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BONELLI, Francesco. Os efeitos das competéncias no desempenho de contratos de
terceirizacdo de servigcos no setor publico. 2017. 80 f. Dissertacdo (Mestrado) — Escola de
Administragdo, Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2017.

RESUMO

Esta pesquisa, de carater exploratorio e natureza quantitativa, investigou os efeitos de
competéncias publicas — inerentes aos agentes publicos — e privadas — inerentes as empresas
prestadoras de servicos — sobre o custo e a qualidade das relagdes contratuais envolvendo
firmas e governos, com o intuito de contribuir para a literatura de Estratégia em Organizac¢des
aplicada a Gestao Publica e de auxiliar a tomada de decisao dos gestores publicos. Para tanto,
foram estudados 167 contratos estipulados por uma entidade da Administragdo Publica
Federal (neste caso, a Universidade Federal da Bahia), no periodo de 2002 a 2015, os quais
abrangiam servigos de recep¢do, portaria, vigilancia, limpeza, transporte e manutengdo, entre
outros. Os dados, organizados em uma base especifica que foi construida por meio de
pesquisa documental, foram analisados mediante técnicas estatisticas, como o método dos
minimos quadrados ponderados, probit e probit ordenado. Com relagdo as competéncias
publicas, o estudo evidenciou que, diante de um ambiente caracterizado por incentivos
modestos para os funcionarios € por um baixo nivel de competicdo entre as empresas, a
remuneracdo, a formag¢do e a experiéncia dos agentes publicos possuem efeitos nulos,
limitados ou contraditérios no desempenho dos contratos de servigos, particularmente nos
indicadores de custo. No tocante as competéncias privadas, se verificou que a experiéncia das
empresas no seu setor de atividade e, especialmente, no setor publico influencia positivamente
nos indicadores de qualidade; e que as capacidades financeiras — em particular aquelas
medidas pela liquidez geral — podem afetar negativamente os indicadores de custo. Esses
resultados contribuem para avancos na discussdo cientifica sobre a identificagdo de fatores
capazes de explicar o custo e a qualidade das contratagcdes publicas.

Palavras-chave: Competéncias publicas. Competéncias privadas. Contratos. Terceirizagado.
Desempenho.



BONELLI, Francesco. The effects of capabilities on the performance of outsourcing
services contracts in the public sector. 2017. 80 pp. Master Dissertation — School of
Management, Federal University of Bahia, Salvador, 2017.

ABSTRACT

This research, of exploratory character and quantitative nature, investigated the effects of
public capabilities — inherent to public agents — and private capabilities — inherent to service
providers — on cost and quality of contractual relations involving firms and governments, with
the aim of contributing to Strategy literature applied to Public Management and to assist the
decision-making of public managers. To do so, 167 contracts stipulated by a Federal Public
Administration entity (in this case, the Federal University of Bahia), in a period ranging from
2002 to 2015, covering reception, concierge, security, cleaning, transportation and
maintenance services, among others, were studied. The data, organized in a specific dataset
that was constructed through documentary research, were analyzed using statistical
techniques, such as the weighted least squares method, probit and ordered probit. With regard
to public capabilities, the study showed that, in the face of an environment characterized by
modest incentives for employees and a low level of competition between companies, public
agents’ wage, background and experience have limited or contradictory effects, or no effects
at all, on the performance of service contracts, particularly on cost indicators. With respect to
private capabilities, the research verified that companies’ experience in their sector of activity
and especially in the public sector has a positive influence on quality indicators; and that
financial capacities — particularly those measured by general liquidity — can adversely affect
cost indicators. These results contribute to advances in the scientific discussion about the
identification of factors capable of explaining cost and quality of public contracting.

Keywords: Public capabilities. Private capabilities. Contracts. Outsourcing. Performance.
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1. INTRODUCAO

1.1 PROBLEMATIZACAO

A partir da década de 1980, diversos governos do mundo passam a terceirizar suas atividades-
meio para empresas privadas por meio de contratacdes publicas, tanto no ambito nacional
quanto no ambito local. Objetivo da terceirizacdo, entendida como delegacao de atividades
acessorias ou complementares para terceiros, € obter uma melhor relagcdo custo-beneficio para
a administracdo publica e agregar valor para a sociedade, tendo sido inspirada na teoria de

gestao publica conhecida como New Public Management (NPM).

Pesquisas recentes mostram que, na terceirizacdao, a interacdo entre setor publico e setor
privado se expressa mediante um continuum com diferentes niveis de intensidade. Esse nivel
varia de acordo com as questdes legais e institucionais, que vao desde a privatizag¢ao total
(como nos Estados Unidos, Reino Unido, Australia, Africa do Sul) e as parcerias publico-
privadas até sistemas de governanga nos quais o governo retém o controle dos ativos e
terceiriza a operacdo interna, a exemplo de consorcios, concessdes ou simplesmente
contratagdo de empresas prestadoras de servigos. No caso de arranjos hibridos (MENARD,
2012), os servidores publicos e os funciondrios privados compartilham a responsabilidade de
prestar o servico. Normalmente, os agentes privados executam as operagdes, enquanto o
governo mantém uma fun¢do de monitoramento do servico global, mediante supervisores (ou
fiscais) escolhidos pela administracdo publica (CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013;
RANGAN; SAMII; VAN WASSENHOVE, 2006).

A delegacdo de servigos publicos por meio de contratacdes publicas apresenta algumas
limitagdes, entre elas: a incompletude contratual, ou seja, a incapacidade de o contrato definir
todas as contingéncias que irdo se manifestar na fase de execucdo (WILLIAMSON, 2005); a
rigidez dos procedimentos burocraticos (GIRTH, 2014; CABRAL, 2017); a dificuldade de
medir com efetividade e precisdo o desempenho dos servigos contratados, em termos tanto de
custo quanto de qualidade (BOYNE, 2002); o dilema custo-qualidade, ou seja, a tendéncia de
as empresas reduzirem custos em detrimento da qualidade (HART; SHLEIFER; VISHNY,
1997); e comportamentos oportunistas e conflitos de interesses entre os multiplos atores
envolvidos (DIXIT, 2002). Ainda assim, as contratacdes publicas constituem a tendéncia

predominante no ambito do setor publico da maior parte dos paises do mundo.

Neste contexto, caracterizado pelas limita¢des citadas, os gestores publicos precisam delegar
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para organizagdes externas atividades anteriormente realizadas pela sua propria estrutura
(PEREIRA, 1997) e administrar as relagdes com as firmas antes e depois da celebragdo do
contrato (BROWN; POTOSKI, 2003; CABRAL, 2017). Por sua vez, as empresas privadas
necessitam desenvolver suas capacidades de compreender as demandas das entidades publicas
e conviver com as restricdes burocraticas colocadas pela administragdo publica (CABRAL,

2017).

Diante desse ambiente, por um lado, surge para os gestores publicos o desafio de identificar
quais sdo os mecanismos capazes de superar as limitagdes acima apontadas, conciliar
objetivos conflitantes e criar valor nas relagdes publico-privadas (CABRAL, 2017;
MAHONEY; MCGAHAN; PITELIS, 2009). Por outro lado, se manifesta a necessidade de
que estudiosos de estratégia, estudos organizacionais e administragdo publica alinhem suas
agendas de pesquisa, a fim de identificar os fatores que permitem alcancar niveis superiores
de desempenho nas interagdes entre atores publicos e privados (RANGAN; SAMII; VAN
WASSENHOVE, 2006; MAHONEY; MCGAHAN; PITELIS, 2009).

Trabalhos recentes, fundamentados, especialmente, na abordagem das Competéncias e na
Visdo Baseada em Recursos, ou Resources-Based View (RBV), conforme Barney (1991),
indicam que empreendedores privados e agentes publicos podem desenvolver relagdes
construtivas integrando aquelas competéncias heterogéneas e complementares que sdo
indisponiveis nos modos que envolvem apenas a gestao publica ou a gestdo privada (KLEIN;
MAHONEY; MCGAHAN; PITELIS, 2010; RANGAN; SAMII; VAN WASSENHOVE,
2006).

Neste sentido, estudos no campo da Estratégia aplicada a Gestdo Publica apontam a
necessidade de aprofundar questdes relativas aos mecanismos que influenciam no
desempenho dos contratos de servigos, as circunstancias pelas quais as estratégias escolhidas
pelos gestores publicos encontram mais chances de sucesso e a interacdo entre agentes
publicos e agentes privados (CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013), bem como de um
maior entendimento da sinergia que pode ser gerada pela integracdo das respectivas

competéncias (RANGAN; SAMII; VAN WASSENHOVE, 2006).

De acordo com pesquisas recentes, a interacdo da administracdo publica com os atores
privados na gestdo dos servicos publicos, além de se tornar uma maneira de contornar as

restrigdes or¢amentarias, se bem orquestrada, pode constituir uma forma mais eficiente de
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gerir os recursos publicos e de criar valor para a sociedade e outros stakeholders envolvidos,
bem como de articular novas competéncias publicas e privadas em projetos de interesse
publico (MAHONEY; MCGAHAN; PITELIS, 2010; CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO,
2013).

Nao obstante a existéncia desses estudos, pouco se sabe sobre quais dimensdes e componentes
dos atributos organizacionais e individuais favorecem ou dificultam a geragdo das
competéncias. Ainda menos explorados sdo os efeitos das competéncias desenvolvidas no
ambito de arranjos publico-privados no desempenho de contratos celebrados entre entes

publicos e empresas prestadoras de servico'.

Devido as lacunas existentes na literatura, surge a necessidade de novos trabalhos que
conduzam a uma microanalise dos mecanismos que influenciam no desempenho, no ambito
dos servicos publicos, com enfoque tanto na identificacio de capacidades especificas
baseadas no setor publico (como a contratagdo, a gestdo € o monitoramento) € no setor
privado (como a execucdo); quanto na intera¢do dos agentes envolvidos e sua integracdo na
perspectiva dos processos € das competéncias. Tais trabalhos podem oferecer contribuigdes
tedricas para uma maior compreensao do papel das competéncias no ambito das compras
publicas e permitir o aprofundamento de novas perspectivas da Gestao Estratégica no campo

da Administra¢ao Publica (CABRAL, 2017, CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013).

Com o presente estudo, pretende-se, ainda, fornecer elementos para a tomada de decisdo dos

gestores publicos.
A partir do contexto assim delineado, apresenta-se a seguinte questao de pesquisa:

Em que medida competéncias publicas e privadas influenciam no desempenho de

contratos de terceirizacao de servicos no Ambito da administragao ptblica?

Para comprovar a existéncia dessas lacunas, foi realizada uma busca por livros e artigos cientificos nas
seguintes bases de dados: Scopus, Web of Science e SciELO. Para tanto, foram utilizados os termos
“capabilities” e “performance”, combinados com as palavras “public” e “contract”, com o auxilio do
operador booleano “AND”. A principio, encontraram-se 70 artigos na Scopus, 38 artigos na Web of Science
e 01 no SciELO. Apds refinar a busca por topicos relacionados com o tema de pesquisa, obtiveram-se 31 na
Scopus, 16 na Web of Science e um na SciELO. As duplicidades foram excluidas, restando, assim, 43
artigos. Seus resumos foram lidos com o intuito de identificar se se tratava de estudos tedricos e/ou empiricos
efetivamente relacionados aos conceitos abordados de “competéncias publicas”, “competéncias privadas”,
“desempenho”, “contratos de servigcos” e “setor publico”. Os sete artigos selecionados resultantes desse
processo foram contemplados na revisdo da literatura.
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Para responder a esta questdo, foram analisados os efeitos das competéncias publicas e das
competéncias privadas, nas duas dimensdes do desempenho das relacdes contratuais: custo e

qualidade.

Para mais detalhes sobre dimensdes € componentes das competéncias e do desempenho,

remete-se a se¢do 2 “Referencial Teodrico”.

1.2 JUSTIFICATIVA

A pesquisa proposta ¢ transversal entre as areas de conhecimento de Administragcdo Publica e
Estratégia, mas dialoga principalmente com autores do campo de Gestdo Estratégica voltada
ao contexto da administracdo publica. Esse estudo podera contribuir para a literatura de
Estratégia em Organizagdes e constituir um subsidio util para a tomada de decisao dos

gestores publicos.

Além do que foi colocado na subsecao anterior, este trabalho pretende contribuir para a teoria
no sentido de estudar em profundidade os mecanismos pelos quais a criacdo e acumulagdo de
competéncias — tanto publicas quanto privadas — influenciam na obten¢do de niveis superiores
de desempenho nas contratagdes publicas de servigos prestados por empresas privadas
(RANGAN; SAMIL; VAN WASSENHOVE, 2006); ampliar a compreensao da sinergia que
se pode gerar quando da articulagdo do conjunto dessas competéncias (QUELIN et al., 2014);
avaliar em que medida tais competéncias permitem a geragdo de valor para a sociedade
(MAHONEY; MCGAHAN; PITELIS, 2009), compatibilizando objetivos conflitantes
(CABRAL, 2017); e, ainda, analisar as circunstancias pelas quais as estratégias escolhidas
pelos gestores publicos, no &mbito das compras publicas, encontram mais chances de sucesso

(CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013).

A utilidade deste trabalho para os gestores publicos se justifica pela relevancia que os
contratos de servigos representam tanto em termos de impacto no or¢amento, quanto em
termos de incidéncia na qualidade dos servigos prestados e, consequentemente, no grau de
satisfacao da sociedade. Considerando a Administracao Publica Federal (APF) como um todo,
em 2014, por exemplo, 44% das compras publicas dos 6rgaos do SISG (Sistema de Servigos
Gerais) da Administracdo Federal direta, das autarquias federais e fundag¢des publicas foram
destinadas aos contratos de servicos, totalizando o montante de R$ 27,2 bilhdes (BRASIL,
2015). Diante das recentes restrigdes or¢amentarias, oriundas da crise financeira vivida pelo

Governo Federal, esses recursos publicos precisam ser utilizados ainda mais corretamente, de
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forma que os servigos adquiridos por estes obtenham oOtimos niveis de desempenho

direcionados a satisfazer os interesses da coletividade.

Por conseguinte, os resultados desta pesquisa, da mesma forma que irdo contribuir para o
conhecimento académico, poderdao fornecer aos gestores publicos ferramentas uteis para a
tomada de decisdes em um contexto complexo, caracterizado por contratos heterogéneos e
multiplicidade de stakeholders envolvidos, assim como oferecer conhecimentos mais
profundos e atualizados que reflitam aspectos distintivos das organizagdes publicas e

privadas.

1.3 DELIMITACAO DO ESTUDO

A presente pesquisa, de carater exploratorio, serd conduzida utilizando como unidade de
analise os contratos dos servicos de recepcao, portaria, vigilancia, limpeza, transporte e
manuten¢do celebrados pela Universidade Federal da Bahia (UFBA), no periodo de 2002 a

2015, conforme sera aprofundado na se¢do 3 “Metodologia de Pesquisa”.

Na referida universidade, no periodo de 2012 a 2014, os contratos de servigos perfizeram, em
média, um valor de R$ 57 milhdes, correspondendo a 41% do or¢camento anual com despesas
de funcionamento — o que demonstra como tais despesas sdo relevantes para essa instituicao
(UFBA, 2013, 2014, 2015). Devido ao corte nos repasses das verbas destinadas as
Universidades Federais, a UFBA recebeu, em 2015, um repasse menor que os 40% previstos
para a instituicao; fato que fez com que o percentual do valor dos contratos de servigos
tendesse a queda, devido a necessidade de reducao nos custos gerais da instituicdo. Soma-se a
essa situacdo o fato de que aquele exercicio ja foi iniciado contando com um deficit da ordem
de RS 25 milhdes nas verbas de custeio (CORREIO, 2015). Portanto, a nova gestdo da UFBA,
inaugurada em agosto de 2014, de pronto, se deparou com graves problemas de gestdo

exacerbados pelo contexto de crise econdmico-financeira sofrida em ambito nacional.

Os contratos de servigos abordados neste trabalho sdo submetidos a licitacdo publica e
estipulados com terceiros, em conformidade com a Lei n° 8.666, e devem ser “executados de
forma continua” (BRASIL, 1993, art. 57, II). Mais precisamente, objeto desses contratos sao
servicos continuos, os quais — em virtude do principio da continuidade do servigco publico,
também chamado de principio da permanéncia (MEIRELLES, 2006) — ndo podem ser
interrompidos sem provocar danos a administragdo. Tais servigos preveem estabelecimento de

colaboragdo tanto no nivel macro (entre administragdo publica e empresas prestadoras de
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servigos) quanto no nivel micro (entre servidores federais e prestadores de servigo) e
requerem a integragdo de procedimentos e rotinas entre as organizagdes envolvidas. Em
outras palavras, ¢ necessario analisarem-se as competéncias desenvolvidas por ambas as
partes: essencialmente, competéncias para contratar e monitorar por parte da administracao
publica, e competéncias para executar pelo lado das empresas privadas (CABRAL, 2017;

CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013).

Cabe ressaltar que uma parcela da literatura, observando a natureza das organizagdes
publicas, expressa posigoes criticas sobre a terceirizagao de servigos publicos, alegando que a
busca da eficiéncia sacrificaria a qualidade e que, frequentemente, nem a pretendida eficiéncia
seria alcancada. Nessa linha de pensamento, se colocam autores como Milward e Provan
(2000). Eles defendem que esse processo, especialmente se levado ao extremo, acabaria
gerando o fendmeno de esvaziamento do Estado, notadamente o “Estado oco” (MILWARD;
PROVAN, 2000, p. 362), concebido como um Estado que, ao delegar inteiramente para
terceiros a sua capacidade de prestar servigos publicos, se limitaria a organizar redes de
subempreiteros, aumentando progressivamente seu distanciamento da coletividade

beneficiaria desses servigos.

Apesar da pertinéncia e da relevancia dessas criticas, essa pesquisa ndo pretende questionar as
escolhas estratégicas adotadas pelos governos. Portanto, o foco do estudo sera avaliar se, no
ambito da terceirizagdo entendida como fendmeno ja institucionalizado na administragdo do
Estado, as competéncias de contratados e contratantes produzem efeitos no desempenho das

relagdes contratuais estabelecidas.

Ainda assim, entende-se que a administracdo publica, por sua natureza, apresenta uma
complexidade cujas caracteristicas diferem da iniciativa privada, sendo que sua atividade ¢
orientada a realizar o bem comum da coletividade administrada (MEIRELLES, 2006) e sua
acdo esta estritamente vinculada a lei pelo principio constitucional da legalidade (BRASIL,

1988).

Cabe aqui esclarecer alguns aspectos referentes a terminologia que serda adotada neste
trabalho. Por “contrato” entende-se a instituicdo que regula a relagdo entre contratante e
contratado e, especialmente, a “relacdo contratual” complexa que se desenvolve entre duas
partes (FAMA; JENSEN, 1983. BOLTON; DEWATRIPONT, 2005). Portanto, o contrato se

desdobra em um conjunto de atividades ex ante (processo licitatorio, negociagdes, contratagao
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etc.) e ex post (gestdo, monitoramento, eventuais aditivos contratuais, ajustes etc.). Em outras

palavras, as relagdes contratuais ndo se confundem com os contratos, embora os incluam.
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2. REFERENCIAL TEORICO

A titulo de introducdo deste referencial tedrico, devem ser mencionadas as contractual
theories of the firm (teorias contratuais da firma ou, simplesmente, teorias contratuais), as
quais, no ambito da Nova Economia Institucional (NEI), estudam o problema de delegacao de
atividades para terceiros. Entre as teorias contratuais, se destaca a teoria dos contratos
incompletos (HART; SHLEIFER; VISHNY, 1997; WILLIAMSON, 2005). De acordo com
essa abordagem, alguns requisitos do produto/servico (especialmente os de qualidade) ndo sdo
contrataveis, pois nao ¢ possivel especifica-los antes da celebracdo do contrato (ex ante) de
forma a prever todas as possiveis ocorréncias que surgirdo depois (ex post).
Consequentemente, havera muita dificuldade na mensuragdo e aplicacdo desses requisitos.
Essas lacunas procedentes da incompletude contratual implicam em uma falta de incentivos
fortes para o contratado. Em outras palavras, a empresa contratada, cuja remuneracdo ¢ fixa,
teria fortes incentivos a reduzir custos em detrimento da qualidade ou, pelo menos,
negligenciar as melhorias qualitativas de produto/servigo ou processo (HART; SHLEIFER;
VISHNY, 1997). Trata-se do famoso dilema custo-qualidade.

A fim de superar as limitagdes destacadas acima, neste referencial teorico, adota-se o enfoque
da abordagem das Competéncias — na literatura cientifica internacional sob o termo de
Capabilities approach — a qual apresenta formas de superar o dilema anteriormente apontado.
Trata-se de uma abordagem fundamentada na obra seminal de Barney (1991), o autor que

introduz a RBV.

Uma contribuicdo essencial da abordagem das Competéncias na resolugdo do dilema custo-
qualidade ¢ sua énfase na valorizacdo, por parte da organizagdo, de recursos valiosos, unicos,
raros, dificeis de imitar e heterogéneos. A partir de pesquisas recentes baseadas nessa
abordagem, entende-se que, para servigos que preveem a proximidade de agentes publicos e
privados (como aqueles que sdo objeto deste trabalho), a interagdo entre organizagdes de
natureza diferente, dotadas de competéncias heterogéneas e complementares, permita,
mediante a formagdo de arranjos hibridos, geracao de sinergias, integracdo dinamica de
processos, adogdao de praticas comuns e aprendizagem reciproca, superando, assim, as
limitagdes apontadas pelas teorias contratuais (RANGAN; SAMII; VAN WASSENHOVE,
2006; MENARD, 2012; CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013; ANDREWS;
BEYNON; MCDERMOTT, 2015; CABRAL, 2017). Esses aspectos serao aprofundados na

subsecdo 2.1, intitulada “O dilema custo-qualidade”. Antecipa-se que as teorias contratuais
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ndo serdo desconsideradas, haja vista sua relevancia em literatura. Pelo contrario, tais teorias
serdo parcialmente utilizadas como contraponto importante a fim de garantir uma discussao

mais ampla sobre o tema, de forma que contemple o didlogo entre visdes diferentes.

A presente secao serda dividida em quatro subsegdes: a primeira justificard a escolha da
abordagem das Competéncias; a segunda definird o conceito de competéncias e seu papel nas
organizagdes; as ultimas duas subsecdes aprofundardo, respectivamente, as competéncias
publicas e as competéncias privadas, sustentando do ponto de vista tedrico as dimensdes € 0s
componentes adotados no modelo de anélise, o qual se encontra apresentado resumidamente

no quadro 1, no final da subsegdo 2.4.

2.1 O DILEMA CUSTO-QUALIDADE

O problema desta pesquisa poderia ser estudado a partir da perspectiva das teorias contratuais.
Por um lado, tem-se a Economia dos Custos de Transacdo — ECT (WILLIAMSON, 1985), a
qual seria necessaria caso o foco do estudo fosse verificar a escolha do modelo de governanga
eficiente entre as diferentes estratégias make or buy, isto ¢, realizar certa atividade
internamente, utilizando as hierarquias da propria organizagdo, ou resolvé-la mediante a
contratacdo de produtos/servigos no mercado (WILLIAMSON, 1975, 1985); por outro lado, a
Teoria da Agéncia (JENSEN; MECKLING, 1976; FAMA; JENSEN, 1983; DIXIT, 2002) ¢ a
Teoria dos Incentivos (ALCHIAN; DEMSETZ, 1972) seriam utilizadas caso o estudo focasse
o alinhamento de interesses entre agentes publicos e agentes privados, com a multiplicidade
de suas relagdes hierdrquicas principal-agente, de forma que fossem impedidos, mediante
monitoramento e/ou incentivos positivos (recompensas) € incentivos negativos (sancdes),
comportamentos oportunistas tanto na contratacdo, gestdo e supervisdo quanto na execu¢ao

dos contratos.

Porém, haja vista as limita¢des das contractual theories na solugao do dilema custo-qualidade
que a administragdo publica enfrenta na prestacdo de servigos publicos a coletividade, este
referencial tedrico adotard, no que se refere a identificacdo e ao estudo dos fatores que
influenciam no desempenho das relagdes contratuais, a abordagem das Competéncias,
analisando as competéncias publicas, as competéncias privadas e seus respectivos arranjos
(TEECE; PISANO; SHUEN, 1997; WINTER, 2003; MAHONEY; MCGAHAN; PITELIS,
2009; KLEIN; MAHONEY; MCGAHAN; PITELIS, 2010; CABRAL; LAZZARINI;
AZEVEDO, 2013).
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No entanto, para que o modelo proposto seja mais completo e confidvel, ndo ¢ possivel
desconsiderar as contribui¢cdes das teorias contratuais quanto a compreensao da importancia
de competéncias de monitoramento, entendidas como praticas que — mediante a adogdo de
apropriados mecanismos de incentivo e controle — contribuem para estimular as condutas
cooperativas e limitar os comportamentos oportunistas dos multiplos agentes envolvidos
(KIM, 2005; KIM; MAHONEY, 2006; DIXIT, 2002; CABRAL; SAUSSIER, 2013). O
embasamento tedrico das competéncias de monitoramento e dos mecanismos acima

mencionados sera discutido na subsecao 2.3.

Como ja antecipado na Introducdo, de acordo com Hart, Shleifer e Vishny (1997), em
presenca de contratos incompletos, quando as empresas privadas recebem um valor que ndo
varia em funcdo do nivel de qualidade oferecido, espera-se que o comportamento do agente —
maximizador de lucro — seja orientado a procurar formas de redugao de custos em detrimento
de melhorias relacionadas a qualidade. No entanto, apesar de vérias teorias afirmarem a
existéncia deste trade-off custo-qualidade na terceiriza¢do dos servigos publicos, um recente
estudo sobre a operagdo privada com supervisdo publica do sistema prisional do estado do
Parana tem demonstrado como esse dilema pode ser reduzido ou, inclusive, eliminado,
mediante um arranjo hibrido de gestdo que preveja —por exemplo — a nomeacao de servidores
publicos como fiscais e a contratagdo de agentes privados como executores do servigo
(CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013). O estudo citado prova como, em certas
condigdes, ¢ possivel evitar a colusdo entre agentes publicos e privados, garantindo

simultaneamente a economia nos custos € a manuten¢ao de um nivel de qualidade aceitavel.

Trabalhos recentes como esse mostram que, quando o agente publico e o agente privado se
juntam na realizagdo de um servigo publico (arranjo hibrido), ndo hd uma simples
justaposi¢ao de funcdes, mas, devido a proximidade, ao estabelecimento de relagcdes continuas
e a repetigdo de operacdes desenvolvidas em equipe, pode criar-se uma integracdo de
competéncias heterogéneas e complementares (RANGAN; SAMII; VAN WASSENHOVE,
2006; CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013; ANDREWS; BEYNON; MCDERMOTT,
2015). Portanto, capacidades publicas e privadas podem facilitar o alinhamento de incentivos
e propiciar a superacao dos problemas oriundos da incompletude dos contratos, se tornando,

consequentemente, fontes de criagdo de valor (CABRAL, 2017).

Numa modalidade de governanga na qual os agentes publicos e os agentes privados trabalham

juntos, interagem com frequéncia e conseguem um maior alinhamento dos respectivos
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interesses, os primeiros podem cooperar mais ativamente com os segundos, se esfor¢ando na
“reestruturagdo e melhoria das operagdes” (CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013, p. 9).
Cria-se, portanto, um novo arranjo que ndo € somente publico nem somente privado: surge
uma forma hibrida com caracteristicas que integram sinergicamente os atributos de cada uma
das duas partes envolvidas (MENARD, 2012), conciliando objetivos aparentemente

conflitantes.

Nessa perspectiva, a combinagdo de competéncias baseadas no setor publico e no setor
privado permite que a criagdo conjunta de valor econdmico seja maior do que o valor
desenvolvido por organizagdes atuando separadamente. Esse ¢ o conceito de criagdo de “valor
sustentavel global” proposto por Mahoney, McGahan e Pitelis (2009, p. 1042-1043). Segundo
essa abordagem, respaldada por outros autores, em presenc¢a de certas condigdes, uma parceria
construtiva de atores publicos e empresas privadas pode: permitir compartilhar riscos e
enfrentar com sucesso problemas de carater econdmico e social (RANGAN; SAMIL; VAN
WASSENHOVE, 2006); trazer inovagdes e reconfigurar recursos (KLEIN; MAHONEY;
MCGAHAN; PITELIS, 2010); produzir efeitos de mutua aprendizagem e gerar novas rotinas
com impacto positivo no desempenho dos servicos (CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO,
2013); e, consequentemente, produzir resultados que agreguem valor para a coletividade em
um horizonte temporal de longo prazo (MAHONEY; MCGAHAN; PITELIS, 2009). Nesse
sentido, a abordagem das Competéncias dirige uma critica as teorias contratuais devido ao
fato de estas desconsiderarem as dinamicas de aprendizagem proprias dos arranjos hibridos

entre agentes publicos e agentes privados.

No caso da supervisdo de contratos de servicos, a presenca de agentes publicos especializados
no monitoramento (ou fiscaliza¢do) de agentes privados diretamente envolvidos na execucao
dos servigos, em principio, permite obter uma clara definicao e complementariedade de papéis
entre agentes-fiscalizadores e agentes-executores (MILLER, 2000). Além disso, a presenca de
fiscais publicos que operem in loco, proximos dos agentes privados, fornece a possibilidade
de que os gestores publicos e privados interajam conjuntamente para solucionar problemas
operacionais. Essas interacdes frequentes dos operadores privados com a administragdo
publica estimulam a procura de objetivos mais favoraveis para o Estado, sendo assim inibida a
tendéncia de cortar custos em detrimento da qualidade (CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO,
2013).
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Pesquisas oriundas de outros campos apontam para a mesma dire¢do. Um estudo etnografico
das relagdes sociais e econdmicas de 23 empresas de vestuario sediadas em Nova York,
realizado por Uzzi (1996), autor reconhecido no ambito da Sociologia Economica, demonstra
como organizagoes ligadas em rede mediante relagdes estreitas sao capazes de trabalhar na
solugdo conjunta de problemas em tempo real, descobrindo novas solugdes, obtendo feedback

direto, rapido e reciproco, inovando e enriquecendo a rede com sua aprendizagem.

Os resultados das pesquisas ilustradas até este ponto permitem propor novas formas para
estudar e tentar resolver o dilema, mas a abordagem das Competéncias possui potencial para
oferecer outras contribuigdes relevantes no campo da administracdo publica, pois ainda ndo se

encontra totalmente explorada, especialmente no ambito dos arranjos publico-privados.

2.2 O PAPEL DAS COMPETENCIAS

O conceito de competéncias (ou capacidades) — na literatura cientifica internacional sob o
termo capabilities — esta fundamentado na obra de Barney (1991), o autor que introduz a
RBYV (Visao Baseada em Recursos). Essa teoria, transversal entre os campos de Economia das
Organizagdes e Estratégia, analisa a relacdo entre as caracteristicas intrinsecas de uma
organizagdo e seu desempenho. De acordo com Barney (1991), a vantagem competitiva de
uma organizacdo pode se tornar estrategicamente sustentdvel unicamente quando baseada em
recursos heterogéneos e intransferiveis (isto é, recursos especificos que ndo podem ser
adquiridos no mercado, mas que devem ser identificados e desenvolvidos internamente a
organizagdo), que sejam valiosos, raros, imperfeitamente imitaveis € que nao possam ser
substituidos por outros recursos estrategicamente equivalentes. Esses recursos, de acordo com
Barney, consistem no conjunto de “ativos, capacidades, processos organizacionais, atributos
da firma, informagdo, conhecimento etc.” (BARNEY, 1991, p. 101), e permitem a
organizagdo que os possui desenvolver e manter uma estratégia capaz de melhorar sua
eficiéncia e eficdcia. Em particular, as pessoas, as capacidades, as experiéncias, 0s
conhecimentos, as relagdes interpessoais, as estruturas, os sistemas de controle e coordenagao
e a forma peculiar de amalgamar esses elementos entre si representam recursos ‘“raros” €
“imperfeitamente imitaveis” e assumem um papel central para o sucesso de uma organizagao

(BARNEY, 1991, p. 105-106).

Uma evolugao relevante da RBV se encontra num artigo publicado no Strategic Management

Journal, por Teece, Pisano e Shuen (1997), em que esses autores reconhecem os avangos do
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modelo proposto por Barney (1991) com relagdo a modelos anteriores (como o modelo das
cinco forgas competitivas de Porter), bem como definem as competéncias e suas principais
caracteristicas, entre as quais assume certa relevancia a “viscosidade”. De acordo com esse
insight, as competéncias nao podem ser desenvolvidas rapidamente pelas organizagdes nem
adquiridas no mercado ou facilmente substituidas: “as firmas s3o heterogéneas do ponto de
vista de seus recursos e capacidades [...]” e “no curto prazo, [...] sdo, até certo ponto, limitadas
por aquilo que elas tém” e podem ver-se obrigadas a conviver com suas proprias limitagdes
(TEECE; PISANO; SHUEN, 1997, p. 514). Exemplos claros dessa viscosidade sdo o know-
how e a reputagdo com clientes e fornecedores. Essa abordagem identifica como estratégias
organizacionais fundamentais tanto a valorizacdo das capacidades especificas disponiveis
quanto o desenvolvimento de novas capacidades, algumas das quais podem ter natureza
intangivel, a exemplo de novas habilidades gerenciais, atitudes mais comprometidas com o

sucesso organizacional, maior conhecimento e know-how (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997).

Uma contribuicao importante desse estudo ¢ a concepcdo de competéncias dinamicas: quando
uma organizacao ¢ capaz de identificar, integrar, adaptar, reconfigurar e desenvolver recursos,
conhecimentos e habilidades internas e externas, para responder rapidamente aos desafios de
um ambiente competitivo e mutavel, estdo-se criando competéncias dinamicas. Defende-se,
ainda, uma importante relacdo entre competéncias e rotinas organizacionais, pois estas tltimas
podem ser realizadas desde que as capacidades especificas de uma organizagio se coadunem
em conjuntos, abrangendo individuos e grupos. E importante ressaltar que, de acordo com
essa abordagem, competéncias e rotinas podem ser transversais a toda a organizagdo e

estender-se além de suas fronteiras, envolvendo parceiros, aliados, joint-ventures etc.

(TEECE; PISANO; SHUEN, 1997).

Alguns anos depois, as competéncias dindmicas nas organizagdes foram estudadas, na mesma
linha que Teece, Pisano e Shuen (1997), por Winter (2002, 2003). Em um artigo tedrico,
publicado em 2002 em coautoria com Zollo, esse autor se preocupa com identificar a origem
de tais competéncias. Estas, segundo os autores, se desenvolvem mediante um processo de
aprendizagem, cuja primeira etapa consiste na acumulagdo de experiéncia, ou seja, no
conhecimento tacito desenvolvido através da experimentacdo e da sucessiva repeticao de
tarefas semelhantes. Essas atividades desenvolvidas coletivamente em uma organizagdo, de
forma estavel, se tornam competéncias voltadas a definir e aprimorar as rotinas operacionais

(ZOLLO; WINTER, 2002).
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Em outro artigo, publicado no ano sucessivo, Winter define o conceito de competéncia (ou
capacidade) organizacional com base no conceito de rotina, entendida como “comportamento
que ¢ aprendido, altamente padronizado, repetitivo, ou quase repetitivo, fundado parcialmente
no conhecimento téacito” (WINTER, 2003, p. 991). De acordo com essa visdo, as
competéncias organizacionais consistem, entdo, em rotinas ou praticas altamente qualificadas
que uma organizagdo adota para coordenar suas atividades produtivas, utilizando da melhor
forma possivel seus recursos. Essas praticas constituem padroes para resolugdo de problemas
com o0s quais as organizacdes podem contar para perseguir seus objetivos-chave. Neste
mesmo estudo, Winter (2003, p. 992) coloca a diferenga entre competéncias de “nivel zero” e
competéncias dinamicas. As primeiras, chamadas também ordindrias ou operacionais,
permitem a uma organizagao manter certa estabilidade, quanto ao tipo de produto, processos,
clientes etc., apenas suficiente para “ganhar a vida” (WINTER, 2003, p. 992). J4 as segundas
estdo voltadas para a mudanca de produto, processo de produgdo, escala, clientes, entre outros
aspectos, permitindo a criacdo de novas rotinas operacionais ou a adaptacdo daquelas

existentes.

2.3 AS DIMENSOES DAS COMPETENCIAS PUBLICAS

De uma forma mais geral, ao descrever as competéncias publicas, ¢ oportuno referir-se
aquelas capacidades especificas da administragao publica, como de regular, contratar, gerir e
supervisar (RANGAN; SAMII; VAN WASSENHOVE, 2006), de estabelecer normas e fazé-
las cumprir e de estruturar mecanismos de governanga e coordenacdo (MAHONEY;
MCGAHAN; PITELIS, 2009). No entanto, para os fins desta pesquisa, esta subsecdo
apresentara as competéncias publicas no nivel individual e ndo no nivel organizacional, pois
se entende que, ao estudarmos os contratos de uma mesma institui¢ao (no caso, a UFBA), a
fonte de heterogeneidade que influencia no desempenho das relagdes contratuais reside,
potencialmente, nas competéncias presentes em grau diferente entre os diversos servidores
responsaveis pela negociagdo, gestdo e fiscalizagdo dos contratos de servicos (CABRAL,

2017).

Entre as recentes pesquisas sobre competéncias publicas, se destaca um recente artigo de
Andrews, Beynon e McDermott (2015), o qual estuda a relagao entre diferentes configuragdes
de caracteristicas organizacionais (tamanho, complexidade, desagregacdo estrutural,
instabilidade de pessoal e terceirizagdao) e o grau (baixo ou alto) de competéncias existentes

numa organizagdo. Os autores defendem que o conceito de competéncias, apesar de ter sido
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estudado principalmente no ambito de empresas privadas, possui “grande potencial para
compreender a gestdo e o desempenho dos servigos publicos” (ANDREWS; BEYNON;
MCDERMOTT, 2015, p. 1), pois as entidades publicas, por ter um alto grau de intensidade de
capital humano, “dependem amplamente dos recursos humanos que elas conseguem envolver
em busca de melhor desempenho” (ANDREWS; BEYNON; MCDERMOTT, 2015, p. 3-4).
No entanto, a pesquisa no campo de administracdo publica tem comegado a utilizar essa

abordagem somente em tempos recentes.

Além de estudarem as competéncias publicas no nivel organizacional, Andrews, Beynon e
McDermott (2015) enfatizam o papel dos recursos humanos. Segundo os autores, as
competéncias distintivas de uma organizacao sao formadas pelas praticas por meio das quais
uma organizagao emprega as pessoas em busca de seus objetivos. Nesse sentido, as praticas
sdo constituidas a partir das experiéncias acumuladas ao longo do tempo pelos lideres e pelos
demais membros da organizagdo na resolu¢do de problemas e na tomada de decisdo,

moldadas por estruturas organizacionais € processos.

Nesse contexto, as competéncias publicas organizacionais sao influenciadas pela experiéncia
e pela estabilidade do pessoal atuante no setor publico, pois a elevada rotatividade pode
debilitar as capacidades existentes e especificas da organizacio (ANDREWS; BEYNON;
MCDERMOTT, 2015). Portanto, o tempo de permanéncia ¢ considerado um fator-chave para
que a organizagdo seja capaz de capturar os beneficios oriundos das capacidades
desenvolvidas por seus funcionarios (ANDREWS; BEYNON; MCDERMOTT, 2015, p. 6).
Essas capacidades incluem conhecimentos especificos (idiossincraticos), capital social e
relacdes interpessoais, elementos estes considerados, numa organizagdo publica, como
recursos unicos, valiosos, raros e dificeis de imitar (ANDREWS; BEYNON; MCDERMOTT,
2015).

Nesta mesma linha, Cabral (2017) destaca como a estabilidade dos servidores publicos pode
favorecer a acumulacdo de experiéncia e, consequentemente, o aumento de seus
conhecimentos e capacidades na gestdo e no monitoramento de contratos celebrados com

empresas privadas, permitindo a atualiza¢do das rotinas organizacionais.

Adicionalmente, uma pesquisa de Brown e Potoski (2003) estuda os fatores que influenciam
nas capacidades de gestores de governos locais administrarem as relagdes contratuais com

empresas prestadoras de servigos nas suas varias fases, a saber: analise de viabilidade da
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decisdo de terceirizar, ou ndo, certos servigos; selecdo de empresas prestadoras de servigos;
elaboracdo e negociacdo de contratos; e avaliagdo do desempenho de servigos prestados. O
estudo demonstra que a experiéncia acumulada previamente pelos gestores e as estruturas
gerenciais adotadas afetam de forma decisiva o desenvolvimento das competéncias publicas

na gestdo e supervisdo de contratos.

Portanto, a partir da leitura dos trabalhos citados, estd claro que, no estudo de contratos de
servicos celebrados por uma instituicdo publica, um fator de heterogeneidade determinante ¢ a
acumulagdo de competéncias no nivel individual, isto ¢, aquelas competéncias acumuladas
por cada servidor publico responsavel pelas atividades de negociagdo, gestdo e
monitoramento de contratos estipulados com empresas privadas. Essas competéncias
desenvolvidas no nivel individual contribuem para a formagdo e aplicagdo das rotinas

organizacionais.

As competéncias dos servidores responsaveis pela negociagao de contratos (principalmente os
pregoeiros) consistem, essencialmente, nas habilidades de selecionar, no menor tempo
possivel, fornecedores capazes de produzirem bens e/ou prestarem servicos adequados as
necessidades organizacionais, € favorecer a concorréncia entre licitantes para estimular lances
competitivos e obter — mediante acordos — os melhores termos contratuais, especialmente no

tocante a preco, prazo etc. (CABRAL, 2017; BROWN; POTOSKI, 2003).

Adicionalmente, durante a fase de execucdo dos contratos, essas competéncias se referem a
habilidade de fiscais administrativos e fiscais técnicos, respectivamente, administrarem de
maneira produtiva as relagdes com as empresas prestadoras de servigos e avaliarem os
comportamentos destas, garantindo um constante alinhamento entre interesses privados e

interesses publicos (CABRAL, 2017).

Assim, além das competéncias de negociacdo de contratos, devem ser consideradas as
competéncias de monitoramento (ou fiscalizacdo), as quais, aplicadas apds o fechamento do
contrato, sdo voltadas a verificar o respeito dos termos contratuais ao longo da fase de
execucdao (CABRAL, 2017). Esse aspecto assume uma relevancia ainda maior na prestacdo de
servicos continuos, especialmente se caracterizados por um alto grau de intensidade de capital

humano.

As competéncias de monitoramento devem ser direcionadas a coletar dados uteis sobre os

fornecedores, avaliar suas condutas e reduzir o risco de eles adotarem comportamentos
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oportunistas, por meio da aplicacdo de cabiveis incentivos — principalmente sangdes
(CABRAL, 2017; BROWN; POTOSKI, 2003). Apesar das restricdes legais, maiores
competéncias de monitoramento podem favorecer a coordenagdo, a troca de informagdes e a
interacdo entre contratado e contratante (KIM; MAHONEY, 2006), aumentando o nivel de
transparéncia e conscientizagdo das partes interessadas sobre os resultados contratuais, bem
como satisfazendo requisitos de accountability, especialmente em contextos ameacados por

questdes de improbidade administrativa (CABRAL, 2017).

Embora se reconheca a validade dessas solu¢des no enfrentamento do dilema custo-qualidade,
oriundas da interagdo produtiva entre atores publicos e privados, conforme defendido pela
abordagem das Competéncias, esses ganhos podem ser ameagados por atitudes oportunistas —
a exemplo de corrupg¢do, agentes em busca de beneficio proprio, adocao de atitudes de free-
rider etc.— em detrimento dos interesses da outra parte e/ou da coletividade. Pelo exposto,
justifica-se o recurso as teorias contratuais para identificar e analisar mecanismos de incentivo
e controle (ALCHIAN; DEMSETZ, 1972) que, inibindo condutas oportunistas, permitam, em
conjunto com as competéncias de monitoramento desenvolvidas pelos agentes, obter um

melhor desempenho, tanto em termos de custo quanto em termos de qualidade.

No ambito das teorias contratuais, segundo a Teoria da Agéncia, quando ha delegacdo de
decisdes para agentes cujos objetivos ndo estdo alinhados aos objetivos do principal, o
resultado esperado ¢ um baixo nivel de desempenho (FAMA; JENSEN, 1983; HART;
SHLEIFER; VISHNY, 1997). No entanto, o principal dispde de instrumentos para minimizar
este conflito, como incentivos positivos ou negativos (especialmente quando o produto do
trabalho do agente pode ser mensurado de maneira objetiva), e possui também a opgao de
monitorar diretamente o comportamento do agente, aplicando as oportunas san¢des em caso

de desvios (BOLTON; DEWATRIPONT, 2005).

Dixit (2002), observando as relacdes entre principais e agentes, identifica os seguintes
importantes problemas informacionais: o risco moral, a selecdo adversa e os custos de
monitoramento. O risco moral acontece quando uma das partes age de forma oportunista,
avaliando que o risco de sofrer uma puni¢do ¢ menor do que o beneficio oriundo de sua
conduta egoista (“acdes ocultas™); a selecdo adversa refere-se ao comportamento de uma das
partes voltado a ocultar informagdes que poderiam induzir a outra parte a escolhas diferentes
(“informagdes ocultas™); e os custos de monitoramento estdo associados a necessidade de o

principal investir seu tempo e seus recursos no controle da conduta do agente.
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Na visdo de Williamson (2005), o elemento chave de uma transagdo ¢ o contrato. Partindo dos
pressupostos que os individuos dispdem de racionalidade limitada e adotam comportamentos
oportunistas, o mesmo autor reconhece que “todos os contratos complexos, sao,
inevitavelmente, incompletos” (WILLIAMSON, 2005, p. 22), ou seja, ndo podem prever
todas as possiveis contingéncias causadoras de conflitos entre as partes. Surge, entdo, a
necessidade de prever salvaguardas, a exemplo de incentivos e penalidades “no desenho
contratual ex ante” (WILLIAMSON, 2005, p. 23). Segundo Williamson (1996), portanto, a
governanga contratual ¢ aquela modalidade de governanga que se refere a um contrato
estipulado entre as partes que especifica as transagdes, os acordos, as promessas € 0s termos
de troca definidos por preco, especificidade dos ativos e salvaguardas, assumindo que
quantidade, qualidade e duracdo estdo todas determinadas. O contrato deve prever
expressamente sangdes no caso em que os termos acordados pelas partes ndo sejam

cumpridos.

Embora alguns autores, como Alchian e Demsetz (1972), defendam que, numa transagao
principal-agente, incentivos definidos oportunamente permitem superar as ineficiéncias
oriundas das assimetrias informativas, nao € possivel desconsiderar os custos da aplicagdo

desses mecanismos.

Nesse sentido, a literatura identifica que no setor publico existem dificuldades e custos ainda
mais elevados na aplicagdo de incentivos positivos e negativos, devido a maior rigidez
imposta pelo respeito das normas legais e, também, por conta da multiplicidade de objetivos e
de agentes envolvidos (DIXIT, 2002; CHUN; RAINEY, 2005). Observa-se que a
multiplicidade de atores interessados pode encorajar o surgimento de comportamentos

oportunistas.

Lembrando que os mecanismos de incentivo e controle sdo desenhados para inibir esses
comportamentos (ALCHIAN; DEMSETZ, 1972), entende-se que a existéncia de rotinas de
monitoramento numa organizagdo mostra, pelo menos, a intengdo de afastar a presenga de
acdes nocivas aos interesses organizacionais ¢ de minimizar seus efeitos, embora sua presencga

nao exclua a priori o surgimento de condutas prejudiciais ao interesse geral.

No ambito da administracao publica, no caso de ocorrer certo tipo de servigo executado por
um servidor publico sob a supervisdo de outro servidor publico, poderdo verificar-se situagdes

desfavoraveis, tais como o dilema guarding the guardians (CABRAL; LAZZARINI, 2015, p.
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2). Esse dilema consiste na baixa disposi¢do para controlar com efetividade e eventualmente
sancionar os desvios de conduta de um colega, especialmente em presenca de incentivos

escassos, o que influencia negativamente no desempenho organizacional.

Por esses motivos, argumenta-se que a separacdo de responsabilidades entre execucao dos
servigos (atribuida a um agente privado) e seu monitoramento (atribuido a um agente publico)
pode favorecer a aplicacdo de sangdes em caso de descumprimento dos contratos (CABRAL;

AZEVEDO, 2008; CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013).

Alguns autores destacam os beneficios do monitoramento e o consideram como um tipo de
competéncia. Kim e Mahoney (2006) afirmam que maiores competéncias de monitoramento
podem favorecer a coordenacdo entre contratante e contratado. J& Williamson (1999) indica
como essas competéncias sao fundamentais no setor publico, especialmente nos casos em que
sua auséncia possa ameacar a legitimidade da contratagdao. De acordo com Sappington (1991),
o monitoramento ¢ um mecanismo capaz de conter os riscos de um agente adotar
comportamentos oportunistas, de reduzir eventuais distor¢des provocadas pelos
relacionamentos entre principal e agente e, também, de tornar todas as partes interessadas
mais cientes dos resultados da relacdo contratual. Ainda, o trabalho de Brown e Potoski
(2003), acima mencionado, identifica 0 monitoramento e a avaliagdo do fornecedor, mediante
a adogdo de rotinas especificas para coleta e analise de informagdes sobre desempenho, como
componente relevante no desenvolvimento da capacidade de gestores publicos gerirem e

fiscalizarem rela¢des contratuais com terceiros.

Ainda sobre a importancia do monitoramento, Amanda Girth (2014) analisa o uso de sang¢des
como instrumento para responsabilizar pelo desempenho as empresas prestadoras de servigos
publicos. Nesse estudo, baseado num survey respondido por 332 gestores publicos municipais
dos EUA, a autora coloca que até contratos bem elaborados podem se tornar inuteis quando
sua execug¢do nao ¢ fiscalizada. Estd demonstrado que o comportamento dos gestores publicos
e as decisdes por eles tomadas, com um maior ou menor grau de discricionariedade,
influenciam no comportamento das empresas contratadas. Portanto, ¢ fundamental analisar as
diferentes possiveis respostas dos primeiros, em caso de desempenho insatisfatorio das
segundas. Os agentes publicos, cujas decisdes discriciondrias sao delimitadas pela legislacao e
pelas clausulas contratuais, podem adotar medidas que variam entre nao fazer nada, resolver a

questdo informalmente e até punir o operador privado, mediante a aplicagdo de sang¢des nas
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suas varias gradacdes (adverténcia escrita, multa, rescisdo do contrato, suspensdo temporaria,

ou, inclusive, impedimento de licitar e contratar com toda a administragdo publica).

Independentemente dos fatores que motivam as decisdes por parte dos agentes publicos de
sancionar ou ndo as empresas prestadoras de servigos, ¢ relevante, para os fins desta

dissertagdo, contemplar essas competéncias de monitoramento.

Apesar das restricdes burocraticas colocadas nas organizagdes publicas (ineficiéncia na
selecdo, avaliacdo e demissdo de pessoas, limites orcamentéarios etc.), a garantia de
estabilidade reconhecida para os servidores publicos permite que estes acumulem experiéncia
e conhecimentos ao longo do tempo. O estoque de experiéncia adquirido por eles, juntamente
ao seu nivel de formagdo, favorece a reconfiguracdo de recursos e a melhoria das rotinas

organizacionais (CABRAL, 2017).

Mais especificamente, o tempo de permanéncia no servico publico dos servidores
responsaveis pela negociagdo ou contratacdo (pregoeiros), gestdo (fiscais administrativos) e
monitoramento (fiscais técnicos) dos contratos de servigos pode ser considerado um indicador
relevante de experiéncia acumulada para medir a dimensdo das competéncias publicas e,
consequentemente, testar se estas produzem efeitos positivos no desempenho. Da mesma
forma, pesquisas recentes adotam a remunera¢cdo como indicador de competéncias no setor
publico, assumindo que quanto maior ¢ a remuneragdo do agente publico, maior ¢ sua

competéncia acumulada (CABRAL, 2017).

Portanto, a partir do didlogo entre os autores propostos no ambito da RBV e da abordagem
das Competéncias, deduz-se que esta pesquisa possui um respaldo teorico suficiente para
introduzir os anos de atividade (como proxy da experiéncia acumulada), a formagdo e a
remuneragdo como indicadores das competéncias dos agentes publicos e para verificar sua

influéncia no desempenho dos contratos.

Mais especificamente, entende-se que a existéncia e o desenvolvimento de competéncias de
negociacgdo, gestdo e monitoramento no setor publico podem contribuir positivamente para

alcangar um maior desempenho, assim sendo:

Hi: Quanto maior o nivel de competéncias publicas, menores os precos pagos
pelo Estado na aquisi¢ao de servicos.

H2: Quanto maior o nivel de competéncias publicas, maior a qualidade de
contratos de terceirizacio de servicos.
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2.4 AS DIMENSOES DAS COMPETENCIAS PRIVADAS

As competéncias privadas, nesta pesquisa, serao analisadas no nivel organizacional, pois as
competéncias presentes em grau diferente entre as diversas empresas prestadoras de servigo
podem constituir uma fonte de heterogeneidade que influéncia no desempenho dos contratos
(CABRAL, 2017). Neste sentido, um artigo de Rangan, Samii ¢ Van Wassenhove (2006)
descreve as competéncias privadas como aquelas capacidades pelas quais a empresa pode
executar de forma eficiente o servico no qual ela ¢ especializada, adquirir informacdes e
utilizar produtivamente os recursos na producdo de bens e na prestacdo de servigos. Essas
capacidades sdo apresentadas como complementares com relagdo aquelas que caracterizam o

setor publico.

As competéncias de execugdo consistem naquelas capacidades operacionais que permitem
que uma empresa realize as atividades necessarias para produzir e entregar bens e servicos,
bem como compatibilize suas necessidades com aquelas dos usuarios, a fim de oferecer certo
grau de diferenciacdo e vantagem competitiva (CABRAL, 2017). Requisitos fundamentais
para desenvolver essas competéncias de execugdo referem-se a acumulacao de experiéncia e
de conhecimentos praticos (learning by doing) combinada com adequados conhecimentos de
técnicas de gestdo. Esse conjunto permite a empresa manter e explorar os recursos
organizacionais de maneira eficaz (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997; ZOLLO; WINTER,
2002; WINTER, 2003) e, consequentemente, aumentar seu potencial de criacdo de valor
(KIVLENIECE; QUELIN; 2012). Quanto ao exposto, fica clara a importancia de conjugar

experiéncia pratica e conhecimentos técnicos adquiridos também por meio da formagao.

Essas competéncias, uma vez desenvolvidas também gracas a interacdes mais frequentes e
proximas entre as partes, ajudam a superar problemas inerentes a incompletude contratual e a
resolucao de conflitos na aplicacao das clausulas contratuais. Portanto, a postura mais rigida e
legalista dos burocratas pode ser complementada e até ser superada a partir do
estabelecimento de relagdes reciprocas mais construtivas (CABRAL, 2017). Neste sentido, a
experiéncia acumulada das empresas privadas na prestacao de servigos publicos pode permitir
que estas desenvolvam capacidades especificas (conhecidas como capacidades de absor¢ado) e
conhecimentos voltados a compreender as necessidades peculiares dos gestores publicos, que
se adaptem as restrigdes legais da burocracia e, na pratica, mostrem propostas conforme as
especificagdes estabelecidas, mais adequadas, competitivas € com maior valor agregado em

comparacdo com aquelas apresentadas por seus concorrentes, garantindo, assim, o
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alinhamento dos interesses de ambas as partes e a satisfacdo do interesse publico (CABRAL,

2017; REIS; CABRAL, 2016).

No ambito das competéncias privadas, um componente relevante para o desenvolvimento
desta pesquisa ¢ constituido pelas capacidades financeiras. Esse aspecto tem fundamentagdo
em alguns textos objeto de revisdo de literatura, entre os quais se destaca o estudo de
Domberger e Jensen (1997). Segundo esses autores, a selecdo de empresas prestadoras de
servicos por parte dos gestores publicos nao pode basear-se exclusivamente no preco, ja que €
necessario avaliar a experiéncia prévia das organizacdes na atividade e sua capacidade
financeira, as quais sdo consideradas cruciais para o cumprimento das obrigacdes contratuais
e para a reten¢cdo dos trabalhadores mais qualificados. Outros estudiosos, como Beck e
Demirguc-Kunt (2006), enfatizam as dificuldades enfrentadas pelas empresas — especialmente
aquelas de pequeno e médio porte — quanto ao acesso a mecanismos formais de financiamento
e aos obstidculos que essas restricdes geram no desempenho e no desenvolvimento das

mesmas.

Dessa forma, acredita-se oportuno incluir as capacidades financeiras como componente das
competéncias privadas no modelo de analise proposto. Esta pesquisa pretende contribuir para
avancos tedricos demonstrando, por meio de anélise empirica, os efeitos deste componente no

desempenho de contratos de servigos.

Quanto ao que foi colocado a proposito das competéncias publicas no nivel individual
(subsecao 2.3), o mesmo se aplica para as competéncias privadas no nivel organizacional, ou
seja, o tempo de atuagdo das empresas privadas no seu ramo de atividade e, também, no setor
publico pode ser considerado indicador relevante de experiéncia acumulada e utilizado para
medir a dimensdo das competéncias privadas e testar seus efeitos no desempenho (CABRAL,

2017; REIS; CABRAL, 2015).
Portanto, a partir das consideragdes desenvolvidas acima:

H3: Quanto maior o nivel de competéncias privadas, menores os precos pagos
pelo Estado na aquisi¢io de servicos.

Alguns pesquisadores, como Spagnolo (2012), enfatizam a importancia da reputacdo como
fator capaz de influenciar fortemente as condutas do fornecedor e contribuir positivamente

para melhorar o desempenho das relagdes contratuais no ambito das compras publicas,
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especialmente em ambientes caracterizados por assimetrias informativas e interagdes

frequentes entre contratante e contratado.

Segundo Reis e Cabral (2016), a reputacdo pode ser definida como a avaliacdo da
competéncia de uma organizagdo em cumprir os acordos de maneira satisfatéria, sendo que no
ambito das compras publicas essa avaliacdo estd baseada no histérico de desempenho
consolidado at¢ o momento de celebragdo do contrato (ex ante). Esses autores demostram a
relagdo entre histérico de desempenho insatisfatoério — observado com base nas sangdes
recebidas ex ante — e baixo desempenho na execugdo do contrato, especialmente no que se

refere a sua dimensdo qualitativa.

Num contexto de proximidade e interacdes repetidas entre fiscais publicos e executores
privados, como acontece na UFBA, ¢ provavel que para ambas as categorias de agentes
surjam incentivos implicitos ligados ao conceito de reputagdo, reduzindo o risco de
comportamentos oportunistas (CABRAL; SAUSSIER, 2013). Essas interagcdes frequentes
podem induzir os atores privados a buscarem objetivos mais favoraveis para o Estado, pois
agentes publicos proximos podem vetar certas decisdes e, at¢ mesmo, recomendar o

rompimento do contrato.

A partir dessas consideragdes teoricas, justifica-se a inclusdo da reputacdo como componente
das competéncias privadas. Consequentemente, a reputacdo, concebida como capacidade de
as empresas cumprirem satisfatoriamente os acordos, serd observada utilizando como
indicador o historico de sangdes recebidas anteriormente a celebragdao do contrato (sancdes ex
ante). Assume-se que um historico reputacional “limpo” das empresas privadas esta
relacionado positivamente com o desempenho qualitativo de contratos de servigos, isto ¢, uma
boa reputacdo estd associada a uma menor probabilidade de infringir cldusulas contratuais

durante a fase de execugao do contrato. Consequentemente:

H4: Quanto maior o nivel de competéncias privadas, maior a qualidade de
contratos de terceirizacio de servicos.
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O embasamento teérico de dimensdes € componentes das competéncias e do desempenho esta

resumido no quadro a seguir:

Quadro 1 — Embasamento teorico do modelo proposto

Conceitos Dimensoes Componentes Variaveis Referéncias
Economia 1o - Diferenga entre valor | Cabral (2017); Reis e
Custo estimado e valor inicial | Cabral (2015, 2016)
valor do contrato do contrato
- Dummy de sangdes Alchian e Demsetz
Tino d ~ (1972); Bolton e
Desempenho - 11pO de SAncoces Dewatripont, (2005);
das relagdes Cabral (2017); Cabral
contratuais (Y) Qualidade ~ e Azevedo (2008);
Sangdes ex post Cabral, Lazzarini e
Azevedo (2013); Girth
(2014); Reis e Cabral
(2016); Williamson
(1996)
Remuneracio - Remuneracéo de Andrews, Beynon e
¢ Pregoeiro e Fiscal McDermott (2015);
Nivel de formagdo de Brown ¢ Potoski
Competéncias Formagéo Pregoeiro e Fiscal (2003); Cabral.(2.017);
Publicas Cabral, Lazzarini e
- Anos de atuagio de Azevedo (2013);
Experiéncia Pregoeiro e Fiscal no Williamson (1999)
servico publico
- Anos de experiéncia Cabral (2017);
da empresa na atividade | Kivleniece e Quelin;
Grau d in 2012; Reis e Cabral
Experiéncia ;1 rau de experletncm (2015, 2016); Teece,
A a empresa no setor Pisano e Shuen (1997);
Competéncias (X) publico Zollo ¢ Winter (2002);
Winter (2003)
. - Dummy de histdrico Alchian e Demsetz,
Cqmpetencms de sangoes (ex ante) (1972); Cabral e
Privadas Rebutacio Saussier (2013); Dixit
putag (2002); Girth (2014);
Reis e Cabral (2016);
Spagnolo (2012)
- Liquidez corrente Beck e Demirguc-Kunt
Capacidades - (2006); Domberger e
financeiras - Liquidez geral Jensen (1997)

- Solvéncia geral

Fonte: Elaborado pelo proprio autor
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3. METODOLOGIA DE PESQUISA

3.1 ABORDAGEM METODOLOGICA

Esta pesquisa, de carater exploratdrio, possui natureza quantitativa: o fendmeno foi estudado
por meio de indicadores observaveis e mensuraveis do ponto de vista quantitativo. Os dados
obtidos por meio de pesquisa documental foram analisados mediante modelos estatisticos

para o teste das hipoteses inferenciais.

3.2 CARACTERIZACAO DO OBJETO DE PESQUISA

O trabalho foi conduzido utilizando como unidade de analise a totalidade dos contratos
relativos aos servigos de recepcdo, portaria, vigilancia, limpeza, transporte e manutengao
estipulados entre a Universidade Federal da Bahia — UFBA e empresas privadas, no periodo
de 2002 a 2015. No total, foram analisados 167 contratos, sem contabilizar os termos aditivos.
Destaca-se que a escolha do corte temporal foi motivada pela intengdo de enriquecer a analise
comparativa entre relagdes contratuais estabelecidas durante gestdes administrativas que

correspondem a mandatos de Reitores diferentes.

A partir da identificagdo dos contratos e dos demais documentos listados no quadro 2, foram
coletados os dados pertinentes para sucessiva analise estatistica. Todas as varidaveis foram
medidas em funcao dos valores associados a cada caso da populacao observada (os contratos).
Por exemplo, para calcular os anos de atuagdo das empresas no setor publico, a data de
cadastro do fornecedor no SICAF/SIASG foi confrontada com a data de inicio de vigéncia do
respectivo contrato. E importante destacar que, além dos dados presentes diretamente nos
contratos, foram coletados dados oriundos de fontes diferentes, conforme serd aprofundado na

subsecdo que tratara sobre a pesquisa documental (3.4).

A analise dos contratos de servigos da UFBA (e dos demais documentos correlatos), no corte
temporal indicado, foi utilizada de forma exploratoria para entender o comportamento das

competéncias no setor publico.

A escolha da UFBA se justifica por ser coerente com a questdo central do estudo, pois essa
instituicdo integra a Administragdo Publica Federal (APF), estando, portanto, sujeita ao
mesmo conjunto de normas que regem as demais entidades federais brasileiras.

Adicionalmente, essa institui¢do, como outras universidades publicas brasileiras, apresenta
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heterogeneidade de contratos que abrangem tipologias diferentes de servigos, tais como
vigilancia, limpeza, transporte, entre outros (CABRAL, 2017). Vale destacar que esses
servicos beneficiam uma ampla comunidade de usuarios, atendidos em um complexo predial
que ocupa uma area territorial de 5.826.097,82 m?, concentrada principalmente no municipio
de Salvador. Segundo o Relatério de Gestdo 2015 da UFBA, nesse ano, a comunidade
académica era composta por 32.279 alunos matriculados entre graduacgdo, pos-graduacgdo e
residéncia médica, 2.503 docentes, 3.205 funcionarios técnico-administrativos do quadro
permanente ¢ 1.295 prestadores de servicos empregados nos postos de vigilancia, portaria,
recepcdo e limpeza, totalizando 39.282 pessoas (UFBA, 2016). A diversidade dos contratos
executados e a amplitude da comunidade atendida — por possuir uma boa capacidade de
generalizagao de organizagdo publica — favorecem o exercicio de comparagdes na analise e
interpretagdo dos dados. Devido aos motivos indicados, o universo dos contratos de servigos
estipulados pela UFBA no periodo estabelecido constitui uma amostra bem representativa da

APF.

3.3 DESENHO METODOLOGICO E ETAPAS

Em conformidade com as orientacdes de Quivy e Campenhoudt (2005), o desenho

metodologico desta pesquisa estd articulado considerando as seguintes etapas:

* Planejamento da coleta de dados e preparagdo dos instrumentos necessarios
para recolhé-los e trata-los;

» Utilizacdo da teoria para desenvolver as hipoteses inferenciais e as variaveis da
pesquisa;

= Escolha das variaveis de desempenho, explicativas e de controle;
= (Coleta e sele¢ao de dados;

» Preparagdo dos dados necessarios para testar as hipoteses;

» Definicdo de modelos de estimagdo adequados;

= Analise das relagdes entre as variaveis mediante técnicas de regressao de
minimos quadrados ponderados (MQP), probit e probit ordenado;

» Comparagdo dos resultados observados nos testes de hipdteses com os
resultados esperados;

= Aceitagdo ou refutagdo das hipoteses e interpretacdo dos resultados obtidos, a
fim de responder ao problema de pesquisa.
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3.4 PESQUISA DOCUMENTAL

Os dados necessarios para a analise empirica foram coletados utilizando como técnica
metodologica a pesquisa documental, que consistiu na identificacao, selecao e classificagao,
in loco, dos documentos carticeos e eletronicos, o que permitiu obterem-se os dados relativos

as varidveis relevantes. Esses dados foram organizados em uma Base de Dados especifica.

Observa-se que atualmente a UFBA ndo dispde de qualquer sistema que forneca
automaticamente todas as informacdes necessarias relativas as varidveis identificadas.
Portanto, como antecipado na subsecdo 3.2, os dados necessdrios para a pesquisa foram
levantados recorrendo-se ndo somente aos contratos, mas também a outros documentos
oriundos de diferentes fontes de informacgades, tais como os histéricos de sangdes cominadas as
empresas (registradas no SIASG); cadastros das empresas e respectivos balangos apresentados
na fase de habilitacdo do processo licitatdrio, e atas de pregdes (SICAF); histéricos funcionais
dos servidores publicos (registrados no Portal da Transparéncia nos Recursos Publicos
Federais — PT); termos aditivos, processos administrativos, registros de sangdes e notificacdes
(disponibilizados no SIPAC, no DOU e nos arquivos cartdceos localizados na CAD);
portarias de designacdo de fiscais administrativos e técnicos (disponiveis no arquivo fisico da

PROAD), entre outros.

A utilizagdo de uma variedade de fontes documentais objetivou tornar a Base de Dados —
criada especificamente para este trabalho — a mais completa possivel, a fim de contemplar

todas as variaveis previstas no modelo de andlise.

Note-se que o levantamento dos contratos e documentos correlatos ndo registrados no SIPAC
— referentes ao periodo de 2002 a 2009 — necessitou de anélise e selecdo de aproximadamente
30 caixas contendo processos de diferente natureza, pois o sistema de codificacdo adotado na
UFBA nao permite distinguir os processos a partir do numero de protocolo adotado. Esse
trabalho, que contou com o apoio da Coordenagdo de Arquivo e Documentacio da UFBA
(CAD), demandou um esfor¢o considerdvel em termos de tempo. Levando em conta as
dificuldades burocraticas e fisicas para acessar as informagdes, foi fundamental que o autor
realizasse essa pesquisa documental na mesma instituicdo na qual atua como estudante e

técnico-administrativo.
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Em resumo, uma andlise preliminar, conduzida entre maio de 2015 e fevereiro de 2016,
permitiu identificar os tipos de documentos e as respectivas fontes correspondentes a cada

uma das varidveis do modelo de andlise, conforme descrito no quadro abaixo:

Quadro 2 — Variaveis, tipo e fonte de documentos

Variaveis Tipo de Documento Fonte

Economia no valor do contrato Atas de pregdo Comprasnet;
SIPAC

Sang¢des ex post (dummy/tipo) Registros de ocorréncias SIASG

Remuneragdo de Pregoeiro e Fiscal Historico funcional de Servidor PT

Nivel de formacdo de Pregoeiro e Fiscal | Historico funcional de Servidor PT

Anos de atuagdo de Pregoeiro e Fiscal no | Historico funcional de Servidor PT

servigo publico

Anos de atuagdo da empresa na atividade | Dados cadastrais das empresas SICAF

Anos de atuagdo da empresa no setor Dados cadastrais das empresas SIASG

publico

Grau de experiéncia da empresa no setor | Dados cadastrais das empresas SIASG

publico

Historico de san¢des da empresa Registros de ocorréncias SIASG

Liquidez corrente da empresa Balangos SIASG

Liquidez geral da empresa Balangos SIASG

Solvéncia geral da empresa Balangos SIASG

Tipo de contrato Dispensas de licitagdo; declaragdes de SIPAC; DOU

inexigibilidade; extratos/registros de contratos
Valor inicial do contrato Atas de pregdo; extratos/ registros de SIPAC; DOU
contratos

Competidores (empresas concorrentes na | Atas de pregdo Comprasnet

licitagdo)

Tipo de servigo Extratos/registros de contratos SIPAC; DOU

Fonte: Elaborado pelo proprio autor

Adotando a visao de Prior (2003), segundo o qual os documentos nao sdo apenas contéineres
de informagao, mas produtos da agdo humana, a técnica de pesquisa documental foi aplicada

adotando os seguintes cuidados:

» Identificacdo das caracteristicas dos documentos e sua relevincia para a
pesquisa;
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» Investigagdo sobre produgdo, utilizacdo e funcionamento dos documentos
selecionados no contexto da UFBA e na interacdo entre ela e as empresas
contratadas;

* Entendimento da autoria dos documentos e sua finalidade, fun¢do e publico-
alvo;

* Compreensdo da forma como os documentos podem ser utilizados em
situagdes de controvérsias e desacordos (por exemplo: descumprimento das
clausulas contratuais).

3.5 ESCOLHA DAS VARIAVEIS

Nesta subsecdo, pretende-se descrever detalhadamente as variaveis — de desempenho,
explicativas e de controle — adotadas na investigacdo empirica e discutir as vantagens e as

desvantagens inerentes a cada uma delas.

Conforme ja colocado na subse¢do 3.1 “Abordagem Metodolédgica”, este trabalho adota como
técnica metodologica exclusivamente a pesquisa documental e se caracteriza como estudo de
natureza quantitativa e ndo como estudo de caso. Essa ultima estratégia, de fato, combina a
coleta de dados documentais com informagdes oriundas de outras técnicas, principalmente
observagdo e entrevistas (YIN, 2015), permitindo, assim, a triangulacdo de evidéncias

(EISENHARDT, 1989).

Na concepgao do desenho metodologico desta pesquisa, levou-se em consideragdo o corte
temporal do fendmeno estudado, o escopo do trabalho e o tempo a disposi¢do para produzir
uma dissertacdo de mestrado. Consequentemente, avaliou-se a inviabilidade de realizar
entrevistas para captar informacdes de tipo qualitativo com servidores e prestadores de
servicos responsaveis, respectivamente, pela gestao e pela execugao dos contratos estipulados
pela UFBA no periodo de 2002 a 2015. Analogamente, ndo seria possivel observar
comportamentos associados a contratos, na grande maioria, vigentes no passado. Devido aos

motivos expostos, foi escolhida a pesquisa quantitativa.

3.5.1 Variaveis de desempenho

O desempenho das relagdes contratuais — incluido no modelo de analise como variavel
dependente — foi avaliado mediante as duas dimensdes custo e qualidade, as quais se
encontram fundamentadas tanto em estudos de autores classicos das teorias contratuais

(WILLIAMSON, 1996; BOLTON; DEWATRIPONT, 2005; ALCHIAN; DEMSETZ, 1972)



43

quanto em pesquisas mais recentes sobre as Competéncias (CABRAL; LAZZARINI;
AZEVEDO, 2013; GIRTH, 2014).

Reis e Cabral (2015), num recente artigo sobre o desempenho de pregdes realizados por
entidades publicas brasileiras, entre 2003 e 2012, adotam a economia no valor do contrato
como indicador de desempenho. Mais precisamente, o custo foi observado através da coleta
de dados sobre a varidvel economia no valor dos contratos, a qual foi calculada com base na
diferenca entre o valor estimado no pregao e o valor inicial do contrato. No modelo proposto,
portanto, inclui-se o componente “economia” como proxy para medir o custo das relagdes
contratuais. Nota-se que essa variavel ndo esta disponivel para os contratos emergenciais —
estipulados em virtude de dispensa de licitagdo — ou para contratos celebrados apds declaragao
de inexigibilidade ou realizacdo de modalidade de licitacdo diferente do pregdo (convite,

concorréncia etc.).

Quanto a dimensdo da qualidade, sdo contempladas as san¢des recebidas ex post (apoOs a
celebragdo do contrato) como proxies para medir a qualidade de contratos de servigos
(CABRAL; AZEVEDO, 2008; CABRAL; LAZZARINI; AZEVEDO, 2013; GIRTH, 2014;
REIS; CABRAL, 2016; CABRAL, 2017). Mais especificamente, tais varidveis — relacionadas
com a conduta da empresa terceirizada durante a execu¢do do contrato — foram as duas
seguintes: dummy de sangdes ex post e tipo de sangdes ex post. A variavel “dummy de sangdes
ex post” observa a existéncia, ou ndo, de sangdes recebidas durante a execugdo do contrato. A
variavel “tipo de sangdes ex post” mensura o nivel de gravidade das eventuais sangdes
recebidas durante o tempo de vigéncia do contrato em funcao do tipo de medida adotada,
classificada em adverténcia, multa, rescisdo, suspensao temporaria e inidoneidade para licitar
e contratar. Observa-se que, do ponto de vista da legislagdo aplicavel, a rescisdo ndo ¢
estritamente uma sang¢ao, mas, no caso de decisdao unilateral da administragdo publica voltada
para a interrupgao da relagdo contratual, para os fins deste trabalho, ¢ considerada como tal,

conforme categorizagdo adotada em pesquisas recentes (CABRAL, 2017; GIRTH, 2014).

Haja vista a dificuldade de utilizar indicadores de desempenho homogéneos para servigos de
natureza diferente, Cabral (2017) utiliza as sanc¢des recebidas pelas prestadoras de servigos
durante a execu¢do dos contratos como proxy da qualidade do desempenho. Uma vantagem
de ter escolhido as variaveis propostas reside na possibilidade de adotar critérios homogéneos
para captar a qualidade de relagdes contratuais relativas a servigos de natureza diferente

(CABRAL, 2017).
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Por outro lado, uma limitacao das variaveis de qualidade propostas reside no fato de que estas
se limitam a analisar sangdes ocorridas ao longo da execugdo contratual, ndo levando em
conta a qualidade do servico prestado a coletividade e o grau de satisfagdo dos usuérios.
Salienta-se, todavia, a impossibilidade de serem conduzidas pesquisas desse tipo, pois ja nao
seria viavel consultar os usuarios de servigos relacionados com contratos vigentes no passado.
Ainda, pode objetar-se que outros tipos de evidéncias, coletadas mediante a adogdo de
técnicas qualitativas, como observacao e entrevistas, poderiam fornecer elementos capazes de
captar diferencas mais sutis existentes entre a decisao de sancionar uma empresa, ou nao, €
enriquecer a analise do desempenho das relagdes contratuais. Porém, conforme justificado no

inicio da subsecdo 3.5, isto extrapolaria o escopo da presente pesquisa.

3.5.2 Variaveis explicativas

As varidveis explicativas adotadas nesta pesquisa se referem as competéncias dos servidores

publicos (nivel individual) e das empresas privadas (nivel organizacional).

No tocante as competéncias publicas, foram observadas as competéncias dos servidores
responsaveis pela contratacdo, gestdo e monitoramento dos contratos de servigos. Sdo eles,
respectivamente: pregoeiros, fiscais administrativos e fiscais técnicos. Para medir as
competéncias de cada categoria desses agentes publicos, foram utilizadas as varidveis
introduzidas e justificadas no referencial tedrico: remuneracao, formagao e anos de atuacdo no
setor publico. Portanto, essas trés varidveis foram aplicadas para as trés categorias
mencionadas acima, totalizando nove variaveis de competéncias publicas, lembrando que, em
substitui¢do da variavel original remuneragao de pregoeiros e fiscais, serd utilizado seu
logaritmo natural, visando reduzir a dispersdao dos dados originais. Quanto a formacdo dos
servidores publicos, foi utilizada uma dummy que assume valor igual a 1, se o grau de
formacao relacionado ao cargo do agente publico corresponde a nivel técnico ou graduagdo,
nos moldes de recentes pesquisas de estratégia aplicadas no campo de administracao publica

(CABRAL, 2017).

Com base na literatura apresentada na se¢do 2, entende-se que as competéncias dos agentes
publicos sdo desenvolvidas, principalmente, a partir da experiéncia acumulada em virtude dos
anos de exercicio no cargo. Consequentemente, as competéncias acumuladas destes
profissionais serdo medidas, no nivel individual, por meio da coleta de dados sobre os anos de

experiéncia no servigo publico, o tipo de formacdo relacionado com o cargo exercido e a
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remuneragdo. Essa escolha encontra respaldo em vérios autores citados no referencial teorico.
Entre eles, Cabral (2017) defende como, especialmente no setor publico, diante da
homogeneidade de regras e procedimentos, as competéncias individuais representam uma

fonte relevante de heterogeneidade.

Por outro lado, no tocante as competéncias privadas, avaliou-se que as competéncias
organizacionais constituem uma fonte relevante de heterogeneidade entre os varios
fornecedores contratados pela UFBA (CABRAL, 2017). Portanto, as competéncias privadas
foram observadas unicamente no nivel organizacional, mediante a utilizagdo das seguintes
variaveis: anos de atividade da empresa, grau de experiéncia da empresa no setor publico,

liquidez corrente, liquidez geral, solvéncia geral e a dummy de sangdes ex ante.

A variavel “anos de atividade da empresa” capta a quantidade de anos pelos quais o
fornecedor atua no setor de atividade pela qual ¢ contratado. Trata-se, portanto, de uma proxy

utilizada para medir a experiéncia do fornecedor.

A variavel “grau de experiéncia da empresa no setor publico” corresponde ao quociente entre
os anos de atuac¢ao do fornecedor no setor publico e seus anos de atuacao no setor especifico
de atividade. Essa varidvel ¢ utilizada como proxy da experiéncia da empresa desenvolvida no
setor publico em comparagdo com o total de anos de atividade. Observa-se que, para calcular
0 quociente mencionado acima, foi necessario coletar previamente os dados sobre os anos de
atuacdo de cada prestadora de servigos no setor publico, cotejando a data do cadastro da

empresa no SICAF/SIASG com a data de inicio de cada contrato estudado.

Complementando o j& colocado no referencial tedrico deste trabalho, justifica-se a adogao da
experiéncia acumulada como varidvel idonea para medir as competéncias privadas com base
em trabalhos de autores classicos e pesquisas mais recentes. Entre os primeiros, ¢ oportuno
citar Teece, Pisano e Shuen (1997), segundo os quais os conhecimentos e as experiéncias
acumuladas s3o elementos necessarios para a geracao de competéncias no nivel
organizacional. Na visdo desses pesquisadores, as competéncias organizacionais se
desenvolvem e se consolidam gracas ao processo de repeticao frequente de certas atividades.
Portanto, os anos de experiéncia de uma organizagdo constituem requisito indispensavel para
a acumulacdo de competéncias. Remetendo a trabalhos mais recentes, Andrews, Beynon e
McDermott (2015) reconhecem como as competéncias distintivas de uma organizagdo sao

formadas a partir da execucdo e repeticdo de praticas eficazes na tomada de decisdes e na
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resolugdo de problemas. Nesse sentido, para os autores mencionados, as capacidades
organizacionais sao construidas a partir de aprendizagem e conhecimentos acumulados e

aprimorados ao longo da experiéncia.

Além da justificativa tedrica defendida acima, existe uma justificativa de ordem pratica sobre
a decisao de estudar as competéncias privadas no nivel organizacional, e ndo no nivel
individual. Essa decisdo foi tomada com base no fato de que ndo foi considerado vidvel, para
este trabalho, coletar as informacdes — ja observadas no caso dos servidores publicos —
também para cada preposto das empresas prestadoras de servigos. A recuperagdo destes dados
implicaria na necessidade de consultar os registros de todos os fornecedores contratados para
os servigos de recepgdo, portaria, vigilancia, limpeza, transporte € manutengdo em um periodo
de catorze anos (de 2002 a 2015). Por conta dos motivos expostos, as competéncias privadas
foram medidas unicamente no nivel organizacional, utilizando os dados disponiveis no
SICAF e no SIASG sobre os anos de experiéncia de cada empresa na atividade e no servigo
publico, sobre o historico de sanc¢des e os dados financeiros contidos nos balancos oficiais. As
variaveis propostas possuem a vantagem de estar ancoradas no referencial tedrico, disponiveis
nas fontes identificadas (vide quadro 2), observaveis para todos os contratos estudados
adotando o protocolo de pesquisa estabelecido. Ademais, a relacdo dessas varidveis
explicativas com aquelas associadas ao desempenho (dependentes) pode ser testada mediante

as técnicas de analise estatistica escolhidas.

Quanto as capacidades financeiras das empresas, foram utilizadas as trés variaveis seguintes:
liquidez corrente, liquidez geral, solvéncia geral e seus respectivos logaritmos naturais. A
transformagdo de cada uma dessas varidveis em logaritmo natural ¢ motivada pela

necessidade de reduzir a dispersdo dos dados.

A Lei n® 8.666, aplicavel subsidiariamente também para a modalidade de pregdo, dispde que,
para comprovacao da situagdo financeira da empresa contratada, a administragdo publica
utilize indices contabeis (BRASIL, 1993). A avaliagdo da satde financeira de empresas
participantes de licitagdes publicas ¢ regulamentada mais detalhadamente, em ambito federal,
pela Instru¢do Normativa n° 02 de 2010 (BRASIL, 2010). Essa norma prevé que a situacao
financeira das empresas seja verificada objetivamente com base no calculo de indices
especificos, a saber: Liquidez Geral, Solvéncia Geral e Liquidez Corrente. A norma indica,
inclusive, as formulas para a obtencdo desses indices: a Liquidez Geral ¢ definida como o

quociente entre a soma [Ativo Circulante + Realizdvel a Longo Prazo] e a soma [Passivo
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Circulante + Passivo Nao Circulante]; a Solvéncia Geral ¢ definida como o quociente entre
Ativo Total e a soma [Passivo Circulante + Passivo Nao Circulante]; e a Liquidez Corrente ¢

definida como o quociente entre Ativo Circulante e Passivo Circulante.

Mesmo sabendo que os dados dos balangos oficiais estdo sujeitos as manipulagdes adotadas
pelas empresas, com o objetivo de melhorar a aparéncia das demonstracdes contdbeis
(IUDICIBUS, 1994), destaca-se que esses dados constituem os tinicos disponiveis para esta

pesquisa. E oportuno lembrar que sdo esses os dados oficiais, entregues a administracao

publica na fase de habilitacao do processo licitatorio.

Seguindo na descri¢do das variaveis explicativas referentes as competéncias privadas, a
“dummy de sancles ex ante” se refere ao historico de sancgdes recebidas pela empresa
anteriormente a celebracao do contrato, independentemente de que essas san¢des tenham sido
cominadas pela UFBA ou por outra entidade/6rgao da APF. Essa varidvel permite avaliar as
condutas oportunistas adotadas pela contratante e, conforme colocado no referencial teorico,

esta relacionada ao componente “reputacdo’” das competéncias privadas.

A fim de ndo tornar o modelo excessivamente complexo para o teste de hipoteses inferenciais,
decidiu-se limitar a avaliagdo sobre a conduta da empresa exclusivamente a existéncia, ou
ndo, de sangdes recebidas antes da execucdo do contrato, sem que sejam utilizadas as
variaveis sobre quantidades e tipos de sangdes ex ante, embora disponiveis na base de dados

construida para esta pesquisa.

Admite-se que as sangdes refletem somente uma por¢ao do espectro das condutas que podem
ser adotadas pelas organizagdes envolvidas e que eventos desse tipo podem ser influenciados
por outros fatores, tanto externos — como restricdes financeiras no ambito da esfera federal —
quanto internos, a exemplo de um maior ou menor grau de discricionariedade adotado pelos

fiscais de contratos (GIRTH, 2014).

Por outro lado, as vantagens de utilizar essa variavel residem na possibilidade de utilizar o
protocolo de pesquisa estabelecido e de testar, mediante técnicas de regressdo estatistica, suas

relagcdes com o desempenho.
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3.5.3 Variaveis de controle

A fim de testar as hipdteses de pesquisa, foi utilizado também um conjunto de quatro
variaveis de controle: tipo de contrato, valor inicial do contrato, competidores e tipo de

Servigo.

A variavel “tipo de contrato” observa a natureza do contrato, distinguindo entre contrato
emergencial e contrato estipulado apds a conclusdo de processo licitatorio regular. Essa
distingdo ¢ importante, pois, no Brasil, o contrato emergencial ¢ estipulado em virtude de
dispensa de licitagdo a ser publicada no Diario Oficial da Unido, com vigéncia maxima de 180
dias — ou até a conclusdo do processo licitatério —, ndo podendo ser prorrogado, em

conformidade com a Lei n° 8.666, conhecida como Lei de Licitagdes (BRASIL, 1993).

A variavel “valor inicial do contrato” mede o valor do servico pactuado no instrumento
contratual. Na analise estatistica de dados, a fim de reduzir a elevada dispersao dos dados, foi

utilizado o logaritmo natural da variavel original.

A varidvel “competidores” mensura a quantidade de empresas participantes do processo
licitatério (na maior parte dos casos, pregdo) ou, em caso de contratacdo emergencial, de
empresas que submeteram sua proposta a UFBA. Salienta-se que, para as modalidades de
licitacdo diferentes de pregdo, a pesquisa documental ndo permitiu acessar as atas
correspondentes, portanto, os casos apresentam missing values. A mesma situagao ocorreu em
alguns casos de contratagdo emergencial, pois a documentagdo encontrada na CAD nem

sempre disponibilizou os orgamentos das empresas concorrentes.

A varidvel “tipo de servico” se refere a natureza do servigo prestado. Observa-se que, para
facilitar a andlise estatistica dos dados, foram criadas quatro categorias: a primeira incluindo
os servigos de recep¢do, portaria, limpeza e apoio administrativo/operacional; a segunda
correspondendo a vigilancia; a terceira abrangendo transporte € manutencao; e, por fim, a

quarta se referindo aos demais tipos de servicos.

3.6 MODELOS ESTATISTICOS

Os dados coletados para cada uma das varidveis identificadas foram analisados mediante
analise estatistica multivariada, a qual foi operacionalizada com o subsidio do software

STATA versao 11.
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A metodologia de analise estatistica utilizada contemplou a ado¢do de modelos estatisticos
definidos de acordo com os tipos de variaveis dependentes estudadas (HAIR et al., 2009;

CORRAR; PAULO; DIAS FILHO, 2007).

As estatisticas descritivas permitiram verificar que algumas variaveis adotadas nesta pesquisa
mostram presenca de outliers e dispersdo dos dados. Tratam-se, principalmente, de dados
coletados para as seguintes variaveis: valor inicial do contrato, economia, remunera¢ao dos
servidores publicos e indices de liquidez e solvéncia. Além da transformacao dessas varidveis
em logaritmo natural, foi considerada oportuna a adogdo de técnicas diferenciadas com o
intuito de evitar a medida extrema de exclusdo de tais informagdes da analise e, a0 mesmo
tempo, de garantir a validade dos modelos utilizados e dos respectivos resultados (UCLA,

2017).

Foram operacionalizados os seguintes modelos de regressdo: minimos quadrados ponderados
(MQP) para a varidvel dependente economia; probit para a dummy de sangdes ex post; €

probit ordenado para a variavel “tipo de sangdes ex post”.

Em primeiro lugar, para a variavel economia, foi aplicado um modelo de MQP com o intuito
de corrigir a heterocedasticidade dos residuos. Mais precisamente, as observagdes foram
ponderadas de acordo com a variancia dos erros (heterocedasticidade) a elas associados. Esse
procedimento, conhecido também como regressdo robusta, prevé a atribuicdo de pesos
inversamente proporcionais a heterocedasticidade, adotando consequentemente erros-padrao
robustos, conhecidos também como erros-padrao robustos de White (WOOLDRIDGE, 2013;
GUJARATI, 2006; WHITE, 1980).

O modelo de MQP pode ser considerado como uma extensdo do modelo de minimos
quadrados ordinarios (MQO), com a diferenga que neste ultimo — mais comumente utilizado
em pesquisas no campo da administragdo publica —, sendo satisfeita a hipdtese de
homocedasticidade dos residuos, ndo héa necessidade de atribuicdo de pesos diferenciados as

observagoes.

Em segundo lugar, foi estimado um modelo ndo-linear de escolha qualitativa (probit), para
avaliar os efeitos das competéncias publicas e privadas sobre a probabilidade de os contratos
receberem, ou nado, sangdes durante sua execucdo. Observa-se que a principal finalidade do
modelo probit reside na estimagdo dos efeitos das varidveis independentes na probabilidade

de resposta (WOOLDRIDGE, 2013).
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Em conclusdo, foi estimado um modelo ndo-linear probit ordenado com o objetivo de avaliar
os efeitos das competéncias publicas e privadas sobre a probabilidade de os contratos estarem
sujeitos a sangdes de maior nivel de gravidade. Esse modelo deve ser utilizado quando a
variavel dependente possui mais de duas categorias ordenadas ou hierarquizadas, sendo este
uma extensdo do modelo probit, a fim de contemplar as varias categorias hierdrquicas
(GUJARATI, 2006). No modelo em questdo, a varidvel dependente “tipo de sangdes ex post”
apresenta as seguintes categorias progressivamente ordenadas em funcdo da gravidade da
sancdo: 0 quando, durante a execucdo do contrato, a empresa nao sofreu qualquer sangao; 1
em caso de adverténcia ou multa; e 2 em caso de rescisdo, suspensdo temporaria ou

inidoneidade para licitar e contratar.

Conforme ilustrado por Liu (2016), quanto a interpretagao dos resultados, os coeficientes
estimados pelo modelo probit ordenado, se positivos, indicam um aumento na probabilidade
de a variavel dependente se colocar acima de uma dada categoria (correspondente, neste
estudo, a um maior nivel de gravidade da sancdo); pelo contrario, se negativos, indicam uma

diminui¢do dessa probabilidade (correspondente a um menor nivel de gravidade da sancao).

Tanto para probit quanto para probit ordenado, analogamente ao modelo de MQP, foram
operacionalizadas regressdes com erros-padrdo robustos de White (1980) a fim de corrigir
problemas de heterocedasticidade e aumentar o grau de confiabilidade dos resultados obtidos

(GUJARATI, 2006).

Adicionalmente, devido a heterogeneidade dos contratos analisados nesta pesquisa € com o
objetivo de garantir uma maior robustez dos resultados das regressdes, as variaveis
explicativas foram controladas também mediante a introducdo de efeitos fixos (EF) de tempo.
Trata-se de um procedimento utilizado em pesquisas recentes de estratégia aplicadas na area
de administragdo publica e, mais especificamente, nas politicas de contratagdes publicas
(CABRAL, 2017). Na pratica, para as variaveis dependentes “economia”, “dummy de sangdes
ex post” e “tipo de sangdes ex post”, as regressdes robustas foram estimadas novamente
fixando os efeitos de tempo por meio das dummies de anos dos contratos. Os trés conjuntos de
regressoes alcancaram a convergéncia, aumentaram o potencial explicativo das varidveis

independentes e reforgaram a robustez dos resultados das estimacdes.

Quanto ao diagndstico das técnicas de andlises estatisticas utilizadas, a fim de avaliar a

qualidade das regressodes e validar os respectivos modelos, foram aplicados, respectivamente,
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o teste F para MQP e o teste de Wald (qui-quadrado) para probit/probit ordenado. O teste F
permite testar a hipdtese nula, ou seja, que um conjunto de varidveis independentes ndo tem
efeito sobre a variavel dependente. Provando que o conjunto dos parametros de estimacao do
modelo — multiplas restrigdes — € estatisticamente diferente de uma constante (normalmente
zero), rejeita-se a hipdtese nula e se aceita que os parametros de estima¢ao sdo conjuntamente
diferentes da constante, isto ¢, conjuntamente significativos, validando, assim, o modelo
(WOOLDRIDGE, 2013). Adicionalmente, o teste de Wald ¢ um método similar ao teste F,
mas cuja aplicagao pode ser estendida para a validacdo de modelos nao-lineares. Tal teste se
caracteriza por requerer a estimacdo de um Unico modelo e possuir uma distribuicdo qui-

quadrado assintotica (WOOLDRIDGE, 2013; UCLA, 2017).

Uma vez realizados os testes das hipdteses, foram interpretados os resultados, no sentido de
avaliar os efeitos das competéncias publicas e privadas no desempenho de suas relacdes

contratuais.
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4. ANALISE DOS RESULTADOS E DISCUSSAO

Nesta secdo sdo apresentadas, em primeiro lugar, as estatisticas descritivas das varidveis
utilizadas na pesquisa, classificadas entre varidveis de controle, variaveis de desempenho e
variaveis explicativas; em segundo lugar, ¢ mostrada a andlise de correlacdo entre todas as
variaveis; em conclusdo, sdo reportados os modelos definidos em fungdo das varidveis de
desempenho analisadas, os resultados observados nas estimagdes e as interpretagcdes de tais

resultados em comparagao com as hipoteses de pesquisa.

A tabela 1 mostra as estatisticas descritivas das varidveis contempladas neste trabalho,
especificando a forma como tais variaveis foram mensuradas. Dos 167 contratos de servigos,
estipulados pela UFBA no periodo de 2002 a 2015, 35% deles foram de carater emergencial,
sendo oriundos de dispensa de licitacdo. O restante, 65%, se refere a contratos celebrados
apos realizagdo de processo licitatorio (primeiramente pregdo, em seguida concorréncia ou
convite). Esses contratos tratam de servigos de natureza diversa, conforme ja exposto acima,
prestados por 83 empresas diferentes ao longo dos 14 anos relativos ao corte temporal
escolhido. Entre as varidveis de controle, o valor inicial dos contratos apresenta uma elevada
variabilidade; por esse motivo, na estimacdo dos modelos, foi utilizada a transformacgao de tal
variavel em logaritmo natural, de forma que fosse reduzida a dispersdo. Em média, 14,44
empresas participaram das licitagdes, sendo que o pregdo mais concorrido contemplou a

participacdo de 71 fornecedores.
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Tabela 1 — Descriciio das variaveis e estatisticas descritivas

Denominacdo Descri¢do Casos Meédia Desvio Padrdo Minimo M:iximo
Varidveis Dependentes (yn)
CUSTO
economia Diferenca entre valor estimado no pregéo e valor inicial do 77 865,538 1.294e+06  -592,474 6.017e+06
contrato.
economia (%)  Quociente entre a economia e o valor estimado do contrato. 77 0.0561 0.982 -7.020 0.760
QUALIDADE
dummy sanc ~ Dummy que assume valor iguala 1, quando ha alguma 165 0.188 0.392 0 1
sang¢do durante a execugdo do contrato.
tipo sanc Varidvel ordinal que assume valor igual a 0 se, durante a 165 0.248 0.557 0 2
execucdo do contrato, a empresa ndo sofreu qualquer
sang¢do; 1 emcaso de adverténcia ou multa; 2 emcaso de
rescisdo, suspensdo temporaria e inidoneidade para licitar e
contratar.
Variaveis Explicativas (xn)
COMPETENCIAS PUBLICAS
remun preg Vencimento mensal + eventual gratificagdo (R$) do 79 5,425 2,982 1,862 9,527
pregoeiro.
formpreg Dummy que assume valoriguala 1, se o grau de formagao 79 0.430 0.498 0 1
relacionado ao cargo do pregoeiro corresponde a nivel
técnico ou graduagio.
anos preg Anos de atuacdo no servigo publico do pregoeiro. 79 12.68 10.00 2 30
remun fisc adm Vencimento mensal + eventual gratificagdo (R$) do fiscal 133 4,516 3,238 1,008 13,569
administrativo.
formfiscadm  Dummy que assume valoriguala 1, se o grau de formagdo 133 0414 0.494 0 1
relacionado ao cargo do fiscal administrativo corresponde a
nivel técnico ou graduagéo.
anos fiscadm  Anos de atuagdo no servigo publico do fiscal 133 16.83 11.66 0 38
administrativo.
remun fisc tecn  Vencimento mensal + eventual gratificagdo (R$) do fiscal 119 5,104 3,919 1,008 13,668
técnico.
formfisc tecn  Dummy que assume valoriguala 1, se o grau de formagao 119 0.403 0.493 0 1
relacionado ao cargo do fiscal técnico corresponde a nivel
técnico ou graduacio.
anos fisctecn  Anos de atuagdo no servigo publico do fiscal técnico. 119 21.45 10.39 0 41
COMPETENCIAS PRIVADAS
anos empresa  Anos de atuagdo da empresa no setor da atividade pela 165 15.57 11.15 2 84
qual foi contratada.
anos public Anos de atuagdo da empresa no setor publico. 166 6 4.990 19
exper public Razio entre anos de atuagdo da empresa no setor publicoe 165 0.452 0.303 1
no setor de atividade.
historico sanc  Dummy que assume valor igual a 1, quando a empresa 165 0.442 0.498 0 1
sofreu alguma sangdo antes do inicio de vigéncia do
contrato, e que assume valor igual a 0 (zero), caso
contrario.
liquid corr Liquidez corrente da empresa. 163 4.564 19.83 0.290 240.4
liquid geral Liquidez geral da empresa. 163 4.250 19.83 0.290 240.4
solv geral Solvéncia geral da empresa. 163 2545 83.77 1 359.1
Variaweis de Controle
tipo contrato  Dummy que assume valor iguala 1, quando o tipo de 163 0.350 0.478 0 1
contrato estipulado for emergencial (dispensa de licitagdo),
e que assume valor igual a 0 (zero), caso contrario (pregéo,
concorréncia, convite ou outra modalidade de licitagdo).
valor inicial Valor inicial do contrato (RS). 164 2.163e+06  3.213e+06 3,960 1.975e+07
competidores  Quantidade de empresas participantes da licitagao. 102 14.44 15.70 1 71
tipo servigo Variavel que assume diferentes valores em fungao do tipo 167 1.760 1.142 0 3

de servigo prestado: 1 para recep¢do, portaria, limpeza e
apoio adm/ operacional; 2 para vigilancia; 3 para transporte
e manuteng¢do; 0 para outros.

Fonte: Resultados da pesquisa
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Com relagdo as variaveis de desempenho, observa-se que a economia obtida no valor do
contrato alcanga, em média, um montante de aproximadamente R$ 865,00. Porém, os dados
dessa variavel apresentam elevada dispersdao. Em termos percentuais, calculando o quociente
entre o valor da economia e o valor estimado do contrato, nota-se, em um extremo, uma
reducdo de 76% em relagdo ao valor estimado para a aquisi¢ao de servigos de manutencgdo de
equipamentos e, no outro extremo, outra aquisi¢do de servigos de manutengdo, a qual
representou para o erario uma perda de, aproximadamente, 700% em comparagdo com o valor
previsto inicialmente. Analisando os dados por blocos, verificou-se que em 18 casos houve
uma economia superior a 30%; e em 30 casos a economia ultrapassou o limiar de 20,3%,
valor correspondente a média nacional registrada nas compras publicas no periodo de 2008 a
2014 (BRASIL, 2015). Mesmo assim, a média da economia nos contratos da UFBA no

periodo estudado correspondeu a 5,6%, bem abaixo da média nacional.

No que diz respeito a dummy de sangdes, comprovou-se que 18,8% dos contratos analisados
receberam algum tipo de san¢do durante a sua execucgdo. A variavel das san¢des ordenadas
por tipo permite observar que, dos 31 contratos que sofreram sancdo, 21 deles receberam
adverténcia ou multa (12,7% do total) e somente 10 contratos obtiveram uma san¢ao de maior

gravidade (aproximadamente 6,1% do total).

Quanto as competéncias publicas, as variaveis relativas a remuneracdo dos agentes publicos
apresentam elevada dispersdo dos dados, em especial, no caso dos fiscais administrativos e
técnicos, com valores oscilando entre aproximadamente R$ 1.000,00 ¢ R$ 13.600,00. Essa
heterogeneidade se deve, principalmente, ao fato de que os dados coletados se referem as
remuneragdes recebidas em um horizonte temporal relativamente extenso, lembrando que, no
periodo estudado, no Brasil, o salario minimo evoluiu de R$ 200,00 para R$ 788,00,
perfazendo um aumento percentual de 394% (BRASIL, 2017). Devido a essa variabilidade, na
operacionalizagdo das regressdes, decidiu-se transformar essas variaveis no respectivo
logaritmo natural. Os fiscais apresentam, em média, mais anos de atuacdo no servigo publico
— respectivamente, valores proximos a 17 para os administrativos e 21,5 anos para os técnicos
— em comparagao com os pregoeiros (13 anos aproximadamente). Quanto a formacao, as trés
categorias de servidores publicos consideradas possuem cargo associado ao nivel técnico ou a
graduacdo, entre 40% e 43% dos casos. O pessoal restante ocupa cargos associados apenas ao

nivel médio ou fundamental.
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O acesso aos dados sobre os fiscais técnicos e administrativos designados para a gestdo e o
monitoramento dos contratos ficou limitado devido & indisponibilidade de documentacao
oficial referente as designagdes realizadas no periodo de 2002 a 2010. Destaca-se que, na
UFBA, antes de 2011, o procedimento de designacao de fiscais por meio de ato oficial ndo era
aplicado com regularidade. Na maior parte dos casos, a designa¢do era feita de maneira
informal, pois a UFBA necessitou de um tempo de adaptacdo para aplicar rigorosamente as
normativas — aprovadas em 2008 e alteradas em 2013 —, regulamentando a nomeagao oficial

de fiscal administrativo e fiscal técnico para cada contrato (BRASIL, 2008).

Devido as dificuldades relatadas acima, inicialmente, foram inseridos somente os dados
oficiais contidos nas Portarias disponibilizadas pela PROAD para o periodo de 2011 a 2015.
Assim sendo, na base de dados constaram 83 missing values no caso dos fiscais
administrativos e 102 no caso dos fiscais técnicos. Em seguida, a fim de completar os dados,
foi necessario entrevistar cinco servidores lotados na PROAD (Pré-Reitoria de
Administragdo), dois dos quais ocupando cargo de dire¢do e trés atuando na CGA
(Coordenagao de Gestao Administrativa), o setor responsavel, na UFBA, pela administragao
dos contratos de servigos. Somente gragas a colaboragdo desses profissionais, trés dos quais
atuaram e continuam atuando como fiscais, foi possivel acessar os nomes dos servidores
designados como fiscais no periodo acima mencionado e reduzir os dados faltantes,
respectivamente, para 34 e 48 observagdes. Nota-se que essas informacgdes, apesar de nao
serem oficiais, foram confirmadas quando confrontadas com as respostas dos diretos
interessados e de seus colegas sobre a atuacdo de cada um, principalmente na gestdo e

monitoramento dos contratos de recepcao, portaria, vigilancia e limpeza.

No que se refere as competéncias privadas, resulta que as empresas possuem mediamente 15,5
anos de atuagdo no setor de atividade para a qual foram contratadas pela UFBA, sendo que
essa variavel oscila entre 2 e 84 anos, com um desvio padrao superior a 11 anos. Essas
empresas apresentam, em média, um tempo de atuagcdo no setor publico correspondente a
45,2% de sua idade, registrando uma média de 6 anos de experiéncia no setor publico, cujo
valor oscila entre 0 e 19 anos. Todas essas varidveis apresentam um desvio padrao

compreendido entre 67% e 83% da média.

No tocante aos indices financeiros, liquidez corrente e liquidez geral, aparecem valores bem
préximos entre si, com médias que flutuam entre 4,2 e 4,6 aproximadamente, sendo que, no

extremo superior, se observa um valor de 240,4, denotando uma elevada dispersao (o desvio
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padrao de ambas as varidveis equivale a mais de quatro vezes a média). Os valores da
solvéncia geral apresentam uma média de 25,45, com um desvio padrdo mais de trés vezes
maior que a média, e valores oscilantes entre 1 e 359,1. Haja vista essa elevada
heterogeneidade nos dados de liquidez e solvéncia, os trés indicadores financeiros foram

convertidos em logaritmo natural para a estimagao dos modelos.

Quanto ao histérico de sangdes recebidas antes da celebracdo do contrato, as prestadoras de
servigco sofreram penalidades em 44,2% dos casos, uma média bem superior aquela das

sancdes recebidas ex post pelas mesmas empresas (menos de 20%).

Ap0s analisar as estatisticas descritivas, foi estudada a correlagdo entre todas as variaveis,
objeto deste trabalho, com o intuito de medir o grau de associac¢do linear entre tais variaveis e
verificar a existéncia de casos de multicolineariedade (WOOLDRIDGE, 2013), conforme

mostrado na tabela 2.
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A matriz reportada acima mostra que existe forte correlagdo (acima de 65%) entre as trés
variaveis associadas a competéncia do pregoeiro (remuneragdo, formagdo e anos atividade) e
entre os dois indices de liquidez (corrente e geral). H4 também forte correlacdo entre as
variaveis dependentes tipo e dummy de sang¢des ex post, mas, neste caso, se trata de um

comportamento esperado que ndo afeta os resultados.

A partir dos valores de correlagdo apresentados, decidiu-se excluir a variavel “liquidez
corrente” de todas as estimagdes e a varidvel “remuneragdo do pregoeiro” do conjunto de
regressoes relativas a varidvel de desempenho “economia”, pois nao € recomendavel colocar
variaveis independentes fortemente correlacionadas (acima de 0.65) juntas na mesma
regressdo. Para avaliar os efeitos das competéncias do pregoeiro no custo foram mantidas as
duas variaveis formagdo e anos atividade do pregoeiro, apesar de estarem negativamente
correlacionadas entre si (68%). Adicionalmente, verificou-se que a varidvel de controle “tipo
de contrato” ¢ omitida em todas as estimativas. Por isso, os modelos foram operacionalizados

sem utilizar este controle.

4.1 EFEITOS NOS CUSTOS

Inicialmente, por meio de regressao de MQP (minimos quadrados ponderados), foram
estudados os efeitos das competéncias publicas e privadas sobre a variavel “economia”. A

tabela 3, abaixo, apresenta os resultados obtidos nos modelos de 1 a 5.
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Tabela 3 — Efeitos de competéncias publicas e privadas na economia

MQP MQP MQP MQP MQP
economia economia economia economia economia
) (@) A @ 3
formpreg 495,955 245,529 310,936
Competéncias (329,177) (325,523) (380,119)
Publicas  |anos preg 4,782 -3,033 -18,231
(10,777) (10,104) (26,252)
anos empresa -14,130 -8,618 -20,869
(19,293) (17,128) (14,873)
exper public 323,862 307,180 448,753
(456,477) (398,963) (459,458)
Competéncias |historico sanc 251,254 189,601 74,833
Privadas (215,968) (200,872) (204,857)
log (liquid geral) S197,164% %% 727 432%** - _810,909% * *
(196,090) (205,152) (225,833)
log (solv geral) 312,078 306,482 438,870*

Q11,574)  (244436)  (245357)

log (valorinicial) 421,124%**  319,190%** 424 154%*% 343 688%**  330,978***
(97,659) (88,254)  (103385)  (92,126) (98,584)

Controles competidores 4,557 10,270 4,687 10,591 11,352
(8,438) (8,564) (9,361) (9,016) (10,733)
tipo servigo 168,993* 183,984* 120,249 131,208 136,625
(95,426) (102,967) (93,137) (103,583) (106,018)
Efeitos Fixos ano Nao Nao Nao Nao Sim
Constante -5.429¢+06* **-4.453e+06* **-5.223e+06* **-4.421e+06* ** -2.709¢+06* *
(1.270e+06)  (1.194e+06) (1.345e+06) (1.284e+06) (1.292¢+06)
Observacgodes 77 76 75 74 74
TesteF koskosk skoskosk skksk skkk skkk
R-quadrado 0.306 0.328 0.425 0.422 0.551

Notas: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1 — Erros-padrio robustos em parénteses.
Fonte: Resultados da pesquisa

No tocante as competéncias publicas, os modelos 2, 4 e 5 mostram que a formagao e os anos
de atuacdo do pregoeiro ndo possuem influéncia significativa na economia. Dito de outra
forma, pregoeiros com uma melhor formagdo e mais experiéncia nado conseguem Sser mais
eficazes na negociagdo com as empresas. Estes resultados ndo suportam a primeira hipdtese
de pesquisa (Hi) e ndo estdo alinhados com as evidéncias fornecidas por pesquisas recentes,
as quais apontam como agentes publicos mais qualificados podem estimular a
competitividade dos leildes publicos e, por conseguinte, gerar economia para O erario
(CABRAL, 2017). Pode-se supor que a auséncia de efeitos das competéncias publicas nos
precos pagos pelo Estado pode estar relacionada com os atributos da tinica entidade da APF

escolhida para esta pesquisa — lembrando que outros estudos abrangeram as relagdes
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contratuais de multiplas organizagdes — ou que os contratos celebrados no periodo
considerado estdo associados a uma estrutura de mercado caracterizada por baixa competicao
e elevada concentragdo da oferta de servigos em poucas empresas de maior porte. A fim de
respaldar mais ainda a compreensao do mercado e dos comportamentos de seus atores, foram
coletadas evidéncias por meio de interacdes junto a gestores da UFBA lotados na
Coordenagdo de Material e Patrimdnio, os quais atuaram como pregoeiros no periodo
contemplado nesta pesquisa. Segundo a percepcao desses agentes publicos, um numero
reduzido de empresarios fecharia acordos entre si, compartilhando informagdes que deveriam
ser reservadas e tentando limitar o acesso de potenciais concorrentes. Portanto, diante de um
ambiente que ndo favorece a concorréncia, as competéncias dos pregoeiros se tornariam
ineficazes, frustrando seu potencial para reduzir os precos dos servigcos contratados em

beneficio da administragao publica.

Observa-se ainda que, para avaliar os efeitos das competéncias publicas nos custos, foram
contempladas unicamente as variaveis relativas aos pregoeiros, pois a fase de negociagdo
contratual ¢ prerrogativa desses servidores, € se entende que os fiscais ndo assumem um papel
relevante na fase de negociagdo de pregos. Tal entendimento encontra respaldo tedrico em
pesquisas recentes que analisam separadamente cada tipo de competéncia de acordo com o
papel exercido pelos respectivos agentes e seu especifico ambito de atuagdo (CABRAL,

2017).

Quanto as competéncias privadas, os modelos 3, 4 ¢ 5 mostram que a liquidez geral das
empresas — transformada em logaritmo natural — possui uma influéncia significativa (p<0.01)
e negativa sobre a economia. Esta influéncia ¢ confirmada, inclusive, com a introducdo de
efeitos fixos (EF) de tempo, os quais aumentam a robustez deste resultado. Tal relagdo pode
ser interpretada em fun¢ao do fato de que empresas com melhores indices de liquidez tendem
a nao ceder nas negociagcdes com os pregoeiros, mantendo o valor dos lances e aceitando o
risco de ndo vencer a licitacdo. Especificamente, esse comportamento pode ser explicado por
conta de as empresas que possuem bons indicadores financeiros — geralmente as firmas de
médio e grande porte — serem mais propensas a elaborar propostas econdmico-financeiras
coerentes com seus custos e sustentaveis durante a execugdo do contrato. Consequentemente,
elas sdo menos propensas a oferecer descontos que possam afetar a viabilidade e/ou o lucro
das propostas apresentadas, e mais dispostas a abrir mdo de ganhar pregdes considerados
menos atraentes, reduzindo assim o nivel de competicao da licitagdo (REIS, 2016; TADELIS,

2012). Pelo contrario, empresas com problemas de liquidez poderiam ver-se propensas a
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aceitar propostas econdmica e financeiramente menos sustentdveis, a fim de resolverem
problemas de caixa no imediato, assumindo o risco de reduzirem sua sustentabilidade
financeira durante a execug¢do do contrato. Nas interagdes com pregoeiros da UFBA
mencionadas acima, cada um dos servidores confirmou que firmas mais solidas do ponto de
vista financeiro possuem capacidade para traduzir seus custos com precisdo nas propostas
apresentadas para a administragdo publica, por meio de planilhas detalhadas, mostrando certa
inflexibilidade em aceitar descontos que possam afetar a viabilidade financeira de tais
propostas. Nos depoimentos coletados, foi colocado o exemplo de uma empresa prestadora de
servigos de vigilancia, muito precisa na fixacdo de seus custos, bastante intransigente na fase
de negociacdo, muito pontual e comprometida na execucao do contrato. Por outro lado, foram
citados exemplos de empresas menos estruturadas do ponto de vista organizacional e
financeiro, mais flexiveis na negociacao, mas caracterizadas por fortes limitagdes na operagao
dos servicos, especialmente quando se encontram na condi¢do de executar simultaneamente
varios contratos com diversas entidades da APF. Conforme apontado pelos trés servidores
entrevistados, vale destacar também que, frequentemente, essas empresas financeiramente
mais consolidadas atuam promovendo cartel com outros fornecedores, criando empresas de
fachada e limitando a participagdo de outras firmas nos pregdes, com o intuito de reduzir a
concorréncia e praticar pregos acima do valor que seria negociado em um mercado

caracterizado por um maior grau de concorréncia.

Este resultado apontando a influéncia negativa da liquidez geral das empresas na economia
contraria a terceira hipdtese de pesquisa (H3), mas abre uma linha interessante de investigacgao
para futuros trabalhos sobre o poder de empresas solidas do ponto de vista financeiro e seus

efeitos.

As demais variaveis explicativas ndo mostraram possuir efeitos significativos na economia

obtida na negociacao dos contratos entre agentes publicos e prestadoras de servigos.

4.2 EFEITOS NA QUALIDADE

Em seguida, por meio de estimag@o probit, foram analisados os efeitos das competéncias
publicas e privadas sobre a probabilidade de as empresas receberem sangdes durante a
execugdo do contrato. Os resultados dessas estimacdes sdo apresentados na seguinte tabela 4

(modelos de 6 a 10).
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Tabela 4 — Efeitos de competéncias piiblicas e privadas na dummy de sancdes ex post

Probit Probit Probit Probit Probit
dummy sanc dummy sanc dummy sanc dummy sanc dummy sanc
©) @) ®) (€) (10)
log (remun fisc adm) 0.759 0.815 0.246
(0.615) (0.620) (1.327)
form fisc adm -0.890 -1.331%* -2.913**
(0.590) (0.660) (1.170)
anos fisc adm -0.0234 -0.0290 -0.0736
Competéncias (0.0223) (0.0274) (0.0527)
Pablicas  [log (remun fisc tecn) -1.181%* -0.761 -5.199%**
(0.500) (0.505) (1.998)
form fisc tecn 0.961 1.172 5.776%**
(0.768) (0.875) (1.832)
anos fisc tecn 0.00268 -0.0358 -0.0161
(0.0256) (0.0275) (0.0286)
anos empresa -0.0257 -0.0632%* -0.113%*
(0.0181) (0.0316) (0.0559)
exper public -0.608 -2.807** -0.333%**
(0.677) (1.226) (2.915)
Competéncias |historico sanc 0.239 0.537 2.363*
Privadas (0.339) (0.594) (1.239)
log (liquid geral) 0.146 -0.0642 -0.731
(0.277) (0.523) (1.179)
log (solv geral) -0.239 -0.723 -1.793*
(0.224) (0.563) (1.040)
log (valor inicial) 0.284** 0.614%** 0.315%* 0.985%** 2.464%**
(0.139) (0.184) (0.153) (0.263) (0.710)
Controles competidores 0.0188* 0.0134 0.0113 -0.00406 -0.00935
(0.0111) (0.0143) (0.0121) (0.0197) (0.0290)
tipo servigo -0.160 -0.380** -0.178 -0.446** -1.489%**
(0.125) (0.169) (0.131) (0.226) (0.511)
Efeitos Fixos |2™© Nao Nao Nao Nao Sim
Constante -4.803%** -5.238 -4.301** -10.46** 16.06
(1.874) (4.729) (1.781) (5.239) (13.99)
Wald qui_quadrado skoskok kskosk skkx skskosk koskok
Observagoes 99 68 96 67 67

Notas: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1 — Erros-padrdo robustos em parénteses.
Fonte: Resultados da pesquisa

No que diz respeito as competéncias publicas, o modelo 10 — operacionalizado com EF de
tempo — mostra uma influéncia significativa e negativa da formagao do fiscal administrativo
(p<0.05) e da remuneracdo do fiscal técnico (p<0.01) sobre a dummy de sangdes ex post,
refor¢ando os resultados ja reportados respectivamente nos modelos 9 e 7. Por outro lado, ha
uma influéncia positiva da formagao do fiscal técnico na probabilidade de ocorréncias durante

a execugao contratual (p<0.01).
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As variaveis associadas a formagao desses profissionais apresentadas no modelo 10 possuem,
portanto, um comportamento contraditério. Tal fendmeno, em parcial contradi¢do com a Ha,
pode ser explicado se admitir-se que fiscais técnicos com niveis de formacao superior,
potencialmente mais qualificados, sejam mais rigorosos na fiscalizagdo dos contratos sob sua
responsabilidade, resultando num aumento da incidéncia de sancdes e, consequentemente,
numa aparente reducdo do nivel de qualidade das relacdes contratuais (CABRAL, 2017). Uma
explicacdo alternativa pode se basear na constatagdo de que esses fiscais melhor formados
sejam alocados pela administragdo publica no monitoramento de contratos mais

problematicos, isto €, mais sujeitos a receberem sangoes.

No geral, os resultados dessas estimacdes corroboram parcialmente a segunda hipdtese de
pesquisa (Hy): fiscais administrativos mais qualificados e fiscais técnicos melhor remunerados
seriam capazes de reduzir a ocorréncia de infracdes por parte das empresas, melhorando o
desempenho qualitativo dos contratos. Nestes casos, ¢ possivel supor que os gestores publicos
conseguem gerir/monitorar de forma eficaz os contratos sob sua responsabilidade, adotando
medidas voltadas a garantir um maior alinhamento entre os interesses publicos e privados

(CABRAL, 2017; BROWN; POTOSKI, 2003).

Por outro lado, no que diz respeito a remuneragao, ¢ possivel constatar que, no setor publico,
um maior saldrio do agente ndo necessariamente corresponde a um maior grau de
competéncia, pois podem existir distor¢des na atribuicdo de gratificagdes para servidores
publicos. Neste sentido, pesquisas sobre a distribui¢do da remuneracao dos funcionarios
publicos demonstram que se, por um lado, o setor publico ¢ capaz de atrair profissionais
qualificados para os niveis funcionais mais baixos, por outro, ele ndo consegue reter os
melhores agentes no topo da distribuicdo, acarretando uma repercussdo negativa no
desempenho (BARGAIN; MELLY, 2008). De acordo com Williamson (1999), as
organizagdes publicas sdo caracterizadas por baixos incentivos, procedimentos
administrativos rigidos e estabilidade do emprego para seu pessoal. Os funcionarios publicos,
os quais podem ser demitidos somente nos casos estritamente previstos na lei, sdo
remunerados e promovidos principalmente com base nos anos de permanéncia no cargo € nao
em fun¢do de sua produtividade (CABRAL; LAZZARINI, 2015). Por conseguinte, estes
profissionais, ndo sendo estimulados a alcancar niveis superiores de desempenho, podem se
adaptar a desempenhar suas fungdes aplicando a letra regras e rotinas institucionais, mas
atuando de forma superficial, indolente e desinteressada (WILLIAMSON, 1999). A luz disso,

no caso estudado, a menor probabilidade de haver san¢des durante a execugdao do contrato
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pode ser interpretada também como uma menor propensao a aplicar sangdes por parte desses

servidores publicos bem remunerados, mas nao igualmente motivados.

Ademais, nos contratos analisados, o poder de tomada de decisdo de um gestor publico para
sancionar severamente uma empresa pode ficar muito condicionado e até limitado, caso as
firmas classificadas na licitagdo a partir do segundo lugar apresentem caracteristicas similares
aquelas da empresa contratada inicialmente. Restri¢des financeiras podem desencorajar mais
ainda o agente publico a aplicar puni¢des, especialmente quando o custo oriundo de uma
eventual rescisdo ¢ maior que o beneficio de contratar outra prestadora de servico (GIRTH,

2014). Por consequéncia, muitas vezes o gestor nao tem margem de escolha.

Vale destacar que, no que diz respeito aos efeitos das competéncias publicas nos indicadores
de qualidade (dummy e tipo de sangdes ex post), ndo foram introduzidas nos modelos as
variaveis relativas as competéncias dos pregoeiros, pois a fase de gestdo e monitoramento dos
contratos € prerrogativa, respectivamente, dos fiscais técnicos e administrativos e ndo prevé a
participagdo dos pregoeiros. Tal entendimento se encontra fundamentado em trabalhos
recentes que estudam por separado cada tipo de competéncia em fungdo do cargo exercido

pelos respectivos profissionais e seu especifico ambito de atuacdo (CABRAL, 2017).

Quanto as competéncias privadas, conforme ilustrado pelos modelos 9 e 10, as varidveis
“anos de atuacdo da empresa no setor da atividade” e “grau de experiéncia da empresa no
setor publico” possuem efeitos negativos e significativos sobre a probabilidade de que
sancdes sejam cominadas durante a execucao do contrato, corroborando, portanto, a quarta
hipotese de pesquisa (Ha), a qual relaciona maiores competéncias privadas com maiores niveis
de qualidade das relagdes contratuais. Destaca-se que o efeito positivo do grau de experiéncia
publica da empresa no indicador de qualidade estudado se torna ainda mais robusto com a
introducao das dummies de anos (p<0.01). Consequentemente, pode se inferir que empresas
mais experientes no seu ramo de atividade e com maiores conhecimentos das necessidades
especificas e das demandas peculiares do setor publico (capacidades de absorc¢do) alcangam

niveis de qualidade mais satisfatorios na prestacao de servicos (CABRAL, 2017).

Finalmente, por meio de estimagdo probit ordenado, foram avaliados os efeitos das
competéncias publicas e privadas sobre a variavel de sangdes ex post ordenada em fungao do
nivel de gravidade (“tipo de sangdes ex post”). A tabela 5, a seguir, expde os resultados dos

modelos de 11 a 15.
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Tabela 5 — Efeitos de competéncias publicas e privadas no tipo de sancdes ex post

Probit Ord Probit Ord Probit Ord Probit Ord Probit Ord
tipo sanc  tipo sanc tipo sanc tiposanc tipo sanc
(D (12) (13) (14) (15)
log (remun fisc adm) 0.305 -0.0874 -1.492
(0.556) (0.605) (1.055)
form fisc adm -0.465 -0.523 -0.350
(0.519) (0.536) (0.533)
anos fisc adm -0.0133 -0.00730  0.000930
Competéncias (0.0188) (0.0225) (0.0344)
Publicas log (remun fisc tecn) -0.962%* -0.426 -2.837%*
(0.418) (0.492) (1.137)
form fisc tecn 0.674 0.866 2.993**
(0.708) (0.706) (1.344)
anos fisc tecn 0.00274 -0.0269 -0.0186
(0.0213) (0.0215) (0.0249)
anos empresa -0.0239 -0.0339 -0.0448
(0.0175) (0.0285) (0.0385)
exper public -0.627 -2.072%* 5,037
(0.561) (0.950) (2.184)
Competéncias [histdrico sanc 0.252 0.569 1.379
Privadas (0.308) (0.529) (0.892)
log (liquid geral) 0.128 -0.258 -1.331
(0.237) (0.384) (0.829)
log (solv geral) -0.233 -0.467 -0.915
(0.198) (0.414) (0.746)
log (valor inicial) 0.276*%*  0.510%**  0.302**  0.702%**  1.069%**
(0.125) (0.161) (0.132) (0.187) (0.360)
competidores 0.0191%* 0.0157 0.0113 0.00211 0.0215
Controles
(0.00956)  (0.0127)  (0.0112) (0.0171) (0.0214)
tipo servigo -0.171 -0.307%* -0.196* -0.371%%  -0.949%**
(0.113) (0.139) (0.115) (0.173) (0.331)
Efeitos Fixos |21° Nao Nao Nao Nao Sim
Constante cortel 4.674%** 2.133 4.103** 3.523 -26.01*
(1.733) (3.783) (1.606) (4.248) (13.46)
Constante corte2 S5A411%** 2.902 4.877*** 4.368 -24.97*
(1.752) (3.784) (1.632) (4.236) (13.41)
Wald qui_quadmdo kskosk koskosk skskosk skskosk skokosk
Observacgoes 99 68 96 67 67

Notas: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1 — Erros-padrdo robustos em parénteses.
Fonte: Resultados da pesquisa

Os modelos 12 e 15 registram efeitos significativos e negativos da remuneracao do fiscal

técnico (p<0.05) sobre a probabilidade de os contratos receberem san¢des de maior gravidade,

confirmando, entdo, a hipdtese de associacdo positiva entre as competéncias dos agentes

publicos e a qualidade das relagdes contratuais (Hz). Esse efeito ¢ muito robusto, pois ¢é
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mantido apos a introducgdo de efeitos fixos (EF) de tempo, porém, analogamente ao que foi
colocado a proposito dos efeitos das competéncias sobre a dummy de sangdes ex post, pode-se
supor que a menor probabilidade de haver sangdes mais graves associadas aos servidores
melhor remunerados ndo indica necessariamente um efeito positivo das competéncias

publicas nos indicadores de qualidade.

Quanto a formagdo do fiscal técnico, os resultados apresentados no modelo 15 confirmam
uma associagdo positiva e significativa (p<0.05) com a probabilidade de haver sancoes de
maior gravidade. Neste caso, a explicagdo pode ser similar aquela apresentada a proposito da
avaliagdo dos efeitos das competéncias publicas sobre a dummy de sancgdes ex post: fiscais
técnicos mais qualificados podem atuar com maior rigor na fiscalizacdo de contratos sob sua
responsabilidade, mostrando uma maior capacidade de eles sancionarem mais severamente as
empresas por eles fiscalizadas (CABRAL, 2017), ou — como explicacao alternativa — pode-se
supor que a administra¢do decida servir-se de fiscais técnicos melhor qualificados para lidar

com contratos problematicos, portanto, mais sujeitos a sofrer san¢des mais graves.

No que se refere as competéncias privadas, conforme ilustrado nos modelos 14 e 15, a um
maior “grau de experiéncia das empresas no setor publico” corresponde uma menor
probabilidade de haver san¢des de maior gravidade, com um nivel de significancia inferior a
5%, corroborando a hipotese de relacdo positiva entre as competéncias privadas e o nivel de
qualidade do contrato (Hs). Portanto, aparentemente, as empresas mais experientes € com
maiores conhecimentos das especificidades do setor publico sdo menos propensas a

incorrerem em sangdes mais graves ao longo da execucao do contrato.

Comparando os resultados reportados pelos conjuntos de regressdes probit (modelos de 6 a 10
— tabela 4) com aqueles apresentados nos conjuntos de regressdes probit ordenado (modelos
de 11 a 15 — tabela 5), verifica-se que, no segundo caso, os efeitos de algumas variaveis
explicativas ja nao sdo significativos (formagao do fiscal administrativo e anos de atuagdo da
empresa no seu setor de atividade) e que os efeitos de outras varidveis (remuneragdo e
formag¢do do fiscal técnico) se tornam menos significativos, mostrando que, em presenca de
um ambiente institucional caracterizado por imperfeigdes, tais como cartelizagdo, conluios,
baixos incentivos para os funcionarios publicos, as competéncias publicas e privadas perdem

seu impacto na qualidade dos contratos de terceirizacao de servigos.
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4.3 EFEITOS DAS VARIAVEIS DE CONTROLE

Em todos dos modelos apresentados, inclusive naqueles estimados com a introducdo dos
efeitos fixos de tempo, a varidvel de controle “valor inicial do contrato” (transformada no seu
logaritmo) mostra possuir um efeito positivo e significativo sobre as varidveis de
desempenho, com p<0.01 na maior parte dos casos. Evidentemente, por um lado, contratos de
maior valor podem estar associados, proporcionalmente, a geracao de maiores economias para
os cofres publicos; por outro lado, esses contratos, sendo mais complexos, possuem um maior
potencial de sofrer desvios de qualidade e receber sangdes ex post. Adicionalmente, observa-
se uma influéncia positiva e significativa da variavel “tipo de servigo” na probabilidade de os
contratos receberem sangdes e de serem sancionados com um maior grau de gravidade
(p<0.01 nos modelos 10 e 15). Esse efeito pode ser explicado levando em conta que certo tipo
de servigo, apesar de ser classificado como comum ou de “baixa especificidade”, pode ser
suscetivel a incertezas e a possibilidade de surgimento de problemas de qualidade durante sua
execucao (REIS; CABRAL, 2016, p. 15). Por outro lado, em contradi¢do com estudos
recentes (REIS; CABRAL, 2015, 2016; CABRAL, 2017), os resultados dos trés conjuntos de
regressoes mostram que, no caso dos contratos da UFBA estipulados no periodo de 2002 a
2015, o niimero de competidores ndo possui efeitos significativos na economia dos contratos
nem nos indicadores de qualidade. Nao obstante os dados da variavel “competidores”
mostrem um numero médio de 14,44 licitantes, aparentemente a estrutura de mercado ndo ¢
capaz de estimular a concorréncia entre empresas. No caso da UFBA, ¢ possivel supor que, no
periodo estudado, tenha havido uma concentragao relativamente elevada de firmas nas maos
de poucos empresarios com possibilidade de formagao de cartel voltada ao superfaturamento
de preco e utilizagdo de empresa de fachada, conforme foi revelado pela Operagdo Jaleco
Branco, da Policia Federal, a qual, em 2009, desmontou uma quadrilha que fraudava
licitagdes publicas de servicos de limpeza e vigilancia (TRIBUNA DA BAHIA, 2009).
Entende-se que essa estrutura de mercado com baixo nivel de competicdo e de
heterogeneidade entre as empresas — exacerbada pelos comportamentos oportunistas dos
poucos fornecedores atuantes — pode produzir um nivelamento para baixo da qualidade dos
servicos prestados, amiude ofertados a pregos excessivamente elevados, especialmente
quando comparados com o valor agregado realmente disponibilizado para a coletividade. Essa
interpretacdo foi confirmada pelas evidéncias anedoticas coletadas com os trés servidores que

atuaram na UFBA como pregoeiros no periodo de 2002 a 2015.
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Apresenta-se a seguir o quadro 3, no qual sdo resumidos os principais resultados obtidos e

suas possiveis explicagdes para cada uma das hipoteses de pesquisa.

Quadro 3 — Resumo dos resultados e avaliacao das hipoteses de pesquisa (continua)

Hipoteses

Resultados

Possiveis explicagoes

Hi: Quanto maior o nivel de
competéncias publicas,
menores 0s pregos pagos pelo
Estado na aquisigdo de
servigos

Nao suportada

Nao foram identificadas relagdes
significativas entre as competéncias
do pregoeiro e a economia no valor
dos contratos

Diante de um ambiente caracterizado
por baixa competi¢do e cartelizagdo,
as competéncias dos pregoeiros
podem se tornar ineficazes na
negociacgdo de contratos. A auséncia
de efeitos das competéncias publicas
na economia pode estar relacionada
também com atributos especificos da
UFBA

Hz: Quanto maior o nivel de
competéncias publicas, maior
a qualidade de contratos de
terceirizacao de servigos

Parcialmente suportada

Efeitos na “dummy de san¢des”:

Existe uma relacdo significativa e
negativa entre a formacao do fiscal
administrativo e a probabilidade de
terem sangdes nos contratos

Existe uma relagdo significativa e
positiva entre a formagao do fiscal
técnico ¢ a probabilidade de terem
sang¢des nos contratos

Existe uma relacdo significativa e
negativa entre a remuneracao do
fiscal técnico e a probabilidade de
terem sangdes nos contratos

Efeitos no “tipo de san¢des”:

Existe uma relacdo significativa e
positiva entre a formagao do fiscal
técnico e a probabilidade de
contratos serem sujeitos a sangdes
mais severas

Existe uma relagdo significativa e
negativa entre a remuneragdo do
fiscal técnico e a probabilidade de
contratos serem sujeitos a sangdes
mais severas

Fiscais administrativos mais
qualificados podem ser capazes de
reduzir a ocorréncia de infragdes por
parte das empresas, melhorando o
nivel qualitativo dos contratos

Fiscais técnicos mais qualificados
podem ser mais rigorosos na
fiscalizagdo dos contratos e na
aplicagdo de sangdes. Em alternativa,
a administragdo publica pode decidir
alocar esses fiscais no monitoramento
de contratos mais problematicos

Servidores publicos bem
remunerados podem ser menos
propensos a aplicar san¢des, afetando
a probabilidade de haver sangdes e os
contratos receberem sangdes mais
severas durante a fase de execugdo

H3: Quanto maior o nivel de
competéncias privadas,
menores 0s pregos pagos pelo
Estado na aquisigdo de
servigos

Nao suportada

Existe uma relacdo significativa e
negativa entre as capacidades
financeiras da empresa (liquidez
geral) e a economia no valor dos
contratos

Empresas com melhores indices de
liquidez podem ser menos propensas
a oferecer descontos nas negociagdes,
aceitando o risco de ndo ganhar
pregdes considerados menos
atraentes
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Quadro 3 — Resumo dos resultados e avaliacio das hipoteses de pesquisa (conclusio)

Hipdteses

Resultados

Possiveis explicagoes

Ha4: Quanto maior o nivel de
competéncias privadas, maior
a qualidade de contratos de
terceirizacao de servigos

Suportada

Efeitos na “dummy de san¢des”:

Existe uma relacdo significativa e
negativa entre os anos de atuagdo
da empresa no seu setor de
atividade e a probabilidade de seus
contratos serem sujeitos a sangdes

Existe uma relagdo significativa e
negativa entre o grau de experiéncia
da empresa no setor publico ¢ a
probabilidade de seus contratos
serem sujeitos a sangdes

Efeitos no “tipo de san¢des”:

Existe uma relacdo significativa e
negativa entre o grau de experiéncia
da empresa no setor publico ¢ a
probabilidade de seus contratos
serem sujeitos a sangdes mais
severas

Empresas mais experientes no seu
ramo de atividade e no setor publico
possuem maiores conhecimentos das
necessidades especificas da
administracao publica (capacidades
de absor¢ao), alcangando niveis de
qualidade superiores na prestagao de
servicos

Fonte: Resultados da pesquisa
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5. CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho investigou os efeitos das competéncias publicas — inerentes aos agentes publicos
— ¢ privadas — inerentes as empresas prestadoras de servigos — sobre o custo e a qualidade de
contratos de servigos estipulados por uma entidade da APF (neste caso, a UFBA), no periodo
de 2002 a 2015. Apesar de ter sido desenvolvida uma andlise prevalentemente descritiva, o

estudo oferece algumas contribuicdes teoricas relevantes, as quais serdo descritas a seguir.

Confrontando os resultados obtidos com as hipdteses de pesquisa, no que diz respeito as
competéncias publicas, por um lado, verificou-se que, diante de um ambiente caracterizado
por um baixo nivel de competi¢do entre as empresas e pela adogdo de praticas de cartelizagdo,
a formacdo e a experiéncia do pregoeiro ndo conseguem incidir na reducao dos precos na
aquisicdo de servigos; por outro lado, foi evidenciada a influéncia da remuneracdo e da
formag¢do dos fiscais nos indicadores de qualidade. No caso da remuneragdo, ficou
comprovada uma influéncia positiva na qualidade; no caso da formagdo, houve um
comportamento contraditério, pois a formagao do fiscal administrativo e a formacao do fiscal
técnico demonstraram efeitos de sinal oposto sobre a incidéncia de sangdes durante a
execugdo contratual. Nao obstante a maior parte dos resultados fique refor¢cada com a
introdu¢do de EF de tempo, a interpretacdo de tais resultados, especialmente quanto a
influéncia da remuneragao do fiscal técnico na incidéncia das sangdes ex post, deixa espago
para duvidas sobre o motivo de os agentes publicos melhor remunerados estarem associados a
melhores indicadores de qualidade. Notadamente, as organizagdes publicas oferecem aos seus
agentes estabilidade do emprego e baixos incentivos: em consequéncia disso, é possivel supor
que tais funciondrios, cuja remuneracao ndo ¢ influenciada pela produtividade, sejam menos

rigorosos e, inclusive, mais benevolentes na gestao e no monitoramento de contratos.

No tocante as competéncias privadas, os resultados nem sempre se mantiveram coerentes com
as hipoteses de pesquisa, pois se verificou que, por um lado, existem competéncias que
influenciam positivamente e fortemente na qualidade, como os anos de atuagdo da empresa no
seu setor de atividade e o grau de experiéncia desenvolvido por ela no setor publico; por outro
lado, as capacidades financeiras — em particular aquelas medidas pela liquidez geral — podem
ter efeitos negativos sobre a economia obtida pelo Estado na aquisi¢do de servicos. Trata-se,
nesse caso, dos efeitos deletérios daquelas firmas financeiramente mais consolidadas que ndo
aceitam oferecer descontos nas propostas apresentadas para a administragdo publica,

anulando, assim, os efeitos benéficos gerados pelas capacidades de negociacdao dos pregoeiros
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e reduzindo a economia no valor dos contratos (ex ante). Todavia, no tocante a dimensao
qualidade, uma melhor saude financeira das empresas prestadoras de servigos pode contribuir
positivamente para reduzir a incidéncia de sangdes mais severas na fase de execugdo (a
solvéncia geral mostrou um efeito moderadamente significativo e negativo na dummy de

sancoes ex post).

Em sintese, por um lado, os resultados dos efeitos das competéncias publicas no custo nio sao
coerentes com as conclusdes de recentes pesquisas sobre os determinantes das economias nas
compras publicas; por outro lado, os resultados relacionados com os efeitos das competéncias
privadas — corroborados, inclusive, com a introducdo das dummies de anos — contribuem para
avangos na discussdo cientifica sobre a identificagdo de fatores capazes de explicar o custo e a

qualidade das contratagdes publicas.

5.1 IMPLICACOES TEORICAS E PRATICAS

A partir das conclusdes colocadas acima, as capacidades financeiras e a experiéncia
acumulada das empresas se destacam, como componentes das competéncias privadas, entre as
contribui¢des tedricas apresentadas pelo trabalho. Quanto ao aspecto das capacidades
financeiras, conforme ja colocado na se¢do de metodologia, a maquiagem das demonstragdes
contabeis ¢ pratica amplamente difusa nas organizacdes, conhecida como window-dressing ou
contabilidade criativa (IUDICIBUS, 1994). Sendo essa pratica adotada indistintamente por
empresas com caracteristicas diferentes, ¢ razodvel supor que sua presenga ndo altera os

resultados das analises dos dados oficiais.

Portanto, a luz dos resultados mantidos nas estimagdes operacionalizadas com efeitos fixos
(EF) de tempo, se recomenda a adogdo dos indices financeiros (especialmente da liquidez
geral) e a manutengdo da experiéncia acumulada pelas empresas como variaveis relevantes

para explicar o desempenho dos contratos de servigos no campo das contratagdes publicas.

Quanto as competéncias publicas, pode se concluir que as diversas capacidades de
negociacdo, gestdo e monitoramento dos gestores publicos perdem seu potencial de impacto
no desempenho de contratos de servigos, especialmente em presenca de baixos incentivos
para estes agentes e diante de condi¢cdes de mercado que reduzem a competicdo entre
fornecedores. Mais precisamente, um baixo grau de intensidade da concorréncia restringe o

mercado e acaba nivelando para baixo o valor agregado produzido pelas empresas, gerando
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como consequéncias precos elevados e servicos qualitativamente insatisfatorios para os

usuarios.

Do ponto de vista metodoldgico, vale frisar que, além de contemplar a separacao das
competéncias entre publicas e privadas ja proposta em outros trabalhos recentes (CABRAL,
2017), foi conduzida uma microandlise que levou a desdobrar as competéncias publicas com
base nas fungdes especificas realizadas pelos respectivos servidores. Por exemplo, no dmbito
dos agentes publicos responsaveis pelo monitoramento dos contratos, foi adotada a distingdo
entre as duas diferentes funcdes de fiscais administrativos e fiscais técnicos. Por conseguinte,
foi possivel analisar, separadamente, os efeitos das competéncias desses profissionais no
desempenho das relagdes contratuais. Essa decisdo teve repercussdo na estimacdo dos
modelos que contemplou o uso simultaneo de até onze diferentes variaveis explicativas (seis
delas foram utilizadas para medir as competéncias publicas e cinco para medir as

competéncias privadas).

Quanto a contribuicdo pratica da pesquisa, espera-se que os resultados obtidos possam
coadjuvar a Pré-Reitoria de Administragdo da UFBA para tomada de decisdes, tanto na
contratagao de fornecedores quanto na gestdo e monitoramento de contratos de servicos. A
disponibilizagdo da Base de Dados construida especificamente neste trabalho podera auxiliar

em tal sentido.

5.2 LIMITACOES DO ESTUDO E PESQUISAS FUTURAS

Nao obstante os esforcos realizados tanto na constru¢ao da Base de Dados quanto na analise e
interpretacdo das relagdes entre varidveis de desempenho e varidveis explicativas, esta
pesquisa apresenta algumas limita¢des, em particular, no que se refere ao nimero reduzido de
casos observados, restritos a uma tnica entidade da APF. As caracteristicas intrinsecas desta
instituicao podem afetar os resultados da pesquisa, mas, no momento, nao ha possibilidade de
verificar isso, ou provar o contrario, por meio de comparagdes com outras entidades, pois o
escopo deste trabalho ndo contemplou a analise de contratos estipulados por outros entes da

APF no mesmo periodo de tempo para a aquisicao de servigos similares.

Na estimagao dos efeitos nos custos, o numero de observagdes se reduziu imediatamente de
167 para 77 devido ao fato de os contratos que possuem dados sobre a “economia” serem
principalmente aqueles oriundos de pregdo (77 casos). Na estimacao dos efeitos na qualidade,

os modelos com EF de tempo contemplaram somente 67 casos dos 167 contratos analisados,
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devido especialmente aos missing values das variaveis associadas aos fiscais, pelos motivos ja
expostos na se¢do 4. Ainda assim, essas limitagdes ndo afetaram os resultados das regressdes
operacionalizadas com a inser¢ao das dummies de tempo, as quais permitiram reforcar a
robustez das estimagdes e o potencial explicativo dos modelos. Adicionalmente, vale destacar
que algumas variaveis de desempenho, a exemplo de aditivos financeiros (indicador de custo),
rescisdes e atrasos no pagamento de funciondrios terceirizados (indicadores de qualidade),
foram retiradas dos modelos, devido a impossibilidade de obter resultados significativos como

consequéncia das restrigdes encontradas na disponibilidade de dados.

Além disso, a andlise empirica foi conduzida de forma substancialmente descritiva. Dito de
outro modo, as estimativas realizadas nos varios modelos permitiram estabelecer apenas
relagdes de associacdo e ndo de causalidade entre varidveis explicativas e varidveis de
desempenho. Lembrando que este estudo possui cardter exploratorio, sera necessario adotar as
oportunas ressalvas no que diz respeito a generalizagdo dos resultados para a Administracao

Publica Federal como um todo e/ou para contextos diferentes daquele estudado.

Para novos trabalhos sobre os efeitos das competéncias no desempenho das contratagdes
publicas, ¢ recomendavel expandir o nimero de observagdes — contemplando, por exemplo, a
possibilidade de estudar os contratos de varias institui¢des —, com o intuito de preservar mais

graus de liberdade e garantir uma maior confiabilidade dos resultados.

Entretanto, levando em conta o tempo disponivel e o escopo definido para uma dissertacdo de
mestrado, considera-se que o objetivo de avaliar os efeitos das competéncias publicas e
privadas sobre o desempenho de contratos de servicos, no locus definido pela pesquisa, foi

plenamente alcangado.

Com relagdo as competéncias publicas, a pesquisa aponta a necessidade de compreender com
mais clareza a relagdo entre a formacao dos servidores publicos e o desempenho das relagdes
contratuais, pois, conforme discutido acima, no caso desta variavel explicativa, os resultados
apresentados foram ambiguos. Mais especificamente, considera-se merecedor de ulterior
investigacdo entender de forma mais precisa as dindmicas pelas quais, aparentemente,
profissionais mais qualificados podem ser responsabilizados pela gestao e/ou monitoramento
de contratos com piores indices de desempenho. Analogamente, considera-se importante

aprofundar a compreensdo dos efeitos da remuneragcdo dos agentes publicos nos indicadores
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de qualidade, confrontando contextos caracterizados por incentivos de diferentes graus de

intensidade.

No tocante as competéncias privadas, pesquisas futuras poderiam estudar os mecanismos
pelos quais as capacidades financeiras dos licitantes podem exercer impacto sobre o custo, a
qualidade dos contratos e outras dimensdes do desempenho. Essa avaliagdo poderd se tornar
ainda mais proveitosa, caso se aprofunde sobre como comportamentos de firmas de diferente
porte e heterogéneas do ponto de vista financeiro podem vir a influenciar no custo e¢ na
qualidade, levando também em consideracdo a estrutura competitiva do mercado; e em que
medida economias conseguidas ex ante pelos gestores publicos podem vir a afetar os niveis de
qualidade obtidos ex post, dando assim continuidade a uma linha de investigagdo aberta por

estudos recentes.
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