estado ¢ uma cons-
tru¢do no vacuo, cujas bases sao teses, nao fatos; o material, ideias, e ndo
individuos; a situagdo, o mundo, € ndo o pais; os habitantes, as futuras
geragdes, € ndo as geragdes presentes (FAORO, 2001). Ha de se ressaltar
que a constru¢do do Estado brasileiro, que ndo se coaduna perfeitamente
com a modernidade, que transita em caracteres confusos € mistos, mas
que se conserva fiel aos estamentos, persiste na alimentagdo de uma com-
plexa maquina uniformizadora e centralizadora no ambito nacional. Afas-
tando, destarte, cada vez mais o elemento humano, valendo-se do modelo
de soberania absoluta, manipulando o texto constitucional e a atividade
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jurisdicional por constantes reformas para, ao final e ao cabo, subverter a
burocracia pela técnica.

A jungao de todos os elementos em um Estado de Modernidade tar-
dia, de complexas e cronicas exclusdes sociais, faz com que a percep¢ao
sobre corrupgao esteja incrustada na existéncia da burocracia. Nessa sen-
da, a no¢ao de burocracia advinda de Max Weber, converte-se em ins-
trumento para sustentagao de modelos de corrupgao sistémica. Nao por
acaso, a maxima de que burocracia e corrup¢ao, no Brasil, conformam
um mercado de favores e, portanto, a redugdo de burocracia propicia um
cenario de possibilidades reduzidas de corrupcao (EXCESSO..., 2020).

3 Modelo Brasileiro Anticorrup¢ao e Vertentes Normativas
Transnacionais

A autonomia legislativa nacional em questdes politicas, sociais,
econOmicas ¢ também juridicas ¢ cada vez mais limitada pelas interde-
pendéncias politicas, econdmicas e de governance entre os Estados e a
regulamentacdo a nivel global. Isso se tornou particularmente saliente
desde os episodios politicos, econdmicos e sociais dos ultimos 30 anos.
O declinio da autonomia nacional, vista em alguns momentos como o
“fim do Estado”, deu origem a pressoes politicas, institucionais e legais
sobre a producdo normativa no ambito interno de cada Estado, com fluxos
exdgenos e endogenos trabalhando simultaneamente (STAFFEN, 2019).

Paralelamente, o fenomeno da globalizagdo juridica, a progressiva
implementagdo de praticas de governance e a utilizagdo de variados indi-
cadores, rankings, indices e observatdrios produziram uma combinagdo de
autonomia politica limitada a nivel nacional e a tomada de decisdo cada
vez mais executiva sobre regimes especializados no nivel transnacional, co-
locando em risco os fundamentos cladssicos da deliberacdo politica, da de-
mocracia e das fontes do direito, ao tempo em que a esfera nacional resta
altamente porosa para demandas e exigéncias transnacionais/globais.

Haé tempo o caso brasileiro de prevengao e combate a corrupgao, as-
sociado com a promogao de praticas de transparéncia, ¢ reflexo de pressoes
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transnacionais que se sobrepdem as resisténcias e divergéncias internamen-
te articuladas (STAFFEN; OLIVIERO, 2015). Os conflitos resultantes des-
sa tensdo politica, institucional, juridica e social podem ser vistos na po-
larizagdo da politica nacional no todo e, consequentemente, na atividade
legislativa. Como mudangas politicas significativas em nivel nacional nao
parecem viaveis desde a atuacdo legislativa, conforme a percepg¢ao popular,
a acdo politica ¢ cada vez mais associada com atores transnacionais e sua
autoridade emanada de indicadores por eles produzidos.

Se outrora, no Brasil, o combate a corrupcdo estava adstrito aos
tipos penais consignados no Cddigo Penal e aos atos de improbidade
administrativa, na ultima década, aconteceu uma verdadeira virada de
Copérnico para correlacionar praticas de corrup¢do com o combate ao
terrorismo, o financiamento eleitoral, a lavagem de ativos financeiros, a
narcotraficancia, a inteligéncia financeira e rastreio de praticas bancarias
e com investimentos ¢ defesa de condutas de integridade na concorréncia
econdmica.

Nesse sentido, ao tempo em que a ascendéncia substancial de in-
dicadores e demais meios de governance preencheu espacos e realocou
modelos tradicionais no ambito internacional, essencialmente pela sua
natureza especializada e comparativa; no cendrio nacional, notadamente
de producdo legislativa, conquistou relevancia por meio de expedientes
acessorios aos contratos internacionais e pela descrenga popular com a
politica e, especialmente, com os politicos.

A partir da fragilidade dos tradicionais atores nacionais, espacos de
debilidade passa(ra)m a ser ocupados, notadamente apos a Segunda Guer-
ra, por interesses transnacionais constituidos através de institui¢des no-
vas, de dificil caracterizagdo a luz do glossario politico-juridico Moderno.
A tradicional homogeneidade no pensamento politico-juridico, sedimen-
tado sobre o Estado, fora perdida. Os atos de globalizacdo do juridico
propiciam instrumentos para o estabelecimento de canais de abertura e
interpenetracdo dos preceitos normativos exarados por multiplos agentes
de cunho publico e/ou privado, que além do contributo na produgdo da
norma, diante do poder que concentram, exercem atribuigdes de controle
e correi¢cdo, junto ou em substituicdo das fungdes burocraticas estatais.
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Exatamente pela envergadura que possui tal poder, as proposi¢des de mo-
delos juridicos sdo essenciais para sua submissao.

Esse diagnostico representa o exaurimento do Estado e das insti-
tuicdes internacionais de cunho monista-dualista (VON BOGDANDY,
2014, p. 1.005), tal qual havia previsto Philip Jessup (1956, p. 137), po-
rém com engrenagens muito mais consistentes daquelas previstas em me-
ados de 1950. As vertentes do Direito (nacional, internacional e global)
articulam-se em multiplos niveis, governos, administracdes locais, insti-
tuicdes intergovernamentais, cortes ultra estatais e nacionais, networks,
organismos hibridos (publico-privado), organizagdes ndo-governamentais
e dos proprios individuos.

Ademais, observa-se uma progressiva majoracdo de organizagdes
privadas na tratativa de assuntos globais, com geréncia regulamentadora
e reguladora, nas mais diversas areas de incidéncia e de competéncia ma-
terial. Como consequéncia, observa-se uma mutagdo efetiva nas fungdes
do Legislativo nacional. Tanto os eixos de pressdo quanto as fontes nor-
mativas passaram através da globalizagao juridica e do transnacionalismo
por um amplo alargamento, em certa medida, incontornavel e irrefreado.
Opera-se uma sangria no tradicional paradigma de ordenamento juridico.
Agentes transnacionais langam instrumentos juridicos cogentes que inci-
dem sobre a maquina estatal e as pessoas diretamente, no qual o devido
processo legislativo ¢ instrumentalizado, instalando um panorama com-
plexo e ambiguo. Ambiguo em razdo de proceder na producido normativa
sobre bases contratualisticas, mixando publico e privado na circulagio de
modelos juridicos.

Com isso, a pratica de producdo e o uso de indicadores na gover-
nanca global estdo em constante amplia¢do e sofisticacdo. De um lado,
atores transnacionais, como as agéncias de classifica¢do de riscos; agén-
cias publicas de desenvolvimento internacional, como o Banco Mundial
e as Nacdes Unidas; organismos governamentais de ajuda, como a Cor-
poracdo do Desafio do Milénio, empresas globais e investidores; drgaos
preocupados em avaliar ou fazer cumprir os padrdes legais existentes,
como 6rgaos de monitoramento de tratados de Direitos Humanos, ONGs
e varias comunidades cientificas ou especializadas, principalmente no
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campo da ciéncia politica, sistematicamente utilizam e promovem métri-
cas especializadas de comparac¢do e desempenho (DAVIS; KINGSBURY;
MERRY, 2012, p. 3).

Noutro lado, a publicagdo e circulagdo global de indicadores,
rankings, indices e de afins infiltra-se também sobre temas ¢ demandas
nacionais/locais. Seja pelo afa de promover comparagdes, por imposi¢des
advindas de contratos de investimento e/ou pelo anseio de maior legitimi-
dade das decisdes produzidas, o uso de indicadores transnacionais/globais
avanga no territorio até entdo controlado pela politica e pela burocracia
soberana dos Estados.

Nesse sentido, a utilizacdo de indicadores de governanca, em que
pese sua génese transnacional com maior frequéncia e densidade condi-
cionam expedientes nacionais desde fora; a distancia, porém com saga-
cidade. O Controle da Corrupgao e “rule of law”, produzido pelo Banco
Mundial; os indicadores dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
sob os auspicios da ONU; o Indice de Percepgdo de Corrup¢ido desen-
volvido pela Transparency International; o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) produzido pelo Programa das Na¢des Unidas para o De-
senvolvimento (PNUD); os indicadores de Trafico de Pessoas publicados
pelo Departamento de Estado dos EUA; o ranking PISA de aproveita-
mento escolar confeccionado pela Organizagdo para Cooperagdo ao De-
senvolvimento Econdmico (OCDE) e vérios indicadores produzidos por
consultorias especializadas em assessorar os investidores em riscos poli-
ticos, podem ser elencados como exemplos dessa nova tendéncia global
(DAVIS; KINGSBURY; MERRY, 2012, p. 3-4).

A crescente produgdo e uso de indicadores na governanga global
tem o potencial de alterar as formas, o exercicio e talvez até as distribui-
¢oes de poder em certas esferas de governanca global. Em linhas gerais, o
uso de indicadores de governanca sinaliza o grau de especializagdo con-
quistado em nivel global (DARNACULLETA I GARDELLA, 2005, p.
63). Ao seu tempo, avanga em sua capacidade de penetrar no exercicio de
politicas publicas, investimentos, processo legislativo, atuacdo judicial e
organizagdo social, bem como nos assuntos domésticos de cada Estado.
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Assim, a circulagdo e utiliza¢do de indicadores ndo se demarca per-
feitamente entre o nacional, o internacional e o global. Seja para a avalia-
cdo dos impactos transnacionais, quanto influéncias nacionais, os meca-
nismos carecem de iluminacdo diversa do estadocentrismo ou monismo/
dualismo. Os mecanismos orientados pelo Direito Internacional, em igual
medida, restam topograficamente confusos, haja vista a multiplicacio
de normatizagdes internacionais informais, pois muitas normas interna-
cionais recentemente editadas ndo se configuram como tratados formais
(PAUWELYN, 2012, p. 13). Os indicadores globais de governanga, sao
globais em relagdo ao ente responsavel pela sua producdo e pela compa-
racdo que produzem, mas transitam nos espagos nacionais para condicio-
narem demandas locais sem deixarem de ser globais.

Conforme diagnostica Saskia Sassen (2015, p. 488), o momento
atual da autoridade e do Direito ¢ marcado pela justaposi¢ao de territérios
e de poderes que se movem rapidamente gragas ao dominio e a producao
da informagdo. Para se evitar as chamadas “fracturas en la regulacion”,
as politicas de regulagdo nacionais, buscam evitar o rotulo de descumpri-
mento normativo, o vazio legislativo e/ou a desconformidade das normas
com oferta de mecanismos alinhados com as demandas de atores nacio-
nais e globais, de modo que o local, enquanto orientando pelo global, ¢
ponto elementar para dar funcionamento desse (o global).

Diante desse cenario de justaposi¢do e de penetragdo nos assuntos
nacionais, especialmente na atividade legiferante, a invocagdo de indi-
cadores de governanga global necessita vir acompanhada de questiona-
mentos para além do juizo de conveniéncia e oportunidade. Seguindo a
proposta de Kevin Davis, Benedict Kingsbury e Sally Merry (2012, p. 4),
a utilizagdo de indicadores em processos nacionais perpassa saber: quais
processos sociais envolvem a criagdo ¢ o uso de indicadores?; como as
condi¢des de producdo influenciam os tipos de conhecimento, mudam a
natureza da definicdo de padrdes e da tomada de decisdo?; como isso afe-
ta a distribui¢ao do poder entre os que governam e aqueles que sdo gover-
nados?; qual ¢ a natureza das respostas aos exercicios de poder por meio
de indicadores, incluindo formas de contestagdo e tentativas de regular a
produgdo ou uso de indicadores?.
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Considerando as particularidades de cada regime democratico na-
cional e seus procedimentos para a atividade legislativa e, noutro ponto,
as especificidades dos indicadores de governancga global, a saber: simpli-
ficacdo de dados brutos e do complexo social; comparagdo com demais
padrdes e entes; recorte temporal sobre dados e fatos e; a autoridade cien-
tifica-técnica dos responsaveis por sua producdo, necessario se faz uma
filtragem na adog¢do e na mensuracao da extensdo do uso para os indica-
dores.

A mera validacao e/ou referéncia aos indicadores em sede de ati-
vidade legislativa propicia o encampamento de questdes politicas, insti-
tucionais e juridicas sensiveis. Embora, tradicionalmente cada indicador
receba uma nomenclatura alinhada com sua sintese de dados ou da sua
pretensdo de classifica¢do, apenas isso ndo justifica o seu uso. Nesse sen-
tido, ha que se considerar que corrupgdo e transparéncia estao consubs-
tanciadas na logica da mensuragdo estatistica.

Como consequéncia, o modelo desenhado no Brasil para o combate
a corrupgao, substancialmente, dada a crise de legitimidade politica e a
ampla desconfiang¢a popular, é caudatario de atores transnacionais e de
vertentes normativas que escapam das fontes normativas constitucional-
mente previstas. Seja por atributos de autoridade ou pelo uso ideoldgico,
interferéncias transnacionais sdo recorrentes em propostas legislativas,
atos executivos e/ou decisdes judiciais (STAFFEN, 2019, p. 172).

Todavia, em sede de gestdo executiva/burocratica, o modelo brasi-
leiro de combate a corrupgao, especialmente no ambito da Estratégia Na-
cional de Combate a Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA),
ganha tons distintos e paradoxais. Surge com distingao, visto que opta por
diretivas para além da atividade legislativa e apresenta sinais de parado-
X0, pois, em um contexto que clama pela minimiza¢do da burocracia, a
ENCCLA induz a burocratizacio de multiplos expedientes. Contudo,
ambas as situacdes encontram convergéncia na utilizagdo de vertentes de
normatividade transnacionais para fundamentagao das medidas adotadas.
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4 ENCCLA: mais burocracia, menos corrup¢ao

Criada em 2003, a Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e
a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), apresenta-se como uma rede de ar-
ticulacdo para discussdo, proposicdo e formulacdo de politicas publicas
com foco nos respectivos tipos penais supracitados. Em sua composicao,
a ENCCLA, ¢ integrada por orgdos dos Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario, de nivel federal, estadual e, excepcionalmente municipal.
Igualmente tem posi¢do de destaque o Ministério Publico.

Conforme se extrai do site da ENCCLA, sua atuagao centra-se na
elaboracdo anual de Acdes. Escolhidas as Acdes, sdo constituidos grupos
de trabalhos tematicos e com participacao de entes convidados que con-
feccionam estudos e diagnosticos legais-normativos e de composi¢ao de
bancos de dados, elaboram propostas legislativas, averiguam o estado da
arte de sistemas de cadastros, indagam necessidades e promovem solu-
¢coes em tecnologia da informacao, buscam eficiéncia na geragdo de es-
tatisticas e realizam eventos voltados a evolu¢do dos temas por meio de
debates (QUEM SOMOS, 2020).

Entretanto, desperta a atencao o fato de que a ENCCLA expressa-
mente registra sua competéncia/fun¢do para, no cendrio mundial, atender
a recomendagdes internacionais. Assim, para os propodsitos do presente
estudo, a posicao da ENCCLA apresenta-se como nuclear e protagonista,
especialmente por constituir vias de dialogo e penetragao de indicadores
e vertentes normativas transnacionais no modelo brasileiro anticorrupgao.

Por sua vez, a introdugdo da responsabilidade por atender as re-
comendagdes internacionais pela ENCCLA ¢ construida e consolida-
da ao longo da sua existéncia. Em sua primeira década (2003-2013), a
ENCCLA majoritariamente destinou suas energias e seus debates para
prevencao de corrupgdo e lavagem de dinheiro decorrente do narcotrafico
e crime organizado, de financiamento de terrorismo e, com o anuncio da
realizacdo da Copa das Confederacdes (2013), da Copa do Mundo FIFA
(2014) e dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos (2016) de meios de con-
trole de megainvestimentos. Contudo, tais nichos de atuacdo eram secun-
darios frente as preocupacdes com o crime de corrupcdo tradicional, de
ambito nacional.
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Foi a partir de 2013-2014, com todos os acontecimentos da crise
politica nacional e com as manifestagdes populares inconformadas com
a corrupgao sistémica creditada a classe politica, que a ENCCLA encam-
pou um novo perfil, desafiando novos horizontes. Se antes, os olhos esta-
vam sobre condutas delitivas e antijuridicas, cambiou-se o foco para atu-
acdo executiva sobre movimentagdes financeiras, evolugcdo dos padrdes
de transparéncia, integridade e accountability e, para a padronizagdo de
procedimentos burocraticos em nivel transnacional, conforme analise do
Relatério Compilacao das A¢des da ENCCLA 2010 a 2020 (2020).

De forma complementar, a ENCCLA, nos ultimos seis anos, avan-
¢ou em sua atuagdo transnacional, seja por meio de adogao de diretivas,
indicadores e relatorios de atores transnacionais (Transparéncia Interna-
cional, GAFI, OCDE, Comité¢ da Basileia, Alliance of Integrity), seja por
meio de canalizar recomendagdes do Conselho de Seguranga da ONU ou
do MERCOSUL, seja pelo exercicio concreto de representagao nacional
junto ao G20. Em comparagdo, no mesmo periodo, apenas um parlamen-
tar legitimamente eleito foi mencionado como autor de proposta de Acao.
A titulo de exemplificagdo, das 11 Ag¢des propostas para o ano de 2020, 4
delas referenciam posi¢des do GAFI (ACOES 2020, 2020), o que sinaliza
a ascendéncia da autoridade transnacional perante instituigdes nacionais.

No respectivo espago de tempo, a ENCCLA relegou em segundo
plano os didlogos com o Legislativo para propostas de inovagdes legais
para, progressivamente, sustentar sua atuagdo em medidas executivas que
escapam do processo legislativo ordinario. Assim, sob a crenca de inércia
legislativa residente no senso comum, a ENCCLA reposiciona-se para in-
terferir diretamente em 6rgaos burocraticos e de fiscaliza¢dao, sem objeti-
var inovagdes legislativas.

No intervalo entre 2010 e 2020, das 154 Agdes eleitas, executadas
ou em desenvolvimento, 85 delas ndo resulta(ra)m em propostas legis-
lativas. Apenas 69 A¢des mencionaram explicitamente a necessidade de
inovagdo ou mutagio legislativa (RELATORIO COMPILACAO DAS
ACOES ENCCLA 2010 A 2020, 2020). Entretanto, das 11 Acdes pre-
vistas para o exercicio 2020, nenhuma delas menciona a necessidade de
proposta legislativa. Conforme se observa no Gréafico 1, ha significativa
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reducdo de propostas legislativas decorrentes das agcdes da ENCCLA, no
periodo entre 2014 a 2020, em que pese a manuten¢do do nimero médio
de Agoes.

Grafico 1 — Comparativo A¢des ENCCLA
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Fonte: Relatério Compilagdo das Agdes ENCCLA 2010 a 2020 (2020)

Na mesma linha, para além da mudanca formal de estratégias, a
ENCCLA, nos tltimos cinco anos tratou de cambiar substancialmente sua
pauta de proposi¢des e assuntos de intervengdo. Se, na sua origem, os te-
mas estavam associados centralmente com a criminalidade organizada, o
quinquénio que nos precede demonstra uma especial atencao a padroniza-
¢do procedimental de expedientes de transparéncia, integridade, accoun-
tability com vistas ao sistema financeiro e a circulagao de ativos.

No referido periodo, a ENCCLA, reiteradas vezes, comporta-se
como [ocus para instrumentalizagdo e internalizagao de Recomendagoes
do GAFI, referenciado repetidamente o compromisso do Brasil com as 40
Recomendagdes do GAFI, inclusive, com maior incidéncia se comparado
com os projetos de lei em tramitacdo na Camara dos Deputados no mes-
mo periodo cronologico (STAFFEN, 2019, p. 188).

Para tanto, o Plano de Prevengdao de Lavagem de Dinheiro e
Financiamento ao Terrorismo (PLD/FT) tornou-se ponto de partida para
multiplas e variadas estratégias de padronizagdo, controle e dentncia de
praticas envolvendo atividades financeiras. Em comum, todas as estraté-
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gias asseveram o incremento de procedimentos burocraticos, transnacio-
nalmente espelhados, sob o argumento de redugdo de possibilidades de
corrupgao.

Nao por acaso o sistema bancario nacional tenha lugar de destaque
na ampliagdo dos procedimentos burocraticos padronizados, inclusive,
desde espacos e atores transnacionais. Além das mengdes claras as Re-
comendacdes do GAFI, saltam aos olhos as referéncias a Transparéncia
Internacional, ao Comité da Basileia, ao FBI, a OCDE, ao Conselho de
Seguranca da ONU, a Alliance of Integrity e ao Mercosul, o que confirma
a hipotese de procura por argumentos de autoridade externos as institui-
¢oes nacionais (STAFFEN, 2018).

Ademais, das 89 Agdes propostas pela ENCCLA entre 2014 e 2020,
em apenas 13 Acdes ndo ha referéncia as instituigdes financeira, de ordem
econdmica e/ou fiscais® no corpo de Colaboradores, destacando que desse
numero, duas ocorréncias estdo classificadas como “temas transversais”,
sendo que tais nimeros apresentam declinio desde 2014 e, com completa
participagdo de institui¢cdes financeiras, de ordem econdmica e/ou fiscais
em todas as Ag¢oes elencadas em 2018 e 2019.

A atuacdo da ENCCLA em termos de burocratiza¢do e padroniza-
cdo procedimental a luz de praticas transnacionais, com vistas ao sistema
financeiro nacional, além dos dados ja destacados, ¢ evidente, por exem-
plo, na Ag¢do n. 07/2018, aprovada em novembro de 2017, cujo teor as-
sim prescreve: “Implementar medidas de restri¢do e controle do uso do
dinheiro em espécie”. Da mencionada Acdo derivou a Circular BCB n.
3.839/2017, a Resolugao BCB n. 4.648/2018 ¢ a Instrugdo Normativa
RFB n. 1.761/2017. No mesmo sentido, também pode ser mencionada a
Acdo n. 09/2018. Ambas, no afa de combater a corrupcao, incrementaram
o rol de praticas burocraticas no sistema financeiro nacional.

3 Foram considerados para tal levantamento os seguintes entes: Receita Federal do Brasil,
Conselho Administrativo de Defesa Economica, Comissao de Valores Mobiliarios, Banco
Central do Brasil, Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco de Desenvolvimento
Econdmico e Social, Unidade de Inteligéncia Financeira, Conselho de Controle de
Atividades Financeiras e Federagdo Brasileira dos Bancos.
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Em searas similares, a ENCCLA desde 2016, trata de invocar para
si a tentativa de regulacdo de criptomoedas, moedas virtuais e similares,
desafiando, assim, campos de atuacdo do Legislativo, do Executivo e do
proprio Banco Central do Brasil, procurando convergir com modelos es-
trangeiros e sob recomendacdes do GAFL.

De forma sintética, a ENCCLA ao longo da ultima década recon-
figura-se para assimilar novas fungdes que, podem ser tipificadas como
destinadas, sobre o proposito de combater a corrupgdo, a majorar os pro-
cedimentos burocraticos nacionais, desde critérios transnacionais, elegen-
do como destinatario final o sistema financeiro nacional. Logo, além do
paradoxo entre o senso comum, que v€é na burocracia a causa da corrup-
¢do e, a técnica, que defende a burocratizacdo como condi¢ao de combate
a corrupgao, ha no comportamento institucional da ENCCLA outras duas
situagdes controvertidas, a saber: primeiro, a constante referéncia ao com-
bate ao terrorismo em um Estado de auséncia de tais grupos; segundo, o
estabelecimento de padrdes burocraticos para movimentagdes financeiras/
bancarias em um setor majoritariamente nacional*. Em razdo desse modus
operandi, a atuagdo da ENCCLA, nesse quesito, materializa a critica de
Peter Bratsis, para quem o combate a corrupg¢ao, pode ser entendido como
tatica do capital transnacional para abrandamento da burocracia domésti-
ca aos anseios transnacionais, em tempos em que a padronizagao global
de procedimentos assegura espacgos de atuagao global, com maior previsi-
bilidade de riscos e beneficios (BRATSIS, 2017, p. 23-24).

Portanto, a atuacdo da ENCCLA, em que pese seu mimetismo ins-
titucional e sua natureza juridica peculiar, desafia condigdes mais apura-
das de transparéncia em relagdo ao seu sentido e sua fungdo, seu ser e
seu dever-ser, ndo podendo se sintetizar na transparéncia como auséncia
de corrupc¢do. Evidente que as A¢des decorrentes da ENCCLA possuem
seus méritos, principalmente em momentos de debilidade institucional,
todavia, merecem contenc¢des perante a ordem juridico-politico nacional.
A presenga e a pujanga de vertentes normativas transnacionais nao devem
colocar em vassalagem os modelos constitucionais locais ou habilitar no-

* Lembrando que dos dez maiores bancos do Brasil, em ativos, apenas um ¢ de capital
estrangeiro.
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vos canais de colonizagdo. O uso de indicadores, de recomendagoes e de
acdes, como ideia de Direito publico necessita especificar, em sociedades
democréticas, as condi¢des e o exercicio de tal poder (VON BOGDANDY;
GOLDMANN, 2012, p. 53).

5 Conclusao

A partir dos argumentos expostos e dos dados empiricos projetados,
confirma-se a tese segundo a qual o combate transnacional a corrup¢ao
tornou-se 0 novo normal em espacos juridico-politico-institucionais na-
cionais. O espago normativo de cada Estado-Nacional ndo consegue se
manter hermético para a influéncia de argumentos e atores transnacionais/
globais. Em outras palavras, as linhas de demarcagdo entre o local, o na-
cional, o internacional, o supranacional, o transnacional e o global tor-
nou-se vulneravel, porosa e permeavel perante as dinamicas propiciadas
pelas multiplas faces da globalizacdo e da internacionalizacdo de fendme-
nos antes estanques ¢ vistos como problemas domésticos.

Contudo, a validagdo de recomendagdes, indicadores e congéneres
apenas por deferéncia as autoridades transnacionais ou como instrumento
ideoldgico tende a esvaziar e comprometer o processo legislativo e, so-
bretudo, o resultado normativo produzido. Indicadores podem auxiliar
com o Estado Democratico de Direito, mas ndo devem ser adotados como
um argumento e/ou ideologia prét-a-porter que a tudo justifica. Segundo
Alberto Vannucci (2017), uma mobilizagdo popular vinda de baixo pode
ser considerada como a estratégia anticorrup¢ao potencialmente mais efe-
tiva para enfrentar o equilibrio da corrupgao sist€émica, aumentando a res-
ponsabilidade dos politicos perante as expectativas sociais quanto a uma
forte integridade na esfera publica.

Em suma, esta ¢ a crise na atuacao institucional da ENCCLA, visto
que, por for¢ca do mimetismo que elegeu para si, prefere pautar-se como
sucursal para internalizagdo de pautas estrangeiras, sem a devida filtra-
gem com os ditames do Estado Democratico de Direito brasileiro. Em
certa medida, haja vista os paradoxos anteriormente expostos, insufla o
combate a corrup¢do na contramio dos anseios nacionais, substituindo,

Seqiiéncia (Florianépolis), n. 85, p. 204-226, ago. 2020 221



Burocratizar para ndo Corromper: o impacto de atores transnacionais nas medidas anticorrup¢do da
estratégia nacional de combate a corrupgdo e a lavagem de dinheiro
inclusive, prioridades, como nos casos de financiamento do terrorismo e
da normatizacdo de moedas virtuais.

No caso das padronizagdes procedimentais sobre movimentagoes
financeiras e sobre o sistema financeiro nacional, as A¢des da ENCCLA
ndo apenas criam um novo conjunto de burocracias como também avan-
cam por searas institucionais do Legislativo, do Executivo e do Banco
Central do Brasil. Ao atuar assim, a ENCCLA da nova roupagem ao com-
bate a corrupg¢ao, pois, valendo-se desse discurso, for¢a a abertura do se-
tor bancario brasileiro para atores transnacionais. Com isso, a ENCCLA
faz do combate a corrup¢do um meio para incrementar a receptividade de
atores transnacionais, em que pese, peca pela auséncia de opacidade des-
se comportamento.

Por fim, usar de procedimentos de burocratizagdo para o combate
a corrupgdo ndo se mostra condi¢do de éxito pleno, pelo contrario, pode
gerar novos ciclos de corrupgao e obscuridade na gestao dos assuntos pu-
blicos, principalmente em um Estado em que a ideia de burocracia ndo
necessariamente manteve-se fiel aos postulados de Weber. Por outro lado,
ndo se pode combater a corrup¢do de modo periférico aos esteios da le-
galidade do Estado de Direito ou pela manipulagdo seletiva de discursos
e praticas, ainda que elegendo argumentos de autoridade transnacionais.

Ha que se considerar, no contexto de prevencdo a corrupcao, para
além de impulsos nacionais ocorridos no Brasil, que os mecanismos de
incremento burocratico induzem expedientes desterritorializados cujo
proposito prioritario ¢ garantir a previsibilidade dos atos internos de cada
Estado, minimizando a opacidade para agentes estrangeiros, reduzin-
do custos operacionais e facilitando o transito transnacional de deman-
das comuns. Portanto, nesse quesito, as solu¢des propostas na sede de
ENCCLA se perfilam com uma agenda transnacionalizada ascendente
que penetra em fissuras da normatiza¢do nacional.
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