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Além disso, buscamos identificar como essas decisdes logisticas, do ponto de vista
da logistica integrada e do gerenciamento da cadeia de suprimentos, podem ser
consideradas, nos processos decisérios da gestdo de politicas publicas, como instru-
mento de promocao da eficiéncia e de impactos significativos nos proprios resultados
da administracdo publica. Para tanto, este artigo identifica e classifica uma série de
decisdes logisticas essenciais que caracterizam a ideia de logistica no setor publico.
Também analisa algumas experiéncias e casos que demonstram a importancia e
especificidade dessas discussbes para as politicas publicas.

The contribution of integrated logistics to public policy management decisions
in Brazil

This article aims to identify and classify the logistics aspects of the management of
public policies, examining how logistics decisions are essential to improve the state
organizations and public services performance. Adopting integrated logistics and
supply chain management point of view we seek to identify how these logistics de-
cisions can be considered in decision making processes of public policy management
as a tool to promote efficiency and significant impacts on results of public organi-
zations management. Therefore, this article presents a series of essential decisions
that concern the central idea of logistics in the public sector. It also discusses some
experiences and cases that demonstrate the importance and specificity of these
discussions to public policy.

1. Introducao: a logistica fazendo perguntas a gestao de politicas
publicas

Este artigo parte de um questionamento inicial a respeito das especificidades
das decisGes logisticas no setor ptiblico. E evidente, e j4 hd muito explorado
por varios autores (Costa, 1998; Starks, 2006; Aberdeen Group, 2004), que
as funcoes logisticas de uma organizacdo publica tém peculiaridades que as
distinguem de suas correlatas no setor privado.

Entretanto, essas diferencas ndo apagam as semelhancas. Operacoes lo-
gisticas no setor publico ou na implementacéo de politicas publicas continuam
a ser operacoes logisticas. Assim, parece razoavel supor que seja possivel en-
contrar na gestao das politicas publicas a necessidade de identificar as dimen-
soes logisticas de seu processo decisério. Ou, dito de outra forma: gerenciar
uma politica ou servico ptblico requer também um componente logistico, nem
sempre valorizado na literatura sobre gestdo das politicas publicas, mesmo
nos estudos mais relacionados a implementacdo de politicas.

Ao longo deste artigo procuramos identificar e sistematizar os compo-
nentes logisticos da gestdo de politicas ptblicas, analisando como as decisdes

RAP —RIO DE JANEIRO 45(1):107-39, JAN./FEV. 2011



A CONTRIBUICAO DA LOGISTICA INTEGRADA AS DECISOES DE GESTAO DAS POLITICAS PUBLICAS 109
NO BRASIL

logisticas sdo centrais e, a0 mesmo tempo, especificas para se pensar a melhoria
do Estado e dos servigos ptblicos. Este € o primeiro objetivo deste trabalho.

Um segundo objetivo desenha-se a partir da evolugdo do conhecimento
e das praticas gerenciais ocorrida no campo da logistica. As tltimas décadas
trouxeram notaveis desenvolvimentos, especialmente no dmbito empresarial
(Bowersox et al., 2007:3, Starks, 2006). Esses desenvolvimentos deveram-se,
basicamente, ao acirramento da competitividade em nivel internacional e a
vertiginosa expansao das aplicagdes da tecnologia da informacdo para a ges-
tdo das organizacdes. A exceléncia das operagdes logisticas de uma empresa
passou a ser um elemento vital para sua sobrevivéncia em mercados cada vez
mais internacionalizados, competitivos e oligopolizados. A maneira como a
producio de bens passou a ser organizada articulou-se a transformacoes radi-
cais nas praticas tradicionais de aquisicdo, transporte, estocagem, armazena-
mento e embalagem.

O sentido geral dessas mudancas na teoria e na pratica da logistica é o
da busca de elevados niveis de integracdo entre operadores e entre servicos
logisticos. Dele derivam os conceitos de Logistica Integrada e Gestdo da Ca-
deia de Suprimentos.

Este processo coloca uma nova questdo: seriam eles tteis apenas para o
setor privado, ou esses novos desenvolvimentos do pensamento e das praticas
logisticas podem ser usados na gestdo e implementacdo de politicas publicas?

Para enfrentar esse segundo desafio, procedemos a uma anadlise das de-
cisOes centrais relacionadas a logistica nos processos decisérios das politicas
publicas. Nesse movimento, buscamos identificar como essas decisoes logisti-
cas, do ponto de vista da logistica integrada e do gerenciamento da cadeia de
suprimentos, podem ser consideradas, nos processos decisdrios da gestdo de
politicas publicas, como instrumento de promogéo da eficiéncia e de impactos
significativos nos préprios resultados da administragéo publica (Starks, 2006).
Este é o segundo objetivo deste trabalho.

As escolhas sobre método, dados e informacoes

Para dar conta desse duplo objetivo (identificar e sistematizar os componentes
logisticos da gestdo de politicas publicas; identificar como os principios da
logistica integrada e do gerenciamento da cadeia de suprimentos podem ser
considerados nos processos decisdrios da gestdo de politicas publicas), este
artigo combina o recurso a literatura consolidada e a observacdo empirica de
diversos campos de atuacdo do setor publico e das politicas publicas.
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O artigo ndo pretendeu discutir conceitos no campo da logistica inte-
grada e da gestdo da cadeia de suprimentos, de per si. Assim, renuncia a fazer
uma extensa revisdo bibliogréfica sobre o tema, concentrando-se em sinteses
que tragam informacgdes pertinentes para a reflexdo sobre os elementos logisti-
cos da gestdo de politicas e servicos publicos, permitindo identificar situagtes
concretas de aplicacdo do conhecimento e das técnicas no setor publico.

Também néo foi objeto do trabalho reproduzir ou avancar na discussao
sobre as transformacGes recentes do Estado brasileiro. Por isso, o artigo reto-
ma esse debate de maneira sucinta, de forma a contextualizar e tornar eviden-
te o crescimento da importancia da logistica integrada e da gestdo da cadeia
de suprimentos para o aperfeicoamento do funcionamento das organizacoes
estatais e ampliacdo do alcance das politicas publicas.

Para dar conta dos objetivos do trabalho, o método adotado baseou-se em
uma dupla categorizacdo. Do ponto de vista tedrico-conceitual, utiliza categorias
para sistematizar as principais decistes logisticas, fundamentadas na literatura
sobre o tema. Essa categorizagdo foi aplicada as politicas e servicos publicos,
permitindo identificar e sistematizar os componentes logisticos da gestio de po-
liticas e servicos publicos, inclusive apontando situagdes concretas de aplicacéo.
Os resultados deste trabalho estdo apresentados na secdo 3 deste artigo.

A segunda categorizacdo adotada baseou-se na pesquisa empirica em si-
tes de o6rgdos publicos, documentos, bases de dados de experiéncias de gestdo
publica e na prépria experiéncia pessoal dos pesquisadores (que também foram
lteis para o trabalho apresentado na secdo 3). Com base nessas fontes, cons-
truiu-se uma categorizacao das politicas ptiblicas tendo como ponto de referén-
cia o papel das decisbes logisticas em cada uma delas. Duas sec¢oes do artigo
trazem o produto destas reflexdes: a secdo 4 apresenta os componentes logisti-
cos presentes na gestdo das politicas publicas, mesmo aquelas cujas atividades
centrais ndo sio de natureza logistica. A secdo 5 traz as politicas ptblicas de
base logistica, ou seja aquelas cujas decisdes requeridas sdo predominantemen-
te decisOes de integracdo logistica e de gestdo da cadeia de suprimentos.

A secdo 6 finaliza o artigo, trazendo conclusdes e apontando possibili-
dades de investigacao futura.

2. Contextualizacdo: as novas exigéncias para o Estado encontram-
se com novos desenvolvimentos da logistica

As questoes levantadas neste artigo sdo bastante oportunas, no contexto atu-
al do Estado brasileiro. Ao longo das ultimas duas décadas, as organizacoes
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publicas e as politicas por elas implementads tém passado por uma série de
transformacdes que buscaram responder a questfes estruturais, como uma
forte crise fiscal, o esgotamento do modelo de desenvolvimento que era ba-
seado no financiamento externo, os problemas sociais crescentes, a ma distri-
buicao de renda e a incapacidade governamental de coordenar e implementar
politicas publicas que pudessem, de fato, transformar esse contexto (Bresser
Pereira e Spink, 1998).

Além disso, a Constituicdo Federal de 1988 levou também o Estado a
ter de repensar seu funcionamento com base na reconstru¢do democratica e
aumento significativo da participagdo dos movimentos sociais no processo de
tomada de decisdo governamental.

Nesse contexto, trés forcas direcionaram a evolucdo do servico publico
brasileiro, de acordo com Vaz (2006): a racionalizacdo do uso de recursos
crescentemente escassos; a demanda por um novo patamar de qualidade dos
servicos e; a pressao da sociedade por participacdo, transparéncia e controle
social sobre as a¢des dos agentes publicos.

Esse movimento de transformacdo foi paralelo a um movimento interna-
cional de debates a respeito do papel e dimensdes do Estado. Este movimento,
baseado na ideia de Estado minimo e reformas neoliberais, privilegiavam o
enxugamento da maquina com a diminuicdo da participacdo governamental
na economia — através das privatizacbes —, extin¢do de organizacdes publi-
cas, descentralizacio de prestacio de servicos publicos para a sociedade ou
mercado e redimensionamento dos préprios quadros e tipos de contratacdo da
administragdo publica (Bresser Pereira e Spink, 1998).

Neste contexto, um novo grupo de medidas de reorganizacido do apara-
to estatal comeca a ser pensado no inicio dos anos 1990, buscando conciliar
o enxugamento do Estado, com as privatizacdes, com uma nova agenda de
reformas administrativas.

Essa nova onda de reformas tinha como pontos centrais a ideia de efici-
éncia e de substituicdo da organizacdo burocrdtica, baseada no controle, hie-
rarquia e detalhamento, para uma perspectiva gerencial, baseada na melhoria
dos resultados das organizacOes (Bresser Pereira, 2005).

Com relacéo a eficiéncia, essas medidas buscam cortar gastos do Estado
considerando sua grau de prioridade para a agéo estatal. Além disso, buscam
um enxugamento dos recursos publicos buscando melhoria da forma de exe-
cucao das agodes, tendo como foco os resultados a serem atingidos.

E neste sentido que as chamadas dreas-meio do Estado comecam a ser
priorizadas como pontos centrais para a melhoria dos préprios resultados da
acdo governamental, considerando-se que a busca da qualidade e da efetivi-
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dade dos servicos publicos depende de como as organizacdes se estruturam
internamente para darem respostas rdpidas e adequadas as necessidades e
demandas dos cidadios.

No ambito desse movimento de reformas, as experiéncias da iniciativa
privada desde o principio foram valorizadas e adotadas como paradigma. Nos
dltimos anos, cresceu o entendimento de que as especificidades da administra-
¢do publica devem ser observadas para que as reformas fagam sentido e gerem
resultados positivos (Paula, 2005).

A importéncia atribuida aos processos que interferem diretamente na
eficiéncia das organizacdes e politicas publicas abriu um espaco para que ati-
vidades de cunho logistico fossem objeto de maior atencdo dos gestores pu-
blicos. Como veremos a seguir, funcoes logisticas bdsicas como suprimentos
passaram a ser objeto de intervencdes significativas no sentido de garantir
um objetivo perseguido pela logistica também nas empresas privadas: maior
integracdo dos servigos logisticos e controle sobre as cadeias de suprimento
(Starks, 2006).

No setor privado, o desenvolvimento da nocéo de logistica integrada e ges-
tdo da cadeia de suprimentos assentou-se na ideia de que “o processo integrado
da criacdo de valor deve ser alinhado e administrado desde a compra da matéria-
prima até a entrega do servico ao consumidor final”. Nesse ponto de vista,

a perspectiva da cadeia de suprimentos muda os arranjos tradicionais de canais,
que deixam de ser grupos com ligacOes frageis entre empresas independen-
tes [...] e passam a ser uma iniciativa coordenada por administradores para
aumentar o impacto no mercado, a eficiéncia geral, a melhoria continua e a
competitividade. (Bowersox et al., 2007:6).

A transposicio desse enunciado para a gestdo das politicas publicas é
possivel, desde que se compreendam adequadamente as especificidades do
setor publico no que toca a producéo dos servicos e politicas publicas. Base-
adas em servigos, mas muitas vezes comportando a produgdo e distribuicio
de bens, as politicas publicas dependem da movimentacido de materiais, tém
clientes e fornecedores claramente definidos e podem ser decompostos em di-
versas atividades que podem ser organizadas em uma cadeia de suprimentos.
O servigo ou politica publica, para ser distribuido e fruido pelos cidadaos-usu-
arios, depende de uma organizacdo que envolva as varias etapas e processos,
cuja responsabilidade é desempenhada pelos agentes estatais. Mesmo quando
atua de maneira delegada, o Estado assume, naturalmente, o papel de organi-
zador da cadeia de suprimentos.
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Entretanto, as restricoes de ordem legal, a fragmentacdo das respon-
sabilidades derivada do funcionamento do sistema politico e os obstaculos
decorrentes de disfungdes burocraticas sdo muito presentes na gestdo do setor
publico (Aberdeen Group, 2004). Podem ser considerados naturais ou nao
totalmente evitaveis e, muitas vezes, se sobrepéem a critérios de ordem lo-
gistica na tomada de decisdo. Esta situacdo faz com que os agentes publicos
ndo sejam capazes de assumir em plenitude a tarefa de organizar e controlar a
cadeia de suprimentos de um dado servigo ou politica publica, reduzindo seu
nivel de integracdo e, por consequéncia, o patamar de eficiéncia atingido e o
nivel de servico finalmente ofertado.

Analisando, a seguir, as dimensoes logisticas das decisGes centrais na ges-
tdo de politicas publicas, buscaremos observar como elas podem e devem ser
consideradas para ampliar o nivel de integracéo logistica, de acordo com a con-
cepgio acima exposta, em que os gestores publicos devem procurar assumir o
papel mais central possivel na organizacdo das suas cadeias de suprimentos.

3 . Logistica e servicos publicos

Certamente, ha uma grande diferenca entre as atividades de gestdo logistica
de uma empresa e do setor publico. Por outro lado, é preciso recordar que a
logistica é componente essencial da gestdo de politicas publicas, uma vez que
grande parte das politicas ptiblicas depende da movimentacdo de materiais,
documentos, informacées e pessoas. Some-se a isso outro elemento de neces-
sidade: as aquisi¢cGes de bens e servicos sdo um importante gargalo na imple-
mentacdo e operacdo de politicas publicas.

No entanto, a importancia da logistica para a gestdo de politicas pu-
blicas ndo advém somente de fatores de necessidade. Um poderoso fator de
oportunidade também se impde: o setor publico gerencia simultaneamente
distintas cadeias de suprimentos das véarias politicas publicas, o que lhe abre
grandes possibilidades de integracdo e otimizacdo de esforgos, elemento cen-
tral neste novo paradigma de gestio publica.

Um quarto argumento pode ser levantado em favor da importancia da
logistica para as politicas ptblicas: ao privilegiar a otimizacdo das varias eta-
pas da cadeia de suprimentos com foco no cliente, a abordagem e as ferramen-
tas da logistica contribuem para a ampliacdo do repertério do gestor publico
na busca de eficiéncia e qualidade dos servicos.

Neste sentido, ainda, vale atentar para a importancia que a discussao de
logistica apresenta em conseguir conectar as estratégias, e resultados desejados
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da organizacéo, com a pratica organizacional, promovendo a integragéo entre
as varias areas das organizacdes e, especialmente, o nivel mais estratégico e o
operacional das organizacdes como um todo (Braga, 2010; Starks, 2006)

Sabemos que, embora a discussdo sobre logistica seja central para as
politicas publicas e que os referenciais da gestdo empresarial podem servir de
pardmetro interessante, ha uma série de elementos exclusivos e diferenciais
na discussdo de logistica no setor publico. Essas diferencas se norteiam por um
enfoque diferenciado, considerando que, no caso das organizacoes privadas,
a discusséo sobre logistica aparece como uma nova forma de cortar custos e,
portanto, aumentar lucro. Ja no caso das organizag¢des publicas, o foco tam-
bém é no corte de custos, mas devendo ser assegurados elementos como: ga-
rantia de direitos, promocéo do acesso da populacéo e garantia da legalidade
nos procedimentos que regem a gestdo publica (Costa, 2000; Starks, 2006).
Como afirma Starks (2006), neste sentido, “the major impetus for public agen-
cis adopting a supply chain focus is to align withs supplyers and improve service
to costumers”.

Assim, para compreender como as discussdes sobre a logistica no setor
publico podem auxiliar estes processos de mudanca e melhoria da gestéo,
levantamos uma série de decisdes que sdo tipicas do setor publico e que nor-
teiam a discussdo sobre a logistica em politicas publicas.

Para analisar como a logistica pode ser relevante e suas especificidades
para a gestdo publica, utilizamos uma caracterizacdo dos principais tipos de
decisbes logisticas apontados na literatura, tomando como referéncia princi-
pal a classificagdo de Bowersox e Closs (2001), além de outros autores como
Mentzer et al. (2001), Wanke (2001), Christopher (2007), Stevens (1993)
e Bowersox et al. (2007). Essas decisbGes foram, entdo, relacionadas a situa-
¢Oes concretas do setor publico, com as quais os gestores de politicas publicas
defrontam-se no processo de formulacido e na implementagdo e operacao de
politicas.

3.1 Decisoes de posicionamento logistico e desenho da rede

As decisbdes de posicionamento logistico e desenho de rede sdo decisdes cen-
trais no desenho de uma politica publica, pois materializam as opcoes basicas
para a estruturacdo da producéo e distribui¢do de um bem ou servico ofertado
no ambito da politica publica. Essas op¢des basicas estruturadoras demandam
respostas em termos das principais funcdes logisticas.
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a) Coordenacao de fluxo de produtos

Decidir sobre a coordenacéo de fluxo de produtos significa definir a fonte do
andamento dos processos no interior da cadeia de suprimentos de uma politica
publica. Trata-se, portanto, de responder a pergunta: qual € o estagio da cadeia
produtiva que aciona o fluxo de materiais e/ou servicos? (Wanke, 2001).

Na terminologia logistica, diz-se que o fluxo é puxado se as etapas da
cadeia de suprimentos, especialmente as da produgdo propriamente dita,
orientam-se a partir de pedidos de clientes. Nesse caso, a cadeia de suprimen-
tos deve organizar-se para oferecer uma resposta rapida as demandas, o que
significa que o fluxo serd acionado pelo elo mais préximo ao cliente.

Em contrapartida, utiliza-se o termo fluxo empurrado quando a ca-
deia de suprimentos orienta-se a partir da producéo: os produtos e servicos
sdo “levados” até o cliente, e o fluxo é acionado pelo elo mais préximo da
producdo do servico.

Dois critérios presidem esta decisdo. Um primeiro questiona sobre a vi-
sibilidade da demanda, de forma a observar se os clientes da organizacgio sio
conhecidos e conseguem ser bem delimitados.! Um segundo questionamento
analisa os tempos necessarios para ressuprimento e distribuicdo, observando
se e quanto tempo o cliente pode esperar.

As duas possibilidades de fluxo podem ocorrer nas politicas publicas.
A dispensacdo de medicamentos em um hospital enfrenta um contexto de
baixa visibilidade da demanda, na medida em que, por mais que seja possivel
conhecer os padroes de consumo, é impossivel prever com exatiddo as neces-
sidades. E, certamente, o paciente em uma sala de cirurgia nio pode esperar o
medicamento chegar. Neste sentido, é necessario que este processo assuma o
formato de um fluxo empurrado. A gestdo da dispensacdo deve concentrar-se,
portanto, em produzir a disponibilidade permanente de medicamentos para
os varios setores do hospital, e oferecer-lhes esta disponibilidade, coordenan-
do esse fluxo para garanti-la.

Assim como no caso de medicamentos, a compra de material de consumo
frequente em outros setores também obedece a légica do fluxo empurrado.

! Embora algumas correntes recentes chamem os cidaddos de clientes de politicas publicas, neste
texto consideramos como clientes aqueles que recebem os resultados das acOes realizadas pela
organizacgdo. Neste sentido, os clientes de uma organizacdo ou servico podem de fato ser os ci-
dadaos mas, se a organizacéio realiza aces meio ou internas, seu cliente sdo outras organizac¢oes
publicas e néo diretamente os cidadaos.
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O trabalho do corpo de bombeiros, no entanto, apresenta outro com-
portamento. Ao receber a chamada, o servico de recebimento de chamadas
coleta informacgGes que descrevem a situacdo e permitem enviar equipamen-
tos, materiais e pessoal adequados a demanda e localizados mais proxima-
mente a ela: ndo se enviard uma guarnicdo completa, com equipamentos e
materiais contra incéndio, para retirar um gatinho do telhado de uma casa,
por exemplo. Assim, a partir da demanda (que vem por meio da chamada), o
produto é montado pela ponta mais proxima ao cliente (o que, logicamente,
exige padronizacdo na medida em que, nesse caso, o cliente também ndo pode
esperar). Trata-se, portanto, de um fluxo puxado.

b) Politica de ritmo de producédo

Outro tipo de decisdo importante ¢ a definicdio do ritmo de producio. E pre-
ciso escolher entre realizar a producao contrapedido ou para estoque. Produ-
zir contrapedido significa postergar ao maximo as atividades relacionadas a
producdo, aguardando o acionamento da demanda pelo cliente. Por isso, a
producédo contrapedido normalmente € associada a fluxos puxados.

Ja a produgdo para estoque baseia-se na realizacido das atividades de
producdo previamente ao surgimento da demanda, para que esta possa ser
satisfeita o mais rapido possivel. Normalmente, a producéo para estoque asso-
cia-se a fluxos empurrados. No entanto, é possivel que também seja utilizada
em fluxos puxados, garantindo a disponibilidade de produtos ou servicos com
baixo tempo de resposta.

Os critérios utilizados para a tomada desta decisdo sdo trés. Primei-
ramente, hd que se considerar os custos unitdrios: quanto maiores os custos
unitarios, menos aconselhavel é manter estoques, por conta da imobilizacio
de recursos.

As caracteristicas do processo produtivo também precisam ser conside-
radas: quando a produgéo é continua, favorece-se a formagéo de estoques e a
distribuicdo continua; quando a produgéo se da em fluxo discreto ou por mon-
tagem, torna-se mais facil vincula-la a demanda e organiza-la contrapedido.

O terceiro critério é a velocidade de obsolescéncia ou a vida 1til: evi-
dentemente, produtos de facil obsolescéncia ou vida til curta ndo podem ser
estocados por muito tempo.

A produgéo de vacinas para programas regulares de vacinacdo é um
exemplo de producdo para estoque. As doses sdo produzidas pelos laboraté-
rios e encaminhadas para estoques dos servigcos de saude em varias localida-
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des. Entretanto, vacinas para doencas de incidéncia pouco comum e fora dos
programas regulares de vacinagdo sdo produzidas apenas quando um surto
irrompe e serdo encaminhadas apenas para localidades afetadas.

Um exemplo interessante de revisdo do estoque para diminuicdo de cus-
tos foi adotado pelo Grupo Hospitalar Conceigdo, do Rio Grande do Sul. Bus-
cando diminuir custos com estoques, o hospital adotou ferramentas e sistemas
que evitavam o aumento dos estoque a partir de requisicao vinculada ao nivel
minimo de produtos armazenados. Além disso, foi realizado um levantamento
para evitar a aquisicdo de produtos que néo tivessem movimentos hd mais
de seis meses e adotada uma pratica de redistribuicido do excesso de estoque
entre outras unidades hospitalares (Brasil, 2002).

No caso dos servicos, eles sdo naturalmente ndo estocdveis e nao se
pode falar de producéo para estoque. Entretanto, servicos de consumo cole-
tivo tendem a ser produzidos e tornados disponiveis independentemente do
consumo (por exemplo, o policiamento preventivo ou um sistema telefénico
de atendimento ao cidaddo). Servicos de consumo mais personalizado e de
baixa padronizacdo tendem a ser produzidos contrapedido (por exemplo, a
realizacdo de cirurgias em um hospital).

¢) Alocacdo de estoques

A decisdo sobre alocacdo de estoques é uma das mais conhecidas decisdes
logisticas. Manter estoques significa um conjunto de custos que ndo agregam
valor. Ndo manté-los pode significar deixar de atender a uma demanda, com
altos impactos negativos para a organizacdo (Christopher, 2007).

A primeira pergunta relativa a alocacdo de estoques é: “quanto deve ser
mantido em estoque?”. As respostas implicam a definicdo de estoques mini-
mos ou de seguranca e pontos de pedido ou reposicao.

A segunda pergunta, que se aplica quando a drea de cobertura é ampla,
é: “o estoque deve ser centralizado ou descentralizado?”. Ou seja, deve-se
manter todo o estoque em uma unica instalagéo e distribui-lo conforme a ne-
cessidade as varias localidades ou pontos de origem de demanda; ou deve-se
distribuir o estoque em unidades localizadas junto a esses pontos? Normal-
mente, manter um estoque centralizado reduz o volume total em estoque e a
descentralizacdo do estoque reduz o tempo e os custos de reposicao.

As respostas exigidas por essas perguntas podem ser construidas através
da aplicacdo dos seguintes critérios:

RAP — RIO DE JANEIRO 45(1):107-39, JAN./FEV. 2011



JOSE CARLOS VAZ + GABRIELA SPANGHERO LOTTA

Primeiramente, é preciso considerar a densidade de custos. Itens com
maior densidade de custo justificam a centralizacdo para reduzir o volume do
estoque, reduzindo assim a imobilizago.

Em direta associacdo a densidade de custos, deve-se considerar o custo
de estocagem e armazenamento como outro critério essencial. Produtos que
demandam condic¢des especiais de armazenagem, incluindo-se conservacio e
seguranga, como vacinas, materiais radioativos ou perigosos, devem ter seus
estoques minimizados e centralizados.

Um terceiro critério é a previsibilidade do consumo. Em situacdes em
que o consumo € pouco previsivel, é mais aconselhdvel manter estoques des-
centralizados.

Também € preciso considerar os riscos associados a falta de itens em
estoque: quanto maiores as perdas geradas pela falta de estoques, mais neces-
sdrio é manter estoques descentralizados. Neste ponto é central a discussdo
sobre o tempo de reposi¢do, ou seja, quanto tempo € necessario para repor a
matéria-prima e insumos e qual a necessidade de rapidez dessa reposicido. No
caso das organizacdes publicas deve-se considerar que o tempo de reposicao
deve considerar o tempo de realizacdo de processos licitatérios o que, neces-
sariamente, gera um tempo maior de reposicdo (Costa, 2000).

A distribuicdo de medicamentos de baixa densidade de custos tende
a utilizar estoques descentralizados nas unidades basicas de saude. Ja a dis-
tribuicdo de medicamentos de alto custo e de doencas de menor incidéncia
tende a apoiar-se em estoques centralizados. No caso de alguns servigos (por
exemplo, policiamento), pode-se tratar as equipes e recursos disponiveis como
um estoque de capacidades. Manter todo o contingente em um unico local
e distribui-lo conforme as chamadas pode aumentar o risco de ocorréncias
graves ndo atendidas adequadamente. Distribui-lo regionalmente tende a exi-
gir um estoque de capacidades maior (comando, instalacGes, viaturas), mas
reduz estes riscos.

d) Politica de transporte

As decisdes sobre a politica de transporte normalmente focalizam a escolha de
modais e servicos. Em geral, sdo associadas as decisdes sobre estocagem.

O custo do transporte é a principal variavel que preside este tipo de
decisdo. Custos unitarios de transporte mais elevados, por exemplo, podem
exigir a consolidacdo de cargas em volumes elevados para gerar economia
de escala. Entretanto, o custo do transporte ndo pode ser visto isoladamente,
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pois é associado a seu desempenho. Quanto melhor este, mais caro tende a
Ser o servico.

O desempenho do servigo de transporte envolve tempo de entrega, va-
riabilidade do prazo e nivel de perdas e danos nas operacdes de transporte.
O nivel de desempenho desejado também estd associado as caracteristicas do
produto e da demanda. Quanto maior o custo do produto, menor a tolerancia
a exposicdo a danos. Se o impacto da falta do produto é muito alto, a confia-
bilidade do prazo é fundamental.

Outro critério importante é a densidade de custo dos produtos: quanto
menor a densidade dos custos, menor serd a conveniéncia de recorrer a servi-
cos de custos mais elevados.

A distribuicao de livros didaticos e material escolar, por exemplo, requer
um servico de transporte que garanta uma data de entrega que néo prejudique
o andamento das atividades diddticas. O volume total dos materiais a trans-
portar permite a consolidacdo de cargas para economia de escala e, devido a
grande diversidade geogréfica brasileira, exige diversos tipos de modais.

Ja a distribuicdo de urnas eletronicas e materiais para a votagdo exige
uma politica de transporte que priorize a seguranca e integridade dos volumes
transportados.

3.2 Decisoes sobre o nivel de delegacdo da producao de bens e
servicos

A producao de bens e servicos para a implementacéo e operacdo de politicas
publicas faz com que o Estado recorra a fornecedores, concessionarios e orga-
nizacoes do terceiro setor em diferentes graus.

Nas ultimas duas décadas, os paradigmas dominantes na gestiao publica
tém abordado a ideia de que pode haver uma descentralizacio na realizacio
de alguns servicos publicos, especialmente aqueles considerados ndo essen-
ciais ou exclusivos. Assim, a execucdo direta, em geral, é utilizada para a
realizacdo de atividades tipicas do Estado (fiscalizacdo, policiamento), de ati-
vidades onde maior controle é requerido ou desejado, ou de atividades onde a
formulacdo e a execucdo sdo indissociadas. Bens e servicos de alto valor estra-
tégico podem ser produzidos diretamente pelo governo, independentemente
de outros critérios (tecnologia nuclear, vacinas).

O fornecimento e a descentralizacdo para a administracdo privada se da
quando produtos e servigos nao continuos sdo adquiridos pelo Estado ou pelas
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organizacdes envolvidas na implementacio e operacio das politicas, confor-
me sua necessidade.

Na terceirizacdo, o contratante beneficia-se da experiéncia e economias de
escala do prestador de servicos especializado, delegando-lhe permanentemente a
realizacdo de atividades ou etapas da cadeia de suprimentos, mas ndo abre méo
das decisoes de organizacdo da producdo dos servicos (Bowersox, 2007:246).

Na concessdo ou na privatizacdo, a responsabilidade pela organizacédo
da producéo dos servicos ptiblicos € transferida para terceiros (empresas esta-
tais ou privadas, terceiro setor).

Independentemente das disputas de cunho mais ideoldgico, sobre a di-
mensdo desejavel do aparato estatal, e das criticas a processos de delegacio
por conta de consequéncias negativas (corrupcao, ineficacia, enfraquecimento
da capacidade de intervencédo do Estado etc.), é possivel formular alguns cri-
térios que podem orientar decisdes no campo da delegacio de servicos ou ati-
vidades logisticas. As decisdes sobre o nivel de delegacdo da producao podem
ser tomadas em funcéo das seguintes caracteristicas da politica:

a) Estrutura de remuneracédo pelos servicos

Ao analisar o componente de estrutura e remuneracdo pelo servico considera-se,
em primeiro lugar, que, na medida em que haja facilidade em relacionar a remu-
neracio ao custo e/ou a unidade de servicos/bens produzidos, é mais facil dele-
ga-lo ou descentraliza-lo, ja que o controle e processo de pagamento sdo claros.

A ideia de descentralizacdo ou delegacido também é facilitada no caso
de servicos que podem ser remunerados diretamente pelos usudrios — como
nos casos de distribuicdo de energia ou transporte coletivo, por exemplo —,
ou nos casos em que a remuneragao € parcial e ha algum tipo de subsidio.
Nesses casos, o controle destes servicos deve exigir regulacio e fiscalizagéo
— como nos exemplos da distribuicdo de energia nio restrita apenas ao for-
necimento do servico ao usuario final, mas também sobre o processo de pro-
ducao de servicos.

No caso de servicos ou produgdo de bens cujo usudrio final seja o pro-
prio governo pode haver também terceirizagdo, desde que seja possivel a re-
muneracdo vinculada a produgdo. Normalmente, recorre-se a terceirizacio
para servicos que correspondem a atividades de suporte ou atividades-meio,
de baixa influéncia sobre o servico publico finalmente oferecido — como servi-
cos de limpeza, vigilancia, frotas etc. O controle exige o acompanhamento da
entrega dos produtos/prestacio de servicos no tempo, quantidade e qualidade
previamente definidos (Costa, 2000).
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b) Propriedade dos ativos

Na discussdo sobre a propriedade dos ativos, ha diversas modalidades possi-
veis. Os bens e servicos ptblicos podem ser fortemente vinculados a ativos pu-
blicos e sdo produzidos diretamente pelo governo ou sob concessdo — como
no caso das estradas.

Ao mesmo tempo, os bens e servicos podem depender de ativos de me-
nor valor e/ou importéncia estratégica e, nestes casos, é mais facil delega-los
— € o caso, por exemplo, dos servicos de coleta de residuos s6lidos.

Por fim, a amortizacdo dos investimentos privados deve ser especial-
mente considerada, ja que, no caso de ser remunerada pelo usuario dos servi-
¢os, ird encarecer as tarifas para os cidadaos.

¢) Determinacdes legais quanto a titularidade dos servicos

As normas legais, especialmente a Constituicdo Federal, determinam as com-
peténcias de cada ente federativo (sejam elas exclusivas ou concorrentes),
qual é o nivel de governo responsavel, quais sdo as possibilidades de delega-
¢do a terceiros e quais servicos sido obrigatérios ou facultativos.

d) Caracteristicas dos recursos humanos

Ha também distintas configuracoes relacionadas as caracteristicas dos recur-
sos humanos.

Alguns bens e servicos tém uma producdo que demanda méo de obra
intensiva e de baixa qualificacdo e, neste caso, tendem a ser mais delegaveis
— como nos servicos de limpeza publica, por exemplo.

Ja outras atividades necessitam de recursos humanos de qualificacdo
muito especifica e demanda constante, de forma que, muitas vezes, exigem a
internalizagdo da equipe.

Quando a demanda por um tipo de profissional ndo € regular e existe
oferta no mercado, tende a ser melhor contratar o servigo — como no caso de
organizacdo de eventos, oficinas culturais, entre outros.

Por fim, ha atividades com demanda de pessoal para o qual nao ha mer-
cado de trabalho no setor privado e, neste caso, exige-se a internalizacdo dos
recursos humanos.
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e) Possibilidades e necessidades de controle e regulacdo pelo poder
publico

Para que as organizacOes publicas passem a producgédo ou gestdo dos servi-
¢os para terceiros € essencial construir sistemas e ferramentas de controle e
regulacdo das acOes que sdo implementadas. Neste sentido, mais uma vez, a
legislac@o pode ser um limitador para a agéio estatal, principalmente na elabo-
racdo dos contratos, mas o cumprimento das regras e normas € o que garante
legalidade e, portanto, a necessidade de controle e regulacdo (Costa, 2000).

O processo de implementac@o da politica publica deve estar adequado
aos resultados desejados e, assim, a constru¢do dos mecanismos de regula-
¢do e fiscalizacdo devem acompanhar essas expectativas (Costa, 2000; Braga,
2010). A implementagdo e operacdo de determinada politica publica pode
valer-se de diferentes mecanismos de regulagéo e fiscalizacdo, adequados aos
distintos bens e servicos produzidos (é o caso, por exemplo, da politica cultu-
ral e da politica de satude).

No caso das politicas publicas, uma das questdes centrais é a necessi-
dade inerente de haver fiscalizacdo quando ha delegacéo, o que influencia a
propria decisdo sobre a capacidade, ou ndo, para delegar. Ao mesmo tempo,
a decisdo sobre delegacdo da producdo de um bem ou servico publico esta
associada ao grau de controle e regulacdo possivel e/ou necessario. Sem ca-
pacidade de fiscalizar e regular, pode ser muito arriscado delegar a prestagéo
de um servico sob a forma de concesséo. Ainda, servicos produzidos por dele-
gacdo e que envolvem pagamento pelos usuarios exigem maior capacidade de
regulacdo (transporte de passageiros).

Quanto maior o controle requerido sobre as etapas do processo de pro-
ducdo do bem ou servico, menor nivel de delegacdo serd possivel e, quanto
mais o foco do controle puder ser concentrado nos resultados (produtos), sera
mais facil delegar.

3.3 Decisoes de integracdo logistica na gestdo das cadeias de
suprimentos em politicas publicas

A busca de integracdo logistica na gestdo da cadeia de suprimentos objetiva
otimizar os resultados produzidos ao longo da cadeia, para maximizar o valor
dos bens e servicos oferecidos. No caso do setor publico, a criacdo de valor
publico por ser caracterizada quando ocorre pelo menos um dos fenémenos a
seguir: aumento da quantidade ou qualidade dos servicos publicos produzidos
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por recurso despendido; reducéo dos custos, em termos financeiros e de nivel
de esforco organizacional, para alcangar os niveis de produgéo correntes; am-
pliacdo da capacidade de identificacdo e satisfacdo das necessidades e aspira-
¢oes dos cidaddos; aumento da justica e da equidade na prestacdo e no acesso
aos servicos publicos e; elevacio da capacidade de inovagédo das organizacoes
publicas (Moore, 2002).

O desafio fundamental da integracdo logistica € redirecionar a tradicio-
nal énfase na funcionalidade em um esforco para se concentrar na realizagéo
do processo: o menor custo do processo nao significa o menor custo em cada
uma das etapas (Bowersox et al., 2007:7, 281).

A gestdo da cadeia de suprimentos exige o estabelecimento de relacGes
colaborativas ao longo da cadeia (Stevens, 1993), o que significa organizar a
gestdo do relacionamento com fornecedores, concessiondrios e organizacoes
do terceiro setor encarregadas da implementacéo e operacdo de politicas pu-
blicas — e deve-se considerar que relagdes de longo prazo aumentam a con-
fiabilidade das cadeias de suprimentos (Costa, 2000; Starks, 2006). Também
é relevante organizar a gestao do relacionamento com clientes (cidaddos-usu-
drios dos servigos publicos) promovendo, para tanto: avaliacio dos servicos,
consultas publicas, participacdo dos cidaddos na formulacao e no desenho das
etapas de implementacdo (Souza, Carvalho e Liboeiro, 2006).

Espera-se que a integracdo logistica produza beneficios como: aumen-
to da capacidade de resposta e da velocidade das etapas da cadeia de supri-
mentos; reducdo ao minimo da varidncia na oferta dos produtos e servicos;
otimizacdo de estoques e custos de transporte; melhoria da qualidade dos
servicos (Starks, 2006).

As politicas publicas oferecem um grande leque de possibilidades de
integracdo logistica, entre os quais pode-se destacar o compartilhamento de
instalacOes (abertura de escolas no fim de semana para atividades de lazer
da comunidade); a utilizacdo de equipamentos publicos integrados (como os
CEUs, unidades educacionais da Prefeitura de Sdo Paulo que integram educa-
¢do, cultura e lazer; ou como as centrais de atendimento ao cidadio); o com-
partilhamento da rede logistica (uso do correio para distribuicdo de material
escolar; uso da rede de agentes comunitarios de satide para programas sociais;
transmissdo de dados via rede elétrica); o compartilhamento de informacoes
(cadastros tnicos e/ou integrados); a integracdo intermodal em politicas de
transporte e a integragdo de sistemas de informacdo e desenvolvimento de
sistemas interorganizacionais — a exemplo das informacgdes do Sistema Unico
de Saude que sdo integradas entre os diversos entes federativos; o exemplo
de hospitais que integram a gestdo e as informacdes a partir de tecnologias de
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informacéo (Souza, Carvalho e Liboeiro, 2006) e a exemplo dos sistemas que
integram toda a cadeia de suprimentos e auxiliam na gestdo do estoque, como
adotado pela Universidade Federal de Santa Maria (Brasil, 2002).

3.4 Trade-offs logisticos em politicas publicas

As decisoes logisticas em politicas ptiblicas normalmente envolvem a esco-
lha entre alternativas combinando distintas possibilidades de custo; qualidade
(especificada e/ou percebida); velocidade; externalidades positivas ou negati-
vas (impactos sociais, ambientais, atendimento ou descumprimento a normas
legais e administrativas etc.).

a) Custo versus qualidade

A opgdo por maior qualidade dos servicos prestados gera pressdo sobre os
custos, ou seja, normalmente, a qualidade dos servicos prevé que eles tenham
custos maiores (seja para producdo, para pagamento da mao de obra melhor
qualificada ou para a propria compra de matérias-primas). Neste sentido, vale
também a ideia de que, na gestdo publica, a lei de licitacdo (Lei 8.666/93)
prevé que, ressalvando-se algumas excecdes, as compras (principalmente de
matérias-primas e insumos) devem privilegiar o menor custo, o que acaba,
portanto, comprometendo a propria ideia de qualidade, muitas vezes.

b) Custos versus velocidade

Atender a demanda mais rapidamente também gera uma pressao nos custos.
Por exemplo, para fazer com que o usuario espere menos pelo 6nibus é neces-
sdrio aumentar a frequencia de 6nibus em uma dada linha, o que exige mais
veiculos, mais pessoal, mais combustivel etc.

¢) Velocidade versus qualidade

Em muitos casos, produzir mais rapidamente um servico ou produto pode

exigir reducdo na sua qualidade, e vice-versa. A educacdo é um exemplo deste
trade-off: reduzir o tempo de formacdo de um médico para dois anos forcosa-
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mente levard a uma oferta de médicos de menor qualificacdo. A satide tam-
bém é um exemplo disso na medida em que consultas médicas muito rdpidas
(e, portanto, médicos produtivos) também pode ser indicio de ma qualidade
no servico.

d) Nivel de servicos versus externalidades negativas

A producdo de bens e servicos leva a criacdo de externalidades negativas (de-
gradacdo ambiental, poluicdo, perda de patriménio histérico ou cultural etc.).
Quanto maior a demanda por velocidade, qualidade a servicos agregados,
maior a possibilidade de se criar pressdo geradora de externalidades negati-
vas.

e) Custos versus reducado de externalidades negativas

Por outro lado, também existe o custo da responsabilidade sécio-ambiental.
Produzir servicos com poucas externalidades em geral também gerard presséo
sobre os custos. Ao mesmo tempo, muitas vezes a busca por menor preco e por
potencializar os custos logisticos também pode ter impactos negativos e causar
externalidades na producfio economica e na geracio de renda. E o caso, por
exemplo, da compra de insumos em grande volume, que seria possivel a apenas
poucos fornecedores e tira a possibilidade de pequenas empresas participarem
do processo licitatério. Nesse caso, acaba-se limitando a prépria capacidade do
Estado de induzir desenvolvimento, geracéo e distribuicdo de renda.

3.5 Aspectos econémico-financeiros das decisoes logisticas em
politicas publicas

As decisoes logisticas tém implicacées econdmico-financeiras, diretamente re-
lacionadas aos trade-offs. As decisdes de logistica podem contribuir para a
minimizacgdo de ociosidade de recursos e uso mais eficiente deles, de forma a
libera-los para aplicacdo em outros fins (Aberdeen Group, 2004).

Decisdes entre custos fixos e custos varidveis sdo um problema cldassi-
co. Um exemplo € a escolha entre a utilizacdo de frota prépria e a contratacio
de frete. Uma variacdo muito conhecida é a escolha entre aluguel e compra de
instalacOes para a rede logistica da cadeia de suprimentos da politica. Alugar
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reduz o investimento em ativos imobilizados e o desembolso imediato. Entre-
tanto, exige a incorporacdo de um custo variavel permanente. Comprar exige
investimento, mas pode significar uma redugéo dos custos varidveis e ganhos
apos estarem amortizados os investimentos. Soma-se a isso a necessidade de
que este tipo de decisdo deve sempre privilegiar a legalidade das agdes e,
portanto, seguir as regras de compras e aluguel o que, por vezes, até limita a
capacidade de escolha do gestor.

Quando um gestor opta por uma determinada configuracdo de sua rede
logistica, incorre em uma combinacgdo de custos de estocagem e transporte
que podem ter influéncia ndo somente nos custos propriamente ditos, mas no
fluxo de caixa das operacdes.

Outra importante decisdo diz respeito as formas de cobranca e remu-
neracdo por servicos publicos delegados. O oferecimento ou néo de subsidios
tem enorme impacto econdmico e financeiro, assim como a contratacdo de
fornecedores ou institui¢des executoras de servicos e os critérios de amortiza-
¢do de investimentos.

4. A logistica das politicas publicas

A maioria das politicas ptiblicas depende fortemente de operacoes logisticas
para sua operacdo.

No campo dos suprimentos, as politicas publicas dependem do supri-
mento de bens de diversas naturezas, envolvendo: aquisicdo, distribuicao, es-
tocagem, armazenamento, manuseio de materiais. Também demandam ope-
racoes de suprimento de servicos, o que significa atividades de: aquisicéo,
contratacgéo e gerenciamento de contratos.

O transporte de pessoas e materiais necessarios a operacdo das politicas
e funcionamento das organizacoes é outro tipo de funcao logistica do qual as
politicas ndo podem prescindir.

Da mesma forma, servicos de apoio e infraestrutura sdo essenciais para
o funcionamento das organizacOes e para a execucdo das politicas.

A seguir sdo apresentadas em maior detalhe as principais funcoes logis-
ticas requeridas para a implementacéo e operacdo de politicas publicas.

4.1 Suprimentos

Toda politica publica envolve algum tipo de operacdo logistica de suprimen-
tos. O sucesso das politicas, em termos de eficiéncia e de eficacia, depende
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da superacdo de problemas como a demora nos processos de aquisicido (es-
pecialmente no caso em que ha necessidade de licitacdo); elevados custos de
aquisicdo; aquisicdo de produtos e servicos inadequados; e perdas e faltas de
materiais de estoque.

Em seguida, apresentaremos os principais elementos relacionados a
gestdo de suprimentos e que buscam minimizar esse tipo de problema.

4.1.1 Aquisicao, distribuicdo, estocagem, armazenamento, manuseio de
materiais

A gestdo de politicas ptblicas demanda operacdes envolvendo aquisicao,
distribuicdo, estocagem, armazenamento, manuseio de materiais, em mul-
tiplas situacoes.

O suprimento de materiais de uso comum supode a realiza¢édo de ope-
racOes tradicionais envolvendo compra (licitacdo), estocagem e distribuicao
de materiais de uso comum (material de consumo, escritorio, limpeza etc.).
Normalmente, € realizado através de processos licitatérios, com expansao re-
cente do uso de pregdo presencial ou eletrénico (Costa, 2000).

Ja o suprimento de materiais especificos para a prestacdo de ser-
vicos compreende a aquisicdo, estocagem, armazenamento e distribuicdo de
suprimentos necessarios as atividades-fim, como suprimentos hospitalares,
materiais escolares etc. Em geral, as operacdes deste tipo implicam a aquisicéo
e estocagem em larga escala e decisGes de politicas de estocagem e armaze-
namento, com a escolha entre centralizacdo e descentralizacdo de estoques,
niveis de estoques de seguranca e estoques minimos etc. O atendimento a es-
pecificagcdes é um ponto critico destas operacoes, por conta das limitacdes da
legislacdo de licitagdes (Costa, 2000).

4.1.2 Distribuicdo de materiais para usuarios finais

Diversas politicas promovem a distribuicdo de materiais diretamente aos ci-
daddos beneficidrios. E o caso da distribuicdo de alimentos, medicamentos,
livros, materiais e uniformes escolares.

Além da aquisicdo, a operacao deste tipo de politica exige a distribuicio
dos itens adquiridos a beneficiarios finais dispersos no territério.

Estas politicas exigem um cuidadoso desenho da rede logistica e o esta-
belecimento de estruturas de distribuicdo que podem envolver varios agentes:
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fornecedores, correio, armazéns intermedidrios, outros niveis de governo, en-
tidades filantrépicas etc.

4.1.3 Merenda escolar

O fornecimento de merenda escolar é um tipo particular de distribuicdo de
materiais para usudrios finais. Pode comportar o fornecimento de alimentos
adquiridos centralizadamente ou descentralizadamente (por municipios ou
pelas escolas individualmente), incluindo sua distribuicdo a rede escolar, seu
manuseio e processamento (producdo dos alimentos em instalacdes centrali-
zadas ou nas préprias escolas). Também inclui armazenagem e estocagem de
alimentos.

O grande numero de itens e a diversidade de fornecedores, somados
a necessidade de impedir a deterioracéo e a falta de produtos, tornam mais
complexos 0s processos necessarios ao fornecimento de merenda escolar.

Uma das saidas para diminuir os problemas logisticos ligados a meren-
da e, a0 mesmo tempo, promover geracao e distribuicdo de renda é a adocao
de politicas de merenda regionalizadas. Neste sistema, amplia-se o nivel de
delegacdo na cadeia de suprimentos e estimula-se a compra de produtos pere-
civeis dos pequenos produtores locais, o que melhora o sistema de distribuicao
de alimentos, garante a qualidade dos mesmos e ainda promove a geracdo de
renda na area rural do municipio (Paulics e Maluf, 2000).

4.1.4 Aquisicdo, contratacdo e gerenciamento de contratos de servicos

Boa parte das aquisices ao longo do ciclo das politicas ptblicas envolve pres-
tagcdo de servigos. Estas operacGes ndo envolvem manuseio significativo de
materiais, mas demandam alta capacidade de monitoramento e fiscalizacio
dos servicos prestados. A preparacdo da contratacdo pode envolver trabalho
significativo, por conta das necessidades de correta especificacdo dos servigos.
A gestdo de contratos de fornecimento de servigos é uma tarefa fundamental
para seu sucesso.

A experiéncia desenvolvida pela Secretaria de Educacdo do Governo
do Estado de Sao Paulo tem conseguido avancar nessa discussdo. Buscando
melhorar a qualidade dos servicos de limpeza prestados nas escolas publicas,
a secretaria criou um sistema que envolve a elaboracdo de um contrato, com
participacdo e gestdo das unidades escolares (clientes e fiscais) que assumem
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a responsabilidade de monitorar o trabalho de limpeza e comunicar a Direto-
ria Regional de Ensino os problemas decorrentes do servico.

Essa experiéncia permite descentralizar o processo de contratualizagdo
e de gestdo dos servicos, garantindo acompanhamento mais constante e proxi-
mo entre os clientes e os prestadores (Prémio Mario Covas, 2008).

No caso da contrataciio de servicos especializados em cardter eventu-
al, em fungdo de demandas especificas (consultoria, elaboracdo de projetos,
elaboracgdo de publicacgoes etc.). Dependendo da complexidade do servico, o
processo de preparacdo da aquisicdo (termos de referéncia, editais etc.) pode
ser muito longo, o que exige capacidade de planejamento da aquisicéo.

Um problema comum neste tipo de operacdo é que, diferentemente do
caso das organizacOes privadas que podem selecionar seus fornecedores por
diversos critérios, no caso da administracdo publica as licitacdes nem sem-
pre selecionam os fornecedores com maior qualidade técnica, por conta da
impessoalidade dos editais e da prevaléncia dos critérios de menor prego na
legislacdo brasileira (Costa, 2000; Brasil, 1993).

J4 a contratacéo de servicos terceirizados garante o suprimento de servi-
cos de cardter permanente delegados a terceiros. Requer contratos padronizados
e com mecanismos objetivos de fiscalizagdo e controle da prestacdo do servico.

Por sua vez, a contratacdo de obras publicas exige licitagdes elaboradas
com bastante antecedéncia e que garantam a qualidade técnica dos contra-
tados. Dependendo da complexidade e porte da obra, sua produgéo envolve
uma cadeia de suprimentos com multiplos fornecedores, direta ou indireta-
mente contratados.

4.2 Transporte

As politicas publicas podem exigir a movimentagdo de pessoas, animais ou
materiais em algumas etapas da sua operacdo. O transporte pode ser realiza-
do diretamente pelas organizacOes executoras das politicas publicas, ou por
prestadores de servicos terceirizados, tendéncia que tem crescido nas ultimas
décadas, por reduzir custos, eliminar imobilizado e custos de propriedade e
esforcos de gerenciamento, com a terceirizacdo de méo de obra e frotas.

Os servicos de transporte interno atendem a variadas demandas de des-
locamento de pessoas e movimentacdo de materiais necessarios a operagao
das politicas: vistorias, fiscalizacdo, reunides, movimentacdo de equipamen-
tos, compras de emergéncia etc. Em geral, tém alta previsibilidade e baixa
complexidade.
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Os servicos de transporte regular de beneficiarios de politicas ptblicas
sdo necessdrios quando a prestacdo de servicos de transporte € utilizada como
instrumento de garantia do acesso dos cidadédos aos servigos prestados. Exem-
plos disto sdo o transporte escolar e transporte de pacientes para tratamento
em outras localidades. Esses servicos sdo realizados tanto diretamente como
por operadores terceirizados.

Podem existir também servigos de transporte sob demanda, que aten-
dem demandas especificas de transporte dos cidadéos, providas pelo Estado
como parte de politicas publicas: servicos de ambuléncia (remocao e emergén-
cia), transporte de portadores de deficiéncias. Exigem capacidade de resposta
com prontiddo e normalmente operam em ambiente de baixa previsibilidade.

4.3 Servicos de apoio e infraestrutura

A implementacdo e operacdo das politicas publicas demanda um conjunto de
servicos de apoio e infraestrutura para suprir demandas de atividades-meio.
Esses servicos, ainda que ndo sejam, em geral, diretamente prestados aos ci-
dadaos, asseguram as condicOes necessdrias para o funcionamento das orga-
nizagdes envolvidas na implementacao e operacdo das politicas.

Os servicos de organizacdo de eventos exigem o fornecimento coor-
denado de bens e servicos necessario a realizacdo de eventos. Normalmente
envolve distintos fornecedores.

Outro servico de infraestrutura bastante relevante € o servico de proto-
colo, movimentacgdo e arquivo de documentos. A administracdo publica gera
um grande volume de troca de documentos e necessita que seu fluxo atenda
as necessidades do servigo. Esse fluxo, desde a entrada até o arquivamento
final, precisa ser rastreado permanentemente, e demanda uma movimenta-
cdo de volumes que pode ser expressiva, em algumas situacdes, requerendo
processos especificos de transporte, em determinados casos ligando distintas
localidades (malotes). O uso de sistemas de informacéo para o rastreamento e
controle de protocolos e documentos tem sido cada vez mais comum na gestao
publica, somado a ideia de digitalizacdo de documentos para diminuicio de
necessidade de transporte e melhoria no manuseio dos mesmos.

Um exemplo interessante da digitalizacdo e integracdo de documentos
tem sido desenvolvido pelo INSS, que, durante o processo de reestruturagao,
passou a integrar todos os documentos (de todos os entes federativos) que
tivessem relacdo com o processo de execucao da aposentadoria. Assim, em vez
de o cidaddo ter de juntar seus documentos para solicitar os beneficios, a pro-
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pria administracdo publica gerencia os documentos dos cidadéos integrando
as bases de informacédo (Brasil, 2009b).

Outro exemplo € o Infoseg, do Ministério da Justica, que promoveu a
integracdo das bases criminais dos estados brasileiros com atualizacio online
e consulta constante (Portal Infoseg, 2010).

A manutencio de instalagbes e equipamentos é outro elemento que
requer decisOes de ordem logistica com alto impacto no desempenho das
organizacoes, servicos e politicas publicas. Utiliza equipes (terceirizadas ou
proprias) e insumos que podem requerer um esforco significativo em termos
de programacdo, planejamento de aquisi¢bes e estocagem. A manutencio de
redes de servicos publicos (escolas, postos de satide) pode gerar economias de
escala, se corretamente programada, além de aumentar a disponibilidade e
o padrio de qualidade dos servicos. A formulagéo, implementacgio, operacio
e avaliacdo de politicas publicas demanda o deslocamento de pessoas (diri-
gentes e técnicos governamentais, consultores, funciondrios de organizacdes
envolvidas etc.) para outras localidades. Dadas as dimens&es do Brasil, muitas
viagens ocorrem por via aérea. E necessario dispor de processos especificos
para agendamento, aquisi¢do e controle de gastos com hospedagem e passa-
gens aéreas, além de outros gastos com viagens. Normalmente, as organiza-
¢Oes mantém contratos com agéncias de turismo. Ha também casos em que
as organizacdes integram seus processos de emissdo de passagem em sistemas
de informacdo que automatizam as atividades — como no caso da experiéncia
desenvolvida pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, do Go-
verno Federal (Portal MPOG, 2010).

5. As politicas publicas de base logistica

Algumas politicas publicas sdo, em esséncia, politicas cujo objeto sdo opera-
¢Oes logisticas ou de infraestrutura que incidem diretamente sobre as praticas
e decisoes logisticas dos cidadaos e dos agentes econémicos.

Nesses casos, o poder ptiblico pode ocupar-se parcial ou totalmente dos
servicos, assumindo tarefas na organizacdo, administracdo, producio e pres-
tacdo direta e/ou regulacdo e fiscalizagdo dos servicos e infraestruturas. Vale
uma ressalva aqui de que as diferentes politicas podem ter responsabilidades e
competéncias diferenciadas, além de graus de complexidade distintos, se pen-
sarmos nos diferentes entes federativos. A seguir sdo apresentadas, de maneira
sucinta, essas politicas de base logistica. Nao é objetivo deste artigo analisa-las
em detalhe, mas caracteriza-las como objeto de decisoes logisticas.
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5.1 Politicas de logistica urbana

Certas politicas publicas séo vitais para o funcionamento das cidades e para a
qualidade de vida exatamente por proverem solucGes logisticas para proble-
mas urbanos. Seu objeto principal é uma operacio logistica com impacto na
dindmica urbana.

Embora sejam, em geral, de responsabilidade dos governos municipais,
politicas estaduais e federais no campo da logistica urbana podem ser desen-
volvidas em apoio a acdo dos governos locais.

5.1.1 Residuos sdlidos

As politicas neste campo focam-se no oferecimento de normas e servicos para
a coleta, transporte e destinacdo final dos residuos sélidos gerados em dado
municipio. Incluem politicas para residuos sélidos domiciliares e de pequenos
produtores comerciais; residuos sdlidos industriais; residuos solidos comer-
ciais de grande volume; residuos perigosos; residuos de servicos de saude;
limpeza de logradouros publicos; entulho e residuos domiciliares de grande
volume (bagulhos).

Estas politicas exigem decisdes em termos de otimizagdo de rotas, trade-
offs entre nivel de servico, impacto ambiental e custo e sele¢céo entre tecnolo-
gias (Almeida, 2000).

5.1.2 Transporte e mobilidade urbana

A politica de transporte e mobilidade urbana tem como objetivo atender as
necessidades de deslocamento dos cidaddos de uma cidade. Requer varias
politicas, de acordo com os varios modais possiveis, como: politica de trans-
porte coletivo (que pode utilizar varios modais); politica de transporte publico
individual (téxis); politica de transporte ndo motorizado (a pé ou bicicletas);
politica de vias publicas; politica de transito.

Para cada uma das politicas existem distintas formas de intervencio
dos atores estatais, verificando-se combinac6es entre responsabilizacdo direta,
terceirizagdo e delegacdo de servicos.

Os principais trade-offs verificados envolvem custos, nivel de servigo e
impactos ambientais. Normalmente os trade-offs manifestam-se em escolhas
entre diferentes modais, incluindo-se decisbes entre transporte individual e
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coletivo e, a0 mesmo tempo, as escolhas entre os varios modais refletem a
disputa pela apropriagdo do espago urbano por diferentes setores sociais (Mo-
reira, 2000).

5.1.3 Manutencdo urbana

A manutengdo urbana inclui atividades de manutengéo de vias e logradouros
publicos, mobilidrio urbano, arborizagido publica, parques e jardins. Envolve
programacao, deslocamento de equipes e maquinarios, planejamento de aqui-
sicbes e estocagem, além de logistica reversa (como a retirada de residuos de
poda de arvores).

A manutencdo pode gerar economias de escala, se corretamente pro-
gramada. Os servicos normalmente sdo realizados por equipes proprias ou
por empresas terceirizadas. Em menor grau, os servicos sdo desempenhados
por empresas parceiras dos governos municipais, em troca de publicidade ou
como acdo de responsabilidade social, ou por concessiondrias de mobiliario
urbano, em troca de publicidade.

5.2 Politicas de infraestrutura logistica

O objeto de algumas politicas ptblicas é um conjunto de infraestruturas publi-
cas de grande abrangéncia e com alto impacto no desenvolvimento econémico.

Sdo extremamente relevantes porque tém elevado impacto sobre as de-
cisdes e operacodes logisticas dos agentes econOmicos.

5.2.1 Infraestrutura de transportes

As grandes infraestruturas ptblicas de transporte tém impacto direto na ati-
vidade econémica. Sdo compostas por vias, instalagdes de embarque, desem-
barque, transbordo e armazenagem, equipamentos e sistemas de controle e
infraestrutura institucional de gesto, fiscalizacdo e regulacéo.

O Estado pode opera-las diretamente ou delegar total ou parcialmente
sua operagdo a empresas privadas ou estatais. A delegacdo exige criacdo de
capacidade de regulacdo no interior do Estado.

A integracdo entre modais permite ganhos de escala, otimizacéo de flu-
xos e reducdo de custos para os agentes econdmicos. As principais politicas
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e infraestruturas de transporte sio navegacdo maritima, lacustre e fluvial e
infraestrutura portudria; transporte aéreo de cargas e passageiros e infraestru-
tura aeroportudria; transporte terrestre de passageiros e cargas e infraestru-
tura rodovidria, ferrovidria e dutovidria, além de instalacOes para operagdes
intermodais.

5.2.2 Correios

Os servicos de correios, além de seu cardter social e de promocdo da integra-
¢do nacional, tém alta relevancia para as atividades econdémicas, considerando
o transporte relacionado a documentos comerciais; correspondéncia bancaria;
encomendas nacionais e de exportacao.

5.2.3 Energia

A producado e distribuicdo de energia, nas distintas modalidades previstas
na matriz energética do pais, constitui uma infraestrutura fundamental para
a atividade economica. Essas a¢bes envolvem pensar, além da producdo da
energia propriamente dita, em sua transmissdo e distribuicdo; no armazena-
mento e transporte de matérias-primas para geracdo de energia (petréleo e
derivados, gas, carvdo, combustivel nuclear); no armazenamento e transporte
de combustiveis.

Ainda que boa parte das operacoes seja realizada por empresas privadas
ou estatais, o componente regulatério é um elemento vital para o sucesso das
politicas energéticas. A regulacdo constitui-se em um instrumento privilegiado
de organizacdo da cadeia de suprimentos no setor energético.

5.2.4 Telefonia e telecomunicacoes

A capacidade de comunicacio e transmissdo de informagoes a distancia
é um componente essencial da competitividade da economia de um pais.
Trata-se de um fator locacional de carater eliminatério nas decisdes dos
agentes econdmicos.

A quase totalidade das operacoes é, atualmente, realizada por empresas
privadas, o que faz com que as deficiéncias na regulacdo comprometam o de-
sempenho das politicas neste campo. Além da telefonia fixa e mével, também
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devem ser objeto de politica publica o acesso a internet e a infraestrutura de
transmissdo de dados. Assim como a energia, também neste caso os instrumen-
tos de regulacdo convertem-se na principal ferramenta para que o Estado cum-
pra seu papel de organizador das cadeias de suprimentos dessas politicas.

6. Consideracoes finais

Este artigo inscreve-se em um necessario esfor¢co de aprofundamento da insu-
ficiente discussio sobre logistica no setor publico, a partir da premissa de sua
relevancia e, ao mesmo tempo, conta com elementos exclusivos e diferentes
da discussao de logistica no setor privado.

Por conta disso, o artigo objetivou identificar e sistematizar os compo-
nentes logisticos da gestdo de politicas ptblicas. Objetivou, ainda, identificar
como os principios da logistica integrada e do gerenciamento da cadeia de
suprimentos podem ser considerados nos processos decisérios da gestdo de
politicas publicas.

Ao longo do artigo apresentamos uma série de decisdes que norteiam a
questao logistica no servigo publico, demonstrando quais sdo as preocupacoes
centrais com as quais os gestores lidam e quais sdo as particularidades que
tangem as organizacOes publicas — baseadas essencialmente em critérios de
legalidade na acao.

Como pudemos ver, a discussdo sobre a logistica pode ter impactos sig-
nificativos em termos de acesso e qualidade dos servicos publicos, além de
ter reflexos importantes na questdo de eficiéncia e de controle de gastos no
servico publico.

Ao mesmo tempo, as decisOes logisticas sdo centrais para garantir que
as politicas publicas possam de fato ser implementadas e possam alcangar os
resultados, garantindo os direitos da populacio.

Assim, para além da propria discussdo de eficiéncia e melhoria no uso
dos recursos — centrais no novo pensar do Estado —, aqui estd presente a
ideia de que as decisOes logisticas podem impactar na efetividade das acoes
publicas. Sendo, portanto, essenciais e centrais na reforma da gestdo publi-
ca, devem tomar maior centralidade no préprio olhar e atuacdo dos gestores
publicos que desejem ampliar os direitos de cidadania pelo oferecimento de
politicas publicas mais abrangentes e efetivas.

Pela prépria natureza dos seus objetivos, fica evidente a necessidade
de aprofundamento de varios tépicos, o que ndo era, em nenhuma hipdtese,
objetivo deste trabalho.
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Algumas possibilidades de avanco nas pesquisas soam inegaveis.

As varias politicas publicas aqui identificadas, cujo sucesso depende de
servicos logisticos, podem ser objeto de estudos posteriores sob uma chave
comum. Essa chave de andlise é o entendimento das possibilidades de deci-
sOes logisticas em cada uma delas, compreendendo adequadamente critérios
decisorios e modelos de prestacdo de servicos logisticos no setor publico.

Também aparece como relevante compreender os requisitos para que
suas cadeias de suprimentos possam assumir um alto grau de integragéo e se-
jam efetivamente apropriadas pelo poder publico como seu organizador. Fica
evidente que o desempenho adequado do papel do Estado como organizador
das cadeias de suprimentos dos servicos e politicas publicas aumenta sua ca-
pacidade de intervencdo e impede que as politicas ptiblicas sejam capturadas
por interesses particulares.
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