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RESUMO

No contexto no qual se encontram as organizagdes publicas brasileiras, de busca pela melhoria
do desempenho, destaca-se a importancia da fungdo compras. Nesse cenario, o atual trabalho
cuida de explicitar os fatores relacionados ao desempenho da fun¢do de compras da Receita
Federal do Brasil, a partir de atributos estruturais e transacionais. Para cumprir tal objetivo, o
estudo parte da literatura sobre a fungdo compras especialmente as governamentais, e sobre a
estrutura das organizacdes, além de abordar a Teoria dos Custos de Transacao, assim utilizando
duas teorias de forma simultanea para elucidar as relagdes que se ligam a um mesmo fendomeno:
o desempenho. Isso porque ainda ha necessidade de estudos com fontes documentais sobre o
tema, além de a demanda pelo desenvolvimento da area ir ao encontro dos objetivos estratégicos
do 6rgao. Com efeito, a estratégia metodoldgica consistiu em realizar um levantamento
documental nos bancos de dados da Receita Federal do Brasil e identificar, através de técnicas
quantitativas de sumarizagdo e regressao, ¢ de uma analise sist€émica dos resultados obtidos, as
relacdes existentes entre os construtos estudados. Esses resultados demonstraram relagdes
complexas. Mas, em sintese, aponta-se que, enquanto os niveis de centralizacdo e de
formalizacdo demonstraram relagdes significativamente negativas com a eficacia, a
especializacao se associou de forma positiva com o desempenho de forma geral. Ja na esfera
dos atributos transacionais, confirmou-se a existéncia de relagcdes negativas entre a incerteza e
a eficiéncia e de vinculos positivos entre a frequéncia e o desempenho. Consectariamente, a
pesquisa contribui com um quadro atual da estrutura de compras da Receita Federal do Brasil
e com analises que auxiliam a compreensdo das relagdes existentes entre as caracteristicas
estruturais das organizagoes, as dimensdes dos custos de transacdao e o desempenho da gestdo
de compras.

Palavras-chave: compras publicas, desenvolvimento, desempenho, estrutura organizacional,
custos de transagao.
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ABSTRACT

In the context in which brazilian public organizations find themselves, seeking to improve
performance, the importance of the purchasing function stands out. In this scenario, the
current work makes explicit the factors related to the performance of the Receita Federal do
Brasil’s purchasing function, based on structural and transactional attributes. To fulfill this
objective, the study starts from the literature on the purchasing function, especially
government purchases, and on the structure of organizations, in addition to addressing the
Theory of Transaction Costs, thus using two theories simultaneously to elucidate the
relationships that are linked to same phenomenon: performance. This is because there is still
a need for studies with documentary sources on the subject, in addition to the demand for the
development of the area to meet the strategic objectives of the agency. Indeed, the
methodological strategy consisted of carrying out a documentary survey in the Receita
Federal do Brasil databases and identifying, through quantitative summarization and
regression techniques, and a systemic analysis of the results obtained, the existing
relationships between the studied constructs. These results demonstrate complex
relationships. But, in summary, it is pointed out that, while the levels of centralization and
formalization showed significantly negative relationships with efficacy, specialization was
positively associated with performance in general. In the sphere of transactional attributes,
the existence of negative relationships between uncertainty and efficiency and positive links
between frequency and performance were confirmed. Accordingly, the research contributes
with a current picture of the Receita Federal do Brasil's purchasing structure and with analyzes
that help to understand the existing relationships between the structural characteristics of
organizations, the dimensions of transaction costs and the performance of purchasing
management.

Keywords: public procurement, development, performance, organization structure, transaction
costs
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1 INTRODUCAO

A crescente demanda por qualidade na atuacdo do setor publico brasileiro se contrapde
as restricdes na oferta de recursos para suas organizagdes. Independentemente da sensibilidade
necessaria para se equilibrar esse tradeoff, a Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro
de 2016, criou o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social,
o qual limita a execucao orgamentaria de 6rgdos publicos por um periodo de vinte anos.

Nesse contexto, as verbas orgamentarias necessarias para financiamento da atividade
estatal dos entes governamentais € provida prioritariamente por arrecadacgdo tributdria. Por
exemplo, a lei orcamentaria (BRASIL, 2023) aprovada em janeiro de 2023 previu que esta
representaria 86,96% das receitas correntes da Unido, ou R$ 2.058.566.568.866,00 (cerca de
dois trilhdes de reais). Ainda, a quase totalidade desse montante ¢ administrada pela Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil - RFB, logo, o funcionamento do aparelho publico federal,
e dos estaduais e dos municipais, por estes receberem transferéncias governamentais, depende
do desempenho da RFB. Por sua vez, a RFB também ¢ uma organizagao e, consequentemente,
precisa ser financiada e alocar efetivamente os recursos que lhes forem disponibilizados.

A essencialidade da funcao de compras da RFB motivou sua escolha como objeto de
estudo da presente pesquisa. Soma-se a isso o fato de o Brasil ser um pais de dimensdes
continentais, no qual o 6rgao estudado deve executar uma multiplicidade de tarefas por meio
de unidades distribuidas capilarmente em todo o territério. Assim, a estrutura de compras
necessaria para adquirir insumos deve ser planejada de forma racional a fim de maximizar os
resultados da atividade e de garantir o regular funcionamento do 6rgao.

Historicamente, essa estrutura de compras consiste na acdo semi-autonoma das equipes
locais, todavia, as ultimas reestruturagdes do 6rgao vém alterando essa divisdo de trabalho
(BRASIL, 2020a). Muitas atividades passaram por um processo de regionalizagdo, ou seja, a
criacdo de equipes especializadas com jurisdi¢do em maiores territorios. Todas essas mudancas
acabam por gerar efeitos peculiares em unidades mais isoladas do interior do pais. Pois, se por
um lado, a baixa capacidade de executar o orcamento destas unidades ¢ uma debilidade da
estrutura de compras da RFB, por outro a regionaliza¢do afasta a autoridade deciséria do local
de necessidade dos insumos, o que pode diminuir o desempenho da fungdo de compras.
Paralelamente, ja ¢ de conhecimento da geréncia administrativa da RFB que nos préximos anos
sera necessario redefinir a coordenagdo das atividades por meio de um novo regimento interno.

Esse momento se apresenta entdo como uma oportunidade para otimizar a fun¢do de compras.
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O estudo do tema desempenho nas organizacdes publicas sugere a existéncia de diversos
fatores relacionados. Por exemplo, aspectos comportamentais, culturais, gerenciais e
ambientais sdo frequentemente estudados e relacionados com dimensdes do desempenho
(WALKER; BOYNE; BREWER, 2010; GONCALVES; FIGUEIREDO, 2022b). Logo,
analisar aspectos e determinantes especificos do fendmeno no contexto das compras publicas
se justifica por razdes tedricas e praticas.

Do ponto de vista académico, o estudo de fendmenos organizacionais sobre compras
publicas deve levar em consideragdo tanto dados obtidos por fontes perceptuais, como por
pesquisas ex post facto, assim como estudos documentais, para que haja uma compreensao
integral. Ainda como justificativa tedrica, pode-se argumentar que a atividade de compras
publicas deve ocorrer por meio de uma estrutura suficientemente desenvolvida (BAILY et. al.,
2015), todavia ndo ha como fazé-lo sem uma adequada consideragdo do seu desempenho.

Ja em termos pragmaticos, a estratégia documentada no Balanced Scorecard - BSC da
RFB prevé como um dos objetivos a “otimiza¢do do uso dos recursos institucionais”. Porém,
atualmente, sua fun¢ao de compras possui menos mecanismos de orientagdo para o desempenho
que outras atividades do 6rgao. Por exemplo, a ndo existéncia de uma sistematica de aferi¢ao
da produtividade das equipes de compras, conflita com a necessidade de accountability
estabelecida pela Lei 13.464/2017 , a qual criou o bonus de eficiéncia na RFB. Além disso, as
inovagoes tecnologicas de sistemas e institucionais vém ofertando opgdes as organizagdes
publicas de novos regimes laborais ,como é o exemplo do teletrabalho, autorizado pela
Instrugdo Normativa n°® 65/2020, e que compode o atual Programa de Gestao da RFB, aprovado
pela Portaria RFB n°® 68/2021, mas para o qual ¢ exigida possibilidade de controle por meio de
metas, prazos e entregas. Em resumo, a justificativa para a realiza¢ao do estudo ¢ respaldada a
medida que diferentes demandas organizacionais se apresentam.

Mas para tanto, € necessario enfrentar uma questdo: quais fatores estruturais e
transacionais influenciam no desempenho da fun¢do de compras da RFB?

O percurso até a resposta passa por um estudo empirico, mas que comeg¢a com uma
revisdo tedrica sobre o tema. Outrossim, demanda uma visdo panoramica de fatores que se
ligam ao seu desempenho, como a estrutura organizacional e as caracteristicas das transacdes.

Hodiernamente, muitas organizag¢des de classe mundial vém evoluindo suas respectivas
funcdes de compras, tornando-as mais organicas e proativas (BAILY et. al., 2015). Parte-se,
entdo, do conceito de compras publicas elaborado por Costa e Terra (2019), em razio de este
integrar o construto a sua fun¢do de socorrer as necessidades das organizagdes publicas por

meio da aquisi¢do de bens e servigo ¢ ao seu papel na estrutura da organiza¢do. Em seguida,
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passa-se a discorrer sobre aspectos legais e normativos com énfase em procedimetos previstos
na legislagdo, como as modalidades de licitagdes, os de dispensas e os pregdes eletronicos
(MOTTA, 2010; JUSTEN FILHO, 2014; REIS, 2015; FERNANDES, 2019) e, encerra-se o
subtdpico com a apresentagdo dos modelos de Baily et. al. (2015), acerca dos possiveis estagios
de desenvolvimento da fungdo, e de Costa e Terra (2019) sobre os seus principais atributos.

Ja em relagdo ao desempenho, aqui entendido como a medida em que a RFB tém éxito
ao cumprir seus objetivos relacionados a funcdo de compras (BORGERT, ENSSLIN;
CASAGRANDE, 1996; WALKER; BOYNE; BREWER, 2010; Baily et. al.; 2015), a discussao
passard por trés dimensdes: a eficiéncia, que compara o investimento de insumos com a
producdo das equipes de compras; a eficicia, que afere a capacidade de sucesso dessas esquipes;
e a efetividade, que se liga ao papel social da funcdo de compras (ETZIONI, 1968;
FRIEDLANDER; PICKLE, 1968; SANDER, 1982 ARAUJO; RODRIGUES, 2012).

Acerca da estrutura organizacional, as principais referéncias consistem nas adaptagoes
de Andrews (2010) e Loiola et. al. (2004 e 2014) ao framework classico de Hage ¢ Aiken
(1967). Nesse ponto, tem-se como especial as formas com que as diferentes decisdes sobre
aspectos estruturais podem impactar na fun¢do de compras da RFB, como os efeitos da
centralizacdo, ou da coordenagado e da distribui¢ao de tarefas e de faculdades entre os niveis
hierarquicos da organizacao; da formalizagdo, isto ¢, da quantidade e da rigidez das regras
adotadas; e da especializagdo, ou do direcionamento da dedicagdo, das capacidades e das
habilidades dos compradores, nos resultados obtidos.

Similarmente, o estudo também discorre sobre as influéncias de caracteristicas das
proprias transacdes realizadas por meio da Teoria dos Custos de Transagdo (TCT) com
fundamento em Williamson (1985) e suas respectivas premissas comportamentais: o
oportunismo, o quanto as partes sdo propensas a opor seus desesjos de maximizagdo de
vantagens as demais; e a racinalidade limitada, o fato de que o conhecimento sobre aspectos
essenciais ao equilibrio da transa¢do ndo é total ou constante; e tambéem seus atributos
transacionais: a especificidade de ativos, ou quanto um objeto/estrutura de governaga depende
da estabilidade da relagdo comercial para ser vantajoso para as partes; a incerteza, que ocorre
quando ha possibilidade de situagdes inicialmente ndo previstas influirem no equilibrio da
contratagdo; e a frequéncia, que consiste na repeti¢ao de um tipo especifico de transagao.

Todo esse panorama tedrico se presta a perseguir o objetivo geral de explicitar os fatores
relacionados ao desempenho da fun¢do de compras da Receita Federal do Brasil, a partir de
dimensdes estruturais e transacionais. Para tanto, organizaram-se o0s seguintes objetivos

especificos: (1) Apresentar o modelo estrutural da fun¢do de compras da RFB; (2) Identificar
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as caracteristicas estruturais e das transacdes realizadas com relagdes com o desempenho da
funcdo de compras; (3) Descrever o desempenho da fungdo de compras a partir de dimensdes
da estrutura organizacional e dos atributos transacionais e; (4) Propor medidas de melhoria do
desempenho da estrutura da funcdo de compras da RFB.

A estratégia metodoldgica adotada consiste em uma pesquisa descritiva de carater
quantitativo, com finalidade aplicada por meio de procedimentos de levantamento documental
e coleta de dados secundarios de bancos do Governo Federal sobre os processos administrativos
executados entre 2018 e 2019. Nesse periodo houve iniciativas pontuais de regionalizagdo, o
que permite a comparacdo entre as Regides Fiscais que iniciaram esse processo € as demais.
Utilizou-se de técnicas de sumarizacao e de regressao linear e logistica para a analise dos dados.

Com as analises feitas chegou-se a interessantes resultados, tendo-se confirmado a
existéncia de algumas relagdes significativamente negativas entre a eficacia da fungdo de
compras tanto com aspectos da centralizagdo como com variaveis da formalizagdo. Porém, ha
caracteristicas do nivel de especializacdo que se associaram positivamente ao desempenho em
compras, notadamente ao lapso temporal das contratagdes. Por outro lado, os atributos
transacionais também se mostraram relevantes para analisar o desempenho da funcdo. Por
exemplo, a incerteza manifestou um vinculo negativo com a eficiéncia, enquanto a frequéncia
externou uma relagdo positiva com o desempenho como um todo. Portanto, foi possivel concluir
que os dois conjuntos de fatores possuem potencial de modificar aspectos relacionados ao
desempenho da fun¢do de compras.

Essa conclusao passa pela exposi¢do da configuragao atual da estrutura de compras da
RFB, e pelo plano de operar paralelamente com duas teorias para esclarecer quais aspectos mais
se relacionam com o desempenho em compras. Como consequéncia, verifica-se que a estrutura
e o desempenho ainda estdo parcialmente associados a aspectos como o legal e normativo, e
que, independentemente da estrutura adotada e dos tipos de transagdes praticadas, ¢ importante
sempre orientar as estratégias da organizacdo para a melhoria do desempenho e para o
desenvolvimento da fun¢do de compras.

Por fim, a estrutura da dissertacdo foi dividida em cinco capitulos. Além desta
introdugdo, o Capitulo 2 traz uma revisao da teoria que sustenta a analise subdividida em quatro
temas: Compras Publicas, Desempenho, Estrutura Organizacional e Teoria dos Custos de
Transagdo. Posteriormente, o Capitulo 3 discorre sobre a estratégia metodoldgica. Sua aplicagdo
resulta no Capitulo 4 apresentando e discutindo os resultados encontrados, especialmente as
estatisticas descritivas das variaveis e as principais relagdes entre os fenomenos estudados, por

conseguinte, esse capitulo direciona as consideragdes finais do Capitulo 5.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Consoante o carater abrangente do corrente estudo, o topico sobre a abordagem tedrica
se divide em quatro subtdpicos. No primeiro, sdo desenvolvidos pontos importantes sobre as
compras publicas. Em seguida, o foco se volta para o fendmeno do desempenho e suas medidas:
eficiéncia, eficacia e efetividade. Posteriormente, apresenta-se a estrutura organizacional, com
foco nas dimensdes centralizacdo, formalizacdo e especializagdo. E, finalmente, o quarto
subtdpico cuida da Teoria dos Custos de Transagdo, seus pressupostos comportamentais e das

dimensdes especificidade de ativos, incerteza e frequéncia.

2.1 COMPRAS PUBLICAS

Com as crescentes pressdes por melhoria no desempenho de organizagdes publicas e
privadas, a fun¢do de compras passou a ser vista como uma oportunidade de geragdo de
vantagem competitiva. Nesse contexto, fornecedores e compradores se dedicam a aproveitar os
beneficios de se cultivar um relacionamento mutuo, com o consequente desenvolvimento da
atividade de compras, dos mercados em geral e até mesmo das sociedades (BAILY et. al, 2015;
ALMEIDA; SANO, 2018).

Especificamente sobre as compras governamentais brasileiras, a necessidade de se
conduzir a fungdo sob esse prisma mais amplo se evidencia por diversos fatores como: a
importancia da fungdo de compras para o avango da economia e da sociedade brasileiras; o
tamanho do aparelho estatal brasileiro e, consequentemente, de seu volume de compras e; a
dimensao do arranjo legal que regulamenta essa atividade. Nesse contexto, encarar a fungao de
compras como uma atividade rotineira e burocratica ¢ um risco (em muitos casos grave) para
os objetivos das organizagdes publicas. Acerca dessa influéncia da magnitude do aparelho

estatal brasileiro, Costa e Terra (2019) afirmaram o seguinte.

(...) potencializa o papel das compras publicas para além de sua fungdo cléassica de
prover bens e servicos, fazendo com que a mesma se coloque como uma agao empirica
do Estado capaz de gerar impacto sobre diversos stakeholders visando atender a
objetivos econdmicos, sociais ¢ ambientais.

A partir dessa concepgdo, a busca por garantir o atingimento de tais objetivos
transforma as compras governamentais em um sistema, cujo desafio de atingir suas
finalidades ¢ ainda mais complexo, haja vista que o sucesso de suas atividades passa
a ser caracterizado de forma multidimensional. (COSTA; TERRA, 2019, p. 7)

Esse contexto pode revelar uma oportunidade de se desenvolver a fungdo de compras.

Em que pese as regras burocraticas associadas a atividade, o volume de compras realizadas por
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entes governamentais pode se tornar um incentivo importante para atrair o interesse de
fornecedores e gerar pressdo sobre os pregos.

A orientagdo da func¢do de compras nesse sentido pode trazer o diferencial competitivo
necessario tanto para ampliar a cobertura de programas estatais como para reduzir o gasto
publico. Percebe-se, entdo, que a fungao de compras, quando bem desenvolvida, tem o condao
de, ndo apenas melhorar a eficiéncia da atividade em si, mas também de contribuir de forma
proativa para o alcance dos objetivos das organizagdes publicas, os quais, em ultima instancia,
se refletem na solug¢ao de problemas sociais relevantes.

Dado o volume das compras feitas pela Administragdo Publica, é enorme o poder
proporcionado pelos seus gastos para incentivar os investimentos em pesquisa e
desenvolvimento, incrementar o processo de inovagdo tecnoldgica, promover
melhorias de qualidade e produtividade e fortalecer as micro-pequenas empresas para
favorecer o desenvolvimento regional. Assim, além de ferramenta de suporte a
atuacdo governamental, as compras também podem ser vistas como um instrumento
de politica publica. Entende-se que se deve ir além da dimensdo econOmica,

avangando no sentido da finalidade da agdo governamental. (CAMARA;
FROSSARD, 2010, p. 11)

E, ¢ esse foco no desempenho da funcdo de compras justamente o que se pretende
fomentar com a constru¢do da presente pesquisa. Pois, de muito pouco adianta levantar os
recursos necessarios para a execucdo de determinada atividade publica se estes forem
malversados ou desperdigados em alocagdes ineficientes, ou ainda investidos em insumos sem
a qualidade necessaria a obten¢ao do resultado pretendido.

No caso da RFB, que presta servigos em todo territério nacional, esse problema pode
ganhar proporc¢des enormes. Além disso, em um cendrio no qual os recursos or¢amentarios
reduzem a cada exercicio, a necessidade de se executar a fungao de compras publicas de forma
eficiente, eficaz e efetiva, ¢ um desafio constante para a organizagao.

Consectariamente, o conceito de compras publicas a ser utilizado neste estudo deve
trazer elementos que o coloquem em um patamar estratégico dentro da estrutura organizacional
da RFB e integrem a fun¢ao de forma coordenada as demais atividades realizadas pelo 6rgao.
Nesse sentido, o conceito desenvolvido por Costa e Terra se mostra mais moderno e completo,
pois inclui como objetivo da fungdo a necessidade de criagao de valores da propria organizacao

em vez de isola-la como um mero setor de fornecimento de insumos.

(...) as compras publicas, a partir das tratativas anteriores, podem ser resumidas,
incrementando o conceito de Terra (2016), como sendo uma atividade administrativa
com papel estratégico na organizagdo, estruturada e planejada de forma integrada com
a gestdo de suprimentos ¢ com os objetivos da organizagdo/Estado. Tal atividade tem
como intuito atender de forma célere e eficiente as necessidades dos 6rgéos a partir
da aquisi¢do de bens e servigos, com base em processos pautados no ordenamento
juridico vigente, buscando, para além disso, agregar valor & acdo governamental,
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possibilitado o uso do poder de compra do Estado como um instrumento e como
politica publica que visa favorecer o desenvolvimento nacional sustentavel. (COSTA;
TERRA, 2019, p. 19-20)

Em resumo, a visdo que se pretende adotar do processo de compras publicas ¢ de uma
funcdo que busca se alinhar com os objetivos estratégicos da RFB sem perder de foco sua
missao tradicional. Dessa forma, a aquisi¢ao de bens e servigos de forma econdmica, adequada
e que agrega valor no produto final oferecido para a sociedade deve ser o norte dos compradores
da institui¢do. O objetivo das compras publicas entdo “perpassa a economicidade do processo,
e a proposta considerada mais vantajosa ¢ aquela que garante a maior contribuigdo a visdo
estratégica do o6rgdo” (COSTA; TERRA, 2019, p. 13).

Além desta conceituacdo, a presente secdo ira apresentar os aspectos legais e normativos
da funcao e discorrer sobre sua estrutura de desenvolvimento de acordo com o modelo criado

por Baily et. al. (2015).

2.1.1 Aspectos legais e normativos

No pais, as compras governamentais sao nas ultimas trés décadas realizadas conforme
o disposto na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei 8.666/1993), a qual prevé a
obrigatoriedade de procedimento formal especifico para validar os negdcios realizados pelos
setores de compras publicas: as chamadas licitagdes. Tal obrigagdo legal se presta a regular um
dever estatal ja previsto na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/1988).

O motivo de os legisladores exigirem essas formalidades licitatérias ndo € apenas
melhorar o desempenho da atividade de compras, mas também evitar agcdes de agentes tendentes
a aumentar suas respectivas utilidades individuais as custas do patrimonio publico por meio de
condutas corruptas. E, também faz parte da tradi¢do administrativa do pais.

Como a legislagdo brasileira em vigor ¢ fruto de uma preocupagao primordial com o
combate a corrupgdo, sendo ainda combinada com o principio juridico da legalidade,
na pratica, qualquer outra dimensdo, além do cumprimento do rito legal, que se queira
perseguir em termos de melhora da qualidade das aquisi¢des, torna-se irrelevante. Os
riscos pessoais a que se submetem os agentes publicos responsaveis pelas aquisi¢des ¢

de tal monta que dificulta o surgimento e implementagdo de inovagdes. (MOTTA,
2010, p. 94)

Na Lei 8.666/1993 sdo previstas cinco modalidades de licitagdo, das quais apenas a
concorréncia, a tomada de pregos e o convite se prestam a convalidar a execugdo de compras

publicas (JUSTEN FILHO, 2014). Porém, essas modalidades se mostram bastante formais e
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sujeitam os compradores publicos a atuar de forma burocratica, gastando uma parte
consideravel de seu tempo em atividades administrativas que pouco contribuem com o
desempenho da fun¢do de compras (MOTTA, 2010).

Também estdo relacionados na lei os critérios de julgamento das ofertas: menor preco,
maior oferta (no caso do leildo), melhor técnica e técnica com preco, que ¢ uma integragao entre
os critérios melhor técnica e menor preco. Com vistas a incentivar a economicidade nas compras
publicas, o critério de menor prego € majoritariamente eleito para as modalidades concorréncia,
tomada de precos e convite. Todavia, hé de se fazer a ressalva de que o menor prego ndo implica
necessariamente em um menor custo de aquisi¢ao, havendo varios outros fatores como entrega,
estocagem, frete, prazos etc. que impactam a economicidade e a performance da fungdo de

compras como um todo.

Assim, as externalidades oriundas da decisdo de se adquirir somente via critério de
preco podem ser negativas, ndo permitindo, por exemplo, que as compras publicas
estimulem a producao local, diminuindo-se a arrecadag¢ao entre outros aspectos que
devem ser considerados na defini¢do de se valer do pregdo eletronico ou ndo.
(COSTA; TERRA, ,2019, p. 26)

Portanto, muitos dispositivos da legislacao nacional partem da premissa de que ao se
aumentar o nivel de formaliza¢ao da fun¢ao de compras publicas, € possivel inibir a corrupgao.
(MOTTA, 2010). Todavia, muitas vezes esses mesmos dispositivos acabam por ter impactos
severos nos custos de aquisi¢ao uma vez que demandam diversas atividades de mero controle
do processo em si. Outrossim, o excesso no controle da fungdo de compras desvia o foco do
desempenho da atividade, fazendo com que compradores ndo se preocupem apenas em serem
honestos, mas ainda em deixar registrado no processo administrativo que realizaram todas as
tarefas possiveis para evitar que ocorresse qualquer tipo de conduta oportunista. E precisamente
essa friccao entre a necessidade de melhorar o desempenho da atividade de compras e o combate
a corrupgdo que explica a necessidade de se aperfeigoar as modalidades de licitagdo da
legislacdo do pais.

Além disso, a ideia de combater a corrupc¢ao por meio de procedimentos formais acaba
por desviar uma energia que seria util a fase de planejamento da compra ou a selecdo de

fornecedores, ou ainda ao desenvolvimento de relacionamentos estratégicos.

Assim, as fases da compra se colocam como sendo trés, sendo que a fase de
planejamento da contratacdo tem a sua importancia potencializada, seguida pela
definicdo do fornecedor e da execugdo do contrato, caracterizando-se assim as
macroetapas do processo de contratagdo publica no Brasil. Essas trés etapas devem
estar alinhadas, como dispde a normativa, com o planejamento estratégico do 6rgao,
quando da existéncia do mesmo, algando a preocupacio do regulador com a visao
estratégica discutida anteriormente. (COSTA; TERRA, 2019, p. 23)
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Uma forma de mitigar esse problema ¢ prevista na propria Lei 8.666/1993, onde se
relacionam situagdes de dispensa de licitagdo, a qual contempla hipoteses em que a licitag@o
seria possivel, mas ndo se realiza por interesses publicos e também de inexigibilidade, a qual ¢
praticada quando o insumo ¢ fornecido de forma exclusiva ou possui caracteristicas tao
especificas que somente aquele fornecedor ¢ capaz de cumprir a exigéncia da administragao
publica de forma satisfatoria. Assim, ao considerar as dificuldades e os custos de aquisi¢ao
incorridos para se realizar um procedimento licitatorio, ¢ natural que os compradores, sempre
que possivel, optem por ndo realizar a licitagdo. Essa situagdo chega até mesmo a interferir no
planejamento do trabalho dos compradores ou na estrutura das equipes de compras, pois muitas
vezes sdo realizadas mais de uma compra de modo a qualificé-las nas hipoteses de dispensa de
licitagdo pelo critério de preco.!

Outras medida de simplifica¢do foi a criagdo de um novo rito de licitagdo chamado
pregao, “(...) modalidade especifica, orientada a objetos destituidos de peculiaridades, em que
a selecdo se realiza pelo menor preco” (JUSTEN FILHO, 2014, p. 18), pela Lei n® 10.520, de
17 de julho de 2002 (Lei 10.520/2002). O pregdo, que é uma espécie de leildo, mas que usa o
critério de menor prego, € por essa razdo frequentemente ¢ chamado de leildo reverso. Esta
modalidade de licitacdo, principalmente em razdo da possibilidade de uso de ferramentas
eletronicas como o Portal de Compras do Governo Federal obteve grande aderéncia dos
compradores publicos e, portanto, melhorou um pouco o problema do excesso de formalizagao
para os casos em que nao era possivel dispensar a licitagdo (FERNANDES, 2019).

No Brasil, as licitagdes publicas eletronicas foram instituidas no inicio dos anos 2000
por meio da modalidade de licitagdo denominada pregao, destinada exclusivamente
para aquisi¢ao de bens e servigos comuns no mercado, independentemente do valor a
ser adquirido ¢ adotando obrigatoriamente o critério de “menor preco” para sele¢ao
do fornecedor. Na sua forma eletronica, todo o processo de contratagdo por meio da
modalidade pregao ¢ conduzido pela internet, sendo a disputa por lances realizada em
uma sala virtual som sistema proprietario da autoridade publica. (...) Ao instituir a
modalidade pregdo, na forma eletronica, o governo buscava incrementar a

competitividade e a agilidade nas contratagdes publicas, explorando as vantagens
proporcionadas pela internet. (REIS, 2015, p. 37-38)

Ainda em razao da necessidade de se flexibilizar as regras de licitagdo previstas na Lei
8.666/1993, também de adaptar o processo de compras governamentais ao mundo pds

revolucdo digital e ainda de melhorar o desempenho da funcao foi levando a administragao

! Essas interferéncias podem até mesmo ocasionar o desvio denominado fracionamento de compras. Mas, ja ha
prejuizo quando, por exemplo, dois objetos sdo compulsoriamente adquiridos em procedimentos distintos quando
uma compra seria mais eficiente, ou quando a propria estrutura ¢ descentralizada para delegar compras a centros
de custos distintos.
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publica a criar outros instrumentos de contratagdo como: o Sistema de Cotagdo de Pregos para
dispensas, o Sistema de Registro de Pregos (SRP) para possibilitar o aproveitamento de
procedimento licitatorios previamente realizado para novas compras, o Regime Diferenciado
de Contratacdes Publicas (RDC) que estabelece um conjunto de medidas para facilitar o
funcionamento da atividade de contratagdes, e as compras por meio de cartdes corporativos?

que se regem por regras especificas de mercado.

As inovagdes introduzidas no arcabouco legal e normativo se concentraram em trés
mudangas-chave cujo alcance e impactos tém sido decisivos para a trajetoria da area,
com desdobramentos muito amplos, conforme discutido a seguir. Sdo elas o pregao,
o registro de precos e, mais recentemente, o novo regime de contratacdo das obras de
engenharia. (FERNANDES, 2019, p. 5)

Recentemente, houve a publicagdao da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021(Lei
14.133/2021), a qual ira revogar completamente a Lei 8.666/1993 e a Lei 10.520/2002 em abril
de 2023, e que, apesar de nao subverter a logica de privilegiar evitar o desvio de recursos em
face da promoc¢ao do desempenho da funcao de compras publicas, traz importantes avancos
nesta direcdo. Como exemplo tem-se a atualizagdo de limites para desobrigar a realizacao de
licitagdes, a criacdo de novas modalidades de dispensa, e a substituicdo das modalidades do
convite e da tomada de pregos, ja pouco utilizadas, pelo ja usual pregao e pela novidade didlogo
competitivo, o qual parece ser uma solugdo mais flexivel para situagdes especificas de
contratacao.

Logo, a funcao de compras governamentais vem se obrigando a passar por frequentes
evolugdes em seu aspecto legal e normativo, o que auxilia as organizagdes publicas a

aperfeicoar suas praticas e a evoluir o estdgio de desenvolvimento da funcgao.

2.1.2 Estagios de desenvolvimento e atributos da fun¢cdo de compras publicas

Retomando-se o argumento de que tanto as organizagdes governamentais como as
privadas necessitam de insumos para alcangar os resultados que delas sdo esperados por cada
um dos stakeholders, percebe-se que diferentes organizagdes possuem capacidades distintas de
dar essa resposta. Assim, com o objetivo de criar um modelo capaz de diferenciar essa

capacidade ¢ que foi criado o modelo de Baily et. al. (2015).

2 Entre os ritos de contratagdo possiveis, o suprimento de fundos ¢ aquele que permite maior flexibilidade ao
comprador no momento da transagdo, a qual adquire caracteristicas dos negocios tipicamente realizados entre
particulares em estruturas de mercado. Logicamente, ha procedimentos administrativos a serem adotados e ¢
possivel, ¢ desejavel, que o desempenho dessas compras também seja acompanhado.
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O modelo em questdo prevé que organizagdes podem desenvolver suas respectivas
funcdes de compras em cinco niveis que vao do mais primitivo ao mais avangado e, 8 medida
em que isso ocorre, a integragdo com as demais areas da organizacdo vai aumentando e as

perdas de desempenho vao se eliminando. O Quadro 1 resume o modelo.

Quadro 1 - Estagios do desenvolvimento da funcdo de compras publicas

Estagio de Capacidades Contribuicoes organizacionais
desenvolvimento
Primitivo — Estagio 1 | Compra fragmentada Nenhuma ou baixa
Reconhecimento  — | Realizagdo de economias potenciais Eficiéncia burocratica. Pequenas
Estagio 2 economias  por meio  de

consolidacdo —2 a 5%

Desenvolvimento - | Controle e desenvolvimento das condi¢des de | Redugdes de custos - 5 a 10%*
Estagio 3 preco de compra/negociagdo

Maturagdo - Estagio 4 | Aplicagdo da regra 80/20. Compradores | Redugdes de custos - 10 a 20%.*
especializados. Redugdes de custos. Inicio da | Custo de aquisi¢do - 1 a 10%*
administragdo da base de fornecedores

Avangado - Estagio 5 | Transferéncia de compras. Forte controle central. | Redugdes de custos - 25%.* Custo
Administragdo da cadeia de suprimentos. | de propriedade. Custo de aquisicdo
Compras de alavancagem. Fonte de suprimentos | e administracdo da cadeia de
global. Conhecimento de pratica do custo de | suprimentos - 30% ou mais*

aquisicao e do custo de propriedade

Fonte: elaborado por BAILY et. al. (2015, p. 109).
*Estimativas

Ainda de acordo com Baily et. al. (2015), sdao os fatores organizacionais internos que
iniciam as mudangas capazes de gerar diferencial competitivo para as organizagdes, com
destaque para: as decisOes relacionadas ao tradeoff entre a execugao interna e os gastos com
materiais e servi¢os, os sistemas tecnoldgico de integracdo, as mudancas estruturais e a
mensuracao de desempenho. O presente estudo traz foco sobre esses dois ultimos fatores.

Sobre o estado da arte, o estudo de Batista e Madonado (2008) demonstra que a gestao
de suprimentos deve maximizar seu desempenho e se integrar as demais fungdes da organizagado
com a finalidade de reduzir custos e aumentar a qualidade, enquanto Costa (2016) investigou
as relagdes entre uma adequada sele¢do de mecanismos de contratagdo e o desempenho. Pode-
se citar também o estudo comparativo de Motta (2010), o qual classificou os dois sistemas de
compras norte-americanos, privadas e publicas, em uma escala desenvolvida por Braga no
estagio 3 - Proativo, e ja& empenhados nos processo de transigdo para o estagio 4 - Geréncia

Estratégica de Suprimentos, enquanto as compras publicas brasileiras permanecem no Estagio
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1 — Reativo. Nesse mesmo sentido, Costa (2016) concluiu serem os precos praticados nos
procedimentos licitatorios mais altos que aqueles acordados sem a necessidade dessa
formalidade legal, e Reis (2015), confirmou que, enquanto ferramenta, o pregdo eletronico tem
o conddo de melhorar a economicidade dos processos de licitagdo, o que ndo se pode afirmar
do tratamento diferenciado previsto para Microempresas (ME) e Empresas de Pequeno Porte
(EPP), mesmo que esta politica tenha resultado em mais contratacdes de fornecedores com
menor capacidade econdmica. Similarmente, Cabral, Reis e Sampaio (2015) apontam que o
regime normativo diferenciado contribuiu para a participagdo das ME e EPP em pregoes
eletronicos, mas ndo para seu sucesso. No tocante a qualidade dos insumos, Campelo et al.
(2016) argumentaram que menores pre¢os nem sempre garantem economicidade. Ja na Europa,
Kaletnik e Zdyrko (2019) demonstraram que o nimero de contratagdes publicas e o seu valor
aumentam a cada ano, garantindo economias or¢amentarias ¢ atendendo as necessidades de
clientes e participantes, mas ha tendéncias de aumento no controle das compras e nas violagdes
e nos abusos tipicos da fungdo, enquanto Keulemans ¢ Van de Walle (2017) identificaram que
a populagdo europeia apoia politicas protecionista e socioambientais em detrimento de
contratos mais econdmicos.

Por fim, na avaliagdao das compras das organizagdes publicas, varios modelos podem ser

adotados. O Quadro 2 apresenta uma listagem de critérios e levantamentos possiveis.

Quadro 2 — Critérios e levantamentos para a adequada consideragdo das compras publicas

Critérios Levantamentos

Atributos e celeridade do rito de compras;
considerados e ualidade do objeto adquirido; e
® preco econdmico.

Aspectos e uso do poder de compras do Estado;
estratégicos e integracdo para os objetivos estatais (desenvolvimento local, distribuicao de renda, meio
ambiente, aspectos sociais, entre outros);

e colaboragdo para desenvolvimento nacional sustentavel,

e incentivo ao fomento de inovagdes e desenvolvimento tecnologico;

e oportunidades para fomento & competitividade;

e influéncia na cadeia de fornecimento; e

e contribui¢do para desenvolvimento do mercado econdmico, nichos e segmentos de

mercado.
Aspectos e garantia de observancia do principio constitucional da isonomia, a selegdo da proposta
legais mais vantajosa para a administra¢do ¢ a promog¢do do desenvolvimento nacional sustentavel;

e
e processo ¢ julgamento em estrita conformidade com os principios constitucionais
(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia), bem como a vinculagdo ao
instrumento convocatorio, probidade administrativa e o julgamento objetivo.
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Papel e | ® consideracdo como uma fungdo administrativa dentro da organizacdo, integrada ao
importancia processo de logistica ¢ a gestdo de suprimentos;
e contribuigdo, como atividade meio essencial, para o alcance das atividades finalisticas do
governo;

e atuacdo também como uma atividade finalistica, se utilizada de forma estratégica;
e impacto em praticamente todo o funcionamento da maquina publica e das unidades dentro
da organizagdo, como uma das principais atividades administrativas do governo.

Aspectos e como atividade administrativa estratégica, atendimento de forma eficiente as demandas e
gerenciais aos clientes internos e externos (mercado e sociedade);

e observacdo do aspecto multidimensional das compras publicas, envolvendo elementos de
governanca, gestdo, operagdo, controle, inovagdo, marcos legais, entre outros;

consideracdo e visdo global e estratégica do ciclo de compras publicas;

realizagdo por agentes e gestores capacitados e competentes;

gerenciamento de riscos;

consideracdo e observagdo da cultura organizacional das compras publicas;

alinhamento dos objetivos da area de compras aos objetivos estratégicos da organizagao;
envolvimento do processo de compras na tomada de decisdes estratégicas da organizagao;
busca da maior vantagem para a administracao publica, compra pelo menor prego;

como um processo estratégico de suporte para o funcionamento da organizacao, foco em
maximizar os resultados da organizagao;

e dinamicidade e flexibilidade do processo de compras, de modo a se adaptar as mudangas
e novos paradigmas; e

e geragdo de valor e alcance de resultados.

Fonte: elaborado por Costa e Terra (2019, p. 17-19).

Dé-se aqui destaque ao critério denominado “Atributos Considerados” que se reflete

precisamente nas dimensdes do desempenho, assunto do proximo topico do presente capitulo.

2.2 DESEMPENHO

O termo desempenho ¢ usado em muitos contextos e com referéncias a objetos
ligeiramente diferentes. E possivel dizer que a propor¢do em que as organizagdes se aproximam
de um objetivo estabelecido, seu desempenho melhora. Ou mesmo que “Desempenho significa
o nivel com que uma organizagdo executa/cumpre aquilo que objetiva alcangar” (BORGERT,
ENSSLIN; CASAGRANDE, 1996, p. 3). J4 em Walker, Boyne e Brewer (2010, p. 8, tradugao
nossa) sintetizou-se a seguinte defini¢do: “O desempenho ¢ visto como o resultado de varias
entradas, processos organizacionais e praticas de gestdo, saidas e impactos ou resultados de
longo prazo e o ambiente organizacional.”

Destarte, a mensura¢do do desempenho das organizagdes ocorre em diversos niveis e
dimensdes justamente em razdo do carater diversificado dos objetivos que se propdem a
alcancar. Por exemplo, um modelo tedrico que relaciona essas dimensdes e determinantes do

construto ¢ o de Walker, Boyne e Brewer:
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Sdo dimensdes do desempenho organizacional: produtos (quantidade e qualidade),
eficiéncia (custo por produto), resultado (equidade, efetividade formal, impacto e valor
do dinheiro - custo por unidade de resultado); responsividade (satisfagdo do cidadao,
satisfacdo dos colaboradores); governanga (accountability, direitos civis, direitos
humanos e probidade). Sdo variaveis que influem na performance: gerenciamento,
regulacdo, recursos, mercado e caracteristicas organizacionais. (WALKER, BOYNE;
BREWER, 2010, p. 11, tradu¢do nossa).

De acordo com Baily et. al. (2015), ha seis varidveis-chave que impactam no
desempenho da fun¢do de compras: quantidade correta, tomada de decisdo sobre fonte de
suprimentos, qualidade, tempo, preco e negociacdao. Mais, existem dois modelos habitualmente
utilizados por literarios e administradores para medir o desempenho de atividades em
organizagdes, o inputs-outputs-outcomes, ou “I0O0O”, e o0 modelo dos ‘3Es’. No primeiro caso,
sao contabilizados diretamente fatores relacionados a atividade em si como insumos, produtos
e os resultados obtidos, ja no modelo dos ‘3Es’ sdo criados indices baseados nos conceitos
teoricos de eficiéncia, eficicia e efetividade. Este modelo traz a vantagem de permitir a

comparagdo entre processos que geram produtos ou resultados diferentes entre si.

O desempenho organizacional geralmente ¢ abordado em pesquisas tomando-se por
base uma das seguintes dimensdes: eficiéncia, eficacia e efetividade. Nao obstante, héa
dificuldade para especificar qual o significado destes trés termos, cujo uso tem sido
sistematico na avaliacdo da performance das organiza¢cdes. (BORGERT, ENSSLIN;
CASAGRANDE, 1996, p. 3).

Logo, avaliando-se que, os dados utilizados no presente estudo ndo sao suficientes para
esgotar muitas das dimensdes contempladas pelos modelos de Walker e colaboradores e de
Baily et. al. o que os torna muito amplos, especialmente se comparados aos atributos
considerados no Quadro 2, e que o modelo “IO0O” demanda uma certa homogeneidade dos
produtos e resultados para que estes sejam comparaveis, o0 modelo dos ‘3Es’ nos parece mais
adequado para o presente estudo.

Ainda, ¢ importante repisar que o tema desempenho das compras publicas vem
inspirando algumas pesquisas cientificas. Por exemplo, Nunes e Velame (2016) atestaram a
eficiéncia de todas as unidades de uma universidade publica brasileira, ¢ Souza (2022)
encontrou efeitos entre as estruturas e os processos de governancga e o desempenho das compras,
sendo positivos sobre competitividade, economicidade e eficacia e negativos sobre a celeridade.
J& em analise sobre a aquisicdo de medicamentos, Ferreira e Souza (2020) também julgaram
eficiente os procedimentos de compras publicas na populagdo estudada, apesar de
reconhecerem relevantes os custos de transacao incorridos. Similarmente, Vasconcelos (2005)
concordou com a economicidade da estrutura legal e normativa nacional, mas indagou sua

efetividade no contexto social.
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Sobre as relagdes entre eficiéncia, oportunismo e burocracia, Silva e Carvalho (2017)
aprovaram a dimensdo normativa do pais, considerando-a bem fundamentada, mas fizeram a
ressalva de que a estrutura do servigo publico ainda ¢ muito burocratica. Tendo como objeto a
tecnologia do pregdo eletronico, Sa (2018) identificou a existéncia de economicidade frente ao
preco de arrematacdo, mas também que o aumento no prazo para entrega dos bens e servigos
compromete a eficacia da ferramenta. Ja Nunes, Lucena e Silva (2007) confirmaram a vantagem
da mesma tecnologia.

Na Etiopia, Abrahim e Tarekegn (2020) identificaram o controle interno, a politica de
compras € a especializagdo como os principais fatores da eficacia das compras publicas. Por
fim, em recente estudo sist€émico, Gongalves e Figueiredo (2022b) levantaram que as categorias
mais frequentes de estudos sobre o desempenho das compras publicas sdo a eficiéncia
econOmica, a eficiéncia no pregao eletronico e a eficiéncia de custos.

Em seguida, sdo abordadas as dimensdes do desempenho que dio origem a variaveis do
presente estudo: eficiéncia e eficacia.

Sobre a auséncia de varidveis que representem a dimensao de efetividade no modelo,
cabe justificar que este ¢ ainda mais amplo pois se preocupa com a atuagdo da organizacao em
toda a comunidade na qual se insere. De forma sintética Walker, Boyne e Brewer (2010, p. 8,
traducao nossa) concluiram que “efetividade € realizacdo dos objetivos formais do servigo”.
Essa dimensao, talvez, seja a mais estratégica da fungado e, consequentemente, a mais dificil de
medir. Por exemplo, o artigo seminal de Friedlander e Pickle (1968, p. 293, tradug¢dao nossa)
visualiza o fenomeno de maneira multidimensional, conforme segue: “o conceito de efetividade
deve levar em conta a lucratividade de uma organizagdo, o grau com que ela satisfaz seus
membros € 0 grau com que ela tem valor para a ampla sociedade de que faz parte”. Os autores
valorizam a percepg¢do de valor de partes interessadas especificas e finalmente da sociedade
como um todo. Essa preocupagdo com o papel social das organiza¢des vem sendo cada vez
mais cobrado pela sociedade, ndo s6 em entes publicos mas também em empresas privadas.
Essa dimensao, talvez, seja a mais estratégica da funcao e, consequentemente, a mais dificil de
medir.

Verifica-se, entdo, que a avaliagdo do desempenho de determinada atividade em uma
organizacdo, em que pese poder ser feita de forma objetiva, dependera de critérios, os quais

podem variar de acordo com objetivos especificos e com a dimensdo que se esteja observando.
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2.2.1 Eficiéncia

A eficiéncia ¢ a dimensdo que enxerga o desempenho sobre uma relagdo entre os
insumos necessarios para geragdo de algum produto e a quantificagdo deste. Dessa forma, se
relaciona com a economicidade (ARAUJO; RODRIGUES, 2012). Muitos autores ja
apresentaram sua conceituagdo, por exemplo, Etzioni (1968) afirma se medir a eficiéncia pela
quantidade de recursos usados para produzir uma unidade de produto, enquanto Sander (1982,
p. 11) entende que “¢é o critério administrativo que revela a capacidade real de produzir o

maximo com o minimo de recursos, energia e tempo”. Pensamento explicado conforme segue:

Em consequéncia, ¢ eficiente aquele que, na sua atuagdo, apresenta uma elevada
relacdo produto/insumo. Neste sentido, o autor afirma que o conceito de eficiéncia
esta associado ao de racionalidade economica, preocupando-se por encontrar 0s meios
e procedimentos mais adequados para atingir resultados e metas, independentemente
de seu conteudo humano e politico ou de sua natureza ética. (BORGERT, ENSSLIN;
CASAGRANDE, 1996, p. 4).

Destaca-se assim que para alguns stakeholders como os contribuintes que financiam o
servico, os administradores que precisam dividir recursos entre organizagdes ou equipes, ou
mesmo os politicos interessados em rent seeking, a dimensao eficiéncia ¢ extremamente
importante.

Logo, no presente estudo sdo utilizadas trés varidveis com o objetivo de mensurar a
eficiéncia da fun¢do de compras da RFB: a variavel “D11 — Economicidade” consiste no calculo
da eficiéncia em relagdo a aplica¢do dos recursos financeiros no processo de compras. Ja a
segunda variavel da dimensdo eficiéncia visa aferir o “Di3 - Tempo de Contratacdo e de
Negociagdo” e, consequentemente, a quantidade de trabalho despendido pelos servidores para
cada compra executada. Encerrando as medidas de eficiéncia sera utilizado como proxy,
também da economicidade, a quantidade de “Di» — Competidores™ participantes em cada
compra observada. Tal medida se mostra adequada, pois, conforme conclui Faria et. al. (2010),
em seu artigo que possui como referencial tedrico a Teoria dos Leildes, o niimero de
participantes de um pregdo eletronico tem uma relagdo forte com a reducdo dos precos

praticados.

2.2.2 Eficacia

E considerado eficaz um determinado processo organizacional capaz de alcangar os

objetivos para os quais foi proposto. Ou, melhor dizendo, quanto melhor uma determinada
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atividade conseguir satisfazer seus usudrios, mais ela pode ser considerada eficaz. Esse conceito
ndo é novo na academia, tendo sido revisitado por autores a medida de suas respectivas
necessidades. Pode-se citar o caso de Sander (1982, p. 12), para quem “etimologicamente,
eficacia significa capacidade ou potencialidade para alcangar resultados almejados”. E possivel,
portanto, perceber que a dimensao eficacia estd intimamente ligada aquilo que se espera de
determinada organizag¢do ou de suas subdivisdes. “Vale ressaltar que a maioria dos autores
concorda em pelo menos um ponto ao se referir a eficacia organizacional: que ela se refere a
capacidade da organizacdo em adquirir e utilizar recursos na busca de algum tipo de resultado.”
(BORGERT, ENSSLIN; CASAGRANDE, 1996, p. 5).

No presente estudo a eficacia operacional também ¢ medida por trés variaveis: a variavel
“D21 — Atraso” mede em termos absolutos a diferenca em dias entre a data de solucao da
demanda e a data em que era esperado que isso ocorresse. Similarmente, a “D2> -Cumprimento
de Prazo” se presta a verificar se as equipes de compra conseguem finalizar os processos no
tempo demandado pelos requisitantes, conforme Baily (2015) ambas as medidas sdo relevantes
para avaliagdo do desempenho da atividade. Além disso, esta variavel ¢ importante pois afere
se a organizac¢do chegou a ficar sem algum insumo para a fluida execugdo de suas atividades
em algum periodo de tempo. Por exemplo, em Moura (2009), ela ¢ considerada critério de
avaliacdo da eficacia de programas de desenvolvimento de fornecedores, a serem aplicados por
funcdes de compras, e em Tkachenko, Yakovlev e Rodionova (2018) ¢ a propria medida de
eficacia. Por outro lado, a existéncia de “D23 — Penalidade” relacionada a compra observada
demonstra falha na aquisi¢ao ou na prestacao do servigo com reflexos para seus demandantes.

Além de se debrugar sobre dimensdes do desempenho da fun¢do de compras publicas
(variaveis dependentes), também se preocupa em identificar relagdes com as caracteristicas da
estrutura organizacional e das transacdes realizadas pelos compradores (variaveis

independentes).

2.3 ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

A realizacdo de tarefas de forma coordenada ¢ uma caracteristica intrinseca das
organizagdes. E, “(...) a dindmica dessa coordenacdo, objeto de estudo da administracdo
estratégica, pode ser melhor entendida quando analisada sob o prisma de trés diferentes
dimensodes: as relagdes com o ambiente, as estratégias e a estrutura.” (LOIOLA et. al., 2014, p.

109). Assim, as diversas variagdes possiveis nesses construtos impactam nos diferentes
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processos de trabalhos, entre eles a funcdo de compras publicas, e consequentemente, nos
resultados obtidos.

Dentre esses construtos, o mais relevante para a presente pesquisa ¢ a estrutura
organizacional. H4 na academia diversas formas de definir este construto, mas de forma
simplificada iremos seguir a linha de que “representa uma cadeia relativamente estavel de
ligacdo entre pessoas e o trabalho que constituem a organizagao” (LOIOLA et al., 2014, p. 110).
Nesse sentido, as formas distintas de estrutura diferenciam os meios pelos quais essa

coordenacdo de esforgos ocorre em cada caso.

A estrutura organizacional prové a fundagio abrangente para se alcancar coordenagdo
e controle dentro de uma organizagdo, influenciando e sendo influenciada por um
conjunto de insumos, produtos e resultados. (...) A relacdo entre estrutura e
desempenho ¢, entdo, uma preocupacao atemporal para estudantes de administragao
publica. (ANDREWS, 2010, p. 91, tradugao nossa).

Muitos autores ja se preocuparam em criar teorias que explicam as formas pelas quais
as organizagdes dividem e coordenam suas atividades. Por exemplo, a obra seminal de
Mintzberg (1979) arranja as organizagdes em cinco partes de acordo com suas fungdes (apice
estratégico, linha intermediaria, nicleo operacional, tecnoestrutura e equipe de suporte) e
posteriormente as classifica em cinco configuragdes de acordo com critérios dentre os quais
estd o foco em cada uma das partes existentes (estrutura simples, forma divisionalizada,
burocracia profissional, burocracia mecanizada e adhocracia, respectivamente). Outro modelo,
apresentado por Loiola et. al. (2014), classifica os mecanismos envolvidos na defini¢do das
caracteristicas estruturais da organizacdo em mecanismos de divisdo ou de diferenciagdo e de
coordenacdo ou de integragdo. Os primeiros mecanismos seriam os fenomenos de
especializacdo (vertical, horizontal ou departamentalizacdo e espacial ou geogréfica) e os
segundos os de hierarquia, centralizacio e formalizagao.

De outra sorte, 0 modelo escolhido como referéncia foi o descrito por Hage e Aiken
(1967), e atualizado por diversos autores como Andrews (2010) e Loiola et. al. (2014), o qual
apresenta as caracteristicas estruturantes das organizagdes por meio de trés construtos e os
subdivide em sete dimensdes. Sdo eles: a centralizacdo, medida pelos niveis de participagdo nas
decisdes e de autoridade hierarquica; a formalizagdo, por codificacdo de cargos e observagao
de regras; e a especializacdo, através de complexidade ocupacional, de experiéncia profissional
e de treinamento profissional. Destaca-se no modelo a visdo das organizagdes como um
conjunto de posic¢des sociais alocadas de forma racional para a obtengao de resultados.

Tal importancia em racionalizar a forma com que a estrutura das organizagdes ¢

projetada se mostra ainda mais relevante para os administradores publicos, porque estes muitas
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vezes ndo possuem poder para alterar outros fatores como o tamanho da organizagdo ou a
amplitude de controle (span of control). Consequentemente, a disciplina vem ganhando espago
em pesquisas. Por exemplo, em revisdo bibliografica, realizada por Andrews (2010), entendeu-
se que so havia evidéncias escassas de efeitos das dimensdes estruturantes no desempenho das
organizagoes.
As variagdes no desempenho organizacional ndo sdo consistentemente influenciadas
por medidas dos graus de centralizacdo, formalizacdo e especializagdo, mas o balango
de evidéncias tende a sugerir que organizagoes descentralizadas e com baixo grau de

especializacdo tendem a performar melhor. (ANDREWS, 2010, p. 91, tradugao
nossa).

Todavia, isso ndo significa que essas relagdes entre estrutura e desempenho nunca
tenham sido encontradas. Por exemplo, Moynihan e Pandey (2004) identificaram que, entre as
autoridades de saide de governos estaduais norte-americanos, a participagao nas decisdes de
forma descentralizada ira melhorar o desempenho. Também em Lambert, Paoline III ¢ Hogan
(2006), os resultados demonstraram que a centralizacao influiu de forma negativa na efetividade
de uma prisdo estadual, mas a formalizagdo teve efeitos positivos.

De forma oposta, Jovanovi¢, Joksimovié¢ e Milosavljevi¢ (2013) apontaram economias
nas compras centralizadas do governo sérvio, mas entenderam que haveria dificuldades para
implementa¢do do modelo, e Tkachenko, Yakovlev e Rodionova (2018) explicaram que apds a
intensificagdo do monitoramento centralizado, que abrangeu todas as etapas do ciclo de
compras, as diferencas entre institui¢des ptblicas com finalidades economicas e as prestadoras
de servicos publicos tornaram-se insignificantes, pois a0 mesmo tempo em que se registrou um
ligeiro aumento na eficacia das aquisi¢des no segundo periodo para prestadoras de servigo, um
decréscimo relativo foi registrado para entes econdmicos.

Em outras pesquisas, as contribui¢des sugeriram que na verdade ha outras dimensdes as
quais se interpdem entre a estrutura e o desempenho da organizacdo. Um caso ¢ a obra de
Andrews et. al. (2007), na qual se propde que os efeitos da centralizagdo sobre o desempenho
sd30 moderados pela estratégia. Outra ideia é discutida por Kuuvas (2009), segundo quem, as
relagdes entre autonomia no trabalho e desempenho e interdependéncia de tarefas e desempenho
no trabalho sdo parcialmente mediados por fatores intrinsecos como a motivagao, enquanto a
relagdo entre o apoio do supervisor para autonomia, competéncia e desenvolvimento e
desempenho no trabalho ¢é totalmente mediado pela motivagao intrinseca.

Destacamos ainda quatro pesquisas as quais relacionaram fendmenos estruturais ao
desempenho das atividade de compras e contratagdes publicas no Brasil, sdo elas: Hermann

(1999) nao atribui a origem da malversagdo de recursos publicos aos excessos de formalizagdo
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caracteristicos das estruturas burocraticas, porém diagnostica uma estrutura de incentivos e
controle perversa que perpetua a disfung@o nas organizacgdes publicas. Ja de forma otimista,
Cunha (2012) percebeu indicios que o permitiram prever flexibilizagdo dos processos de
formaliza¢do e controle maior nos resultados dos processos de compras realizados.

Enquanto, para Nascimento e Oliveira (2016), a centralizacdo de compras pode ser uma
alternativa vidvel, pois trouxe maior economia nos casos estudados. Mota e Monteiro (2021)
identificaram elementos que podem influenciar no desempenho da fiscalizagdo de contratos
administrativos: a especializagdo do fiscal de contrato, a manutencdo de manual especifico
atualizado, a adocdo de instrumentos de controle, a manuten¢do de historico de qualidade e a
defini¢do precisa do objeto. Essa relagdo positiva entre especializacdo funcional e desempenho
também foi encontrada no estudo de Whetten (1978), mas os resultados de Anderson (1995) e
Boreham et. al. (2000) foram precisamente o oposto.

Por todo exposto, os estudos parecem apontar na dire¢do de que nao hd uma estrutura
ideal para ser aplicada a todas as organizagdes, mas que € possivel aprimorar o desempenho de
uma atividade ou unidade especifica, como a funcdo de compras publicas, a partir da

racionalizacdo de seus elementos estruturantes.

Imaginar uma organizagdo como uma série de boxes em um organograma ¢ nao
entender o escopo do topico. Os problemas organizacionais sdo muitos ¢ variados e
necessitam de atenta consideragdo no planejamento de uma nova estrutura. Ha pouca
concordancia sobre qual a melhor abordagem em termos gerais. De fato, deve-se
enfatizar que uma estrutura organizacional de aplicagdo geral ndo existe. As estruturas
precisam ser desenvolvidas para atender as exigéncias especificas de uma empresa,
incluindo seus objetivos, estratégias, recursos, sistema de informacdes, estilo da alta
administrac@o, sua propensao ¢ habilidade para delegar, as fun¢des desempenhadas e
as culturas dominantes. (BAILY et. al, 2015, p. 69-70).

O desempenho organizacional ¢ um construto muito volatil e depende de muitos fatores.
As compras publicas, por exemplo, dependem de fatores ambientais como o mercado, de fatores
comportamentais dos compradores (WILLIAMSON, 1985), da cultura organizacional e de
integracdo e alinhamento com outras fungdes da organizagdo (BAILY et. al. 2015) e,
logicamente, da estrutura organizacional (ANDREWS, 2010; BAILY et. al. 2015). Por outro
lado, tais fatores raramente sdo estudados de forma conjunta, uma vez que sdo diversas as
teorias que cuidam de explicar cada um dos fendmenos envolvidos.

Além disso, essa multiplicidade de varidveis ndo dispensa as organizagdes da
necessidade de melhorar sua estrutura, nem do desenvolvimento das capacidades e habilidades

do pessoal de compras
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Como Drucker (1968) enfatizou, a boa estrutura organizacional por si ndo assegurara
o bom desempenho; sdo necessarias pessoas capazes € motivadas para desenvolver a
organizacdo. Entretanto, uma estrutura organizacional deficiente torna o bom
desempenho impossivel, ndo importa a qualidade individual dos gerentes. Assim, a
melhor estrutura organizacional sempre melhorara o desempenho. (BAILY et. al,
2015, p. 83).

Os seguintes topicos se debrucam sobre as dimensdes da estrutura organizacional
descritas no modelo de Hage e Aiken (1967), revisado por Andrews (2010) e por Loiola et. al.
(2014), cujas dimensdes estudadas serdo trés: o continuum de centralizacdo e de
descentralizagdo, o nivel de formalizagcdo e de padronizagdo e, por fim, a complexidade ou

especializacdo organizacionais.

2.3.1 O continuum de centralizacdo e de descentralizacao

O conceito de centralizagdo pode ser apresentado como os mecanismos de coordenagao
responsavel pela distribuicao de poder decisorio em uma organiza¢ao (HAGE; AIKEN, 1967).
“Trata-se, entdo, de um fenomeno que indica a forma com que recursos e politicas sao alocados
em uma organiza¢dao” (ANDREWS, 2010, p. 92, traducdo nossa). Em organizagdes com maior
nivel de centralizagdo mais decisdes sao tomadas pelos ocupantes das posigdes que estdo no
que Mintzberg chamou de apice estratégico.

A discussdao sobre a adogao de estruturas mais centralizadas ou descentralizadas
costuma estar presente no planejamento das organiza¢des. Porém, a realidade ¢ que existe
amparo teoérico para os que defendem ambas as formas de estrutura.

O proprio Taylor (1911) ja argumentava que somente seria possivel haver
gerenciamento onde as decisdes fossem restritas a poucas pessoas. Essa linha de raciocinio se
apoia na menor variabilidade dos processos e dos resultados, o que permite que estes sejam
direcionados mais facilmente. Segundo Loiola et. al. (2004, p. 97), “a centralizacdo pode
minimizar o tempo necessario para tomar decisdes.” Em especial na atividade compras
publicas, a centralizagdo aumenta o poder do comprador em fun¢do da concentragdao do volume
negociado. Esse tipo de transacdo gera pressdo para reducdo dos pre¢os e os padroniza,
facilitando o gerenciamento da atividade. Além disso, ha tendéncia de redugdo da quantidade
de pessoal envolvido na atividade, o que impacta nos custos administrativos. O Quadro 3, traz

um resumo das vantagens do modelo elaborado por Soares (2020).
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Quadro 3 — Principais vantagens da estrutura centralizada

Vantagem

Descricao

Redugdo de custo por
volume de compra

A centralizagdo das compras da organizagdo contribui para aumentar o poder de
negociagdo da area, viabilizando a obtengdo de maiores descontos/menores custos
de aquisi¢do ao promover a consolidagdo da demanda de insumos, bens e servigos.

Reducdo de duplicacdo
dos esforcos de compras

Com um modelo centralizado o nimero de profissionais envolvidos com o processo
de compras ¢ reduzido, observa-se uma maior uniformidade de procedimentos,
reduzindo potenciais anomalias de pregos dos materiais adquiridos pelas diferentes
unidades da instituigdo.

Habilidade de
coordenacdo entre 0
planejamento de compras
e as estratégias
organizacionais

Atualmente, observa-se uma valorizacdo da funcdo de compras, com a alteragdo de
seu perfil para um carater mais estratégico e menos tatico. Com uma estrutura
centralizada, o alinhamento entre o planejamento organizacional e a execucdo
or¢amentaria em atendimento aos principios estratégicos propostos ¢ facilitado.

Melhor
estoques

gestdo de

A centralizag@o favorece a gestdo e o controle dos estoques de itens adquiridos,
reduzindo desperdicios.

Maior padronizagdo de
processos e dos produtos
€ servicos

O arranjo centralizado possibilita um incremento na padronizagdo dos
procedimentos para realizagdo das compras e viabiliza o fornecimento de servigos
e produtos no mesmo padrdo para toda a estrutura da organizagdo.

Desenvolvimento de
expertise

A centralizagdo possibilita uma maior especializagdo do profissional e,
consequentemente, amplia sua habilidade para negociar e adquirir os insumos sob
sua responsabilidade.

Fonte: elaborado por Soares (2020, p. 32).

Contudo, a centralizagdo também ¢ associada a diversas disfungdes do modelo
burocratico, como o excesso de rigidez, a resisténcia a processos inovacionais, o foco excessivo
na forma e a maior possibilidade de abuso do poder. Até por essa razdo, com o advento da
administracao gerencial na segunda metade do século passado, uma corrente teorica de defesa
da descentralizag¢ao ganhou forga.

Nesse sentido, trés importantes argumentos sao defendidos por Loiola et. al. (2004):
maior volume de informagdes, mais flexibilidade e adaptabilidade ao ambiente externo e a
ineficiéncias da propria organizacdo e aumento da motivacao dos funcionarios.

No tocante as compras publicas, destacam-se o maior conhecimento e envolvimento das
autoridades locais com as necessidades especificas de cada unidade e a cadeia de comunicagao
mais curta, o que reduz o tempo de resposta em caso de compras contingentes.

O estudo de Soares (2020) também sintetizou as vantagens desse modelo, conforme o

Quadro 4.
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Quadro 4 — Principais vantagens da estrutura descentralizada

particularidades de cada
unidade

Vantagem Descricao
Velocidade e | Em um modelo descentralizado, observa-se maior capacidade de responder
responsividade rapidamente as demandas dos requisitantes. Em uma estrutura centralizada, quando
a distancia entre a unidade responsavel pelas compras e a que demanda o bem e/ou
servigo/insumo ¢ significativa, o tempo de atendimento das requisi¢des pode
comprometer os resultados.
Compreensao das | O comprador “local” apresenta maior conhecimento das particularidades e

necessidades da unidade/departamento onde atua, além de apresentar um
relacionamento mais préximo com os requisitantes.

Acesso a mercados locais
e menores custos de frete

Em um modelo descentralizado, o acesso a fornecedores locais e o relacionamento
com eles ¢ ampliado, com potencial redu¢do com custos de transportes em fungdo
de menores distancias.

Maior engajamento e
alinhamento com os
objetivos da unidade

Em uma estrutura descentralizada, os profissionais podem desenvolver maior
compreensdo dos objetivos da unidade e desenvolver maior comprometimento e
alinhamento com eles. Promove maior trabalho em equipe e divisdo da

responsabilizacao na resolu¢do dos problemas do grupo.

Fonte: elaborado por Soares (2020, p. 33).

Porém, na verdade, a gestdo das organizacdes e a academia vém, em consonancia,
compreendendo que um modelo misto para a fungdo de compras pode maximizar seu
desempenho. A realidade ¢ que também na func¢ao de compras ndo se pode falar em um modelo
melhor para toda e qualquer situagdo, mas em modelo mais bem adaptado para uma
organizagdo, uma situagdo e/ou uma estratégia especificas. “A plausibilidade de ambas as
visOes implica que a centralizacdo pode ter efeitos inconsistentes, contraditoérios ou mesmo nao
significativos sobre o desempenho.” (ANDREWS, 2010, p. 95, traducao nossa).

Conforme o modelo de Hage e Aiken, duas dimensdes sdo relevantes para aferir o nivel
de centralizacdo do processo de trabalho estudada, sdo elas: a autoridade hierarquica e a
participacao nas decisoes.

A participacdo nas decisdes consiste no quanto os ocupantes de cada posicao
interferem ou definem as escolhas organizacionais sobre a alocagdo de recursos, bem como
sobre as politicas organizacionais (HAGE; AIKEN, 1967). Isso significa que essa dimensao se
presta a medir se fatores importantes para a execucdo das atividades da organizacdo sao
decididos com participagcdo de ocupantes de posi¢des diversas. A exemplo do que ocorreu com
a dimensao efetividade, as fontes de dados utilizadas na presente pesquisa nao se mostraram
adequadas para formar uma variavel que representasse a dimensao participagao nas decisoes.

J4 a dimensao autoridade hierarquica se ocupa de aferir “a extensao com que o poder
de decisao ¢ exercido nos niveis superiores da cadeia hierarquica” (ANDREWS, 2010, p. 92).

Nesse caso, se o proprio processo de trabalho ¢ delegado a posi¢des cada vez mais distantes do
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apice estratégico da organizagdo, diz-se menor o nivel de autoridade hierarquica. Com base
nesses conceitos foram pensadas duas variaveis para aferir a dimensao autoridade hierarquica:
a “Cey1 - Nivel Hierarquico” informa a distancia entre o apice estratégico da organizagdo e a
localizagdo no organograma da equipe que realizou a compra observada, ja a “ Cei2 - Compra
Centralizada” mede se a demanda atende de forma direta a mais de uma unidade demandante.
Em razdo de os referenciais tedricos acerca destas dimensodes poderem predizer certas
relacdes a serem testadas, elabora-se a primeira hipdtese de pesquisa. Cabe aqui ressaltar que
as respectivas variaveis devem ser analisadas, para além de seus efeitos individuais, de forma
global, uma vez que os fendmenos medidos estdo vinculados entre si de acordo com o
referencial tedrico selecionado. Conjectura-se, entdo, que a centralizacdo da fung¢do de compras

na RFB e o desempenho da atividade relacionar-se-ao das seguintes formas:

° HiA: A centralizagdo apresenta relacdo positiva com a eficiéncia das
contratagdes ou compras publicas.
° HiB: A centralizagdo apresenta relacdo negativa com a eficacia das contratagdes

ou compras publicas.

A predigdo dos efeitos da centralizacdo no desempenho da fun¢do de compras de uma
organizagdo, de acordo com a teoria explicitada, ¢ um assunto complexo. Por um lado, a
economia de escala obtida quando se consolida todos os pedidos de uma organizacao tende a
aumentar a eficiéncia da atividade. Tanto o aumento na capacidade de gestao do apice gerencial
como o maior interesse de fornecedores em transacionar maiores volumes podem pressionar os
valores contratados para baixo de acordo com Baily et. al. (2015). Conjuntamente, as vantagens
descritas sobre a estrutura centralizada, descritas no Quadro 3 (SOARES, 2020) estiao
intimamente ligadas com as variaveis de eficiéncia descritas no topico 2.2.1.

Sob um outro prisma, as mesmas obras argumentam que a descentralizacdo da fung¢ao
pode ser especialmente positiva para a eficadcia do processo, porque os compradores locais
tendem a conhecer melhor as necessidades especificas de suas unidades e, portanto, podem
responder mais prontamente em casos emergenciais. Logo, as varidveis constantes no topico
2.2.2 parecem de antemao se associar aos efeitos das duas primeiras linhas do Quadro 4,

vantagens da estrutura descentralizada.
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2.3.2 O nivel de formalizacio e de padronizacao

O segundo construto da estrutura organizacional foi descrito por Hage e Aiken (1967,
p. 79, traducdo nossa) como “o uso de regras em uma organizacao”. Este construto identifica o
quanto os padroes de comportamento esperados dos colaboradores da organizagdo sdo
importantes para a regular execucao de tarefas.

Assim, os processos de formalizacdo tendem a criar rotinas de comportamento. Isto &,
as tarefas sdo descritas de tal forma que as atitudes dos colaboradores passam a ocorrer de
maneira uniforme, independentemente das naturais diferengas existentes entre pessoas. A essa
homogeneidade de agdes se d4 o nome de padronizagdo, a qual se reflete na dependéncia de
regras para atingir objetivos. Tipicamente, tais regras “dizem respeito aos papéis dos membros
da organizacao e aos procedimentos pelos quais seus padrdes de conduta sao supervisionados”
(ANDREWS, 2010, p. 93, tradug@o nossa). Algumas obras usam o conceito de padronizagao
como sindnimo de formalizacdo, em outros casos a formalizagdo ¢ entendida como um meio,
geralmente por manuais e outras ferramentas escritas, para se obter a desejada padronizagdo de
processos de trabalho. Consequentemente, mesmo quando os conceitos ndo se confundem, ha
uma clara relacao de causalidade.

Independentemente da defini¢do escolhida, o certo ¢ que um maior nivel de
formalizacdo, tende permitir que o apice estratégico tenha uma melhor compreensao daquilo
que esta sendo desenvolvido pela organizagdo. Isso facilita a coordenagdo das atividades entre
as diversas unidades. As informagdes conhecidas pelos diversos membros da organizacgao
tendem a ser mais homogéneas, o que facilita o monitoramento das atividades, dificulta a
ocorréncia de condutas que ndo se direcionam precisamente para os objetivos institucionais da
organizagdo e reduz a incerteza dos trabalhadores. Isto ¢, “sem um nivel minimo de
formaliza¢do pode ocorrer ambiguidade de objetivos” (DALTON et. al., 1980, p. 58, traducdo
nossa).

Por outro lado, menos formalizagdo aumenta a flexibilidade no trabalho tornando a
organizacdo mais adaptavel a situagdes imprevistas. “H4 um emergente consenso entre
pesquisadores na area de administracdo sobre a existéncia de efeitos negativos da formalizacao
no desempenho das organiza¢des” (ANDREWS, 2010, p. 96, traducdo nossa). Além disso, os
custos relacionados ao cumprimento de atividades meramente formais podem gerar impactos
negativos no desempenho. Essas associa¢des entre os construtos sdo tdo comuns que acabaram

por motivar o movimento gerencialista no século passado, uma vez que varias das disfungdes
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relacionadas a burocracia weberiana estavam diretamente ligadas a um excesso de formalizagao
das organizagdes, tanto publicas como privadas.

Em verdade, tanto € possivel que a falta como o excesso de formalizacdo criem
problemas para as organizacdes. Eles podem, por exemplo, causar estresse aos trabalhadores
em razdo de estes terem de cumprir tarefas para as quais ndo conhecem todas as informagoes e
dados necessarios (goal ambiguity), mas também pela necessidade de realizar atividades que ja
ndo tém efeitos adequados para a obtengao dos resultados pelos quais sdo cobrados (red tape).

Sobre a fun¢do de compras publicas, sabe-se que a legislacdo brasileira causa forte
influéncia, conforme foi abordado no Toépico 2.1.1. Esse grande conjunto de regras pode
impactar no desempenho da fun¢do. Em tal situagdo, a lei deixa pouco espaco para atuagdo dos
compradores, uma vez que normalmente € feita a op¢ao pela forma de contratagdo que concede
maior flexibilidade. Nesse contexto, pode-se concluir que a variagdo de formalizacao entre as
compras realizadas dentro de uma organizagao depende de fatores como: o valor da compra
(que também ¢ afetado pelo nivel de centraliza¢ao pois para compras menores sao autorizados
ritos menos formais), os aspectos legais e normativos e a intensidade com que essas regras sao
reforgadas.

Portanto, ndo € uma tarefa simples definir o grau de formalizagdo ideal para melhorar o
desempenho da fun¢ao de compras. Logo, sdo importantes as ferramentas para mensurar esses
niveis e seus desdobramentos. Duas dimensdes foram sugeridas para essa finalidade: a
codificacao de cargos e a observagdo de regras.

A dimensao codificacdo de cargos quantifica a propria existéncia de regras na
organizagdo, como os manuais técnicos, itens em legislagdes, atos administrativos, entre outros.
Trata-se, portanto, da extensdo relativa da padronizagdo dos papéis e das qualificagdes
associadas a esses papéis (ANDREWS, 2010). No presente estudo, a dimensao ¢ mensurada
por meio da varidvel “Fmii - Rito de Contratagdo” eleita para a compra observada. Justifica-se
essa associacdo pelo fato de cada rito apresentar um conjunto definido de regras que podem ser
classificadas ordinalmente, desde a menos formal a mais formal.

J& a dimensdo observacao de regras estd mais associada com a supervisdo exercida
para garantir que as regras sejam cumpridas. Em termos gerais, uma organizacao pode possuir
altos niveis de codificacdo de cargos e nada garantir que as regras sejam cumpridas. Existe, em
vista disso, uma complementaridade entre as duas dimensdes. Todavia, no caso das compras
publicas, ¢ possivel adotar como premissa que essa dimensdo possui um viés muito forte no
sentido do cumprimento das regras. Inicialmente porque, a0 menos no que se refere as normas

mais relevantes, os registros em processos administrativos sdo consistentes no sentido de
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demonstrar sua conformidade com a legislagdo. Independentemente da razdo da existéncia
dessa conformidade, a insignificante possibilidade de variabilidade nesses dados justificam a
ndo utilizag@o de varidveis para essa dimensdo no modelo. Em sintese, essa terceira dimensao

independente do modelo permite a construg¢do da segunda hipotese de pesquisa a ser avaliada.

° Haz: A formalizagdo apresenta relagdo negativa com a eficiéncia e a eficacia das

contratacdes ou compras publicas.

A questdo dos impactos da formalizagdo dos processos no desempenho também ¢
motivo de divergéncias no campo doutrinario. No caso especifico das compras governamentais,
amovimentacdo da propria legislagao no sentido de flexibilizar os procedimentos parece indicar
que o nivel experimentado pelos entes governamentais vinha limitando a atuagdo dos

compradores e comprometendo a fungao.

2.3.3 A complexidade ou especializacio organizacionais

Os gestores, ao racionalizar a divisdo do trabalho, tendem a direcionar tarefas para
individuos que ja sabem como realiza-las, o que consequentemente os torna mais capazes de
atuar eficientemente. Assim, “as organizacdes especializam o trabalho para incrementar a
produtividade” (MINTZBERG, 1979, p. 70, traducao nossa). Quanto mais a organizacao se
dedica a esse processo, maior o nimero de ocupagdes distintas em seu quadro. “O grau relativo
de especializagdo dentro da estrutura de uma organizagao, portanto, reflete a complexidade das
varias posicoes sociais em seu coracao.” (ANDREWS, 2010, p. 93, tradug¢ao nossa)

Esse construto possui diversidade entre as organizacdes publicas e privadas. Seja em
razdo de um planejamento idealizado, ou pela necessidade de se lidar com condigdes
emergentes, ¢ possivel que mesmo no interior de uma organizacdo, equipes que realizam
atividades idénticas dividam o trabalho com diferentes niveis de especializagdo. A medida em
que a especializagdo vai se desenvolvendo em uma organizagao, € em razao do crescimento das
demandas, da diversidade de tarefas, da quantidade de pessoas que realizam um determinado
trabalho, ou ainda da extensdo geografica na qual se atua, pode ser necessario que 0s processos
de coordenagdo também sejam adaptados.

Nesse caso, uma solugdo pode ser a criagdo de equipes com especialidades diferentes, a

esse processo se da o nome de departamentalizagdo.
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Um conceito associado ao mecanismo de especializagdo horizontal ¢ o de
departamentalizagdo. Como vimos, os trabalhos divididos precisam ser agrupados
para que as tarefas comuns possam vir a ser coordenadas. Assim a modelagem da
estrutura de uma organizacdo requer determinar o modo de agregar os grupos ou
equipes de trabalho. (LOIOLA et al., 2014, p. 113)

Malgrado o objetivo de se especializar em tarefas e de se criar departamentos seja
justamente o de melhorar o desempenho da organizagdo, ndo necessariamente essa sera a opcao
ideal para todas as organizagdes, para todas as subunidades ou para todas as situagdes. Os
efeitos dos processos de especializagdo sao diversos e dependem de fatores especificos. Ora por
a especializacdo contribuir com a qualidade dos resultados, ora por ter alegadamente, relagado
positiva com a motivagdo dos colaboradores, ora em razao do incentivo a inovagao de processos
de trabalho, ha autores que defendem que os impactos sobre o desempenho sdo positivos. Mas,
existem estudos sobre os riscos de a organizagado estar demasiadamente sujeita ao jugo de alguns
de seus membros pode causar uma espécie de aprisionamento.

Novamente, a atividade de compras publicas ndo ¢ uma excegao nesse aspecto, ou seja,
seu nivel de especializagdo pode ser benéfico ou prejudicial a depender de fatores diversos.
Entretanto, nesse caso, ha uma tendéncia de que sua realizagcdo de forma especializada tenha
impacto positivo no desempenho da organizagdo. Isso porque, de acordo com sua estrutura de
desenvolvimento, a visdo dessa atividade como diferencial estratégico pela organizagdao pode

trazer vantagens competitivas.

Entretanto, nem todas as empresas veem as compras como uma fungdo desempenhada
de forma melhor por um departamento especializado. Ha aquelas que a véem mais
apropriadamente desempenhada quando estd proxima ao ponto da necessidade dos
bens ou servigos que sdo adquiridos. (BAILY et. al., 2015, p. 16)

Mais uma vez a solugdo para os gestores nos parece ser sair das conjecturas teoricas e
verificar na pratica os efeitos que o nivel real de especializagao estd causando no desempenho
de cada atividade. No modelo de Hage e Aiken (1967), trés dimensdes foram concebidas para
aferir os niveis de complexidade/especializa¢do das organizagdes: a complexidade ocupacional,
a experiéncia profissional e o treinamento profissional.

Entende-se por complexidade ocupacional a quantidade de posigdes necessarias para
a realizagdo de uma tarefa ou para a obtengdo dos resultados esperados por uma organizagao.
Assim, “as organizac¢des variam no nimero de especialidades ocupacionais que utilizam para
atingir seus objetivos” (HAGE; AIKEN, 1967, p. 79, tradu¢do nossa). No caso especifico da
RFB, a func¢do de compras pode ser executada por equipes mais ou menos especializadas. Ha,
por exemplo, as se¢des, os servigos e as divisdes de licitagdes responsaveis exclusivamente pela

realizagdo de compras. Existem também equipes como as seg¢des ¢ servicos de logistica que
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agregam atividades como gestdo de contratos e de patrimonio e suporte administrativo sendo,
portanto, menos especializadas que as anteriores. No fim desse espectro de especializagao estiao
as se¢Oes de gestdo corporativa por serem responsaveis ainda por atividades de gestdo de
pessoas e de tecnologia. Toda essa variabilidade de niveis de especializacdo permitiu a criacido
da variavel “Epi11 - Especializagdao Funcional”.

A dimensao denominada experiéncia profissional quantifica o grau de envolvimento
dos trabalhadores com sua atividade especifica. Algumas atividades sdo tdo complexas que ¢
necessario muito investimento em tempo € outros recursos organizacionais para que seus
executores apresentem um desempenho satisfatorio. A medida em que o trabalhador vai se
ocupando por mais tempo com essa atividade, ¢ comum que obtenha habilidades técnicas,
participe de grupos de trabalho, ocupe cargos de lideranga ou até dedique parte de seu tempo
ao treinamento de colegas. O levantamento de dados realizado permitiu a utiliza¢ao da variavel
“Ep21 - Tempo de Experiéncia em Compras”, contando-se o periodo dedicado exclusivamente
a fungdo de compras publicas.

Por fim, o nivel de treinamento profissional se relaciona com o conhecimento técnico
que os trabalhadores possuem de realizar suas atividades. Nesses casos, ou a organizagao
investe na constru¢ao do patrimonio intelectual de seus colaboradores, ou exige certos
requisitos, como escolaridade ou cursos de capacitagdo para a admissao em cargos ou para sua
manutencdo. Por meio do curriculo funcional dos agentes responséveis pelas compras ¢ possivel
agregar ao modelo a variavel que afere o nivel de sua “Ep31 - Formagao Académica e Técnica”.

O construto especializagdo parece ser a mais relacionada com o nivel de
desenvolvimento da fun¢do de compras das organizagdes. Em teoria a criagdo de equipes
especificas com divisdo de trabalho em fun¢do da tarefa tendem a melhorar o desempenho da
funcdo. Esse quadro também permite que os compradores sejam melhor treinados e adquiram
experiéncia. Propde-se, assim, a seguinte hipotese acerca da relagio entre a especializagdo e o

desempenho das compras publicas.

° Hs: A especializa¢do apresenta relagdo positiva com a eficiéncia e eficacia das

contratagdes ou compras publicas.

Nao obstante a estrutura ser uma determinante relevante da fun¢ao de compras, ha outros
fatores que igualmente podem influir em seu desempenho como, por exemplo, as caracteristicas

intrinsecas das transagdes que sdo realizadas.
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24 A TEORIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO

Os custos de transacdo sdo “(...) o equivalente a friccdo em um sistema fisico”
(WILLIAMSON, 1985, p. 19). Assim, a depender das caracteristicas da propria transacao, €
possivel que os dispéndios necessarios sejam inconvenientes. Isso ocorre porque,
principalmente em relagcdes comerciais ndo estaticas, os agentes econdmicos precisam criar
mecanismos, denominados estruturas de governanga, a fim de reduzir riscos de ineficiéncias
nos processos produtivos.

O estudo das instituigdes econdmicas do capitalismo, como aqui proposto, sustenta
que a transagdo ¢ a unidade basica de analise e insiste que a forma de organizagao
importa. O ponto de vista subjacente que informa o estudo comparativo de questdes
de organizacdo econdmica € o seguinte: os custos de transagao sdo economizados ao
se realizar transacdes (que diferem em seus atributos) a estruturas de governanga (as

capacidades adaptativas e custos associados das quais diferem) de forma
discriminada. (WILLIAMSON, 1985, p. 18, traducdo nossa)

As estruturas de governanga sdo, entdo, formas de pensar a organizagao e racionalizar
seus processos produtivos considerando possiveis vantagens competitivas intrinsecas. Em um
continuum, essas estruturas podem variar de modelos mais hierarquizados, com predominancia
de estruturas como a integracdo vertical, para outros mais dependentes dos mecanismos de

mercado, por exemplo, compras publicas e terceirizagao.

As ideias em questdo prestam-se muito a analise de sistemas de contratagdo de bens ¢
servigos pela Administragdo Publica, principalmente por vivermos um momento e,
que se volta a reconhecer a necessidade de um Estado proativo ¢ competente na
inducéo da competitividade da economia, ao mesmo tempo em que o formalismo legal
ainda predomina no modelo de administrag@o publica brasileira. (JANNY et. al. 2011,

p-2)

Todavia, o ambiente organizacional ¢ complexo demais para que se possa depender de
uma unica estrutura de governanca. Logo, o que ocorre ¢ que decisdes sao tomadas por gestores
para atender necessidades especificas. Entre essas decisdes, a reducdo do custo da empresa pode
ser almejada pela execucdo direta de tarefas dentro da organizacdo ou por mecanismos de
mercado. Neste caso, se abre mao de controle de parte de seu processo produtivo € podem
ocorrer problemas como a falta ou a inadequacao de insumos. A fim de elidir esse tipo de risco
sdo adotadas medidas de salvaguarda como lastrear as transa¢des com instrumentos formais
chamados contratos. Em sintese, isso traz a vantagem de viabilizar a coer¢do do cumprimento
de obrigacdes pelas partes da transag@o, o que ndo ocorre sem contrapartidas. Além de permitir

que o fornecedor imponha obrigagdes ao comprador, os contratos geram custos para serem
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planejados e ajustados com os fornecedores (ex ante), e ainda para que seu cumprimento seja
adequadamente executado (ex post): os custos de transagao.

Conforme discutido na se¢do sobre seus aspectos legais e normativos, as compras
governamentais estdo, em regra, condicionadas a utilizacdo de contratos. Nao apenas isso, como
as formalidades, incluindo-se aqui todo o procedimento licitatdrio, necessarias para validagao
dessas transacdes sdao muitas. Logo as compras governamentais sdo caracterizadas por um
relevante custo de transacao (FARIA et. al. 2010b; NEUENFELD et. al. 2017).

Por conseguinte, o desempenho da fungdo de compras dessas organizagdes depende em
grande medida da racionalizacdo das escolhas relacionadas as estruturas de governanga
adotadas e, portanto, de seu respectivo desenvolvimento. “A existéncia desse alto custo de
transacdo envolvido no processo licitatorio pode dificultar a redugdao dos precos,
comprometendo um dos principais beneficios associados a competicdo estimulada pelo

processo licitatorio.” (COSTA, 2016, p. 11).

A utiliza¢do de procedimentos de contratagdo publica previstos na legislacdo néo s
aumenta a transparéncia e competicdo, mas também acarreta certos custos de
transagdo (Williamson, 1979) tanto para clientes quanto para fornecedores. O
montante desses custos pode exceder os efeitos positivos esperados da
regulamentagdo dos procedimentos de contratagdo publica. Assim, tomando esses
custos em conta e providenciar medidas para a sua mitigacdo sdo elementos
importantes para otimizar o processo de compras. (YAKOVLEV, BALAEVA,;
TKACHENKO, 2018, p. 69, tradug@o nossa)

A Teoria dos Custos de Transacdo (TCT) nao somente discute as estruturas de
governanga e salvaguardas adequadas para as organizagdes, mas também elucida como aspectos
comportamentais, tais como a racionalidade limitada e o oportunismo dos agentes, influenciam
na coordenagdo dos meios produtivos, além de identificar os principais atributos capazes de
influir no custo das transagdes: especificidade dos ativos, grau de incerteza e frequéncia. Um

framework dessa teoria foi elaborado por Araujo (2021).

Figura 1 — Framework da Teoria de Custos de Transacéo

AMBIENTE INSTITUCIONAL

PRESSUPOSTOS COMPORTAMENTAIS

RACIONALIDADE LIMITADA OPORTUNISMO
e L A =
B TRANSACAO N
= A -~
ATIVOS ESPECIFICOS INCERTEZA FREQUENCIA

ATRIBUTOS DAS TRANSACOES

Fonte: elaborado por Araujo (2021, p. 23).
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2.4.1 Premissas comportamentais

Duas caracteristicas comportamentais sdo de especial valor para a TCT: o nivel de
racionalidade sobre aspectos relevantes para a transacdo e a intensidade com que os interesses
individuais tentardo ser impostos.

Para efeito do estudo da TCT, basta compreender dois aspectos acerca da racionalidade
de agentes de compras. Inicialmente, esta apresenta niveis distintos, ou seja, pode-se comportar,
desde uma forma menos racional, com motivagdes desconhecidas do proprio agente, ou até com
conhecimento maximo dos fatos relevantes para uma decisdo. Em segundo lugar, enquanto os
economistas neocldssicos assumem haver uma maxima racionalidade das partes em uma
transacdo, a TCT sustenta que ha assimetrias nos seus respectivos niveis, uma vez que cada
parte aborda o ambiente sob um angulo que limita seu conhecimento. Dada esta complexidade,
nem todas as variaveis pertinentes em uma determinada transagao foram ponderadas e previstas

nos seus respectivos contratos, os quais se tornam incompletos.

A economia dos custos de transacdo reconhece que a racionalidade ¢ limitada e
sustenta que ambas as partes devem ser respeitadas. Uma orientacdo econdmica ¢
induzida pelo termo racionalidade da definicdo, enquanto o estudo das instituigcdes €
encorajado pela concessdo de que a competéncia cognitiva seja limitada.
(WILLIAMSON, 1985, p. 45, tradu¢ao nossa)

Outra premissa adotada pela TCT ¢ que ha variabilidade entre as partes no que diz
respeito ao quanto estas tentam impor seus interesses aos demais. Nem sempre os agentes irdo
se contentar em uma simples busca natural de seus proprios interesses, exigindo que uma
transacgao seja justa para todos os envolvidos. Muito pelo contrario, em determinadas condigdes
eles sdo capazes de ludibriar seus parceiros comerciais a fim de maximizar seus proprios
resultados, a isso se da o nome de oportunismo. A licdo mais importante, para os propositos do
estudo das organizagdes econdmicas € esta: “Transacdes que estdo sujeitas a0 oportunismo ex
post se beneficiam se salvaguardas puderem ser concebidas ex ante.” (WILLIAMSON, 1985,
p. 48, tradugdo nossa)

A mera possibilidade de haver oportunismo em uma transagao incrementa os custos de
transacdo, pois ¢ necessario que sejam previstas salvaguardas nos contratos para garantir que
as condigdes inicialmente acordadas sejam cumpridas. No caso especifico da administragdo
publica, o oportunismo pode estar associado com condutas de corrup¢do, quando ocorre o

envolvimento dos compradores publicos.
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A Economia dos Custos de Transagdo parte de dois pressupostos comportamentais
que a distinguem da abordagem tradicional. Assume-se que os individuos sdo
oportunistas e que ha limites em sua capacidade cognitiva para processar a informagao
disponivel (racionalidade limitada). Por oportunismo entende-se que os individuos
sdo considerados fortemente auto-interessados; podendo, se for de seu interesse,
mentir, trapacear ou quebrar promessas. Do pressuposto de racionalidade limitada
deriva a nog¢do de incompletude contratual, ou seja, devido aos limites cognitivos que
caracterizam os agentes, nao € possivel o estabelecimento de contratos que déem conta
de todas as contingéncias futuras. Como consequéncia, o0s contratos sao
intrinsecamente incompletos. (AZEVEDO, 2000, p. 36)

E precisamente pela existéncia de oportunismo e de limitagio na racionalidade dos
agentes que as organizacdes investem parte de suas receitas em formas de garantir o
cumprimento das obriga¢des, incorrendo em custos de transagdo. Quando esses custos sao
muito altos, a verticalizagao do processo produtivo por meio da adogdo de uma estrutura de
governanga hierarquica pode beneficiar a organizacao. Por outro lado, caso essas salvaguardas
ndo sejam estritamente necessarias, os mecanismos naturais de mercado podem ser suficientes
para garantir o sucesso da transagao.

Considerando-se as caracteristicas do presente estudo, os pressupostos comportamentais
ndo serao usados como dimensdes explicativas no modelo, uma vez que as informagdes
constantes nas fontes adotadas ndo permitem uma mensuragao adequada desses atributos, mas

serdo importantes para avaliagcao dos atributos transacionais que se passam a apresentar.

2.4.2 Especificidade dos ativos

Em uma estrutura de mercado nos moldes descritos pela teoria neoclassica, os ativos
transacionados sao de natureza nao especifica. Assim, caso uma das partes descumpra, ou
mesmo cumpra o contrato de forma insatisfatoria, a questdo pode simplesmente ser resolvida,
sem grandes acréscimos nos custos das partes, pela rescisdo contratual. Diferentemente, se o
ativo nao puder ser substituido por outro, com igual resultado, ou ser facilmente redirecionado
para outro parceiro comercial, as partes tenderdo a exigir maiores salvaguardas no momento da

transagdo. A vista disso, o nivel de especificidade dos ativos aumenta os custos de transagao.

Ativos sdo especificos se o retorno associado a eles depende da continuidade de uma
transagdo especifica. Por exemplo, um produtor de hortalicas que abastece as
franquias do McDonald 's cultiva variedades, realiza tratos culturais e de pos-colheita
cujo unico fim ¢ o atendimento dos requisitos estabelecidos por essa empresa. Seus
ativos sdo, portanto, especificos a essa transa¢do. (AZEVEDO, 2000, p. 38)

Nota-se que, a luz dos aspectos legais e normativos das compras governamentais

brasileiras, ha poucos casos em que o ativo em questdo pode ser considerado totalmente ndo-
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especifico. Pois a exigéncia de procedimento licitatorio agrega uma camada de especificidade
a transacdo, qual seja, deve ser contratado aquele que ofereceu a proposta inicialmente mais
vantajosa para a Administracdo. Nesse contexto, qualquer rescisdo implicaria em custos mais
relevantes do que aqueles que ocorreriam em uma negociagdo entre particulares.

Justamente em razao desse fator legal e normativo, os contratos publicos prevéem uma
grande quantidade de salvaguardas, com o objetivo de manter ao maximo a vigéncia da
transacao e evitar a realizagdo de um novo e custoso procedimento licitatorio ndo planejado. Ha
casos em que a administragdo se vé€ engessada em situagdes pouco vantajosas, mas preferiveis
a opcao de uma nova contratagdo. Logo, o desenvolvimento de bons fornecedores pode ser um
diferencial importante para o desempenho da funcdo de compras das organizagdes publicas, ndo
obstante a propria legislagdo, por diversas razoes, dificultar esse desenvolvimento.

Basta observar aqui que (1) a especificidade do ativo refere-se a investimentos
duraveis que sdo realizados em apoio a transacdes especificas, nas quais o custo de
oportunidade de cada investimento ¢ muito menor que nos melhores usos alternativos
ou por usuarios alternativos caso a transagdo original seja encerrada prematuramente
(WILLIAMSON, 1985, p. 55, tradugdo nossa)

No modelo escolhido para o presente estudo o atributo transacional especificidade dos
ativos € medido pela variavel “Cti; - Investimentos Duraveis”, o qual avalia se os contratantes
precisaram fazer adaptacgdes especificas, como compra de imobilizado, ou designagao de mao-
de-obra em regime de dedicagdo exclusiva, para o adimplemento da compra observada.
Perceba-se que, nesses casos, 0 negocio somente € vantajoso para as partes se os beneficios

alcangados compensarem os gastos adicionais com esses investimentos.

2.4.3 Incerteza

De modo congruente com o que foi explicitado no tdpico sobre premissas
comportamentais, a impossibilidade de previsdo de todas as situagdes em uma negociagao, e as
consequentes incompletudes dos contratos e necessidades de estabelecimento de salvaguardas
impactam nos custos de transacdo. Portanto, quanto maiores as quantidades, as relevancias e as
possibilidades de desfechos para situa¢des que influem na contratagdo, menos precisas serdo as
previsdes na fase de planejamento das compras e mais garantias serdo necessarias.

A incerteza pode se dar tanto em relacdo ao comportamento das demais partes como a

fendmenos ambientais que tenham algum tipo de impacto na transagcdo. Manifestagdes de
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oportunismo, alteragdes na taxa de cambio, escassez de matérias-primas importantes sao

exemplos de eventos que podem ocorrer e causar disrupgdes no equilibrio da transagao.

Sempre que os ativos sdo especificos em grau ndo trivial, o aumento do grau de
incerteza torna mais imperativo que as partes criem um mecanismo para "resolver as
coisas" - uma vez que as lacunas contratuais serdo maiores e as ocasides para
adaptagdes sequenciais aumentardo em nimero e importincia 8 medida que o grau de
incerteza aumenta. (WILLIAMSON, 1985, p. 60, tradug@o nossa)

Por certo, quanto mais incertezas as partes tiverem a respeito dos resultados da
transacdo, maiores serdo as salvaguardas que irdo exigir para fechar o acordo e,
consequentemente, maiores serdo os custos de transacdo. De forma objetiva, o modelo de
execugdo do contrato estd intimamente ligado a dimensdo incerteza. Isso ocorre porque em
contratos de prestacdo imediata ¢ mais simples prever eventuais disrupgdes enquanto em
contratos cujo objeto ¢ adimplido de forma parcelada essa possibilidade € menor. Assim, a “Ct2
- Continuidade” da compra observada consiste na varidvel adotado para esse atributo

transacional.

2.4.4 Frequéncia

A tltima dimensao dos custos de transacdao esta intimamente relacionada a teoria do
desenvolvimento da fun¢do de compras das organizagdes. Ora, se desenvolver fornecedores
adequados melhora o desempenho da fun¢ado, a recorréncia com que esses fornecedores sao
acionados cria oportunidades para o aprimoramento dessas relacdes. Além disso, outras
justificativas explicam o porqué de a frequéncia ser importante para a redugao dos custos de
transacdo: a fase de sele¢cdo do fornecedor tende a exigir menos tarefas da organizacao quando
esse fornecedor ja € conhecido de outras transagdes; quando as transagdes sdo mais recorrentes
o nivel de racionalidade das parte tendem a se maximizar, o que também reduz algumas
incerteza como as comportamentais; também, o risco de oportunismo € menor, pois os eventuais

ganhos imediatos podem ndo compensar perdas futuras.

A freqiiéncia ¢ uma medida da recorréncia com que uma transag@o se efetiva. Seu
papel ¢ duplo. Primeiro, quanto maior a freqiiéncia, menores serdo os custos fixos
médios associados a coleta de informagdes e a elaboragdo de um contrato complexo
que imponha restrigdes ao comportamento oportunista. Segundo, se a freqiiéncia for
muito elevada, os agentes terdo motivos para ndo impor perdas aos seus parceiros, na
medida em que uma atitude oportunista poderia implicar a interrupg¢ao da transagao e
a conseqiiente perda dos ganhos futuros derivados da troca. (AZEVEDQ, 2000, p. 38)
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Essa dimensdo também estd muito associada a ocorréncia de especificidade dos ativos,
uma vez que estes tendem a exigir estruturas também especificas dentro das organizagdes como
forma de aproveitar essa caracteristica para reduzir os custos de produgdo. A frequéncia com
que o insumo transacionado ¢ utilizado deve, entdo, ser suficiente para compensar o acréscimo
no investimento incorrido pela utilizagdo de ativos mais especificos. Principalmente no caso
das compras publicas, as quais sdo fomentadas por orgamentos restritos, essa avaliacao de
tradeoff € muito importante para justificar os gastos publicos.

Na RFB, por exemplo, ha produtos e servigos que sao adquiridos sucessivamente pelas
equipes de compras, e outros cuja execugdo do processo € inédita para determinada equipe. Essa
“Ct13 — Recorréncia” na compra observada serd adotada como variavel de frequéncia.

Sobre a Teoria dos Custos de Transacao, em uma revisao do estado da arte contatou-se
que, Pondé (2000) explica a natureza da dialética entre as teorias contratuais da firma e as
evolucionistas, enquanto Sarto e Almeida (2015) analisam e criticam a TCT considerando suas
limitacdes de escopo, entretanto consideram que existe muito espago para o seu
desenvolvimento. Em Faria et al. (2010a) concluiu-se que as licitagdes por meio de pregdes
eletronicos realizadas pela Universidade Federal de Vigosa apresentam risco de aumento nos
custos de transagdo em particular pela presenca relevante de oportunismo, incerteza e de baixa
frequéncia nas transacoes, mas que o nivel de especificidade dos ativos ¢ baixo, ja em Faria et
al. (2010b), ao se analisar as relagdes com a eficacia das compras realizadas pela mesma
instituicao de ensino, encontrou-se influéncia da frequéncia das transagdes e da especificidade
dos ativos nos precos de arrematacao de pregoes eletronicos.

Sobre a dindmica entre a economicidade e os custos de transagdo ex post, Aratijo e Jesus
(2018) identificaram que héd impactos de descontos obtidos em eventos como atrasos, rescisdes
imprevistas e inconformidades de prestagdo, assim como Yakovlev, Balaeva e Tkachenko
(2018) concluiram que somente os custos de adaptagdo foram relevantes. Por sua vez, Azevedo
(2000), além de apresentar um texto bastante instrutivo sobre o referencial teorico,
complementa com sua aplicacao ao setor de agricultura. Outra obra com grande riqueza teorica
¢ assinada por Peres (2007), que, ao se preocupar com sua aplicagdo especifica ao servigo
publico, argumentou por ajustes para utilizacdo dos conceitos de custos de transacao.

Ao encontro do que se pretende averiguar, os efeitos negativos dos custos de transag¢ao

sobre o desempenho encontrados na revisdo bibliografica, justificam as seguintes hipdteses:

° Ha: A especificidade dos ativos apresenta relagdo negativa com a eficiéncia e

eficacia das contrata¢des (compras) publicas.



contratacdes (compras) publicas.

contratacdes (compras) publicas.
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Hs: A incerteza apresenta relacdo negativa com a eficiéncia e eficacia das

He: A frequéncia apresenta relagdo positiva com a eficiéncia e eficacia das

Note-se que em cada uma das quatro hipdteses, a avaliacao das relagdes com as variaveis

dependentes deve considerar os resultados estatisticos de forma individual, mas principalmente

analisa-los sistemicamente. Os fendmenos estudados sdo complexos e podem incluir tanto

relagdes entre mais de duas variaveis como aspectos ndo contemplados no modelo de analise,

o qual, por meio do Quadro 5 se apresenta e explicita no formato de uma matriz tedrica dos

conceitos e das dimensdes pertinentes a revisdo literaria da presente pesquisa.

Quadro 5 — Matriz tedrica e analitica

Conceitos Fontes Dimensoes Fontes
Aspectos legais e | Leis 8.666 (1993), 10.520 (2002) e 14.133 (2021);
C Baily et. al. | normativos Justen Filho (2014); Costa e Terra (2019).
ompras
- (2015); Costa e
Piblicas Terra (2019 Estrutura de
erra (2019). . Baily et. al. (2015); Costa e Terra (2019).
desenvolvimento
Eficiéncia Etzioni (1968); Sander (1982); Borgert, Ensslin e
Borgert, Ensslin Casagrande (1996).
e  Casagrande
Desempenho (1996); Walker, | Eficacia Sander (1982); Borgert, Ensslin e Casagrande (1996).
Boyne ¢ Brewer
(2010). . Friedlander e Pickle (1968); Borgert, Ensslin e
Efetividade Casagrande (1996); Walker, Boyne e Brewer (2010).
Centralizagao/ Taylor (1911); Hage ¢ Aiken (1967); Loiola et al.
Hage ¢ Aiken Descentralizagdo (2004 ¢ 2014); Andrews (2010).
(1967); Loiola et L .
Estrutgra _ al. (2004 ¢ Formalizagdo e | Hage e Aiken (1967); Dalton et. al. (1980); Andrews
Organizacional 2014); Andrews Padronizagdo (2010).
(2010). . . . .
Especializagdo ¢ | Hage e Aiken (1967); Mintzberg (1979); Loiola et al.
Complexidade (2004 ¢ 2014); Andrews (2010).
Racionalidade - )
Limitada Williamson (1985); Azevedo (2000).
Williamson Oportunismo Williamson (1985); Azevedo (2000).
Atributos (1985); Azevedo e
’ E fi .
Transacionais | (2000); Janny et. |y icidade oS | wriiamson (1985); Azevedo (2000).
al. (2011).
Incerteza Williamson (1985); Azevedo (2000).
Frequéncia Williamson (1985); Azevedo (2000).

Fonte: elaborado pelo autor.
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3 ESTRATEGIA METODOLOGICA

3.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

Cuida-se de uma pesquisa com abordagem quantitativa e com a finalidade aplicada, ou
seja, cujo objetivo ¢é explicitar os fatores relacionados ao desempenho da fun¢ido de compras da
Receita Federal do Brasil, a partir de dimensdes estruturais e transacionais. O corte temporal,
2018 e 2019, se justifica por se tratar do inicio da adogao de uma estratégia de regionalizagao
de compras, e no qual houve variabilidade em suas caracteristicas.

Em relag¢do aos objetivos, trata-se de um estudo descritivo, e os fendomenos estudados
s30: o desempenho da atividade de compras publicas, sua respectiva estrutura organizacional e
as dimensdes do custo de transacdo. Inicia-se, assim, com conceitos ja conhecidos pela
academia, os quais sdo relacionados a dados empiricos de modo a registra-los, analisa-los e

interpreta-los, o que caracteriza o método dedutivo de pesquisa.

3.2 COLETA DE DADOS

A coleta dos dados foi efetuada através de roteiros de levantamentos documentais, os
quais foram construidos com o objetivo de extrair informagdes especificas dos empenhos
executados no periodo e dos processos administrativos de compras publicas. As fontes de dados
foram os seguintes sistemas informatizados cujos bancos de dados sdo mantidos pela propria
RFB: o Sistema Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI), o Sistema de Gestdo de
Processos Digitais da RFB (E-processo), o banco de dados de gestao de pessoal da RFB (SA3),
o Portal do Simples Nacional e o Portal de Compras do Governo Federal.

O procedimento de coleta foi um levantamento documental, cujas unidades de
observac¢do foram dois conjuntos de dados: inicialmente, o levantamento de empenhos foi
censitario totalizando 21.442 (vinte um mil quatrocentos e quarenta de dois) procedimentos
executados no periodo. Ja em relacdo as compras publicas, foi considerada a perspectiva de
uma amostra probabilistica a qual presume aleatoriedade nos dados obtidos com maxima
heterogeneidade (p=0,5) de modo a garantir que o resultado seja representativo para a
populacdo de 5.286 (cinco mil duzentas e oitenta e seis) processos de compras, dentro de um
intervalo de confianca de noventa e cinco por cento (Z0/2=1,96), e com erro maximo de 5%.

Com isso, verificou-se a necessidade de obter dados de um limite minimo de 360 processos.>

3 Com o objetivo de cumprir o critério de aleatoriedade da amostra foi usada a fungdo do editor de planilhas
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3.3 TECNICAS DE ANALISE, DIMENSOES E VARIAVEIS

Dois conjuntos de técnicas de estatistica inferencial possibilitaram a analise: as de
sumarizac¢do, como andlise de distribuicdo de frequéncia, de medidas de tendéncia central e de
dispersao; e as de regressao, com uso da Funcao Linear Multipla, com estimagao pelo método
do Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), e da Fungdo Logaritmica (Logit) em sua
modalidade Binaria, estimada pelo método da Méaxima Verossimilhanga. Esses modelos t€ém
sido utilizados por outros estudos na area de compras como Faria et. al. (2010b), Reis (2015) e
Keulemans ¢ Van de Walle (2017).

As ferramentas de software utilizadas foram a Statistics Data Analysis, versao 14, da
StataCorp LP e o gerenciador de planilhas eletronicas Excel do pacote Microsoft 365. Em
relagcdo ao conjunto de dimensdes e de varidveis, o Quadro 6 apresenta o modelo proposto para

os testes estatisticos a serem aplicados somente nos empenhos realizados no periodo.

Quadro 6 — Descricdo das varidveis para analise dos empenhos executados

Dimensao Variavel Descri¢ao Observacao

Métrica qualitativa ordinal em trés

. Indica distdncia entre o apice
niveis: 1 — empenhos executados

estratégico do 6rgdo e a execugdo do

Estrutura Nivel or equipes locais; 2 — empenhos
. S p quip ] mpe empenho. Os centros de custo da RFB
Organizacional | hierarquico executados por equipes regionais e 3 ~ .
. estdo alocados em unidades gestoras de
— empenhos executados por equipes s A
S todos os niveis hierarquicos do 6rgao.
nacionais.
Valor do | Métrica quantitativa continua em | Mede o valor registrado, e reservado,
empenho reais. para posterior execucdo de despesa.

Quantidade de | Métrica quantitativa discreta em | Mede o niimero de procedimentos de

empenhos unidades. empenhos executados.
ox Meétrica qualitativa nominal em
Controle Regido . ) . L , .
. cinco grupos: Norte, Nordeste, | Indica alocalizacdo geografica no pais.
geografica

Centro-Oeste, Sudeste e Sul.

Indica a localizagdo da equipe
executante dentro da estrutura da RFB
em relacdo a descentralizagdo por
critério geografico.

Mg¢étrica qualitativa nominal em dez
Regido fiscal | grupos: Primeira Regido Fiscal a
Décima Regido Fiscal.

Fonte: elaborado pelo autor.

Com o intuito de analisar os dados referentes aos processos de compras, o estudo preve
o uso de quatro grupos de dimensdes e de variaveis. Outrossim, o primeiro conjunto se presta a

mensurar 0 desempenho das atividades de compras na RFB. Este grupo contém as variaveis

eletronicas Excel.
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dependentes do modelo, contudo algumas destas variaveis podem ser usadas como variaveis de
controle nos testes aplicados com o objetivo de descrever o comportamento das demais

dimensoes do grupo. O Quadro 7 apresenta as medidas de desempenho da pesquisa.

Quadro 7 — Descricdo das variaveis de desempenho

Dimensao Variavel Descricao

Mede a parcela de valor economizado na compra em relagdo ao preco

D11 — Economicidade A .
de referéncia praticado.

Mede a quantidade de fornecedores que participaram do processo de
contratagdo. Nos casos dos processos de suprimento de fundos, ndo ha
D12 — Competidores | obrigacdo do suprido de incluir proposta ou cotagdes no processo
D, — Eficiéncia administrativo, motivo pelo qual esse dado usualmente nao fica
registrado.

Mede o tempo que foi necessario para a compra ser realizada,
considerando a data em que foi formalmente comunicado a equipe de
compras a necessidade da aquisi¢do e sua autorizag@o e a data em que
a compra foi concretizada (qual é o marco da concretizagio).

Dz - Tempo para
Negociagao e
Contratacao

Mede a diferenga em dias entre a data de contratagdo e a data de

D21 — Atraso . .
2 expectativa de cumprimento da demanda.

Variavel dummy que assume valor igual a 1 quando o atendimento do
Dy, - Cumprimento | objetivo de a administragdo adquirir o objeto demandado no momento
de Prazo adequado para a necessidade satisfeita e zero quando tal objetivo ndo
foi atendido.

D, — Eficéacia

Mede a adequacgdo da apresentagdo ao atendimento do objetivo da

D23 — Penalidade .. - . P ~
administragcdo por meio da auséncia de sangdes ao contratado.

Fonte: elaborado pelo autor.

Percebe-se que foram utilizados para a estimar os modelos trés varidveis para a
dimensdo eficiéncia e outros trés para a eficacia das compras da RFB.

Entre as variaveis independentes, o Quadro 8 especifica aquelas selecionadas para medir
caracteristicas da estrutura organizacional e dos atributos transacionais dos custos de transagao.
Conforme apresentado, o modelo prevé o uso de duas variaveis de medidas de centralizagao,
uma, de medida de formalizagcdo, e mais trés sobre a especializagdo. O segundo grupo de
variaveis independentes cuida do objetivo de aferir caracteristicas das transag¢des pactuadas no
periodo, as quais se refletem nas dimensdes da TCT: especificidade dos ativos, incerteza e

frequéncia.
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Quadro 8 — Descrigdo das varidveis independentes

Dimensao Variavel Descricao
Cer1 - Nivel | Mede a distancia entre o apice estratégico do 6rgédo e o planejamento/execugdo
hierarquico da compra observada. Os centros de custo da RFB estdo alocados em unidades
Ce, ) gestoras que figuram em todos os niveis hierarquicos do 6rgdo. (1 — Unidades
Autoridade Locais; 2 — Superintendéncias Regionais; e 3 — Orgdos Centrais).
Hierdrquica Cer2 - Compra | Demonstra a opcao estratégica em realizar a compra de forma agrupada. Trata-
centralizada se de uma dummy com valor igual a 1 quando mais de uma unidade gestora
sao demandantes da compra.
Fmy; - Rito de | Indica a intensidade com que a quantidade de regras existentes para validar as
contratagdo compras em cada rito influi nas tarefas e na formalizagdo do processo, variando
desde compras que podem ser realizadas com a simples exigéncia do
Fm, - documento fiscal e que posteriormente inclui a necessidade de pesquisa de
Codificacdo de mercado, justificativa para enquadramento legal, elaboracdo de documentos
cargos preparatorios e chamada publica e por fim, fase de habilitagao de fornecedores.
(1 — Suprimento de fundos; 2 — Dispensa por valor; 3 — Demais dispensas e
inexigibilidades; 4 — Pregdo eletronico; e 5 — Demais modalidades de
licitacdo).
Ep: - | Epui - | Indica a propor¢do de dedicacdo dos membros da equipe compradora a
Complexidade | Especializagio | atividade de compras publicas, ou seja, a especializagdo dos executores na
ocupacional funcional tarefa.
Ep21 - Tempo | Indica o tempo em anos de experiéncia profissional em atividades de compras
Ep2 - | de experiéncia | publicas do agente responsavel pela negociagcdo da compra ou da contratagao.
Experiéncia em compras Caso o agente tenha dividido seu tempo entre tarefas relacionadas com
profissional compras publicas e outras atividades em determinado periodo, este contara
com peso "0,5".
Eps1 - | Mede o nivel de treinamento realizado pelo agente responsavel pela compra
E Formacao publica. Métrica quantitativa discreta: um ponto para cada curso de
Tféinamento académica e | capacitacdo realizado em até trés anos antes da contratagdo; um ponto para
rofissional técnica do | cada curso técnico realizado; dois pontos para curso de graduagio relacionado
p comprador com a atividade de compras publicas; trés pontos para curso de pos-graduagio
relacionado com a atividade de compras publicas.
Ct, -l et Mede a existéncia de investimentos assessorios a transacdo observada de tal
11 - . . . - .
e . sorte que haja necessidade de durabilidade na contratag@o para garantir retorno
Especificidade | Investimentos queha) . atagao para garan
. . econdmico para as partes. Ex: aquisicdo de uma maquina multifuncional a ser
dos ativos duraveis . ) . o
depreciada em um periodo de cinco anos. Variavel dummy.
Ct | Mede a forma de prestagdo ¢ execugdo da contratagdo em relagdo a existéncia
Ct, — Incerteza S de sucessividade dos servigos e pagamentos ou a sua resolugdo de forma
Continuidade | . . .
imediata. Variavel dummy.
Cts —ct | Mede a condig@o de o objeto ter sido transacionado em processo(s) anterior(es)
- B pela equipe responsavel pela compra observada ou se tratar de avenga inédita.
Frequéncia Recorréncia

Variavel dummy.

Fonte: elaborado pelo autor.

Por fim, o quarto e Gltimo grupo, constantes no Quadro 9, sdo as chamadas varidveis de

controle, nas quais podem igualmente influenciar no comportamento das dimensdes de

desempenho.
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Quadro 9 — Descricdo das variaveis de controle

Dimenséo Variavel Descricao
Coii - Regido | Mede a localizagdo geografica no pais. (Norte, Nordeste, Centro-Oeste,
Geografica Sudeste e Sul).
Cor, - ME/EPP Mede se a empresa contratada se enquadra no Regime do Simples

Nacional. Variavel dummy.

Mede se a administragdo previu e planejou a contratagdo observada.
Co, _ | Coiz — Urgéncia Variavel dummy que atribui o valor 1 para contratagdes que nao
Controle constavam no planejamento anual realizado no ano anterior.

Mede a quantidade de recursos financeiros comprometidos com a

Coy4 - Valor contratado - .
contratacdo observada em reais.

Cois — Regido Fiscal Mede a localizag@o da equipe executante dentro da estrutura da RFB
em relagdo a descentralizacdo por critério geografico. (Primeira a
Décima Regides Fiscais e os Orgdos Centrais).

Fonte: elaborado pelo autor.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

A execugdo das técnicas propostas pela estratégia metodologica deu origem a um
conjunto de informacdes, cuja apresentagdo € organizada em cinco topicos. O primeiro, cuida
de apresentar a estrutura da fungdo de compras da RFB; em seguida, sdo exibidas as
caracteristicas observadas nos processos de compras da amostra aleatoria; além disso, no
terceiro topico, sdo verificados os fatores com significativa relacdo com as varidveis
dependentes; finalmente, o quarto topico se presta a comparar os achados da pesquisa com as
hipdteses previamente construidas, descrevendo, assim, o desempenho da fungdo a luz das
dimensoes explicativas e, finalmente, encerra-se a segdo com propostas de medidas de melhoria

da estrutura com base nos resultados verificados.

4.1 A RECEITA FEDERAL E SUA ESTRUTURA DE COMPRAS

A RFB ¢ um o6rgao publico federal responsavel pela persecucdo de cinco objetivos
estratégicos, conforme descrito em seu mapa. Além do presumivel proposito de aproximar a
arrecadagao efetiva da potencial, também compete ao 6érgao: ampliar a conformidade tributaria
e aduaneira em obediéncia a legalidade, aumentar a satisfagao dos contribuintes com a RFB,
aumentar o engajamento de seu corpo funcional e ampliar a seguranga e a agilidade no comércio
exterior. Tais objetivos se encontram subdivididos nas 24 finalidades relacionadas no Anexo I
do Regimento Interno do 6rgdo. Para cumprir uma fungao tao polivalente e detalhada, se faz
necessaria uma estrutura complexa com equipes designadas para variadas atividades.

Atualmente, o dpice estratégico da RFB ¢ composto pelo Gabinete do Secretario
Especial e pelo Gabinete do Subsecretario-Geral. Essas autoridades sdo apoiadas diretamente
por cinco subsecretarias, cada uma responsavel diretamente por um dos objetivos estratégicos,
além de trés coordenagdes-gerais, cinco assessorias, um Centro de Estudos Tributarios, uma
Ouvidoria e uma Corregedoria. Complementarmente, em cada um desses 6rgdos se observam
diversos processos processos de especializa¢cdo funcional por tarefas (em alguns casos em mais
de um nivel hierarquico), o que resulta em multiplas coordenagdes-gerais, divisdes e segoes.
Ao conjunto de todos esses departamentos da-se o nome de unidades centrais, ou O6rgaos
centrais, justamente por sua localizacdo em Brasilia junto a administragdo maxima do 6rgao.

Uma importante observagdo que se pode fazer sobre os orgdos centrais ¢ o nivel
hierarquico no qual se encontra a equipe responsavel pela gestdo da fun¢do de compras. A

Divisdo de Licita¢des-Dilic, estd subordinada a Coordenacao de Logistica-Colog, a qual por
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sua vez responde a Coordenagao-Geral de Programacao e Logistica, uma das trés existentes na
estrutura da Subsecretaria de Gestdo Corporativa. Fica, entdo, implicito nesse modelo que a
Dilic realiza tarefas estritamente operacionais. Inclusive, o proprio nome da equipe revela um
foco no cumprimento das formalidades estabelecidas na legislacdo. Tal conclusdo se confirma
com a leitura das competéncias relacionadas no Regimento Interno:

Art. 170. A Divisio de Licitagdes (Dilic) compete gerir e executar as atividades

relativas:

I - as licitagdes, em suas diversas modalidades;

II - as dispensas e as inexigibilidades de licitagdo; e

III - ao planejamento de aquisi¢des e contratagdes.
Paragrafo inico. Os setores requisitantes das aquisigoes e contratagdes atuardo, no que

couber, nas atividades listadas nos incisos do caput. (BRASIL, 2020a, p. 35)

Além desses primeiros elementos, que demonstram caracteristicas de uma funcdo de
compras em estagio inicial de desenvolvimento, percebe-se que a funcdo ¢ subordinada a gestao
financeira do 6rgao, o que pode resultar em reduc¢ao do desempenho (BAILY et. al. 2015). Isso
porque, fungdes organizacionais diferentes tendem a ter objetivos distintos.

Um exemplo de como esse modelo estrutural pode ter interferido no desempenho da
funcao de compras foi a recente escolha do nivel de execuc¢ao orcamentaria como seu indicador
institucional. Observe-se que esse indice estd intimamente relacionado a fung¢ao financeira, mas
pouco conversa com os escopos proprios da funcao de compras. Na verdade, comprar de forma
econOmica e, eventualmente obter descontos, tende a reduzir o nivel de atingimento dessa meta.
Logo, ao ter os objetivos da fun¢do de compras definidos pela gestdo financeira do 6rgao, nesse
caso, a RFB criou um padrao de goal ambiguity.

Outro critério usado para dividir o trabalho na RFB ¢ geografico. Por meio deste,
ocorrem processos de descentralizacdo com a delegacdo de tarefas as dez superintendéncias
regionais, as quais possuem, além dos respectivos gabinetes de superintendentes, possuem
projecdes especializadas das coordenacdes e subsecretarias existentes nos 6rgaos centrais, bem
como outras divisdes especificas. Por fim, o nivel local é composto pelas Delegacias da Receita
Federal (DRF), pelas Alfandegas (ALF) e pelas Inspetorias-Gerais (IRF), todas com projegdes
territoriais em Agéncias (ARF) ou em outras alfindegas e inspetorias.

De acordo com o que foi destacado, a estrutura da RFB ¢ composta por multiplos niveis
hierarquicos, os quais podem ser agrupados em trés (6rgdos centrais, superintendéncias
regionais e unidades locais), possui alcance geografico em todo o territério nacional e ocupa
equipes de servidores e colaboradores com variados tamanhos e fun¢des. Nao ¢ de se causar
surpresa que toda essa configuragdo dé origem a uma estrutura de compras igualmente

complexa, com as chamadas unidades gestoras se tornando responsaveis suprir as necessidades
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proprias e de outras unidades, as quais lhes sdo hierarquicamente subordinadas ou nao.

Na presente pesquisa, foram identificados 11.386 (onze mil trezentos e oitenta e seis)
empenhos, denominag¢do dos registros de reserva de recurso orcamentédrio para futuro
pagamento, realizados durante o ano de 2018, e mais 10.056 (dez mil e cinquenta e seis) em
2019. Esses procedimentos foram executados por 113 (cento e treze) centros de custo
distribuidos entre trés orgdos das unidades centrais, entre as superintendéncias e entre cem
unidades locais. Em termos de frequéncia, percebe-se que enquanto quase 78% dos empenhos
sdo executados pelas unidades locais, pouco mais de um quinto compete as superintendéncias

regionais e apenas 2,31% aos orgaos centrais. A Figura 2 demonstra essa distribuigao.

Figura 2 — Porcentagem de empenhos por centro de custo
2,31%

\
20,42%

77,27%

B Unidades Locais M Superintendéncias Regionais Orgdos Centrais

- J

Fonte: resultados da pesquisa.

A vista disso, conclui-se que ha uma concentragio da execucio do trabalho nas unidades
locais. Entretanto, essa logica se inverte quando se analisam os valores empenhados. Em 2018,
o total foi de R$ 1.787.909.768,76 (quase um bilhdo e 800 milhodes), e em 2019, foi de
1.941.983.371,71 (proximo a dois bilhdes). Nesse caso, sdo os 0rgaos centrais que concentram
quase 76% (setenta e seis por cento) do valor empenhado, seguidos pelas unidades locais com
pouco mais de 17% (dezessete por cento), restando quase 7% (seis por cento) para as

superintendéncias regionais. A Figura 3 exibe as frequéncias encontradas.

Figura 3 — Porcentagem de valores de empenhos por centro de custo
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6,98%

75,64%v
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Fonte: resultados da pesquisa.
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Essa concentracdo de valores nos centros de custos dos 6rgdo centrais poderia indicar,
em um primeiro momento, certo desenvolvimentos da fungdo de compras da RFB. Porque, os
principais fornecedores parecem estar sendo desenvolvidos por meio de um forte controle
central, de acordo com o que foi prescrito no Quadro 1. De fato, essa logica se revela também
entre os favorecidos pelos empenhos levantados (fornecedores de servigos), conforme

demonstra-se na Tabela 1.

Tabela 1 — Valores de empenhos por favorecidos e nivel hierarquico

Favorecido Nivel 2018 2019 Absolut Relativ Acumulad Natureza da
Hierarquic milhde milhde a a a despesa
o S S
SERPRO - SEDE — Orgios 1.104 1.272 2.377 63,72% 63,72%  Servigo de
BRASILIA Centrais desenvolviment

0 € manutencao
de sistemas e

servigo de
tecnologia da
informacgao.
EMPRESA DE Orgios 142 131 273 7.31% 71,03%  Servico de
TECNOLOGIA E Centrais desenvolviment
INFORMACOES DA 0 ¢ manutencao
PREVIDENCIA — de sistemas e
DATAPREV servigo de
tecnologia da
informacg@o.
EMPRESA Orgﬁos 37 45 82 2,19% 73,22%  Servigo de
BRASILEIRA DE Centrais coleta, e
CORREIOS E distribuicdo de
TELEGRAFOS correspondéncia
(servigos
postais).
CAIXA ECONOMICA Orgios 26 20 46 1,22% 74,45%  Servico de
FEDERAL Centrais gerenciamento
da GFIP.
COMERCIAL E Unidades 10 11 21 0,57% 75,02%  Locagao de
EMPREENDIMENTO Locais imoével do
S BRASIL S A edificio da
DERAT/SP.
COORDENACAO- Orgios 9 9 19 0,50% 75,52%  Repasse aos
GERAL DE Centrais programas
PROGRAMACAO sociais referente
FINANCEIRA ao PASEP.
ANDRE GUIMARAES  Superint. 11 8 19 0,50% 76,02%  Locacdo de
PATRIMONIAL Regional imovel do
LTDA. edificio da

SRRF05/BA.
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MONEY TURISMO ()rgéos 7 9 16 0,42% 76,44%  Servigos de
EIRELI Centrais agenciamento de
viagens.
BRITANICA Superint. 7 8 15 0,40% 76,84 Servigos
ADMINISTRACAO &  Regional terceirizados de
TERCEIRIZACAO apoio
EIRELI administrativo
da
SRRF06/MG.
INTERSEPT Unidades 7 7 14 0,36% 77,20%  Servigos
SEGURANCA LTDA Locais terceirizados de
vigilancia (ALF

Foz do Iguagu e
ALF Paranagua)

DINAMO INTER- Unidades 6 6 12 0,33% 77,53%  Servigos de

AGRICOLA LTDA Locais administracdo
de depdsitos
(ALF Porto de
Santos, ALF
Sao Paulo e
ALF Bauru).

Demais favorecidos Todos 422 416 838 22,47% 100,00% Despesas
diversas

Total 1.788  1.942 3.730

Fonte: resultados da pesquisa.

E possivel perceber que quase 80% das despesas da RFB no periodo se referem a uma
rubrica de transferéncias administrativas para pagamentos de tributos, além de contratos com
somente dez fornecedores. Entre estes grandes fornecedores, metade transacionou diretamente
com os Orgdos Centrais da RFB e recebeu quase trés quartos do total de despesas executadas
no periodo. Esses dados ndo surpreendem, pois o modelo operacional do 6rgao, tanto no que
diz respeito a atividade de policia do Estado, como a prestacdo de servigos publicos,
caracterizam-se pelo levantamento, gerenciamento e fornecimento de dados e geragdo de
informacgdes, 0s quais sdo historicamente fornecidos por empresas publicas parceiras.

Enquanto essas demandas operacionais sdo atendidas por meio de fornecedores
contratados de forma centralizada, como o Servigo Federal de Processamento de Dados —
Serpro (63,72%), ou a Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social — Dataprev
(7,31%), as necessidades administrativas sdo satisfeitas por uma estrutura mais descentralizada.
Essa descentralizagdo das compras implica sua execugdo nas superintendéncias regionais; como
ocorreu nos casos da locagdo do prédio onde funciona a Superintendéncia da Quinta Regido
Fiscal (0,50%) ou na contratagdo de servigos de apoio na Sexta Regido Fiscal (0,33%); ou

mesmo nas unidades locais, como se deu na loca¢do do imével da DERAT/SP (0,40%) ou nos
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servigos de vigilancia da ALF Foz do Iguagu (0,36%).

Portanto, a estratégia de centralizar os contratos de carater operacionais, ¢ de
descentralizar os de servigos administrativos explica a concentragdo da quantidade de
empenhos nas unidades locais, mas dos valores nos 6rgdos centrais. Contudo, isso ndo garante
que a RFB esteja de fato mantendo relacionamentos efetivos com suas fontes de suprimentos.
Uma vez que, as relagdes entre entes publicos nem sempre sao marcadas pelo foco no resultado,
mas podem ser definidas pelas formalidades caracteristicas do setor. Até porque, conforme
demonstrado, a fungdo de compras da RFB esta atribuida a uma divisdo bastante afastada do
apice estratégico do orgdo e com fungdes predominantemente operacionais.

Em epitome, a principal forma de aplicacdo dos ativos da RFB se d4 com o uso dos
recursos financeiros em grandes contratos operacionais e, consequentemente, por sua
distribuicdo no territério nacional por meio da alocagdo dos servigos prestados.
Suplementarmente, os 24,36% restantes sao divididos entre as regides fiscais conforme exibido

na Tabela 2.

Tabela 2 — Porcentagem de valores de empenhos por regido fiscal

Regiao Fiscal 2018 2019 Total Frequéncia Relativa
Oitava Regido 143.156.886,47 138.530.476,12 281.687.362,59 31,01%
Nona Regido 79.069.998,24 75.430.582,40 154.500.580,64 17,01%
Sétima Regido 40.105.230,59 39.480.442.,31 79.585.672,90 8,76%
Décima Regido 33.809.084,92 35.000.361,86 68.809.446,78 7,57%
Quinta Regido 39.578.009,65 27.282.425,81 66.860.435,46 7,36%
Sexta Regido 34.284.366,31 31.430.308,74 65.714.675,05 7,23%
Segunda Regido 29.294.243,16 28.009.841,00 57.304.084,16 6,31%
Quarta Regido 28.429.295,27 28.099.855,47 56.529.150,74 6,22%
Primeira Regido 24.134.981,50 29.770.832,08 53.905.813,58 5,93%
Terceira Regido 11.630.730,51 11.984.057,79 23.614.788.,30 2,60%
Soma 463.492.826,62 445.019.183,58 908.512.010,20 100,00%

Fonte: resultados da pesquisa.

Um ponto que chama a aten¢do nesta tabela ¢ que as unidades descentralizadas nao
foram organizadas de modo a distribuir os recursos financeiros de forma equanime. Ou seja,
enquanto a Oitava Regido Fiscal, através de seus vinte e sete centros de custo, administra cerca
de 31% dos recursos financeiros descentralizados, a Terceira Regido, por exemplo, com seis
centros de custo, € responsavel por apenas 2,60% desses valores.

Tal tipo de estrutura organizacional estd mais associado com a organizagdo € com a
demanda dos Estados Federados e, consequentemente, com a distribui¢do politica de poder

entre estes entes, do que com a necessidade de divisao de trabalho dentro da RFB. Como efeito,
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esse modelo de estrutura pode gerar distor¢des nos tamanhos das equipes, na carga de trabalho
entre os centros de custo, na alocacdo dos servidores e dos recursos financeiros e, finalmente,
no desempenho da fungdo. Especialmente em uma organizacdo com o tamanho da RFB, a
capacidade de gerenciamento da atividade pode ser beneficiada por uma maior homogeneidade
entre as equipes. Uma vez que o apice estratégico do 6rgao tende a naturalmente estabelecer
regras de forma padronizada e a esperar resultados similares das projecdes.

Além disso, a variabilidade de realidades existente entre os componentes dessas dispares
equipes causa ruidos na comunicacao interna. As diferencas de padrdes sdo tantas que em anos
de observacdo pode-se perceber ndo ser incomum o fato de um servidor lotado em um
determinado tipo de departamento ndo ter conhecimento de certos procedimentos os quais sao
adotados em outros. E, essa a¢dao de ignorar se replica no caso de supervisores e de gestores,
gerando ruidos na cadeia de comunicacao. Nesse contexto, a dificuldade para que o apice
estratégico tome decisdes racionais e informadas excede o que seria exigivel a qualquer gestor.

Adicionalmente, a atual estrutura também reverbera na fungao alocativa de recursos do

Estado, o que se pode observar no Figura 4.

Figura 4 — Porcentagem de valores de empenhos por regido geografica
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Fonte: resultados da pesquisa.

Os dados revelam que, se a estrutura de compras da RFB ndo ¢ organizada para
privilegiar critérios equanimes de distribui¢do de trabalho, ela pode também ndo ser focada nas
desigualdades regionais do pais. Isso porque a Regido Sudeste, a qual reconhecidamente possui
o maior grau de desenvolvimento regional, ¢ também onde € aplicada a maior parte dos recursos
do 6rgao (47%). Em contrapartida, na Regido Norte sdo empregues apenas sete por cento dos
recursos descentralizados, a segunda menor fatia. Entretanto, como na Regido Centro-Oeste
também se encontram os Orgdos Centrais da RFB, o que permite mitigar o problema por meio

de utilizagdo conjunta entre departamentos, o problema da Segunda Regido Fiscal aparenta ser
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especialmente delicada. E oportuno esclarecer que o presente argumento nio pretende advogar
por uma aplicagdo igual de recursos entre todas as regides geograficas, mas destacar uma
oportunidade de redu¢do de desigualdades regionais por meio da fun¢do alocativa do Estado.

Tal dificuldade se acentua em razdo de a regido ser fortemente marcada pela presenca
de populagdes indigenas, ribeirinhas e rurais, as quais enfrentam severas limitagdes para acesso
aos servigos oferecidos pelo oOrgdo através de ferramentas, como sitios na Internet, ou
aplicativos em dispositivos moveis. Isso significa que a efetividade desses servigos para a
populacao local depende em maior propor¢ao da presencga fisica de unidades da RFB, o que
demanda justamente o uso de recursos administrativos.

Outro fator importante, o qual reclama um olhar mais atento para a Regido Norte, ¢ o
geografico. Tanto em razdo de se tratar de mais de 45% do territoério nacional, com as
consequentes dificuldades para se deslocar e administrar as unidades existentes, mas também,
pelo tamanho da fronteira terrestre a qual precisa ser vigiada. Inclusive, pelo fato de haver
grandes produtores de substancias entorpecentes nos paises adjacentes e de se encontrarem
cobicadas riquezas no bioma amazdnico e em areas de mineracao. Nesse contexto, ha potencial
para que os recursos do o6rgdos sejam usados em unidades, pessoal, processos de trabalho e
operagdes que combatam essas transagcdoes que prejudicam a sociedade brasileira nas duas
pontas.

Uma vez agrupados todos os empenhos em processos de despesa (9.683 feitos), foi
possivel identificar as compras realizadas pela RFB no periodo estudado por meio da exclusao
de outros gastos, como os recolhimentos de tributos, os ressarcimentos, os pagamentos de
diarias, os reconhecimentos de dividas, as despesas diferidas de exercicios anteriores, os
registros ndo identificaveis etc. Assim, concluiu-se que 54,59% dos processos de despesas
executados foram referentes a compras realizadas no mesmo periodo.

Mister se faz apontar a auséncia de um sistema de banco de dados com o objetivo de
registrar e gerenciar as compras e os contratos da RFB. Precisamente em fun¢do desta lacuna,
foi necessario agrupar e tratar os dados relativos a empenhos com o objetivo de montar o
conjunto de dados com a populacdo de compras publicas. Tal lacuna certamente dificulta o
trabalho dos gestores da 4rea de vérias formas, até mesmo para tarefas fundamentais como
estabelecer objetivos, acompanhar resultados ou tragar estratégias de adaptagdao a modificagdes
nas condigdes de mercado ou orgamentarias.

O resultado desse procedimento gerou um novo conjunto de dados os quais foram
utilizados como populagdo, 5.286 processos de compras, para o levantamento das variaveis e

para os testes estatisticos cujos resultados passamos a demonstrar.
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4.2 COMPRAS DA RFB: UMA ANALISE DESCRITIVA

Passando a andlise das estatisticas descritivas acerca das compras publicas realizadas
pela RFB em 2018 e 2019, inicia-se com as varidveis relacionadas ao desempenho da fung¢ado

de compras. A Tabela 3 relaciona as estatisticas das variaveis dependentes.

Tabela 3 — Estatistica descritiva das variaveis de desempenho

Variavel Média Mediana Moda Desvio Minimo Maximo
padrio

Economicidade 14,63% 10,59% 0,00% 18,33% -93,74% 82,60%
Competidores 5,76 3,00 3,00 8,37 1,00 65,00
Tempo para 44,08 22,00 1,00 60,81 1,00 462,00
Negociagdo e
Contratagdo
Atraso 6,99 -4,00 0,00 74,77 -354,00 393,00

Fonte: resultados da pesquisa.

Exordialmente, constatou-se, por meio da variavel “Di; - Economicidade” que, em
média, os compradores do 6rgao economizam 14,63% em relagao ao preco de referéncia. Nesse
ponto € possivel enxergar uma cultura de responsabilidade com o dinheiro publico e até
oportunidades para outros investimentos pela propria RFB. Em relacdo a dispersdao da
economicidade vé-se que nem todos os processos apresentam um percentual positivo, ou seja,
compras com valor abaixo do preco de referéncia, havendo claramente pontos de atencao e
necessidade de ajustamento de algumas praticas. S6 que, em um contexto geral, os resultados
demonstram eficiéncia, nesse aspecto, acima do que se poderia esperar em razao do estagio de
desenvolvimento da fun¢ao no 6rgao.

Ja em relagdo a variavel “Di» - Competidores”, a moda foi de 3 competidores,
corrobrando o exigido pela legislagdo em casos de dispensas de licitagdo, modalidade mais
eleita no estudo. Nota-se que o cumprimento de regras burocraticas ¢ um elemento tao ou mais
presente na fun¢do de compras do 6rgdo que a busca de desempenho em si. Para fazer justica,
essa pratica ndo é uma exclusividade da RFB entre as organizagdes publicas, mas ndo deixou
de ser percebida nos dados levantados. Em compensagao, a média de competidores por processo
de contratacdo ¢ de 5,76, um pouco maior que a moda. Essa competi¢do ¢ aumentada,
principalmente, pelas compras realizadas em pregdes eletronicos e em cotagdes eletronicas: em
média 16,62 competidores. Tal tendéncia de atrair competidores, vai ao encontro dos resultados
de Nunes, Lucena e Silva (2007), onde dois ter¢os dos trabalhadores da area responderam que
o maior nimero de licitantes ¢ a principal vantagem do pregdo eletronico.

A tultima variavel de eficiéncia, “Di3 - Tempo para Negociacao ¢ Contratagdo”, também
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estd associada ao rito de contratacdo e demonstra alta variabilidade (6 = 60,81). Em média,
verificou-se que cada compra demora 44,08 dias. Mas na realidade os suprimentos de fundos
foram registrados, em regra, com lapso de apenas um dia, pois os pedidos de contratacao
raramente sdo juntados aos processos, enquanto os processos de pregdes tendem se prolongar
por cerca de quatro meses ou mais, valores semelhantes aos encontrados em Gongalves e
Figueiredo (2022a), em Souza (2022) e em Almeida e Sano (2018).

Sobre a dimensdo eficacia, apurou-se pela variavel “D2; - Atraso” também grande
heterogeneidade (6 = 74,77) entre os processos de compras realizados. Observam-se tanto
compras executadas com quase um ano de antecedéncia como com um tardamento parecido.
Além disso, as medidas de tendéncia central gravitam em torno de 0 (contratagcdo no dia exato
esperado), com a mediana apontando para 4 dias de anteposicao e a média de 7 dias de retraso.
Isso ocorre pois a dispersao da frequéncia dos dados revela uma moderada assimetria a direita,
com as compras adiantadas mais proximas do prazo final, e pela maior presenca de outliers no
extremo de compras tardias da distribuicdo. As medidas revelam, entdo, que o planejamento
das equipes de compras costuma ser para comprar em cima da data solicitada, mas que s@o
frequentes as intercorréncias que impedem esse objetivo de se concretizar, ndo obstante haver
exemplos de compras bastante antecipadas.

A fim de determinar com exatidao a frequéncia de tempestividade das compras, usou-
se a varidavel “D2 - Cumprimento de Prazo”, o qual demonstrou que somente 67,41% dos
processos sdao concluidos até a data necessaria. Portanto, as compras intempestivas se
mostraram em uma frequéncia bastante significativa, mesmo se tendo em mente que a inclusao
do Documento Formalizado de Demanda (DFD) s6 € exigida nos processos mais complexos.
Em razdo desta dificuldade, apenas 135 observagdes foram levantadas para a varidvel. Apesar
disso, os dados sdo suficientemente significativos para averiguar que ha necessidade de ajustes
entre as equipes de compras e as demandantes a fim de melhorar a eficdcia da funcao.

Fechando a analise das varidveis de desempenho, a “D»3 - Penalidade” registrou as
situagdes em que houve aplicacdo de sangdes administrativas. A frequéncia encontrada (4
penalizagdes) € de 1,11% dos processos de compras da amostra, o que ¢ um valor, a principio,
muito baixo. A conclusdo a qual se chega a partir desse indicador € que a RFB vem penalizando
pouco seus fornecedores. Malgrado, o questionamento que se deve fazer a partir dessa
informacao ¢ se, de fato, os fornecedores estdo atendendo a todas as questdes previstas nos
contratos, ou seja, uma execu¢do sem imperfeigcdes, ou se o custo-beneficio da aplicagdo de
sanc¢des desencoraja as equipes responsaveis a aplicar as penalidades. O estudo de Costa (2016)

traz importante contribui¢do sobre situagcdes que mascaram o valor de penalidades, como o uso
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de aditivos.

Passando-se as varidveis explicativas, através da estrutura organizacional, pode-se
apontar que o “Cer; - Nivel de Centralizagdo™ apresentou frequéncias relativas parecidas com
aquelas constantes na Figura 2, a qual demonstrou a distribuicdo do nimero de empenhos na
organizac¢do pelo mesmo critério de nivel hierarquico. Dessarte, as unidades locais foram as que
mais compraram com 76,11% das observa¢des amostradas. Portanto, o recente processo de
regionalizagdo das compras no 6rgdo ainda se mostra timido, pois as superintendéncias
regionais transacionaram apenas 20,28% dos processos, enquanto o resultado dos orgaos

centrais ficou em 3,61%. A Figura 5 expde os resultados.

Figura 5 — Porcentagem de processos de compras por nivel hierdrquico

= Local = Regional Central

Fonte: resultados da pesquisa.

Conclui-se, entdo, que as compras realizadas pela RFB, ao menos no que se refere ao
nimero de processos executados, ainda se operam por um modelo predominantemente
descentralizado. Essa dedugdo parece também estar apoiada pelos resultados encontrados por
meio da variavel “Cejz - Compra Centralizada”, o qual demonstrou que 87,5% das compras
analisadas tiveram como usuaria do produto ou do servigo apenas uma unidade gestora. Nao
obstante, a propria detec¢do de que cerca de uma em cada oito compras no 6rgao se executa de
forma agrupada ja € um resultado que pode ser comemorado pelos defensores dessa estratégia
de contratagdo, considerando-se o histérico de descentraliza¢do da fungdo no o6rgao.

Ja em relagdo ao critério geografico de descentralizagdo das compras, percebe-se, por
meio da varidvel “Cors -Regido Fiscal”, que as unidades centrais compraram menos que todas
as regides fiscais no periodo e que esses processos atenderam somente a seus proprios
departamentos, o que confirma que nao ha execugdo centralizada de compras administrativas.
Ou seja, com a exce¢do dos grandes contratos operacionais da organizagdo, usualmente
transacionados com outras organizagdes e empresas publicas, a fun¢do de compras ¢ delegada

as superintendéncias regionais e, principalmente, as unidades locais. Portanto, ao menos em
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relacdo as despesas administrativas, ndo existe um controle central da cadeia de suprimentos ou
foco na promoc¢do de relagdes com fornecedores estratégicos. Consequentemente, o
desenvolvimento da fun¢do de compras da RFB pode, no maximo, ser classificado como
predominantemente no estagio 3 — Desenvolvimento (BAILY, 2015), com a presenca de
equipes ainda em estagios menos desenvolvidos.

Por outro lado, a Oitava Regido Fiscal foi responsavel por 23,89% das transagdes
observadas, enquanto, surpreendentemente, a Décima Regido Fiscal e a Sétima Regido Fiscal
somente trabalharam 4,44% e 4,72% da amostra, respectivamente, as menores frequéncias. Tal
espanto decorre do fato de as regides terem o terceiro e o quarto maiores orgamentos, de acordo
com a Tabela 2. Contudo, a frequéncia de compras centralizadas nessas regides parece indicar
que estdo em um estagio mais avangado do projeto de regionalizagdo, a exemplo do que ocorre
com a Quarta Regido Fiscal, o que tende a reduzir a quantidade de processos de compras. A

Tabela 4 relaciona as frequéncia de processos trabalhados por regido fiscal.

Tabela 4 — Porcentagem dos processos de compras publicas por regido fiscal

Regido Fiscal Frequéncia Frequéncia relativa Compras centralizadas
absoluta

Unidades Centrais 13 3,61% 8 61,54%
Primeira Regido 18 5,00% 0 0,00%
Segunda Regido 32 8,89% 3 9,38%
Terceira Regido 19 5,28% 1 5,26%
Quarta Regido 20 5,56% 9 45,00%
Quinta Regido 35 9,72% 6 17,14%
Sexta Regido 47 13,06% 5 10,64%
Sétima Regido 17 4,72% 3 17,65%
Oitava Regido 86 23,89% 5 5,81%
Nona Regido 57 15,83% 3 5,26%
Décima Regido 16 4,44% 2 12,50%
Total 360 45

Fonte: resultados da pesquisa.

Retomando-se o tema da desigualdade regional, os resultados externam que, realmente
as regides Norte e Centro-Oeste, justamente as que recebem as menores dotagdes or¢amentarias
na RFB, sdo também as que menos compram. A variavel “Co11 -Regido Geografica” revela que,
no Centro-Oeste trabalhou-se 7,78% dos processos de compras, € no Norte 9,72%, realidade
bem diferente das demais regides geograficas. Nao ¢ forgoso repisar que as regides Nordeste e
Norte possuem reconhecidamente os maiores problemas de desenvolvimento regional no pais.
Assim, por ser a fun¢do de compras uma ferramenta a qual pode ser usada para mitigar
problemas sociais, parece haver espaco para melhorias, especialmente no que diz respeito a esta

regido.
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Figura 6 — Porcentagem dos processos de compras por regido geografica

9,72%

= Centro-Oeste = Nordeste Norte = Sudeste = Sul

Fonte: resultados da pesquisa.

Sobre o tema formalizagdo, a varidvel “Fmi; -Rito de Contratagdo” demonstra que a
regra de se executar licitagdes €, na pratica, a excecao. Primeiramente, notam-se as auséncias
das modalidades relacionadas na Lei 8.666/1993 — Lei de Licitacdes entre as observacoes
constantes na amostra levantada, o que refor¢a a necessidade de atualizagdes como as
promulgacdes da Lei 14.133/2021 — Nova Lei de Licitagdes e, especialmente, da Lei
10.520/2002, que instituiu o pregdo eletronico. Isso porque, tais auséncias sdo indicios da
obsolescéncia de ritos como a carta convite, tomada de precos e concorréncia, especialmente
em contextos como o da estratégia de descentralizagao das compras. Em relagdo ao pregao
eletronico, foi o rito selecionado para licitar entre 13,89% dos processos de compras

observados, conforme se observa na Tabela 5.

Tabela 5 — Porcentagem dos processos de compras por rito de contratacdo

Rito de Contratacio Frequéncia Absoluta Frequéncia relativa
Suprimento de Fundos 26 7,22%
Dispensa por Valor 257 71,39%
Demais Dispensas ¢ Inexigibilidades 27 7,50%
Pregdo Eletronico 50 13,89%

Total 360 100%

Fonte: resultados da pesquisa.

Portanto, a unica modalidade de licitacao presente na amostra nao chegou a ser eleita
para um sétimo das compras publicas realizadas, mas a chamada compra direta revelou-se a
forma mais usual de atender as demandas da RFB. Entre todos os ritos, a dispensa de licitagdo
pelos critérios de valor previstos no art. 24, I e II da Lei 8.666/1993 tiveram destaque com
71,39% das observagdes, o que, mesmo sendo inferior ao levantado por Soares (2020), 90,01%,

parece confirmar a preferéncia pelo rito, porém, em Souza (2022), os pregdes representaram
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67,18% das compras. Esse fato traduz-se tanto em consequéncia da estratégia de
descentralizacdo como em sua confirmagdo. Logo, com esse nivel de fragmentagdo nas compras
muitas das potenciais vantagens relacionadas as vantagens da estrutura centralizada se tornam
invidveis para o 6rgdo além de o estagio de desenvolvimento da fungdo de compras se estagnar
no terceiro nivel.

Continuando-se com a analise dos atributos estruturais, passa-se a discorrer sobre a
variavel “Ep11 — Especializacdo Funcional”, com o qual verificou-se serem os Servigos ou
Secdes de Programacdo e Logistica os formatos de equipe que efetuaram a maior quantidade
de compras na RFB. Estes operacionalizam, além de atividades de compras e licitagdes, os
seguintes processos de trabalho: gestdo de materiais e servigos, gestdo de imdveis e obras,
gestao de mercadorias apreendidas, gestdo documental, gestao do planejamento or¢amentario,
gestao da execugdo orcamentaria e financeira, gestao contabil, gestdo de contratos e gestao de
custos. Neste caso, as equipes de logistica foram responsaveis por 58,61% dos processos de
compra.Ja as equipes mais especializadas, Divisdes, Servigos ou Se¢des de Licitagdes, que
cuidam somente de licitagdes, em suas diversas modalidades, dispensas e inexigibilidades de
licitagdo e do planejamento de aquisi¢des e contratagdes, compraram menos, apresentando uma
frequéncia de 23,06%. Por fim, o resultado para as equipes mais complexas, as Se¢des ou
Servicos de Gestao Corporativa, as quais acumulam ainda diversos processos de trabalho
relacionados a gestdo de tecnologia da informagdo e a gestao de pessoal, foi 18,33%.

Portanto, os dados revelam que a estratégia regimental da RFB ¢ concentrar as compras
com equipes com nivel moderado de especializagdo funcional. Tal decisdo se amolda a
estratégia de descentralizagdo identificada anteriormente em razao da limitagdo de recursos e,
especialmente de servidores, ndo permitir a replicacdo de equipes especializadas em uma
grande quantidade de unidades descentralizadas. A prdpria natureza das equipes de gestao
corporativa, por acumularem uma quantidade tdo diversa de tarefas diferentes e complexas,
somente consegue ser explicada nesse contexto, o qual gera muitas dificuldades para os

membros dessas equipes. A Tabela 6 exibe as frequéncias encontradas na amostra estudada.

Tabela 6 — Porcentagem de processos de compras por nivel de especializagio

Complexidade Ocupacional Frequéncia Absoluta Frequéncia Relativa
Gestao Corporativa 66 18,33%
Logistica 211 58,61%
Compras e Licitacdes 83 23,06%

Total 360 100%

Fonte: resultados da pesquisa.
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Complementando a apresentacdo das caracteristicas estruturais, apresenta-se as
variaveis de natureza quantitativa, que cuidam dos demais aspectos do construto especializagao:
0 “Ep21 - Tempo de Experiéncia em Compras” e o " Eps1 - Formagdo Académica e Técnica do

Comprador”. A Tabela 4 relaciona as principais estatisticas dessas varidveis.

Tabela 7 — Estatistica descritiva das variaveis de especializacdao

Variavel Média Mediana Moda Desvio Minimo Maximo
padrao
Tempo de experiéncia 4,26 3,16 0,00 3,39 0,00 19,88
compras
Treinamento 3,32 3,00 3,00 2,09 0,00 16,00
profissional

Fonte: resultados da pesquisa.

Os resultados demonstram que as equipes sdo razoavelmente experientes com médias
calculadas em 4,26 anos. Ocorre que, o desvio-padrao, 3,39 anos, revela que ha bastante
heterogeneidade nos dados, tendo-se observado desde compras realizadas por servidores que
nem mesmo eram, ou haviam sido, lotados em equipes de compras, a um servidor com quase
vinte anos de experiéncia na area. Tanta variabilidade, associada ao fato de os tltimos concursos
para o orgao terem ocorrido em 2014, sugere que a atividade pode estar sofrendo com a
rotatividade de compradores. De fato, ¢ comum que servidores lotados nessas areas solicitem
transferéncia para atividades com menores niveis de responsabilidade e menos pressdo por
resultados. Esses fatores, combinados com a inexisténcia de incentivos individuais para
reten¢do de talentos, podem estar reduzindo a experiéncia das equipes de compras da RFB.

Em contrapartida, a variavel “Epsi - Treinamento Profissional” retornou uma média de
3,32 pontos para capacitagdes realizadas no triénio anterior a compra observada, ou para
formagdo académica relacionada com a atividade. Este valor parece indicar um bom nivel de
treinamento, pois a politica de capacitacdo do 6rgdo demanda uma amplitude de 2,1 a cada
triénio. Nesse caso, hd uma baixa variabilidade (6 = 2,09). Além disso, a maioria dos
compradores com avaliagdo menor que o indice exigido estdo a apenas um décimo de ponto de
cumpri-lo. Com isso ndo se quer afirmar que a organizacdo nao deve investir mais em
treinamentos, ou tentar encontrar formas de incentivar compradores resistentes em se capacitar
a fazé-lo, mas, claramente, a politica de capacitagdo da RFB demonstra resultados.

Concluida a apresentacdo da estrutura da fun¢do de compras, passa-se a ocupar com as
caracteristicas das transacdes as quais podem ter influéncia no desempenho da func¢do. De forma

consoante ao prescrito pela TCT, a especificidade dos ativos € a dimensdo que mais orienta a
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necessidade de inclusdo de salvaguardas e, consequentemente, custos de transagdo nos
contratos. Nesse contexto, a variavel “Cti; - Investimentos Duraveis” demonstrou que, no caso
da RFB, 16,94% dos processos de contratagdo incluiram elementos de dificil reaproveitamento
nas planilhas de custo. Estes eram tanto equipamentos imobilizados os quais seus custos de
aquisicdo somente se justificariam pela amortizacdo gradual ao longo de um contrato longo,
como a exigéncia de dedicagdo exclusiva de mao-de-obra especifica, com previsao contratual
de valores para pagamento de despesas em casos de substitui¢do ou de rescisdo antecipada da
transacao sem culpa do prestador. Todavia, ao se retomar a Tabela 1, é possivel identificar que
somente um entre os contratos relacionados (os mais dispendiosos para a organizagdo) ndo
prevé a utilizacdo de investimentos duraveis. Portanto, a necessidade de relagdes com objetivos
especificos € uma caracteristica da atividade da RFB, precipuamente nas grandes contratacdes.

Ainda, as observagdes constantes na amostra revelam que a presenca de ativos
especificos ndo foi o tnico motivo para a negociacao de acordos de carater continuado: a
variavel “Cti2 - Continuidade” informa que 30,28% dos processos de compras da RFB
adotaram esse modelo. E comum que algumas demandas as quais poderiam ser ordinariamente
resolvidas por compras em modelo de mercado sejam convertidas em contratagdes continuadas.
Isso ocorre por algumas razoes, por exemplo: contratacdes maiores podem gerar acordos mais
vantajosos para a administragao, acordos mais formais geram registros e accountability, além
de serem potencialmente mais seguros para os compradores e de evitar duplicagdes dos
esforgos.

A ultima variavel que cuida das dimensoes relacionadas a TCT é a “Ct;3 - Recorréncia”.
Trata-se aqui da frequéncia com que determinado tipo de transagdo ¢ executada pela equipe de
compras. Notavelmente, apenas 53,89% das transagdes observadas na amostra atenderam ao
requisito de frequéncia. Consideramos o valor baixo, uma vez que, em geral, os objetivos
estratégicos das unidades tendem ser razoavelmente constantes, logo, pode-se inferir o mesmo
de suas demandas. Essa baixa recorréncia pode ser explicada por deficiéncias nos registros dos
processos, ou por uma eventual mentalidade de inovagdo entre os gestores da organizagao:
ambas explica¢des podem ser suportadas por algumas das observagdes estudadas. Contudo, nos
parece que, além disso, algumas demandas antes atendidas em grandes contratos com outras
organizagdes publicas, vém sendo delegadas as unidades locais, como, por exemplo, os servigos
de provedor de Internet para unidades menores (onze observagdes). Desse modo, percebe-se
que ndo sd existe um movimento de regionalizagdo da estrutura de compras, mas também outro
de delegagdo de demandas para as unidades locais e regionais.

Encerradas as apresentagdes relacionadas as varidveis independentes, passa-se a



73

apresentar algumas variaveis de controle do presente modelo. O primeiro, denominado “Coi3 -
Urgéncia”, revelou que uma parcela significativa, 40,28% dos processos de compras do periodo
ndo foram especificamente planejados no exercicio pertinente. Essa frequéncia constitui um
ponto de atencdo, em razdo da possibilidade de demandas urgentes interferirem na organizacao
do trabalho das equipes de compras. Porém, cabe fazer o contraponto de que permitir certa
flexibilidade no atendimento dessas demandas pode ser benéfico, desde que isso seja feito de
forma racional e de acordo com uma estratégia pré-estabelecida. E, a segunda variavel de
controle esta relacionada com o porte do fornecedor, o “Co12 - ME/EPP” responde que 65,56%
dos fornecedores eram optantes pelo programa Simples Nacional entre todos os contratantes.
Nesse contexto, se observa um forte indicio de que a RFB vem usando sua fungio alocativa
como indutor de politicas publicas ao constantemente transacionar com microempresas €
empresas de pequeno porte locais. Essa caracteristica, associada a uma distribuicdo
or¢camentaria mais equanime dentro do 6rgdo, pode se tornar uma ferramenta social poderosa
em razao do tamanho do 6rgao.

Em resumo, a analise da estrutura de compras da RFB demonstrou que ha um estratégia,
ainda predominante, de descentralizagdo, associada a uma elei¢ao de ritos mais simplificados
em termos de exigéncias formais e a um nivel moderado de especializagdo ocupacional.
Também, ha indicios de rotatividade de compradores, mas com um nivel adequado de
treinamento. J& sobre os atributos transacionais, observou-se significativa presenga de
processos que incluem a necessidade de ativos especificos, e ainda hd outras opgdes por
modelos de prestacdo continuada, mas uma baixa recorréncia nas contratagdes. Enquanto as
variaveis de controle revelaram indicios de execucao de politicas de redugao de desigualdades
sociais, mas nao de desigualdades regionais, ¢ um alto nivel de compras urgentes. E, por fim,
as variaveis dependentes sugerem um nivel de economicidade adequado, mas uma quantidade
de tempo gasto para contratar, ¢ de competidores atraidos, intermediados pelo rito de
contratagdo, e com médias que demandam atengdo. Por fim, houve uma frequéncia importante

de atrasos, com baixos indices de cumprimento de prazos e de penalizagdes.
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4.3 A FUNCAO DE COMPRAS DA RFB: FATORES DE INFLUENCIA

Concluida a apresentag¢do da fun¢do de compras da RFB por meio da sua estrutura e das
estatistica descritiva, inicia-se a tarefa de identificar os elementos da estrutura organizacional,
e aqueles baseados na TCT, os quais apresentaram relagdes no desempenho da atividade. Para
tanto, a presente se¢ao sera dividida em dois subtopicos que irdo destacar os modelos de
regressao executados no programa Stata para as variaveis dependentes.

Para cada variavel foram executados trés modelos diferentes de regressdo: o primeiro
somente com as variaveis das dimensdes de estrutura organizacional, o segundo utilizando-se
apenas com as medidas da TCT, e o terceiro com todas as variaveis. Nos casos de “Di2 -
Competidores”, “D11 - Economicidade”, “D13 - Tempo para Negociacao e Contratagao” e “Dyi
- Atraso”, em razdo de sua natureza quantitativa, optou-se pela regressao linear; enquanto para
“Day - Cumprimento de Prazo”, a escolha foi pelo modelo de regressdo baseado na fungao de
probabilidade logistica, ou Logit. Em todos os casos, a significancia global dos modelos
completos (Mod. 3) estdo dentro dos parametros de confianga estabelecidos para o estudo: 95%.
No que se refere a variavel “Do3 - Penalidade”, a baixa frequéncia de sangdes encontrada
impediu que os resultados dos testes fossem estatisticamente significativos. A apresentagao do

detalhamento dos modelos se encontra nas Tabelas 10 e 11, inseridas nos Apéndices E e F.

4.3.1 Fatores associados a eficiéncia dos processos de compras na RFB

A analise das relagdes das variaveis explicativas com a eficiéncia das compras da RFB
inicia-se pela variavel “D12 - Competidores”, cuja adogao parte da premissa de que a quantidade
de competidores promove economicidade. Os resultados dos testes de regressdo apontam para
a existéncia de relacdo significativa com cinco varidveis. Destas cinco, duas representam
dimensdes da estrutura organizacional, “Fmi; - Rito de Contratagdo” e “Ep11 - Especializacio
Funcional”, outras duas se relacionam com atributos dos custos de transagdo, “Ctii -
Investimentos Duraveis” e “Ct» - Continuidade”, além da variavel de controle, “Co14 - Valor

do Contrato”. O Quadro 10 apresenta os resultados desta variavel dependente.
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Sentido Sentido 5 y
. c a4z Efeito na hipotese
Competidores previsto da | observado Hipotese 2
< ~ de pesquisa
relacio da relagao
Nivel hierdrquico + 0 H)A - A centralizagio apresenta Nio corrobora HiA
Compra centralizada N 0 relacdo pcgsitiva com a eﬁci’énf:ia das )
contratagdes ou compras publicas. Nio corrobora HiA
H, — A formalizacdo apresenta relagdo
Rito de contratagdo - + negativa com a eficiéncia e a eficacia
das contrata¢des ou compras publicas.. | Ndo corrobora H,
Especializagdo n )
funcional Nio corrobora Hj
Tempo de Hs — A especializag@o apresenta
experiéncia em + 0 relagdo positiva com a eficiéncia e
compras eficacia das contratagdes ou compras | INao corrobora Hs
Formacao publicas.
académica e técnica + 0
do comprador Nao corrobora H;
Hs — A especificidade dos ativos
Invetimentos ) " apresenta relacdo negativa com a
duréveis eficiéncia e eficacia das contrata¢des
(compras) publicas. Nao corrobora Hy
Hs — A incerteza apresenta relagdo
Continuidade - - negativa com a eficiéncia e eficacia das
contratagdes (compras) publicas. Corrobora Hs
Hs — A frequéncia apresenta relacio
Recorréncia + 0 positiva com a eficiéncia e eficacia das
contratagdes (compras) publicas. Nao corrobora He
Urgéncia - 0
n/a
Valor contratado + +

Nota: (+) Associacdo positiva; (-) Associagdo negativa; (0) Sem associagdo significativa entre as variaveis; e (n/a)
— Nao se aplica ao estudo de hipoteses.
Fonte: resultados da pesquisa.

Acerca do “Fmi; - Rito de Contratacdo”, tanto as compras cujo rito eleito foram as
dispensas de licitagdo como as realizadas por pregdes eletronicos demonstraram indicios
significativos de atracdo de mais competidores que as transagdes com cartdo corporativo.
Contudo, enquanto em média cada dispensa por valor atraiu 4,30 competidores, no caso dos
pregdes foram 17,48 participantes por licitagdo. Esses dados ndo surpreendem, se
considerarmos os apontamentos ja feitos no Téopico 4.2 sobre as influéncias dos aspectos legais
e normativos na atividade de compras. Pode-se dizer, entdo, que os pregoes eletronicos t€m o
conddo de promover maior competi¢cao nos certames da RFB.

Outra varidvel estrutural com relacdo significativa no numero de competidores ¢ a “Epi1
— Especializa¢do Funcional”, contudo essa relacdo somente foi observada com as Sec¢des de
Logistica, e com coeficiente negativo. Ou seja, as equipes que realizam um niimero maior de

atividades, as Sec¢des e Servicos de Gestao Corporativa, conseguiram melhores resultados nesse
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aspecto, atraindo mais competidores, provavelmente, ao fazer proporcionalmente mais pregoes.
Sobre as variaveis de custo de transagdo “Ct;; — Investimentos Duraveis” e “Ctiz —
Continuidade” € curioso observar que suas respectivas relacdes com a quantidade de
competidores sdo opostas, sendo positiva no caso da primeira. S6 que, sobre a especificidade
dos ativos, € plausivel concluir que em um ambiente de negodcios no qual a maioria dos custos
relevantes sdo reconheciveis de antemao, € o propria ocorréncia de oportunismo implicaria a
participagdo de ambas as partes contratantes, a necessidade de investimentos duraveis no
contrato pode, na verdade, representar uma atrativa possibilidade de retornos financeiros.
Quanto a relacdo inversa entre competicao e incerteza, observou-se a presenca de dois
usuais tipos de transagdo os quais podem explicar esse efeito. O primeiro diz respeito a
contratagdes menores nas quais a opcao pelo modelo continuo € fruto do peso do custo de
mobilizacao da equipe de compras. Sao exemplos as compras de agua mineral, de carimbos, de
chaves e os servigos de coffee break. Ja o segundo tipo consiste nos servigos prestados em
regime de monopodlio, ou com restrigdes naturais a competi¢do, como servigos de energia
elétrica, de telefonia e de tratamento de agua e esgoto ou as locagdes. Naquele caso, ndo ¢é
interessante investir recursos na prospecc¢ao de fornecedores; e neste, isso nao € possivel.
Intimamente relacionado a competi¢ao ¢ a segunda variavel de efici€éncia: a “Di1 —
Economicidade”, ou seja, buscou-se identificar fatores relacionados ao valor contratado em
relacdo ao preco de referéncia. Os resultados demonstraram rela¢do significativa com quatro
variaveis. Uma delas do grupo da estrutura organizacional, o “Fm. - Rito de Contratacao”, a
segunda ¢ a “Ct13 — Recorréncia” com base na TCT, e as demais compdem o grupo de controle:
“Co1z - Urgéncia” e, consoante a previsao, “Di> - Competidores”. O Quadro 11 demonstra os

achados referentes a economicidade.

Quadro 11 - Fatores associados a economicidade nos processos de compras na RFB

RGO S0 Efeito na hipotese
Economicidade previsto da observado da Hipétese P
~ ~ de pesquisa

relacio relacio

Nivel hierarquico + 0 HiA - A centralizagao
apresenta relagdo positiva com | Ndo corrobora HiA
] a eficiéncia das contratagdes ou

Compra centralizada + 0 compras publicas.

Naio corrobora HiA

H, — A formalizagdo apresenta
relacdo  negativa com a
Rito de contratacdo - + eficiéncia e a eficidcia das
contratagdes ~ou  compras
publicas. Nao corrobora H»
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Especializacdo
. + 0
funcional o
H; — A especializagdo N3do corrobora Hj
Tempo de apresenta relagdo positiva com
experiéncia em + 0 a eficiéncia e eficacia das
contratagdes ou compras ~
compras oniratag P Nio corrobora Hs
- publicas.
Formacgao
académica e técnica + 0
do comprador Nao corrobora H;
Ha — A especificidade dos ativos
. apresenta relagdo negativa com
Invetimentos P cn - ¢ g . .
A - 0 a eficiéncia e eficacia das
duréveis ~
contratagoes (compras)
publicas. Nao corrobora Hy
Hs — A incerteza apresenta
relagdo  negativa com a
Continuidade - 0 eficiéncia e eficacia das
contratagoes (compras)
publicas. Nao Corrobora Hs
He¢ — A frequéncia apresenta
relagdo  positiva com a
Recorréncia + - eficiéncia e eficacia das
contratacoes (compras)
publicas. Nao corrobora He
Urgéncia - -
ME / EPP - 0
n/a
Valor contratado + 0
Competidores + +

Nota: (+) Associaga@o positiva; (-) Associagdo negativa; (0) Sem associaco significativa entre as variaveis; e (n/a)
— Nao se aplica ao estudo de hipoteses.
Fonte: resultados da pesquisa.

A relagdo entre a economicidade e o rito eleito para contratar, de forma objetiva, pode
ser predita com base no referencial tedrico da presente pesquisa, pois o conjunto de normas
estabelecidas para execu¢do das compras publicas pelo ordenamento juridico patrio tém, entre
seus objetivos, a protecao ao erario e, consequentemente, a obtengdo de precos mais vantajosos
para a administracdo. Logo, a relagdo positiva encontrada entre as variaveis foi menos esperada
por ocorrer somente em relagdo as dispensas por motivo de valor. Assim, mesmo que também
haja provas de relagdo positiva entre “D11 — Economicidade” e “D12 - Competidores”, o que ¢
consoante com a Teoria dos Leildes, o fato € que os pregdes eletronicos parecem nao ter relagao
positiva com a economicidade. Vale salientar que esta relagdo era esperada, pois o rito ¢
frequentemente associado com uma maior economicidade.

Todavia, parte da justificativa para esse comportamento das variaveis pode se alinhar
com o resultado calculado para a variavel “Cti3 — Recorréncia”, pois a frequéncia com que a

equipe de compras realiza um determinado tipo de contratagdo reduziu a economicidade, de
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forma inicialmente inversa ao que prediz a TCT. Porém, ao conhecer melhor o objeto
contratado, as equipes comeg¢am também a ter melhores percepgdes sobre outros aspectos.

Um deles ¢ um melhor entendimento do preco de referéncia, o qual pode ser
intencionalmente aumentado em or¢amentos levantados nas pesquisas de mercado inéditas. Por
outro lado, nas compras recorrentes, ja existe um melhor parametro: o valor da contratagdo
anterior. Outro efeito que pode ocorrer em compras recorrentes € a elaboragdo de instrumentos
técnicos que impecam a pratica de associar propostas com valores muito baixos a entrega de
objetos de qualidade inferior. Nesse ponto, tanto os compradores como os fornecedores
comec¢am a compreender que a economicidade e o preco ndo sdo os Uinicos aspectos importantes
em uma transa¢ao, mas a efetividade e a reputacao dos contratantes passam a ter influéncia nas
decisdes. Em certa medida, essas conclusdes revelam indicios de maturidade no
desenvolvimento da fungao.

A afericdo da eficiéncia se encerra com a analise de “Di3 - Tempo para Negociagdo e
Contratagdo” para a qual foram encontradas seis variaveis com relacao significativa no modelo
de regressao: “Ceir - Nivel Hierarquico”, “Fmji; - Rito de contratagdo”, “Epz1 - Tempo de
Experiéncia em Compras”, “Ctjz - Continuidade”, “Ct;3 - Recorréncia” e “D12 - Competidores™.

O Quadro 12 exibe os resultados obtidos.

Quadro 12 - Fatores associados ao tempo para negociag@o e contrata¢do nos processos de compras na RFB

Tempo para Sentido Sentido . a2
negociacio e previsto observado Hipotese Efeito na hll.)otese
~ ~ ~ de pesquisa
contratacao da relacdo | da relacio
Nivel hierarquico - + HiA - A centralizacao apresenta N3ao corrobora H;A
Compra 0 relacdo positiva com a eficiéncia das
centralizada ) contratagdes ou compras publicas. Nao corrobora HiA
H, - A formalizagdo apresenta
Rito de contratacio + + relagﬁg negativa com a eficiéncia e a
eficacia das contratacdes ou compras
publicas. Corrobora H,
Especializacdo ) 0
funcional Nao corrobora H;
Tempo de Hs — A especializacio apresenta
experiéncia em - - relagdo positiva com a eficiéncia e
compras eficacia das contrata¢cdes ou compras | Corrobora Hj
Formagao publicas.
académica e técnica - 0
do comprador Nao corrobora H;
Hs — A especificidade dos ativos
Investimentos n 0 apresenta relagdo negativa com a
duréveis eficiéncia e eficacia das contratagoes
(compras) publicas. Nao corrobora Hy
Hs — A incerteza apresenta relagdo
Continuidade + + negativa com a eficiéncia e eficacia
das contratagdes (compras) publicas. | Corrobora Hs
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Hs — A frequéncia apresenta relacdo
Recorréncia - - positiva com a eficiéncia e eficacia
das contratagdes (compras) publicas. | Corrobora H

Urgéncia - 0
ME/EPP - 0
n/a
Valor do contrato + 0
Competidores + -

Nota: (+) Associagdo positiva; (-) Associacdo negativa; (0) Sem associagdo significativa entre as variaveis; e
(n/a) — Nao se aplica ao estudo de hipoteses.
Fonte: resultados da pesquisa.

Exordialmente, a associagdo positiva encontrada com a varidvel “Cei; - Nivel
Hierarquico” somente é significativa para comprovar a menor celeridade das compras
realizadas pelos Orgdos Centrais. Tal resultado se alinha, por exemplo, com o que teoricamente
se espera obter como vantagem de um modelo descentralizado: velocidade e responsividade
(SOARES, 2020), e demonstra que, a depender dos objetivos desejados pela RFB, a
descentralizagdo de algumas contratagdes pode ser uma estratégia adequada.

Similarmente, a variavel “Fm;i; - Rito de contrata¢do”, apontou para a possibilidade de
a formalizacdo gerar eficiéncia ao atrair competidores, mostrando-se também relacionado a
morosidade no processo. Tais resultados registram uma realidade bastante conhecida pelas
equipes de compras e por gestores publicos em geral: ¢ mais demorado fazer um pregao do que,
por exemplo, contratar por dispensa de licitagdo. Consectariamente, os dados apontam para a
existéncia de um trade off relativo a estrutura de compras e ao seu desempenho, uma vez que o
uso da ferramenta consiste em investimento de tempo e trabalho com o objetivo de atrair
competidores. Essa mecanica, que se confirma pela significancia da associagdo negativa entre
as variaveis, permite aos gestores direcionar esfor¢os de acordo com cada compra.

Complementando a discussdao sobre as relagdes com a estrutura organizacional,
verificou-se que a varidvel “Ep21 - Tempo de Experiéncia em Compras” se associou de forma
significativamente negativa ao “Di3 - Tempo para Negociagdo e Contratagdo”. A explicagdo
mais plausivel para essa relagdo parece ser que as habilidades técnicas e o conhecimento
adquiridos com a experiéncia estdo sendo usados para economizar tempo de trabalho.

Ja sobre as varidveis relacionadas a TCT observaram-se influéncias opostas de “Cti» -
Continuidade” e “Cti3 - Recorréncia”, sendo esta associagdo negativa. Tais relagdes parecem
estar alinhadas com o referencial tedrico, uma vez que as incertezas inerentes a transagao
demandam esse tempo adicional para o que Williamson (1985, p. 60) chamou de “resolver as
coisas”. Diferentemente, a frequéncia com que um determinado tipo de compra ¢ realizado

parece dar seguranga as equipes, eliminando cautelas desnecessarias na fase de planejamento.
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Nesse ponto, hd que se tomar um tempo para pontuar que a atividade de compras
publicas ¢ historicamente marcada pela tensdo e pelo instinto de autopreservagdo dos
compradores. Nesse contexto, a constante possibilidade de revisdo da atuagdo dos servidores,
pode ser encarada como uma ameaga, o que resulta em duvidas, em adiamentos e em adocao
de cautelas excessivas, especialmente em transagdes inéditas.

Certamente, essas conclusdes trazem elementos qualitativos oriundos da vivéncia na
realidade organizacional. Nao passa despercebido esse efeito na conduta de colegas da equipe
de compras, o qual nos leva a refletir se agdes tomadas por gestores ou por 6rgaos de controle
para a protecdo do patrimonio publico ndo teriam o efeito de prejudicar o desempenho da RFB
ou da administragdo publica no Brasil.

Enfim, sobre a relagdo entre os resultados obtidos e as hipdteses de pesquisa, foram
corroboradas trés hipdteses: H3, Hs e He, as demais hipoteses nao foram sustentadas pelos dados,
quando confrontados com as variaveis de eficiéncia. No primeiro caso, confirmou-se a
existéncia de relagdo positiva da economia de tempo com a especializacdo, especialmente com
a experiéncia dos compradores, apesar de a complexidade ocupacional ter atraido mais
competidores. Também foi observada a relagdo negativa com a incerteza, demonstrando
reducdo da competi¢ao e aumentou do tempo de contratagdo. Ja em relagao a frequéncia das
transagcOes, houve relacdo positiva com o tempo de contratagdo, além de indicios de
vantajosidade econdmica, conforme sera explicitado no Topico 4.4. Esperava-se que, de acordo
com a hipdteses HiA, a relagdo positiva entre centralizagdo e eficiéncia das compras, mas a
unica relacdo significativa encontrada foi o aumento no tempo de contratagdo. Segundo a H>, a
formalizag¢do teria relagcdo inversa com a eficiéncia, mas no geral observou-se um aumento na
quantidade de competidores e na economicidade, apesar de o tempo de contratagdo também ter
aumentado. Por fim, a H4 previa que a especificidade do objeto contratado reduzisse a

eficiéncia, mas a tnica relagdo significativa encontrada foi o aumento da competigao.

4.3.2 Fatores associados a eficacia dos processos de compras na RFB

Passando a analisar a eficacia da fun¢do de compras da RFB, tentou-se identificar o que
faz com que as equipes de compras consigam entregar o produto do seu trabalho no tempo
adequado para as unidades demandantes.

Para tanto, iniciamos pela variavel “D21 — Atraso” cuja natureza quantitativa permite
capturar a variacao do niumero de dias de adiamento, ou mesmo do aumento da antecedéncia na

contratacdo. No total, seis varidveis explicativos possuem relagdo com o atraso, dois deles
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relacionados com a estrutura organizacional, “Ce;2 - Compra Centralizada” e “Fmi; — Rito de
Contratagdo”, mais dois com os atributos da TCT “Ctji- Investimentos Duraveis” e “Ctiz-
Recorréncia” e os demais com func¢do de controle, “Di2- Competidores” e “Dii-

Economicidade”.

Quadro 13 - Fatores associados ao atraso nos processos de compras na RFB

Sy G Efeito na hipotese
Atraso previsto da observado da Hipétese p
p - de pesquisa
relagio relagio
Nivel hierarquico + 0 H;B - A centralizacdo Nio corrobora H;B
C apresenta relacdo negativa com
omp?a d + + a eficacia das contrata¢des ou
centralizada compras publicas. Corrobora
H2 — A formalizacdo apresenta
relacdo  negativa com a
Rito de contratacao + + eficiéncia e a eficacia das
contratacoes ou compras
publicas. Corrobora
Especializacao
: - 0 ~
funcional C Nao corrobora
H3 — A especializacao
Tempo de ~ .
A apresenta relacdo positiva com
experiéncia em - 0 a . . .
a eficiéncia e eficacia das ~
compras - Nio corrobora
p contratagdes ou compras
Formacao -
. .. publicas.
académica e técnica - 0
do comprador Nao corrobora
Ha: A especificidade dos ativos
. apresenta relagdo negativa com
Investimentos p in ¢ g g
A + - a ecficiéncia ¢ eficacia das
duraveis !
contratagoes (compras)
publicas. Nao corrobora
Hs: A incerteza apresenta
relagdo negativa com a
Continuidade + 0 eficiéncia e eficdcia das
contratacdes (compras)
publicas. Nio corrobora
H¢: A frequéncia apresenta
relagdo  positiva com a
Recorréncia - - eficiéncia e eficacia das
contratagoes (compras)
publicas. Corrobora
Urgéncia + 0
ME/EPP - 0
Valor do contrato + 0 n/a
Economicidade + +
Competidores + -

Nota: (+) Associagdo positiva; (-) Associagdo negativa; (0) Sem associacdo significativa entre as variaveis; e
(n/a) — Nao se aplica ao estudo de hipoteses.
Fonte: resultados da pesquisa.

Quanto a andlise individual das variaveis, percebe-se que “Cei2 - Compra Centralizada”

possui associagdo positiva a quantidade de dias de atraso. Esta relacdo conforma-se com a
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previsdo teorica de que ao agrupar as compras de uma organizagdo € possivel que o resultado
seja comprometido no que diz respeito a responsividade das equipes de compras. E curioso
observar, entretanto, que esse fenomeno aparenta ndo estar relacionado com o nivel hierarquico
da compra, nem com a quantidade de dias gastos no processo, mas aponta para um possivel
problema de coordenagao entre equipes demandantes e de compras. Ou seja, pode-se supor que
o ponto de atencdo esteja tanto na defini¢ao da data limite por aquelas, como na comunicagao
entre os departamentos envolvidos, ou no préprio planejamento da atividade.

Continuando com a analise das variaveis de estrutura organizacional, percebe-se que os
processos de pregdes eletronicos tendem a apresentar os maiores atrasos. Nesse caso, 0 tempo
necessario para contratar parece ser um fator mais importante, pois a possibilidade de
intercorréncias em processos que duram meses para serem concluidos € maior. Também pode-
se deduzir que a quantidade de regras a serem cumpridas em procedimentos mais formais
aumenta a probabilidade de falhas e atrasos, especialmente quando parte dessas normas abre
espaco para intervencao de competidores. Isto pode ocorrer, por exemplo, por meio de petigdes
como os pedidos de esclarecimentos, os recursos, as impugnacgdes ou até as acdes judiciais,
consoante os argumentos de Gongalves e Figueiredo (2022a).

Terminando a avalia¢ao da variavel “D»; — Atraso”, aprecia-se o fato de que a variavel
“Cti3- Recorréncia” € o unico entre os indices inspirados na TCT que possui relagdo
significativa. Aqui, novamente, a economia de tempo pode estar colaborando com a reducdo
dos atrasos. Além disso, a seguranca provida pela maximiza¢ao da racionalidade do comprador
extingue eventuais ambiguidades de objetivos e permite que o foco esteja em evitar adiamentos.

J& em relagdo a variavel “D2; — Cumprimento de Prazo”, a qual trabalha com a
probabilidade de um processo ser concluido até a data prevista na demanda, ndo mais que duas
variaveis possuem relagdes significativas e positivas com essa chance, ambas da estrutura

organizacional: o “Fmji — Rito de Contratacdo” e o “Ep. - Tempo de Experiéncia em Compras”.

Quadro 14 - Fatores associados ao cumprimento de prazos nos processos de compras na RFB

Cumprimento de SeI.ltldO Sentido Ao Efeito na hipotese
previsto da observado da Hipotese d
prazo ~ - de pesquisa
relaciao relaciao
Nivel hierarquico - 0 HiB - A centralizagao Nio corrobora H|B
apresenta relagdo negativa com
Comp?a - 0 a eficicia das contratagdes ou
centralizada compras publicas. Nio corrobora H;B

H, — A formalizagdo apresenta
relagdo  negativa com a
Rito de contratacdo - - eficiéncia e a eficidcia das
contratagdes ou  compras
publicas. Corrobora H»
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Especializacdo
: + 0 ~
funcional C Nao corrobora Hj;
H; — A especializacdo
Tempo de ~ .
A apresenta relagdo positiva com
experiencia em + + A . .
a eficiéncia e eficacia das
compras ~ Corrobora H;
~ contratagdes ou compras
Formagao ablicas
académica e técnica + 0 p ’
do comprador Nao corrobora H;
Hs — A especificidade dos
. ativos apresenta  relacdo
Investimentos . A s
L - 0 negativa com a eficiéncia e
duraveis L. -
eficacia  das  contratagdes
(compras) publicas. Nao corrobora Hy
Hs — A incerteza apresenta
relagdo  negativa com a
Continuidade - 0 eficiéncia e eficacia das
contratagdes (compras)
publicas. Naio corrobora Hs
H¢ — A frequéncia apresenta
relagdo  positiva com a
Recorréncia + 0 eficiéncia e eficacia das
contratacoes (compras)
publicas. Nao corrobora He
Urgéncia - 0
ME/EPP + 0
Valor do contrato - 0 n/a
Economicidade - 0
Competidores - 0

Nota: (+) Associacdo positiva; (-) Associacdo negativa; (0) Sem associagdo significativa entre as variaveis; e
(n/a) — Nao se aplica ao estudo de hipoteses.
Fonte: resultados da pesquisa.

Pode-se concluir que a baixa probabilidade de tempestividade dos processos de pregoes
eletronicos esta relacionada com os atrasos decorrentes do tempo necessario para sua execugao
e com as intercorréncias causadas pelo nimero de competidores que lhes sdo caracteristicos.
Todavia, essas causas ndo t€m natureza peremptoria, o que torna possivel a correcdo do
problema através de planejamento, caso os beneficios obtidos pela selecdo desse rito de
contrata¢do se harmonizem com a estratégia de compras da RFB. Mais uma vez, os resultados
apontam para um fradeoff entre objetivos e estrutura.

Finalmente, o “Ep. - Tempo de Experiéncia em Compras” foi uma variavel da
especializacdo das equipes de compras que também se relacionou de forma significativa e
positiva com o cumprimento de prazo das compras na RFB. As competéncias e habilidades
adquiridas ao longo dos anos pelos compradores lhes outorga a capacidade ndo apenas de
trabalhar mais rapidamente, mas também de antecipar eventuais ameacas ao regular andamento
dos processos de compras. Esse argumento justifica a necessidade de implementagdo de
politicas para manter servidores mais na fun¢do de compras da RFB, sem embargo das

dificuldades que esta meta possa representar.
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Retomando-se as hipoteses de pesquisa, a luz dos resultados obtidos, pode-se concluir
que as hipoteses HiB, H», H3 e Hs se sustentaram nas analises relativas a eficacia das compras
da RFB, enquanto H4 e Hs ndo foram corroboradas por auséncia de relagdes significativas. Era
previsto que a centralizagcdo reduzisse a eficacia das compras e, o agrupamento destas de fato
foi responsavel por atrasos. Ja maior a formalizagdo realmente esté relacionada aos atrasos e ao
ndo cumprimento destes. Enquanto a experiéncia de compradores apresentou relagao positiva
com o cumprimento de prazos. A ultima predi¢do confirmada foi a relacdo negativa entre a
frequéncia das transagdes e os atrasos ocorridos. Por outro lado, a especificidade dos ativos e a

continuidade ndo apresentaram relagdes significativas com as varidveis de eficacia.

44 A FUNCAO DE COMPRAS DA RFB: DISCUSSAO DE HIPOTESES

Conhecidos os fatores estruturais e os atributos transacionais relacionados ao
desempenho da fun¢ao de compras da RFB, torna-se possivel discutir as hipoteses construidas
para a presente pesquisa a luz do referencial tedrico adotado. O Quadro 15 apresenta um resumo

das conclusdes alcancadas por meio da discussdo das sete hipdteses da presente pesquisa.

Quadro 15 - Resumo dos resultados

Hipoteses Resultados

H;A — A centralizagdo apresenta relagdo positiva com a eficiéncia das contratagcdes ou

A Nao corroborada.
compras publicas.

HiB — A centralizagdo apresenta relagdo negativa com a eficacia das contratagdes ou

e Corroborada.
compras publicas.

H, — A formalizagdo apresenta relagdo negativa com a eficiéncia e a eficacia das| Corroborada, apenas
contratacdes ou compras publicas. para a eficacia.

Hs — A especializacdo apresenta relacdo positiva com a eficiéncia e eficacia das

- 1 Corroborada.
contratagdes ou compras publicas.

Has — A especificidade dos ativos apresenta relagdo negativa com a eficiéncia ¢ eficacia

~ 11 Nao corroborada.
das contrata¢des (compras) publicas.

Hs — A incerteza apresenta relagdo negativa com a eficiéncia e eficicia das contratagdes | Corroborada, apenas
(compras) publicas. para a eficiéncia.

Hs— A frequéncia apresenta relacdo positiva com a eficiéncia e eficacia das contratacdes

(compras) ptiblicas. Corroborada.

Fonte: resultados da pesquisa.

Acerca da hipotese HiA, que cuida da relagdo entre centralizacdo e eficiéncia, nao foi
possivel identificar relagdes significativamente positivas. Independentemente de estudos que

argumentam que “a centralizacdo pode melhorar o desempenho por facilitar a otimizagdo da
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velocidade de tomada de decisdes e prové diregdes e objetivos firmes, estabelecendo uma clara
linha de comando” (ANDREWS, 2010, p. 95, traducdo nossa), ou por “minimizar o tempo
necessario para tomar decisdes” (LOIOLA et. al., 2004, p. 97), ou ainda por “aumentar o poder
de negociacdo da area, viabilizando a obtenc¢do de maiores descontos” (SOARES, 2020, p. 32),
de fato, somente uma varidvel de eficiéncia foi afetada pelos indices de centralizacao, e houve
aumento do tempo exigido para processar as requisigoes.

Oportunamente, deve-se admitir que as expectativas de resultados que demonstram uma
relacdo virtuosa entre centralizagdo e eficiéncia se apoiavam sim na possibilidade de melhor
capacidade de gestdo, mas principalmente em indutores de economicidade, por exemplo, o
maior poder de compra, como fatores de escala ou volume de transagdes. Isto posto, pode-se
afirmar que o nexo entre centralizagdo e tempo para negociagdao verificado na pesquisa se
coaduna com algumas perspectivas teoricas, como a do proprio Soares (2020, p. 33): “Em uma
estrutura centralizada, quando a distancia entre a unidade responsavel pelas compras e a que
demanda o bem e/ou servigo/insumo ¢ significativa, o tempo de atendimento das requisi¢des
pode comprometer os resultados.”

Esse efeito sobre o timing das contratagdes também foi capturado na analise de HiB,
que cuida da relagdo entre centralizagdo e eficacia, dando indicios de que o modelo
descentralizado de compras nao agrupadas tem o conddo de gerar responsividade para a fungao
de compras da RFB. Retorna-se ao argumento de que, em unidades descentralizadas, o
conhecimento sobre demandas especificas se faz presente de forma mais natural e, dessa forma,
as solugdes tendem a ser mais rapidas.

Atualmente, o valor do tempo em que as compras sdo realizadas vem aumentando. Tal
fato ganha importancia no caso das compras publicas, uma vez que o primeiro objetivo
relacionado pela Nova Lei de Licitacdes ¢ assegurar o resultado mais vantajoso, € nao
necessariamente o mais econdmico, para a Administracdo Publica (BRASIL, 2021a). “O
reconhecimento do ‘tempo’ como variavel-chave e a necessidade de minimizar seu desperdicio
na cadeia de suprimentos t€ém aumentado o grau de preocupacao da empresa em anos recentes.”
(BAILY et. al., 2015, p. 161).

Em sintese, a hipdtese HiA nao foi corroborada pelos dados do presente estudo, uma
vez que ndo foram encontradas relagdes significativas e positivas entre a centralizagcdo e a
eficiéncia da fun¢ao de compras da RFB. Enquanto HiB foi corroborada, apenas confirmando
a relagdo positiva do agrupamento das compras com o atraso nas contratagdes. A vista disso, a
significativa associacdo negativa das varidveis de centralizacdo com a celeridade e com a

responsividade das contratagdes encontra eco nos argumentos de que a centralizagdo ¢ capaz de
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patrocinar algumas das disfungdes burocraticas. Mister se faz apontar que as trés ponderagdes
de Loiola et. al. (2004) acerca do poder da flexibilidade, do volume de informagdes e da
motivagado se ajustam aos resultados encontrados.

Todavia, isso ndo significa que o modelo descentralizado seja necessariamente o mais
adequado para a RFB, pois a estratégia para desenvolvimento da fungdo de compras deve incluir
diversos aspectos os quais se relacionam de forma complexa, muitos dos quais fogem aos
limites da presente pesquisa. Por exemplo, a reducdo da quantidade de processos de compras
observada nas regides fiscais mais adiantadas nos processos de centralizacdo é um fator a ser
considerado nessa decisdo. Além disso, as questdes da responsividade e do custo do tempo
podem ser compensadas, ou mitigadas, por um modelo de coordenagdo entre as equipes
demandantes e de compras adequado a estrutura organizacional selecionada e por eventuais
redugdes nas quantidades de processos de compras.

Sobre o assunto, mais prudentes parecem ser as visdes de Andrews (2010) e Baily et. al.
(2015), os quais convergem para conclusdo de que um modelo misto de centralizagdo e de
descentralizagcdo, contemplando uma logica de equilibrio de Pareto, teria o poder de
potencializar o desempenho da funcdo de compras da RFB. Segundo essa ideia, os principais
fornecedores devem ser captados e desenvolvidos por uma equipe estrategicamente posicionada
na estrutura do orgdo, enquanto outras demandas podem ser atendidas por equipes
descentralizadas ou mesmo terceirizadas.

Seguindo para a discussdo da hipotese Ha, ou da relagdo entre a formalizacdo e o
desempenho, detectou-se que a variavel explicativa adotada teve associagdo significativa com
todas as varidveis dependentes, com sentido positivo em relagdo aos atributos relacionados ao
preco de contratagdo, mas de forma oposta com as varidveis que consideram o tempo da compra.

E importante esclarecer o porqué de o rito de contratagio ser uma boa medida de
formalizagdo nas compras publicas. Por certo, toda atividade da administragdo publica ¢
naturalmente formal, especialmente no Brasil. Contudo, viu-se que ha situagdes nas quais as
regras mais rigidas sdo flexibilizadas, e isso ocorre justamente na selecdo do rito. Ao adotar
uma estrutura que permite uma alta frequéncia de dispensas, inexigibilidades e compras diretas
no mercado, a RFB se vale, dentro do que ¢ permitido a uma organizagio publica, de uma
estrutura flexivel de compras. O proprio pregdo eletronico, modalidade mais formal de rito
encontrada, ja permite bastante flexibilidade aos compradores, se comparado com outras

modalidades de licitacdo. Nesse ponto, apresenta similaridade com os resultados de Cunha

(2012).
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Em contexto, a oposic¢do entre tempo e prego sugerida pelos resultados encontrados, cria
uma situagdo de possivel trade off'a qual pode ser explorada pela organizagdo de acordo com
seus interesses estratégicos. Especialmente porque, € possivel aprimorar os gargalos relativos a
eficacia da funcdo de compras, minimizando eventuais efeitos negativos da ado¢do do pregao
eletronico sobre o tempo da contratagdo.

Em referéncia ao resultado das relacdes encontradas com a eficiéncia, ¢ valido apontar
certa similaridade com o estudo de Sa (2018), Nunes, Lucena e Silva (2007) e de Reis (2015).
Porém, a proximidade dos coeficientes para as dispensas por valor e para os pregdes eletronicos
se adequa ao efeito previsto em Costa e Terra (2019) de aumento de preco em certas compras
feitas por meio deste rito.

No que concerne ao efeito negativo da formalizagdo observado sobre a dimensao
eficacia € possivel perceber semelhangas com estudos na area os quais atribuem problemas de
desempenho de organizagdes publicas as disfungdes burocraticas. Todavia, as suspeitas de que
esse suposto consenso nao ¢ um postulado rigoroso também parece se confirmar pelos ganhos
proporcionados pelo pregdo e observados nos resultados: “permanece uma forte suspeita de
que, sem controles apropriados, os funcionarios gravitam naturalmente em dire¢do a
maximizacao da utilidade em seus proprios termos.” (ANDREWS, 2010, p. 96, traducao nossa)

Ainda mais precisdo aparenta ter se demonstrado na predicao de Dalton et. al. (1980, p.
58, traducao nossa): “Esses efeitos alternativos sugerem uma relagao curvilinea na qual pode
haver um ponto 6timo nivel de formalizagao/padronizacio que reduz a ambiguidade de papéis
e mantém razoaveis niveis de escopo de trabalho.”

Destarte, se existem certas modalidades de licitacdo tao formais que sua falta de uso se
justifica por ilegitimidade de seu 6nus de conformidade (red fape), enquanto outras sdo tao
flexiveis que dificultam o accountability e reduzem a eficiéncia das compras, além de
desconectar os compradores dos objetivos centrais da organizagdo, o caminho parece estar de
fato nas modalidades com nivel de formalizagdo intermedidrio, como alternativamente podem
ser os casos do pregdo eletronico ou mesmo das dispensas e inexigibilidades.

Pelo exposto, a hipotese Hz foi parcialmente corroborada pela relagdo entre o construto
formalizacdo e as varidveis de eficacia das compras e a um dos recursos medidos para a
dimensao eficiéncia: o tempo.

Por outro lado, a formaliza¢do se mostrou benéfica para induzir economicidade nas
compras da RFB e, principalmente, para atrair mais competidores para os certames. Esse
balanceamento entre a formalizagdo e o desempenho da fun¢do de compras aponta para uma

estratégia mista similar a sugerida para o construto centralizagdo. Isto ¢, nas demandas
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estratégicas, para as quais a vantajosidade da contratacdo esteja intimamente ligada a
economicidade ou ao desenvolvimento dos fornecedores, um maior nivel de formalizagdo pode
ser benéfico para a organizagdo. Enquanto que, para as demandas mais simples, o uso de ritos
flexiveis vem se mostrando extremamente 1til.

A terceira e ultima hipotese sobre a inter-relagdo entre estrutura organizacional e o
desempenho, a H3 se refere ao construto especializagao.

Entre as relacdes percebidas, o mais intuitivo foi o causado pela experiéncia dos
compradores, que se relaciona de forma negativa com o tempo necessario para a negociagao e
promoveu tempestividade, mas ndo se relacionou com o preco. A conclusdo a que se pode
chegar ¢ que o conhecimento adquirido com os anos de pratica permite aos compradores
gerenciar melhor o tempo usado para contratar e satisfazer as demandas da organizagdo de
forma mais adequada.

Ja o treinamento profissional ndo demonstrou relagcdo positiva com nenhuma das
variaveis de desempenho, o que, sob um olhar perfunctério, pode ser preocupante, ao indicar
que as acoes de capacitagdo ndo tém gerado resultados para a fun¢do de compras do 6rgao. No
entanto, a efetiva politica de capacitacdo da RFB e o critério restritivo na avaliacdo desses
treinamentos, que excluiu muito treinamentos de menor duragao ou antigos, reduziu a dispersao
da variavel. Assim, as relagdes entre o treinamento dos compradores € o desempenho nao foram
confirmadas pelos resultados da pesquisa, mas isso nao significa que elas nao existam.

Adicionalmente, a relagdo da especializacdo funcional com o desempenho se limitou a
uma maior atratividade de competidores quando a compra era realizada por equipes de gestao
corporativa, em relacdo aquelas executadas por equipes de logistica, e ndo se observou
nenhuma relacdo significativa com a economicidade, ao tempo de contratacdo, a responsividade
ou a tempestividade.

A justificativa empirica para essa maior competicdo ¢ que as equipes de gestdo
corporativa, em razdo do seu tamanho, nem sempre possuem pessoas para execucao de todas
as tarefas. Nesse contexto, um percentual maior das demandas das unidades por elas atendidas
tem de ser incluido nos poucos pregdes que essas unidades realizam. Pois, do contrario elas
simplesmente ficam sem os servigos. E, processos de trabalho de uso acessorio, como o
suprimento de fundos, nem sempre compensam o investimento de tempo.

No campo teodrico, o fendmeno observado se harmoniza com o preceituado por Burns
et. al. (1994, apud ANDREWS, 2010, p. 97, tradugdo nossa): “as vantagens a serem obtidas
pelo desenvolvimento de praticas laborais mais flexiveis serdo inevitavelmente reduzidas se a

estrutura gerencial da organizagdo ¢ construida com rigidos limites departamentais e
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profissionais.” No caso da RFB, essa rigidez de limites ocorre precisamente quando cada
unidade gestora executa seu proprio or¢gamento e, aquelas com menor capacidade operacional
se obrigam a ter um planejamento menos flexivel, ou a inovar, a fim de manter seus resultados
equilibrados com as demais.

Andrews (2010, p. 97, traducdo nossa) ainda complementa argumentando, com base na
Teoria da Agéncia, que “quebrar 'silos' pode, portanto, ser um meio critico para os diretores
organizacionais exercerem maior controle sobre os agentes a fim de perseguir os objetivos
organizacionais. Isso pode ser especialmente importante no setor publico.” Em reflexao, talvez
as vantagens do planejamento e inovac¢ao das unidades mais limitadas e complexas possam ser
associadas a capacidade de execucdo das unidades mais especializadas a fim de maximizar os
resultados da funcao de compras da RFB.

Como epitome, pondera-se que a H3 foi, no geral, corroborada pelos resultados, mas
apenas a dimensdo experiéncia profissional mostrou uma relagdo clara tanto com a eficiéncia
como com a eficacia. Portanto, ndo se pode confirmar os prognodsticos de autores como
Mintzberg (1979) em relacdo ao aumento de produtividade ou de Andrews (2010) de melhoria
da motivagao.

A discussao da hipdtese Hes, se debrugca sobre a relacdo entre a frequéncia e o
desempenho das compras da RFB. Segundo os resultados encontrados, a eficacia da funcao de
compras da RFB ¢ negativamente afetada por este atributo previsto pela Teoria dos Custos de
Transagdo, havendo atrasos nas contratagdes quando estas sdo de natureza inédita.
Diferentemente, as influéncias sobre a eficiéncia sao complexas.

Com efeito, mesmo considerando os aspectos legais e normativos, verifica-se que, na
pratica, um grande percentual das compras realizadas se configuram como transagdes de
mercado, ou seja, o comprador opta por dispensar as salvaguardas oferecidas pelos instrumentos
de contrato. Mesmo assim, estas estruturas de governanca estao presentes para afiangar o maior
volume dos recursos financeiros investidos. Tal comportamento é predito pela economia
institucionalista, assumindo-se uma selecdo adequada das estruturas de governanga. “O
conceito de eficiéncia apdia-se na adequagdo da estrutura de governanga em questdo as
caracteristicas da transa¢do a qual ela se vincula. Em um jargao mais comum a NEI, trata-se de
alinhar as estruturas de governancga aos atributos das transagdes.” (AZEVEDO, 2000, p. 36).

No que tange aos fatores que estimulam a eficécia, parece claro que o comportamento
dos compradores ¢ influenciado pelo nivel de racionalidade acerca de cada contratagdo
considerada individualmente. Isso nos permite presumir que nas transagdes mais recorrentes ha

menos preocupacdo com as assimetrias de informagdes e, consequentemente, a quantidade de
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salvaguardas necessarias ¢ menor, facilitando e agilizando o processo. Percebe-se, entdo, que
essa relacdo € intermediada pela associagdo entre a frequéncia e o tempo de negociagao.

Sob outra perspectiva, o debate sobre as relagdes entre os atributos dos custos de
transacdo e a eficiéncia € mais profundo. A propria frequéncia, além de sua relagdo com o tempo
de negociagdo, também designa aspectos da economicidade, mas de forma contraria ao que
seria esperado. Isto porque, se a frequéncia das transag¢des tem o condao de reduzir os custos de
transacdo, a presuncao natural ¢ de que ela também seria capaz de aumentar a economicidade
da compra, conforme se observou, por exemplo, no estudo de Faria et al. (2010b).

Nao obstante, os resultados da presente pesquisa demonstram uma relagdo negativa da
recorréncia com esta variavel. Como justificativa mais plausivel, entende-se que o acervo de
informacdes obtidas em contratagdes recorrentes permite ao comprador reconhecer o negocio
mais vantajoso para a RFB independentemente de qual prego ¢ aparentemente mais econdmico.
Nesse caso, também a maximiza¢do da racionalidade dos agentes reduz a assimetria de
informagdes e inibe comportamentos oportunistas, resultando em uma compra, na pratica, mais
eficiente e, eventualmente, também mais econdmica, se considerarmos outros aspectos como a
eventual necessidade de nova contratacdo por inadequacdo do objeto entregue (ARAUJO;
RODRIGUES, 2012).

Portanto, pode-se afirmar que as relagdes significativas encontradas entre a frequéncia
das transacoes e o desempenho da funcdo de compras da RFB permitem corroborar He, tanto
pela redugdo do tempo de contratagio, como pela menor quantidade de atrasos. E, até mesmo
possivel presumir a existéncia de indicios de maior vantajosidade econdmica das compras,
ainda que ndo haja relagdo significativamente positiva com a economicidade, conforme esta foi
aferida no presente estudo e da mesma forma que ocorreu em Faria et. al. (2010b).

Similarmente, a analise de H4 passa pela relagao significativa entre a especificidade dos
ativos e a atracdo de competidores verificada. Essa associagdo pode também ser explicada pelos
pressupostos comportamentais, como Williamson (1985, p. 42) orienta que deve ser a regra na
TCT, “Qualquer tentativa de lidar seriamente com o estudo das organizagdes econdomicas nao
deve chegar a um acordo com ramificacdes combinadas de racionalidade limitada e
oportunismo em conjunto com uma condicao de especificidade de ativos.”

Normalmente, seria de se esperar que a necessidade de oferta de ativos especificos nas
contratagdes, e os riscos a ela relacionados, os quais comprovadamente aumentam os custos de
transacdo, fosse ocasionar a repulsa de competidores. Mas, os dados revelaram que estes
processos, quando incluiam a demanda por esses investimentos duraveis, na verdade, eram mais

atraentes. O que, pretensamente, ocorre ¢ a percep¢ao, pelos fornecedores, desses investimentos



91

como oportunidades de serem remunerados pela administragdo publica por riscos os quais, na
realidade, sdo menores que aqueles referentes a transagdes similares com outros clientes.

Nesse caso, para os fornecedores, a contratacdo com um 6rgao publico oferece menor
assimetria de informacdes, porque os atos administrativos sdo publicos, e a chance de
oportunismo ¢ menor, em fun¢do da falta de incentivo para o agente publico engana-lo. Ainda,
em razao das mencionadas dificuldades para os entes publicos contratarem, héa suficientes
garantias de que os acordos serdo por estes cumpridos e, desse modo, de que os investimentos
terdo o seu retorno confirmado, o que estimula a competi¢do. Entretanto, a propria natureza
desses contratos justifica a necessidade de inclusdo de salvaguardas nas transacdes, o que,
teoricamente, incrementa os custos incorridos.

Consectariamente, pode-se concluir que Hs nao foi corroborada pelos dados do presente
estudo, pois a especificidade dos ativos nao demonstrou, de fato, uma relagao negativa com a
eficiéncia dos processos de compras da RFB, como se deu no estudo de Faria et. al. (2010b).
Além disso, nenhuma relacao significativa com a eficacia foi encontrada. Logo, somente a
imprevista relacdo positiva entre o atributo transacional e a economicidade foi aferida.

Essa relacdo ¢ tao distintiva que, por exemplo, ndo se observa em contratos também de
natureza continuada, mas sem a previsao de investimentos duraveis. Nesse caso, € passando-se
aqui a analise de Hs, a incerteza inerente aos contratos continuados, realmente sugere a adogao
de salvaguardas, as quais, em teoria, aumentam os custos de transagdo e reduzem a eficiéncia
das compras tanto pelo aumento do tempo de negociagdo como pela menor competicao.

Possivelmente, os fornecedores de ativos sem especificidade sdo mais inclinados a
trabalhar em um modelo de estrutura de governanga menos formal, como o de Arrow-Debreu
(PERES, 2007). Consequentemente, os proprios modelos de negdcios desses fornecedores sao
adaptados a transagdes de mercado. Logo, a escolha pela prestagao em regime continuado, feita
pela RFB unicamente para atender com menor esfor¢o a seus proprios aspectos legais e
normativos, ndo se mostra suficientemente atraente para compensar as incertezas dos
fornecedores. “Assim ¢ a condi¢do de especificidade do ativo que distingue os modelos de
contratos competitivos (mercado) e de governanga (salvaguardas). (...) O uso do modelo
competitivo fora das circunstancias em que ele ¢ adequado pode ser, e as vezes ¢, enganoso.”
(WILLTAMSON, 1985, p. 42).

Por todo o exposto, os resultados demonstram a pertinéncia de Hs, pois se percebe a
predominancia de relagdes negativas entre a incerteza e a eficiéncia da funcdo de compras da

RFB, especialmente sobre a quantidade de competidores e sobre o tempo de negociagao.
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Todavia, ndo foi encontrada nenhuma relagdo significativa do atributo com a eficacia das
compras da RFB.

45 A FUNCAO DE COMPRAS DA RFB: PROPOSICOES

Como desfecho tanto dos resultados individualmente considerados em suas respectivas
secdes, como também da discussao das hipodteses de pesquisa, foi possivel identificar algumas
oportunidades de melhoria da funcdo de compras da RFB. Sem embargos, ndo se pretende, por
meio da presente secdo, encerrar o debate sobre o tema, mas contribuir com um processo
constante de aprimoramento, no qual a organizagao esta constantemente inserida.

Assim, as dificuldades encontradas t€ém o condao de iniciar discussoes as quais se podem

frutificar em diferenciais estratégicos de carater empirico para a RFB. Sao exemplos dessas

questdes, a relagdo de proposigdes constante no Quadro 16.

Quadro 16 - Proposi¢des para melhoria do desempenho da func¢do de compras

Proposicao Nivel
Extingdo da subordinagdo a gestdo financeira da RFB e criacdo de uma geréncia de L
- Estratégico
suprimentos.
Estabelecimento de um plano estratégico de suprimentos . Estratégico
Alteracgdo do foco nos aspectos legais e normativos, inclusive com a supressio de termos como -
Estratégico

“licitagdes” nos nomes das equipes.

Criagdo de uma equipe especial de compras com o objetivo de concentrar as transagdoes mais
estratégicas para a RFB e desenvolver o relacionamento com os principais fornecedores.

Estratégico e
operacional

Racionalizar o critério de divisdo de trabalho entre as equipes, facilitando o gerenciamento da
atividade e contemplando critérios mais técnicos como o tamanho e a quantidade de demandas.

Estratégico e
operacional

Incluir a redugdo das desigualdades regionais do pais entre os objetivos a serem alcancados por
meio da fung¢do alocativa da atividade de compras

Estratégico

Implantagdo de um sistema de gerenciamento de compras ¢ contratacdes.

Estratégico e
operacional

Implementa¢do de uma sistematica de orientacdo da atuacdo das equipes ¢ mensuragdo de
resultados com foco no desempenho da fungdo de compras em vez de contemplar critérios de

Estratégico e

- L operacional
cumprimento de tarefas burocraticas. P
Investir em medidas e garantias para reducao do risco funcional dos compradores. Estratégico
Fomentar agoes de reducdo de duplicidades de tarefas como a coordenagdo de compras ou o Operacional
uso de atas de registro de precos. P
Incentivar o uso de ferramentas, como a cotacdo eletronica, para aumentar a competi¢ao entre .
Operacional

fornecedores.
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Manter registros dos prazos para atendimentos de demandas. Operacional
Criar incentivos para a retengdo de talentos na atividade de compras. Estratégico
Manter e ampliar a politica de capacitagdo das equipes de compras. Estratégico

Implementar um modelo de coordenagdo entre as equipes demandantes e de compras para | Estratégico e
aumentar a velocidade e a responsividades das contratacdes. operacional

Planejar o calendario de compras e a selecdo dos ritos de contratagdio em fungdo do| Estratégico e
reconhecimento do trade off identificado entre tempo de contratagdo e economicidade. operacional

Associar a capacidade de execucdo das equipes mais especializadas com caracteristicas como | Estratégico e
inovagdo e flexibilidade de equipes menores e mais complexas. operacional

Selecionar estruturas de governanca compativeis com outras caracteristicas da transagdo além | Estratégico e
do valor. operacional

Fonte: resultados da pesquisa.

De acordo com o que se pode observar, essas proposi¢des giram em torno de algumas
diretrizes, consideradas como essenciais para o desenvolvimento da fungdo de compras da RFB.

Sdo elas:

o Aumentar a autonomia da func¢do de compras da RFB e tornéa-la mais integrada

com as demais func¢des da organizagao;

o Equilibrar o foco da atividade de compras, hoje ancorado sobre os aspectos

legais e normativos, na direcao de dimensdes associadas ao desempenho em compras;

. Estabelecer objetivos nao apenas ligados a economicidade dos processos

individualmente considerados, mas a vantajosidade das aquisi¢oes em geral;

o Ajustar os relacionamentos com os principais parceiros e fornecedores, como

foco em estabilidade e vantagens sustentaveis a longo prazo; e

° Considerar, além dos fatores econdmicos, também aspectos operacionais, de

pessoal, estruturais, transacionais e sociais na estratégia de compras.

Nao obstante, a finalidade desse plano é estabelecer uma relagdo virtuosa da divisdo e
da coordenacdo do trabalho, por meio da estrutura organizacional, com o desempenho em
compras. E, em consequéncia, sedimentar a base para que a organizacdo se posicione de

maneira positiva no ambiente de mercado e na sociedade.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O cenario das compras governamentais executadas no Brasil demanda a atencdo de
agentes publicos e stakeholders a diversos aspectos com potenciais desdobramentos para as
organizagoes publicas e para a sociedade como um todo. Seja em razao de o tamanho do Estado
implicar um grande volume de compras, ou pelas peculiaridades das normas estabelecidas, ha
urgéncia na melhoria do desempenho da fung¢do de compras de diversos orgdos da
Administragdo Publica Federal. Nesse contexto, a realidade da RFB ¢ de especial valor para a
elucidacdo de questdes inerentes a esta tematica. De inicio, por se tratar de um 6rgdo com
grande volume de despesas, também por atuar em todo o territdrio nacional com as diferentes
caracteristicas estruturais que essa extensao demanda, e ainda por ser responsavel pela quase
integralidade da arrecadacao federal. Até por esse tomo, ao contribuir com um mapeamento da
atual situacdo do modelo estrutural das compras da RFB, o presente estudo gera valor empirico
ao apresentar um quadro geral dessa importante fungdo organizacional, além de colaborar ao
acionar duas teorias de forma simultanea para explicar o desempenho em compras.

Em sintese, o estudo retrata que o historico de descentralizagdo das compras no 6rgao
permanece dominante, mesmo apos a implementacdo de projetos de regionalizagcdo. Outra
caracteristica estrutural encontrada foi a prevaléncia de ritos menos formais de contratagao,
especialmente, a dispensa de licitagdo em razao do baixo valor, apesar de o pregao eletronico
ter sido usado para proporcionar a execucao do maior volume financeiro das despesas. Ja em
relacdo ao nivel de especializacao, observou-se uma certa rotatividade de servidores nas equipes
de compras e, em compensacao, uma politica efetiva de capacitagdo desses servidores. Sobre o
aspecto ocupacional, as equipes mais atuantes sao as de logistica, com nivel intermediario de
especializacdo. Também, as caracteristicas das transa¢des realizadas demonstraram uma
quantidade importante de processos de contratagdes de ativos especificos e uma quantidade
ainda maior de processos do tipo prestacdo continuada os quais incrementam a dimensao de
incerteza das avengas. De outra maneira, a expectativa de que uma grande parcela das
contratacdes fosse de carater frequente para as equipes de compras ndo se confirmou.

Passando-se ao tema do desempenho, os resultados apontam, em geral, para a
necessidade de melhorias. Os precos praticados sdo inferiores as referéncias de mercado, mas
a economicidade ainda é menor que a observada em outros estudos, enquanto as demais
variaveis de eficiéncia, competicdo e tempo gasto para contratar, por terem sido muito
influenciados pela demanda por cumprimento de regras burocraticas, ndo lograram indices tao

satisfatorios. De forma anéloga, a eficicia da fun¢do de compras da RFB foi muito prejudicada
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pela alta frequéncia de atrasos e de processos de compras concluidos intempestivamente. Por
fim, um resultado positivo encontrado foi o baixo indice de penalidades aplicadas, contudo é
possivel que isso se dé mais em func¢do do baixo incentivo para aplicagdo de sangdes pelos
gestores de contratos.

Nao obstante sua autonomia como primeira contribuicdo do presente estudo, o
mapeamento da fun¢do de compras da RFB ndo basta para alcancar todos os objetivos
propostos. Assim, a identificacdo das caracteristicas estruturais e das transagdes que
estimularam o desempenho da fun¢do de compras da RFB e a descricdo deste a luz dessas
relacdes foram as metas mais intrinsecamente ligadas as hipoteses do estudo.

A conjectura inicial era que em niveis de centralizacdo maiores a eficiéncia da funcao
de compras seria mais fomentada, mas a eficacia seria menor. Apenas este efeito foi confirmado
porque as variaveis demonstraram que, de fato, processos mais centralizados podem reduzir a
mora das compras. Contudo, os dados ndo corroboram a hipotese em relagdo a eficiéncia dos
processos, verificando-se, inclusive, um efeito negativo em relacao a celeridade das compras.
Cabe repisar que este resultado nao € definitivo para determinar a estrutura ideal para a funcao,
mas as relagdes devem ser observadas para estabelecer estratégias de melhoria.

Como segunda suposi¢ao, propds-se que ritos mais formais depreciassem o desempenho
das compras. E, esta também se corroborou em relagao a eficacia, uma vez que a morosidade e
a tempestividade foram efetivamente afetadas. O mesmo efeito se verificou em relagdo a
celeridade, mas as demais variaveis de eficiéncia foram afetadas positivamente em razdo da
capacidade da ferramenta pregdo eletronico de produzir competicao e economia e ainda da
auséncia das demais modalidades de licitacao entre os processos de compras da RFB.

Entre as dimensdes de especializacdo, somente a experiéncia profissional demonstrou
forca para melhorar o desempenho por meio do tempo de contratacdo e do cumprimento de
prazos, s6 que nem o nivel de treinamento, que se mostrou bastante homogéneo, nem a
especializa¢do funcional fomentaram o desempenho da func¢do. Na verdade, as compras mais
econOmicas foram realizadas justamente por equipes mais complexas e menores.

Afinal, a influéncia negativa dos atributos transacionais no desempenho da atividade de
compras se verificou tanto pelo aumento do custo em tempo e do atraso de compras inéditas,
como pelo também aumento do tempo e da reducdo da competicdo em situagdes de maior
incerteza. Ainda assim, as compras recorrentes reduziram a economicidade, mas possivelmente,
sem relagdes reais sobre a eficiéncia, e a especificidade dos ativos atraiu competidores em vez

de repeli-los. Nos dois casos, os niveis de assimetria de informagdes e de percepgdo de
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oportunismo permitem que os negociadores mantenham o foco nas reais oportunidades de
vantagens competitivas para a Administragdo Publica e para os fornecedores, respectivamente.

Com o conhecimento das relagdes que se interpdem entre as caracteristicas estruturais e
das transagdes e o desempenho da funcdo de compras da RFB, tornou-se possivel propor
algumas medidas cuja finalidade ¢ melhorar o desempenho da atividade e desenvolvé-la. Todas
as proposicdes se relacionam com os resultados encontrados na analise dos dados levantados,
com uma orientagdo para o desempenho da fun¢ao no lugar do seguimento rotineiro de normas
burocraticas e, finalmente, em caracteristicas teoricamente relacionadas com uma funcao de
compras plenamente desenvolvida.

Quanto as limitacdes observadas na presente pesquisa, destaca-se o fato de a utilizacao
de métodos quantitativos para analise de fendmenos complexos limitar as conclusdes possiveis.
Isso tanto em razao de a quantidade de dimensdes e variaveis disponiveis ser insuficiente para
capturar todas as nuances existentes nos fendmenos observados, como da existéncia de outros
modelos tedricos que possivelmente apresentariam ideias complementares. Mesmo dentro do
referencial selecionando, as fontes de dados propostas ndo possibilitaram a constru¢do de
variaveis para todas as dimensdes e construtos, o que fez com que dimensdes como a
efetividade, como a participagao nas decisdes e como a observacao de regras nao pudessem ser
medidos. Todavia, ao se observar de forma indireta fendmenos relacionados a efetividade,
como as desigualdades sociais e regionais, foi possivel extrair algumas conclusdes.

Suplementarmente, durante o processo de coleta de dados, a auséncia de registro dos
prazos de previsao de conclusdo das contratagdes reduziu a amostra das variaveis “Dzi —
Atraso” e “Dyy — Cumprimento de Prazo”, apesar disso as informagdes resultantes gozam de
relevancia estatistica. Mais, em relagdo a variavel “D»3 — Penalidade”, a baixa frequéncia de
processos de compras com sangdes registradas impediu a execugao de testes de regressdao. Uma
ultima limitacdo digna de registro ¢ o fato de o universo estudado ser circunscrito as compras
na RFB, ou seja, mesmo os resultados sendo comparaveis com os eventualmente obtidos em
outros estudos, ndo € possivel generalizar as presentes conclusdes para outros entes
governamentais.

Finalmente, vislumbra-se a possibilidade da realizagdo de pesquisas relacionadas,
notadamente de estudos qualitativos com o objetivo de medir os fendmenos estudados sob a
percepgdo de diferentes stakeholders do processo de compras como gestores, compradores,
demandantes, fornecedores e usuarios de servigos. Também se entendem adequados estudos
comparativos tendo como objeto outras organizacdes publicas ou a propria RFB, se configurado

um diferente arranjo estrutural para sua fungdo de compras.
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APENDICE A — MATRIZ DO MODELO DE ANALISE

O modelo de analise tem a finalidade de sistematizar os conceitos, os objetivos, os

construtos, as dimensoes e as variaveis articulados. Assim, a epistemologia do modelo consiste

em testar as relacdes existentes entre atributos estruturais e transacionais da atividade de

compras publicas e de seu desempenho. O Quadro 17 resume o modelo de anélise da presente

pesquisa.

Quadro 17 - Relagdo es

erada entre variaveis explicativas e variaveis de desempenho (eficiéncia e eficacia).

Relacio Esperada
Objetivo . - Desempenh
Tema J Tema Construto Dimensao esempenho
Geral D:— D, —
Eficiéncia Eficacia
.. t - Autori
Explicitar os Centralizacao C.l L. utoridade + -
fatores Hierarquica
relacionados Formalizagdo Fm; - Codificagdo de R -
a0 cargos
desempenho | Estrutura Epi - Complexidade N N
da fungdo de| Organizacional ocupacional
- E - Experiéncia
Compras compras da Especializagio P2 . p n n
Publicas |Receita profissional
Federal do Eps -  Treinamento + +
Brasil, a profissional
partir de Ct; - Especificidade dos
dimensdes Custos de |Atributos ativos
estruturals - €| Trapsangio transacionais Ct, — Incerteza - -
transacionais. Ct; — Frequéncia + +

Nota: (+) Associacdo positiva; (-) Associacdo negativa.
Fonte: elaborado pelo autor.




APENDICE B — VARIAVEIS E DIMENSOES DO ESTUDO

O modelo de analise construido no curso do presente estudo demandou tanto o uso de algumas medidas

adotadas em outras pesquisas, como de outras com atributos especificos do objeto observado. Em tempo, todas as

varidveis ja foram explicitadas na se¢cdo metodologica da presente dissertag@o, o que entendemos permitir ao leitor

uma compreensdo suficiente dos aspectos discutidos.

Naio obstante, os elementos visuais os quais sistematizaram a ferramentas de afericdo das caracteristicas

dos processos de compras da RFB foram extraidos de um inventario mais completo, o qual possui detalhes que

podem interessar ao leitor. Logo, com o objetivo de manter uma amigavel organizacdo de texto, mas sem abrir

mao de ilustrar da melhor forma essas minucias do procedimento de coleta de dados, optamos por direcionar para

este apéndice o Quadro 18.

Quadro 18 - Inventario de varidveis para processos de compras publicas

Dimensao

Variavel

Métricas

Descricao

CO] —
Controle

Coii - Regido Geografica

Proposta de métrica
qualitativa nominal em cinco
grupos: Norte, Nordeste,
Centro-Oeste, Sudeste e Sul.

Mede a localizagdo geografica no
pais.

Coi2 - ME/EPP

Proposta de métrica
qualitativa ordinal em dois
niveis (dummy): 0 - para
contratagdes de empresas nao
enquadradas no Simples
Nacional; 1 - para
contratagdes de empresas
enquadradas no Simples
Nacional

Mede se a empresa contratada se
enquadra no Regime do Simples
Nacional

Coi3 — Urgéncia

Proposta de métrica
qualitativa ordinal em dois
niveis (dummy): 0 - para
contratacdes ordinarias em
cumprimento ao
planejamento or¢amentario; 1
- para contratagdes realizadas
com urgéncia em razao da
ocorréncia de um evento
durante o ano de execugado
(sinistro, complementagao de
outra compra, modificagdo de
estratégia de compra, etc.)

Mede se a administragdo previu e
planejou a contratagdo observada.

Co14 - Valor contratado

Valor constante no
instrumento de contrato, ou
em documento substitutivo
(nota de empenho, documento
fiscal, etc.)

Mede a quantidade de recursos
financeiros comprometidos com a
contratagdo observada.




Ce1 - Nivel hierarquico

Proposta de métrica
qualitativa ordinal em trés
niveis: 1 - compras efetuadas
por equipes locais
(delegacias); 2 - compras
efetuadas por equipes
regionais (superintendéncias)
e 3 - compras realizadas por
equipes nacionais.

Mede a distancia entre o apice
estratégico do orgdo e o
planejamento/execucdo da
compra observada. Os centros de
custo da RFB estdo alocados em
unidades gestoras que figuram em
todos os niveis hierarquicos do
orgao.

Proposta de métrica

Ce; - o . .
e qualitativa ordinal em dois
Autoridade . ~ -
Co niveis (dummy): 0 - para Mede se houve opcao estratégica
Hierarquica .
Ceiz - Compra compras demandadas pela em realizar a compra de forma
centralizada propria unidade que executou | agrupada em uma unidade gestora
a compra; 1 - para compras hierarquicamente superior.
demandadas por unidades
subordinadas.
Mede a localizagdo da equipe
Proposta de métrica executante dentro da estrutura da
Ceis — Regido Fiscal qualitativa nominal em dez RFB em relagéo a
grupos, um descentralizacdo por critério
geografico.
Mede a intensidade com que a
quantidade de regras existentes
" ara validar as compras em cada
Proposta de métrica para vaf P
. . . rito influi nas tarefas e na
qualitativa ordinal em cinco .
L. formalizacdo do processo,
niveis: 1 - compras com .
~ - variando desde compras que
cartao corporativo; 2 - .
Fm; - . L podem ser realizadas com a
. ~ . ~ | dispensas de licitagdo por . C A
Codificagdo Fm,, - Rito de contratacdo . . simples exigéncia do documento
motivo de valor; 3 - demais . . .
de cargos . LT | fiscal e que posteriormente inclui
dispensas e inexigibilidades; : .
~ . a necessidade de pesquisa de
4 - pregdes realizados na S )
; A mercado, justificativa para
modalidade eletronica; 5 - ~
. A enquadramento legal, elaboracéo
carta convite ¢ concorréncia. e
de documentos preparatdrios e
chamada publica e por fim, fase
de habilitacao de fornecedores.
Proposta de métrica
qualitativa ordinal em trés
niveis. 3 - Realizam apenas
atividades compras -
aquisi¢des e contratagdes
(SALIC, SELIC e DILIC); 2- | Mede a propor¢ao de dedicagdo
E Compras realizadas por dos membros da equipe
p1 . Ep11 - Especializacao equipes que também somam | compradora a atividade de
Complexidade . .. , , . L .
. funcional atividades na area de logistica | compras publicas, ou seja, a
ocupacional

como gestao de contratos ¢ de
patrimdnio e suporte
administrativo (SEPOL e
SAPOL); 1 - Realizam ainda
atividades de gestao de
pessoas e de tecnologia
(SACOR e SECOR).

especializaciao dos executores na
tarefa.




Epz -
Experiéncia
profissional

Ep21 - Tempo de
experiéncia em compras

Proposta de métrica
quantitativa continua em
anos: calculo por meio da
formula =Se realiza outras
atividades, (“Data do
contrato” - “Data de inicio na
atividade administrativa” —
“Tempo em outras
atividades™) / 730; se é
exclusivamente dedicado,
(“Data do contrato” — “Data
de inicio na equipe
especializada™) / 365 + (“Data
de inicio na equipe
especializada”) — “Data de
inicio na atividade
administrativa” — “Tempo em
outras atividades™) / 730)

Mede o tempo de experiéncia
profissional em atividades de
compras publicas do agente
responsavel pela negociagdo da
compra ou da contratagdo. Caso o
agente tenha dividido seu tempo
entre tarefas relacionadas com
compras publicas e outras
atividades em determinado
periodo, este contara com peso
"0,5".

Dados
levantados
para
calculo
das
variaveis

Comprador

Nome do agente publico
responsavel pela negociago
da compra.

Data do
contrato

Informagao constante no
contrato administrativo ou,
quando este ndo existir, no
documento que o substitui,
sendo este a nota de empenho
no caso de dispensas de
licitagcao ou o documento
fiscal no caso de suprimentos
de fundos.

Data de inicio
na atividade
administrativa

Informagédo constante no
registro do assentamento
funcional do agente publico
responsavel pela compra. Foi
considerada a primeira data
em que o servidor foi alocado
em equipe com atividades
administrativas.

Data de inicio

Informagao constante no
registro do assentamento
funcional do agente publico
responsavel pela compra. Foi

na equipe considerada a primeira data

especializada | em que o servidor foi alocado
em equipe com atividades
especializadas em compras
publicas.
Periodo em dias no qual o

Tempo em servidor, apos ter sido

outras alocado em equipe

atividades administrativa, foi transferido

para outras equipes.




Ep31 - Formagao
académica e técnica do
comprador

Proposta de métrica
quantitativa discreta: um
ponto para cada curso de
capacitacdo realizado em até
trés anos antes da
contratacdo; um ponto para
cada curso técnico realizado;
dois pontos para curso de
graduagdo relacionado com a
atividade de compras
publicas; trés pontos para
curso de poés-graduacdo
relacionado com a atividade
de compras publicas.

Mede o nivel de treinamento
realizado pelo agente responsavel
pela compra publica.

A politica institucional da RFB
Cursos ministrados pela estabelece um objetivo de
propria RFB para atualizag@o | executar para cada servidor ao
Eps - Cursos de e capacitagdo do corpo menos um curso a cada ano.
Treinamento capacitagao funcional, relacionados com | Assim, no periodo de trés anos o
profissional atividades administrativas e | servidor regularmente treinado
com carga horaria minima de | tera cumprido este requisito
20hs. minimo.
Dados Cursos realizados junto a
levantados institui¢des de ensino e
para pesquisa com contetido
calculo Cursos programatico relacionado
das técnicos com atividades
variaveis administrativas registrados no
assentamento funcional do
agente publico responsavel.
Cursos de graduacdo ¢ pos-
graduagdo relacionados com
Formagao atividade administrativa ou
académica com aplicagao técnica
especifica na compra publica
observada.
Proposta de métrica
quantitativa continua em Mede a parcela de valor
percentual: calculado por .
D11 — Economicidade meio da formula ("Valor de econc:rmzado fla compra em.
Mercado" - "Valor de relagao ao preco de referéncia
contrato") / "Valor de praticado.
Mercado".
D - Mede a quantidade de
Eficiéncia Proposta de métrica fornecedores que participaram do

D12 — Competidores

quantitativa discreta em
quantidade de CNPJ/CPF:
quantidade de fornecedores
que efetuaram propostas,
lances ou enviaram
orgamentos com a finalidade
de contratar com a RFB.

processo de contratagdo. Nos
casos dos processos de
suprimento de fundos, ndo ha
obrigagdo do suprido de incluir
proposta ou cotagdes no processo
administrativo, motivo pelo qual
esse dado usualmente nio fica
registrado.




D13 - Tempo para
Negociagao e Contratagdo

Proposta de métrica
quantitativa discreta em dias:
calculado pela férmula "Data
do Contrato" - "Data do
pedido".

Mede o tempo que foi necessario
para a compra ser realizada.

D, — Eficacia

Valor constante na pesquisa | A norma prevé a utilizagdo de
Prego de de mercado realizada no uma medida de tendéncia central
referéncia curso da contratacdo de como referéncia. Para padronizar
para a acordo com a Instrucdo a variavel foi utilizada a mediana
contratacao Normativa n° 5, de sempre que possivel para reduzir
27/06/2014. efeitos de outliers.
Dados
levantados . Nos casos em que este ato ndao
Data em que foi formalmente .
para . \ . constava formalizado no processo
. Data do comunicado a equipe de o e
calculo . . foi utilizado a data do primeiro
pedido compras a necessidade da
das RO . documento componente do
o aquisi¢do e sua autorizagdo
variaveis processo de compras.
Valor de uma unidade Nos casos em que este ato nao
indivisivel do item mais constava formalizado no processo
Valor unitario | relevante da compra, sendo foi utilizado a data do primeiro
este aquele com o maior valor | documento componente do
total no processo de compra. | processo de compras.
Proposta de métrica . .
posta , . Mede a diferenga em dias entre a
quantitativa continua em dias: data de contratacio e a data de
D, — Atraso calculado pela féormula (“Data ¢

de contrata¢ao” — “Prazo

esperado”)

expectativa de cumprimento da
demanda.

D2, - Cumprimento de
prazo

Proposta de métrica
qualitativa ordinal em dois
niveis (dummy): 0 — para
contratagoes realizadas fora
do prazo; 1 - para
contratagdes realizadas dentro
do prazo.

Mede o atendimento do objetivo
de a administragdo adquirir o
objeto demandado no momento
adequado para a necessidade
satisfeita.

D,3; — Penalidade

Proposta de métrica
qualitativa ordinal em dois
niveis (dummy): 0 - para
inexisténcia de penalidades
registradas por
irregularidades na prestagéo
do servigo; 1 - para existéncia
de penalidades registradas por
irregularidades na prestagéo
do servicgo.

Mede a adequagio da
apresentagdo ao atendimento do
objetivo da administragio.

Data constante no processo
Dados Prazo administrativo que define o
levantados | esperado momento em que o objeto da
contratagdo sera necessario
para :
caleulo para a area demandante.
das.’ . Chave de registro nos
variaveis :
CPF/CNPJ cadastros mantidos pela RFB
do fornecedor contratante.




I Mede a existéncia de
Proposta de métrica . . e
o : . investimentos assessorios a
qualitativa ordinal em dois ~
.. transacdo observada de tal sorte
niveis (dummy): 0 - para a : .
. que haja necessidade de
Ct; - . desnecessidade de . ~
e Cti1 - Investimentos . . L durabilidade na contratagdo para
Especificidade A investimentos duraveis em . A
. duraveis . ~ garantir retorno economico para
dos ativos apoio a transagdo; 1 - para a P
. . . as partes. Ex: aquisi¢do de uma
necessidade de investimentos o . .
L S maquina multifuncional a ser
duraveis em apoio a . .
~ depreciada em um periodo de
transacao. .
cinco anos.
Proposta de métrica
ualitativa ordinal em dois ~
qauan Mede a forma de prestacdo em
Cty — o niveis (dummy): O - para ~ -
Ctj2 — Continuidade - ~ relagdo a sucessividade dos
Incerteza contratagdes de prestagdo .
. . ~ Servigos € pagamentos.
imediata; 1 - contratagdes
para prestagdo continua.
Proposta de métrica
qualitativa ordinal em dois
niveis (dummy): 0 - para Mede a condi¢do de o objeto ter
Ct; — A contratagdes inéditas; 1 - para | sido transacionado em processo
a Cti3 — Recorréncia ~ . . .
Frequéncia contratagdes referentes anterior pela equipe responsavel
objetos ja adquiridos em pela compra observada.
outras oportunidades pela
equipe executante.

Fonte: elaborado pelo autor.
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APENDICE G — RESUMO DAS RELACOES COM O DESEMPENHO DAS
COMPRAS DA RFB

Com base nas tabelas de regressao foi construido o Quadro 19 contendo o resumo dos sentidos das

relagdes encontradas entre todas as variaveis do modelo.

Quadro 19 - Sentido das relagdes entre varidveis dependentes e varaveis explicativas

D13 - Tempo D2 -
i . D12 - D12 - B
Variaveis . . . para D21 - Atraso | Cumprimento
Competidores | Economicidade s
Negociacao do Prazo
Cei - Nivel 0 0 + 0 0
Hierarquico
Cel2 - Compra 0 0 0 n 0
Centralizada
Fmy - R1t~0 de i i i i }
Contratagao
Epni - Especializacao ) 0 0 0 0
Funcional
Ep21 - Tempo de
Experiéncia em 0 0 - 0 +
Compras
Ep31 - .Tremamento 0 0 0 0 0
Profissional
Ctii - Ir'lvestlmentos n 0 0 0 0
Duraveis
Cty, - Continuidade - 0 + 0 0
Ct;3 — Recorréncia 0 - - - 0
Coys - Urgéncia 0 - 0 0 0
Coi, -ME/EPP 0 0 0 0 0
Coi4 - Valor do
+

Contrato 0 0 0 0
D11 — Economicidade n/a n/a n/a + 0
D, - Competidores n/a + - - 0

Nota: (+) Associagdo positiva; (-) Associagdo negativa; (0) Sem associacdo significativa entre as variaveis; e (n/a)
— Associag@o ndo prevista no modelo de regressao.
Fonte: resultados da pesquisa.



