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Covid-19 e Suspeitas de Corrupcao: fragilidades da Administracao Publica Brasileira

Resumo

Este artigo objetivou mapear relatos de casos suspeitos de corrupcéo e verificar elementos potencializadores desse tipo
de comportamento nos estados do Rio de Janeiro e S8o Paulo. Para tanto, foram coletadas reportagens de portais que
fizeram a cobertura de casos suspeitos de corrupgdo nesses estados, e apds foram verificadas aplicando a Analise de
Contetdo proposta por Bardin (2011). Como embasamento, foram levantadas causas do fendmeno e discutidas teorias
que investigam o comportamento suspeito de agentes publicos, sdo elas: Teoria da Agéncia, Teoria da Escolha Publica,
Triangulo da Fraude e Diamante da Fraude. Verificou-se que as investigacdes no estado do Rio de Janeiro estdo mais
adiantadas e que elas tém recebido maior atencdo da midia. Concluiu-se que a pandemia, por si s, é um contexto propicio
a casos suspeitos de corrupcdo no setor publico; e que cultura, oportunidade percebida e capacidade sdo elementos
indutores de atos corruptos no contexto estudado.
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Introducéo

No dia 11 de marco de 2020, a Organizacao Mundial da Saude decretou pandemia da doenca
COVID-19, causada pelo virus SARS-CoV-2. Em 20 de mar¢o, 0 Senado brasileiro aprovou o decreto
de estado de calamidade publica até 31 de dezembro do mesmo ano para combater a doenca (Souza
etal., 2020). "Ao reconhecer a calamidade publica, o Congresso permite o descumprimento das metas
fiscais, e 0 governo vai ter condicbes de fortalecer o Sistema Unico de Salde, que é o principal
instrumento de combate ao coronavirus" explicou o relator do Projeto de Decreto Legislativo (PDL)
88/2020, deputado Orlando Silva (Siqueira, 2020). Com as demandas inesperadas, o auxilio do
governo federal aos demais entes e a dispensa de licitagdo, vieram as oportunidades de a¢des suspeitas
de corrupcdo. Moreira (2014, p. 100) explica que, ndo havendo a obrigatoriedade de licitacdo, o
servidor pode “agir em conluio com determinada empresa para contratar o fornecimento de um
determinado bem ou servigo, em prejuizo da administragdo publica”. Em consonancia com essa
afirmacdo, investigacdes de compras superfaturadas, contratos com empresas fantasmas e atraso na
entrega de produtos tém sido noticiados em todo o pais (Henrique, 2020), abalando a confianca
publica no Estado. Cientes disso, agentes fiscalizadores comegaram a se preparar. Em audiéncia
publica da comissao mista do Congresso Nacional, com participacdo do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), promovida para debater a alocacdo dos recursos durante a pandemia, o presidente do TCU,
Jos¢ Mucio Monteiro, declarou que “o virus da corrup¢do, com a emergéncia das compras
emergenciais, foi retroalimentado por conta da COVID-19” ¢ que 0s 6rgdos fiscalizadores terdo a
avaliacdo dos gastos publicos como prioridade apds a estabilizacdo deste cenario (SENADO
FEDERAL, 2020).

Essa ndo € uma questdo apenas brasileira. Outros pesquisadores ao redor do mundo estdo
investigando o assunto, devido a sua importancia para o contexto. Estrada (2020, p. 1) acredita que
“o impacto da COVID-19 na geracdo de corrupgdo massiva em paises em desenvolvimento e menos
desenvolvidos seja obviamente possivel a qualquer hora, em qualquer lugar”, por isso, ele esta
desenvolvendo um modelo de mensuracédo desse impacto. Ojong (2020), por sua vez, investiga fatores

que estdo atrapalhando o efetivo combate ao coronavirus, entende que a corrup¢do e o baixo



investimento em salde anteriormente a pandemia sao algumas das implicacdes que tém enfraquecido
0 sistema de salde.

A ameaca de corrupcdo se mostra maior em transacGes que possuem altos montantes
envolvidos, principalmente quando ha a convergéncia entre alto poder de investimento e grandes
numeros de casos da doenca. Assim, a implementacdo de politicas publicas emergenciais, que gera
grandes transacGes econdmicas, forma cenarios propicios para que o ato corrupto ocorra. Ainda, de
acordo com Travits (2008), essa disposi¢ao de recursos apresenta para a sociedade como a presenga
do Estado, tendo os agentes publicos apoio popular, mesmo que parte desses recursos sejam desviados
para fins corruptos. Essa reflexdo, que retune grandes volumes de recurso e alto nimero de infectados,
ilustra o cenério de dois estados brasileiros: Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Eles possuem 0s maiores
PIBs estaduais, aproximadamente 670 milhdes e 2 bilhdes de reais, respectivamente, em 2017 (IBGE,
2020), e altos numeros de infectados pela COVID-19 (terceiro e primeiro lugar, respectivamente)
(BRASIL, 2020b).

Além disso, logo no inicio da pandemia, o estado do Rio de Janeiro contratou uma organizacao
social investigada por mé gestdo para administrar hospitais de campanha (SEABRA; NOGUEIRA,
2020).; enquanto o estado de Séo Paulo se destacou por compras suspostamente superfaturas, sendo
que apenas um contrato superava o valor de 550 mil reais (PAGNAN; RODRIGUES, 2020A). Esses
fatores direcionaram o foco deste artigo aos dois estados.

Com tudo isso, os autores deste artigo verificaram a importancia de compreender esse
fendmeno. Para tanto, este artigo teve os objetivos de (1) mapear os relatos de casos suspeitos de ma
alocacao de recursos e (2) verificar elementos potencializadores desse tipo de comportamento. Para
se chegar aos resultados, foram analisadas reportagens que fizeram a cobertura desses casos nos dois
governos estaduais mencionados.

Esta pesquisa se mostra relevante por analisar um momento atipico na histéria brasileira e foi
desenvolvida com o intuito de entregar insumos ao poder publico e a comunidade, mesmo que de
forma incipiente. Entendendo que diante da necessidade de implementacdo de politicas publicas
emergenciais forma-se cenarios propicios para ocorréncia de crimes de corrup¢do, o presente artigo
busca subsidiar pesquisas futuras no ambito da politica publica e da corrupgdo em cenérios atipicos.

Ademais, possui o intuito de ser um instrumento de controle social, proporcionando a
discussdo para implementacdo de mecanismos capazes de conter a corrup¢do no instante que
minimiza a burocracia para gastos de recursos publicos emergenciais. Por fim, para este campo de
investigacdo, buscou-se contribuir incrementalmente com resultados empiricos por meio da
confirmacgéo de elementos potencializadores do comportamento corrup¢do na administracao publica
brasileira e a efetividade de medidas adotadas no combate e prevengdo a corrupgdo neste periodo
atipico.
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Corrupgao: contextos, causas e comportamento suspeito dos agentes

A ‘Corrupgdo’ consiste em um fenomeno varia de acordo com o contexto e com 0s atores
envolvidos. Neste artigo, o foco é dado aos atos de corrupg¢édo no setor publico, mais especificamente
aos que estariam relacionados ao periodo da pandemia da Covid-19, e para tanto adotou-se a definicdo
de que corrupgéo consiste em um ato ilicito, caracterizado pelo abuso do poder publico em beneficio
de interesses privados (ROSE-ACKERMAN; PALIFKA, 2016; TRANSPARENCY
INTERNATIONAL, [S.D.]). Por meio desse tipo de crime, um individuo ou um grupo busca
beneficios diretos ou indiretos, para si ou para outrem (KRATCOSKI, 2018).

Para combater esse problema publico, Becker (1974) indica a necessidade de implementagéo
de politicas publicas que minimizem os impactos negativos gerados pelas praticas criminosas, e iSso
requer conhecimento das causas desse fendmeno. Lambsdorff (2006) e Rose-Ackerman e Palifka
(2016) identificaram, entre outras, as seguintes categorias de incentivos a corrupg¢do: cultura
organizacional; ética; baixa concorréncia (quanto maior a competi¢cdo, menor o preco praticado e
menor a possibilidade de investimento de recursos em negociacdes ilegais); baixa regulacéo (falhas
de controle das acBes dos individuos e normas que prejudicam a gestdo de pessoas); estrutura
governamental (politica e burocrética, por exemplo, governos que enfraquecem a oposicao politica e
0 controle social tendem a lidar com casos suspeitos de corrupgdo); geografia (grande volume de
recursos primarios, fronteira com locais corruptos e distancia de grandes centros econémicos sao
influenciadores da corrupcgdo); e histéria (paises colonizados possuem um grande historico de
corrupcdo). Essas causas dialogam com a realidade brasileira, principalmente diante da explicacéo de
Hollanda, de que a corrupc¢do brasileira € uma questao histdrica e cultural de toda a sociedade, que
seria dotada de “(...) certa incapacidade, que se diria congénita, de fazer prevalecer qualquer forma
de ordenacdo impessoal e mecanica sobre as relacGes de carater organico e comunal, como 0 Sdo as
que se fundam no parentesco, na vizinhanga e na amizade” (HOLLANDA, 1995, p. 137). Da Matta
(1980) complementa trazendo a malandragem e o jeitinho brasileiro como representacdes dessa
questdo, e esses tracos do carater brasileiro agem sob uma distorcida narrativa moral em busca de
vantagens, exercida com frequéncia como atos corruptos envolvendo o setor publico. Uma
interpretacdo antropoldgica desse cenério trazida pelo autor é que, em uma sociedade marcada por
dicotomias entre grupos sociais (como elite versus massa), a corrup¢ao seria uma estratégia para
reducdo das desigualdades entre as dicotomias, e até de sobrevivéncia.

Nesse sentido, vale refletir como ocorre a percepgéo da corrupgéo por parte da populagéo, e
parte-se do pressuposto de que a midia possui um importante papel nisso. Filgueiras e Aradjo (2014)
narram que antes do periodo da redemocratizacao brasileira, corrupg¢ao era um tema pouco estudado,

e ainda menos noticiado, principalmente nos periodos ditatoriais, por conta da censura da imprensa.
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Diante disso, eles atestam que “o processo de abertura democratica, a recomposi¢édo da liberdade de
imprensa e o0s instrumentos de controle e accountability tornaram os escandalos de corrupgdo comuns
e com uma frequéncia cada vez maior ao longo dos governos” (FILGUEIRAS; ARAUJO, 2014, p.
48). Os autores perceberam, assim, que houve tanto uma postura ativa por parte dos veiculos de
informacao, quanto um maior investimento em transparéncia e accountability por parte dos governos
apos grandes escandalos. Mesquita, Moisés e Rico (2014, p. 219) destacam que a atuacéo da imprensa
tem sido refinada com o tempo, mas que a busca por audiéncia ainda traz um favoritismo aos grandes
casos, 0 que molda a percepc¢éo da populacéo e pode prejudicar a legitimidade do Estado. Sobre isso,
Azevedo (2010) explica que preferéncia da imprensa pelos grandes casos se da por duas razdes: pela
teoria do “céo de guarda” ¢ o papel de fiscalizadora que a midia possui; e pela ideia do valor-noticia,
que se refere a maior atencdo dada pelo publico a esse tipo de reportagem. Para a melhor compreenséo
desse fenbmeno a partir do comportamento dos agentes, € necessario refletir sobre algumas teorias.
A Teoria da Agéncia (também conhecida como Teoria do Agente, ou Teoria Principal-Agente) parte
do preceito que corrupgéo e crescimento da riqueza individual apontam para uma relacéo de agente-
principal, cujo agente (ator politico corrupto, no caso deste estudo) busca utilizar dessas vantagens
para crescimento do seu poder politico, seja para se reeleger, seja para influenciar a dindmica politica
de um territério (ROSE-ACKERMAN, 1978). Bendickson, Muldoon, Liguori e Davis (2016)
explicam que, quando hé esse conflito no setor publico, o principal é o povo, que entrega recursos
para o atendimento de suas necessidades e demandas, que séo atendidas pelo agente, representado
pelo Estado.

Sobre essa relacdo, Albuquerque, Andrade, Monteiro e Ribeiro (2007) explicam que a
auséncia de accountability (aqui entendido como prestagdo de contas) causa um conflito de
informacdo, em que o governo, no papel de agente, priva o principal de informacdes sobre os
processos administrativos, o que intensifica o problema da agéncia.

Para aprofundar essa discussdo no setor publico, Oliveira e Fontes Filho (2017, p. 600)
explanam que “as relagdes de agéncia so tratadas frequentemente sob a otica da Teoria da Escolha
Publica” (TEP). Buchanan (1975) explica que a tomada de decisdo politica se baseia no principio
utilitario de maximizacdo do bem-estar do agente publico, ndo da sociedade, o que leva a inferéncia
de que as acles desenvolvidas no setor publico sdo, na verdade, muito semelhantes as de um
empresario, por exemplo, e cada agente age de acordo com seu objetivo, que pode estar ligado a tirar
vantagem para si, ou ndo. Cruz, Ferreira e Silva (2011), por meio de estudo empirico, entenderam
que a TEP pode ser usada para compreender a atuagdo dos agentes ndo somente na alocacdo de
recursos, mas também no processo tributario, na tramitacdo de normas legislativas e em outras acoes

publicas.
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Outra teoria que auxilia na compreensdo do comportamento do agente corrupto € o Triangulo
da Fraude, proposto por Cressey (1953) para explicar as razOes que levam atores a cometerem atos
fraudulentos ocupacionais. O intuito dele era diagnosticar ambientes em que tais fatores eram
percebidos e, assim, detectar contextos de alto risco de fraude. Para o autor, esses fatores s@o pressao
percebida, oportunidade percebida e racionalizacéo.

Por presséo percebida, entende-se os incentivos que rodeiam o agente. Lister (2007) lista trés
fatores que ilustram esses tipos de incentivos: pessoal (situacéo financeira do individuo ou da familia,
ganancia pessoal e problemas com drogas e jogos de azar se destacam nesse contexto); estresse no
trabalho (organizacbes marcadas por competitividade e corrupcdo sao ambientes mais propensos a
fraude) e pressao externa (aspectos culturais politicos e econémicos configuram forgas indutoras de
fraude). Ja a oportunidade percebida parte de sistemas de governanca pouco efetivos em fiscalizar e
prevenir atos de fraude, o que deixaria individuos ou grupo mais livres para cometer tais atos. Cressey
(1953) constatou que quanto menor o risco de se averiguar e punir a fraude, maior a probabilidade de
que ela aconteca. Por fim, a racionalizacdo é marcada pela justificativa moral que o agente encontra
para seus atos. Abdullahi e Mansor (2015, p. 41) exemplificam essas justificativas: “Eu estava apenas
pegando o dinheiro emprestado”, “Eu precisei roubar para sustentar minha familia” e “Algumas
pessoas fazem isso, porque ndo eu também”. Cressey (1953) constatou que quando o infrator néo
possui essa justificativa, as chances de cometer fraude reduzem significativamente.

Em 2004, Wolfe e Hermanson trouxeram uma proposta incremental: adicionar o fator
“capacidade” ao tridngulo, sugerindo que pressao percebida, oportunidade percebida, racionalizacéo
e capacidade formassem o Diamante da Fraude. Por capacidade, entende-se possuir habilidades e
competéncias necessarias para reconhecer a oportunidade e cometer o ato.

Wolfe e Hermanson (2004) destrincham o novo fator em conjuntos de requisitos que o
compdem: (1) cargo ou funcdo desempenhada, pois 0 poder que o agente possui influi em suas
possibilidades de burlar as normas da organizacao; (2) alto grau de instrucao e experiéncia no ramo,
quanto maior o nivel de educacdo formal e a idade, maiores sdo as quantias envolvidas nos esquemas
(ASSOCIATION OF CERTIFIED FRAUD EXAMINERS, 2018); (3) ego, pois envolve a confianga
do agente no fato de que ndo sera descoberto nem, em ultimo caso, punido (ABDULLAHI;
MANSOR, 2015); (4) coergéo, pois um fraudador persuasivo pode convencer outros atores e repetir

seus atos ou omiti-los.

Atuacdo do Poder Publico durante a pandemia no Brasil
O Federalismo brasileiro desenha um cenario excepcional durante a pandemia. Apés entraves
entre 0 excesso de iniciativa dos poderes locais e a falta de celeridade na proposicdo de acGes do

governo federal em prol da saide (tendo em vista o foco econdémico das acOes deste poder), o
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Supremo Tribunal Federal (STF) concedeu autonomia aos entes federados para tomar as decisdes
finais no combate ao coronavirus (RODRIGUES, 2020). Diante disso, a Unido legisla sobre o tema,
mas estados podem ter suas proprias orientacGes que, por sua vez, podem ser acatadas pelos
municipios, ou ndo (Rodrigues e Azevedo, 2020).

Para suprir essas demandas, o Congresso Nacional aprovou o Projeto de Emenda Parlamentar
n° 10 de 2020, que “institui regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratagdes para
enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia” (Brasil, 2020a), que consiste
na liberacdo de cerca de 700 bilhGes de reais para serem usados de forma mais agil e com menos
prerrogativas no combate ao coronavirus e a crise econémica que se instaurou nesse contexto. A
normativa também prevé medidas que garantam a transparéncia nas a¢ées do Poder Executivo e do
Banco Central (CRUZ; ROUBICEK, 2020).

Quanto aos nameros relativos a doenca no pais, esses coletados ap6s as 18h do dia 14 de julho
(os dados da plataforma oficial sdo atualizados diariamente por volta das 18h). Nesta data, 130 dias
apds a descoberta do primeiro caso (SANAR SAUDE, 2020), o Brasil bateu a marca de 1.926.824
casos notificados e 74.133 obitos atrelados a doenca. Até entdo, o estado de Séo Paulo era lider em
nimeros absolutos de casos e 6bitos no pais, e 0 Rio de Janeiro estava em terceiro lugar no nimero
de casos e em segundo quanto as mortes pela doenca (BRASIL, 2020b).

Como ndo € s6 o Brasil que tem sofrido com um alto nimero de infectados, a administracéo
publica enfrenta uma alta competicdo por equipamentos que estdo sendo demandados no mundo todo.
“Todos os paises estdo atras dos mesmos produtos. Nao existem fabricantes suficientes no mundo. O
frete internacional também estd muito caro”, relatou Milton Rocha, diretor de uma empresa de
logistica que traz aparelhos da China (G1, 2020a). Com tanta demanda, 0 preco pode ser
negligenciado: "Se achamos um fornecedor com prazo de entrega adequado, o preco é proibitivo",
declarou o secretario de Saude de Porto Alegre, Pablo Sturmer (G1, 2020a). Nao é apenas a pasta da
salide gue preocupa. A organizacao ndo governamental (ONG) Transparéncia Internacional elaborou
um guia com sugestdes de acBes de combate a corrupcdo, que envolvem aumento da transparéncia e
rastreamento de dados. A ONG “vé risco de corrupgao nos pacotes de estimulo econdmico e, também,
na modificacdo de leis que combatem irregularidades e ddo mais transparéncia as decisdes
governamentais” (MARQUES, 2020). Como medida mitigadora desses atos, foi criado pela
Controladoria Geral da Unido (CGU) um canal exclusivo, o ‘Fala.br’, para a popula¢do denunciar
suspeitas de corrupc¢éo atreladas a pandemia, ou para tratar sobre a atuacdo do poder publico em temas
que vao desde a oferta de vagas em leitos de UTI a qualidade dos equipamentos de satde. A CGU
afirma que o canal tem sido efetivo e varias operacdes deflagradas no pais comecaram por denuncias
feitas no canal (SHALDERS, 2020).



O Senado também reagiu diante das denuncias e alguns projetos foram apresentados para
aumentar a punicédo de tais crimes, tais como o PL 1.871/2020 visa a considerar crime hediondo os
atos ilicitos da administracdo publica cometidos em tempo de calamidade; semelhante ao PL
1.797/2020, que almeja a dobrar a pena para crimes do setor publico neste periodo. Com foco em
peculato, o PL 2.739/2020 propGe o aumento da pena para quando o crime for praticado na area da
saude e o PL 2.708/2020 sugere a criagao do “peculato qualificado”, para sua pratica durante
epidemias e pandemias. Em relacdo a entrega dos produtos adquiridos, o PL 2.594/2020 fortalece a
Lei de Licitacdes e estende as obrigac6es do fornecedor a contratos em que ndo houve licitagdes. Tais

propostas ainda ndo haviam comecado a tramitar (VIEIRA, 2020).

Procedimentos Metodoldgicos

Foi desenvolvida uma pesquisa descritiva, com o intuito de mapear 0s casos investigados por
mau uso do dinheiro pablico ocorridos durante a pandemia da COVID-19 e compreendé-los a luz das
teorias trabalhadas. Optou-se por um recorte geografico de casos que envolvesse 0s governos
estaduais de Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Essa amostra foi escolhida por possuirem os maiores PIBs
entre os estados brasileiros e altos nimeros de casos da doenca, como apontado na Introdugéo deste
artigo, e por que algumas acdes desses estados se destacaram, negativamente, diante a relacdo de mal
uso do recurso publico e indicios de corrupgdo, quais sejam:

e Rio de Janeiro - Foi noticiado, no dia 3 de abril, que a organizagdo social contratada para
construir hospitais de campanha pelo estado do Rio de Janeiro — o Instituto de Atencdo Bésica e
Avancada a Salde — cometeu erros graves na capital carioca, como desvio de finalidade de verbas e
o descumprimento de questdes trabalhistas, e desde marco de 2019 é proibida de participar de
processos licitatérios pela Secretaria Municipal do Rio de Janeiro, ou seja, o governo estadual
contratou uma organizacao que ja possui histérico de ma gestéo e suspeitas de corrupcao (SEABRA;
NOGUEIRA, 2020).

e S&o Paulo - O governo do estado de Sdo Paulo, por sua vez, chamou atencdo pelas altas
quantias envolvidas nas transag¢fes: uma compra de 3.000 respiradores custou mais de 550 milhdes
de reais, quase metade dos 1.2 bilhGes planejados para custear o combate ao coronavirus. Nessa
compra, a média do valor unitario do equipamento era de 180 mil reais, enquanto que a média
encontrada pela edigédo do jornal Folha de Séo Paulo era de 60 mil (PAGNAN; RODRIGUES, 2020a).

Situagdes como essas, logo no inicio do periodo de calamidade publica, deixaram atores
publicos, a populacdo e a midia em alerta. Vale enfatizar que a busca ndo focou no setor da saude,
mas sim em casos que envolvam verba direcionada ao enfrentamento da pandemia. Economia e
assisténcia social séo exemplos de pastas em que essas suspeitas poderiam aparecer. Foram coletadas

reportagens dos portais Folha de Sdo Paulo, G1 e UOL até o dia 14 de julho de 2020, e foram
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utilizadas combinagdes de busca com os termos “corrupgdo”, “pandemia” e o nome do estado. Esses
veiculos foram escolhidos porque fazem parte do consércio de veiculos de imprensa, juntamente com
O Estado de S. Paulo, O Globo e Extra, grupo criado para coletar e divulgar dados sobre a Covid-19
(FOLHA DE S. PAULO, 2020b). A iniciativa inédita foi lancada apds o governo federal parar de
divulgar o nimero total de casos e 6bitos, no dia 5 de junho, limitando a divulgacéao as notificagdes
diérias (FOLHA DE S. PAULO, 2020a). No dia 9 de junho, obedecendo a determinacéo do Supremo
Tribunal Federal, o Ministério da Salde voltou a divulgar as informagdes completas, mas o consorcio
seguiu ativo (PARREIRA; RODRIGUES, 2020). Apos uma pre-analise, observou-se que o0s trés
portais divulgaram informacdes de forma complementar entre si, e completas o suficiente quando
comparados com os demais.

Como técnica de tratamento e andlise dos dados, optou-se pelos trés passos da Analise de
Conteldo proposta por Bardin (2011), pois ela se mostra adequada para explorar noticias como base
de dados (AMARAL et al., 2014). Foram coletadas 37 reportagens até o dia 14 de julho de 2020, e,
apos, foi feita a primeira etapa da analise, que consistiu no tratamento do material coletado, sendo
feita a eliminacdo de matérias com contetdo divergente do propdsito ou pouco informativas. Ao final,
foram selecionadas 25 reportagens para a segunda etapa, a de exploracdo, que consistiu em uma
leitura mais aprofundada, por meio da qual foi possivel separar 12 matérias que tratam
especificamente do Rio de Janeiro, 6 de S&o Paulo e 6 de ambos (apenas dos dois estados ou de outros
também), para a apresentacdo do panorama dos estados. Para a terceira etapa, fez-se o tratamento, a
interpretacdo e as inferéncias, de acordo com a observacdo dos seguintes elementos das reportagens:
data em que as acOes investigativas foram realizadas; atores envolvidos; atos investigados; crimes
dos quais os suspeitos foram acusados; e valores envolvidos. Para tanto, foram delimitadas unidades
de anélise em forma de premissas levantadas por meio da revisao de literatura. Essa técnica de Bardin
(2011) foi crucial para estabelecer um protocolo rigido de coleta e tratamento das reportagens, para

apos cruzar esses dados com as premissas.

Premissas do Artigo

Quando se considera os seguintes aspectos do cenario pandémico: aumento da agdo do Estado,
menor fiscalizagdo, menor concorréncia (Lambsdorff, 2006; Rose-Ackerman e Palifka, 2016);
somados ao historico brasileiro de corrupcéo sistémica (DA MATTA, 1980; HOLLANDA, 1995); a
expectativa de Moreira (2014), que acredita que a dispensa de licitacdo € um fator indutor da
corrupcdo; e a perspectiva de que agentes publicos sdo motivados a atenderem seus proprios
interesses, de acordo com a Teoria da Escolha Publica (TEP), tem-se a primeira premissa deste artigo:

Premissa 1: O cenario de pandemia é propenso a casos suspeitos de corrup¢ao na gestdo

publica brasileira.
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Ao verificar qual proporcdo esses casos de corrupcao podem tomar, leva-se em conta 0s
valores investidos no enfrentamento a Covid-19 e a postura da midia. Em se tratando de uma doenca
desconhecida e altamente transmissivel, altas quantias tém sido investidas no seu enfrentamento e
sem planejamento prévio, 0 que permite a expectativa de que as suspeitas investigadas envolvam
grandes montantes de verba, o0 que caracterizaria uma grande corrupcdo (ROSE-ACKERMAN,;
PALIFKA, 2016). Quanto a midia, esta possui uma inclinagdo a cobrir grandes casos de suspeita de
corrupgédo (AZEVEDO, 2010; MESQUITA et al, 2014), ou seja, que envolvam atores de alto escalé&o,
grandes valores e que tenham despertado atencdo da populacdo e de outros atores publicos. Esses
elementos levaram a seguinte expectativa:

Premissa 2: Durante uma pandemia sdo noticiadas suspeitas de grande corrupgao.

Passando especificamente para os fatores que possuem influéncia no comportamento dos
agentes publicos, resgata-se a primeira premissa apresentada neste artigo, para apontar o estado de
calamidade publica pode gerar oportunidade para agdes ilegais, o que dialoga com a perspectiva da
Teoria do Triangulo da Fraude (CRESSEY, 1953), por conta da reducdo de medidas de fiscalizagéo
ao buscar celeridade nas respostas governamentais.

Os agentes publicos que se aproveitam de tal oportunidade, segundo Wolfe e Hermanson
(2004), costumam possuir 0 know-how, o cargo e as habilidades necessarias para usufruir da situacao,
0 que destaca o envolvimento de atores que tenham a capacidade para tanto, como aponta a teoria do
Diamante da Fraude. Sendo assim, tem-se a terceira premissa:

Premissa 3: Oportunidade percebida e capacidade sdo fatores comportamentais que ajudam
a entender a acao de agentes investigados por corrupcdo em contexto de pandemia.

‘Racionalidade’ e ‘pressdo percebida’ ndo foram consideradas porque somente podem ser
capturadas por meio de falas dos atores, que ndao foram investigadas neste artigo. As demais, por sua
vez, podem ser apreendidas no contexto descrito nas reportagens. Diante dessas informacdes, foi
possivel apresentar e comparar o0 panorama dos dois governos estaduais, conforme apresentado na

Secdo que segue.

Anélise e Discussao de Resultados
Rio de Janeiro

Foram identificadas trés operacdes em andamento até o dia 14 de julho. Observa-se na Figura
1 uma sintese dessas operagdes, com as ac¢des investigadas, e os atores e valores envolvidos. Antes
de apresentar os resultados, destaca-se que sites dos 6rgdos responsaveis pelas opera¢fes também
foram consultados, para complementar as informac@es, sendo eles: Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro (MPRJ), Policia Federal (PF) e Policia Civil do Rio de Janeiro (PC). Feito isso, trés
noticias do portal da Policia Federal foram utilizadas na coleta de dados.



Pontua-se que houve a atuacdo da Procuradoria Geral da Republica (PGR) e do Superior
Tribunal de Justica (STJ) na Operacdo Placebo, diferente das demais. Isso ocorre porque investiga-
se 0 governador que possui foro privilegiado, o que faz com que o julgamento ocorra no STJ. Todas
as investigacdes envolvem desvios na area de saude, seguidos de atrasos em entregas, contratacao de
empresas fantasmas e superfaturamento. As principais diferencas entre as operacdes consistem em: a
primeira envolve a compra de respiradores, testes que diagnosticam a COVID-19 e méscaras; sendo
que as demais investigam irregularidades em compras e em diversos tipos de prestacéo de servico,
desde a construcdo de hospitais de campanha (instalagdes provisorias montadas para o combate ao
novo coronavirus) até o fornecimento de alimentacdo para unidades de salde.

O fato de essas suspeitas estarem ligadas a demandas do combate ao novo coronavirus
corrobora a primeira premissa deste artigo, de que o préprio cenério de pandemia € propenso a casos
de corrupcéo.

Quanto as semelhancgas entre as investigacoes, verificou-se um padréo: denuncias de fraude,
organizacgéo criminosa, lavagem de dinheiro e pagamento de propina aparecem nos trés casos, 0 que
pode estar relacionado a proximidade dos atores envolvidos, dentro e fora do setor publico, e de todos
0s atos terem ocorrido em uma mesma pasta. Além disso, observou-se altos valores e atores de alto

escaldo envolvidos, revelando que consistem em supostos casos de grande corrupgao.

Figura 1. Operagdes que investigam o governo estadual do Rio de Janeiro

Inquérito Civil Dendncia Representagao
(8/5)
: Suspeitas: "possiveis irregularidades”, compras com valores mais altos que encontrados no mercado.
! Agentes publicos envolvidos: ainda nao foram divulgados nomes ou cargos de suspeitos.
| o, 2 ~ N " " - o P oy Ty
' As suspeitas chegaram aos 6rgéos investigadores por meio de dentincias da midia, de politicos e de civis.

Investigadores: MPSP e TCE Investigadores: Investigadores: TCU e Investigadores: MPC > TCE
Itens: respiradores (compra realizada MPSP MPF-SP Itens: aventais

mediante pagamento de 30% do valor Itens: méascaras, Itens: mascaras, aventais  Valores envolvidos: R$4,6
antecipado e sem contrato formal. aventais e oximetro e oximetro milhdes (suspeita de
Intermediadora: Hichens Harrison & Co. Valores envolvidos: Valores envolvidos: sobreprego)

Valores envolvidos: mais de R$550 milhdes ~ R$104 milhdes R$63,64 milhdes (em Obs.: ndo se tem
(somatério dos contratos) (compra de sobreprego comparadoa  confirmagao de que o TCE
*MPC apresentou ao TCE dentncias mascaras). compras de 2019). abriu investigagéo.

referentes aos desdobramentos deste caso.
Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados coletados.

Diante disso, confirma-se a segunda premissa, de que sdo noticiadas suspeitas de grande
corrupcgao neste cenario. Ainda em relacéo aos valores, constatou-se uma assimetria de informacdes
divulgadas: a estimativa dos valores desviados nas operacGes Mercadores do Caos e Favorito foram
divulgados, enquanto as noticias ligadas & Operagdo Placebo apresentaram apenas os valores de
contratos que envolviam o governador e a primeira-dama. Para melhor compreenséo do cenario, vale
mencionar que os governadores mencionados neste artigo eram opositores do atual Presidente da
Republica, quanto ao enfrentamento da pandemia, pois 0s governadores adotaram e incentivaram
abertamente o isolamento social, enquanto o presidente se posicionou contra a medida. Além disso,

a Procuradoria Geral da Republica solicitou ao Supremo Tribunal Federal (STF), dia 24 de abril de
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2020, a abertura de um inquérito para investigar suspeitas de que o presidente da Republica teria
interferido na autonomia da Policia Federal e da Superintendéncia do Rio de Janeiro. O Presidente
nega todas as acusacdes (TEIXEIRA; FABRINI, 2020).

Sendo assim, dois fatos trouxeram atencao para as investigacdes no estado do Rio de Janeiro:
(1) a relacdo com a Operacédo Lava Jato e o suposto envolvimento com gestdes estaduais anteriores;
e (2) o fato de as operagdes terem sido deflagradas em meio a investigacao contra o Presidente e seu
embate com o governador do estado. Infere-se que esses eventos fizeram com que a midia ficasse
atenta aos desdobramentos das investigacdes no Rio de Janeiro e ajudam a entender o alto nimero de
noticias quando comparado ao de S&o Paulo.

Quanto ao comportamento dos atores, averiguou-se que a possibilidade de conluio entre atores
do setor publico e privado dialoga com as perspectivas da Teoria da Agéncia e da Escolha Publica,
no sentido de que agentes dos dois setores agem vislumbrando interesse proprio.

Em relacdo a constatacdo do envolvimento de politicos e funcionarios de alto escaldo, esta foi
ao encontro do fator “capacidade” apontado pela teoria do Diamante da Fraude, em que os atores
possuem habilidades técnicas, discricionariedade, e seus atos sofrem menor fiscalizagdo. Além disso,
ao verificar a participacao de atores que também estdo envolvidos em a¢des suspeitas anteriores a
pandemia, reforca-se a influéncia da cultura na incidéncia desses episodios, como explicado por Da
Matta (1980), Hollanda (1995), Lambsdorff (2006) e Rose-Ackerman e Palifka (2016). Destarte, a
presenca de esquemas de corrup¢do no Orgao representa uma oportunidade para 0s agentes, como
atesta a teoria do Tridngulo da Fraude (CRESSEY, 1953), por conta da expertise existente. Essa
expertise € associada a capacidade que atores possuem para usufruir dessas oportunidades, e isso pode
ser associado tanto a reincidéncia de investigacdes quanto aos altos cargos que ocupam (WOLFE;
HERMANSON, 2004). Corroborando com este ponto, destaca-se que a labas, investigada nas
operacdes Mercadores do Caos e Placebo, é a mesma que foi proibida de atuar na cidade do Rio de
Janeiro, mencionada anteriormente nesta pesquisa. Vale informar que o governo estadual afastou esta
ONG, por meio de decreto assinado dia 2 de junho, da gestao de sete hospitais de campanha do estado,
por conta de atrasos nas entregas das obras (G1, 2020b). Essas discussdes vao ao encontro da terceira
premissa, que atesta que o0s elementos capacidade e oportunidade percebida auxiliam na

compreensdo das atitudes de agentes investigados por corrupgao no contexto de pandemia.

S&o Paulo

Verificou-se quatro investigagdes até o dia 14 de julho, abrangendo novamente altas quantias.
Por meio da Figura 2, observa-se que ainda ndo houve o envolvimento dos 6rgaos de policia e que ha
poucos detalhes sobre as suspeitas. Dendncias feitas pelo portal Folha de Sao Paulo, por civis, pelo

senador Major Olimpio e pelo deputado estadual Carlos Giannazi, respectivamente, originaram as
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investigacOes apresentadas. Nota-se um movimento de fiscalizacao inicial diversificado, que alertou
0s o6rgdos responsaveis diante dos valores praticados. Algumas reportagens relataram que
improbidade administrativa e contratacdo de empresas de fachada sdo exemplos de atividades que
podem estar por tras dos possiveis superfaturamentos, mas ainda ndo ha informacdes precisas vindas
dos 6rgéos investigadores.

Assim como na andlise do Rio de Janeiro, foram feitas buscas por mais informacgdes nos
seguintes sites: Ministério Publico do Estado de Séo Paulo (MPSP), Tribunal de Contas do Estado
(TCE), Ministério Publico de Contas de Sao Paulo (MPC), Tribunal de Contas da Unido (TCU) e
Ministério Pablico Federal (MPF). Constatou-se que o portal do TCE criou um painel, atualizado
mensalmente, para publicar toda a movimentacdo financeira relacionada ao enfrentamento da
pandemia. O MPC, por sua vez, criou um local para divulgar sua atuacdo na fiscalizacdo das contas
publicas referentes ao combate ao novo coronavirus, onde foram encontradas duas reportagens que
complementam os dados coletados. Explica-se que o MPC é uma instituicdo que possui o papel de
fiscalizar as contas publicas e repassar suas impressfes ao TCE, para que este desenvolva uma
investigacdo mais completa (MPC, [s.d]).

Figura 2. InvestigacGes de casos do governo estadual de Sdo Paulo

Inquérito Civil Dendncia Representagao
(8/5) (26/6) (6/7)

: Suspeitas: “possiveis irregularidades”, compras com valores mais altos que encontrados no mercado.

! Agentes publicos envolvidos: ainda ndo foram divulgados nomes ou cargos de suspeitos.

' As suspeitas chegaram aos 6rgdos investigadores por meio de denuncias da midia, de politicos e de civis.

Investigadores: MPSP e TCE Investigadores: Investigadores: TCU e Investigadores: MPC > TCE
Itens: respiradores (compra realizada MPSP MPF-SP Itens: aventais

mediante pagamento de 30% do valor Itens: mascaras, Itens: mascaras, aventais  Valores envolvidos: R$4,6
antecipado e sem contrato formal. aventais e oximetro e oximetro milhoes (suspeita de
Intermediadora: Hichens Harrison & Co. Valores envolvidos: Valores envolvidos: sobreprego)

Valores envolvidos: mais de R$550 milhdes R$104 milhdes R$63,64 milhdes (em Obs.: ndo se tem
(somatério dos contratos) (compra de sobrepre¢o comparadoa  confirmagao de que o TCE
*MPC apresentou ao TCE denuncias mascaras). compras de 2019). abriu investigagéo.

referentes aos desdobramentos deste caso.
Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados coletados.

Mais uma vez, 0s casos estdo concentrados na pasta da saude, diretamente nas compras
realizadas para enfrentar a Covid-19, confirmando que a pandemia em si € um cenério propicio a
supostos casos de corrupgcdo, como esperado na Premissa 1. Até entdo, o MPSP estava ouvindo
depoimentos das empresas envolvidas e dos individuos que protocolaram as dendncias. Quanto ao
inquérito civil, os valores nao foram apresentados de forma clara nem sobre o0 somatorio das compras,
nem sobre a percentagem de sobrepreco, como feito na cobertura dos dois casos mais recentes. Ainda
assim, a gestao estadual rescindiu trés compras investigadas no inquérito, alegando que as empresas
néo teriam cumprido o prazo (PAGNAN; RODRIGUES, 2020b).

A primeira investigacdo ganhou notoriedade ndo somente por conta da alta quantia envolvida,

mas por ter sido denunciada por um portal de noticias. Essa a¢do de “cdo de guarda” dialoga com a
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percepcao de Azevedo (2010) sobre a atuacdo da midia brasileira diante de suspeitas de corrupcao.
Em resposta as acusagdes, o governo relatou ter consultado outras sete empresas antes de fechar os
contratos. Apos as denudncias, foi repactuada a compra de 1.280 respiradores, mas houve atraso na
entrega. Em noticia divulgada no portal do MPC, o 6rgéo alega que demanda explicacdes a Secretaria

Estadual de Saude sobre:

o0 acelerado tramite do procedimento de dispensa, 0 pagamento antecipado, a participa¢do do
empresario Basile George Pantazis na negociacdo, a inexisténcia de registro da Anvisa para
um dos tipos de respirador e o atraso na publicacdo oficial da contratacdo que ocorreu
somente 10 dias apds a assinatura da Oferta Comercial e 9 dias ap6s o efetivo pagamento de
30% do ajuste (MPC, 2020).

Os altos valores praticados e a notoriedade dada ao caso com maiores quantias envolvidas
corroboram a segunda premissa deste artigo. Por fim, ndo foi possivel fazer inferéncias sobre a
Premissa 3, pois ndo foram publicadas informacdes sobre os atores envolvidos, o que impossibilita a

analise de suas atitudes.

Analise comparada entre os estados

Na interacdo dos atos nos dois estados, ao verificar os resultados relacionados a Premissa 1,
destacou-se a suspeita de conluio formado entre empresas, organizacfes sociais e 6rgaos publicos
apontam para a convergéncia de interesses entre setor publico e privado, como aponta as teorias da
Escolha Publica e da Agéncia, defendidas por Buchanan (1975) e Rose-Ackerman (1978). Além
disso, destacou-se a importancia da regulacdo (LAMBSDORFF, 2006), que fica prejudicada pela
auséncia do processo de licitacdo, embora alguns mecanismos tenham sido sugeridos pela Lei
Complementar n°100/2020. Assim, entende-se que os Orgdos fiscalizadores precisam estar mais
atentos no decorrer do processo de contratacao.
Quadro 1. Resultados da pesquisa por estado

Premissa 1: O cenario de pandemia é propenso a casos suspeitos de corrupg¢do na gestdo publica brasileira.
Confirmada. Um ponto que se destacou como impulsionador foi a cultura, ja apontada por

?z;r?e?fo Lambsdorff (2006) e Rose-Ackerman e Palifka (2016), pois alguns autores ja estavam sendo
investigados por atos corruptos em gestdes anteriores.

Stio Confirmada. Apesar de ndo haver, até entdo, envolvimento de érgdos de policia, os altos valores e as

Paulo acdes suspeitas (rapidez no processo de contratagdo e pouca informacéo quanto a critérios adotados)

apontam para suspeitas de improbidade administrativa e contratacdo de empresas de fachada.

Premissa 2: Durante uma pandemia sdo noticiadas suspeitas de grande corrupgéo.
Confirmada. A participacdo de politicos e servidores do alto escaldo; a polémica com o Presidente da
Rio de | Republica; e o envolvimento com operagdes foram incentivos para uma intensa cobertura midiatica,
Janeiro | mostrando uma inclinacdo a grandes escandalos como busca por audiéncia, o que dialoga com 0s
achados de Filgueiras e Aradjo (2014) e Mesquita et al (2014).

Confirmada. Percebeu-se uma participacdo mais ativa da midia, como ator denunciante das suspeitas
ao cruzar precos praticados em outros estados e os identificados nas compras deste estado, o que
permite inferir que ela tem agido como “cdo de guarda”, como explica Azevedo (2010).

Premissa 3: Capacidade e oportunidade percebida sdo fatores comportamentais que ajudam a entender a acéo
de agentes investigados por corrupcdo em contexto de pandemia.

Séao
Paulo
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Confirmada. As investigacOes estavam mais adiantadas e foi possivel verificar nomes, cargos e o
papel dos atores das a¢des suspeitas, o0 que possibilitou perceber que a oportunidade apontada por
Cressey (1953) pode ter sido aproveitada por atores que ja estavam supostamente envolvidos em atos
corruptos, o que também direcionada para a capacidade que eles ja teriam de agir, como defende
Wolfe e Hermanson (2004).

N&o confirmada por falta de informacGes. A auséncia de celeridade no processo investigativo se

Séo mostra prejudicial para que decisdes mais assertivas sejam tomadas. Entende-se que, diante da

Paulo | complexidade do problema enfrentado e das altas quantias envolvidas, tais investigacdes deveriam
receber mais atencdo das autoridades.

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados coletados.

Rio de
Janeiro

Verificou-se, por dos achados ligados & Premissa 2, que a midia tem tido uma atuacéo
importante na fiscalizacdo do poder publico, e que a pressdo, advinda ndo somente dela, como
também da sociedade e de politicos, tem levado a uma atuacdo ativa dos orgaos investigadores e a
respostas dos governos, como cancelamento de compras. Existe, nesse cenério, uma ilustracéo da
importancia das ferramentas de transparéncia e accountability (FILGUEIRAS; ARAUJO, 2014), pois
sem elas ndo haveria a possibilidade de fiscalizacdo externa, fator que auxilia na mitigacéo de atos
corruptos (LAMBSDORFF, 2006; ROSE-ACKERMAN; PALIFKA, 2016).

Por fim, fica uma reflexdo quanto a Premissa 3. Quando se entende que o combate ao novo
coronavirus comegou nos dois estados concomitantemente, assim como a alocagdo de recursos,
observa-se a presenca de escolhas dos agentes publicos ao investigar, ou ndo, uma dendncia. 1sso
também se relaciona ao que propde Buchanan (1975), com a TEP, porque os agentes publicos podem
estar partindo de uma motivacio diferente de servir a sociedade para fazer suas escolhas. E
interessante, portanto, investigar quais as motivagdes tanto para a a¢do, quanto para a omissao, em
ambos 0s casos. Este artigo ndo se propés a isso, mas acredita-se que buscar por essas respostas
auxiliarad na criacdo e aplicacdo de protocolos que podem ser usados para orientar tais acGes.

Analisando os resultados dos dois governos estaduais, entende-se que as recomendacdes de
Lambsdorff (2006) para minimizar casos de corrup¢do (aumento de salario e criacdo de plano de
carreira; promoc¢do da liberdade de imprensa; estruturacdo de um Poder Judiciario forte) sdo
consideradas no Brasil, mas ndo estdo tendo sucesso. Infere-se que isso se deve ao fato de que duas
das trés sugestdes foram pensadas para remediar, ndo prevenir o problema, por serem direcionadas a
controle e fiscalizacdo. Essa perspectiva dialoga com as afirmativas de Da Matta (1980), Faoro (2000)
e Hollanda (1995), de que a corrupcao no Brasil € um problema histérico, sistémico e organico, e que

seu combate requer medidas complexas de longo prazo.

Consideracoes Finais
O presente artigo objetivou mapear relatos de casos suspeitos de corrupcdo e verificar
elementos potencializadores desse tipo de comportamento nos estados do Rio de Janeiro e S&o Paulo.

Apesar de limitacOes na coleta de dados e no recorte geogréfico, os resultados se mostraram relevantes
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tanto para a administracdo publica quanto para a literatura, se mostrando Uteis para politicas publicas
e pesquisas futuras.

Foi possivel concluir que o estado de calamidade publica, associado ao combate a uma doenca
ainda pouco conhecida, consiste em um contexto propicio a casos suspeitos de corrupcdo, o que
confirma empiricamente o que vem sendo atestado pela literatura. 1sso posto, faz-se necessario um
plano de contingéncia para esse tipo de cenario, considerando as especificidades do momento.
Identificou-se a¢des de diversos atores, que ja previam esses acontecimentos, mas nem todas foram
efetivas em termos preventivos, o que requer maior atencdo no futuro.

Confirmou-se que cultura, oportunidade percebida e capacidade sdo elementos indutores de
atos corruptos, segundo a metodologia adotada, e que eles precisam ser minimizados para o efetivo
combate a esse fendmeno. Assim, como forma de evitar tais atos, é necessario atencao na escolha de
atores que lideram o planejamento das acdes publicas e a implementacdo de recursos. Tal achado se
mostra relevante tanto para a administracdo publica (quanto a preparacdo para enfrentar crises
futuras), quanto para os pesquisadores que estudam empiricamente esse tipo de fendmeno, uma vez
que estes fatores podem ser de fato testados em investigacoes brasileiras.

Incrementalmente, inferiu-se que a midia brasileira tem tido um papel crucial na fiscalizacéo
e divulgacdo de casos suspeitos, ainda que haja investigacdes incipientes em curso. Com isso, sugere-
se que haja uma alianca entre 6érgdos fiscalizadores e midia, para que mecanismos de accountability
e transparéncia sejam mais efetivos também de forma preventiva, antecipando o processo de
fiscalizacdo para o decorrer da contratacdo. Para a academia, esse achado também se mostra relevante
para inspirar novas pesquisas gque analisem o poder real e atual da midia no controle sobre a a¢do da
gestdo publica.

Concluiu-se também que as sugestdes de Lambsdorff (2006) para mitigar fendmenos de
corrupgdo nado estdo sendo efetivas para a gestdo publica brasileira no contexto pandémico. Como
apresentado no referencial tedrico, o Brasil possui um histdrico enraizado de corrup¢do que marca
sua cultura, e que cabe aos agentes publicos desenvolverem politicas publicas na area da educacéo e
da cidadania, que a longo prazo possam trazer mudancas na postura de servidores publicos, politicos
e até de atores do setor privado, que historicamente se envolvem nesses tipos de crimes.

Por fim, para pesquisas futuras, sugere-se que a analise de casos ja julgados, para que se tenha
acesso aos processos completos nas paginas do Poder Judiciario, que consistirdo em bancos de dados
mais robustos, que podem trazer relagdes de causa e consequéncia. Além disso, durante a coleta de
dados, notou-se um grande volume de suspeitas de casos de corrupgdo em outros estados brasileiros;
destarte, investigadores podem expandir o recorte geografico e compreender o fendmeno por essa

perspectiva.
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