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Este artigo investiga os fatores referentes ao desempenho da fun¢do de compras da Receita Federal do Brasil (RFB),
sob a perspectiva de dimensdes de sua estrutura organizacional. Para tanto, a estratégia metodoldgica consistiu
no levantamento de dados da RFB. Por meio de técnicas de sumarizagdo e regressio, identificaram-se variaveis
associadas a centralizacdo, a formalizagdo e a especializagdo da estrutura de compras, bem como suas relagoes
com o desempenho da fun¢io na institui¢do. Os resultados indicaram relagdes significativas e positivas entre
centralizagdo e medidas de desempenho relativas ao tempo. Em contraste, a especializagao ocupacional, em niveis
intermedidrios, se associou de forma negativa com a competi¢do, enquanto a experiéncia acumulada na area de
compras se associou positivamente com os prazos de licitagdo. A formalizagao, por sua vez, apresentou associagdes
que indicam um trade-off entre recursos financeiros e tempo. Consectuvamente, a pesquisa contribui para o campo
da administragdo publica ao investigar a estrutura e o desempenho em compras numa institui¢do brasileira com
atuagdo nacional, perscrutando hiatos identificados em artigos nacionais e internacionais, como os relativos ao
pais, & abrangéncia e a diversidade das compras analisadas, interpretando aspectos causais dessas associagdes.
Palavras-chave: estrutura; contrata¢des publicas; desempenho.

Explorando la guarida del ledn: dimensiones de la estructura de compras y su asociacién con el
desempeno de la funcién en la Hacienda Nacional de Brasil

Este articulo investiga los factores relacionados con el desempefio de la funcién de compras de la Hacienda
Nacional de Brasil, desde la perspectiva de las dimensiones de su estructura organizativa. Para ello, la estrategia
metodoldgica consistié en recoger datos de la Hacienda Nacional. Mediante técnicas de sintesis y regresion, se
identificaron variables vinculadas a la centralizacién, formalizacién y especializacion de la estructura de compras,
asi como su relacion con el desempeiio de la funcién en la institucion. Los resultados indicaron relaciones
significativas y positivas entre la centralizacién y las medidas de desempefio relacionadas con el tiempo. Por el
contrario, la especializacién ocupacional en niveles intermedios se asocié negativamente con la competicion,
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mientras que la experiencia acumulada en el area de compras se asocio positivamente con los tiempos de licitacion.
La formalizacion, por su parte, mostré asociaciones que indican una compensacion entre recursos financieros
y tiempo. Consecutivamente, la investigacion contribuye al campo de la administracién publica al investigar
la estructura y el desemperfio de las compras en una institucion brasilefia con operaciones nacionales, examinando las
lagunas identificadas en articulos nacionales e internacionales, como las relativas al pais, al alcance y ala diversidad
de las compras analizadas, e interpretando los aspectos causales de estas asociaciones.

Palabras clave: estructura; contrataciones publicas; desempeiio.

The relationship between performance and the dimensions of the Brazilian Federal Revenue Service’s
procurement structure

This article investigates the performance of the Brazilian Federal Revenue Service’s (FRS) procurement function
from the perspective of the dimensions of its organizational structure. Using data collected from the FRS, the
methodological strategy consisted of summarization and regression techniques, identifying variables linked to
the centralization, formalization, and specialization of the procurement structure, and the relationship of these
elements with its performance. The results indicated significant and positive relationships between centralization and
time-related performance measures. In contrast, occupational specialization at intermediate levels was negatively
associated with competition, while accumulated experience in the procurement area was positively associated
with bidding times. Formalization showed associations that indicate a trade-off between financial resources and
time. Consequently, the research contributes to the field of public administration by investigating the structure
and performance of procurement in a Brazilian institution with national operations, looking into gaps identified
in national and international articles, such as those related to the country, scope, and diversity of the purchases
analyzed, and interpreting the causal aspects of these associations.

Keywords: structure; public procurement; performance.

1.INTRODUCAO

O interesse nas formas como as organizagdes dividem e coordenam suas atividades em dimensdes
associadas a centraliza¢do, a formaliza¢ao e a especializagdo ndo é uma novidade no campo da ciéncia
administrativa (Andrews et al., 2009), considerando a relevincia das decisdes acerca da estrutura
organizacional para o alcance de um desempenho de qualidade (Mintzberg, 1979). No entanto, nao
existe consenso sobre a melhor forma de organizar ou sobre quais estruturas organizacionais conduzem
a um melhor desempenho (Patrucco et al., 2019).

No contexto mais especifico da fun¢do “compras’, apesar dos limites impostos pelas leis que
disciplinam as licitagdes e os contratos publicos, majoritariamente orientadas a conformidade dos
procedimentos, e da fragilidade organizacional que tem caracterizado essa area no Brasil (Fernandes,
2016), muitas organizagdes publicas tém dedicado atengdo as decisdes sobre como organizar suas
atividades de contrata¢ao, em termos de centralizagdo, formalizacao e especializagdo (Porta et al., 2022).

Ainda, porém, que essas decisdes representem uma oportunidade para o desenvolvimento de
pesquisas que busquem compreender a relagdo entre estrutura organizacional e desempenho, sao
poucos os estudos sobre o tema, tanto no exterior quanto no Brasil. Exames recentes tém apontado
para a necessidade de pesquisas que oferecam evidéncias empiricas acerca dos efeitos da estrutura
organizacional de contratagdo sobre o desempenho da fungao. Patrucco et al. (2021), ao investigarem
o desempenho de unidades municipais da Italia e dos Estados Unidos, sugerem trabalhos sobre
estruturas de compras de organizagdes nacionais. Por sua vez, Petersen et al. (2022), ao avaliarem
compras centralizadas de objeto especifico no governo dinamarqués, propdem ensaios com escopo
mais amplo e em outros paises.

Entre os poucos artigos brasileiros na area, destacam-se os desenvolvidos por Fernandes (2016),
que apresenta um histérico da organizagao da estrutura de compras e contratagdes da administracao
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publica federal dos anos 1930 até as duas primeiras décadas do século XXI. De modo similar,
Almeida e Sano (2018) buscaram associar o estagio evolutivo da estrutura e da organizagdo do setor
de compras de uma unidade especifica, no ambito do governo federal, com a celeridade dos prazos
das contratagdes na modalidade pregao. As conclusdes desses estudos apontam para a dificuldade
de estruturagdo organizacional da area (Fernandes, 2016) e os limites que a estrutura impde sobre o
desempenho da contrata¢ao (Almeida & Sano, 2018).

De modo empirico, este texto contribui para os objetivos estratégicos da RFB, em especial no
contexto das mudangas gerenciais determinadas pela Lei n° 13.464/2017, a qual demanda da instituigao
niveis 6timos de desempenho, e para o proprio histoérico de evolugdo da fungao de compras no érgao
registrado nos ultimos trés regimentos internos (Portarias MF n° 203/2012, n° 430/2017 e n° 284/2020),
que se orienta cada vez mais para niveis maiores de centralizacao, formalizacdo e especializagao.

Desse modo, procurou-se responder ao seguinte problema de pesquisa: como as dimensoes de
centralizagdo, formalizacao e especializagdo da estrutura de compras se associam aos indicadores
de desempenho da func¢do no contexto da RFB? Para responder a isso, examinou-se uma amostra
aleatdria de 360 contratacgdes realizadas pela RFB, por meio de diferentes procedimentos de
contratagdo, nos anos de 2018 e 2019. As justificativas para a escolha da RFB como [dcus e para o
corte temporal consideram os seguintes atributos: grande volume de compras e contratagdes realizado;
relevancia da missdo institucional para a administragao publica federal (APF); atua¢ao em todo o
territorio nacional, por meio de unidades locais, regionais e centrais; e, especialmente, variabilidade
de estratégias intraorganizacionais de compras que a organizagdo adotou a partir do final de 2017,
com diferentes niveis de centralizagdo, formalizacao e especializagio.

Os resultados corroboram relacdes mistas entre o desempenho da fun¢do de compras e aspectos
tanto da centraliza¢do quanto da formaliza¢do. Porém, ha caracteristicas do nivel de especializacdo
que se associaram positivamente ao desempenho em compras. Embora os resultados da pesquisa nao
sejam passiveis de generalizacdo para outros drgaos, eles oferecem trés contribuigdes para o campo
da administragdo publica, em particular para a drea de compras e contratagdes publicas.

Em primeiro lugar, responde a uma demanda da literatura nacional por evidéncias empiricas que
relacionem dimensdes da estrutura de compras com diferentes indicadores de desempenho da funcéo,
complementando os estudos de Almeida e Sano (2018), Fernandes (2016) e Porta et al. (2022), que,
apesar de apontarem uma relevancia da estruturacdo do setor, ndo se aprofundaram na analise da
relacdo entre aspectos estruturais — centraliza¢ao, formalizagao e especializagdo — e seu desempenho.

Em segundo lugar, diferencia-se de outros estudos que examinaram os fatores associados ao
desempenho de contratagdes publicas (Aratjo et al., 2020) e que, até entdo, tém se limitado a analisar
atributos comportamentais e transacionais (Cabral, 2007; Faria et al., 2010), mudancas legais (Reis &
Cabral, 2015); papel do comprador publico (Batista & Maldonado, 2008), competéncias ou capacidades
organizacionais e individuais publicas e privadas de contratacdo (Bonelli & Cabral, 2018; Reis
et al., 2023), além de racionalidade instrumental que predomina na atividade (Cardoso & Mueller,
2020) e influéncia das partes interessadas (Rodrigues & Reis, 2023).

Por fim, ao associar escolhas estratégicas envolvendo diferentes dimensdes que caracterizam a
estrutura da fun¢iao de compras e o seu desempenho, contribui com a recente demanda para uma
maior integragdo entre disciplinas como Administra¢ao Publica e Estratégia em Organizagdes (Cabral
et al., 2015; Glas et al., 2017).
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2.TEORIA E HIPOTESES

2.1. Desempenho em compras publicas

Conquanto os estudos acerca do desempenho enfrentem desafios relativos a diferentes defini¢des
e usos assumidos pelo termo, a dificuldade para sua mensuragido e aos conflitos que podem se
expressar entre as diferentes medidas e partes interessadas que elas representam (Misoczky &
Vieira, 2001; Rodrigues & Reis, 2023), a preocupagdo com a melhoria dos servigos publicos tem
mobilizado pesquisas sobre os fatores associados ao desempenho das organizagdes publicas (Andrews
et al., 2006). Essas pesquisas também alcangaram a drea de compras e contratagdes publicas, tendo
em vista o potencial dessa atividade para a concretizagao de objetivos estratégicos das organizagdes
(Patrucco et al., 2016; Patrucco et al., 2021) e sua importancia para o enfrentamento de situagoes de
emergéncia, como ficou evidente nas respostas governamentais a pandemia da COVID-19 (Rutkowski
et al., 2022).

Conforme assinalam Glock e Broens (2011) e Petersen et al. (2022), é evidente a contribuicao das
compras para o funcionamento de qualquer organizagao publica, a0 admitir que a qualidade de bens e
servicos adquiridos influencia a dos servigos prestados a populagio, ao passo que a possivel economia
financeira obtida nos processos de contratagdo pode, eventualmente, liberar recursos adicionais para
o financiamento de outras atividades relevantes nas organizagdes publicas.

Nesse contexto, mesmo diante da natureza multidimencional do desempenho, diversos estudos
tém defendido a necessidade de sua gestao e monitoramento nas organiza¢des publicas, incluindo
fungoes especificas, como a de compras (Patrucco et al., 2016). Esses exames empregam diferentes
medidas para expressar o desempenho das contratagdes nas dimensdes de eficiéncia, eficacia e
efetividade (Fernandez, 2007; Reis, 2015).

A eficiéncia, por exemplo, inclui variaveis relacionadas com a redug¢ao nos precos contratados
(Faria et al., 2010) ou com a diferenca entre os valores pagos na contratagao e aqueles despendidos
com a provisdo publica (Cabral & Lazzarini, 2010). Essas medidas tém sido uma prioridade nas
contratagdes publicas (Cardoso & Mueller, 2020; Inamine et al., 2012) gragas, sobretudo, as restri¢des
fiscais de grande parte dos governos e a orientagdo para o controle do gasto publico, vigente no pais
nas ultimas décadas, independentemente dos partidos representados nos governos.

Ja a eficacia engloba medidas ligadas ao alcance de resultados pretendidos com as contratagdes
(Cabral & Lazzarini, 2010), apos a fase de licitagdo, durante a execugio e a entrega da contratagao, como
os prazos (Almeida & Sano, 2018; Reis & Cabral, 2018), a conformidade legal na execugao do contrato
(Reis & Cabral, 2015; Bonelli & Cabral, 2018) e a implementagao de politicas publicas que utilizam o
poder de compra governamental para concretizagao de objetivos especificos, como o apoio a micro
e pequenas empresas (Reis & Cabral, 2015).

As medidas de efetividade, por sua vez, sao de dificil mensuracio e, portanto, raramente utilizadas
(Patrucco etal., 2016; Rodrigues & Reis, 2023), pois envolvem aspectos mais amplos, como o objetivo
de incentivar a inovagdo e o desenvolvimento nacional sustentavel, expresso na nova lei de licitagdes
e contratos administrativos (Lei n° 14.133/2021), e outros objetivos relacionados com a atividade-fim
da organizacdo e a criagao de valor publico (Cabral et al., 2015; Inamine et al., 2012).

Os estudos nacionais que examinaram os fatores associados as medidas de desempenho das
contratagdes publicas se fundamentaram em diferentes abordagens e teorias. Faria et al. (2010)
adotaram as teorias dos leildes e dos custos de transagdo para demonstrar os efeitos da concorréncia
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na eficiéncia das licitagdes publicas — mais especificamente, sobre a redu¢ao dos precos na modalidade
pregdo eletronico. Cabral e Lazzarini (2010), por sua vez, fundamentados na teoria da agéncia e
nas premissas da relacdo agente-principal, bem como na teoria de incentivos, examinaram o efeito
da terceirizagdo sobre a reducao dos valores despendidos com os servicos prestados a populagdo
carcerdria.

Outros estudos, como os de Bonelli e Cabral (2018) e Cabral et al. (2015), examinaram os efeitos
de competéncias publicas e privadas no custo e na eficacia de contratacdes. Reis e Cabral (2018) e
Reis et al. (2023), por sua vez, verificaram a eficacia das contratacdes em termos de celeridade das
entregas e da conclusdo dos processos de contratagdo. Enquanto o primeiro utilizou a abordagem
relacional, que enfatiza o papel da reputa¢ao como elemento crucial para a melhoria do desempenho
num contexto de interagdes repetidas e assimetria de informagao (Spagnolo, 2012), o segundo adotou
anocdo de inércia organizacional para explicar como compradores mais experientes podem reduzir
o desempenho das contratagdes num contexto de objetivos conflitantes e de explosao de auditoria.

Esses estudos revelam que nao existe uma teoria ou abordagem que, sozinha, permita explicar
o desempenho das contrata¢des publicas, influenciado por diversos fatores, como competigio,
custos de transagdo, estruturas de incentivos, partes interessadas, habilidades gerenciais e estrutura
organizacional. Enquanto os primeiros fatores receberam consideravel atenc¢ao dos estudos, a
estrutura organizacional permanece um aspecto pouco explorado pela literatura internacional (Patrucco
etal,,2019) e nacional. A exce¢ao sdo os estudos de Fernandes (2016, 2019), que aponta uma fragilidade
histdrica da estrutura e da institucionaldiade da area de compras e contratagdes no Brasil, e de Porta
etal. (2022), que destacaram as possibilidades de centraliza¢ao no &mbito de secretarias especificas dos
governos estaduais. O trabalho de Almeida e Sano (2018) é um dos raros que analisaram a influéncia
da estrutura e da organizagdo do setor de compras na celeridade dos pregdes realizados por uma
unidade de compras do governo federal.

2.2. Estrutura da area de compras e desempenho

Estudos que investigam as formas como as organizagdes dividem e coordenam suas atividades, em
dimensdes relacionadas com a centraliza¢do, a formalizacio e a especializagdo, ndo sdao uma novidade
no campo da administragdo publica (Andrews et al., 2009). No campo das compras e das contratacdes
publicas, a preocupagao com aspectos da estrutura organizacional tem sido uma discussao recente, por
parte da literatura especializada (Fernandes, 2016; Patrucco et al., 2021) e de érgaos internacionais,
como a Organizag¢do paraa Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) e a Unido Europeia
(UE), que tém estimulado a centralizagdo das compras como meio de agregar a demanda publica e
explorar economias de escala (Dimitri et al., 2006; Petersen et al., 2022).

A importancia da estrutura de compras assume relevancia ainda maior diante das restrigoes
impostas pela legislacao, pois os gestores publicos dispdem de alguma discricionariedade para gerir e
configurar a estrutura de compras, de modo a apoiar o alcance do desempenho esperado (Fernandes,
2019; Porta et al., 2022). Nao obstante, ainda que ndo seja possivel estabelecer uma estrutura ideal
para ser aplicada (Patrucco et al., 2021), pode-se aprimorar o desempenho de uma atividade ou
unidade especifica, como a fungdo de compras publicas, com base nas configuragdes escolhidas em
cada dimensao.
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2.2.1. Centralizacao e desempenho

A decisao entre centralizar ou descentralizar as compras é, provavelmente, uma das principais e mais
frequentes (Petersen et al., 2022), com destaque para as agéncias de compras centralizadas nos paises
europeus (Dimitri et al., 2006). No caso do Brasil, pode-se citar o Sistema de Registros de Precos
(SRP), que tem capacidade de operacionalizagdo das estratégias de compras centralizadas por meio da
agregacao de demanda (Fernandes, 2019). Ainda no contexto nacional, destacam-se as experiéncias
de cria¢ao de unidades centrais dedicadas a efetivagdo de uma politica de compras governamentais,
como a Central de Compras e Contratagdes do Ministério da Economia e a Empresa Brasileira de
Servigos Hospitalares (Porta et al., 2022).

Sobre a estrutura de compras centralizada, foco do presente estudo que ndo se confunde com o
modelo de centralizagdo/agregacdo adotado no SRP, Patrucco et al. (2019) a caracterizam como a
delegacdo de responsabilidade a um tnico érgéao, departamento ou unidade central para licitar itens e
servicos que atenderao as demandas de diversos requisitantes, desde diferentes unidades até diferentes
organizagdes. Por outro lado, as compras descentralizadas sdo um arranjo que permite que cada
6rgao, departamento ou unidade tenha estrutura prépria para licitar bens e servicos de sua demanda.

No ambito especifico deste estudo, como a RFB é um 6rgao com presenga fisica em todas as
unidades da federacio, sua estrutura é dividida e coordenada em diversos niveis hierarquicos. Seu apice
estratégico sao os drgaos centrais (compras nacionais), havendo ainda dez geréncias intermedidrias
(compras regionais) e cem unidades descentralizadas (compras locais). Até 2017, a RFB tinha um
modelo de compras descentralizado por meio daquelas realizadas pelas unidades locais. No entanto, a
partir da Portaria MF n° 430/2017, tem experimentado a implementagdo de um modelo administrativo
mais centralizado ou regionalizado, que acumula demandas de compras em unidades regionais que
compartilham compras e, em alguma medida, ampliam a centralizagdo do processo de compras.
Nao raro, as unidades regionais se prestam a satisfazer a necessidades similares, agrupando-as numa
unica contratagdo e configurando adog¢do de uma estratégia de regionaliza¢ao de compras, ou seja,
de maior centraliza¢ao, em compara¢ao com a estratégia de compras locais.

Trazendo argumentos teéricos e praticos a favor da centralizagao, Karjalainen (2011), Petersen
et al. (2022) destacam sua capacidade de promover eficiéncia com a reducdo de custos diretos e
indiretos do processo de contratagdo (Glas et al., 2017; Porta et al., 2022). Tais vantagens seriam obtidas
por meio de economia de escala — decorrente do poder de barganha com fornecedores —, de economia
de processos, com a redu¢io dos custos administrativos, e de economia informacional, construida com
o acumulo de conhecimento especializado e o aumento da capacidade de contrata¢ao, entre outros.

Por outro lado, Petersen et al. (2022) também apresentam desvantagens da centralizagdo, que tem
potencial para comprometer a eficacia das compras, por causa do distanciamento entre a estrutura de
compras e os demandantes da contratagiao, bem como dos problemas de comunicagao e de defini¢cdo
de prioridades, atrasos e falhas nas entregas, além de concentracao de mercado, entre outros.

Com base nessas consideragdes, assim como apontaram Andrews et al. (2009) e Patrucco
etal. (2021), a decisdo em favor da centraliza¢ao pode ter efeitos inconsistentes, contraditérios ou ndo
significativos sobre o desempenho das compras, o que resulta na formulagdo da seguinte hipotese:
“Maiores niveis de centralizagdo da estrutura de compras estdo associados a resultados mistos no
desempenho da fung¢do” (H1).
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2.2.2. Formalizacdo e desempenho

A formalizagao ou padronizagdo é uma caracteristica predominante nas organizagdes publicas e,
particularmente nas compras publicas, diz respeito aos padroes de comportamento e procedimentos a
serem seguidos na condugéo das contratagdes, por meio de normas e procedimentos escritos (Andrews,
2010; Patrucco et al., 2019; 2021). O principal objetivo da formalizagdo é garantir a conformidade
dos procedimentos, ao definir ritos padronizados a partir de licoes apreendidas (DeHart-Davis
et al.,, 2013). Com isso, espera-se que um maior nivel de formaliza¢ao facilite o monitoramento das
atividades, dificulte condutas que nao se direcionam aos objetivos institucionais da contratante e reduza
a incerteza dos atores envolvidos, promovendo maiores niveis de transparéncia e responsabilizagao.

O grau de formalizagao tem sido amplamente debatido, e estudos vém apresentando resultados
mistos sobre sua relagdo com o desempenho das organizagoes (Kaufmann et al., 2019) e das
contratagdes publicas (Patrucco et al., 2021). Ademais, os criticos da formalizac¢io e da centralizacio
argumentam que o excesso da primeira diminui a flexibilidade e as oportunidades de inovagdes,
evocando uma associagdo entre regras escritas e ineficiéncia (DeHart-Davis et al., 2013), o que
compromete o desempenho das organizagoes (Andrews, 2010). Com base nesses argumentos, temos
a seguinte hipdtese: “Maiores niveis de formaliza¢ao nas compras publicas estio associados a menor
desempenho” (H2).

2.2.3. Especializacao e desempenho

A especializagao, em geral, se refere a divisao do trabalho na organiza¢ao, na medida em que as tarefas
tendem a ser segmentadas e simplificadas. Assim, a especializagdo é um caminho para o incremento
da produtividade nas organizagdes (Mintzberg, 1979). Quanto mais a organizagao se dedica a esse
processo, maior o nimero de ocupagdes distintas em seu quadro de pessoal (Andrews, 2010).

Além da especializagao funcional, outras formas podem estar ligadas a experiéncia, conhecimento
especializado e treinamento profissional. Logo, a criagdo de equipes dedicadas exclusivamente
as atividades de compras e contratagdo contribui para a constru¢ao de competéncias (Bonelli &
Cabral, 2018). A especializagdo, por exemplo, permite maior conhecimento sobre o mercado (Porta
et al., 2022) e sobre como especificar e negociar contratos (Cabral, 2017; Almeida & Sano, 2018),
colocando em destaque o papel das pessoas na atividade de compras e contrata¢io (Batista &
Maldonado, 2008). Com base nesses argumentos, temos a seguinte hipdtese: “Maiores niveis de
especializacdo em compras estao associados a maior desempenho” (H3).

3. ESTRATEGIA METODOLOGICA

O artigo adotou uma abordagem quantitativa cujo objetivo foi identificar como diferentes dimensdes
da estrutura organizacional da area de compras da RFB se relacionam com o desempenho da fungao.
O ¢6rgao pesquisado tem unidades locais em cada uma das 27 unidades federativas, 10 superintendéncias
regionais e unidades centrais no Distrito Federal. A escolha do érgao permite conjeturar se possiveis
diferencas encontradas no desempenho das compras estariam relacionadas com as diferentes
dimensoes da estrutura da area, dado que todos os contratos foram licitados pelo mesmo 6rgio, o
que contribui para reduzir os possiveis efeitos de uma analise de multiplos 6rgaos com diferentes
demandas e capacidades de contratagdo (Cabral, 2017).
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Cada observacgdo é um processo de compra ou contratagio, e os dados coletados contemplam
informacoes de uma amostra composta por 360 processos, selecionados por meio de sorteio aleatdrio
— erro amostral de 5% e intervalo de confianga de 95% (Za/2=1,96) -, considerando um universo de
5.286 processos realizados no periodo analisado. As compras que compdem a amostra foram feitas
por meio de diferentes ritos de contratagao, que incluem desde o pregao, modalidade com maior grau
de formalizagao, até o suprimento de fundos, que é a forma de contratacao que nao se subordina
ao processo normal de licita¢do, pois se trata de um rito com menor formalizagao, ainda que esteja
sujeito a regras.

O levantamento foi efetuado pela extragdo de informacdes especificas dos empenhos executados
e dos processos administrativos nos anos de 2018 e 2019. As fontes de dados foram os sistemas
informatizados mantidos pela REB ou por outros 6rgaos do governo federal: o Sistema Integrado de
Administragao Financeira (Siafi), o Sistema de Gestao de Processos Digitais (E-processo) do proprio
6rgao, o banco de dados de gestao de pessoal, o Portal do Simples Nacional e o Portal de Compras
do Governo Federal.

A justificativa para o recorte temporal decorre da implementacao de processo de ampliagao da
centralizagdo de suas compras, que, entre 2012 e 2017 (Portaria MF n° 203/2012), em geral, eram
realizadas por unidades locais, um modelo majoritariamente descentralizado. Esse cendrio sé foi
alterado com a Portaria MF n° 430/2017, que propiciou a restruturagdo dos processos de compras e a
viabiliza¢ao de procedimentos com diferentes niveis de centralizagido — por exemplo, compras locais,
regionais e nacionais. Essa mudanga promoveu um ambiente propicio para explorar as diferentes
estratégias adotadas pela RFB em termos de centralizagdo ou descentraliza¢ao de suas compras, haja
vista se tratar do inicio da adogdo de uma estratégia de regionalizagdo de compras.

A auséncia de dados para o periodo posterior a 2019 se deve ao fato de que a coleta ocorreu de
julho a dezembro de 2022, quando estavam disponiveis apenas os dados referentes ao periodo
de 2018 a 2021. Pela excepcionalidade da pandemia de covid-19 em 2020 e 2021 e pelos impactos
sobre toda a sociedade, incluindo os procedimentos internos da administragao publica, optou-se por
ndo coletar as informagdes relativas a esses anos. Além disso, como toda a coleta se deu 2022, néo foi
possivel obter dados do periodo posterior.

3.1. Varidveis de desempenho em compras e contratacdes

Foram usadas quatro variaveis de desempenho das compras, considerando as dificuldades inerentes
ao processo de mensuracao do desempenho na drea (Reis & Cabral, 2018; Rodrigues & Reis, 2023).

A primeira delas corresponde ao nimero de competidores que participaram da licitagdo, como
proxy de desempenho. Essa premissa se baseia na teoria dos leildes, a qual prevé uma associagao
positiva entre a variavel proposta e a receita de leildes (Faria et. al., 2010). A competi¢ao também é
reconhecida como uma das formas de solucionar o problema da corrupg¢do em compras e contratagdes
publica, uma vez que as baixas taxas de competi¢do podem ampliar as rendas que serdo expropriadas
de forma ilegal, como apresentado por Bajari et al. (2009) e Costa e Terra (2016, p. 93).

Nessa mesma dire¢ao, em termos normativos, os regulamentos de compras publicas tém sido
fortemente estimulados a promover a competicao entre licitantes (Reis & Cabral, 2018), conforme
expresso no principio da competividade presente na nova lei de licitages (Lei n° 14.133/2021).
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Os resultados apresentados no Quadro 1 indicam que, em média, cada contrata¢ao foi disputada por
cinco fornecedores.

A segunda é a variagao percentual nos pregos contratados, em comparagdo com o preco de
referéncia determinado pelo 6rgdo contratante, a partir da pesquisa de pre¢os no mercado. Os
resultados demonstraram uma redugdo média de 15% nos pregos contratados.

A terceira variavel mensura o prazo de licitagdo, que representa a agilidade do processo, desde
a data em que a demanda pela aquisi¢ao foi formalmente comunicada e autorizada pela equipe de
compras até a data em que a contratagio foi formalizada, referindo-se a diferenga entre a data em
que o processo de contratacio foi iniciado e a data da concretizagido da contratagdo. Os resultados
apontaram um prazo médio de contratacao de 44 dias. Porém, um ponto que merece destaque é a
heterogeneidade das variaveis de desempenho, o que pode ser observado com base nos valores dos
desvios-padrao sempre superiores as médias.

A quarta variavel mede o atraso na entrega baseada na diferenca em dias entre a data estipulada
para a compra pela unidade demandante por meio do Documento de Formalizagdo de Demanda
(DED), disponivel em apenas 135 observacdes, e a efetiva contratagdo pela equipe de compras. Em
média, as entregas aconteceram com aproximadamente sete dias de atraso. Contudo, chama a aten¢ao
a elevada heterogeneidade nos prazos, como nos casos extremos das entregas feitas com um ano de
antecedéncia ou um ano de atraso.
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3.2.Variaveis explicativas: estrutura de compras e contratacoes

Foram utilizados trés grupos de variaveis independentes — mais especificamente, centralizagao (H1),
formalizacao (H2) e especializagdo (H3) - para testar as hipdteses sobre as relacdes esperadas entre
dimensdes da estrutura organizacional da drea de compras e o desempenho da fungao.

O primeiro inclui duas variaveis que identificam a centralizacdo da estrutura de compras em termos
de regionalizacdo e agregacao de demandas. A primeira ¢ uma varidvel ordinal que assume valor igual
a 1 para compras feitas por unidades locais (76% das 360 observagdes no nucleo de operagdes), 2
para compras regionais (20% na linha média) e 3 para compras realizadas pela unidade central (4%
no apice estratégico). Ou seja, compras locais correspondem ao maior nivel de descentralizacao e
sao a forma predominante de contratagio, enquanto as realizadas pela unidade central representam
o menor volume.

A segunda variavel dicotomica assume valor igual a 1 para compras demandadas por unidades
subordinadas, feitas de forma agrupada numa unidade gestora hierarquicamente superior, e zero para
compras realizadas pela prépria unidade responsavel pela demanda. Logo, trata-se de uma variavel
que mensura a centralizagao ou a descentraliza¢ao dos processos em termos de agregacao da demanda
de varias unidades da RFB, sendo que 13% dos casos analisados representam agregaciao de
demanda. Em média, os valores das compras agregadas correspondem a cinco vezes o valor daquelas
feitas de forma descentralizada pelas prdoprias unidades.

O segundo grupo inclui apenas uma varidvel explicativa como proxy da formalizagdao do processo.
Apesar de se tratar de uma medida importante para o controle e a transparéncia no setor publico, a
formalizagao prevista na legislagdo brasileira contempla uma diversidade de ritos de contratagdes,
que, notadamente, impdem maior ou menor liberdade de escolha no processo. Portanto, trata-se de
uma variavel ordinal que identifica os diferentes ritos a serem seguidos, partindo do nivel menos
formalizado, sob a perspectiva da liberdade de escolha do comprador, para o mais formalizado.

As compras menos formalizadas sdo aquelas feitas por meio de suprimento de fundos, que assume
valor igual a 1, por ser um rito que deve ser adotado para compras que ndo podem ser realizadas
seguindo o ciclo normal de um dispéndio (contratagao direta ou licitagao). Esse rito foi adotado em
7,2% das observagoes. Em seguida, ha as contratagdes diretas do tipo dispensas de licitagdo por valor,
que assumem valor igual a 2 e representam 71,4% da amostra. As demais dispensas previstas em lei
e inexigibilidades, todas contratagdes diretas, assumem valor igual a 3 e correspondem a 7,5% da
amostra. Por fim, o rito mais formalizado consiste nas contratagdes por meio da modalidade pregao,
na forma eletronica, que assumem valor igual a 4 e correspondem a 13,9%.

Por um lado, tais resultados corroboram a afirmagao de que a regra prevista pela legislagdo, ou seja,
as licitagoes, é menos praticada, em termos de quantidades de processos, do que as compras diretas.
Por outro, é importante destacar que os recursos financeiros contratados sem licitar correspondem,
em média, a 11,3 mil reais por contratagao, contra 261,3 mil por pregao eletronico. Do montante de
16,5 milhdes de reais dispendidos nas 360 contratagdes, 79% foram por meio de licitagao.

O terceiro grupo inclui trés variaveis relacionadas com a dimensao “especializagdo em compras’,
considerando especializagdo ocupacional, experiéncia profissional e formagao académica e
treinamento.

A variavel “especializacdo ocupacional” é medida de forma inversa a quantidade de tarefas e
processos de trabalho atribuidos aquela equipe ou departamento. Trata-se de uma variavel ordinal
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que assume valor igual a 3 para equipes com maior nivel de dedicagao as atividades de compras,
desempenhando, exclusivamente, tais atividades. Essas equipes correspondem a 23,1% dos casos
e sdo chamadas de se¢des de licitacao (Salic). As equipes que, além das atividades de compras,
desempenham outras atividades na area de gestdo de suprimentos, como gestao de contratos e de
patrimonio e suporte administrativo, assumem valor igual a 2 e sdo responsaveis pela maioria das
contratagdes analisadas (58,6%), denominando-se se¢des de logistica (Sepol). Ja as equipes menos
especializadas, que realizam, além das atividades de Sepol, outras administrativas, como gestdo de
pessoas e tecnologias, recebem valor 1 e representam 18,3% das observagoes, sendo designadas como
secoes de gestdo corporativa (Secor).

A variavel “experiéncia profissional” identifica 0 nimero de anos de atuacio em atividades de
compras do agente responsavel pela negocia¢ao da compra desde o ingresso na organizacao pesquisada
(média de 4,26 anos). Caso o agente tenha dividido seu tempo entre tarefas relacionadas com compras
publicas e outras atividades em determinado periodo, ele contara com peso 0,5.

A variavel “formagdo académica ou treinamento” quantifica, de forma discreta, o nivel de
treinamento e formagado do responsavel pela compra publica com base no somatdrio das pontuagdes
a seguir: um ponto para cada curso de capacitagdo realizado no periodo de até trés anos antes da
contratagdo, um ponto para cada curso técnico realizado, dois pontos para curso de graduagao
relacionado com a atividade de compras e trés pontos para curso de pos-graduagao relacionado com
aatividade. Com uma média de 3,3 pontos e 91,5% dos servidores com pontuagdo superior a zero, ou
seja, com a0 menos um treinamento ou curso na darea, os resultados sugerem que o 6rgao escolhido
para andlise tem uma politica ativa de treinamento e qualificacao dos profissionais de compras.

3.3. Variaveis de controle

Além das variaveis ligadas a estrutura de compras, adotou-se um conjunto de controles referendados
por estudos anteriores. Foram usadas trés variaveis relativas a teoria dos custos de transa¢ao (Faria
etal., 2010), que mensuram os atributos transacionais referentes a especificidade dos ativos, incerteza
e frequéncia, por meio de variaveis dicotomicas que assumem valor igual a 1, quando tais atributos
estdo presentes no processo de contratacao, e zero, caso contrario. O porte da empresa contratada
(Reis & Cabral, 2015) assume valor igual a 1, caso essa empresa seja optante pelo Regime do Simples
Nacional, e zero, caso contrario.

As caracteristicas do processo de contratagio também se referem a sua urgéncia — igual a 1,
para contratagdes em regime de urgéncia, e zero, caso contrario e ao montante de recursos, em reais,
envolvidos na contratacao (Bonelli & Cabral, 2019). Por fim, foram usadas variaveis dummies para
identificar o més em que a contratagao foi realizada.

3.4.Técnicas de analise dos dados

Considerando as caracteristicas das variaveis de desempenho, as relagdes entre as diferentes dimensoes
da estrutura foram testadas por meio de modelos de minimos quadrados ordinarios (MQO), para
variaveis de desempenho de natureza discreta ou continua - ndmero de competidores, reducao
percentual nos precos contratados, prazo de contratagao (dias) e atraso na entrega (dias). Para estimar
os modelos, adotou-se o software Stata (versao 14). Tais modelos tém sido muito utilizados em estudos
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sobre desempenho de compras publicas no Brasil (Cabral et al., 2015, Faria et al., 2010; Gongalves &
Figueiredo, 2023) e internacionalmente (Petersen et al., 2022).

Os resultados dos testes estatisticos para verificar a associagiao entre estrutura de compras e o
desempenho sao apresentados no Quadro 2. Foram estimados oito modelos (M1 a M8) de regressoes
por MQO, sendo dois para cada uma das variaveis dependentes. O primeiro modelo para cada
variavel dependente inclui apenas as variaveis relacionadas com a estrutura da area de compras, ou
seja, independentes do estudo. O segundo modelo, além das variaveis de estrutura, incorpora as de
controle, isto é, as caracteristicas da contrata¢iao que podem influenciar o resultado da licitagdo, ainda
que ndo sejam objeto de discussdo nas hipodteses apresentadas no referencial teérico.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados apresentados no Quadro 2 demonstram que, em todos os modelos, a0 menos uma
variavel de estrutura demonstrou associagdo estatisticamente significativa com as variaveis de
desempenho.

Para a dimensao centralizagdo (H, ), no contexto da RFB, as compras agregadas estdo associadas
a maiores atrasos na entrega (M7 e M8). Esse resultado corrobora o argumento de que, em unidades
descentralizadas, o conhecimento sobre demandas especificas se faz presente de modo mais natural,
e, dessa forma, as solugdes tendem a ser mais rapidas (Petersen et al., 2022). Hoje, o valor do tempo e
anecessidade de minimizar seu desperdicio na cadeia de suprimentos tém aumentado a importancia
como variavel-chave no tema das compras publicas (Baily et al., 2015).

Por outro lado, as compras agregadas nao apresentaram associagao significativa com o desempenho
da contratagdo em termos de competicao (M1 e M2), redugdo de precos (M3 e M4) e prazos de licitacdo
(M5 e M6), corroborando os resultados contraditorios de estudos como o de Petersen et al. (2022),
que demonstrou o efeito positivo da centralizagao sobre o aumento dos pregos, e os de Karjalainen
(2011) e Patrucco etal. (2020), que demonstraram relagdo positiva entre maior nivel de centralizagao
e descontos nos pregos. Especificamente sobre a RFB, nao foi possivel perceber efeitos de economia
de escala, sugeridos na teoria em que se apoiam esses e outros estudos (Glas et al., 2017; Porta
et al., 2022) e que integram a prépria motivagdo da implementag¢ao do novo modelo.

Sob a perspectiva de nivel hierarquico, as contratagdes feitas por equipes centrais (M5 e M6) estao
associadas a maiores prazos. Esse resultado é coerente com a literatura e corrobora, parcialmente,
a hipotese, visto que, conforme apontado por Almeida e Sano (2018, p. 100), a falta de uma
integragdo maior entre os setores — demandantes e executores da contratagio — pode aumentar o
prazo de contratagdo. Logo, como a centralizagao pode ampliar a necessidade de integracao entre
os departamentos, é razoavel supor que o modelo centralizado demande mais tempo para cada
contrata¢do. Em contrapartida, também deve reduzir a quantidade de contratagoes.

Os resultados, todavia, ndo permitem afirmar que o modelo descentralizado seja, necessariamente,
o mais adequado, pois a estratégia para desenvolvimento da func¢do deve incluir diversos aspectos,
0s quais, por sua vez, se relacionam de forma complexa com as multiplas medidas de desempenho
possiveis em compras publicas, muitas das quais fogem aos limites desta pesquisa. Sobre o assunto,
mais prudentes parecem as visdes de Andrews (2010), Baily et al. (2015) e Porta et al. (2022), que
convergem para a conclusio de que um modelo misto de centralizagdo e descentralizagdo teria o
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poder de melhorar o desempenho da fun¢do de compras.

Deve-se considerar que os resultados apontam para um possivel trade-off entre tempo e recursos
financeiros, o qual influencia na definicdo de objetivos e da estrutura organizacional. O estudo ratifica
parcialmente a H , ao demonstrar efeitos positivos entre agregagao de compras e atraso, bem como
entre sua centralizagao e prazo. Por sua vez, os elementos da hipdtese que se debrugavam sobre a
associacdo com aspectos relacionados com os recursos financeiros nao foram comprovados, talvez,
pela necessidade de maior maturagdo do modelo de regionalizagdo e agregagao, uma vez que as
medi¢oes foram feitas pouco tempo ap6s a publicagdo da portaria.
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Paraa H,, que trata da formalizagdo, detectou-se que todas as varidveis dependentes apresentaram
associagdo estatisticamente significativa com ao menos um dos niveis de formalidade do rito das
contratagdes. Isso, por um lado, indica que a formalizagdo caminha na mesma dire¢do da ampliaciao
do numero de participantes na licitacdo e da reduc¢do do pre¢o, o que contribui para a competi¢do
e a economia ao erario. Por outro lado, o sinal positivo para prazo de licitagdo confirma que os
ritos mais formais se associam a uma menor celeridade no processo de contratagao, sendo possivel
perceber semelhangas com estudos na area que atribuem problemas de desempenho de organizagoes
publicas as disfungdes burocraticas (Almeida & Sano, 2018; Andrews, 2010; Baily et al., 2015; Petersen
et al., 2022), provocadas pelos proprios prazos exigidos pela legislacao.

Ja para a variavel “atraso’, os resultados indicam uma associagao positiva com pregao e negativa com
amodalidade “dispensa”. Esse resultado sugere que a maior flexibilidade para a escolha do fornecedor
no processo de dispensa tende a contribuir para reduzir os problemas de atrasos na entrega.

Mais uma vez, a oposi¢do entre tempo e preco sugerida pelos resultados cria um dilema que
pode ser explorado pela organizagao, de acordo com seus interesses estratégicos, em especial porque
é possivel reduzir os gargalos relativos ao desempenho da fung¢ao de compras, atenuando eventuais
efeitos negativos da adogdo do pregao eletronico sobre o tempo da contratagdo e os atrasos na entrega,
diante de modalidades menos formalizadas. Em sintese, novamente se verifica uma situagao de possivel
trade-off entre reducao de pregos e tempo, o que pressupde a adogdo de um modelo misto de compras.

Deve-se ressaltar, contudo, que a propria modalidade “pregao” foi uma inova¢ao no ambito das
compras publicas brasileiras para atenuar os problemas associados ao formalismo, sendo reconhecido
pelos ganhos proporcionados pela modalidade em termos de eficiéncia e celeridade. Ademais, a
formaliza¢ao dos processos de compras é fortemente influenciada pela suposi¢do de que, sem controles
apropriados, os funciondrios gravitam naturalmente em dire¢dao a maximizagao da utilidade em seus
proprios termos (Andrews, 2010, tradugdo nossa, p. 96).

Para além da quantidade de regras em cada rito, a formalizagdo poderia ser mais bem investigada
pela medicao de outras variaveis, como quantidades de atos normativos - instru¢des normativas,
portarias, normas de execugao etc. — ou rotinas e sistematicas de controle de desempenho, as quais
ndo puderam ser medidas por ndo haver variabilidade intraorganizacional.

Pelo exposto, a hipétese H, foi parcialmente corroborada pela relagdo entre a formalizagao e
as variaveis que tratam da celeridade do processo de licitagdo e atraso na contratacdo, porém os
resultados relativos & competi¢do e a economia ndo sancionam a hipétese do estudo. Logo, os achados
sugerem que a formalizagdo da estrutura de compras esta associada a resultados mistos nas diferentes
dimensoes de desempenho da funcio.

No que diz respeito a H,, que cuida da especializagdo, as duas relagdes significativas encontradas
sao de especial interesse para as conclusdes do estudo — uma delas, em particular, por seu aspecto
contraintuitivo.

Acerca da especializagdo ocupacional, os resultados apresentaram associagdo negativa entre
as equipes com posi¢do intermedidria em termos de especializagido ocupacional e a quantidade de
competidores. E razodvel supor que esse resultado possa ser explicado pelo fato de essas equipes
planejarem as compras com mais cuidado, justamente por realizarem mais tarefas e atenderem a
unidades com menor estrutura.

Em muitos casos, o custo administrativo de inclusdo de processos de trabalho, como o uso de
cartdes corporativos, é proibitivo. Logo, as unidades devem incluir suas demandas em pregdes
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antes programados ou ficar sem o insumo em razdo da rigidez da estrutura. Especificamente na
RFB, essa baixa flexibilidade se manifesta pela pouca coordenagido entre unidades, sobretudo entre
equipes de compras. De maneira contraditdria, aquelas unidades com menor capacidade operacional
demandam um planejamento mais rigido. Como efeito, as equipes com menor capacidade em
converter o investimento na formalidade dos ritos (pregdes eletronicos) em ganhos de escala por
meio da promog¢ao da competicdo sdo as que menos utilizam ferramentas (suprimentos de fundos)
para ganhos estratégicos em agilidade e flexibilidade (Dimitri et al., 2006; Bonelli & Cabral, 2018;
Porta et al., 2022).

Ja a variavel que mensura a especializagdo, a partir da experiéncia profissional, apresentou
associagdo significativa com a redugdo do prazo de licitagdo. Pode-se admitir que o conhecimento
construido e adquirido com os anos de pratica permite aos compradores gerenciar melhor o
tempo usado para contratar, garantindo a celeridade da contratacio e a satisfagdo das demandas da
organiza¢ao de forma tempestiva, reforcando os achados de Reis et al. (2023) e ampliando estudos
como os de Gongalves e Figueiredo (2023).

Os resultados apresentados, portanto, suportam parcialmente a H,, ja que apenas a dimensdo
“experiéncia profissional” se associou ao desempenho positivo em prazo, enquanto a especializagdo
ocupacional se associou de forma negativa a competicdo, confirmando parcialmente a hipdtese.

5. CONCLUSOES

Seja em razdo de o tamanho da administragdo publica brasileira implicar um grande volume de
compras, seja pelas peculiaridades das normas estabelecidas, ha urgéncia na melhoria do desempenho
da fun¢ao de compras de diversos 6rgaos. O presente estudo gera valor ao relacionar dimensdes da
estrutura organizacional da drea de compras ao desempenho da fungdo. Assim, a identificagdo das
relagdes entre dimensdes da estrutura da fungao de compras da RFB e os indicadores de desempenho
da fungdo foi a principal contribuic¢éo, visando atender a demanda presente na literatura por estudos
que investiguem essa relagao.

O artigo revela que a organizagdo pode explorar um trade-off entre as variaveis de desempenho
relativas aos recursos financeiros (redu¢ao de precos e competicao) e ao tempo (prazo de licitagdo e
atraso na entrega) a partir de ajustes em sua estrutura organizacional ou do alinhamento da estratégia
de compras a estrutura existente.

Por exemplo, seria possivel, com base nos novos modelos de regionalizagdo e, por que nao, de
centralizagdo, estabelecer equipes mais especializadas em compras de insumos com a possibilidade
estratégica de reducdo de pregos e de custos administrativos por meio da competicao e da agregagao
de contratagoes similares. Essas equipes poderiam contar com compradores experientes e capacitados
na condugio desse tipo de contratacgao, que, pelos resultados expostos, sugere a execugdo de pregdes
eletronicos e de inexigibilidades.

Por outro lado, a estrutura poderia também contemplar equipes mais descentralizadas e flexiveis,
mas que aproveitassem melhor as vantagens associadas ao tempo de contratagdo, sobretudo em
contratagdes regidas pelo equilibrio de mercado ou emergentes.

Esses movimentos poderiam melhorar o relacionamento com os principais parceiros, refletindo
na economia das contratagdes e em vantagem nas relagdes mais estaveis e menos assimétricas entre
a organizacgao e seus fornecedores.
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Quanto as limita¢oes observadas neste estudo, destaca-se que a quantidade de dimensdes e variaveis
disponiveis ¢ insuficiente para capturar todas as nuances dos fendmenos observados, o que pode
implicar vieses nos resultados obtidos, como a influéncia do valor da compra ou do objeto contratado
sobre o rito, ou, ainda, a importancia financeira de contratagdes estratégicas como fornecimento de
servicos de tecnologia da informagéo (Serpro e Dataprev).

Além disso, dimensdes como a efetividade ndo puderam ser mensuradas e inseridas nos modelos.
Nessa mesma dire¢do, uma limitagdo digna de registro é o fato de o universo estudado ser circunscrito
as compras na RFB num corte temporal compreendido entre o inicio do processo de regionalizagao
das compras e a data da coleta de dados. Assim, mesmo os resultados sendo comparaveis com os
eventualmente obtidos em outros estudos, ndo é possivel generalizar as presentes conclusdes para
outros entes governamentais, bem como o valor amostral foi afetado pela quantidade de processos
de compras executados no periodo delimitado.

Por fim, como sugestao para pesquisas futuras, recomendam-se estudos qualitativos com o objetivo
de compreender os fendmenos estudados sob a percepgdo de diferentes stakeholders do processo de
compras, como gestores, compradores, demandantes, fornecedores e usudrios de servigos. Também
se entendem adequados estudos comparativos, tendo como objeto outras organizagdes publicas ou
a propria RFB, se configurado um diferente arranjo estrutural para sua fungdo de compras.
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