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RESUMO

Objetivo do Estudo: Identificar e analisar a correlacdo entre vazios institucionais e corrupcao
no setor publico brasileiro, a partir de sua relacdo contratual com o setor privado da
construcdo civil, este estudo buscou detectar os vazios institucionais presentes nos casos
ocorridos, a fim de compreender como tais vazios tém atuado nas praticas corruptas.
Abordagem: Com abordagem qualitativa e perfil descritivo-exploratério, optou-se por
catalogar e analisar dados de corrupcéo do banco de dados da policia federal de 1994 a 2014.
Relevancia: O tema corrupc¢do tem sido destaque a cada dia na vida de todos os cidad&os,
identificar as lacunas institucionais, no ramo da construcdo civil, que estdo proporcionando
um ambiente propicio para essas praticas corruptas pode ser um caminho para mitiga-las.
Principais resultados: Concluiu-se que a corrupcao prevalece no setor da construgéo civil, e
que os gatilhos estdo relacionados as lacunas presentes no rol de requisitos legais do processo
licitatério e privado.

Contribuicdo teorica: Esta pesquisa apresenta associacdo da legislacdo brasileira no que
concerne a forma de administrar a construcdo civil no pais além de relacionar essa legislacdo
com as praticas corruptas identificando as lacunas institucionais.

Contribuicdo para a gestdo: A contribuicdo desta pesquisa apresenta a gestdo publica as
caracteristicas das lacunas institucionais no setor publico nacional no que se refere o ramo da
construcdo civil.

Palavras-chave: Vazios institucionais; construcdo civil; corrupgéo; legislacdo; cumprimento
da lei.

ABSTRACT

Study Objective: To identify and analyze the correlation between institutional voids and
corruption in the Brazilian public sector, based on its contractual relationship with the private
sector of civil construction, this study sought to detect the institutional voids present in the
cases that occurred, in order to understand how such voids have acted in corrupt practices.
Approach: With a qualitative approach and a descriptive-exploratory profile, we chose to
catalog and analyze corruption data from the federal police database from 1994 to 2014.
Relevance: The issue of corruption has been highlighted every day in the lives of all citizens,
identifying institutional gaps in the field of civil construction, which are providing an
environment conducive to these corrupt practices can be a way to mitigate them.

Main results: It was concluded that corruption prevails in the civil construction sector, and
that the triggers are related to the gaps present in the list of legal requirements of the bidding
and private process.

Theoretical contribution: This research presents an association of Brazilian legislation
regarding the way of managing civil construction in the country, in addition to relating this
legislation with corrupt practices, identifying institutional gaps.

Contribution to management: The contribution of this research presents to public
management the characteristics of institutional gaps in the national public sector with regard
to the field of civil construction.

Keywords: Institutional voids; construction; corruption; legislation; law enforcement.
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RESUMEN

Objetivo del Estudio: Identificar y analizar la correlacion entre los vacios institucionales y la
corrupcion en el sector publico brasilefio, a partir de su relacion contractual con el sector
privado de la construccion civil, este estudio buscé detectar los vacios institucionales
presentes en los casos, con el fin comprender como tales vacios han actuado en practicas
corruptas.

Abordaje: Con un enfoque cualitativo y un perfil descriptivo-exploratorio, optamos por
catalogar y analizar datos de corrupcion de la base de datos de la policia federal desde 1994
hasta 2014.

Relevancia: La corrupcion ha sido resaltado dia a dia en la vida de todos los ciudadanos,
identificar vacios institucionales en el campo de la construccion civil, que estén brindando un
ambiente propicio para estas practicas corruptas puede ser una forma de mitigarlas.
Principales resultados: Se concluy6 que la corrupcién prevalece en el sector de la
construccién civil, y que los detonantes estan relacionados con los vacios presentes en el
pliego de requisitos legales del proceso licitatorio y privado.

Contribucidn teodrica: Presenta una asociacion de la legislacion brasilefia sobre la forma de
gestionar la construccién civil en el pais, ademas de relacionar esta legislacion con practicas
corruptas, identificando vacios institucionales.

Contribucién a la gestion: Muestran a la gestion publica las caracteristicas de los vacios
institucionales del sector publico nacional en lo que respecta al campo de la construccion.

Keywords: vacios institucionales; construccion civil; corrupcién; legislacion; cumplimiento
de la ley.

1 INTRODUCAO

Sobre as rela¢gdes humanas no ambito da sociedade brasileira, destaca-se que prevalece
“a vigéncia de uma cultura que vé com olhos lenientes a trapaca em favor do interesse proprio
e a inobservancia das regras em qualquer plano, o que provavelmente se articula com nossa
heranga de escravagismo, elitismo e desigualdade social” (Rios, 2008, p. 392).

Tal caracteristica cultural choca pelo seu lado negativo, por preponderar nas relacdes
de poder. E esse contexto que explica a ligagdo da construgdo civil com os casos de
corrupgdo. Logo, subentende-se que existem oportunidades ou fraquezas interagindo no
ambito do sistema organizacional que conforma este setor empresarial, no que concerne, por
exemplo, & gestdo das construtoras na sua relagdo contratual com o setor publico brasileiro.

O que constituiriam essas oportunidades ou fraquezas, no que concerne a gestdo da
construcdo civil no Brasil geradora de tantos casos de corrupgdo? Foi esta questdo a
possibilitadora da introducdo da expresséo institutional voids (lacunas institucionais), criada

por Khanna & Palepu (2005), professores da Harvard University. Segundo os autores, 0s
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institutional voids estdo associados aos déficits institucionais, sendo sua existéncia vista como
oportunidades de mercado para as empresas multinacionais (Khanna, & Palepu, 2005).

A expressdo institutional voids refere-se, portanto, as lacunas institucionais que atuam
como oportunidades para que as empresas se instalem em locais que apresentam fraquezas no
contexto de suas instituicbes (Rodrigues, 2013). Para oportunizar os voids identificados, as
organizagGes oferecem contrapartidas que preenchem deficiéncias especificas de
determinadas regibes desprezadas pelo Estado. Por exemplo, para melhorar ou sanear a
infraestrutura local, as autoridades governamentais da localidade a ser atendida oferecem a
organizacao beneficios fiscais, na forma de isencdo de impostos para sua instalacdo na regiao.

Arkalgud (2011) argumenta que a expressdo institutional voids é também utilizada
para jogar luz nas causas de sua manifestacdo em mercados especificos, independente do
tamanho da estrutura empresarial neles atuante. S&o lacunas institucionais com forte presenca
nos paises em desenvolvimento. Assim, as proprias oportunidades geradas pelos institutional
voids derivados dos mercados fazem com que ndo sé as multinacionais, mas também as
pequenas empresas e profissionais liberais busquem preenché-las.

Assim sendo, a contribuicdo deste estudo perpassa 0 entendimento das formas como
tais vazios institucionais sao preenchidos pela pratica de acdes corruptas oriundas de lacunas
derivadas de ineficiéncia institucional, por sua vez advindas de brechas legais, culturais e de
gestdo, que acabam por afetar setores especificos da economia (Pardini, 2016). O objetivo é
identificar e analisar a correlacdo entre os institutional voids e a corrup¢do no setor publico

brasileiro, a partir de sua relacdo contratual com o setor privado da construcéo civil.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A exploracdo tedrica do tema em estudo, pautada na abordagem das concepgdes de
corrupgéo, parte de conceitos originarios de sua pratica na Grécia Antiga, adentrando o Brasil
a partir do descobrimento de suas terras pelos portugueses. O relacionamento da corrupgéo
com a cultura e a medigdo de sua pratica no pais e no mundo seguem conceitos
disponibilizados no portal da ONG Transparency International (TI), 6rgdo responsavel por
aplicar métodos de percepc¢do de sua existéncia em todos os paises. Neste sentido, busca-se
demonstrar a presenca da corrup¢do em todos os momentos historicos da vida nacional e
mundial, visando o seu alinhamento ao conceito defendido nesta pesquisa.
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Apesar de significar “oportunidade de novos negocios e investimentos”, neste estudo,
a expressdo institutional voids é associada as oportunidades de corrupgao presentes nos voids

das leis brasileiras, para esclarecer como esses voids contribuem para sua expansdo no pais.

2.1  Corrupcéo — etimologia e conceituacdo

Surgido nos séculos | e 11, o vocabulo “corrupg¢ao” deriva do termo latino corruptionis,
por sua vez resultante da juncdo dos termos: cume e rumpo (do verbo romper), significando
“romper totalmente”, “quebrar o todo”, “quebrar completamente”. Entdo, cum e rumpo ou
corruptionis, originalmente, significava “a ruptura das estruturas pela destruigdo dos
fundamentos de algo”, “destruir algo”. Todavia, tal ruptura ndo era entendida como derivada
de um fato fulminante e repentino. (Martins, 2008, p. 12).

Dessarte, 0 vocabulo corrupcdo (do latim corruptio) denota a acdo de corromper,
produzir adulteracdo, perversdo, prevaricacdo. Lado outro, corrup¢do e suborno ndo se
confundem, embora sejam termos estreitamente vinculados. Isto porque a palavra “subornar
(do latim subornare) significa induzir a mau procedimento, aliciar com processos venais para
a pratica de acdo contraria ao direito ou ao dever; peitar, seduzir ou enganar empregando
meios contrarios a legalidade.” Portanto, “o suborno (ato ou efeito de subornar) indica a
corrupcao de pessoa, por meios ilicitos, para praticar determinado ato.” (Prado, 2002).

Soares (2008) define a corrup¢do como um crime capitulado no Codigo Penal
brasileiro. E como tal, segundo Ballouk Filho (2008), é conceituado no Programa Contra a
Corrupcgdo do Escritério das Nagdes Unidas Sobre Drogas ¢ Crime (UNODC): “abuso de
poder em proveito proprio”, envolvendo setores publicos e privados. Embora percebida de
forma diferente nos diversos paises, a corrup¢do tende a incluir as seguintes condutas:
conflitos de interesse, desvios fraudulentos, fraude, suborno, corrupgdo politica, nepotismo e
extorsdo. O indice Anual de Percepcdo de Corrupcdo instituido pela ONG-TI é uma das
medidas do alcance da pratica corruptiva. A partir de tais concepgoes, € possivel estabelecer o
conceito de corrupgdo como o ato de utilizacdo do poder ou de autoridade publica para obter
vantagens e fazer uso das mesmas em beneficio do préprio interesse.

Quanto ao institutional void, Khanna & Palepu (2005) o conceituaram como

“oportunidades de novos negocios e investimentos detectadas nos vazios institucionais de
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natureza legal”. Neste estudo, os voids sdo associados as oportunidades de corrupcao.
Pretende-se esclarecer, pois, com fundamento na legislagdo brasileira, como esses “vazios”

geram atos corruptivos.

2.2 Indicadores da corrupcéo

Em 1995, a ONG-TI passou a publicar um relatério anual do indice de Percepcéo de
Corrupcdo (IPC), ordenando os paises do mundo de acordo com “o grau de percepgdo da
corrupcdo entre os funcionarios publicos e politicos”. Definindo corrup¢do como “o abuso do
poder praticado para fins privados”, a ONG-TI estabeleceu, dentre os principais indicadores
oficiais e internacionais, os instrumentos avaliativos: (i) indice de Percep¢do da Corrupgao ou
Corruption Perceptions Index (CPI) — elenca os paises de acordo com a percepc¢ao do nivel de
corrupcdo no setor puablico; (ii) Bardmetro Global da Corrupg¢do ou Global Corruption
Barometer (GCB) — pesquisa de opinido publica conduzida pelo Gallup International, para
medir a vivéncia e a percepcdo da corrupcdo pelos cidaddos comuns relacionadas ao setor
publico — (iii) Relacdo dos indice de Paises Corruptores ou Bribe Payers index Scores (BPI)
criada em 1999, para identificar, por meio de entrevistas com empresarios, 0s paises mais
propensos a pagar subornos em transagdes comerciais internacionais; e (iv) Relatério Global
sobre Corrupcdo ou Global Corruption Report (GCR), encomendado pela ONG-TI a
especialistas — ferramenta de conscientizacdo e andlise da corrupcdo no mundo, apresentada
em parte neste estudo, para destacar a classificacdo do Brasil no referido documento.

O Indice de Percepcéo da Corrupgdo ou Corruption Perceptions Index (CPI) resulta da
compilacdo dos dados levantados anualmente, por meio de entrevistas com empresarios e
analistas, em uma Unica escala de percepcdo composta de varios paises, que possibilita a
classificacdo por grau de corrupgdo. Por tal metodologia, quanto mais proximo de 100, menos
corrupto € o pais (variando de 0 a 100), a saber: 1 a 25 = elevado; 26 a 50 = alto; 51 a 70 =
médio; e 71 a 100 = baixo). Segundo a fonte Transparency International, em 2010, o
Relatorio Corruption Perceptions Index (CPI) revelou que o Brasil (Regido AME) alcangou
3,7 de pontuacgdo — Grau Médio de Corrupcdo —, sendo classificado na 69° posicdo no ranking
mundial, empatando com os paises Roménia, Bulgaria Senegal.

O Barometro Global da Corrupgéo ou Global Corruption Barometer (GCB) resulta da
pesquisa de opinido publica conduzida pelo Gallup International, para medir a vivéncia e a
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percepcdo da corrupcdo no setor publico pelos cidaddos comuns. Para comprovar a
abrangéncia global da pesquisa, 0 GCB 2007 entrevistou 63.199 pessoas em 60 paises. Os
resultados demonstram que a percepcdo e a experiéncia das pessoas com a corrupgdo séo
significativas, por refletir a nocdo generalizada de que as instituicGes, representantes do
interesse publico, se valem do poder em beneficio proprio. Na escala de percepcao de 1-5, 0
numero 1 significa “nem t3o corrupto” enquanto o 5 significa “extremamente corrupto”.

Na pesquisa de 2007, publicada pelo site Transparency Global, o Brasil alcangou o
seguinte resultado: Partidos Politicos: 4,3 (Grau elevado de corrupcdo); Parlamento
Legislativo: 4,1 (Grau elevado de corrupcdo) — Militares: 2,7 (Grau médio de corrupcao);
ONGs: 2,9 (Grau meédio para alto de corrupcdo); Midia: 3,1 (Grau alto de corrup¢éo);
Instituicdes Religiosas: 2,8 (Grau médio para alto de corrupcdo); Setor da Empresas Privadas:
3,0 (Grau alto de corrupgéo); Sistema Educacional: 2,9 (Grau médio para alto de corrupcéo);
Poder Judiciario: 3,4 (Grau médio para alto de corrup¢do); Medicina e Saude: 3,5 (Grau alto
para elevado de corrupcdo); Sistema de Seguranca Publica: 4,0 (Grau elevado de corrupcao);
Servidores Funcionarios publicos: 3,3 (Grau alto de corrupcéo).

Sobre a Relagéo dos indice de Paises Corruptores ou Bribe Payers index Scores (BPI),
criada em 1999, seus resultados advém da analise de dados colhidos em entrevistas com
empresarios, com o0 objetivo de identificar os paises mais propensos a pagar subornos em
transacGes comerciais internacionais. Ao avaliar as empresas dos paises exportadores, 0
objetivo é mensurar sua propensao a pratica de subornos transacionais.

Conforme os resultados da pesquisa de 2011 publicados pelo site Transparency
Global, relativa & Mudanca na Pontuacdo do indice de Pagadores de Suborno 2008-2011, o
Brasil obteve a nota 7,7 naquele ano, subindo 0,3 pontos em relacdo a 2008, quando alcangou
a pontuacdo 7,4, reveladora de um aumento imperceptivel das praticas corruptas no pais,
destacando-se o0 excesso de fraudes, sonegacdo, pagamento de propinas, facilitacdo de
contratos, burla de normas de licitacdo publica, arrecadacédo ilegal, dentre outras ilicitudes,
favorecidas pela burocracia, baixa fiscalizagéo e lentiddo da justica.

A cultura é outro elemento determinante da préatica corruptiva no pais, cujas raizes
histéricas tém origem no dominio do coronelismo surgido na Primeira Republica (1889-
1930). Periodo da colonizacao e do império que, dotados de sistemas politicos de dominacéo,

influenciaram a formacéo cultural do povo brasileiro. Tem-se que, submetida aos principios
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do patrimonialismo, clientelismo e coronelismo, tal influéncia evoluiu para o surgimento da
corrupcao, e vem sustentando a sua préatica (Pang, 1979).

Tem-se, portanto, a impunidade da corrupgdo promovendo sua proliferagdo, da mesma
forma que a criminalizacdo promove sua reducdo. Quando um ato corrupto, ainda que de
pequeno porte, é exposto e combatido pela populacdo afetada por seu maleficio, a propria
sociedade atua como um vigia disposto a coibi-lo, além de impor ao corrupto infrator o
devido peso moral da relativa norma de conduta. Quando a sociedade é conivente com tais

atos, automaticamente, favorece a atuacao do corrupto (Pang, 1979).

2.3 Institucional voids — origem e conceituagao

Ao identificar as deficiéncias dos sistemas institucionais impeditivos do
funcionamento adequado dos mercados emergentes, com impactos negativos no desempenho
das organizacgdes, ap6s 15 anos de estudos (1990 a 2005), os teéricos Tarun Khanna &
Khrishna Palepu (2005), pesquisadores da Harvard University, introduziram no meio
académico a teoria dos Institutional Voids (“vazios institucionais), com vistas a explicitar o
ecossistema de um mercado onde as instituicdes que o compdem ndo funcionam a contento,
especialmente, em economias emergentes como a India (Arkalgud, 2011).

Centrada nesse objetivo, a andlise dos institutional voids, sob o ponto de vista das
multinacionais, conduziu Khanna & Palepu (2005) a conclusdo de que tais vazios sdo gerados
pela instabilidade do sistema politico vigente nos paises emergentes, fomentadora de uma
regulamentacdo legal desfavorével ao empreendedorismo e desenvolvimento das empresas,
pois favoravel as falhas de mercado. E também a conclusdo da presenca dos institutional
voids em todos os paises em desenvolvimento.

Na perspectiva de Rodrigues (2013), institutional voids sdo gaps entre as regras, a
legislagdo e as normas formais, segundo a forma como séo implementadas. Nesse sentido, 0s
institutional voids impactam ndo apenas a economia nacional, mas a estrutura social, gerando
custos sociais. E a autora cita o exemplo da placa “Proibido Poluir”, relacionando-a ao fato da
ndo submissdo aos mecanismos de enforcement, obediéncia as leis, que ndo funcionam no
Brasil, revelando um problema tipico dos paises emergentes. (Rodrigues, 2013).

Subdividido em dois tipos, os institutional voids se manifestam como contingent voids
e structure voids. Os contingent voids sdo os “vazios contingenciais”, passiveis de surgimento
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no ambiente de crescimento econdmico. Uma vez existente, um contigent void cria
oportunidade ndo aproveitavel, por ser imprevisivel. Um exemplo sdo os desafios de
agricultores brasileiros, desde margo de 2015, para escoar a safra de soja do Mato Grosso até
0 Porto de Santos, de onde parte para a China: inexiste caminhoneiro suficiente, méo de obra
qualificada para o transporte e infraestrutura para o escoamento (Pria, 2015). Sobre os
structure voids, trata-se de vazios estruturais presentes no sistema legislativo, geradores das
indagac0es: (i) até que ponto as leis sdo adequadas para as pressdes econdémicas e sociais? (ii)
as leis, de fato, prevalecem? (iii) as leis sdo implementadas adequadamente? (iv) existe

fiscalizacdo? (v) o sistema é compreensivo o suficiente, ou ndo?

2.4 Institutional voids — mercado

As lacunas de mercado abrangem desde a falta de ligacdo do sistema de producao de
servicos com o de produtos a auséncia de conexdo do output das empresas com consumidores
presente nos links da cadeia de suprimentos. Lacunas agravadas pela insuficiéncia tanto da
legislacdo relativa aos mercados de trabalho como da qualificacdo da méo de obra nos paises
emergentes do BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul), além da fragilidade
desses mercados de capital, se comparados aos vigorosos mercados de Toquio, Londres e o
Stock Exchange de Nova York (Khanna, & Palepu, 2005).

Outro ponto relevante da teoria de Khanna & Palepu (2005) é a ideia do Institutional
voids conter duas dimensdes: uma conformada por aspectos positivos — oportunidades geradas
pelo negdcio; e outra por aspectos negativos — restricdes ao desenvolvimento econémico local
e da prépria empresa. A ideia das duas dimensdes dos voids reafirmou o que se desejava
comprovar: “a auséncia do Estado nos paises emergentes gera grandes oportunidades para as
empresas, em especial para as multinacionais” (Khanna, & Palepu, 2005).

Dessa forma, de um lado tem-se os voids relativos aos problemas de infraestrutura e
falta de ligacdo entre producdo e escoamento; de outro lado, os voids filling relativos as
oportunidades surgidas de forma significativa em 2015, que possibilitam as multinacionais
exercer 0 papel do Estado nos locais onde se instalam, assumindo a construgéo de estradas,
escolas, redes de saneamento basico, e outros itens essenciais a vida da populacéo local,

aderindo a responsabilidade pela infraestrutura necessaria ao escoamento de produtos.

B3SIRevista Gestdo & Tecnologia, Pedro Leopoldo, v. 22, n.2, p. 227-250, abr./jun.2022 235


http://creativecommons.org/licenses/by-nc/3.0/br/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/3.0/br/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/3.0/br/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/3.0/br/

@ Vazios institucionais e corrupcao no setor publico da construgdo civil no Brasil
| -

Revista Gestao & Tecnologia

Um pais exemplo de eficacia no aproveitamento de voids é a China. Por meio de
diferentes acordos com o governo da Africa, o governo chinés instalou varias multinacionais
em muitos paises africanos, ampliando significativamente a sua atuacdo no continente. Em
2015, encontrava-se presente em 48 dos seus 53 paises. Destaca-se a presenca de voids filling:
“A China investiu cerca de US$ 6,27 bilhdes na Africa até o final de 2005, 0 que representa
cerca de 10% do investimento internacional na regido. Pequim financiou portos, ferrovias e
outros projetos de infraestrutura.” (McGregor, 2006).

Abarcando conceitos inerentes aos institutional voids, este estudo pretende estabelecer
a relacdo dos voids presentes no mercado da construcdo civil com os structure voids na
legislacdo brasileira fomentadores dos crimes de corrupg¢do no pais. Negociam-se leis que ndo
existem no plano da efetividade, a partir das contingéncias que passam a existir. Corrompe-se
o0 sistema para superfaturar obras. Assim, esses diversos gaps e as inumeras oportunidades de

negocio vém fomentando a prética de corrup¢do no Brasil, em agressdo a legislacdo nacional.

2.5  Legislacéo versus corrupgao

O Cadigo Penal Brasileiro, implementado pelo Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de
dezembro de 1940 (Brasil, 1940), regulamenta as acfes relacionadas a responsabilizacao de
atos ilicitos criminosos no Brasil, descrevendo as condutas que devem ser punidas, € 0
comportamento esperado dos agentes judiciais para promover a responsabilizacdo dos
individuos criminosos. Em relacdo a comportamento, o0 Cdodigo Penal descreve contingéncias
(Skinner, 1953) em vigor no Brasil relativas a condutas prejudiciais a sociedade; (a)
condicBes ambientais diante das quais (b) respostas especificas recebem (c) consequéncias
aversivas previstas para a reducdo da frequéncia de condutas especificadas, prescrevendo,
além disso, aquelas esperadas dos agentes da justica. (Araujo, Melo, & Haydu, 2015, p. 148).

Atento a amplitude do conjunto de delitos, o Cddigo Penal estabelece os tipos de
crimes de corrupgdo contra a administragdo publica, embora aqui estejam citados apenas 0s
relacionados ao tema em estudo, caracterizados nos tipos: (i) Advocacia administrativa —
previsto no “Art. 320 — “Patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a
administracao publica, valendo-se da qualidade de funcionario”; (ii) Concussdo — Descrito no
Art. 316 - “Exigir para si ou para outrem, ainda que fora da fungo ou antes de assumi-la, mas
em razdo dela, vantagem indevida”; (iii) Condescendéncia criminosa — Descrito no “Art. 320
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- Deixar o funcionario, por indulgéncia, de responsabilizar subordinado que cometeu infracéo
no exercicio do cargo ou, quando lhe falte competéncia, ndo levar o fato ao conhecimento da
autoridade competente.” e (iv) Corrupgdo ativa — Descrito no “Art. 333 — Oferecer ou
prometer vantagem indevida a funcionario publico, para determina-lo a praticar, omitir ou
retardar ato de oficio.” (Brasil, 1940). Crime subdividido na categoria: (iv.i) Corrupcao ativa
em transacao comercial internacional — Regido pela Lei n°® 10.467, de 11 de junho de 2002:
“Art. 337-B - Ato de prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a
funcionario publico estrangeiro, ou a terceira pessoa, para determina-lo a praticar, omitir ou
retardar ato de oficio relacionado a transacdo comercial internacional.” (Brasil, 2002); (V)
Corrupcao eleitoral — previsto no Codigo Eleitoral, Lei n® 4.737, de 15 de junho de 1965:
“Art. 299 - Dar, oferecer, prometer, solicitar ou receber, para si ou para outrem, dinheiro,
dadiva, ou qualquer outra vantagem, para obter ou dar voto e para conseguir ou prometer
abstencdo, ainda que a oferta ndo seja aceita. Como exemplo: candidato que oferece recursos
financeiros a eleitores em troca de votos.”; (vi) Corrupgao passiva — previsto no “Art. 317 -
Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcdo,
ou antes, de assumi-la, mas em raz&o dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal
vantagem.”; (vii) Crimes em licitacdo — as condutas delituosas de agentes publicos e/ou
privados contra a Administracdo Pablica, incluindo participantes de procedimento licitatorio e
de contratagdes com a Administracdo, haviam sido tipificadas no CP de 1940, no titulo XI
(Dos Crimes Contra a Administracdo Publica). No entanto, o aumento da participacdo de
interessados nos processos licitatorios passou a exigir maior corre¢do na sua conducdo. Como
0 Codigo Penal de 1940, com seus artigos 49 a 52, ndo mais conseguia tutelar, de modo
satisfatorio, os interesses que se almejava resguardar com 0s processos licitatorios, tal lacuna
foi preenchida pela Lei das Licitagdes — Lei n.° 8.666/1993, no titulo: Das Sangdes
Administrativas: Arts. 89 a 98, definindo o crime em licitagdes no “Art. 89 — Dispensar ou
ndo exigir licitacdo fora das hipdteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades
pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”. (Brasil, 1993). (viii) Crimes de responsabilidade
de prefeitos e vereadores — sintetizado pelo Decreto-Lei n.° 201/1967, no “Art. 1° - apropriar-
se de bens ou rendas pablicas, ou desvid-los em proveito proprio ou alheio.” (Brasil, 1967);
(ix) Emprego irregular de verbas ou rendas publicas — previsto no Cédigo Penal: “Art. 315 -

Dar as verbas ou rendas publicas aplicagdo diversa da estabelecida em lei.””; (X) Improbidade
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administrativa — previsto na Lei Federal n° 8.429, de 2 de junho de 1992: “Art. 9°: Constitui
ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de
vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou
atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei.” (Brasil, 1992); (xi) Insercédo de
dados falsos no sistema de informacéo — crime previsto no Coédigo Penal: Art. 313-A: “Inserir
ou facilitar, o funcionario autorizado, a insercdo de dados falsos, alterar ou excluir
indevidamente dados corretos nos sistemas informatizados ou bancos de dados da
Administracdo Publica com o fim de obter vantagem indevida para si ou para outrem ou para
causar dano” — nova redacdo interposta pela Lei n°® 9.983, de 14 de julho de 2000. (Brasil,
1940, 2000); (xii) Peculato — previsto no “Art. 312 - Apropriar-se o funcionario publico de
dinheiro, valor ou qualquer outro bem movel, publico ou particular, de que tem a posse em
razdo do cargo, ou desvid-lo, em proveito proprio ou alheio.” (Brasil, 1940); (xiii)
Prevaricacdo — previsto no “Art. 319 - “Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de
oficio, ou pratica-lo contra disposicdo expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento
pessoal.” (Brasil, 1940); (xiv) Trafico de influéncia — previsto no “Art. 332 - Solicitar, exigir,
cobrar ou obter, para si ou para outrem, vantagem ou promessa de vantagem, a pretexto de
influir em ato praticado por funcionario publico no exercicio da funcdo.” (Brasil, 1940); (xv)
Violagdo do sigilo funcional — Previsto no “Art. 325 - Revelar fato de que tem ciéncia em
razdo do cargo e que deva permanecer em segredo, ou facilitar-lhe a revelagdo.” (Brasil,
1940); (xvi) Formacéo de quadrilha — previsto no “Art. 288 - Associarem-se mais de trés
pessoas, em quadrilha ou bando, para o fim de cometer crimes” — nova redagdo dada pela Lei
n°12.850, de 2 de agosto de 2013. (Brasil, 1940, 2013).

A considerar tal contexto legal, o setor publico da construcdo civil vem sendo um dos
alvos de corrupcdo mais expressivo do pais, em decorréncia do grande numero de structure

voids presentes no segmento, como revelado pelo Banco de Dados da Policia Federal (PF).

3 METODOLOGIA

Com o objetivo de identificar e analisar a correlagéo institutional voids e corrupcéo no
setor publico brasileiro, a partir de sua relagdo contratual com o setor privado da construgéo
civil, valendo-se da abordagem qualitativa de perfil descritivo exploratério, buscou-se

detectar as lacunas institucionais presentes nos casos estudados, de forma a entender sua
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atuacdo nas praticas corruptas, para responder a questdo da pesquisa: Quais sdo os ‘voids’
relacionados a corrupg¢do no setor publico brasileiro relativa a construcao civil?

O termo “qualitativo”, para Chizzotti (2003, p. 221), implica a partilha densa de
pessoas, fatos e locais constitutivos da pesquisa, para se extrair desse processo os significados
visiveis e latentes somente perceptiveis a atencdo sensivel. Para Mattar (1999), as pesquisas
descritivas sdo utilizadas, ao se propor a descri¢do das caracteristicas de grupos e medir a
proporcao de itens de uma populacéo especifica, para descobrir a correlacdo entre variaveis.

Considerou-se, também, neste estudo, o tipo de pesquisa no tempo, valendo-se de um
estudo longitudinal — método de anélise das variacdes de carateristicas nos mesmos elementos
amostrais (individuos, empresas, organizacfes, etc.) ao longo de um periodo. O periodo
considerado para apuragdo: 1994-2014, dispbe para analise os dados relativos a 20 anos.

Observando-se o0 respeito ao principio da garantia da confiabilidade, os dados
utilizados para mensuracdo objetiva foram colhidos no Banco da Dados da Policia Federal
(PF), instituicdo afeta ao Ministério da Justica e Cidadania (MJC), a saber, dados restritos as
operagdes da PF relativas a inumeros casos de corrupgdo no pais.

Apresentados os casos de corrupgéo, elaborou-se a planilha por tipo e categorizagao
dos crimes detectados, relacionando cada um deles ao void ou voids que o originou. Com a
integracdo de tais informacdes chegou-se as conclusdes do estudo pela identificacdo dos
“vazios institucionais” presentes em cada caso, motivadores das praticas corruptas.

A andlise argumentativa foi a técnica adotada para avaliar os dados colhidos. Método
analitico capaz de descortinar uma visdo compreensiva das estruturas da argumentacéo,
propiciou a identificacdo dos argumentos caracterizadores dos voids detectados na amostra
avaliada. Toulmin (1958) propde uma analogia entre um argumento e um organismo,
caracterizando-0s como uma estrutura anatémica e fisiologica. A representacdo esquematica
da mesma é a base da sua capacidade critica e solidez (sua funcéo psicoldgica). O mérito de
um argumento é julgado com fundamento na funcéo de suas partes inter-relacionadas, e nao
na sua forma. Para o autor, 0 argumento mais simples toma a forma de uma proposicao ou
concluséo precedida por fatos (dados) que a apoiam. Mas por vezes um qualificador dos
dados é exigido, pela necessidade de premissa que defenda que os mesmos sao legitimamente

empregados para apoiar a proposicao. Tal premissa € chamada de garantia, elemento crucial
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na determinacédo da validade do argumento, por justificar, claramente, o passo dos dados para

a proposicgéo, o processo do “porqué” esse passo pode ser dado, conforme Figura 1.

‘Dados’ Desse modo, ‘Qualificador’, ‘Proposigao’

!

A ndo ser que ‘Refutagdo’

Pois hé ‘Garantia’

Por conta do ‘Apoio’
Estrutura do argumento (adaptada de Toulmin, 1958).

Figura 1: Estrutura do argumento
Fonte: Adaptado de Toulmin, 1958.

Em argumento mais complexo, € preciso explicar que a garantia usada tem poder, pelo
fato de necessitar de apoio. Normalmente, apoios sdo afirmacdes categéricas ou fatos (tais
como as leis) ndo diferentes dos dados, que inicialmente conduzem a proposicdo. O
surgimento de apoios para a garantia depende de aceitacdo, ou ndo, da garantia, como isenta
de problemas. Apoios de garantia ndo sdo usados muitas vezes em uma discussao, porque isso

tornaria a discussao préatica tdo complexa que se converteria em impossivel (Toulmin, 1958).

Sobre o tratamento dos dados, em face do volume de informacdes, esculpir, estruturar
0 desestruturado e desestruturar 0 que parece preciso, é o exercicio que se impBe. Neste
estudo, interpretou-se os dados relativos ao periodo considerado: de 1994 — em vista da Lei de
LicitacOes ter entrado em vigéncia em 1993 — a 2014, pelo fato da PF ainda néo ter
disponibilizado os dados das operacOes deflagradas no ano de 2015. A exploragéo de grande
volume de dados impds o tratamento eletrdnico da planilha por meio do programa Excel.

Primeiramente foram coletados os dados das praticas corruptas consideradas graves
pelo departamento da PF, relativos ao governo entdo vigente, considerando a década do caso,
0 ano da ocorréncia, 0s acontecimentos, 0s homes dos envolvidos e cargos ocupados, 0 tipo
da corrupgdo e o valor estimado do rombo nos cofres publicos. A intencdo foi utilizar as
informacdes contidas no relato de cada caso, para definir o ramo da atividade a ele

relacionado, simplificando a planilha pela quantificacdo daqueles ligados a Construcgéo Civil.
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Para tal utilizou-se 0 modelo de planilha da Figura 2 — Banco de Dados Secundarios (BDF).
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conhecido o | entre relato da cada
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da internet.

Figura 2: Modelo de planilha de Banco de Dados Secundarios (BDS)

Fonte: Original desta pesquisa.

Elaborada a Figura 1, relativa aos dados colhidos no Banco de Dados da PF, passou-
se ao tratamento desses dados que, como o esperado, gerou um novo banco de dados
especificos das OperacOes da PF, que interessa a esta pesquisa, a saber o Banco de Dados
Secundarios — Tratamento 01 (BDS-T01), representado na Figura 3.
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escandalo? Policia envolvidos no | informagao previstos  no | aos cofres
Federal? Ou | escandalo. pertinente a  Cddigo Penal | pblicos.
Como ficou cada Brasileiro.
conhecido o envolvido.
escandalo?

Figura 3: Modelo da planilha de Banco de Dados Secundéarios — Tratamento 01 (BDS-T01)

Fonte: Original desta pesquisa.
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O tratamento foi realizado pela resposta a coluna do BDS: “O que aconteceu?”, que
permitiu identificar a fonte responsavel pela pratica do crime de corrupgdo: o governo, a
construgdo civil, a telecomunicacdo, as Organizagdes N&o-Governamentais (ONGs) ou
outra? Tratamento que originou a criacdo de novo banco de dados — 0 BDS-TO01. A distingéo
dos ramos de atividade proporcionou a separacao dos escandalos ligados a Construcdo Civil,
pela excluséo dos casos néo relativos ao objeto de estudo desta pesquisa, dos casos alheios a
esta pesquisa. Posteriormente, apurou-se as praticas corruptas relativas ao ramo de atividade
da Construcdo Civil, o que permitiu relacionar o crime de corrup¢do com os institutional
voids, para responder a questdo da pesquisa: Quais sdo os voids relacionados a corrup¢do no

setor publico brasileiro relativos a construcao civil?

4 ANALISE DE RESULTADOS

Com a andlise estatistica dos dados coletados objetivou-se, além da identificacdo dos
casos de corrupgdo no setor privado da construgdo civil, a classificagdo dos crimes por
tipologia,  para reconhecer o0s possiveis voids relacionados as oportunidades de
corrompimento de agentes do setor publico brasileiro, no que tange ao pagamento de propinas

na fase dos processos licitatdrios, por empresas do ramo da Construcao Civil.
4.1  Estatistica dos casos de corrupc¢do — de 1994 a 2014
Apbs a classificacdo dos casos catalogados pela PF entre 1994 e 2014, selecionou-se

os relativos ao setor da Construcdo Civil. Na Figura 4 tem-se a sintese dos 59 casos de
corrupcao registrados no Banco de Dados da PF, relacionados a empresas da esfera privada.
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QUANTIDADE DE CASOS ACUMULADOS
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Figura 4: Casos de corrupcdo investigados pela PF
Fonte: Banco de dados da Policia Federal (PF).

Como se vé, uma linha de tendéncia exponencial ascendente no nimero de casos €
revelada pela Figura 4. Na primeira década, 1994 a 2004, sdo 23 os casos de corrupcao.
catalogados. Na década seguinte, 2004 a 2014, constam 36 casos. Conclui-se, pois, pelo
aumento de aproximados 57% no namero de casos deflagradas pela PF na segunda década. A
Figura 5 apresenta os 59 casos estudados, separados em medida percentual por setor de
atividade. Distinguiu-se os setores com maior nimero de casos: 0S que apresentaram mais

oportunidades para a pratica de corrupcao.
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Figura 5: Percentual de casos por ano
Fonte: Original desta pesquisa.
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Conclui-se que, dos 59 casos, 15 ocorreram no Governo, aproximadamente 25%;

outros 20% na Construcdo Civil; Espionagem e Bancario somaram 13 casos, total 22% dos

casos verificados nas ultimas duas décadas. Portanto, o0 Governo, a Construcdo Civil e 0s

ramos de Espionagem e Bancéario somaram quase 70% dos casos catalogados no periodo
1994-2014. Ja o banco de dados da Construcdo Civil, o BDS-T02, somou 12 casos. Com a

identificacdo dos tipos de crimes, apurou-se a incidéncia de cada tipo de crime de corrupgéo

ocorrido no periodo 1994-2014. A Tabela 1 registra os trés tipos de corrupgao presentes no

setor Construcdo Civil: corrupgdo passiva, corrupgéo ativa e formacao de quadrilha.

Tabela 1
Tipos de corrupcéo presentes na Construcédo Civil

Tipos de Corrupgao Casos Incidéncia
Corrupcéo Passiva 10 83%
Corrupcéo Ativa 8 67%
Formagao de Quadrilha 4 33%
Demais tipos de corrupgéo 1-2 8% - 17%
Total de casos na Construcéo Civil 12 100%

Fonte: Original desta pesquisa.

A Corrupcdo Passiva estd presente em 10 dos 12 casos verificados no ramo da
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construcdo civil no periodo estudado, ou seja, tem-se uma incidéncia de 83% dos eventos
catalogados. Ja a Corrupcéo Ativa ocorreu em 8 dos 12 casos, totalizando uma incidéncia em
67% dos eventos. Em terceiro lugar, aparece a Formagéo de Quadrilha, incidente em 33%
dos eventos, com 4 ocorréncias nos 12 casos estudados. Os demais tipos de corrupcao
aparecem em 1 ou 2 casos, podendo-se observar uma incidéncia de, no minimo 8% e no

méaximo 17% sobre os eventos referidos.

Dentre os trés tipos de corrupg¢do acima elencados, pdde-se observar, no banco de
dados BDS-T02, que trés casos somam a maior parte do rombo nos cofres puablicos,
considerando a totalidade dos eventos analisados. A Tabela 2 apresenta a sintese do prejuizo

causado pela corrupcdo no setor da construcéo civil.

Tabela 2
Casos de corrup¢do com maior prejuizo aos cofres publicos
Casos Rombo Incidéncia
Caso de maior prejuizo 21.000.000.000,00 53%
Caso de prejuizo significativo 10.000.000.000,00 25%
Caso de menor prejuizo 7.000.000.000,00 18%
Demais casos 1.400.000.000,00 4%
Total desviado no ramo da Construgéo Civil 39.400.000.000,00 100%

Fonte: Original desta pesquisa.

Como revela a Tabela 2, as investigacbes acusaram um rombo de R$
39.400.000.000,00 nos 12 casos ligados ao ramo da Construcédo Civil. Por ser relevante nesta
analise, o prejuizo causado aos cofres publicos evidencia os voids (vazios) que, no &mbito da

legislacéo brasileira, atuaram como oportunidade para a pratica da corrupcao.

5 DISCUSSAO

Em procedimento analitico pautado na metodologia de Toulmin (1958) foram
examinados, pelo processo argumentativo, os voids da legislacdo brasileira que
possibilitaram a corrupg¢do na construcdo civil. Metodologia que permitiu a identificacao

desses voids nos relatos dos casos abordados neste estudo.
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A anélise foi pautada por esses trés casos de maior prejuizo aos cofres publicos, de
cujos relatos foram retirados dados/afirmacdes sobre os crimes cometidos nos referidos
eventos. Com base nesses dados/afirmacdes, formulou-se as proposicdes que possibilitaram a
identificacdo dos voids relacionados a corrupcao na construcdo civil, cuja importancia legal
de proposicéo foi garantida pela legislacao brasileira, porque no Direito a lei representa uma

regra tornada obrigatoria por for¢a coercitiva do Poder Legislativo ou de autoridade legitima.

Foram identificados cinco diferentes voids. O primeiro deles: ineficiéncia da justica
—a demora nos julgamentos, até mais de 15 anos. Trata-se de lentiddo, que ndo apenas enseja
a prescricao, por criar um ambiente de impunidade, mesmo quando h& mera protelacdo da
punicdo, que, neste caso, pode estimular a pratica de crimes. Consequéncia decorrente do
direito assegurado na CF de 1988, pela literalidade do inciso LVII do seu artigo 5°, segundo o
qual “ninguém sera considerado culpado até otransito em julgado de sentenca penal
condenatoria”, que ndo deixa margem a duvidas ou controveérsias de interpretacao.

Outro void identificado foi a conveniéncia, falta de treinamento e/ou coagdo —
deixando-se corromper por tais fatores, o servidor submete-se ao medo de perder o emprego
ou ser prejudicado de alguma forma. Assegurando punibilidade a este void, a Lei da
Improbidade Administrativa, Lei 8.429, de 2 de junho de 1992, preceitua: “Art. 5° -
Ocorrendo leséo ao patriménio publico por acdo ou omissao, dolosa ou culposa, do agente ou
de terceiro, dar-se-a o integral ressarcimento do dano”; “Art. 6° - No caso de enriquecimento
ilicito, perdera o agente publico ou terceiro beneficiario os bens ou valores acrescidos ao seu
patrimonio.”; “Art. 7° - Quando o ato de improbidade causar lesdo ao patriménio publico ou
ensejar enriquecimento ilicito, caberd a autoridade administrativa responsavel pelo inquérito
representar ao Ministério Publico, para a indisponibilidade dos bens do indiciado.”

O terceiro void foi a ineficacia das medidas cautelares. Neste sentido, reza o Art.
282 do Cddigo Penal (1940): “As medidas cautelares previstas neste Titulo deverdo ser
aplicadas observando-se a: (Redacdo dada pela Lei n° 12.403, de 4 de maio de 2011): |-
necessidade para aplicacdo da lei penal, para a investigacdo ou a instrucdo criminal e, nos
casos expressamente previstos, para evitar a pratica de infragGes penais; e Il - adequacdo da
medida & gravidade do crime, circunstancias do fato e condi¢des pessoais do indiciado ou
acusado.”

O quarto void — dificuldade de comprovacéo do crime de enriquecimento ilicito

de agentes publicos — é tema de discussdo no meio juridico. Para o Ministro Dipp, vige no
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Brasil a obrigacdo do agente ou servidor publico apresentar cépia da declaracdo anual de
bens com a evolugdo patrimonial. Entretanto, tem-se apenas a incidéncia de sangOes
administrativas, embora tratar-se de um avanco na matéria criminal, relativo a Lei 4.898, de
9 de dezembro de 1965, cujas penas séo descritas no Capitulo VI — Das Disposic¢des Penais.
Por ultimo, mas ndo menos importante, tem-se o quinto void: a demora do
julgamento das a¢6es de improbidade. Em relagdo a este void, encontra-se na Constituicao
Federal de 1988 outras matrizes (diretas ou indiretas) de punicdo de pessoas (fisicas ou
juridicas) pela préatica de atos de improbidade administrativa como, verbi gratia, no ambito
eleitoral (arts. 14, 8 9°, e 15, V), administrativo (art. 41, II), penal (art. 37, § 4° in fine) e
politico-administrativo (art. 85, V), sem embargo da prépria prevencao do patrimdnio publico
em face de atos tisnados por esse sério e grave defeito (arts. 5°, LXXIII, e 129, 11). Destarte,

as sanc¢des da improbidade administrativa ndo se exaurem no § 4° do art. 37 da CF/1988.
6. CONCLUSAO

Ao final deste estudo, voltado a comprovacdo da correlacdo entre os institutional
voids e a corrupcao no setor publico nacional, a partir da sua relacdo contratual com o setor
privado da construgéo civil, conclui-se pela sua contribuigdo para a exploragéo, qualificagéo e
caracterizacdo dos institutional voids no comportamento com as instituicGes publicas.
Resultado advindo do alcance dos objetivos especificos propostos, partindo-se,
primeiramente, da identificacdo dos mecanismos que o setor publico utiliza para administrar
a sua relacdo contratual com o setor da construgdo civil, em relacdo as obras contratadas.

A analise dos dados comprovou que nos ultimos 20 anos, de 1994 a 2014, ocorreram
59 casos de corrupc¢éo, sendo 12 relacionados ao setor publico da construcéo civil. Elencados
e separados por tipo, segundo a legislacdo brasileira, esses 12 casos revelaram a ocorréncia
dos tipos: (i) Corrupcdo Passiva — presente em 10 dos 12 casos; (ii) Corrupcdo Ativa —
presente em 8 dos 12 casos; e (iii) Formacdo de quadrilha — com quatro ocorréncias.

A classificacdo dos casos por tipo de corrupgao mais comum possibilitou a realizacdo
de um segundo filtro, que reduziu a lista classificatoria em cinco tipos, conforme atesta o
ranking dos crimes relacionados aos 12 casos ocorridos no setor da construcdo civil: (i)

Corrupgéo Passiva = 10 ocorréncias; (ii) Corrupcdo Ativa = 7 ocorréncias; (iii) Formacéo de
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Quadrilha = 4 ocorréncias; (iv) Improbidade Administrativa e Peculato = 3 ocorréncias; e (v)
Estelionato, Lavagem de Dinheiro e Violagao de Sigilo Funcional = 2 ocorréncias.

Os dados retirados dos 12 relatos levaram a conclusdo de que a corrupgéo prevalece
nos meios empresariais e, no caso em tela, no setor da construcdo civil, e que esses crimes
descobertos, punidos e combatidos pelas instituicdes do Poder Judiciério, tém ligacdo com o0s
voids presentes no rol das exigéncias legais do processo licitatorio que rege os contratos
firmados entre o setor publico e o setor privado. Verificou-se, assim, a possibilidade de esses
voids ofertarem oportunidades para o desencadeamento dos crimes de corrupgao.

Responde-se, assim, ao problema de pesquisa, pela identificacdo dos voids
relacionados a corrupcao no setor publico em sua relagdo contratual com o setor privado da
construcdo civil brasileiro, a saber: (i) ineficiéncia da justica; (ii) conveniéncia, falta de
treinamento e/ou coacdo; (iii) ineficAcia das medidas cautelares; (iv) dificuldade de
comprovacdo do crime de enriquecimento ilicito de agentes publicos; e (v) demora do

julgamento das agdes de improbidade administrativa.
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