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Resumo

Com o intuito de contribuir para a literatura de Estratégia aplicada a Gestao Publica e auxiliar na tomada de decisao
dos gestores publicos, o presente trabalho investigou os efeitos de competéncias publicas e privadas no custo e na
qualidade de contratos de terceirizacdo de servicos no setor publico. Para tanto, foram estudados 167 contratos de
servigos entre uma entidade da Administracdo Publica Federal e diversos provedores, privados entre 2002 a 2015.
Os dados coletados foram organizados em uma base especifica e analisados por meio de regressdes multivariadas.
Os resultados sugerem que, diante de um ambiente caracterizado por incentivos limitados e por um baixo nivel de
competicdo entre as empresas, a remuneragao, a formacao e a experiéncia dos agentes publicos possuem efeitos
nulos ou contraditérios no desempenho dos contratos, particularmente nos indicadores de custo. Quanto as
competéncias privadas, verificou-se que a experiéncia das empresas influencia positivamente nos indicadores de
qualidade, porém, sob a 6tica do interesse publico, as capacidades financeiras — em particular, a liquidez geral —
afetam negativamente os indicadores de custo. Os resultados contribuem para avancos na discussdo sobre as
heterogeneidades presentes em relagdes cliente-fornecedor em contratos publicos e em seus efeitos sobre o
desempenho.

Palavras-chave: competéncias publicas; competéncias privadas; contratos de servigos; terceirizagao;
desempenho.

Abstract

With the intent of contributing to the Applied Strategy literature in Public Management and assisting public
manager decision-making, this research investigated the effects of public and private capabilities on cost and
quality of outsourced public sector service contracts. To do so, we studied 167 service contracts between a Federal
Public Administration entity and various private providers, during the period from 2002 to 2015. Data collected
were organized in a specific dataset and analyzed using multivariate regressions. Results suggest that, in the face
of an environment characterized by modest incentives and a low level of competition between companies, public
agent wages, training and experience have contradictory effects, or no effects at all, on contract performance,
particularly for cost indicators. With respect to private capabilities, this study verified that company experience
has a positive influence on quality indicators; however, from the public interest point of view, financial capacities
— in particular general liquidity — negatively affect cost indicators. These results contribute advances in the
discussion about the heterogeneities present in buyer-supplier relations in public contracts and their effects on
performance.

Key words: public capabilities; private capabilities; service contracts; outsourcing; performance.
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Introducéo

A partir da década de 1980, diversos governos do mundo, como Reino Unido, Estados Unidos,
entre outros, terceirizaram parte de suas fungdes. As pesquisas recentes de Cabral, Lazzarini e Azevedo
(2013) e Ménard (2012), bem como o estudo de Rangan, Samii e Van Wassenhove (2006), mostram
que, na terceirizacao, a interagdo entre os setores publico e privado se expressa, mediante um continuum
com diferentes niveis de intensidade, abrangendo desde a privatizacdo total e as parcerias publico-
privadas até sistemas de governanga nos quais 0 governo retém o controle dos ativos e terceiriza a
operacdo interna, a exemplo de consércios, concessdes ou contratacdo de empresas prestadoras de
Servicos.

A delegacéo de servicos publicos, por meio de terceirizacdo, apresenta limitagdes, quais sejam: a
incompletude contratual, ou seja, a incapacidade de o contrato definir todas as contingéncias que irdo se
manifestar na fase de execucao (Williamson, 2005); a rigidez dos procedimentos burocraticos (Cabral,
2017; Girth, 2012); a dificuldade de medir 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 os incentivos limitados
(Dixit, 2002).

No contexto descrito anteriormente, os gestores publicos precisam delegar para organizacdes
externas atividades antes realizadas pela sua propria estrutura (Pereira, 1997) e administrar as relacdes
com as firmas antes e depois da celebracdo do contrato (Brown & Potoski, 2003). Por sua vez, as
empresas privadas necessitam desenvolver capacidades para compreender as demandas das entidades
publicas e conviver com as restricbes burocréaticas existentes (Cabral, 2017). Diante desse ambiente, por
um lado, surge para os gestores publicos, por um lado, o desafio de superar as limitacGes apontadas,
conciliar objetivos conflitantes e criar valor nas relagcBes publico-privadas (Mahoney, McGahan, &
Pitelis, 2009). Por outro, ha a necessidade de gue novos estudos aprofundem questdes relativas aos
fatores que influenciam no desempenho dos contratos de servicos, as circunstancias pelas quais as
estratégias escolhidas encontram mais chances de sucesso, a integracdo de competéncias heterogéneas
e complementares de agentes publicos e privados, e a criacdo de valor para a sociedade (Cabral et al.,
2013; Mahoney et al., 2009; Rangan, Samii, & Van Wassenhove, 2006).

N&o obstante a existéncia dos estudos recentes ja apontados, pouco se sabe sobre em que medida
dimensdes e componentes das competéncias organizacionais e individuais influenciam no desempenho
dos contratos de terceirizagdo de servigos. Percebe-se, entdo, a necessidade de novos trabalhos que
fornegam contribuicdes tedricas para uma maior compreensdo do papel das competéncias nas compras
publicas — especialmente no &mbito da aquisigdo de servigos — e que permitam o aprofundamento de
novas perspectivas da Gestdo Estratégica no campo da Administracdo Publica. Referimo-nos, portanto,
a necessidade de uma analise dos fundamentos das competéncias organizacionais e individuais e de suas
relagdes com o desempenho organizacional, na linha de estudos recentes na area de estratégia (Felin,
Foss, Heimeriks, & Madsen, 2012). A partir do contexto assim delineado, apresenta-se a seguinte
questdo de pesquisa: Em que medida competéncias publicas e privadas podem influenciar o desempenho
de contratos de terceirizacdo de servicos no &mbito da Administracdo Publica?

Para responder & questdo apontada anteriormente e atingir o objetivo deste trabalho®, foram
analisados os efeitos das competéncias publicas e privadas nas dimens@es custo e qualidade de contratos
de terceirizacdo de servicos. O trabalho empreendido reveste-se de pioneirismo ao desagregar 0s
componentes de competéncias (capabilities) no setor publico brasileiro e pretende compreender melhor
a dindmica de relagcOes cliente-fornecedor em contexto relevante, porém pouco explorado: o das
organizacdes publicas. Como unidade de anélise, foram adotados os contratos dos servicos de recepgao,
portaria, vigilancia, limpeza, transporte e manutengdo celebrados pela Universidade Federal da Bahia
(UFBA), no periodo de 2002 a 2015. A escolha da referida universidade para a realizacdo da pesquisa
se justifica pelo fato de essa instituicdo estar sujeita & mesma legislacdo que rege as demais entidades
federais brasileiras. Além disso, a UFBA, como outras entidades publicas brasileiras, apresenta
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contratos que abrangem tipos heterogéneos de servicos, favorecendo o exercicio de comparagdes na
analise e na interpretagdo dos dados. Os servicos mencionados, prestados de forma continua, beneficiam
uma ampla comunidade de usuarios, totalizando — entre alunos, docentes, funcionarios técnico-
administrativos e prestadores de servigos — 39.282 pessoas (UFBA, 2016) e consomem 41% do
orcamento anual com despesas de funcionamento, equivalendo, em média, a R$ 57 milhdes (UFBA,
2015). Pelos motivos indicados, o conjunto dos contratos estudados constitui uma amostra bem
representativa de organizacoes publicas.

Além desta introducdo, o estudo estd organizado em mais quatro secdes. Na segunda secdo, €
exposto 0 marco tedrico de suporte e sdo colocadas as hipéteses de pesquisa. Na terceira, sao descritos
os procedimentos metodoldgicos utilizados na investigacdo empirica. A quarta secdo trata sobre a
apresentacdo e a discussao dos resultados. A quinta e Gltima se¢do, enfim, apresenta a conclusdo, além
das implicacdes e das limitaces do trabalho.

Teoria e Hipoteses

O problema de delegacdo de atividades para terceiros é estudado pelas teorias contratuais da
firma, entre as quais se destaca a teoria dos contratos incompletos (Hart et al., 1997). De acordo com
essa abordagem, alguns requisitos do produto/servico ndo sdo contrataveis, pois ndo é possivel
especifica-los antes da celebracdo do contrato (ex ante) de forma a prever todas as possiveis ocorréncias
que surgirdo depois (ex post). Devido a essas lacunas, a empresa contratada, cuja remuneracéo é fixa,
seria incentivada para reduzir custos em detrimento da qualidade ou, pelo menos, negligenciar as
melhorias qualitativas de produto/servico ou processo. Trata-se do famoso dilema custo-qualidade.

A fim de proporcionar maior compreensdo dos fendbmenos envolvidos, estudiosos, a partir do final
dos anos 1990, tém procurado incorporar a analise de contratos a abordagem das competéncias ou das
capacidades (na literatura cientifica internacional, sob o termo de capabilities approach), fundamentada
na obra seminal de Barney (1991). Esse autor introduz a Visdo Baseada em Recursos (RBV), uma teoria
transversal entre a Economia das Organizacbes e a Estratégia, que analisa a relacdo entre as
caracteristicas intrinsecas de uma organizacdo e seu desempenho. De acordo com Barney (1991), a
vantagem competitiva de uma organizacdo pode se tornar estrategicamente sustentavel unicamente
guando baseada em recursos heterogéneos e intransferiveis (isto €, recursos especificos que ndo podem
ser adquiridos no mercado), que sejam valiosos, Unicos, raros, imperfeitamente imitaveis e que nao
possam ser substituidos por ativos estrategicamente equivalentes. Esses recursos — em particular, as
pessoas, as experiéncias, os conhecimentos, as relagées, os sistemas de controle e coordenagao, e a forma
peculiar de amalgamar esses atributos entre si — assumem um papel central para o desenvolvimento de
uma organizacdo no longo prazo (Barney, 1991).

A partir de pesquisas recentes, Andrews, Beynon e McDermott (2015), Cabral (2017) e Ménard
(2012), além do estudo de Rangan et al. (2006), entende-se que, para Servicos que preveem a
proximidade de agentes publicos e privados, a interagdo entre organizacGes de natureza diferente —
dotadas de recursos complementares — permite geracdo de sinergias, integracdo dindmica de processos,
implementagdo de inovagdes, adogdo de préticas comuns e aprendizagem reciproca, superando, assim,
as limitagdes apontadas pelas teorias contratuais. Quando agentes publicos e privados se juntam na
realizacdo de um servico publico gracas ao estabelecimento de relagfes proximas e a repeticéo frequente
de operac0es, pode criar-se uma integragdo de competéncias heterogéneas e complementares (Cabral et
al., 2013; Mahoney et al., 2009; Rangan et al., 2006). Portanto, capacidades publicas e privadas podem
facilitar o alinhamento dos respectivos interesses, propiciar a superacdo da incompletude contratual e
produzir resultados que agreguem valor para a coletividade no longo prazo (Cabral, 2017). No caso de
contratos de servicos, a presenca de agentes publicos — especializados no monitoramento — e de agentes
privados — envolvidos na execucdo — permite obter complementariedade de papéis entre agentes-
fiscalizadores e agentes-executores (Cabral & Lazzarini, 2015; Miller, 2000).
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O papel das competéncias

Uma evolucgdo relevante da RBV, na perspectiva das competéncias, é apresentada por Teece,
Pisano e Shuen (1997), os quais definem as competéncias e suas principais caracteristicas, entre as quais
se destaca a viscosidade: as competéncias ndo podem ser desenvolvidas rapidamente pelas organizacoes
nem adquiridas no mercado ou facilmente substituidas (Teece, Pisano, & Shuen, 1997). 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, reputacdo com clientes e fornecedores,
maior conhecimento e know-how (Teece et al., 1997).

Zollo e Winter (2002) defendem que as competéncias se desenvolvem mediante um processo de
aprendizagem, o qual consiste na acumulacdo de experiéncia mediante experimentacdo e repeticdo de
tarefas semelhantes. Essas atividades desenvolvidas coletivamente em uma organizacdo, de forma
estavel, tornam-se competéncias voltadas a definir e a aprimorar as rotinas operacionais. Winter (2003)
define as competéncias organizacionais como rotinas altamente qualificadas que uma organizacao adota
para coordenar suas atividades produtivas, perseguir seus objetivos-chave e resolver seus problemas,
utilizando da melhor forma possivel seus recursos. O mesmo autor ainda distingue, entre as
competéncias de nivel zero ou ordinarias, que permitem a uma organizacdo ganhar a vida, e as
competéncias dinamicas, que sdo voltadas para a mudanca de produto, processo, escala, clientes etc.,
favorecendo a criacdo de novas rotinas operacionais ou a adaptacdo daquelas existentes.

Competéncias publicas

As competéncias publicas consistem naquelas capacidades — especificas da administragdo publica
— para regular, contratar, gerir e supervisar (Rangan et al., 2006), estabelecer normas e fazé-las cumprir,
estruturar mecanismos de governanga e coordenacgdo (Mahoney et al., 2009). Para os fins desta pesquisa,
as competéncias publicas foram analisadas em nivel individual, pois se entende que, diante da
homogeneidade de procedimentos existentes numa instituicdo pablica, a fonte de heterogeneidade que
influencia no desempenho dos contratos reside nas competéncias presentes em grau diferente entre o0s
diversos servidores responsaveis (Cabral, 2017).

O trabalho de Andrews et al. (2015) sobre competéncias publicas sustenta que o conceito de
capabilities, apesar de ter sido estudado principalmente em empresas privadas, pode ajudar a
compreender a gestdo dos servicos publicos, pois as entidades publicas dependem fortemente daquelas
pessoas comprometidas a melhorar o desempenho organizacional. Dado que as competéncias distintivas
de uma organizagdo sdo formadas pelas praticas constituidas a partir das experiéncias acumuladas pelos
membros da organizagdo na resolucéo de problemas e na tomada de deciséo, o tempo de permanéncia é
um fator-chave para que a organizagdo seja capaz de capturar os beneficios das capacidades
desenvolvidas por seus funciondrios mais estaveis. Essas capacidades incluem conhecimentos
idiossincraticos, capital social e relagdes interpessoais, elementos estes considerados, numa organizacdo
publica, como recursos Unicos, valiosos, raros e dificeis de imitar (Andrews, Beynon, & McDermott,
2015). Nessa mesma linha, Brown e Potoski (2003) e Cabral (2017) destacam como a acumulagdo de
experiéncia por parte dos agentes publicos favorece o desenvolvimento de conhecimentos e de
capacidades tanto na gestdo quanto no monitoramento de contratos. Adicionalmente, a forma como o
processo licitatério é conduzido depende fortemente dos atores publicos encarregados de sua
operacionalizagdo (Decarolis, Giuffrida, lossa, Mollisi, & Spagnolo, 2017). Assim, as competéncias dos
servidores responsaveis pela negociagdo de contratos (principalmente 0s pregoeiros) consistem,
essencialmente, nas habilidades de selecionar, no menor tempo possivel, fornecedores capazes de
produzirem bens/, adequados as necessidades organizacionais, favorecer a concorréncia entre licitantes
e obter melhores termos contratuais, no tocante a preco e a prazo. Durante a fase de execugédo dos
contratos, essas competéncias se referem a habilidade de fiscais administrativos e fiscais técnicos,
respectivamente, administrarem de maneira produtiva as relagdes com as empresas e avaliarem o0s
comportamentos destas, garantindo um constante alinhamento entre interesses publicos e privados
(Cabral, 2017). Assim, além das competéncias de negociagdo de contratos, devem ser consideradas as
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competéncias de monitoramento (ou fiscalizacdo), as quais séo voltadas a limitar 0s comportamentos
oportunistas dos multiplos agentes envolvidos — a exemplo de corrupgao, adocdo de atitudes de free-
rider etc.— mediante apropriados mecanismos de incentivo e controle (Alchian & Demsetz, 1972; Bolton
& Dewatripont, 2005; Dixit, 2002; Fama & Jensen, 1983; Kim & Mahoney, 2006), sendo desenhadas
para verificar o respeito dos termos contratuais (Cabral, 2017). Esse aspecto é ainda mais relevante na
prestacao de servigos continuos, caracterizados por elevada intensidade de capital humano.

Ainda sobre a importancia do monitoramento, Girth (2012) analisa 0 uso de sangbes como
instrumento para responsabilizar pelo desempenho as prestadoras de servicos publicos. Dado que as
decisBes tomadas pelos gestores publicos influenciam no comportamento das empresas contratadas, é
fundamental analisar as possiveis respostas dos primeiros, em caso de desempenho insatisfatorio das
segundas. Os agentes publicos, cujas decises discricionarias sdo delimitadas pela legislacdo e pelas
clausulas contratuais, podem adotar medidas que variem entre ndo fazer nada, resolver a questdo
informalmente e punir o operador privado, mediante a aplicacdo de sangdes nas suas varias gradacdes
(Girth, 2012). Portanto, entende-se que, independentemente dos fatores que motivem as decisdes por
parte dos agentes publicos de sancionar ou ndo as empresas, € relevante, para os fins desta pesquisa,
contemplar as competéncias de monitoramento.

Apesar das restricoes burocraticas presentes no setor publico (ineficiéncia na selecdo, avaliacdo e
demissdo de pessoas, limites orcamentarios 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 formacdo, favorece a
reconfiguracdo de recursos e a melhoria das rotinas organizacionais (Cabral, 2017). Mais
especificamente, o tempo de permanéncia dos servidores responsaveis pela negocia¢do ou contratacdo
(pregoeiros), gestdo (fiscais administrativos) e monitoramento (fiscais técnicos) dos contratos pode ser
considerado um indicador relevante de experiéncia acumulada.

Assim:

Hi: Quanto maior o nivel de competéncias publicas, menores 0s precos pagos pelo Estado na
aquisicdo de servicos.

H,: Quanto maior o nivel de competéncias publicas, maior a qualidade de contratos de
terceirizacdo de servicos.

Competéncias privadas

As competéncias privadas, nesta pesquisa, foram analisadas em nivel organizacional, pois as
competéncias presentes em grau diferente entre as diversas prestadoras de servico constituem uma fonte
de heterogeneidade que influencia no desempenho dos contratos (Cabral, 2017). Neste sentido, de
acordo com Rangan et al. (2006), as competéncias privadas sdo aquelas capacidades pelas quais uma
empresa executa de forma eficiente o servico no qual ela é especializada. Essas capacidades sdo
apresentadas, ainda, como complementares as capacidades publicas. Segundo Cabral (2017), as
competéncias de execugdo permitem que uma organizacao compatibilize suas necessidades com aquelas
dos usuédrios a fim de oferecer certo grau de diferenciacdo e vantagem competitiva. Requisitos
fundamentais para desenvolver essas competéncias consistem na acumulagdo de conhecimentos praticos
(learning by doing) e na repeticdo frequente de praticas eficazes, combinadas com adequados
conhecimentos de técnicas de gestdo. Esse conjunto permite explorar os recursos organizacionais de
maneira eficaz (Teece et al., 1997; Winter, 2003; Zollo & Winter, 2002) e aumentar o potencial de
criagdo de valor (Kivleniece & Quelin, 2012).

Tais competéncias, desenvolvidas também gracas a interacGes mais frequentes e proximas entre
as partes, ajudam a superar problemas inerentes a incompletude contratual e a possiveis conflitos na
aplicacdo das clausulas contratuais. Portanto, a rigidez das rotinas burocréticas pode ser contornada
mediante o estabelecimento de relagdes reciprocas mais construtivas (Cabral, 2017). Neste sentido, a
experiéncia acumulada pelas empresas na prestacdo de servicos publicos pode permitir que estas
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desenvolvam conhecimentos voltados a compreender as necessidades peculiares dos gestores publicos
e, na pratica, oferecam propostas conforme as especificacdes estabelecidas, competitivas e de alto valor
agregado, garantindo o alinhamento dos interesses de ambas as partes e a satisfacao do interesse publico
(Cabral, 2017; Reis & Cabral, 2016).

No ambito das competéncias privadas, outro componente relevante é constituido pelas
capacidades financeiras. Segundo Domberger e Jensen (1997), a selecdo de empresas privadas por parte
dos gestores publicos ndo pode basear-se exclusivamente no prego, pois é necessario avaliar a
experiéncia prévia das organizacdes e sua capacidade financeira, consideradas cruciais para o
cumprimento das obrigacGes contratuais e para a retengdo dos trabalhadores mais qualificados.

Dessa forma:

Hs: Quanto maior o nivel de competéncias privadas, menores os precos pagos pelo Estado na
aquisicdo de servicos.

Spagnolo (2012) enfatiza a importancia da reputacdo como fator capaz de influenciar fortemente
as condutas do fornecedor e contribuir positivamente para melhorar o desempenho de contratos de
terceirizacdo de servigos publicos, especialmente em ambientes caracterizados por assimetrias
informativas e interac@es frequentes entre as partes. Segundo Reis e Cabral (2016), a reputacao pode ser
definida como a avaliacdo da competéncia de uma organizacdo em cumprir 0s requisitos qualitativos
dos acordos de maneira satisfatoria. Num contexto de interacdes frequentes entre agentes publicos
fiscalizadores e executores privados, é provavel que surjam incentivos implicitos ligados a reputacao,
reduzindo o risco de comportamentos oportunistas e induzindo a obtengéo de resultados mais favoraveis
para o poder publico. Nessa linha, no &mbito de contratos de terceirizacdo no setor publico, o histérico
prévio de boas condutas do fornecedor pode ser considerado um componente associado a competéncias
superiores presentes no setor privado. Logo:

Ha: A existéncia de padrdes superiores de competéncias no setor privado esta associada ao maior
desempenho em contratos de terceirizacdo de servigcos no ambito do setor publico.

Procedimentos Metodologicos

Os dados utilizados neste trabalho foram obtidos por meio de pesquisa documental, que consistiu
em identificacdo, selecdo e classificacdo, in loco, de documentos cartaceos e eletronicos relativos a
contratos de terceirizacdo da Universidade Federal da Bahia (UFBA), organizacdo publica voltada a
atividades de ensino, pesquisa e extensdo, sob a égide do Ministério da Educacdo do Brasil. Foram
analisados contratos de servigos de recepc¢do, portaria, vigilancia, limpeza, transporte e manutencao, no
periodo de 2002 a 2015. A amostra contemplou 167 observacgoes, a totalidade de contratos assinados no
periodo analisado, o que, além de eliminar qualquer suspeita de viés de selecdo na formacdo da amostra,
também assegura a devida transparéncia em relacdo aos protocolos de pesquisa adotados. Termos
aditivos ndo foram analisados no &mbito da presente investigacao.

O levantamento dos contratos e dos documentos correlatos ndo registrados no Sistema Integrado
de Patriménio, Administracdo e Contratos da UFBA (SIPAC) — referentes ao periodo de 2002 a 2009 —
necessitou de analise e selecdo de aproximadamente 30 caixas, as quais continham processos de
diferente natureza, pois o sistema de codificagdo adotado na instituicdo estudada ndo permite distinguir
0s processos a partir do nimero de protocolo adotado. Esse trabalho, que contou com o apoio da
Coordenacdo de Arquivo e Documentagdo da UFBA (CAD), demandou um esforgo consideravel em
termos de tempo.

Os dados coletados, da forma descrita acima, organizados em uma base de dados criada
especificamente para a pesquisa, foram analisados mediante modelos estatisticos e utilizados, de forma
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exploratéria, para entender o comportamento das competéncias no setor publico Todas as variaveis
foram medidas em funcgéo dos valores associados a cada caso da populagdo observada (os contratos).

Os dados necessarios para a pesquisa foram levantados recorrendo-se ndo somente aos contratos,
mas também a outros documentos oriundos de diferentes fontes. Tais documentos incluem os historicos
de sancOes recebidas pelas empresas (registradas no Sistema Integrado de Administracdo de Servigos
Gerais); balangos dos fornecedores e das atas de pregdes (Sistema de Cadastramento Unificado de
Fornecedores); historicos funcionais dos servidores publicos (registrados no Portal da Transparéncia);
termos aditivos (Diario Oficial da Unido); portarias de designacéo de fiscais (disponiveis no arquivo
central da UFBA), entre outros. Vale frisar que o acesso aos dados sobre fiscais técnicos e
administrativos foi limitado devido a indisponibilidade de documentacdo oficial referente a muitas das
designacdes realizadas entre 2002 e 2010, pois, nesse periodo, ndo raro, costumava-se designar os fiscais
de contrato de prestacdo de servicos informalmente.

Variaveis de desempenho

O desempenho das rela¢Ges contratuais foi avaliado mediante duas dimensdes, custo e qualidade,
as quais se encontram fundamentadas tanto em estudos de autores classicos das teorias contratuais
(Alchian & Demsetz, 1972; Bolton & Dewatripont, 2005; Williamson, 1996) quanto em pesquisas mais
recentes, sobre as competéncias no ambito do setor publico (Cabral 2017; Cabral et al., 2013; Decarolis
et al., 2017; Girth, 2012).

Para esta pesquisa, como indicador de custo, foi adotada a economia no valor dos contratos,
calculada com base na diferenca entre o valor estimado no pregdo e o valor inicial do contrato, nos
moldes do artigo de Reis e Cabral (2015) sobre o desempenho de pregdes realizados por entidades
publicas brasileiras. Quanto a qualidade, sdo contempladas as san¢fes recebidas ex post como proxies
para medir a qualidade de contratos de servicos (Cabral, 2017; Cabral et al., 2013; Girth, 2012; Reis &
Cabral, 2016). Mais especificamente, foiutilizada uma variavel dicotémica denominada dummy de
sancoes, a qual observa a existéncia, ou ndo, de san¢8es recebidas durante a execu¢do do contrato, além
de uma variavel discreta denominada tipo de sancdes, a qual mensura o nivel de gravidade das sancdes
recebidas durante a vigéncia do contrato (adverténcia, multa, rescisdo, suspensdo temporéaria e
inidoneidade para licitar e contratar).

Variaveis explicativas

As variaveis 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 de pregoeiros, fiscais
administrativos e fiscais técnicos, responsaveis respectivamente pela contratacdo, gestdo e
monitoramento dos contratos de servicos. Com base no marco teérico, as competéncias dos agentes
publicos foram medidas por meio da coleta de dados sobre os anos de experiéncia no servigo publico, o
tipo de formacgdo relacionado com o cargo exercido e a remuneracdo. Destaca-se que as variaveis
relacionadas aos pregoeiros ndo sdo reportadas nas regressGes operacionalizadas para analisar o
desempenho ex post, pois ndo ha nenhum tipo de influéncia desses profissionais na execugao do trabalho
de fiscalizagdo. De igual sorte, ndo séo utilizadas variaveis relacionadas aos fiscais dos contratos nas
regressdes ex ante, visto que ndo ha influéncia desses servidores no processo de licitacdo, até mesmo
porque tais profissionais somente sdo apontados ap6s a assinatura do contrato.

No que diz respeito as competéncias privadas, foram adotadas as seguintes variaveis: anos de
atividade da empresa, grau de experiéncia da empresa no setor pablico, liquidez geral, solvéncia geral e
a dummy de sancGes 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 é contratado. A varidvel grau de
experiéncia da empresa no setor publico corresponde ao quociente entre os anos de atuagdo do
fornecedor no setor publico e seus anos de atuagdo no setor especifico de atividade. Portanto, ambas as
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variaveis sdo utilizadas proxies para medir a experiéncia do fornecedor. Quanto as capacidades
financeiras das empresas, foram utilizadas as variaveis liquidez geral e solvéncia geral, cuja utilizacdo
é prevista em lei. Mesmo sabendo que os dados dos balangos estdo sujeitos a manipulagdes para
melhorar a aparéncia das demonstracdes contabeis — window dressing — (ludicibus, 1994), destaca-se
que essa pratica é adotada indistintamente por organizacdes com caracteristicas diferentes, portanto sua
presenca ndo altera os resultados das analises. Além disso, os dados dos balangos — entregues na fase de
habilitacdo do processo licitatério — sdo os Unicos dados oficiais disponiveis. Por fim, o historico de
sanc¢des é uma dummy — relacionada a reputacdo — que indica a existéncia, ou ndo, de sanc¢des recebidas
ex ante, independentemente de que tenham sido cominadas pela UFBA ou por outra entidade.

Variéveis de controle

Foram utilizadas também quatro variaveis de controle a fim de avaliar os efeitos de outros fatores
no desempenho, além das varidveis explicativas. A variavel valor inicial do contrato mede o valor do
servigo pactuado no instrumento contratual. Como forma de reduzir a elevada dispersdo dos dados, foi
calculado o logaritmo natural da variavel original. A variavel competidores mensura a quantidade de
empresas participantes do processo licitatorio (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, 0s casos apresentam missing values. A mesma situacdo ocorreu em alguns
casos de contratacdo emergencial, pois a documentagéo encontrada na CAD nem sempre disponibilizou
0s orcamentos das empresas concorrentes. Em consequéncia disso, reduziu-se mais ainda o nimero de
casos contemplados nas estimativas referentes as variaveis dependentes. A variavel tipo de servigo se
refere a natureza do servigo prestado. Observa-se que, para facilitar a andlise estatistica dos dados, foram
criadas quatro categorias: (a) a primeira, incluindo os servicos de recepcao, portaria, limpeza e apoio
administrativo/operacional; (b) a segunda correspondendo a vigilancia; (c) a terceira abrangendo
transporte e manutencdo; e, por fim, (d) a quarta, referindo-se aos demais tipos de servicos. Em
conclusdo, a variavel jaleco branco é uma dummy que assume valor O nos contratos celebrados
anteriormente a deflagracdo da operacdo homénima da Policia Federal (até novembro de 2007); e
assume valor 1 nos contratos estipulados posteriormente (a partir de dezembro de 2007). O controle
jaleco branco foi inserido nos modelos de regressdao com o intuito de verificar se e em que medida
fatores exdgenos, tais como escandalos de corrupc¢do largamente reportados pela midia, podem afetar os
resultados das estimativas. E oportuno ressaltar que a Operacéo Jaleco Branco desmontou uma quadrilha
que fraudava licitagdes publicas de servicos de limpeza e vigilancia prestados para a UFBA e para outras
organizacdes publicas (A Tarde, 2007).

Acredita-se que as variaveis de controle adotadas podem auxiliar a mitigar problemas
relacionados a endogeneidade de variaveis ndo observaveis e eventuais correlaces entre observaveis
com termos de erro (Wooldridge, 2002), reduzindo, assim, a possibilidade de estimadores inconsistentes
ou enviesados. Infelizmente, ndo foi possivel identificar variaveis instrumentais que permitissem
simular modelos em dois estagios.

A Tabela 1, a seguir, demonstra as varidveis utilizadas em nossas estimativas.
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Tabela 1

Descricdo das Variaveis Utilizadas

496

Conceitos Dimensdes Componentes Variaveis Referéncias
Desempenho Custo Economiano valor - Diferenca entre valor ~ Cabral (2017); Reis e
das relacdes do contrato estimado e valor inicial ~ Cabral (2015, 2016)
contratuais (Y) do contrato

Qualidade Sanc0es ex post - Dummy de sances Alchian e Demsetz

- Tipo de san¢des

(1972); Bolton e
Dewatripont, (2005);
Cabral (2017); Cabral e
Azevedo (2008); Cabral,
Lazzarini e Azevedo
(2013); Girth (2012);
Reis e Cabral (2016);
Williamson (1996)

Competéncias (X)

Competéncias  Remuneracédo - Remuneracao de Fiscal Andrews et al. (2015);
Publicas - Nivel de formacéio de Brown e Potoski (2003);
Formacéo Pregoeiro e Fisca?l Cabral (2017); Cabral et
al., (2013); Decarolis,
- Anos de atuacio de Giuffrida, lossa, Mollisi,
Experiéncia Pregoeiro e Fiscalno € Spagnolo (2017);
servico publico Williamson (1999)
Competéncias  Experiéncia - Anos de experiéncia da Cabral (2017);
Privadas empresa na atividade Kivleniece e Quelin
- Grau de experiéncia da (2012); Reis e Cabral
empresa no setor (2015, 2016); Teece et
publico al. (1997); Winter
(2003); Zollo e Winter
(2002)
Reputacao - Dummy de historico de Alchian e Demsetz,
sangBes (ex ante) (1972); Cabral e
Saussier (2013); Dixit
(2002); Girth (2012);
Reis e Cabral (2016);
Spagnolo (2012)
Capacidades - Liquidez geral Beck e Demirguc-Kunt
financeiras (2006); Domberger e

- Solvéncia geral

Jensen (1997)

Nota. Fonte: Elaborada pelos autores.

Métodos de estimacao

Os dados foram analisados mediante modelos estatisticos definidos de acordo com os tipos de

varidveis dependentes estudadas (Hair,

Black, Babin, Anderson, & Tatham, 2009). Foram

operacionalizados os seguintes modelos de regressdo: minimos quadrados ponderados (MQP) para a
variavel dependente economia; probit para a dummy de sances; e probit ordenado para a variavel tipo
de sanc¢Bes. Em primeiro lugar, para estimar a economia no valor do contrato foi aplicado um modelo
de MQP, que permitiu atribuir pesos diferenciados as observagdes com o intuito de corrigir a
heterocedasticidade — isto é, a variancia dos erros — dos residuos (Gujarati, 2006; Wooldridge, 2013).
Mais precisamente, esseprocedimento, conhecido também como regressdo robusta, prevé a atribuicdo
de pesos inversamente proporcionais & heterocedasticidade, adotando consequentemente erros-padréo
robustos, conhecidos também como erros-padrdo robustos de White (Gujarati, 2006; White, 1980;
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Wooldridge, 2013). Em segundo lugar, foi estimado um modelo ndo linear de escolha qualitativa
(probit), para avaliar os efeitos das competéncias sobre a probabilidade de os contratos receberem
sancOes durante sua execucdo. Em conclusdo, foi estimado um modelo nédo linear probit ordenado com
0 objetivo de avaliar os efeitos das competéncias sobre a probabilidade de os contratos estarem sujeitos
a sanc¢Oes mais graves. Esse modelo, considerado uma extensdo do modelo probit, deve ser utilizado
quando a variavel dependente possui mais de duas categorias ordenadas (Gujarati, 2006; Liu, 2016). Em
ambos os modelos (probit e probit ordenado), foram operacionalizadas regressées com erros-padrao
robustos de White (1980) para corrigir problemas de heterocedasticidade e aumentar o grau de
confiabilidade dos resultados obtidos (Gujarati, 2006).

Adicionalmente, devido a heterogeneidade dos contratos analisados nesta pesquisa e a fim de
garantir uma maior robustez dos resultados das regressdes, foram introduzidos, para todos 0s conjuntos
de regressoes, efeitos fixos (EF) de tempo com a inser¢cdo de dummies de anos dos contratos. Em que
pesem as limitagGes impostas pela nossa base de dados unica em termos de graus de liberdade, tais EF
foram operacionalizados também com o intuito de reduzir alguns vieses e problemas de simultaneidade
e endogeneidade. Introduzidos os EF de tempo, os trés conjuntos de regressdes alcancaram a
convergéncia, aumentaram o potencial explicativo das variaveis independentes e reforcaram a robustez
dos resultados das estimagdes.

Para a validacdo dos métodos de estimacdo, foram utilizados os seguintes diagnosticos,
respectivamente: o teste F para MQP e o teste de Wald (qui-quadrado) para probit/probit ordenado.
Destaca-se que o teste de Wald é um método similar ao teste F, mas sua aplicacdo pode ser estendida
para a validacdo de modelos ndo lineares, e 0 prdprio teste se caracteriza por requerer a estimacédo de
um Unico modelo e possuir uma distribuicdo qui-quadrado assintética (Wooldridge, 2013).

Resultados e Discussao

A Tabela 2 mostra as estatisticas descritivas das variaveis, especificando a forma como tais
variaveis foram mensuradas.

Tabela 2

Estatisticas Descritivas

Nome Descricéo Casos Meédia Desvio Minimo  Maximo
Padréo

Variaveis Dependentes

CUSTO

economia Diferenca entre valor estimado 77 865.538 1,294e+06 -592.474 6,017e+06
no pregdo e valor inicial do
contrato

QUALIDADE

dummysanc  Dummy igual a 1 se h alguma 165 0,188 0,392 0 1
sancédo ex post.

tipo sanc Varidvel igual a 0 se ndo houve 165 0,248 0,557 0 2

sancoes; 1 para
adverténcia/multa; 2 para
rescisao, suspensdo e
inidoneidade.

Continua
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Tabela 2 (continuagéo)

Nome Descricao Casos Meédia Desvio Minimo  Maximo

Padréo

Variaveis Explicativas

COMPETENCIAS PUBLICAS

form preg Dummy igual a 1 se a formacéo 79 0,430 0,498 0 1
corresponde a nivel técnico ou
graduacao.

anos preg Anos de atuacdo do pregoeiro 79 12,68 10,00 2 30
no servigo publico

remun fisc adm Vencimento mensal + gratificacdo 133 4.516 3.238 1.008 13.569

(R$) do fiscal administrativo

form fiscadm Dummy igual a 1, se a formacéo 133 0,414 0,494 0 1
corresponde a nivel técnico ou
graduagdo

anos fisc adm  Anos de atuacéo do fiscal 133 16,83 11,66 0 38
administrativo no servigo publico

remun fisc tecn Vencimento mensal + 119 5.104 3.919 1.008 13.668

(R$) gratificacdo do fiscal técnico

form fisc tecn  Dummy igual a 1, se a formacéo 119 0,403 0,493 0 1
corresponde a nivel técnico ou
graduacdo

anos fisc tecn  Anos de atuacdo do fiscal 119 21,45 10,39 0 41
técnico no servico publico

COMPETENCIAS PRIVADAS

anos empresa  Anos de atuacdo da empresa no 165 15,57 11,15 2 84
seu setor da atividade

exper public  Quociente entre anos de atuacéo 165 0,452 0,303 0 1
da empresa no setor publico e
no seu setor

histérico sanc  Dummy igual a 1, em caso de 165 0,442 0,498 0 1
sangdes recebidas ex ante

liquid geral Liquidez geral da empresa 163 4,250 19,83 0,290 240,4

solv geral Solvéncia geral da empresa 163 25,45 83,77 1 359,1

Variaveis de Controle

valor inicial Valor inicial do contrato 164 2,163e+06 3,213e+06 3.960  1,975e+07

(R$)

competidores  Quantidade de empresas 102 14,44 15,70 1 71
participantes da licitacdo

tipo servigo Variavel igual a 1 para 167 1,760 1,142 0 3
recepgdo, portaria, limpeza e
apoio adm/operacional; 2 para
vigilancia; 3 para transporte e
manutencéo; 0 para outros
Servigos

jaleco branco  Dummy igual a 0 para contrato 167 0,617 0,488 0 1
estipulado até novembro de
2007; igual a 1 para contrato
estipulado a partir de dezembro
de 2007

Nota. Fonte: Resultados da pesquisa.
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Os 167 contratos de servicos tratam de servigos diversos, prestados por 83 empresas diferentes ao
longo dos 14 anos do periodo escolhido. Em média, 14,44 empresas participaram das licitacdes, sendo
gue o pregdo mais concorrido contemplou a participacdo de 71 fornecedores.

Com relagdo as variaveis de desempenho, a economia alcanca, em média, um valor em torno de
R$ 865,00, apresentando elevada dispersdo. Em termos percentuais, a média da economia foi de 5,6%,
bem abaixo de 20,3%, média nacional das compras publicas no periodo de 2008 a 2014 (Ministério do
Planejamento, 2015). Quanto a qualidade, 18,8% dos contratos receberam sanges, sendo que 12,7% do
total receberam adverténcia ou multa e cerca de 6,1% do total obtiveram uma sancdo mais grave.

Quanto as competéncias publicas, a remuneracdo apresenta elevada dispersdo, em especial, no
caso dos fiscais, oscilando entre R$ 1.000,00 e R$ 13.600,00. Essa heterogeneidade se deve ao fato de
que, no periodo estudado, o salario minimo evoluiu de R$ 200,00 para R$ 788,00 (Previdéncia Social,
2017). Os fiscais apresentam mais anos de atua¢do no servico publico — 17 anos para os administrativos
e 21,5 anos para 0s técnicos — em comparagao com os pregoeiros (13 anos). Quanto a formacao, 40% a
43% dos servidores possuem cargo associado ao nivel técnico/graduacdo. Com relagdo as competéncias
privadas, as empresas possuem mediamente 15,5 anos de atuagdo no setor de atividade, com desvio
padrdo superior a 11 anos. Essas firmas possuem experiéncia publica correspondente a 45,2% de sua
idade, registrando uma média de 6 anos. A liquidez geral apresenta um valor médio de 4,25 e denota
uma dispersdo quase cinco vezes maior que 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. Quanto ao historico de
sancdes, os fornecedores sofreram penalidades em 44,2% dos casos, média bem superior aquela das
sangOes ex post (menos de 20%).

Sucessivamente, foi estudada a correlacdo entre as varidveis, com o intuito de verificar a
existéncia de multicolinearidade (Wooldridge, 2013). A matriz — ndo reportada aqui, mas disponivel a
pedido — mostra que existe forte correlacdo (acima de 65%) entre formacdo e anos atividade do
pregoeiro. Ha também forte correlacdo entre tipo e dummy de sang¢bes (comportamento esperado que
ndo afeta os resultados). Para avaliar os efeitos das competéncias publicas no custo, foram mantidas as
varidveis formacdo e anos de atividade do pregoeiro, apesar de estarem negativamente correlacionadas
entre si (-68%).

A Tabela 3, a sequir, reporta os resultados dos modelos estimados para as trés variaveis de
desempenho: os modelos 1 e 2 analisam, por meio de MQP, os efeitos das competéncias na economia;
os modelos 3 e 4 estudam, por meio de probit, os efeitos das competéncias na dummy de sanc¢des; e 0s
modelos 5 e 6 avaliam, por meio de probit ordenado, os efeitos das competéncias no tipo de sangdes.
Para cada conjunto de regressdes, o segundo modelo é sempre operacionalizado com efeitos fixos (EF)
de tempo.
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Tabela 3
Efeitos de Competéncias Publicas e Privadas no Custo e na Qualidade
Modelol Modelo2 Modelo3 Modelo4 Modelo5 Modelo 6
MQP MQP Probit Probit Probit Ord Probit Ord
Variaveis economia economia  dummy dummy  tiposanc  tipo sanc
sanc sanc
Competéncias form preg 232.729 310.936
Publicas
(333.645) (380.119)
anos preg -4.472 -18.231
(11.093)  (26.252)
log (remun fisc 1,212* 0,246 -0,183 -1,492
adm)
(0,679) (1,327) (0,669) (1,055)
form fisc adm -1,417%  -2,913** -0,514 -0,350
(0,732) (1,170) (0,524) (0,533)
anos fisc adm -0,0415 -0,0736 -0,00341  0,000930
(0,0306)  (0,0527)  (0,0254)  (0,0344)
log (remun fisc -0,730 -5,199*** -0,473 -2,837**
tecn)
(0,519) (1,998) (0,484) (1,137)
form fisc tecn 1,214 5,776*** 0,882 2,993**
(0,881) (1,832) (0,717) (1,344)
anos fisc tecn -0,0416 -0,0161 -0,0250 -0,0186
(0,0311)  (0,0286)  (0,0219)  (0,0249)
Competéncias anos empresa -9.026 -20.869  -0,0658**  -0,113** -0,0346 -0,0448
Privadas
(17.268)  (14.873)  (0,0323)  (0,0559)  (0,0284)  (0,0385)
exper public 319.181  448.753  -3,047** -9,333***  -2,047**  -5037**
(398.839) (459.458)  (1,277) (2,915) (0,952) (2,184)
histdrico sanc 187.494 74.833 0,609 2,363* 0,551 1,379
(202.211) (204.857)  (0,565) (1,239) (0,529) (0,892)
log (liquid geral) -729,815*** -810.909*** -0,0338 -0,731 -0,273 -1,331
(205.385) (225.833)  (0,551) (1,179) (0,388) (0,829)
log (solv geral)  309.616  438.870* -0,744 -1,793* -0,497 -0,915
(244.893) (245.357)  (0,586) (1,040) (0,433)  (0,746)
Continua
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Tabela 3 (continuagéo)

Modelo1l Modelo2 Modelo3 Modelo4 Modelo5 Modelo 6

MQP MQP Probit Probit Probit Ord Probit Ord
Variaveis economia economia  dummy dummy  tiposanc  tipo sanc
sanc sanc
Controles log (valor inicial) 351.659*** 330.978*** 1,007***  2,464***  (,711***  1,069***
(94.449)  (98.584) (0,271) (0,710) (0,193) (0,360)
competid 10.537 11.352  -0,000972 -0,00935  0,00113 0,0215
(9.032) (10.733)  (0,0198)  (0,0290)  (0,0176)  (0,0214)
tipo servico 124471  136.625  -0,501** -1,489***  -0,361** -0,949***
(107.420) (106.018)  (0,230) (0,511) (0,175) (0,331)
jaleco branco -240.341  -305e+06**  -0,969 1,956 0,425 2,759
(296.419) (599.713)  (0,903) (1,946) (0,795) (2,053)
Efeitos Fixos  ano Né&o Sim Né&o Sim Né&o Sim
N 74 74 67 67 67 67
Teste F/Wald e xx* xxx xxx xxx xxx
R-quadrado 0,423 0,551

Nota. Fonte: Resultados da pesquisa.
O simbolo de *** indica p<0,01; ** indica p<0,05; * indica p<0,1. Erros-padrdo robustos em parénteses.

Efeitos no custo

No tocante as competéncias publicas, os modelos 1 e 2 mostram que a formacdo e os anos de
atuacdo do pregoeiro ndo possuem influéncia significativa na economia: pregoeiros com melhor
formacdo e mais experiéncia ndo conseguem ser mais eficazes na negociacdo com as empresas. Esses
resultados ndo suportam a Hi e ndo estdo alinhados com as conclusfes de pesquisas recentes, segundo
as quais agentes publicos mais qualificados podem estimular a competitividade dos leildes publicos e
gerar economia para o erario (Cabral, 2017). Pode-se supor que a auséncia de efeitos das competéncias
dos pregoeiros nos precos dos contratos esta relacionada com os atributos da Unica entidade escolhida
para esta pesquisa ou que os contratos analisados estdo associados a um mercado caracterizado por baixa
competicdo e elevada concentracdo da oferta de servicos em poucas empresas. A fim de respaldar a
compreensdo do mercado e dos comportamentos de seus atores, foram coletadas evidéncias por meio de
interacBes junto a gestores da UFBA. Segundo eles, um numero reduzido de empresarios fecharia
acordos entre si, compartilhando informacbes reservadas e limitando o acesso de potenciais
concorrentes. Portanto, diante de um ambiente pouco competitivo, as competéncias dos pregoeiros se
tornariam ineficazes, frustrando seu potencial para reduzir os pre¢os dos servigos.

Quanto as competéncias privadas, os modelos 1 e 2 reportam que a liquidez geral das empresas
possui uma influéncia significativa (p<0,01) e negativa sobre a economia, confirmada com a introducéo
de EF de tempo. Pode se admitir que empresas com melhores indices de liquidez tendem a ndo ceder
nas negociagfes, mantendo o valor dos lances e aceitando o risco de ndo vencer a licitacdo. Entende-se
que esse tipo de empresas — geralmente de médio e grande porte — sdo mais propensas a elaborar
propostas econdmico-financeiras coerentes com seus custos e sustentaveis durante a execugdo do
contrato; consequentemente, preferem abrir médo de preg6es menos atraentes, reduzindo, assim, o nivel
de competicdo da licitagdo (Reis, 2016; Tadelis, 2012). Pelo contrario, empresas com problemas de
liquidez poderiam ver-se propensas a aceitar propostas menos sustentaveis, assumindo o risco de
reduzirem sua sustentabilidade financeira na execucéo do contrato.
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Nas entrevistas com pregoeiros da UFBA, confirmou-se que firmas mais solidas possuem
capacidade para traduzir seus custos com precisdo em suas propostas, mostrando certa resisténcia em
aceitar descontos. Nos depoimentos coletados, foi colocado o exemplo de uma empresa de vigilancia
bastante intransigente na fase de negociacdo, pontual e comprometida na execucdo do contrato. Além
disso, foram citados exemplos de empresas menos estruturadas, mais flexiveis na negociacdo, mas
caracterizadas por fortes limitacbes na operacdo dos servicos. Foi colocado também que,
frequentemente, empresas 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 precos abusivos. A influéncia negativa da liquidez geral das empresas
na economia contraria a terceira hipdtese de pesquisa (Hs), mas abre uma linha interessante de
investigagéo para futuros trabalhos.

Efeitos na qualidade

Quanto as competéncias publicas, o0 modelo 4 — estimado com EF de tempo — mostra, por um
lado, influéncia significativa e negativa da formacao do fiscal administrativo (p<0.05) e da remuneracao
do fiscal técnico (p<0.01) na dummy de sangdes ex post. Por outro lado, had uma influéncia positiva da
formacdo do fiscal técnico (p<0.01). As variadveis associadas a formacdo desses profissionais possuem,
portanto, um comportamento contraditério. No caso da formacdo, tal fendbmeno, em parcial contradicao
com a Hy, pode ser explicado se admitir-se que fiscais técnicos com formacdo superior sejam mais
rigorosos na fiscalizacdo, resultando num aumento da incidéncia de san¢bes e numa aparente reducao
da qualidade dos contratos (Cabral, 2017). Em alternativa, pode se supor que fiscais melhor formados
sejam alocados pela administragdo pablica no monitoramento de contratos mais sujeitos a receberem
sangbes. No geral, os resultados dessas estimagfes corroboram parcialmente com Ha: fiscais
administrativos mais qualificados e fiscais técnicos melhor remunerados seriam capazes de melhorar o
desempenho qualitativo dos contratos (Brown & Potoski, 2003; Cabral, 2017).

Além disso, no que diz respeito a remuneracdo, € possivel constatar que, no setor publico, um
maior salario do agente publico ndo necessariamente corresponde a um maior grau de competéncia. De
acordo com Williamson (1999), as organizacbes publicas sdo caracterizadas por baixos incentivos,
procedimentos rigidos e estabilidade do emprego para seu pessoal. Os funcionarios publicos, os quais
podem ser demitidos somente nos casos previstos em lei, sdo remunerados e promovidos em funcéo dos
anos de permanéncia no cargo e ndo por sua produtividade (Cabral & Lazzarini, 2015). Por conseguinte,
os profissionais acima mencionados nao estimulados a alcangar niveis superiores de desempenho,
podem se adaptar a desempenhar suas funcdes aplicando a letra rotinas institucionais, mas atuando de
forma superficial, indolente e desinteressada (Williamson, 1999). A luz disso, a menor probabilidade de
haver sancdes ex post, no caso de fiscais técnicos com retribuicdo mais elevada, pode ser interpretada
como uma menor propensdo a aplicar san¢des a servidores publicos bem remunerados, mas, sim, aqueles
pouco motivados. Ademais, diante de restricGes financeiras, o agente publico pode se sentir
desencorajado a aplicar punices, especialmente quando o custo da eventual rescisdo é maior que o
beneficio de contratar outras empresas (Girth, 2012), especialmente quando eventuais segundas
classificadas apresentem caracteristicas similares aguelas da empresa vencedora.

Quanto as competéncias privadas, conforme ilustrado pelos modelos 3 e 4, 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 (p<0.05 e p<0.01) na probabilidade de que sang¢Bes sejam
cominadas ex post, corroborando a H4. Portanto, infere-se que empresas mais experientes e com maiores
conhecimentos sobre as necessidades peculiares do setor puablico alcangam niveis de qualidade
superiores na prestacao de servigos (Cabral, 2017).

O modelo 6 registra efeitos significativos e negativos da remuneracao do fiscal técnico (p<0.05)
na probabilidade de os contratos receberem san¢Ges mais graves, confirmando a H.. Esse efeito é muito
robusto (estimado com EF de tempo), porém, analogamente ao que foi colocado a propdsito da dummy
de sangdes ex post, ndo indica necessariamente uma influéncia positiva das competéncias de servidores
melhor remunerados nos indicadores de qualidade. Quanto a formacéo do fiscal técnico, os resultados
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apresentados no modelo 6 confirmam uma associagdo positiva e significativa (p<0,05) com a
probabilidade de haver san¢gdes mais graves. No caso analisado, a explicacdo pode ser similar aquela
apresentada a propoésito da dummy de sangbes ex post: fiscais técnicos mais qualificados podem
sancionar mais severamente as empresas (Cabral, 2017), ou a administracdo publica pode servir-se de
fiscais técnicos melhor qualificados para lidar com contratos mais problematicos.

Quanto as competéncias privadas, conforme ilustrado nos modelos 5 e 6, a um maior grau de
experiéncia das empresas no setor publico corresponde uma menor probabilidade de haver sancdes
mais graves (p<0.05), corroborando a Hs. Aparentemente, as empresas mais experientes e com maiores
conhecimentos das especificidades do setor publico sdo menos propensas a receberem sancfes mais
graves ao longo da execugdo do contrato. Comparando os resultados reportados pelos conjuntos de
regressdes probit (modelos 3 e 4) com aqueles apresentados nos conjuntos de regressdes probit ordenado
(modelos 5 e 6), verifica-se que, no segundo caso, os efeitos da formacédo do fiscal administrativo e dos
anos de atuacdo da empresa no setor de atividade ja ndo sdo significativos e que os efeitos da
remuneracado e formacdo do fiscal técnico se tornam menos significativos, mostrando que, em presenca
de imperfei¢cGes do ambiente institucional (cartelizacdo, conluios, baixos incentivos), as competéncias
publicas e privadas perdem parte de seu impacto na qualidade dos contratos.

Efeitos das variaveis de controle

Além dos efeitos significativos positivos do valor inicial do contrato em todas as variaveis de
desempenho (p<0,01) e negativos do tipo de servico nas san¢des ex post (p<0,01 nos modelos 4 e 6),
merece destacar que o nimero de competidores ndo possui efeitos significativos no custo nem na
qualidade, em contradicdo com os estudos recentes de Reis e Cabral (2015, 2016) e de Cabral (2017).
N&o obstante os dados apresentem uma média de 14,44 licitantes, a estrutura de mercado se mostra
incapaz de estimular a concorréncia entre empresas. E possivel supor que tenha havido uma
concentracdo elevada de firmas nas maos de poucos empresarios com formacdo de cartel voltada ao
superfaturamento e a utilizacdo de empresa de fachada, como revelado pela Operacao Jaleco Branco (A
Tarde, 2007; Tribuna da Bahia, 2009). Conforme colocado nas entrevistas, esse mercado, com baixa
competicdo e escassa heterogeneidade entre as empresas, pode nivelar para baixo a qualidade dos
servicos, ofertados a precos elevados, especialmente se comparados com o valor agregado produzido.
Mais especificamente, a variavel de controle jaleco branco mostra efeitos negativos modestos sobre a
economia no valor dos contratos (p<0,05); por outro lado, ndo ha efeitos significativos sobre os
indicadores de qualidade, devido provavelmente a elevada incidéncia de missing values nas variaveis
associadas aos fiscais dos contratos estipulados até 2010. A influéncia da dummy jaleco branco nos
custos pode ser interpretada no sentido de que os contratos estipulados ap6s a divulgacdo do escandalo
permitiram selecionar empresas menos propensas a reduzir o pre¢o nos pregbes para posteriormente
obter aditivos contratuais.

A Tabela 4 resume os resultados e suas possiveis explica¢Oes para cada hipotese de pesquisa.
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Tabela 4

Resumo dos Resultados e Avaliacdo das Hipdteses de Pesquisa

504

Hipoteses

Resultados

Possiveis explicacGes

Ha: Quanto maior o nivel de
competéncias publicas, menores 0s
precos pagos pelo Estado na
aquisicdo de servigos.

Né&o suportada

Néo ha efeitos significativos das
competéncias do pregoeiro na
economia.

Diante de baixa competicédo e da
cartelizac8o, as competéncias dos
pregoeiros podem se tornar
ineficazes na negociacéo de
contratos.

H2: Quanto maior o nivel de
competéncias publicas, maior a
qualidade de contratos de
terceirizagdo de servicos.

Parcialmente suportada
Efeitos na dummy de sancdes:

Efeitos negativos da formagéo do
fiscal administrativo e da
remuneragao do fiscal técnico;
efeitos positivos da formacéo do
fiscal técnico

Efeitos no tipo de sancdes:

Efeitos positivos da formagéo do
fiscal técnico; efeitos negativos da
remuneracdo do fiscal técnico

Fiscais administrativos mais
qualificados podem ser capazes de
reduzir a ocorréncia de infracdes
por parte das empresas; fiscais
técnicos mais qualificados podem
ser mais rigorosos na aplicacdo de
sancdes; servidores pablicos bem
remunerados e pouco motivados
podem ser menos propensos a
aplicar sancdes.

Hs: Quanto maior o nivel de
competéncias privadas, menores 0s
precos pagos pelo Estado na
aquisicdo de servicos.

N&o suportada

Efeitos negativos da liquidez geral
da empresa na economia

Empresas com melhor liquidez sdo
menos propensas a oferecer
descontos.

Ha: A existéncia de padrdes

superiores de competéncias no setor

privado esta associada ao maior
desempenho em contratos de
terceirizagdo de servicos no &mbito
do setor publico.

Suportada
Efeitos na dummy de sancdes:

Efeitos negativos dos anos de
atuacdo e do grau de experiéncia
publica da empresa

Efeitos no tipo de sancdes:

Efeitos negativos do grau de
experiéncia publica da empresa

Empresas mais experientes
possuem maiores conhecimentos
das necessidades especificas da
administragdo publica, alcangando
niveis de qualidade superiores.

Nota. Fonte: Resultados da pesquisa.

Conclusoes

Confrontando os resultados obtidos com as hipéteses, verificou-se que, diante de um ambiente
caracterizado por baixa competicdo entre as empresas, adogao de praticas de cartelizacdo e nivelamento
para baixo do valor agregado produzido, as capacidades dos agentes publicos possuem efeitos nulos,
limitados ou contraditorios no desempenho dos contratos de servigos, particularmente nos indicadores
de custo. No caso da formacédo do fiscal administrativo e do fiscal técnico, notaram-se efeitos de sinal
oposto sobre os indicadores de qualidade. Além disso, permanecem duvidas sobre o0 motivo de agentes
melhor remunerados estarem associados a melhores indicadores de qualidade. E possivel supor que,
devido aos baixos incentivos, funcionarios cuja remuneracdo nao depende da produtividade sejam mais
benevolentes na gestdo e no monitoramento de contratos. Quanto as competéncias privadas, apesar dos
efeitos positivos da experiéncia das empresas na qualidade, verificou-se que as capacidades financeiras
— em particular a liquidez geral — influenciam negativamente na economia. Trata-se de efeitos
provocados por firmas financeiramente mais sélidas que ndo aceitam oferecer descontos, anulando os
efeitos gerados pelas capacidades de negociagdo dos pregoeiros e reduzindo a economia ex ante.
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Todavia, uma melhor saude financeira das empresas pode contribuir para reduzir a probabilidade de
haver sangdes ex post.

A partir das conclusdes colocadas, as capacidades financeiras e a experiéncia acumulada das
empresas se destacam entre as contribuicdes tedricas apresentadas pelo trabalho. A luz dos resultados
obtidos, recomenda-se a adogcdo dos indices financeiros (especialmente da liquidez geral) e da
experiéncia acumulada das empresas para explicar o desempenho dos contratos de servigos no campo
das contratacdes publicas. Quanto as competéncias publicas, diante de baixos incentivos e de uma
estrutura de mercado pouco competitiva, as diversas capacidades de negociagdo, gestdo e
monitoramento dos gestores publicos perdem seu potencial de impacto no desempenho dos contratos,
contrariando as conclus6es de recentes pesquisas sobre os determinantes das economias nas compras
publicas. Destaca-se, ainda, a contribuicdo inédita da presente pesquisa ao desagregar 0s componentes
de competéncias (capabilities) de servidores publicos brasileiros, de acordo com suas diferentes
funcdes, e verificar a associacdo dessas variaveis com os indicadores de desempenho dos contratos.
Quanto a contribuicdo pratica da pesquisa, espera-se que 0s resultados obtidos possam ajudar os gestores
publicos para tomada de decisGes, tanto na contratacdo quanto na gestdo e no monitoramento de
contratos.

Entre as principais limitacbes desta pesquisa, vale destacar o nimero reduzido de casos
observados, restritos a uma Unica entidade da Administracdo Publica Federal, cujas caracteristicas
podem afetar os resultados. Na estimacdo dos efeitos nos custos, 0 nimero de observacdes se reduziu
para 77 e, na estimagdo dos efeitos na qualidade, foram contemplados somente 67 casos, devido
especialmente aos missing values associados a economia e aos fiscais. Para novos trabalhos, é
recomendavel expandir o nimero de observacges, incluindo os contratos de varias instituicdes, com o
intuito de garantir uma maior confiabilidade dos resultados. Além disso, a analise empirica foi conduzida
de forma substancialmente descritiva, na medida em que aqui se pretende compreender o objeto de
investigacdo mediante o levantamento sistematico de dados e informacGes, sem abrir mdo da analise
(Andrade, 2007). Embora, devido principalmente ao nimero limitado de casos observados e ao fato de
termos investigado os contratos de uma Unica entidade da administracdo publica federal, ndo seja
possivel defender que exista uma relacdo de causalidade entre certas variaveis explicativas e 0s
indicadores de desempenho, gracas ao trabalho exploratorio conduzido podem ser estabelecidas relacdes
de associacdo e podem ser indicados possiveis caminhos para a continuidade da investigacdo sobre o
tema. Cumpre ressaltar que, no &mbito da area de Administracdo, no Brasil e no mundo, so raros 0s
trabalhos que utilizam estratégias de identificacdo, tais como experimentos randomizados controlados,
gue permitam a observacdo de causalidade entre varidveis. Essa é uma importante limitacdo imposta
pelo fato de fendmenos organizacionais demandarem a observacdo de caracteristicas de dificil
codificacdo ou requererem acesso a informagdes internas de firmas e governos indisponiveis, seja pela
auséncia de registro, seja pela pouca propensdo de organizagGes (publicas e privadas) a conferirem
acesso a informacdes e a realizacdo de experimentos controlados. Adicionalmente, lembrando que o
estudo possui carater exploratdrio, as devidas ressalvas quanto a generalizagdo dos resultados obtidos
se aplicam ao presente trabalho.

Com relagdo as competéncias publicas, a pesquisa aponta a necessidade de compreender com
mais clareza a relacdo entre formagao dos servidores publicos e desempenho. Considera-se necessario
entender por que agentes mais qualificados séo responsabilizados por contratos com piores indices de
desempenho. Analogamente, sera importante aprofundar a compreenséo dos efeitos da remuneragdo dos
funciondrios na qualidade, confrontando contextos caracterizados por estruturas de incentivos
diferentes. Quanto as competéncias privadas, pesquisas futuras poderiam estudar os mecanismos pelos
quais as capacidades financeiras dos licitantes afetam as diferentes dimensdes do desempenho. Essa
avaliacdo poderd se tornar mais proveitosa, caso se aprofunde sobre como comportamentos de firmas
heterogéneas podem influenciar no custo e na qualidade, levando em consideragdo o ambiente
institucional; e em que medida economias conseguidas ex ante podem influenciar nos niveis de
qualidade obtidos ex post, dando assim continuidade a uma linha de investigacdo aberta por estudos
recentes.
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Nota

1 A pesquisa na qual este artigo esta embasado foi apresentada em outro formato e com enfoque diferente em ocasido do
EnANPAD 2017.

Material Suplementar

Os autores optaram por ndo compartilhar os dados que empregaram na realizacao dos testes estatisticos e econométricos devido
ao fato de pertencerem a uma organizagdo. Por este motivo, preferiram néo revela-los publicamente.
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