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Resumo: Eixo tedrico desta pesquisa, a teoria do Institutional Voids, de
Tarun Khanna & Khrishna Palepu (2005), defendida no estudo Spotting
Institutional Voids in Emerging Markets, exp0s as deficiéncias dos siste-
mas institucionais impeditivas do adequado funcionamento dos merca-
dos, por seu impacto negativo no desempenho das organizacoes, causa-
dor de danos socioecondémicos. Ancorado nesta teoria e no objetivo de
identificar os Institutional voids structural e contingent cuja interferéncia
no contract enforcement afeta a estruturacao e execucao das obras pu-
blicas pelo setor da Construcao Civil brasileiro, resultando em parali-
sacoes e/ou abandono pelo Poder Estatal, este estudo, constituido das
abordagens tedrica e pratica e inserido na vertente quali-quantitativa,
atestou tal interferéncia ao identificar os voids pela classificacao taxo-
nomica que norteou o processo da analise estatistica dos dados catalo-
gados por programas de financiamento do Estado, oriundos do Banco
de Dados do Tribunal de Contas da Unido (TCU), confirmando, por ex-
tensdo, as hipoteses propostas: Hol — confirmada com 28 ocorréncias
a presenca de fatores ambientais no contexto socioeconémico em tela,
promotores dos contingent voids causadores da paralisacdo das obras,
mesmo quando utilizados como recurso de oportunidade de adapta-
cado ou forma de escape; Ho2 — comprovado com 61 ocorréncias, que
os Contingent voids afetam negativamente o enforcement dos contratos
de obras publicas, se presentes nos dominios Normativo, Regulatoério
e Cultural Cognitivo da instituicao contratante; Ho3 — confirmada com
2076 ocorréncias, que a presenca negativa de Structural voids afeta o
enforcement dos contratos de obras publicas, se presentes nos trés domi-
nios da instituicao contratante; Ho4 — confirmado com 2076 ocorréncias
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de structural voids e 161 ocorréncias de contingent voids (+ “motivos/
voids nao informados”), que tais institutional voids induzem a paralisa-
cao de obras contratadas pelo poder publico com empresas privadas;
HoS5 — confirmada com 2.237 ocorréncias o possivel corte dos structural
e contingent voids (+ “voids nao informados”) presentes nos contratos
do poder publico com o setor da construcdo civil, impeditivos do con-
tract enforcement, se presentes em conjuntura favoravel ao seu efetivo
combate; e Hob — a classificacao taxonomica dos structural e contingent
voids causadores do contract enforcement oferta valioso contributo teo-
rico e pratico, por permitir o efetivo combate das quebras contratuais na
relacdo Estado versus Construcao Civil, geradoras das presentes 4.681
obras paralisadas, ao expor os fatores estruturais e contingenciais de
sua relacao com os pilares Normativo, Regulatorio e Cultural Cogniti-
vo, em procedimento indicativo das causas das paralisacoes oriundas
da relacdao comercial. Concluiu-se, pois, que do confronto: Structural e
Contingent Voids versus pilares institucionais Normatizagdo, Regulagdo
e Cultura Cognitiva, emerge o combate efetivo aos agentes paralisadores
das obras publicas, resultado facultado pela identificacdo dos voids blo-
queadores do Contract enforcement.

Palavras-chave: Institutional voids. Structural voids. Contingent voids.
Contract enforcement. Estado. Construcao civil. Obras publicas.

Summary: Theoretical axis of this research, the Institutional Theory Voids
, from Tarun Khanna & Krishna Palepu (2005), defended in the Spotting
study institutional Voids in Emerging Markets , exposed the deficiencies
of institutional systems that impede the proper functioning of markets,
due to their negative impact on the performance of organizations,
causing socioeconomic damage. Anchored in this theory and in the
objective of identifying the Institutional voids structural and contingent
whose interference in the contract enforcement affects the structuring
and execution of public works by the Brazilian Civil Construction sector,
resulting in stoppages and/or abandonment by the State Power, this
study, consisting of theoretical and practical approaches and inserted
in the quali -quantitative aspect, attested to such interference when
identifying the voids by the taxonomic classification that guided the
process of statistical analysis of data cataloged by State funding programs,
from the Database of the Federal Court of Auditors (TCU), confirming,
by extension, the proposed hypotheses: Hol - confirmed with 28
occurrences the presence of environmental factors in the socioeconomic
context in question, promoters of the contingent voids causing the work
stoppage, even when used as an adaptation opportunity resource or a
form of escape; Ho2 — proven with 61 occurrences, that the Contingents
voids negatively affect the enforcement public works contracts, if present
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in the Normative, Regulatory and Cognitive Cultural domains of the
contracting institution; Ho3 — confirmed with 2076 occurrences, that
the negative presence of structural S voids affect enforcement public
works contracts, if present in the three domains of the contracting
institution; Ho4 — confirmed with 2076 occurrences of structural voids
and 161 contingent occurrences voids ( + “reasons/ voids not informed”),
that such institutional voids lead to the suspension of works contracted
by the government with private companies; Ho5 — confirmed with 2,237
occurrences the possible cut of the structural and contingent voids (+
“ voids not informed”) present in government contracts with the civil
construction sector, impeding the contract enforcement , if present in a
conjuncture favorable to its effective combat; and Ho6 — the taxonomic
classification of the structural and contingent voids causing the contract
enforcement offers a valuable theoretical and practical contribution, as
it allows the effective fight against contractual breaches in the State
versus Civil Construction relationship, which generate the present 4,681
paralyzed works, by exposing the structural and contingency factors of
their relationship with the Normative, Regulatory and Cultural Cognitive
pillars, in a procedure indicating the causes of stoppages arising from
the commercial relationship. It was concluded, therefore, that from the
comparison: Structural and Contingent Voids versus institutional pillars
Standardization, Regulation and Cognitive Culture , the effective fight
against the paralyzing agents of public works emerges, a result provided
by the identification of the blocking voids of the contract enforcement .

Keywords: Institutional voids. Structural voids. Contingent voids. Con-
tract enforcement. State. Civil construction. Public works.

Resumen: El eje tedrico de esta investigacion, la teoria de los vacios
institucionales, de Tarun Khanna & Khrishna Palepu (2005), defendida
en el estudio Spotting Institutional Voids in Emerging Markets, expu-
so las deficiencias de los sistemas institucionales que impiden el buen
funcionamiento de los mercados, debido a su impacto negativo en el
desempeno de las organizaciones, causando danos socioeconomicos.
Anclado en esta teoria y en el objetivo de identificar los vacios Institu-
cionales estructurales y contingentes cuya interferencia en la ejecucion
del contrato afecta la estructuracion y ejecucion de obras publicas por
parte del sector de la Construccion Civil Brasilena, resultando en para-
lizaciones y/o abandono por parte del Poder del Estado, este El estudio,
compuesto por enfoques teoricos y practicos e inserto en el aspecto cua-
litativo-cuantitativo, atestiguo tal interferencia al identificar los vacios
por la clasificacion taxonoémica que guio el proceso de analisis estadis-

11



Economia e Politicas Publicas, v. 10, n. 1/2022

tico de los datos catalogados por los programas de financiamiento del
Estado, provenientes del Banco de Datos de Tribunal de Cuentas Fe-
deral (TCU), confirmando, por extension, las hipotesis propuestas: Hol
- confirmé con 28 ocurrencias la presencia de factores ambientales en
el contexto socioeconémico en cuestion, promotores de vacios contin-
gentes causantes de la paralizacion de las obras, aun cuando se utilicen
como recurso de oportunidad de adaptacion o forma de escape; Ho2 —
probado con 61 ocurrencias, que las Nulidades Contingentes afectan
negativamente la ejecucion de los contratos de obras publicas, si estan
presentes en los dominios Normativo, Reglamentario y Cultural Cogni-
tivo de la institucion contratante; Ho3 — confirmado con 2076 ocurren-
cias, que la presencia negativa de Vacio Estructural afecta la ejecucion
de los contratos de obras publicas, si esta presente en los tres dominios
de la institucion contratante; Ho4 — constaté con 2076 ocurrencias de
vacios estructurales y 161 ocurrencias de vacios contingentes (+ “moti-
vos/vacios desinformados”), que tales vacios institucionales conducen
a la paralizacion de obras contratadas por el gobierno con empresas
privadas; HoS - Confirmo6 con 2.237 ocurrencias el posible corte de los
vacios estructurales y contingentes (“vacios no informados”) presentes
en los contratos del gobierno con el sector de la construccion civil, im-
pedimentos para la ejecucion de los contratos, si se presentan en una
coyuntura favorable para su combate efectivo; y Ho6 — la clasificacion
taxonomica de los vacios estructurales y contingentes que provocan la
ejecucion de los contratos ofrece un valioso aporte tedrico y practico, ya
que permite la lucha eficaz contra los incumplimientos contractuales
en la relacion Estado versus Construccion Civil, que generan las 4.681
obras paralizadas actuales, exponiendo la estructura y contingencias
de su relacion con los pilares Normativo, Normativo y Cultural Cogni-
tivo, en un procedimiento indicando las causas de las paralizaciones
derivadas de la relacion comercial. Se concluyé, por tanto, que de la
confrontacion: Vacios Estructurales y Contingentes versus pilares insti-
tucionales Normalizacion, Regulacion y Cultura Cognitiva, emerge una
lucha eficaz contra los agentes paralizantes de la obra publica, resulta-
do proporcionado por la identificacion de los vacios bloqueadores de la
ejecucion de Contratos.

Palabras clave: Institutional voids. Structural voids. Contingent voids.
Contract enforcement. Estado. Construccion civil. Obras Pablicas.
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Introducao

Eixo teorico deste estudo, a teoria dos Institutional Voids surgiu
no meio académico em 2005, com os teoricos Tarun Khanna e Khrishna
Palepu, na defesa da tese Spotting Institutional Voids in Emerging Marke-
ts®, relacionada a origem das deficiéncias dos sistemas institucionais
impeditivas da atuacdo adequada dos mercados, por impactar de forma
negativa o desempenho das organizacoes, com énfase para as multina-
cionais, causando danos socioeconomicos.

Pautados por questoes criticas ligadas a natureza dos mercados
emergentes em relacao a suas contrapartes maduras, focando o esforco
de muitos paises do mundo “para construir sua atividade econémica em
torno dos mercados, participando de acordos de livre comércio”, Khan-
na & Palepu (2010, p. 33) questionam a controversa questao no artigo
de mesmo titulo — Spotting Institutional Voids in Emerging Markets —,
publicado no livro de sua autoria: Winning in Emerging Markets: A Road
Map for Strategy and Execution: “2. qual € o desafio fundamental na
construcdo de mercados para que funcionem bem? Com quais conjun-
tos de instituicoes os mercados avancados contam para resolver esses
desafios? O que torna complexa a construcao dessas instituicoes? O
que acontece, quando algumas dessas instituicoes estdo ausentes ou
subdesenvolvidas em uma economia? Como identificar esses vazios ins-
titucionais?”

E suas respostas levaram a conclusdo de que os mercados
emergentes sao caracterizados por institutional voids (Khanna, & Pa-
lepu, 1997). E que para supera-los, sobrevivendo e prosperando ao
longo do tempo, as empresas devem responder aos imprevisiveis e fre-
quentes choques de instabilidade politica, violéncia social, flutuacoes
macroeconomicas e até guerras, sem contar com o beneficio de inter-
mediarios que analisem informacoes de mercado, facilite transacoes e
forneca sinais de credibilidade (Khanna, & Palepu, 1997; Khanna, &
Rivkin, 2001).

Neste sentido, Khanna & Palepu (1997) apontam a presenca de
institutional voids no ambito das instituicoes de apoio, tanto por ausén-
cia como por ineficiéncia na funcao de assistir as empresas a consumar
transacoes economicas. Ocorréncia comum nos paises subdesenvolvi-

3 Kanna, T., Palepu, K. (2005). Spotting institutional voids in emerging markets. Boston:
Harvard School Publishing, Note p. 106-014.
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dos ou emergentes, cujo apoio das instituicoes publicas dificultam as
interacoes de mercado com aumento dos custos de transacdo causador
de ineficiéncia economica (Khanna, & Palepu, 1997). Alon & Rottig
(2013) asseveram que “a existéncia de vazios institucionais nos merca-
dos emergentes originam da auséncia de salvaguardas comuns presen-
tes em mercados desenvolvidos. Por seu lado, Rodrigues (2013, p. 21)
explica que o mercado emergente apresenta dois tipos de institutional
voids: o de natureza estrutural, com origem na estrutura do sistema ins-
titucional e nao acessivel a mudancas, que determina as regras do jogo;
e o de natureza contingencial, que dependente do ritmo do crescimento
economico, indica a forma como o jogo esta sendo jogado, em lugar de
indicar que deveria ser jogado segundo as regras. Assim, da mesma for-
ma que originam resultados positivos, os institutionais voids também fa-
cilitam atividades ilegais, gerando custos sociais de impacto negativo no
crescimento sustentavel, expondo, com tal incongruéncia, a importante
caracteristica dos mercados emergentes: sua natureza contraditoria ge-
radora de espacos organizacionais onde o rapido crescimento econdémico
anda de maos dadas com o fraco desempenho das instituicoes governa-
mentais e corporacoes empresariais (Rodrigues, 2013, p. 24). Contexto
onde a responsabilidade do mercado da construcao civil alia-se ao dever
governamental de garantir a populacao civil a infraestrutura necessaria
ao pleno atendimento de seus direitos constitucionais a educacao, sau-
de, moradia, trabalho e lazer. Responsabilidade e dever de fundamental
importancia social no ambito dos mercados emergentes.

Reside nesta incongruéncia afeta aos mercados emergentes a
importancia do relevante papel do enforcement contract, a saber, do
cumprimento dos contratos oriundos da relacao do poder publico com
organizacoes privadas, pela estratégia coercitiva de monitoramento e
sancoes, com énfase nas penalidades economicas e judiciais, evitan-
do-se a garantia de medidas de danos pouco rigorosas causadoras das
frequentes quebras contratuais. (Shavell, 1980, p.466-467). Auséncia
do enforcement oriunda do perfil de pactos falhos na previsdo de todas
as contingéncias pelos contratantes, por desprezarem o exigido perfil
pareto-eficiente do contrato, a saber, o entendimento de que, além de
considerar o ressarcimento da parte descumpridora pelos danos relati-
vos a expectativa e confianca, os contratantes devem respeitar a inexis-
téncia desses danos, nos casos em que a referida parte nada precisou
restituir. (Shavell, 1980, p.469-470).

Responsaveis por gerar os institutional voids, as trés bases ins-
titucionais ora referenciadas, denominadas “pilares” por envolver a
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construcao civil, evidenciam as formas como as instituicoes moldam e
sdo moldadas por determinado ambiente social, econdémico e cultural.
E nesse contexto, os pilares Normativo, Regulatério e Cultural-Cogni-
tivo sustentam a “ponte” entre a situacado exsante e o produto final. Do
que se conclui, que a ruptura de um deles rompe a ponte, gerando um
institutional void (Sjéstrand, 1995). Sabe-se, também, que a situacao
exsante, na ambiéncia que seja, € constituida de trés elementos essen-
ciais: estruturas (structures), contingéncias (contingents) e aplicacoes/
cumprimentos (contracts enforcements) (Rodrigues, 2013). E neste con-
texto teorico, que as hipoteses deste estudo foram estabelecidas, consi-
derando a relacdao de cada pilar institucional com a estrutura exsante
de determinada ambiéncia.

Diretamente afetado pelos institutional voids, o setor da constru-
cao civil brasileiro — umbilicalmente ligado ao setor de obras publicas,
tanto do governo federal como dos estaduais, municipais e do distri-
to federal —, vem sofrendo as consequéncias dos vazios institucionais
que o envolvem, geradores da paralisacao das obras. Segundo Frischtak
(2018, p. 24): “ha obras paralisadas e outras sofrendo grande atraso
frente ao seu cronograma inicial nas trés esferas de governo, tanto em
parcerias publico-privadas como em parcerias contratuais de natureza
privada”. Entretanto, inexiste analise contabil do fenomeno, sequer por
parte do setor publico, que exponha tanto a dimensao do problema,
como a sua distribuicao territorial e setorial.

Para eliminar tal lacuna de ordem administrativa, pela detec-
cao e combate as suas causas, propde-se, com este estudo focado nos
institutional voids refletidos na grande quantidade de obras publicas
paralisadas e inacabadas (abandonadas), contribuir para a solucao ou
minimizacao desse grave problema de ordem social, causador de prejui-
zo financeiro ao erario e as construtoras e empreiteiras e, consequente-
mente, de relevante dano humanitario a sociedade civil.

Proposta embasada no estabelecimento da ordenacao hierarqui-
ca das construcoes inacabadas e paralisadas pelo Estado brasileiro, e
neste estudo orientada pelos registros das instituicoes, fundos e de-
partamentos estatais responsaveis por tais investimentos: CAIXA, PAC,
SIMEC 2.0, SIMEC SESU, SIMEC SETEC, DNIT e FUNASA. Ordenacao
que permitiu classificar as obras em distintas e definidas etapas, com
base na identificacdo dos institutional voids nelas atuantes, por meio
do método da Taxonomia de Bloom et al. (1956) — ciéncia responsavel
por determinar a classificacao sistematica de diferentes coisas em cate-
gorias (Campos, & Gomes, 2007).
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Pretendeu-se, pois, que o modelo estatistico proposto, gerador
de expansivo ordenamento de dados, responda ao objetivo da pesqui-
sa direcionado a identificacdo, categorizacao e classificacao dos voids
presentes nos contratos relativos as obras paralisadas e inacabadas
do setor da construcao civil, detectadas no campo organizacional de
infraestrutura brasileiro. Processo norteador das acoées do pesquisador
para o alcance da resposta ao problema de pesquisa: Quais ‘Institutio-
nais voids’ — ‘structural’ e ‘contingent’ — interferem no ‘contract enforce-
ment’, afetando o campo organizacional da infraestrutura no Brasil, e
de que forma atuam na estruturac¢do e execugdo das obras pelo setor da
Construcao Civil?

Problema alinhado ao objetivo geral proposto: identificar os Ins-
titutional voids — structural e contingent — cuja interferéncia no contract
enforcement afeta a estruturacao e execucao das obras publicas pelo
setor da Construcao Civil brasileiro, resultando em paralisacoes e/ou
abandono pelo poder estatal. Objetivo este embasador das hipoteses da
pesquisa, apresentadas nos textos de abertura e conclusao deste artigo.

Fundamentacao Teodrica

A teoria institucional e o papel regulatorio das instituicoes estatais

Somente no seu ressurgimento na década de 1970, sob a deno-
minacao de “New Institutional Economics” (NIE) — ou Nova Economia
Institucional (NEI) —, a teoria institucional foi estabelecida com base no
pressuposto de que apesar dos mecanismos do mercado apresentarem
falhas, as organizacoes se capacitaram para desenvolver instrumentos
de protecdo, como os contratos e a governanca corporativa (Carvalho,
Vieira & Goulart, 2005).

No ambito da NEI, segundo North (2006, p.9), a “instituicao é o
conjunto das regras do jogo numa sociedade, formalmente representati-
vas dos limites estabelecidos pelo homem para disciplinar as interacoes
humanas.” Por isso, € constituida tanto de leis e regras formais quanto
de influéncias informais como a cultura. Para Sousa (2020, p.25), mes-
mo inserindo elementos alheios ao paradigma antes dominante, a anali-
se institucional, sobretudo em North (1990), volta-se a eficiéncia de um
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mercado assentado em valores econdémicos de clara inspiracao liberal.

Neste sentido, segundo discussoes institucionalistas, o campo
organizacional € uma arena institucional conformada por fornecedores,
consumidores de produtos e recursos, agéncias reguladoras e empresas
de servico (Dimaggio & Powell, 1983; Fligstein, 2007). Por isso, informa
Souza (2020, p.25), ao definir os trés pilares do tecido institucional,
Scott (2014) pautou-se pelo teor sociologico das instituicoes, conforme
o Modelo Teorico —Figura 1- que rege este estudo.

Figura 1: Modelo Teérico

MODELO TEORICO

» Structures
* Contigents Produto Final
* Enforcements

e
Pilar Pilar Pilar
Normativo Regulatério Cultural Cognitivo

A ruptura de qualquer um desses pilares quebra a ponte gerando um vazio institucional.

Fonte: Original desta pesquisa.

Pilar Normativo — Compreende o arcabouco de valores e normas
que se aplicam a todos os membros da sociedade ou individuos e grupos
especificos. Sua funcao é definir papéis sociais, ou seja, as “concepcoes
de acoes apropriadas” para pessoas que ocupam determinado lugar na
sociedade. Sua diferenca em relacao ao pilar regulatorio esta no esta-
belecimento de mecanismos que induzem a acdo, de acordo com o que
se espera de cada um, conforme o que é estipulado como socialmente
adequado (Scott, 2014).

Pilar Regulatério — Envolve os processos sociais que estabelecem
regras de comportamento, monitoram seu cumprimento e impoem san-
coes, tanto na forma de recompensas como de punicdes, como meio de
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influenciar as condutas dos agentes em determinada direcao. Nessa
dimensao, encontram-se desde os mecanismos informais de exclusao
social até os altamente formalizados como a policia e os tribunais. A
saber: um sistema formal e informal de regras, acompanhado por fisca-
lizacdo e sancao, promotor do sentimento de culpa ou inocéncia, cons-
titui uma das visoes das instituicoes. (Scott, 2014).

Pilar Cultural-Cognitivo — aspecto cultural-cognitivo das institui-
coes que reflete a mediacao feita pelos individuos entre os estimulos
do mundo externo e suas representacoes simbolicas. O uso do termo,
segundo Scott (2014), enfatiza que os processos interpretativos sao mol-
dados por estruturas culturais externas. Nos sistemas de simbolos, re-
presentacodes e crencas, as formas como as pessoas percebem o mundo
definem e constroem possiveis cursos de acao.

Como se vé, a compreensao dos diferentes pilares institucionais
decorre da evidenciacao das diversas formas como as instituicées mol-
dam e sdo moldadas por determinado ambiente social, econoémico e cul-
tural (Sjostrand, 1995). Assim, estar em conformidade com as regras,
valores e crencas expressas pelas instituicoes, implica a aceitacao da
organizacado pelo ambiente social e de negocios onde se situa. O con-
trario ocorre, quando uma empresa nao interpreta bem o seu ambien-
te institucional, ou ainda, quando deliberadamente vai contra os seus
postulados, e depois de legal e socialmente sancionada, perde o apoio e
a aceitacao da sociedade (Scott, 2014).

Destaca-se, pois, o entendimento de Greenwoold et al. (2011),
de que o padrao de complexidade institucional vivenciado pelas orga-
nizacdes nunca é completamente fixo, e que a natureza dessa com-
plexidade advém dos processos nelas estabelecidos (Scott, 2008) por
duas forcas antagonicas digladiando entre si: campos internos emer-
gentes caracterizados por frequente e contundente contestacdo das
ideias preponderantes, com seus proponentes competindo para prio-
rizar ideias que favorecam seus interesses materiais ou crencas nor-
mativas, em aberto confronto com campos maduros com maior pro-
babilidade de desenvolver prioridades estaveis entre as ideias. Assim,
no longo prazo, a complexidade institucional tanto pode se desdobrar
como se desfazer ou se reformar, impondo as organizacoes a adapta-
cao aos novos ambientes.
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O papel regulador das matrizes institucionais

Para North & Thomas (1973), a chave do problema econdémico nao
esta no avanco tecnologico ou na acumulacao de capital. Esta nas regras
ou arranjos institucionais que estimulam ou inibem atividades nesta
direcao. Assim, o que a literatura econdomica atual considera causas do
crescimento nada mais € que as consequéncias de uma dada matriz ins-
titucional especifica. No limite, as causas do crescimento, identificadas
por essa visdo, sdo o proprio crescimento. Neste sentido, segundo North
& Thomas (1973) apud Gala (2003), para se entender o desenvolvimento
econdmico sustentavel de longo prazo, deve-se estudar as causas ante-
riores as tradicionais variaveis de crescimento, isto porque “o segredo
para atingir o crescimento esta na construcdo de uma matriz institucio-
nal que estimule a acumulacao de capital fisico e humano.”

O Estado e sua relacao com a economia

Na medida em que define e cuida do enforcement da base legal de
uma sociedade, respondendo diretamente pela manutencao e formacao
de suas regras formais, o Estado € considerado por North (1981) o polo
central do desenvolvimento econoémico de uma nacao (Gala, 2003).
Isto em razao da sua responsabilidade pela definicdo da estrutura de
propriedade sobre o que é produzido, a saber, pela performance da sua
economia.

A dinamica do modelo de Estado proposto por North (1981, p. 23)
apud Gala (2003) reflete a interacao do governo com os investidores. O
primeiro busca maximizar suas receitas, impondo regras a propriedade
e a producao dos investidores. Estes, por sua vez, cedem parte de seus
direitos ao Estado em troca de servicos de apoio, protecao e justica. Ja
a submissao dos investidores vem do custo de oportunidade enfrentado,
para se manter sob a égide do governo.

Assim, a estrutura de propriedade da economia resulta dessa
dinamica, que mais eficiente sera, se maior for o poder dos investidores
de restringir a taxacdo do governo. O contrario prevalece, se a forca do
governo impoe regras de apropriacao dos excedentes, o que resulta em
desestimulo a producao de riqueza pelos investidores (North, 1981, p.
25, apud Gala, 2003).
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A teoria institucional e sua relacao com a politica

Em 1990, North enriqueceu analiticamente sua teoria institu-
cional, inserindo no novo modelo tipos de Estado compostos por varios
grupos de interesse, e ndo apenas do governo, por considerar, inclusive,
a evolucao dos sistemas politicos para formas democraticas. E concluiu
que o sistema politico ideal € aquele que produz uma estrutura de pro-
priedade que maximiza o produto econémico da sociedade. Entretanto,
apesar do sistema democratico representar um grande avanco no plano
econdmico, prevalecem os perigos da transposicdo da logica economica
para o mercado politico. E isto, porque a democracia nao equivale para
a politica o mesmo que os mercados competitivos equivalem para a eco-
nomia, atesta North (1990, p. 51), que argumenta ser a imperfeicao do
mercado politico a responsavel pela constituicao de instituicoées econo-
micas ineficientes (North, 1990, p. 109).

Institutional voids

Como visto, preocupados com as deficiéncias dos sistemas ins-
titucionais impeditivas do funcionamento adequado dos mercados, por
impactarem negativamente no desempenho das empresas, principal-
mente das multinacionais, Tarun Khanna & Khrishna Palepu (2005)
criaram a teoria dos Institutional Voids, introduzindo no meio académi-
co a referida terminologia.

Derivada do vocabulo instition, em portugués, a expressao ins-
titutional voids significa “vazios institucionais”. No sentido metaforico,
void seria buraco negro, vazio espacial, auséncia de matéria de ine-
gavel importancia. No sentido institucional, segundo Rodrigues (2013,
p.21), voids sao os vazios, ou lacunas, presentes nas regras formais, na
legislacao e nas normas institucionais, que, na forma como sao imple-
mentadas, interferem no mercado.

Apoés revisao da literatura sobre o tema, Mair & Marti (2009) su-
gerem um conceito amplo de institutional voids. Avaliando o mercado
como estrutura social especializada, mas carente de regras especificas
para a criacdo e funcionamento das instituicdes, concluiram pela sua
auséncia nos paises em desenvolvimento com altas taxas de pobreza,
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incapacitando-os de participar do mercado, porque ou seus arranjos
institucionais atuam de forma ineficiente ou ndo cumprem sua funcao
de apoio organizacional. (Agostini, Vieira & Bossle (2016).

Embora os “vazios institucionais” possam ser positivos para os
negocios em muitos aspectos, por criarem oportunidades para novas
relacoes comerciais e empreendedorismo, importante considerar que
o surgimento desses “vazios” ocorre, quando o crescimento econdémico
avanca mais rapido que as estruturas sociais e institucionais, podendo
gerar, também, consequéncias indesejaveis para a sociedade, como a
super exploracao dos recursos humanos e naturais. Assim, importante
considerar as tipologias desses vazios: contingent voids (ou vazios con-
tingenciais) e structure voids (ou vazios estruturais). (Rodrigues, 2013,

p.S).

Os structure voids relacionados a distancia entre as regras legais
conforme publicadas e a capacidade institucional para sua aplicacao; e
os contingent voids, surgidos nos contextos sociais e economicos onde
se inserem, e advindos, em geral, de uma combinacao de fatores Ginicos
em determinados ambientes, ou sob pressao visando o crescimento.
(Rodrigues, 2013, p.5).

Institutional voids e sistema mercadolégico

Ao analisar os institutional voids sob o ponto de vista das multi-
nacionais, para entender como sao por eles afetadas nos paises emer-
gentes, Khanna & Palepu (2005) e Khanna (2013) observaram que tais
organizacoes foram desfavorecidas por um sistema politico gerador de
instabilidade economica, por sua vez geradora das falhas de mercado
resultantes de uma regulamentacao desfavoravel ao empreendedorismo
e ao desenvolvimento das empresas.

O termo mercados emergentes “é frequentemente reduzido a tau-
tologia inutil de serem mercados que estao ‘emergindo’, por ainda nao
terem ‘emergido™. Assim, para se alcancar o significado de “mercados
emergentes”, “é preciso considerar cuidadosamente a forma como estes
mercados estdo emergindo, e até que ponto sdo mercados genuinos”.
(Khanna & Pelepu, 2015, p.3). Isto por que, somente assim, também
sera possivel alcancar compreensao das falhas de mercado originadas
dos “vazios institucionais”, a saber, da falta de ligacdo do sistema de pro-
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ducao de servicos e produtos com os output das empresas e consumido-
res, geradora das lacunas nos principais links da cadeia de suprimentos.

Khanna, & Palepu (2005) também relataram a insuficiéncia da
legislacao trabalhista, no que concerne a exigéncia de qualificacdo de
mao de obra, por exemplo, nos mercados de trabalho dos paises BRICS
(Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul), a saber nos mercados de
capital estabelecidos, mas nao téo vigorosos como os de Toquio e Lon-
dres, e ainda, no Stock Exchange de Nova York.

Structural voids e Contingent voids

Os grupos de negocios sao retratados como mecanismos entre
empresas para lidar com as deficiéncias do mercado (Khanna, & Palepu,
2000; Leff, 1978). No entanto, o que nao tem sido enfatizado é o fato de
suas atividades serem impulsionadas por seu principal objetivo: criar
e capturar valor economico. Pautados nesse principio, embarcam em
oportunidades para preencher “os vazios deixados pela falta de institui-
coes que, normalmente, sustentam o funcionamento eficiente dos mer-
cados de produto, capital e trabalho” (Khanna & Rivink, 2001, p.46-47).

Focados nessa questao, Khanna & Palepu (2005) imprimiram ao
institutional voids duas dimensoes, considerando-as lados diferentes de
uma mesma moeda, tendo como aspectos positivos as oportunidades
geradas, e como negativos as restricoes ao desenvolvimento econdémico
e empresarial. A ideia das duas dimensoées dos voids so6 veio reafirmar o
que Khanna & Palepu (2005) pretendiam comprovar com sua teoria: “a
auséncia do Estado nos paises emergentes gera grandes oportunidades
para as empresas, principalmente, para as multinacionais” (Khanna, &
Palepu, 2005). De um lado os voids — problemas de infraestrutura e
falta de link entre producao e escoamento da producao; e de outro os
voids filling — grandes oportunidades para empresas multinacionais nos
paises emergentes. (Khanna, & Palepu, 2005). O que ocorreu de forma
significativa em 2015, haja vista as multinacionais instaladas nos paises
emergentes exercerem o papel do Estado, construindo estradas, escolas,
enfim toda a infraestrutura de interligacao do escoamento de produtos,
aproveitando-se, nesta atividade complementar, dos institutional voids.

Como exposto por Rodrigues (2013, p.23), os mercados emer-
gentes tém sido comumente definidos e identificados por suas taxas
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de crescimento rapido, classes médias em proliferacado e varias outras
macrodimensoes inconsistentes com o seu nivel de crescimento econo-
mico. Enquanto essas perspectivas iluminam os vazios estruturais, a
compreensao dos “vazios contingenciais” requer uma perspectiva que
leve em conta a integracéo (Granovetter, 1985).

Contract enforcement

Traduzido do inglés como “aplicacado”, enforcement € o processo
de garantir a conformidade com as leis, regulamentos, regras, padroes e
normas sociais. Os governos tentam efetivar a implementacdo bem-su-
cedida de politicas publicas, aplicando leis e regulamentos. A promul-
gacao refere-se a aplicacao de uma lei ou regulamento ou a execucao de
uma ordem executiva ou judicial. Neste estudo, com orientacao de Tall-
berg (2002), focou-se a abordagem do enforcement na estratégia coer-
citiva de monitoramento e sancoes. Segundo teoéricos do enforcement,
as sancoes (econdmicas ou judiciais) tornam a nao-aquiescéncia uma
opcao menos atraente no momento de calculo de custos e beneficios,
tornando-se um mecanismo disponivel.

Em 1970, Steven Shavell propdés o que julgou ser a estrutura
ideal da aplicacao da lei pela sociedade civil, em The optimal estructure
of law enforcement, publicado em 1993 e utilizada neste estudo, antes
de estabelecer, no artigo publicado em 1980 — Damage measures for
breach of contract —, as medidas a serem aplicadas no caso de danos
oriundos da quebra de contrato.

A natureza e funcao da medida de danos, relacionadas as con-
tingéncias de possivel ocorréncia no cumprimento do contrato, justifica
tanto a fixacao de obrigacoes das partes contratantes como os pagamen-
tos ante cada circunstancia concebivel nele citada, em acordo adaptado
as habilidades e necessidades das partes. “Se o acordo é assim cons-
truido, e se ndao ha mudancas mutuamente benéficas que as partes
podem fazer (visando o futuro), tem-se um contrato de contingéncias
completo, ou Pareto-eficiente.” (Shavell, 1980, p.466-467).

O contrato Pareto-eficiente €, pois, o acordo formalizado entre
as partes em consideracao ao proprio interesse, para que danos por fa-
lhas no cumprimento dos seus termos tenham custosas consequéncias.
(Shavell, 1980, p. 467). E ainda, para que a utilidade das medidas de
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danos pelas as partes contratantes, seu principal aspecto quanto a van-
tagem social, contraponha-se a nocao da medida de danos relacionada
a interesse social difuso. (Shavell, 1980, p.470).

Metodologia

Constituida das abordagens teorica e pratica, esta pesquisa, in-
serida na vertente quali-quantitativa, objetivou formular, por meio dos
procedimentos metodologicos ora descritos, uma analise critica dos Ins-
titutional voids relativos as obras publicas interrompidas e inacabadas
no Brasil, pautando-se pela tradicional teoria cientifica da Taxonomia,
com vistas a classificacao dos referidos voids que oportunizam tal in-
conclusao por ruptura contratual.

A vinculacao do carater fenomenologico ao objeto deste estudo
encontra respaldo no descumprimento das exigéncias legais que regem
os contratos firmados pelo Estado com as empresas da construcao civil,
por processo licitatorio, segundo Meireles (2009, p. 274): forma utiliza-
da pelo Poder Puablico nos processos de compra e venda de bens e servi-
cos (TCU, 2014).

Em vista da opcao de priorizar o exame da complexa e volumosa
coleta de dados quantitativos relativos as obras paralisadas disponiveis
no Banco de Dados do Tribunal de Contas da Uniao — TCU, com vistas
a analise estatistica dos dados quantitativos, elegeu-se, nesta pesquisa,
a adocao do Método Misto Sequencial: o investigador iniciou por uma
abordagem qualitativa e seguiu com a abordagem quantitativa, vincu-
lada a estratégia multicasos, neste caso especifico, relacionada a varios
objetos do mercado da construcao civil. Objetos estes que, presentes no
campo da pesquisa, impoem graves consequéncias socioeconomica a
populacao.

E sobre a escolha desses elementos da amostra, optou-se pela
nao-amostragem, dada a possibilidade de avaliacdo, como ocorrido, do
volumoso conjunto das obras publicas paralisadas pelo governo federal,
por meio do processo de Classificacao Taxonémica, criado por Bloon et
al (1956), das obras paralisadas constantes no referido site do Tribunal
de Contas da Uniao (TCU).
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Dessa forma, com vistas a confirmacao das hipéteses da pesqui-
sa, impos-se a analise dos Institutional voids presentes nas trés prin-
cipais fontes de sua causa-efeito: Normatizacao, Regulacao e Cultura
Cognitiva, geralmente impactadas pelos structural e contingent voids ne-
las predominantes. Impacto identificado nas obras publicas paralisadas
em todo pais por quebra do contrato pela parte contratante: o Estado
— segundo a amostra dos dados colhidos no site do TCU.

Guiado por esse entendimento, este pesquisador elegeu como su-
jeitos da pesquisa as obras paralisadas e/ou abandonadas por todo o
pais oriundas de contratos do Governo Federal com empresas da cons-
trucao civil, em quebra contratual danosa a sociedade, por obstruir a
conclusao das obras e, por extensao, o atendimento aos projetos so-
ciais financiados pelos 6rgaos federais: CAIXA, PAC, SIMEC 2.0, SIMEC
SESU, SIMEC SETEC, DNIT e FUNASA.

Objetivou-se pois, com a analise proposta, classificar os Struc-
tural e Contingent voids que oportunizaram o impedimento do Contract
Enforcement, em classificacdo a ser obtida pelo seu confronto com os
trés construtos a serem validados: Normatizacao, Regulacao e Cultura
Cognitiva, como demonstrado no Quadro 1.

Quadro 1: Inter-relacao Institutional voids / Construtos

INSTITUTIONAL VOIDS /| CONSTRUTOS

Structures Voids versus Normatizacao

Structures Voids versus Regulacao

Structures Voids versus Cultura Cognitiva

Contingent Voids versus Normatizagao

Contingent Voids versus Regulacao

Contingent Voids versus Cultura Cognitiva

Contract Enforcement versus Normatizagcao

Contract Enforcement versus Regulacao

Contract Enforcement versus Cultura

Cognitiva

Fonte: Original desta pesquisa.
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Quanto ao método da coleta de dados das obras publicas para-
lisadas e inacabadas no mercado da construcéo civil, para identificar
os Structural e Contingent voids responsaveis pela inconclusao de obras
publicas, optou-se pelo banco de dados do TCU, em coleta antecipada
e classificada pelo método da Taxonomia de Bloom (1956). Sob orienta-
cao de Pilati, Vasconcelos & Borges-Andrade (2011, p.308), objetivou-se
alocar os “individuos” (as obras inacabadas e abandonadas pelo Estado)
em grupos determinados pelas semelhancas entre seus integrantes.

A analise dos dados teve como elemento norteador a classifica-
cao, por tipo de ocorréncia, dos Structural e Contingent voids (Taxas)
identificados no Banco de Dados do TCU: (i) Abandono pela empresa;
(ii) Contrato rescindido; (iii) [rregularidades na gestao anterior; (iv) Inte-
resse da administracao; (v) Descumprimento do contrato; (vi) Atraso ou
falta de pagamento a empresa; (vii) Falha na execucao dos servicos; (viii)
Embargos; (ix) Questoes climaticas; (x) Problemas de infraestrutura; (xi)
Desapropriacao; e (xii) Nao informado.

Taxas estes oriundos dos UTOs representados pelos referidos
programas e orgaos estatais de investimento: SIMEC 2.0, SIMEC SESU,
SIMEC SETEC (relativos ao Ministério da Educacao), CAIXA, FUNASA e
PAC. As obras do DNIT - Obras de Arte Especiais (OAEs) como pontes,
viadutos, passarelas, tuneis e contencoes —, encontram-se ocultas entre
as 3.375 obras com motivo de paralisacao (void) nao informado.

Topicos Da Analise Taxonémica

A opcao metodologica pelo uso da taxonomia na analise dos da-
dos colhidos no campo da pesquisa originou da profusao de Obras Para-
lisadas oriundas de contratos do poder publico com a iniciativa privada
da construcao civil (um total de 4.681 obras registradas no Banco de
Dados do TCU, elencadas por tipo de programa social e fonte de finan-
ciamento), e da necessidade de sua classificacao por motivo de paralisa-
cao: pelo tipo de Institutional void — structural ou contingent — responsa-
vel pela auséncia do enforcement contratual, por constituir a causa das
referidas quebras contratuais, objeto deste estudo.

26



PAULA, E. H. A.; PARDINI, D. J. Institutional Voids

Taxonomia das obras inacabadas no Brasil

Reconhecida como uma alavanca do crescimento economico,
por estimular extensa cadeia de fornecedores e representar um poten-
cial empregador, a industria da construcao enfrenta forte queda desde
2014. O abandono de mais de 14 mil obras do setor publico, que exigi-
ram do Estado um investimento de R$ 10 bilhdes, € uma das causas do
desenfreado recuo na economia, segundo o TCU. (Victal, 2019). Obser-
vando-se que em 2014 (Tabela 1), o PIB de 3,0% de 2013 recuou para
0,5%, ainda positivo, mas alcancando apenas R$ 5,779 trilhées (indica-
dores IBGE, 2016).

Tabela 1: Principais indicadores do sistema de contas nacionais - 2010-2014

Produto Interno Bruto (R$ bilhdes) 3.886| 4.376| 4.815| 5.332| 5.779

PIB per capita (R$) 19.878 [22.171 | 24.165 | 26.520 | 28.498
PIB (vaﬁa;éo % em volume) 75 4.0 1.9 3,0 0,5
Consumo das famlilias (varia¢do % em volume) 6,2 5,0 3.5 36 23
FBCF (variagdo % em volume) 17,9 6,8 0,8 58 -4.2
Taxa de investimento - FBCF/PIB (%) 205! 206| 207| 209| 199
Remunerac¢do dos empregados/PIB (%) 416| 422| 428| 432| 435

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Contas Nacionais

Com base em amostra do problema representado pela paralisa-
cao e abandono de obras publicas pelo GF, elegeu-se como unidade des-
te estudo multicaso as obras publicas catalogadas a partir da década
de 1990, realizado com base em minuciosa investigacao no Banco de
Dados do Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme Figura 2 — Mo-
delo Empirico.
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Figura 2: Modelo Empirico

MODELO EMPIRICO

OBRAS A SEREM OBRA'S
EXECUTADAS CONCLUIDAS

TAXONOMIA
Classificagao
hierarquica dos
motivos dos vazios
institucionais que
levaram as obras
abandonadas.

Fonte: Original desta pesquisa.]

Subdivido em duas categorias: “Obras a Executar” e “Obras Con-
cluidas”, o Modelo Empirico desta tese apresenta a situacdo exsante
investigada no estudo multicaso analisado no capitulo Analise de Re-
sultados, relativo a contratacdo das obras por fonte de financiamento
publico — CAIXA, PAC, SIMEC 2.0, SIMEC SESU, SIMEC SETEC, DNIT,
FUNASA. O objetivo foi detectar as causas da paralisacao dessas cons-
trucoes pelo Estado, em abandono danoso aos cofres publicos, a indus-
tria da construcao civil e a sociedade brasileira.

Obras paralisadas no Brasil por programa / fonte de financiamento

O TCU informa o repasse no valor aproximado de R$725 BI, se-
parando-o por fonte do recurso federal (CAIXA, PAC, SIMEC 2.0, SIMEC
SESU, SIMEC SETEC, DNIT e FUNASA), investidos, no ano de 2020, em
obras a serem construidas no territério brasileiro, classificando-as por
status individual de construcao: obras em andamento, obras adianta-
das, obras atrasadas, obras em reformulacdo e obras paralisadas.

Os numeros apresentados na Tabela 2 revelam o estagio do en-
forcement dos contratos firmados pelo Poder Publico com as empresas
da Construcao Civil, indicando que o investimento aplicado pelo Gover-
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no Federal, nas ultimas trés décadas, em programas sociais e edifica-
coes para servir ao interesse publico, em obras financiadas pelos 6rgaos
publicos CAIXA, PAC, SIMEC 2.0, SIMEC SESU, SIMEC SETEC, DNIT e
FUNASA, vem proporcionando consideravel perda financeira ao Estado
e a iniciativa privada.

Comprova-se, pois, na Tabela 2, a gravidade da paralisacao e
abandono de obras publicas com a perda de quase 38% do montante
do investimento pelo Governo Federal (GF). Como se V€, cerca de R$144
bilhoes foram alocados em obras paralisadas ou inacabadas relativas
a investimentos repassados para projetos do GF pelos citados 6rgaos
publicos.

Tabela 2: Financiamento por 6rgao governamental

OBRAS POR BANCO DE DADOS

Banco de Dados Quznetlda Investimento (R$) | Qtd % | Investimento%
CAIXA 14224 | 15.087.800.486,65| 37,03% 2,08%
PAC 10666 | 663.349.865.888,61 | 27,77% 91,44%
SIMEC 2.0 9055 9.577.441.496,96 | 23,57% 1,32%
SIMEC SESU 645 4.729.617.284,14 1,68% 0,65%
SIMEC SETEC 367 1.153.566.318,89 0,96% 0,16%
DNIT 1168 | 26.710.888.550,82 3,04% 3,68%
FUNASA 2.287 4.847.271.600,67 5,95% 0,67%
Total Geral 38412 | 725.456.451.626,74 | 100,00% 100,00%

Fonte: Original desta pesquisa.

A sintese apresentada na Tabela 3 (Diagnostico), expoe os dados
numeéricos relativos ao enforcement dos contratos formalizados pelo Po-
der Publico com as empresas da construcao civil, dados estes oriundos
da paralisacao temporaria e do abandono das referidas obras publicas.
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Tabela 3: Diagnéstico

DIAGNOSTICO
Situacio Qtd. de Investimento (R$) | %Qtd Yeinvestiment
contratos [}

Em reformulagao 590 204.988.942.85| 1,54% 0,03%
Adiantada 950 957.961.227,72 2.47% 0,13%
Atrasada 2700 4.105.680.314,13 7,03% 0,57%
Normal/em execucdo/em
obras/ativo 19728 | 575.829.146.944 31| 51,36% 79.37%
Obra iniciada sem
medigdo 41 44.541.721,12 0,11% 0,01%
Paralisada/inacabada 14403 | 144.314.132.476,62 | 37,50% 19,89%
Total Geral 38.412 | 725.456.451.626,74 | 100,00% 100,00%

Original desta pesquisa.

Como possivel constatar, dos nameros colhidos no Banco de Da-
dos do TCU sobre o problema investigado neste estudo, salta o entendi-
mento da sua complexidade.

Analise de Resultado

O banco de dados apresentou 14.388 obras paralisadas e/ou
inacabadas, cujo valor contratual unitario foi devidamente ajustado ao
Indice Nacional de Custo da Construcédo (INCC). Para alcancar o obje-
tivo desta pesquisa, considerou-se o valor-base vigente em Janeiro de
2021. Assim, o investimento nos projetos de construcao civil relativos
ao periodo de 1996 a 2020 apresenta valores atuais. No processo de
selecao dessas obras, aplicou-se o seguinte critério de inclusao: (i) valor
ajustado igual ou superior a R$ 5.000,00; e (ii) informacédo da data do
contrato entre 1996 e 2020. Como critério de exclusdo, considerou-se:
(i) obras com data anterior a 1996; e (ii) registros repetidos.

Procedimento analitico

Na analise dos dados apurados no Banco de Dados do TCU, tanto
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as variaveis da caracterizacao temporal, geografica e setorial dos proje-
tos relativos aos programas avaliados — financiados pelos 6rgaos fede-
rais supra referenciados —, como as variaveis de motivacao para parali-
sacao das obras, foram analisadas por meio do calculo de distribuicoes
brutas e percentuais.

Na analise estatistica, verificou-se a normalidade da distribui-
cao dos valores por meio do teste Shapiro-Wilk, que evidenciou distri-
buicdo nao-normal. O teste Kruskal-Wallis foi utilizado para analisar
a diferenca de média entre os valores investidos, por periodo temporal,
regido geografica, setor, motivo de paralisacao e faixa do percentual de
conclusao. Os testes qui-quadrado de Pearson e exato de Fisher foram
aplicados considerando a contagem de células, para identificar associa-
coes entre as variaveis de interesse e os principais motivos de interrup-
cao das obras, bem como entre as mesmas variaveis e o percentual de
completude das construcoes.

Ademais, valeu-se da analise de tendéncia temporal do investi-
mento em obras paralisadas ou inacabadas, pelo procedimento de re-
gressao linear generalizada do tipo Prais-Winster, para estimar os coefi-
cientes beta 1 (B1) com correcdo da autocorrelacao temporal de primeira
ordem e respectivos intervalos de confianca a 95%, considerando como
variavel dependente o ano em que os investimentos foram realizados.
Valeu-se de coeficientes estimados para calcular tendéncia ou mudanca
percentual evidenciada pelo parametro Annual Percent Change (APC) e
respectivos intervalos de confianca a 95%. E com base na identificacao
de mudanca no padrao de tendéncia observado nos modelos gerados,
procedeu-se a analise da tendéncia temporal entre 1996 e 2015 e entre
2015 e 2018. O nivel de significancia adotado em toda a analise foi de
5%.

Analise descritiva-diagnéstica

No periodo compreendido entre 1996 e 2020, consta o registro
de 14.403 obras publicas paralisadas ou inacabadas no territorio bra-
sileiro. Destas, 5.339 apresentam o valor contratual. Considerando os
critérios de inclusao adotados neste estudo quanto ao valor contratual
minimo, 4.681 obras foram consideradas aptas para analise. E destas,
a maioria (53,2%) esta vinculada ao Ministério da Educacao, sendo lo-
calizadas no Maranhao (9,5%) e no Para (9,3%). O investimento nessas
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obras paralisadas e inacabadas foi da ordem de R$ 9.186.012.010,00,
considerando a atualizacdo de valores pelo INCC, com valor médio de
R$ 1.962.404,00 (+542.135), sendo a obra de maior valor pertencente
ao ano de 2012. O abandono pela empresa contratada revelou-se o prin-
cipal motivo da paralisacao e interrupcao dessas obras. No entanto, em
96,4% das mesmas nao foi possivel identificar a empresa contratada e
responsavel pelo abandono.

No periodo considerado, foram identificadas duas tendéncias tem-
porais estatisticamente significativas. A primeira, abarcando os valores
das obras paralisadas ou inacabadas com contrato firmado entre 1996
e 2015, apresentou taxa de variacao percentual anual de 42% (IC95%
29,8% a 55,4%), indicando a tendéncia de aumento dos valores investi-
dos nas respectivas obras, que neste periodo culminaram em paralisa-
cao. E a segunda, de 2015 a 2018, evidenciou tendéncia decrescente dos
valores investidos em obras paralisadas ou inacabadas, pois apresen-
tando variacao percentual anual de -82,5% (IC95% -96,2% a -19,9%).

Quanto as causas da paralisacao de obras, observou-se sua as-
sociacao, com significancia estatistica, ao periodo em que o contrato
foi firmado e a regido de sua localizacao. Embora nao haja informacao
da causa de paralisacao da maior parte das obras, entre as apresen-
tam claros motivos, observa-se o predominio de abandono ocorrido no
periodo de 2010 a 2015, e de rescisao contratual entre 2016 e 2020.
Com excecao da regiao Nordeste, no Norte, Centro-Oeste, Sudeste e Sul
predomina a rescisao contratual como o principal motivo de interrupcao
das obras publicas.

No setor da Educacao, a interrupcao do contrato firmado pela
empresa com o Estado é o motivo mais frequente de paralisacdo e
abandono de obras. Das 4.681 obras analisadas, 139 apresentaram la-
cunas na informacao do percentual de conclusao, restando 4.542 aptas
a analise. Destas, 221 (4,86%) apresentaram menos de 0,5% da sua
totalidade concluida, enquanto 98 obras (2,17%) se encontravam com
percentual de conclusao igual ou superior a 9,9%. Considerando as
faixas percentuais adotadas, 1.588 (34,96%) obras apresentaram rea-
lizacao de até 25% do total a ser construido, 1.023 (22,52%) entre 26%
e 50% de sua totalidade, 1.011 (22,26%) entre 51% e 75% construidos
e 920 (20,26%) entre 76% e 99% de construcao efetivada. Nas regides
Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sudeste, o percentual de completude
encontra-se, majoritariamente, entre zero e 25%, enquanto na regiao
Sul encontra-se no extremo oposto, isto €, entre 76 a 99%.
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da pesquisa

Confirmado o efeito danoso dos institutional voids impeditivos do
enforcement contratual da construcao civil com o poder publico, oriun-
do de responsabilidades compartilhadas, ha que se sobrepor o combate
tanto aos identificados structural e contingent voids como aos elementos
de natureza diversa impeditivos do enforcement contratual, revelados

no Quadro 3.

Quadro 2: Classificacao dos Institutional voids / Enforcement e sua relaciao com

Motivo

10
11
12

Void 1 - “Abandono pela empresa — structural void e enforcement (rela-
cionado a Normatizacao, Regulacao e, possivelmente, a Cultu-

Void 2 - “Contrato rescindido” — enforcement (relacionado a Regula-

Void 3 - “Irregularidade na gestao anterior” — structural void e enfor-
cement (relacionado a Regulacdo, Normatizacao e, possivel-

os pilares Normativo, Regulatorio e Cultural Cognitivo

Motivos de Paralisagdo das Obras

Abandono pela empresa

Contrato rescindido
Irregularidades na gestdo anterior
Interesse da administragdo
Descumprimento de contrato
Atraso ou falta de pagamento a empresa
Falha na execugdo dos servigos
Embargos

Questdes climéticas

Problemas deinfraestrutura
Desapropriagdo

Motivos ndo informados

Structure
voids

* Void presente;

Contingent
voids

Enforcement

*e \/oid pode ou ndo estar presente;

ra Cognitiva: 456 ocorréncias.

cao): 430 ocorréncias.

Pilar Pilar Pilar

Normativo

* Pilar afetado;

* Pilar pode ou ndo ter sido afetado;

mente, a Cultura Cognitiva): 136 ocorréncias.
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Void 4 - “Interesse da administracao publica” — enforcement (relaciona-
do a Cultura Cognitiva: 75 ocorréncias.

Void 5 - “Descumprimento do Contrato” — structural void e enfor-
cement (relacionado a Normatizacdo e Regulacao — 66 ocor-
réncias.

Void 6 — “Atraso ou falta de pagamento a empresa” — structural void,
possivel contingente void e enforcement — (relacionado a Regu-
lacao) — 52 ocorréncias.

Void 7 - “Falha na execucao dos servicos” — structural void, possivel
contingentent void e enforcement (relacionado a Regulacao ) -
60 ocorréncias.

Void 8 — “Embargos” — structural void, possiveis contingent void e en-
forcement (relacionada a Normatizacao, Regulacao e, possivel-
mente, a Cultura Cognitiva) — 13 ocorréncias.

Void 9 - “Questoes climaticas” — structural void (relacionado a Regula-
cao) — 10 ocorréncias.

Void 10 — “Problemas de infraestrutura” — structural void, enforcement
e possivel contingent void (relacionado a Regulacao) — 7 ocor-
réncias.

Void 11 — “Desapropriacao” — possivel contingent void e enforcement
(relacionados a Cultura Cognitiva, Regulacao e Normatiza-
cao) — 1 ocorréncia.

Void 12 — “Motivos” — voids |/ enforcement nao informados — em 3.375
obras contratadas.

Classificacao dos Institutional voids / Enforcement por grau de
motivacao da paralisacao das obras

Apura-se pelos confrontos estabelecidos, que o Enforcement cons-
titui o maior motivador da paralizacao das obras, por estar presente em
todas as irregularidades: (i) abandono pela empresa; (ii) contrato rescin-
dido; (iii) irregularidade na gestao anterior; (iv) interesse da administra-
cao publica; (v) descumprimento do contrato; (vi) falha na execucao dos
servicos; (vii) atraso ou falta de pagamento a empresa; (viii) embargos;
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(ix) questoes climaticas; (x) problemas de infraestrutura; e (xi) desapro-
priacao.

O Structural void constitui o segundo motivador da paralizacao
das obras, pois presente em nove irregularidades: (i) abandono pela
empresa; (ii) irregularidade na gestao anterior; (iii) descumprimento do
contrato; (iv) falha na execucao dos servicos; (v) atraso ou falta de paga-
mento a empresa; (vi) embargos; (vii) problema de infraestrutura; e (viii)
questoes climaticas.

Os Contingent void constitui o terceiro motivador de paralisacao
das obras, por estar presente em seis irregularidades: (i) falha na exe-
cucao de servicos; (ii) atraso ou falta de pagamento a empresa; (iii)
embargos; (iv) problemas de infraestrutura; e (v) desapropriacao.

Inter-relacao dos construtos Normatizacdo, Regulacio e Cultura
Cognitiva versus Enforcement, Structural void e Contingent void
- *Nao incluidas as ocorréncias relacionadas aos Motivos Nao Infor-
mados

Normatizacao versus Enforcement = apresentou-se em 672
ocorréncias

Regulacao versus Enforcement = apresentou-se em 1.230 ocor-
réncias

Cultura Cognitiva versus Enforcement = apresentou-se em 681
ocorréncias

Total: 2.582 ocorréncias praticamente certas.

Normatizacao versus Structural voids = apresentou-se em 671
ocorréncias

Regulacao versus Structural voids = apresentou-se em 800
ocorréncias

Cultura Cognitiva versus Structural voids = apresentou-se em
605 ocorréncias

Total: 2.076 ocorréncias praticamente certas.

35



Economia e Politicas Publicas, v. 10, n. 1/2022

Normatizacao versus Contingent voids = apresentou-se em 14
ocorréncias

Regulacao versus Contingent voids = apresentou-se em 133
ocorréncias

Cultura Cognitiva Contingent voids = apresentou-se em 14 ocor-
réncias

Total: 161 ocorréncias

Total Geral: 4.819 ocorréncias de structural voids, contigent
voids e contract  enforcement presentes nas 1.306 obras ava-
liadas.

Total Parcial: do total de 4.819 ocorréncias, apenas 2.237 sao
relativas aos structural voids e contigent voids — elementos
responsaveis pela ruptura do contract enforcement.

Discussao

Na avaliacao estatistica dos dados oriundos do Banco de Dados
do TCU relativos as obras paralisadas/abandonadas no Estado brasi-
leiro, apds sua classificacao pelo método taxindémico, detectou-se, na
relacdo dos pilares Normatizacdo, Regulacao e Cultura Cognitiva com
o contexto socioeconomico de crescimento do setor da construcao civil,
a presenca dos Contingent voids: (i) falha na execucao de servicos; (ii)
atraso ou falta de pagamento a empresa; (iii) embargos; (iv) proble-
mas de infraestrutura; e (v) desapropriacao, observando-se a auséncia
de fatores de natureza inevitavel, com um total de 161 ocorréncias. (Ob-
jetivo Especifico 1).

Por outro lado, observou-se a ocorréncia desses Contingent voids
no Pilar Normatizacao: (i) atraso ou falta de pagamento a empresa;
(ii) falha na execucao de servicos; (iii) embargos; e (iv) problemas de in-
fraestrutura. (Objetivo Especifico 2).

Quanto aos Structural (1) e Contigent voids (2) atuantes no cam-
po organizacional da construcao civil responsaveis pela paralizacao de
obras publicas, chegou-se ao seguinte resultado: (1) — (i) abandono pela
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empresa; (ii) irregularidade na gestao anterior; (iii) descumprimento do
contrato; (iv) falha na execucao dos servicos; (v) atraso ou falta de paga-
mento a empresa; (vi) embargos; (vii) problema de infraestrutura; e (viii)
questoes climaticas; e (2) — (i) falha na execucao de servicos; (ii) atraso
ou falta de pagamento a empresa; (iii) embargos; (iv) problemas de
infraestrutura; e (v) desapropriacao. (Objetivo Especifico 3).

Sobre os structural voids relativos ao (des)cumprimento das nor-
mas técnicas de infraestrura de obras, que mais contribuem para a
paralisacao das contratadas pelo poder publico com as empresas do
poder privado, foram detectados: (i) falha na execucao dos servicos; e (ii)
problema de infraestrutura. (Objetivo Especifico 4).

No que se refere a repercussao negativa relacionada ao Enfor-
cement, desabonadora da capacidade institucional do setor de obras
publicas nas trés esferas de governo: federal, estadual e municipal, esta
encontra-se relacionada as ocorréncias: (i) abandono pela empresa; (ii)
contrato rescindido; (iii) irregularidade na gestao anterior; (iv) interesse
da administracdo publica; (v) descumprimento do contrato; (vi) falha
na execucao dos servicos; (vii) atraso ou falta de pagamento a empresa;
(viii) embargos; (ix) questoes climaticas; (x) problemas de infraestrutura;
e (xi) desapropriacao. (Objetivo Especifico 5).

Obteve-se, por fim, pela classificacdo taxonomica dos Institutio-
nais voids e Enforcement presentes no setor da Construcao civil, a iden-
tificacao dos fatores estruturais e contingenciais, a saber, dos Voids
que interferem no Enforcement dos contratos do poder publico com o
poder privado, responsaveis pela inconclusdao de obras publicas que,
devidamente identificados, classificados e relacionados no subitem 5.4
deste estudo, podem ser eliminados, a partir do combate a sua nefasta
atuacao. (Objetivo Especifico 6).

Tem-se, pois, no confronto dos trés elementos responsaveis pela
paralisacao das obras — Structural voids e Contigent voids (vazios nas
leis de natureza estrutural e contingencial) que incidem sobre o Enforce-
ment (cumprimento do contrato) —, com os trés pilares que sustentam o
processo institucional — Normatizagdo, Regulacdo e Cultura Cognitiva —,
o esteio de sustentacao da relacao contratual da Administracdao Publica
com a Administracao Privada.

Dessa forma, unindo as trés pontas desta relacdo: Normatiza-
¢do, Regulacao e Cultura Cognitiva aos trés elementos causadores da
paralisacao das obras: Structural voids, Contigent voids e Enforcement,
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procedimento gerador dos Construtos da pesquisa, alcancou-se, com
esta analise dos dados da pesquisa de campo, o Objetivo Geral proposto
neste estudo, em resultado decorrente do estabelecimento da correlacao
proposta nos nove Construtos definidos e apresentados no capitulo Me-
todologia da pesquisa teodrica que, por sua vez, confirmou as Hipoteses
devidamente alinhadas aos Objetivos Especificos, conforme exposto na
Conclusao da pesquisa, apresentada no subsequente Capitulo 6.

Conclusao

Ao encerramento deste estudo, concluiu-se pela constatacdo da
interferéncia dos institutional voids no contract enforcement, apos iden-
tificacao possibilitada pela classificacdo taxonémica que norteou o pro-
cesso da analise estatistica dos dados catalogados por programas de
financiamento, oriundos do Banco de Dados do TCU.

No plano qualitativo, este estudo levou a constatacao da necessi-
dade de um entrosamento harmonioso entre os trés pilares de sustenta-
cao do tecido institucional: Normativo, Regulatorio e Cultural Cognitivo,
por sua auséncia resultar na geracao de institutional voids structural e
contingent, causadores da quebra do contract enforcement firmado entre
o poder publico e a iniciativa privada. Lado outro, inferiu-se que, por
constituir o polo central do desenvolvimento econémico da sociedade, €
o Estado que define e cuida do enforcement de sua base legal, respon-
dendo pela criacdo e manutencdo das regras formais.

Contexto que leva a conclusao de que apesar de positivos para
0s negocios em muitos aspectos, por criar oportunidades para relacoes
comerciais e empreendedorismo, os institutional voids também surgem
em ambientes cujo crescimento econdémico avanca mais rapido que as
estruturas sociais e institucionais. E também a constatacao de que os
structural voids demarcam a distancia entre as regras legais publicadas
e a capacidade institucional de sua aplicacao. E que, geralmente, os
contingent voids surgem de uma combinacdo de fatores tinicos ineren-
tes aos contextos sociais e econéomicos onde se inserem, ou sob pressao
para conquista de crescimento.

Também concluiu-se pela necessidade do contrato pareto-efi-
ciente no cenario contratual das relacoes do Estado brasileiro com a
iniciativa privada. Isto em razado da predominancia de contratos falhos
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na previsao de todas as contingéncias, o que, costumeiramente, impoe
a partes a obrigacao de pagar valores determinados por medidas de
danos, como: (i) medida de expectativa; (ii) medida de confianca; (iii)
medida de restituicdo; e (iv) inexisténcia de danos.

No plano quantitativo, constatou-se, no processo de taxonomia
dos dados, uma importante particularidade da pesquisa, por revelar sig-
nificativa lacuna causada pela auséncia do “motivo” — a saber do structu-
ral void ou contingent void-, responsavel pela paralisacao da maioria das
obras: do total de 4.681 obras paralisadas/abandonadas, apenas 1.306
tiveram seus voids identificados e avaliados, restando 3.375 obras com
voids a identificar e avaliar, quantidade de relevante 6nus no plano do
resultado final deste estudo, embora ndo comprometendo a tese nele
defendida.

Por outro lado, com relacao as hipoteses propostas neste estu-
do, obteve-se os resultados a seguir, nos quais foram incluidas pos-
siveis ocorréncias impossiveis de estimativa numeérica e de classifica-
cao, pois relativas aos “motivos/voids nao informados” em 3.375 obras
paralisadas/abandonadas também constantes no Banco de Dados do
TCU.

Hol - Fatores ambientais presentes no contexto socio-eco-
nomico, promotores do surgimento de contingent voids causadores
da paralisacdo de obras publicas, mesmo quando utilizados como
recurso de oportunidade de adaptacdo ou forma de escape, foram
confirmados pela possibilidade de 28 ocorréncias, relativas aos fatores:
“Falha na execucao dos servicos”, “Atraso na falta de pagamento a em-
presa”, “Embargos”, “Problemas de infraestrutura”, “Desapropriacao”
(+ “motivos/voids nao informados).

Ho2 — Contingent voids que afetam de forma negativa o enforce-
ment dos contratos de obras publicas, quando presentes nos domi-
nios Normativo, Regulatorio e Cultural Cognitivo da instituicao con-
tratante, da mesma forma, tiveram uma possivel confirmacdo em 161
ocorréncias relativas a “Falha na execucado dos servicos”, “Atraso na
falta de pagamento a empresa”, “Embargos”, “Problemas de infraestru-
tura” e “Desapropriacdo” (+ “motivos/voids nao informados”).

Ho3 - Structural voids que afetam de forma negativa o enforce-
ment dos contratos de obras publicas, quando presentes nos dominios
Normativo, Regulatério e Cultural Cognitivo da instituicao contratan-
te, foram confirmados por 2076 ocorréncias praticamente certas, relati-
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vas a: (i) abandono pela empresa; (ii) irregularidade na gestao anterior;
(iii) descumprimento do contrato; (iv) falha na execucdo dos servicos; (v)
atraso ou falta de pagamento a empresa; (vi) embargos; (vii) problemas
de infraestrutura; e (viii) questdes climaticas (+ “motivos/voids nao in-
formados”).

Ho4 - Causadores do descumprimento das normas técnicas
de infraestrura da construcao civil, os 2.076 structural voids e os 161
contingent voids (+ “motivos/voids nao informados”) contribuem para
a paralizacdo de obras contratadas pelo poder publico com empresas
privadas.

HoS - Confirmou-se ser possivel, embora desafiante, eliminar os
2.237 structural e contingent voids (+ “voids nao informados”) presentes
nos contratos do poder publico com as empresas da construcao civil,
impeditivos do contract enforcement, por terem sido identificados, con-
juntura que favorece o seu efetivo combate.

Ho6 — Obteve-se, por termo, a confirmacdo de que, por favore-
cer a exposicao dos fatores estruturais e contingenciais e sua relacao
com os pilares Normativo, Regulatorio e Cultural Cognitivo geradores da
paralisacao de obras publicas contratadas pelo Estado com o setor da
construcao civil, a classificacao taxonomica dos structural e contingent
voids somada a do contract enforcement oferta relevante contribuicao
tedrica e pratica, por descortinar um caminho seguro para o combate
efetivo as quebras contratuais no ambito da relacao do Estado com a
Construcao Civil, atualmente atingindo o preocupante numero de 4.681
(quatro mil, seiscentos e oitenta e uma) obras paralisadas.

Conclui-se, pois, que o confronto dos elementos responsaveis
pela paralisacao das obras publicas (Structural voids e Contigent voids
presentes nas leis que regem os contratos da Construcao Civil com o
Estado brasileiro, incidentes sobre o Contract enforcement) com os pi-
lares que sustentam o processo institucional: Normatizacdo, Regulagcdo
e Cultura Cognitiva — esteio de sustentacdo da relacdo contratual da
Administracao Publica com a Administracao Privada —, fez saltar a vista
que a solucao deste grave e desafiante problema encontra-se no comba-
te efetivo aos structural e contingent voids, assegurado pela identificacao
desses verdadeiros bloqueadores do pleno cumprimento contratual.
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