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As organizacOes publicas brasileiras seguem procedimentos especificos para realizacfes de aquisicdes, as
quais muitas vezes sdo preditas pela celebracdo de contratos. Nesse sentido, a teoria do custo de transacédo
aponta que a complexidade contratual pode evidenciar um problema de assimetria de informacao, bem
como, comportamento oportunista dos agentes envolvidos. O objetivo do estudo foi identificar fatores
explicativos da complexidade dos contratos de aquisicao de bens e servicos, no setor pablico. Para tanto,
foram analisadas 101 minutas de contratos, devidamente pactuados entre uma Instituicdo Federal de Ensino
Superior — IFES e fornecedores do setor privado, entre os anos de 2014 a 2018. A analise dos dados ocorreu
por meio da regressao linear multipla. Os resultados demonstram que a inclusdo da clausula de garantia bem
como a do objeto a ser contratado diminuem o nimero de paginas do contrato, tornando 0s contratos menos
complexos. Ao contréario, 0s contratos assinados advindos da modalidade de Pregdo Eletrdnico aumentam
essa complexidade. Os achados deste estudo sdo relevantes para gestores e agentes publicos, pois fazem
voltar suas atencbes ndo somente para a legalidade do processo, mas tambeém para a eficiéncia do setor
publico.
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ABSTRACT

Brazilian public organizations follow specific procedures for acquisitions, which are often predicted by
entering into contracts. This way, the transaction cost theory signals that the contractual complexity can
reveal an information asymmetry problem, even as, opportunistic behavior of the agents involved. The aim
of the study was to identify factors that explain the complexity of contracts for the acquisition of goods and
services in the public sector. For this purpose, 101 draft contracts were analyzed, duly agreed between a
Institution of Higher Education Federal - IFES and private sector suppliers, between the years 2014 to
2018. The data analysis occurred through multiple linear regression. The results show that the inclusion of
the guarantee clause as well as that of the object to be contracted reduces the number of pages of the
contract, making the contracts less complex. On the contrary, the signed contracts arising from the
Electronic Auction modality increase this complexity. The findings of this study are relevant for managers
and public agents, as they turn their attention not only to the legality of the process, but also to the efficiency
of the public sector.

Keywords: Public Purchase. Public Contraction. Transaction Cost Theory. Contractual Complexity.

1 INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica de 1988, no seu artigo 37, inciso XXI, estabeleceu normas gerais para
as licitagdes e os contratos administrativos no ambito da Administracdo Publica, em todas as esferas de
poder. A Lei n° 8.666 (BRASIL, 1993) trata das modalidades licitatérias para as contratacGes da
administracdo publica com terceiros e dos casos de excecdo previstos em lei (dispensa ou inexigibilidade).
A Lei n. 10.520 (BRASIL, 2002) estabelece a modalidade de pregdo, permitindo a contratacdo de bens e
servicos comuns em qualquer valor. O Decreto n. 2.271 (BRASIL, 1997) fundamenta e dispde sobre a
contratacdo de servigcos pela Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional e, em 2011, a
Lei Federal n° 12.462, institui 0 Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas — RDC (BRASIL, 2011).

O regime juridico unico, trazido pela Lei n. 8.666 (BRASIL, 1993), condiciona os contratos publicos
a sua complexidade e, sobretudo, as exorbitancias contratuais em favor do poder publico. O artigo segundo
dessa Lei impde a obrigatoriedade da aplicagdo de um regime unico “a todo e qualquer ajuste entre 6rgaos
ou entidades da Administracao Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a formacéo
de vinculo e a estipulacdo de obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominacgao utilizada” (GONCALVES,
2007).

Contratos publicos sao caracterizados por procedimentos formalizados, padronizados, burocraticos
e rigidos, enguanto os contratos puramente privados destacam-se por sua adaptabilidade e facil ajustamento
em face de dificuldades, caso a relacdo entre as partes ainda se mostre recompensadora (GREENSTEIN,
1993). A diferenca entre os dois emerge do fato de os contratos do governo estarem na esfera publica,
sujeitos ao escrutinio (WILLIAMSON, 1979).

A contratacdo publica é exposta a um conjunto maior de riscos que afetam a qualidade de um servico,
do que a contracdo puramente privada. Isso é decorrente de trés tipos fundamentais de comportamento
oportunista: o oportunismo padréo, o governamental e o de terceiros. Como oportunismo padrao, entende-
se 0 risco de comportamento oportunista por parte do parceiro comercial. O oportunismo governamental
caracteriza-se pela habilidade do governo de mudar as regras que fundamentam determinada relacdo, uma
vez que o fornecedor ja fez um investimento fora dos padrées normais (LEVY; SPILLER, 1994). Esses
podem ser identificados formalmente nas decis@es regulatérias, atos e decretos executivos e informalmente
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nos comunicados de imprensa, cartas abertas e anincios publicos. O Ultimo, o oportunismo de terceiros (ou
partes) pode ser identificado quando o agente publico, o fornecedor ou o concorrente politico age em
beneficio proprio (SPILLER, 2008).

Todas as prerrogativas excepcionais asseguradas ao Estado refletem-se numa elevacéo de custo
econdmico. Quanto maiores as restricdes aos direitos dos particulares, maior o preco que a Administragdo
desembolsara para haver as utilidades de que necessita (JUSTEN, 2012). A Teoria do Custo de Transacéo
(TCT) evidencia o problema de assimetria de informacdo e da racionalidade limitada na formacgéo e
elaboragdo dos contratos, através da interpretacdo dos atributos comportamentais dos diversos tipos de
relacionamento entre os agentes economicos. Descreve a racionalidade limitada, o comportamento
oportunista, a assimetria informacional dos agentes e a incerteza, que influenciam na restricdo quando da
elaboracdo de contratos, causando custos de transacéo (WILLIAMSON, 2010).

O arcabouco teérico desenvolvido por Williamson (1971) define a estrutura de governanga como
um mecanismo de adaptacdo diante da tarefa a transacionar. A estrutura organizacional varia de acordo com
determinadas caracteristicas dessas transacdes, tais como: especificidade do ativo, frequéncia e incerteza. O
nivel de especificacdo do ativo pode definir o grau de complexidade da relacdo contratual. Uma maior
especificacdo significa que o ativo tem uma funcéo Unica que ndo pode ser modificada sem custos, ou seja,
quando aumenta sua especificidade, passa-se a desenvolver novas formas rigidas de contrato. Ativos
especificos s@o aqueles que ndo sdo reempregaveis, exceto se tiverem perdas de valor. Essa caracteristica,
aliada aos pressupostos do oportunismo e da incompletude dos contratos, torna os investimentos nesses
ativos sujeitos a risco e problemas de adaptacdo, gerando custos de transacdo (FARINA; SAEZ;
AZEVEDO, 1997). O presente trabalho tem por objetivo identificar fatores que expliquem a complexidade
dos contratos de aquisicéao de bens e servigos na area publica, no contexto das InstituicGes Federais de Ensino
Superior - IFES.

Com o intuito de compreender de que forma a complexidade dos contratos se manifesta diante da
estruturacdo do termo de contrato, este trabalho analisara os contratos de gestdo, no contexto das IFES,
referentes as aquisicbes de bens e servicos, no que tange as diferentes modalidades de contratacdo,
observando-se as diferencas refletidas nos contratos, em termos de complexidade.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 AquisicBes em universidades federais brasileiras

Uma das atividades proprias das organizacGes publicas € a das compras e contrataces. Sua
caracteristica essencial reside na admissibilidade da ideia de que a execucao da lei por agentes publicos exige
o deferimento de necessarias prerrogativas de autoridade. Tais prerrogativas fazem com que o interesse
publico predomine, juridicamente, sobre o interesse privado (SERESUELA, 2002).

Em 1986, com a edicdo do Decreto n. 2.300, as licitacGes e contratos da Administracdo Federal
passam a ser objeto de normatizacdo por legislacdo particular, com o Estatuto Juridico das Licitacdes e
Contratos Administrativos, reunindo normas gerais e especiais relacionadas a matéria. A Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988) (CF/88) representou um marco na historia das licitacbes, no Brasil, para aquisicao
de produtos e servicos; com ela, passou a ser exigido da administracdo publica o respeito aos principios
previstos em seu artigo 37 (MAURANO, 2004).

A CF/88 estabelece para a Unido a competéncia privativa de legislar sobre normas gerais de licitacdo
e contratacdo em todas as suas modalidades, incluindo as administracdes direta, autarquica e fundacional da
propria unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Traz, em seu art. 37, inciso XXI, a exigéncia
de que as aquisicOes e/ou contratacOes de obras, servigos, compras e alienagdes sejam realizadas mediante
processo licitatorio.
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Tendo como referéncia os principios contidos na CF/88, é editada a Lei 8.666 (BRASIL, 1993) que,
declaradamente, “estabelece normas gerais sobre licitagces e contratos administrativos pertinentes a obras,
servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locacbes no &mbito dos Poderes da Uniéo, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”. Em 2002, a Lei 10.520 regulamenta o Pregdo como uma
nova modalidade de licitacdo para a aquisicdo de bens e servi¢cos comuns por parte da Uni&o, dos estados,
municipios e do Distrito Federal. Em 2011, a Lei Federal 12.462 institui o Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas — RDC.

As Universidades Federais brasileiras, do mesmo modo que as organizagdes da Administragdo
Publica e suas congéneres de direito privado, utilizam-se de materiais e servicos para a realizacdo das suas
atividades. Para ter acesso aos recursos operacionais, as universidades formalizam contratos administrativos
com terceiros, mediante licitacbes. O Quadro 1 apresenta as modalidades de licitagdes em resumo.

Quadro 1 — Modalidades licitatérias em resumo

Modalidade Descrigdo
Modalidade entre interessados do ramo pertinente ao objeto, cadastrados ou ndo,
Carta — Convite escolhidos e convidados em nimero minimo de trés (3) através de Carta-Convite, pela
Administracéo.
Modalidade entre interessados cadastrados ou que atendam a todas as condi¢des para
Tomada de Preco | cadastramento até o terceiro dia anterior a data de recebimento das propostas, observada
a necessaria qualificacdo.
E a mais complexa modalidade, realizada entre quaisquer interessados que na fase
Concorréncia inicial de habilitacdo preliminar, comprovem possuir os requisitos minimos de
qualificacdo exigidos no edital para execucdo do objeto.
Modalidade entre quaisquer interessados para escolha de trabalho técnico, cientifico ou
Concurso artistico, mediante a instituicdo de prémios ou remuneracdo aos vencedores, conforme
critérios do edital.
Modalidade entre quaisquer interessados para a venda de bens méveis inserviveis ou de
Leildo produtos legalmente apreendidos ou penhorados, ou para alienacdo de bens iméveis a
guem oferecer o maior lance, igual ou superior ao valor da avaliacéo.
Para aquisicdo de bens e servigos comuns (aqueles cujos padrfes de desempenho e
qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital), cujo critério de julgamento

Pregdo sO pode ser o de menor prego. Nesta modalidade ocorre uma inversdo de fase, pois a
habilitacdo ocorre ap6s o julgamento das propostas.
O RDC pode ser utilizado para as acdes do PAC, por todos os entes da federagdo, e
também para a construcdo de obras de salide. E aplicavel as licitagdes e contratos
RDC necessarios a realizacdo de obras e servi¢os de engenharia no dmbito dos sistemas

publicos de ensino e varias outras alternativas. Ele foi criado inicialmente para atender
as obras para os grandes eventos do Brasil como a Copa do Mundo e as olimpiadas € a
legislacdo foi evoluindo e tornando-se mais abrangente.
Registro de Preco | E o conjunto de procedimentos para registro de formal de precos relativos a prestagio
de servicos e aquisi¢do de bens, para contratacéo futura.

Fonte: Os autores (2019).

Observam-se, ainda, algumas excecOes a regra da licitacdo, que ocorrem quando das licitacdes
dispensada, dispensavel e inexigivel, conforme se apresentam no Quadro 2.

Revista de Contabilidade do Mestrado em Ciéncias Contébeis da UERJ (online), Rio de Janeiro, v. 26, n.3,p.6 - p. 17, set./dez. 2021. ISSN 1984-3291



Elisangela Pires Da Silva De Amurim; Claudia Silveira Thys Mutti; Fernando M. Ramos; Clea Beatriz Macagnan

Quadro 2 — Excecdes a regra da licitacdo (Lei 8.666/93)
Modalidade Descricéo

Licitacao Quando a lei diretamente o faz, isto é, nas hipéteses de alienagdes de bens imdveis e
Dispensada | mdveis, além do titulo de propriedade ou de direito real de uso de imdveis, pela
administracéo, nos termos dos incisos | e 11 e no 82° do artigo 17.

Licitacdo A lei faculta a dispensa do processo licitatdrio deixando a decisdo a Administragdo, no

Dispensavel | exercicio de sua competéncia discricionaria, apds a analise de fatores que envolvem uma
relacdo entre custos e beneficios. H4, contudo, um rol taxativo de hipéteses em que o gestor
publico podera proceder a dispensa de processo licitatorio. Tais circunstancias ensejadoras
da dispensa, encontram-se no artigo 24.
Licitacdo Quando houver inviabilidade de competicdo (artigo 25, caput da Lei 8666/1993), em
Inexigivel | especial: para aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam Ser
fornecidos por produtor (inciso I); para contratacdo de servicos técnicos de natureza
singular (inciso 11); contratacdo de profissional de qualquer setor artistico (inciso I11).

Fonte: Os autores (2019).

Quanto aos critérios de julgamento, sdo quatro os tipos de licitagdo previstos na Lei de Licitacéo:
menor preco (o vencedor sera o licitante que apresentar a proposta com o menor preco dentre os licitantes
considerados qualificados); melhor técnica (serdo avaliados as caracteristicas técnicas da contratacao);
técnica e preco (a definicdo do vencedor se dara em funcdo de critérios técnicos e dos valores contidos na
proposta); maior lance ou oferta (0 vencedor sera o licitante que apresentar a proposta ou o lance com maior
preco dentre os licitantes qualificados. Os trés primeiros tipos de licitacbes sdo aplicaveis a todas as
modalidades de licitacdo, exceto na modalidade concurso (em que ha uma estipulacao prévia de prémio ou
remuneracdo). O ultimo, refere-se apenas aos casos de alienacédo de bens ou concesséo de direito real de uso.

Os prazos para divulgacao do edital, na forma da Lei 8.666 (BRASIL, 1993), sdo: 45 dias para
concorréncia dos tipos melhor técnica e técnica e preco; ou concorréncia para execu¢do de obra mediante
empreitada integral; 30 dias para as concorréncias do tipo menor preco e para tomada de precos do tipo
melhor técnica ou técnica e preco; 15 dias para tomada de precos do tipo menor preco; e 5 dias para carta
convite em qualquer caso.

O termo aquisicéo refere-se ao ciclo completo, que comeca no dimensionamento da demanda e
termina na avaliacdo de contratos e fornecedores: analise da demanda; consolidacdo das requisicdes;
especificacdo de requisitos; determinacé@o de precos de referéncia; processo licitatério; administracdo das
atas; administracdo de contratos; planejamento e separacao da entrega; recepcao e inspecdo; armazenagem
e estocagem; distribuicdo e consumo; pagamento e avaliacdo de contratos e fornecedores (FERRER, 2015).

O termo compra pode ser definido como a aquisi¢do de um produto ou servico, pelo qual se paga
determinado preco. As atividades de compras envolvem uma série de fatores como selecéo de fornecedores,
qualificacdo dos servicos, determinacdo de prazos de vendas, previsao de precos, servicos e mudangas na
demanda, entre outros (GARCIA, 2017).

Os processos de compras publicas sdo executados por meio de trés diferentes modelos de gestdo: o
primeiro, “centralizado”, tem como principal caracteristica a concentragdo de todas as fases do processo
licitatério em um Unico 6rgdo do governo. Dessa forma, esse 6rgao serd responsavel por identificar as
demandas, comparar precos, preparar os termos de referéncia, definir a melhor modalidade de licitagdo e
acompanhar os processos. No segundo, “parcialmente centralizado”, o Estado possui um 0rgéo central para
controle dos processos de compras, assim como no modelo centralizado, porém admite, em algumas
situacdes, que o departamento demandante conduza seus préprios procedimentos licitatérios. O terceiro,
“descentralizado”, ¢ o modelo em que 0s processos de compras séo executados pelas entidades demandantes
de forma independente (DEZOLT; BARBOSA, 2016).
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2.2 Contratos publicos

Finalizado o procedimento licitatorio, celebra-se o contrato com a empresa vencedora do certame.
Assim, contratos publicos s&o ajustes que a Administracéo, nessa qualidade, celebra com pessoas fisicas ou
juridicas, publicas ou privadas, para a consecucdo de fins publicos, segundo regime juridico de direito
publico (DI PIETRO, 2014).

Os contratos administrativos séo dispositivos legais, padronizados pela Lei n. 8.666 (BRASIL,
1993), que regulamenta a contratacdo entre o Poder Publico e um particular ou outro 6rgdo da administracao,
em virtude de atender a necessidade de interesse publico. Conforme o artigo 54, “[o]s contratos
administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas e pelos preceitos de direito publico,
aplicando-se lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposicOes de direito
privado”.

Nos termos do artigo 2°, paragrafo Gnico, da Lei de Licitacdo, considera-se contrato, “todo e qualquer
ajuste entre os 6rgdos ou entidades da Administracdo Pudblica e particulares, em que haja um acordo de
vontade para a formacdo de vinculo e a estipulacéo de obrigacdes reciprocas, seja qual for a denominacéo
utilizada” (BRASIL, 1993).

Na esfera publica, os contratos administrativos possuem caracteristicas especificas, a saber: presenca
da administracdo publica como ente publico; finalidade pablica; obediéncia a forma publica; procedimento
legal; natureza de contrato de adeséo; natureza intuito personae; presenca de clausula exorbitante e
mutualidade (BRASIL, 1993). A mais relevante € a clausula exorbitante, que confere ao gestor publico a
vantagem sobre o contrato, segundo a qual este pode, a qualquer tempo, rescindir o contrato antes do prazo
(Art. 58, incisos | a IV da Lei).

Os contratos comumente usados pela Administracdo Publica estéo relacionados no Quadro 3.

Quadro 3 - Modalidades dos Contratos Administrativos

Modalidade Descricéo

Contrato de Obra Contrato cujo objeto refere-se a construcdo, reforma, fabricacdo, recuperagdo ou ampliagdo.
Publica ou Servicos de | Nesta modalidade ¢é possivel dois tipos de contrato, por empreitada (execucéo de determinada
Engenharia obra, total ou parcial) ou por tarefa (através de medicOes das tarefas executadas).

Contrato de Servico Séo contratos cujo objeto refere-se & demolicdo, conserto, instalacdo, montagem, operacéo,
(ndo incluidos como de | conservagdo, reparacdo, adaptacdo, manutencdo, transporte, locacdo de bens, publicidade,
engenharia) seguro ou trabalhos técnico-profissionais.

Contrato de Se da através do contrato entre a Administracéo e contratado particular, com intuito de aquisi¢ao

Fornecimento de Bens | (compra) de materiais de consumo ou equipamentos.
Refere-se ao contrato celebrado pela Administracdo Publica com uma entidade ou 6érgéo da
Contrato de Gestédo Administragdo Direta, Indireta e/fou Organiza¢des ndo Governamentais.

As concessdes de servigos publicos sdo regidas pela Lei n. 8.987/1995. Trata-se de contrato
Contrato de Concessdo | administrativo pelo qual o Estado transfere, através do poder concedente, a uma pessoa juridica
privada, denominada concessionéria, a prestacdo de servico publico mediante tarifa paga
diretamente pelo usuario.

Fonte: Os autores (2019).

A Lei 8.666 (BRASIL, 1993) exige que os contratos e suas modificacdes sejam elaborados pelos
6rgdos ou entidades da administracdo que realizam a contratacdo e devem ser formalizados por escrito.
Define ainda o0s casos em que o termo de contrato € obrigatorio: tomada de precos, dispensa, inexigibilidade
de licitac&o e na contratacdo de qualquer valor do qual resultem obrigages futuras.

No contrato, devem estar estabelecidas com clareza e precisdo as clausulas com os direitos e
responsabilidades da Administragéo e do particular. Essas disposi¢Oes devem estar em harmonia com o ato
convocatorio da licitagdo ou, no caso de dispensa e inexigibilidade de licitagdo, com os termos da proposta
e do ato que autorizou a contratacdo sem licitagdo (DI PIETRO, 2014). A minuta do termo de contrato,
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obrigatoriamente examinada e aprovada previamente por assessoria juridica da Administracdo, deve estar,
sempre, anexada ao ato convocatorio.

Nos contratos publicos brasileiros, as clusulas necessarias sdo: o objeto detalhado; o regime de
execucdo ou a forma de fornecimento; os precos e as condigdes de pagamento; os prazos de inicio de etapas
de execucao, de concluséo, de entrega, de observacao e de recebimento definitivo, conforme o caso; o crédito
pelo qual correrd a despesa, com a indicagdo da classificagdo funcional programética e da categoria
econdmica; as garantias oferecidas para assegurar a execucao plena do contrato, quando exigidas no ato
convocatorio; os direitos e as responsabilidades das partes; as penalidades cabiveis e os valores das multas;
0s casos de rescisao; as condices de importacao, a data e a taxa de cdmbio para conversdo, quando for o
caso; a vinculagdo ao ato convocatorio, ou ao termo que dispensou ou considerou a licitacdo inexigivel, e a
proposta do contrato; a legislagdo aplicavel a execucdo do contrato e, especialmente, aos casos omissos; a
obrigacao do contratado de manter as obrigacdes assumidas e as condi¢des de habilitacdo e qualificacdo
exigidas na licitacdo, durante toda a execucédo do contrato; e o foro competente para solucéo de divergéncias
entre as partes (DI PIETRO, 2014).

A administracdo convocara regularmente o interessado para assinar o termo de contrato, dentro do
prazo e condicdes estabelecidos no edital e publicara o extrato do contrato, que é condicéo para sua eficacia,
0 qual deve conter os seguintes elementos: espécie e numero; nome das partes contratantes; objeto do
contrato; preco; forma de pagamento; crédito orcamentario pelo qual ocorrera a despesa; prazo de vigéncia;
data de assinatura do contrato e indicagao dos signatarios (BRASIL, 1993). Essa determina, ainda, em seu
art. 67, que a execucao dos contratos seja acompanhada e fiscalizada por um representante da Administracéo
especialmente designado.

2.3 Complexidade contratual no sistema de aquisi¢cdo publicas

Coase (1937) desenvolveu uma teoria aplicada ao estudo das organiza¢des, fundamentada em dois
pressupostos governamentais — o da racionalidade limitada e o do oportunismo. A TCT enfatiza o sistema
produtivo essencialmente como um tecido de arranjos contratuais, entendendo, portanto, o problema da
organizacdo econdémica como um problema contratual (RIORDAN; WILLIAMSON, 1985). Williamson
(1975) parte do pressuposto de que os agentes econdmicos podem buscar o autointeresse, colocando
formacdes voltadas para a obtengéo de beneficios proprios.

O conceito de racionalidade limitada teve origem em Simon (1972), que identificou duas limitacdes
principais, ambas relacionadas aos individuos: limitacdo em processar informacdes, salvo de uma maneira
trivial; e limitacdo em conhecer todos os estados futuros possiveis e todas as relacbes causais relevantes. Na
racionalidade limitada, as partes envolvidas nas transagdes econdémicas sdo intencionalmente racionais, mas
apenas de modo limitado, pois ha limites praticos para a racionalidade humana, e esses limites sdo
dinamicos, sendo dados em funcdo do ambiente organizacional em que as decisdes dos individuos sdo
tomadas. Devido a essas limitacBGes, surge a necessidade de contratos e sua incompletude (SIMON;
MARCH, 1976; RIORDAN; WILLIAMSON, 1985; JONES, 1999).

No mundo econémico, em que diversas transacdes sao estabelecidas, os individuos possuem
informac@es difusas e incompletas sobre seus proprios interesses, dando margem para que todo agente
econdmico aja ou sofra uma acédo oportunista (BEGNIS; ESTIVALETE; PEDROZO, 2007). O oportunismo
inclui o uso de mentiras, a realiza¢do de roubos e o cometimento de trapacas. Geralmente, essas praticas
estdo associadas a revelacdo incompleta ou distorcida de informagdes com a finalidade maior de enganar,
alterar, disfarcar, ofuscar, ou de algum modo, confundir parceiros numa transagdo (RIORDAN;
WILLIAMSON, 1985).

O oportunismo se baseia na premissa de ndo cooperacao, e ocorre quando um agente que tenha uma
informagcdo privilegiada sobre a realidade, que outro agente ndo possa acessar, vé-se com a oportunidade de
desfrutar algum beneficio do tipo monopolistico. Tadelis e Williamson (2012) defendem que, se nédo
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houvesse oportunismo, 0s comportamentos humanos poderiam ser guiados por regras claras. Sendo assim,
bastaria uma clausula geral ex ante do seguinte tipo: “eu concordo sinceramente em revelar todas as
informacdes relevantes e depois disso propor e cooperar em cursos de agao conjuntamente maximizadores
de lucros, durante o intervalo de execugao do contrato [...]”, para que os problemas ex post fossem evitados.

Como essa realidade ndo é factivel e a incerteza comportamental dos agentes é um fato, defende-se
que transaces sujeitas ao oportunismo precisam de salvaguardas contratuais. Nesse sentido, a racionalidade
limitada daria origem a nocao de incompletude contratual, que afirma ndo ser possivel o estabelecimento de
contratos que abranjam todas as peculiaridades futuras, visto que existem limites de cogni¢do caracteristicos
a todos agentes (ZYLBERSZTAJN, 1995). Segundo Williamson (1993), isso gera custos ex ante de
preparar, negociar e salvaguardar um acordo, bem como custos ex post dos ajustamentos e adaptacdes que
resultam quando a execucdo de um contrato é afetada por falhas, erros, omissdes e alteracdes inesperadas.
Em suma, sdo os custos de conduzir o sistema econdmico.

A TCT busca, a partir de uma abordagem contratual, analisar as intera¢cfes economicas entre agentes
oportunistas e limitados racionalmente, que conduzem suas relagdes em um ambiente de incerteza, diante
de limitagOes e especificidades transacionais e institucionais (TADELIS; WILLIAMSON, 2012). Desses
dois pressupostos comportamentais da TCT, resultam duas realidades a que os agentes estdo expostos: a
incompletude dos contratos e a assimetria de informacdes. Juntas, essas duas condi¢des influenciam o nivel
de incerteza de um acordo. Williamson (1991) afirma que, quanto maior a especificidade dos ativos
combinada com um elevado grau de incerteza, maior a necessidade de se estabelecerem salvaguardas nos
contratos, e que a combinacao dessas duas condic¢des influencia a escolha da estrutura de governanca que
melhor se aplica.

A dimensdo que caracteriza uma transacao e a frequéncia com que ela ocorre é uma caracteristica
importante que deve ser considerada na analise. “A importancia dessa dimensdo manifesta-se em dois
aspectos: na diluicdo dos custos de adocdo de um mecanismo complexo por varias transacdes; e na
possibilidade de construgdo de reputacdo por parte dos agentes envolvidos na transacdo” (FARINA et
al.,1997, p.88). O risco de comportamento oportunista existe em qualquer relacdo contratual em que uma
das partes possua investimentos peculiares: investimentos especificos, pouca mobilidade ou pouca utilidade
e uma ocasidao distinta (WILLIAMSON, 1979). Em relacdo aos contratos, estes podem ser formal ou
informalmente estabelecidos e constituem meios para atenuar e proporcionar certo nivel de previsibilidade
as trocas econdmicas, combatendo préaticas oportunistas e os problemas decorrentes das mesmas (BEGNIS
et al., 2007).

Por sua vez, 0s pressupostos comportamentais da TCT envolvendo a racionalidade limitada e o
comportamento oportunista a que estdo sujeitas as partes de um acordo impdem as relacBes contratuais duas
condicgBes inevitaveis: a incompletude dos contratos e a presenca de custos de transacéo do tipo ex ante,
quando relacionados a fase de negociacdo dos contratos, ou do tipo ex post, quando relacionados a fase de
execucao dos contratos. Laffont e Tirole (1993) definem uma maior especificidade como um elemento ex
ante da complexidade do contrato: qudo completas estdo as clausulas, provisdes técnicas e custos de
processamento. A complexidade guia o constrangimento ex post: as penas, a rigidez e a intolerancia com
adaptacdo do contrato.

Moszoro e Spiller (2012) introduzem um modelo focado nos riscos contratuais, mais
especificamente, no risco de oportunismo de terceiros. Segundo 0s autores, existem quatro agentes
envolvidos, seja de forma explicita ou implicita, na elaboracdo do contrato: o funcionario publico
(responsavel pela elaboracdo do contrato); os agentes privados contratados; os terceiros (third parties -
oponentes politicos e competidores do funcionario publico), e o pablico em geral (eleitores e tribunais). O
modelo se concentra na perspectiva do agente publico, captando o comportamento deste e de terceiros
interessados no contrato, e relacionando o0s riscos contratuais a sua complexidade.
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3 METODOLOGIA

Para identificar os fatores explicativos da complexidade dos contratos publicos, utilizou-se o teste
de correlagdo de Pearson e regressdo linear multipla. Para validacdo da regresséo linear maltipla, foram
realizados os testes de pressupostos; na analise da multicolinearidade aplicou-se o teste de Variable Inflator
Factor (VIF) e na anélise da autocorrelacdo dos residuos foi aplicado o teste de Durbin-Watson. Os
resultados dos testes foram favoraveis para a utilizagdo da técnica. O modelo econométrico proposto para
analisar os fatores explicativos do nivel de complexidade contratual foi:

Equacdo 1
LnNCOMP = B, + 5,0BJ;; + B,VIG;s + [3GAR; + BoMOD1; + fsMOD2; + foMOD3;;: +
ﬁ7LTLVLRit + Eit (l)

Conforme a Equacéao 1 a complexidade do contrato foi considerada como a variavel dependente do
modelo. Dessa forma, para a sua operacionaliza¢do, foi construida uma métrica tendo por base o trabalho
de Moszoro e Spiller (2012), a qual ¢ evidenciada no Quadro 4.

Quadro 4 — Variavel dependente

VARIAVEL DESCRICAO OPERACIONALIZACAO
Nivel de Consiste no logaritmo do nimero de paginas multiplicado | LnNCOMP = Npag * NClsla
Complexidade | pelo nimero de clausulas. Construida no intuito de medira | Onde:
do Contrato complexidade e eliminar a ndo padronizacdo da estrutura | Npag = NUmero de paginas do
(NCOMP) dos contratos. Muitas vezes, contratos rigidos e especificos | contrato
possuem poucas clausulas, mas uma grande quantidade de | NClsla = NuUmero de clausulas do
paragrafos e sub clausulas. contrato.

Fonte: Os autores (2019).

Os elementos utilizados como possiveis fatores explicativos do nivel de complexidade contratual,
considerados no modelo econométrico como as variaveis independentes séo apresentadas no Quadro 5.
Quadro 5 — Variaveis independentes

VARIAVEL DESCRICAO
Identifica se ocorreu a inexigibilidade de processo de compras na aquisi¢do do bem ou contratagéo do
MOD1 servigo objeto do contrato. Mensurado por uma varidvel dummy em que € atribuido 1 para quando o

processo de compra foi inexigivel, e 0 caso contrério.

Identifica se a modalidade de compra adotada foi Pregdo Eletronico. Mensurado por uma variavel
MOD?2 dummy em que foi atribuido 1 para quando o processo de compras foi Pregdo Eletronico, e 0 caso
contrario.

Identifica se a modalidade de compra adotada foi Tomada de Preco. Mensurado por uma variavel
MOD3 dummy em que foi atribuido 1 para quando o processo de compras foi Tomada de Pregos, e 0 caso
contrario.

Identifica se a modalidade de compra adotada foi Concorréncia. Mensurado por uma variavel dummy
MOD4 em que foi atribuido 1 para quando o processo de compras foi Concorréncia, e 0 caso contrério.

Identifica o valor monetario do objeto do contrato. Mensurado pelo logaritmo natural do valor do
LnVLR contrato.

Identifica se foi atribuida a clausula de garantia no contrato. Mensurado por uma varidvel dummy em
GAR que foi atribuido 0 quanto tem e 1 quanto ndo tem cldusula de garantia estipulada no contrato.

0oBJ Identifica 0 objeto da aquisicao; se bem ou servigo. Mensurado por uma varidvel dummy em que foi
atribuido 0 para prestagdo de servico e 1 para bens.

VIG Mensura o tempo do contrato. Representado pela quantidade de meses entre a data do inicio e a data
final da vigéncia do contrato.
Fonte: Os autores usando dados da Pesquisa (2019).
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A selecdo das variaveis independentes embasou-se, inicialmente, na consideragdo de que 0s
contratos publicos sdo baseados em principios e normas norteadoras de clausulas para celebracdo. Desse
modo, foram selecionadas as varidveis que mantém relacdo direta com a contratagdo publica, tais como:
forma de contratacéo, vigéncia, objeto contratado etc.

No tocante a coleta de dados, utilizaram-se dados disponibilizados por uma IFES publica, na forma
de processos digitais e pesquisa no sitio da instituicdo. Foram analisadas as minutas contratuais dos anos de
2014 a 2018. O periodo da coleta foi delimitado em funcéo de os contratos estarem disponiveis na forma
digital somente a partir de 2014.

A populagdo alvo desta pesquisa foi composta por 107 (cento e sete) minutas de contratos de
aquisicdo de bens e/ou prestacao de servigos, celebrados no periodo analisado, nas modalidades: dispensa,
inexigibilidade, pregdo, tomada de precos e concorréncia. Dentre esses, foram excluidos 6 (seis) contratos
formalizados entre a IFES e outros 6rgdos publicos, por ndo ser foco do estudo, culminando em uma amostra
final de 101 (cento e uma) observacdes. Essas exclusdes justificam-se devido ao fato de a pesquisa
concentrar-se nos contratos entre a IFES e o setor privado.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

No que tange a complexidade dos contratos, é possivel verificar, por meio dos resultados da
estatistica descritiva, evidenciados na Tabela 1, que a média foi de 2,12 pontos no periodo analisado, sendo
que chegou ao maximo de 2,60 pontos. Esse resultado apresentou um desvio padréo relativamente baixo, de
23%.

Acerca do objeto contratado, 77 contratos sdo de prestacdo de servigos, enquanto 24 sdo para
aquisicdo de bens. Quanto ao valor do contrato, identificou-se uma variacdo entre R$ 1.529.560,32, para o
de maior valor contratado, e R$ 660,00 para o contrato de menor valor. O contrato com maior tempo de
vigéncia foi de 36 meses e 0 mais curto, de dois meses, ou seja, desde 0 momento da assinatura, sem levar
em consideracao aditivos com objetivo de prorrogacdo do tempo de vigéncia.

Tabela 1 — Estatistica Descritiva das Variaveis

Grupo Média Variancia Minimo Méaximo Desvio Padrao
VLR Contrato  161.897,51 83.283.691.642,73 660,00 1.529.560,32 288.589,14
VIG 10,81 31,33 2,00 36,00 5,60
NCOMP 2,12 0,05 1,65 2,60 0,23

Fonte: Os autores usando dados da Pesquisa (2019).

Outro resultado identificado é que 52 de 101 contratos tém clausulas de garantia contratual. E
possivel observar que a modalidade de aquisi¢cdo por meio de pregdo eletronico é a mais utilizada e a
modalidade concorréncia foi a que teve menor indice de utilizacéo pela instituicéo.

Para verificar a correlagdo entre as variaveis e testar a existéncia de autocorrelacdo entre as variaveis,
foi realizado o teste de correlacdo de Pearson, cujos resultados estdo evidenciados na Tabela 2. Os resultados
demonstram que o pressuposto de multicolinearidade é atendido para rodar o teste de regressdo, ou seja, as
variaveis utilizadas ndo apresentam alta correlacéo entre si.

Os resultados evidenciados na Tabela 2 demonstram a associacdo entre as variaveis estudadas, em
que se pode observar que fatores como o objeto do contrato, a existéncia de clausula de garantia e a
inexigibilidade de licitacdo estdo associadas negativamente com o nivel de complexidade contratual. Em
relacdo a inexigibilidade, isso pode indicar que ela induz um menor nivel de complexidade, sinalizando a
necessidade de os gestores publicos atentarem mais para os contratos dessa modalidade, pois contratos
menos complexos podem aumentar o risco de oportunismo no processo licitatorio.
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Acerca da existéncia da clausula de garantia, mesmo sua associagdo negativa pode indicar que ela
levaria a uma maior seguranca efetiva na contratacdo de bens e servigos publicos, diminuindo assim, a
necessidade de estabelecerem-se outros pardmetros contratuais para garantir a eficiéncia na execucao do
contrato.

Outros elementos analisados, como a vigéncia do contrato, valor e as modalidades de compras por
meio de pregéo eletrdnico, concorréncia e tomada de pregos, apresentam associacao positiva com o nivel de
complexidade dos contratos. Tais relacfes eram esperadas, uma vez que quanto maiores o valor, o periodo
de vigéncia, e mais numerosos 0s aspectos regulamentares envolvidos nas modalidades citadas, maior a
necessidade de os contratos serem redigidos e estabelecidos de forma mais rigorosa para garantir a execucdo
adequada do objeto dos mesmos.

Tabela 2 — Correlacdo de Pearson

OBJ VIG GAR MOD1 MOD2 MOD3 MOD4 LNVLR
OoBJ 1
VIG -0,2025 1
GAR 0,0631 0,1680 1
MOD1 -0,2050 0,1003 -0,0503 1
MOD2 0,3393 0,0295 0,1271 -0,5271 1
MOD3 -0,1566 -0,0996 -0,2174 -0,1473 -0,5758 1
MOD4 -0,0558 0,0213 0,1030 -0,0367 -0,1435 -0,0401 1
LNVLR -0,0508 0,1586 -0,1587 -0,2108 -0,0855 0,3340 0,1993 1

Legenda: OBJ = Objeto contratado; VIG = Periodo de vigéncia do contrato; GAR = Garantia exigida; MOD1 = I
Inexigibilidade de Licitacdo; MOD2 = Pregdo Eletrénico; MOD3 = Tomada de Precos; MOD4 = Concorréncia; LNVALR
= Logaritmo natural do valor do contrato.

Fonte: Os autores usando dados da Pesquisa (2019).

Apobs a identificacdo da relacdo entre as variaveis analisadas, foram realizados os testes de
pressupostos da regressao. Para verificar a auséncia de autocorrelacdo, procedeu-se ao teste de Durbin-
Watson, que destaca a presenca de autocorrelacdo (dependéncia) nos residuos da regressdo. Conforme
evidenciado na tabela 3, os resultados indicam um coeficiente de 1,88. De acordo com Corrar e Theophilo
(2001), esse valor aponta auséncia de autocorrelacdo entre os residuos das variaveis, o que permite afirmar
que os residuos sao independentes.

Tabela 3 — Teste de Regressao Linear Multipla

Variavel Coef. Std. Error t-Statistic Prob. VIF
Const. 1,529173 ,1446458 10,57 0,000

OBJ -.1565454 .0461334 -3.39 0.001 1,20
VIG .0064248 .0034952 1.84 0.069 1,18
GAR -.106118 .0381246 -2.78 0.007 1,13
MOD1 -.0783547 .0880531 -0.89 0.376 2,52
MOD?2 1714879 .0739968 2.32 0.023 2,82
MOD3 .0098807 .0871001 0.11 0.910 3,75
LnVLR .1060677 0271711 3.90 0.000 1,25
R-squared 0.4200

Adjusted R-squared 0.3764

Durbin-Watson 1.884137

F-statistic 9.62

Prob(F-statistic) 0.000

NCOMP = Nivel de Complexidade; OBJ = Objeto contratado; VIG = Periodo de vigéncia do contrato; GAR = Garantia
exigida; MOD1 = Inexigibilidade de Licitacdo; MOD2 = Pregéo Eletrénico; MOD3 = Tomada de Pre¢os; MOD4 =
Concorréncia; LNVALR = Logaritmo natural do valor do contrato.

Fonte: Os autores usando dados da Pesquisa (2019).
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A partir dos resultados do teste de regressdo linear multipla, € possivel verificar que o modelo
proposto apresentou um r2 = 0,42, ou seja, as variaveis utilizadas no modelo conseguem explicar 42% do
comportamento da varidvel de complexidade contratual. Com a quantidade de variancia explicada, esse
modelo captou importantes varidveis que impactam na complexidade do contrato. Observa-se que as
variaveis relacionadas a existéncia de clausula de garantia (GAR) e objeto (OBJ) apresentaram coeficiente
negativo e significativo sobre o nivel de complexidade, reafirmando os resultados encontrados no teste de
correlacdo. Enquanto as variaveis valor do contrato (LnVLR) e (modalidade pregéo eletrénico (MOD?2)
apresentaram-se estatisticamente significativas e com coeficiente positivo na influéncia da complexidade
contratual.

Esses resultados demonstram que a presenca da clausula de garantia contratual e da descricdo
detalhada do objeto contratado fazem com que haja diminui¢do na complexidade contratual. O coeficiente
-0,1565 da variavel OBJ demonstra que o tipo de contratacdo, se aquisicdo de bens ou se prestacdo de
servicos, tem uma influéncia negativa na complexidade contratual. Este resultado é esperado, tendo em vista
que o tipo do objeto a ser contratado delineara as clausulas presentes no contrato, diminuindo o nimero de
paginas e possibilitando contratos menos rigidos e menores. Além disso, pode-se afirmar que a adocdo da
pratica de inclusdo da clausula de garantia na minuta do contrato bem como a definicéo clara do objeto
contratado séo ferramentas para que haja mitigacdo da complexidade contratual.

Considerando o coeficiente positivo e significativo de 0,1714 da variavel MOD?2, é possivel apontar
que os resultados demonstram que a celebracéo de contratos advindos de processo licitatorio por meio de
Pregédo Eletrénico tem uma influéncia positiva na complexidade contratual. Assim como o valor do contrato,
também, pois os resultados demonstram que o aumento de 1% no valor do contrato faz com que o nivel de
complexidade aumente em 10%, de acordo com o coeficiente positivo da variavel LnVIr de 0,1060,
demonstrado na tabela 3. Tais elementos sdo esperados, pois tanto a modalidade pregdo quanto um valor
maior de contrato levam a contratos mais detalhados e com maior quantidade de clausulas, indicando
contratos mais rigidos.

Os resultados identificados por meio dos testes realizados sdo coerentes com estudos anteriores,
como os de Moszoro, Spiller e Stolorz (2016) e permitem identificar fatores explicativos da complexidade
contratual na area publica. Esses achados sdo relevantes para gestores e agentes publicos, 6rgaos
regulamentadores e para a sociedade de forma geral, pois possibilitam tracar estratégias para mitigar
possiveis atitudes que afetem a eficiéncia da gestdo publica e, com isso, melhorar a governanca.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Esse estudo teve como objetivo identificar fatores explicativos da complexidade dos contratos na
area publica. Preocupou-se em investigar a complexidade nos contratos celebrados nas diferentes formas de
aquisicdes (bens e servicos). Para isso, através da técnica de regressdao multipla, estimou-se a equagédo
representativa de fatores que explicam a complexidade contratual.

Foi constatada complexidade contratual moderada em 42% nos contratos celebrados pela instituicéo.
O estudo demonstrou que contratos advindos da modalidade Pregdo Eletrénico apresentam maior nimero
de clausulas contratuais e, com isso, tornam-se mais rigidos e complexos. Esses resultados contribuem para
a elucidacéo de alguns fatores como preditores para a complexidade contratual no setor publico, bem como
para o desenvolvimento de pesquisas voltadas a gestdo publica.

Conclui-se que os servidores publicos responsaveis pela elabora¢do das minutas dos contratos e,
principalmente, os gestores precisam voltar sua atencdo ndo somente para a probidade/legalidade do
processo, mas também para a eficiéncia do setor publico, sempre acompanhadas da cautela necessaria, uma
vez que compras publicas tém um papel fundamental na utilizac&o eficaz e eficiente dos recursos publicos
disponibilizados.
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Quanto as limitagdes da pesquisa, 0 nimero de processos digitalizados da instituicdo difere daquele
dos processos fisicos arquivados junto ao setor de contratos. Foram utilizados os dados disponibilizados
somente a partir de 2014. A ndo existéncia de um portal que agregue contratos de diferentes entidades
pablicas limitou a pesquisa a uma Unica instituicdo, cujo acesso foi facilitado. Além disso, a falta de
referencial e de modelos tedricos, por se tratar da area publica; e ainda a dificuldade de mensurar a
complexidade do contrato, também sdo considerados limitadores desta pesquisa.

Sugere-se, para proximos estudos, a inclusdo de mais variaveis explicativas, tais como: a
complexidade, rigidez e especificagdo dos ativos na elaboragéo contratual; a forma de contratacdo e a relacéo
com a eficiéncia na area publica; relagdo entre a capacitacdo dos agentes publicos e eficiéncia contratual.
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