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1. INTRODUCAO

O Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD) compreende um conjunto
de acOes voltadas para a distribuicdo de forma sistémica, regular e gratuita de obras didaticas,
pedagogicas e literérias, além de outros materiais de apoio a préatica educacional como jogos
educacionais, softwares de computador e aplicativos de telefone, destinados aos alunos e
professores das escolas publicas de educacdo basica do Pais e instituicbes de educacéo
comunitarias sem fins lucrativos e conveniadas com o poder publico. Essa politica pablica, que
tem sua origem no Instituto Nacional do Livro criado em 1929 e foi, ao longo do tempo, se
consolidando e se expandindo até o modelo atual do PNLD, tém contribuido com a educacéo

brasileira e, mesmo assim, sofre questionamentos principalmente pelo alto custo do programa.

A economia contemporanea exige que as organizagdes busquem cada vez mais eficiéncia
em seus processos, com o objetivo de otimizar e racionalizar recursos, reduzir custos, melhorar
a qualidade dos produtos e servicos, aprimorar suas relacdes com seus stakeholders, além de
atender as expectativas, cada vez maiores, dos clientes. No &mbito das politicas publicas essa
exigéncia é ainda maior, pois inclui servigos voltados & garantia de direitos, a necessidade de
garantir acesso a estes servicos, além da obrigacdo de garantir os principios da administracao
publica estabelecidos na constituicdo federal (principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia). Esse quadro é maximizado em um estado com uma
democracia relativamente nova (Brasil) que enfrenta desafios e crises diversas e constantes,
como a falta de universalizacdo e de qualidade dos servicos publico, participacdo e controle

social pouco efetivos, crises fiscais, econdmicas, sociais, institucionais e sanitarias.

O estado brasileiro vem sofrendo mudancas ao longo de sua trajetoria, mudangas impostas
pelas crises ja mencionadas, pelo processo de redemocratizacdo ainda em andamento, por
reformas administrativas incompletas, méa distribuicdo de renda; e avancos tecnolégicos,
sociais e econdmicos desiguais no territorio brasileiro (CORREA; PASSADOR, 2019). Estas
mudancas no setor publico trouxeram impactos para a logistica e novos desafios para o Estado.
Apesar dos desafios logisticos evidentes num pais com dimensdes continentais, com uma
infraestrutura precaria ou ausente e diferencas regionais, ainda assim, o Brasil se destaca como
grande produtor e exportador de commodities, com uma ampla e importante rede de

escoamento, principalmente, da producdo agropecudria.
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Neste contexto, a logistica assume papel estratégico fundamental tanto nas organizacoes
privadas quanto no setor puablico, e pode contribuir com politicas publicas eficientes e de

qualidade através de aces logisticas integradas, dindmicas e bem organizadas.

A distribuicdo do PNLD, desde 1994, é realizada pela Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT), ou simplesmente Correios, uma empresa publica federal responsavel pela
execucdo do sistema de envio e entrega de correspondéncias no Brasil. Para a distribuicdo dos
materiais do PNLD em todo o pais, sdo envolvidas uma quantidade expressiva de modais
(avibes, barcos, caminhdes, vans), para fazer chegar a mais de 30 milhdes de alunos, antes do
inicio do ano letivo. Antes dos Correios assumirem 0s servicos, somente 25% dos livros eram
entregues antes do inicio do ano letivo e o restante durante ano, o que prejudicava os alunos,
professores e todo o planejamento de ensino (ECT, 2003). Atualmente, o PNLD é a maior
operacdo customizada dos Correios, e uma das maiores opera¢des logisticas do mundo,
movimenta cerca de 80 toneladas de livros, aproximadamente 130 milhdes de unidades, e

entrega em todos os municipios brasileiros (FNDE, 2021).

Ainda assim, o programa recebe inimeros questionamentos relacionados aos seus custos,
nos Gltimos trés anos o investimento no PNLD foi de quase R$ 4 bilhdes de reais (FNDE,
2021). Além disso, ha questionamentos sobre a falta de concorréncia na distribuicao feita pelos
Correios, e a falta de uma participacdo maior do mercado privado na operagdo. Tais
questionamentos se somam ao encerramento proximo do contrato entre Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) com os Correios em 2022, a ndo intencdo do Governo
em dar continuidade ao modelo atual de distribuicdo, permitindo a participacdo direta do
mercado privado na distribuicdo, além da intencédo de privatizacdo dos Correios, 0 que propicia
um cenario de muitas ddvidas que demandam de investigacGes mais aprofundadas, e avaliacao

de outros modelos (alternativas) para a distribuicdo do programa.

As questdes apresentadas suscitam a formulacdo da seguinte questdo de pesquisa, e que

caracteriza o interesse geral deste relatorio: como acontece o0 processo logistico distributivo

do Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) no Brasil considerando os pressupostos

tedricos do planejamento publico, capacidades estatais e estrutura do mercado neste

segmento?

Sendo assim, este trabalho pretende entender como acontece o atual processo logistico
distributivo do PNLD considerando o0s pressupostos tedricos do planejamento publico,

capacidades estatais e estrutura do mercado neste segmento. Tal pretensdo encontra
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justificativa no estudo de Rocha (2004), que menciona sobre a necessidade de ampliacéo e
aprofundamento da producéo tedrica e empirica sobre os efeitos e/ou impactos que as politicas
publicas podem provocar sobre o planejamento e a gestdo governamental. Além disso, o
trabalho pretende analisar ainda o cenario do mercado nacional de logistica, desenvolvendo,
indicando e aplicando modelos, métodos, técnicas, instrumentos e tecnologias que podem

contribuir para aperfeicoamento da gestéo logistica de distribuicdo do PNLD no Brasil.

Diante do exposto, a pesquisa tem como hipotese que os Correios atendem de forma
satisfatoria a demanda logistica do PNLD. Assim, a partir da contextualizagdo feita e da
hip6tese da pesquisa estabelecida, tem-se a seguir o detalhamento dos objetivos propostos.

2. OBJETIVO E OBJETIVOS ESPECIFICOS
2.1. Objetivo Geral

Avaliar o processo logistico de distribui¢do do Programa Nacional do Livro e do Material
Didéatico (PNLD) no Brasil.

2.2. Objetivos Especificos

a) Mapear e desenhar a rede, identificando o posicionamento logistico atual do PNLD e

suas implicagdes gerenciais;

b) Identificar e avaliar as decis@es logistico distributivas a partir dos pressupostos tedricos
de planejamento e capacidades estatais, assim como sua influéncia na implementacéo e

operacionalizacdo da politica publica;

c) Analisar as relacdes estabelecidas entre ECT e FNDE a respeito do nivel de delegacéo
da producéo de bens e servi¢os comparando o interesse social e 0s custos de integracdo logistica

na execucdo do PNLD;

d) Fornecer parecer sobre o modelo atual, considerando as relagGes colaborativas entre o
FNDE, ECT e mercado brasileiro;

e) Propor a indicacdo de métodos, técnicas, instrumentos e tecnologias que contribuam para

aperfeicoamento da gestao logistica de distribuicdo do PNLD no Brasil
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Em relacdo a justificativa desta pesquisa, destacamos que ela pode ser considerada
relevante, na medida que se propde debater um tema de interesse politico, social e econdémico.
Além disso, este relatério realiza uma analise integrada para a avaliacdo da politica publica de
distribuicdo de livros (PNLD) pelos Correios e utiliza multiplos métodos para o

desenvolvimento da pesquisa.

A avaliacdo da execucdo das politicas publicas é importante para o estabelecimento de uma
democracia brasileira minimamente funcional, possibilitando o aperfeicoamento das
estratégias estabelecidas, sobretudo nas politicas relacionadas a educagdo que Ssao
fundamentais para a reducdo das desigualdades sociais e para o exercicio pleno da cidadania
(OLIVEIRA & PASSADOR, 2019). Este tipo de avaliacdo ainda é incipiente no Brasil,
diferentemente do que ocorre em paises desenvolvidos. A necessidade de monitoramento e
avaliacdo da qualidade da prestacdo de servicos, atrelada as dificuldades de operacionalizacéo
do PNLD devido a sua complexidade e abrangéncia requer medidas de aperfeicoamento da
gestdo por meio da proposicdo de acdes que contribuam para o aumento de sua efetividade. A
avaliacdo da implementacdo, portanto, se constitui como uma tarefa que avaliara a pertinéncia
da manutencéo ou substituicdo de arranjos institucionais e abre possibilidades de investigacao
a respeito das repercussdes que novos procedimentos podem gerar.

Neste caso, justifica-se este protocolo de intencdo de trés formas: primeiro, devido a
necessidade de avaliar as decisbes logistico distributivas a partir dos constructos de
planejamento e capacidades estatais, assim como sua influéncia na implementacdo e
operacionalizacdo da politica publica; segundo, a importancia de fornecer parecer técnico sobre
0 modelo atual e o cenario do mercado de logistica no Brasil, considerando as relagGes
colaborativas entre o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e a Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), responsavel pela logistica de distribuicdo dos livros
e materiais didaticos; e, por tltimo, para o desenvolvimento, indicacédo e aplicacdo de modelos,
métodos, técnicas, instrumentos e tecnologias que contribuam para aperfeicoamento da gestéo
logistica de distribuicdo do PNLD no Brasil.

Em suma, o trabalho visa contribuir de forma tedrica, metodoldgica e gerencial para o
aperfeicoamento da politica pablica de distribuicdo dos livros e materiais didaticos. Para o
desenvolvimento deste relatorio foram utilizadas como fundamentagéo os conceitos principais
de logistica aplicados ao setor publico, alem da analise documental, 0 marco regulatério e o

marco tedrico sobre a distribuicao dos livros e materiais didaticos no Brasil
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3. METODOLOGIA

Com objetivo de realizar a analise proposta para este relatorio de pesquisa, foram realizadas

as seguintes etapas:

a)

b)

d)

Revisdo Bibliografica — Pesquisa da revisdo de literatura realizada em artigos
publicados em anais de eventos e periddicos, dissertacles e teses;

Mapeamento e Desenho da Rede — Identificacdo do posicionamento logistico atual do
PNLD, suas implicacOes gerenciais, relagdes colaborativas entre o FNDE, ECT e o
Mercado Logistico Brasileiro. Por meio de entrevistas nao estruturadas com pessoas
chave do processo Logistico do PNLD, além de visitas em locais relacionados como o
gerenciamento, armazenamento, distribuicdo e recebimento dos materiais;

Anadlise sobre as Decisfes Logistico Distributivas do PNLD — Identificacdo e avaliagdo
das decisdes logistico distributivas a partir dos pressupostos teéricos de planejamento
e capacidades estatais, assim como sua influéncia na implementacdo e
operacionalizacdo da politica publica;

Anédlise do Nivel de Delegacdo dos Servigos de Distribuicdo do PNLD — Andlise das
relacdes estabelecidas entre ECT e FNDE a respeito do nivel de delegacédo da producéo
de bens e servicos comparando o interesse social e 0s custos de integracdo logistica na
execuc¢éo do PNLD;

Proposicdo de Melhorias para Aperfeicoamento da Gestdo Logistica do PNLD e
Indicacdo de métodos, técnicas, instrumentos e tecnologias que contribuam para

aperfeicoamento da gestdo logistica de distribuicdo do PNLD no Brasil.

Este relatorio tera como abordagem técnica a combinacdo de estudos de natureza

qualitativa e quantitativa, de cunho explicativo e descritivo, pois, para além do entendimento

da opcdo pela atual logistica distributiva do programa, que contempla perguntas do tipo "o que"

e "como", pretende-se identificar o qudo assertivo € esta escolha e quais as melhorias se indica

para operacionalizagdo da politica no territorio nacional, ou seja, perguntas do tipo "por que",

"qual™,

"guanto”, etc. Pesquisas com este nivel de complexidade, ao apresentar as

caracteristicas de determinado fendmeno, devem fazer o estabelecimento das relagdes entre

variaveis, que sao elencadas pelos pesquisadores a partir da elaboracéo do corpo tedrico, além

de determinar a natureza e intensidade das relagOes, por meio de procedimentos de coleta de

dados

diversificados, que contemplam a aplicacdo de questionarios semiestruturados,
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realizacdo de entrevistas em profundidade, além da coleta de dados secundarios oriundos de
documentos oficiais (GIL, 2002). Complementando, também se adota uma abordagem
quantitativa de analise, ja que se avalia indicadores e outros dados que permitem compreender
a logistica de distribuicdo adotada pelo PNLD. A abordagem qualitativa se alinha ao
entendimento deste pesquisador, uma vez que a realidade do contexto desta pesquisa €
subjetiva e maltipla e mesmo utilizando questionarios na coleta de dados as técnicas de analise
serdo de predominio qualitativos (CHUEKE & LIMA, 2012). A abordagem qualitativa parece
ser mais adequada quando o problema é pouco explorado e se busca o entendimento do

fendmeno como um todo, na sua complexidade (GODQY, 1995).

3.1. Detalnamento Metodoldgico

A revisdo bibliografica (item a) construida a partir da pesquisa de artigos publicados em
anais de eventos e periddicos, dissertacGes e teses, resultou em uma estrutura conceitual
apresentada de maneira resumida a seguir, no Capitulo 4 deste relatorio. Além disso, houve a
construgdo de um artigo intitulado “A Logistica na Gestdo Publica — Uma Anélise
Bibliométrica” que foi aprovado e publicado nos anais do VIII Encontro Brasileiro de
Administracdo Publica (EBAP) ainda em novembro de 2021. O Artigo se encontra no Anexo

Il deste relatorio.

Para identificar posicionamento logistico atual do PNLD (item b) e analisar as decisdes
logistico distributivas do PNLD (item c), procedeu-se a pesquisa descritiva, com base na
pesquisa bibliografica e pesquisas em documentos dos Correios e do FNDE. Além disso, houve
a realizacdo de entrevistas ndo estruturadas a pessoas chaves no processo de distribuicdo
(gerenciamento, armazenamento, distribuicdo e recebimento dos materiais) e visitas as
Secretarias de Educacdo, Centros de Distribuicdo dos Correios e Escolas Publicas nas diversas
regides do pais, nas cidades de Curitiba/PR, Brasilia/DF, Manaus/AM, Belém/PA, Séo
Luis/MA e Sao Paulo/SP. Ainda houve uma coleta de dados realizada através da aplicacdo de
um questionario digital (Anexo 1), com perguntas abertas e fechadas, apresentado e enviado
aos participantes do 16° Encontro Técnico Nacional dos Programas do Livro, evento
promovido pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) em Belém do Para,
entre os dias 07 e 10 de junho de 2022, que contou com a presenca de gestores PNLD de todas
as regides do pais. Recebemos 136 questionarios respondidos pelos participantes do evento,

dos quais 117 atuam diretamente em alguma etapa do PNLD (85,4 %). O questionario contou
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com perguntas sobre a localidade de atuacdo dos participantes (regido do pais, estado e
municipio), local de trabalho (secretaria de educacdo, escola), se o participante atua
diretamente no PNLD e em quais etapas, qual a avaliagcdo deles em relagéo os programa de
forma geral, se havia um conhecimento prévio sobre a logistica de distribuicéo realizada pelos
Correios e qual a avaliagdo em relacdo a essa logistica, nivel de satisfacdo com o PNLD e sua
logistica, se 0s materiais chegam nas escolas no prazo correto, quais as dificuldades locais em
relacdo a eventuais atrasos, e perguntas abertas para relato de problemas e sugestfes para a
melhoria do programa e de sua logistica. Os dados foram compilados em planilhas para anélise

dos dados obtidos.

Ainda para a analisar as decisfes logistico distributivas do PNLD (item c), houve a
investigacao do processo logistico distributivo do PNLD, a partir de dois pressupostos teoricos:

(1) o planejamento governamental e (2) as capacidades estatais.

O primeiro diz respeito a capacidade de analisar a realidade social, econdmica, politica,
cultural e sua influéncia sobre o processo de tomada de decisdo (SARAGON & OLIVEIRA,
2017), visando tragar metas que possam proporcionar o alcance dos resultados esperados pela
organizacdo, na intencdo de sustenta-los (OLIVEIRA, 2012). Planejar pode ser definido como
um processo racional e organizado do pensamento, que proporciona, a partir de uma analise
conjuntural, condi¢des para a antecipacao de possiveis situacdes e selecao das melhores formas
de conduzir a organizacdo (ABRUCIO et. al., 2009). Considerando que o planejamento se
coloca como um grande obstéaculo nas atividades de formulacdo, implementacéo e controle de
politicas publicas, a sua realiza¢do no setor publico deve ser direcionada pela busca do melhor
desempenho das atividades, devendo-se levar em consideracdo a complexidade das demandas,
o fluxo de informacbes requerido para sua gestdo e a coeréncia das acOes realizadas
(FERNANDES, 2013).

Ja o segundo, capacidades estatais, esta relacionado aos atributos do Estado que o habilitam
a conduzir as politicas publicas para a sua finalidade, para o alcance dos objetivos propostos
(BERSCH, PRACA, TAYLOR, 2012; HENDRIX, 2010; PEREIRA, 2014; GOMIDE, SILVA,
PIRES, 2014; BICHIR, 2015; PIRES, GOMIDE, 2016). Essa abordagem enfatiza a capacidade
do Estado em exercer seu poder (em nivel macro) considerando a formagdo e a construcéo de
aparatos estatais para criagdo e manutencdo da ordem, ou (nivel micro) pela capacidade em
identificar problemas, formular solugdes, executar acGes e entregar resultados por meio da
analise minuciosa dos instrumentos e processos que o capacitam a elaborar e implementar

politicas publicas.
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Em sintese, se trata da andalise da capacidade do Estado na proposicdo e execucdo de
politicas publicas considerando suas limitagOes estruturais e de governanga, numa tipica
relacdo entre estrutura versus conjuntura, quando analisados os contextos social, econdmico,
politico e cultural, que compreende acontecimentos, atores, cenarios e relagcdes de forca ou
interesses em jogo (SOUZA, 2014), ou seja, refletem sua competéncia para alcancar 0s
objetivos e finalidade. Para a analise da capacidade estatal dos Correios no atendimento do
PNLD foram consideradas trés das sete dimensdes identificadas por Cingolani (2013), a
dimenséo relacional/territorial, transformativa e legal. E a abordagem selecionada para avaliar
a capacidade estatal, foi a escolha de duas medidas genéricas, o percentual de entregas
realizadas no prazo contratado, e a avaliagcdo dos gestores do PNLD, como praxis da capacidade
estatal. O resultado da andlise da capacidade estatal dos Correios gerou um artigo que foi
aprovado e serd apresentado no Congresso Internacional em Governo, Administracdo e
Politicas Publicas (GIGAPP) em setembro de 2022 em Madri na Espanha (Anexo Il11).

Em relacdo aos itens (d) e (e), a analise do nivel de delegacdo dos servicos de distribui¢do
do PNLD (item d) e a proposicdo de melhorias para aperfeicoamento da gestdo logistica do
PNLD (item e), os seus detalhamentos metodologicos serdo apresentados na versao final do
relatério. Ainda que, esta versdo preliminar apresente algumas analises menos aprofundadas
das relacGes estabelecidas entre ECT e FNDE a respeito do nivel de delegacdo da producgéo de
bens e servi¢os comparando o interesse social e 0s custos de integracdo logistica na execucao
do PNLD.

10
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4. ESTRUTURA CONCEITUAL

A escassez de livro e materiais didaticos nos paises em desenvolvimento estd associada,
além da falta de investimento, a falhas no planejamento, gerenciamento e monitoramento da
aquisicdo dos materiais, falta de informacdo sobre disponibilidade e uso, e sistemas de
armazenamento e distribuicdo deficientes (Fredriksen, Brar, Trucano 2015). Em um estudo
relacionado a distribuicdo dos livros didaticos, todos os estagios da cadeia de suprimentos
precisam ser abordados. Este estudo concentra-se na avaliacdo da distribuicdo logistica de

livros didaticos para as escolas do Brasil.
4.1. A dinamica (e importancia) da distribuicéo de livros didaticos pelo PNLD

Considerar a avaliacdo da distribuicdo de livros didaticos no Brasil como tema central deste
relatorio de pesquisas e a leitura do mercado brasileiro neste segmento_pressupde tratar uma
questdo nacional de grande relevancia social, na medida em que o PNLD assegura a
universalizacdo do acesso ao livro didatico pelos estudantes da educacdo bésica e garante
condicdes para melhoria das condi¢des de ensino-aprendizagem considerando 0s pressupostos
da Politica Nacional de Educacdo (PNE) e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

(ODS): 1. Erradicacgéo da pobreza; e 4. Educacgéo de qualidade.

N&o apenas social, a avaliacdo implica dizer também sobre a questdo econémico-gerencial,
considerando a relevancia do gasto publico para a execu¢do do PNLD considerando tanto o
processo de aquisicdo de obras quanto do processo distributivo. De acordo com Castro (1996),
ao buscar elementos para discutir o processamento da politica pablica de educacéo voltada para
o livro didatico, deve-se entender e avaliar ndo apenas como se da o gasto, por meio das
prioridades de governo, mas também das possibilidades de melhoria da capacidade estatal e do

mercado brasileiro neste segmento.

De acordo com Santos et al (2017), quando se menciona sobre a logistica de distribuicdo
do PNLD se diz sobre a parceria entre o Ministério da Educacéo, por meio do FNDE, e a ECT,
que se propde a executar a entrega dos livros e materiais didaticos para as escolas publicas em
todo territdrio nacional, em tempo habil, para a utilizacdo de estudantes e professores durante

0 ano letivo escolar.

Embora seja compreendida como um marco da distribui¢do de materiais didaticos no pais,
0 PNLD, ainda nos dias atuais apresenta pontos de estrangulamento, derivados sobretudo da
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segmentacdo formal entre as funcbes de planejamento e normatizacdo do programa e a
responsabilidade administrativa e executora das a¢des, que envolvem o processo de escolha,
compra e distribuicdo dos livros (MIRANDA; DE LUCA, 2004). Para os autores, tais
problemas decorrem do processo de operacionalizagdo administrativa e envolvem, dentre
outros, atrasos sistematicos na distribuicdo, incoeréncias na escolha dos professores e envio
das obras pelo FNDE, atrasos na recep¢do dos livros por parte das escolas, bem como
fragilidades envolvendo o processo de utilizacdo das obras enviadas, que em alguns casos sao
desprezadas e desconsideradas pelos professores.

Considerando a factibilidade da existéncia desses problemas pretende-se identificar os
possiveis avancos e a validade do modelo vigente, para decisdo de manutencdo, substitui¢éo
ou melhoria, considerando a finalizacdo do contrato com a ECT; o atual cenario da gestao
publica, marcado por crise fiscal e politica, crescentes problemas sociais, ma distribuicdo de
renda e dificuldade governamental para coordenar e implementar politicas publicas; e as

mudancas recentes no cenario econémico brasileiro.

De acordo com Vaz e Lotta (2011), a demanda e complexidade pela producéo de bens e
servigos, assim como sua implementacdo e operacionalizacdo tem feito o Estado recorrer a
fornecedores, concessionarios e organizacdes do terceiro setor em diferentes graus. Sao as
demandas por melhores servigos publicos e as constantes transformacgdes no papel do Estado
que estdo fazendo com que os governos busquem novas ferramentas e criem métodos de gestao

inovadores.

Nesse contexto tem surgido, como uma alternativa para a ineficiéncia estatal, a discussdo
sobre a necessidade de formacgédo de novos arranjos governamentais, cujo objetivo é gerenciar
de forma mais integrada e conjunta as politicas publicas, permitindo o intercambio de
experiéncias, o fortalecimento do processo de aprendizado social e, também, o melhor uso dos

recursos publicos.

E diante do reconhecimento da importancia dos mais diversos atores (ptblicos e privados)
que consiste o esfor¢co de definicdo das necessidades, identificacdo das potencialidades
produtivas e organizacgdo do esforgco coletivo para promogdo do bem-estar social. Filippim,
Rossetto e Hermes (2005) afirmam que o desenvolvimento deve ser promovido tanto pelo
poder publico quanto pelas organizacdes privadas de um determinado territério, por meio da
articulacao de esfor¢os, do planejamento conjunto e da definigdo concertada de estratégias. Nas

trés Ultimas décadas, por exemplo,
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[...] os paradigmas dominantes na gestdo publica tém abordado a ideia de que
pode haver uma descentralizacdo na realizagdo de alguns servicos publicos,
especialmente aqueles considerados néo essenciais ou exclusivos. Assim, a
execucdo direta, em geral, € utilizada para a realiza¢do de atividades tipicas
do Estado (fiscalizacdo, policiamento), de atividades onde maior controle é
requerido ou desejado, ou de atividades onde a formulacgéo e a execucdo sdo
indissociadas. Bens e servicos de alto valor estratégic podem ser produzidos
diretamente pelo governo, independentemente de outros critérios (VAZ;
LOTTA, 2011, p.119)

Uma das formas de promover o desenvolvimento se da pela articulacdo, trabalho
colaborativo, descartando o tradicionalismo individualista, para uma caracteristica
multifacetada de articulagéo institucional, de agdes coletivas em prol de um objetivo comum
(DOMINGUES; XAVIER; COELHO, 2006). Desta forma se faz possivel ampliar a
credibilidade e a forca de acdo, além de maximizar ganhos nas diversas areas funcionais
(ROHDEN; HOLLERWEGER; OSSANI, 2012).

Independentemente das disputas de cunho ideoldgico e/ou divergéncias de interesses sobre
a dimensdo desejavel do aparato estatal e das criticas a processos de delegacdo por conta de
consequéncias negativas como a corrupcéo, ineficacia e enfraquecimento da capacidade de
intervencdo do Estado, Vaz e Lotta (2011) formulam alguns critérios que podem orientar
decisbes no campo da delegacéo de servicos ou atividades logisticas e que devem ser analisadas

na avaliacdo do PNLD.

4.2. Contribuic6es da logistica as decisdes de gestao de politicas publicas

A logistica é uma funcdo técnica de gestdo da cadeia de suprimentos que abrange decisfes
sobre aquisicdo, armazenagem e, principalmente, distribuicdo de materiais e produtos, ou seja,
diz respeito ao suporte dado a implementacdo e controle do fluxo organizacional produtivo
(BALLOU, 2001). Trata-se do planejamento e execu¢ao do processo de movimentacdo de bens
e servicos (carregamento, descarregamento e transporte), rastreamento de estoque e
responsabilidade de uso cujo objetivo é alocar em quantidade e momentos certos 0s recursos,

garantindo rapidez, precisdo e qualidade de processamento e entrega de produtos aos clientes.

Posto isso, se faz importante tratar as especificidades das funcbes logisticas em
organizacOes publicas e privadas (COSTA, 1998; STARKS, 2006). Considerando que nas
organizacOes privadas a discussao da logistica aparece como uma forma de cortar custos e

aumentar lucratividade, no caso das organizacdes publicas, embora esta também seja uma
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pretensdo valida, o foco é garantir direitos, promover 0 acesso da populacdo aos servicos e

garantir legalidade nos procedimentos.

De acordo com Barat (2009), a insercdo da logistica na agenda publica passa pela
necessidade de planejamento, formulacdo e consolidagdo de projetos integrados, que
condicionem a remocao de gargalos, seja em infraestrutura ou em questdes de governanca, para
garantir condicbes de atendimento das demandas sociais, elementos que dao suporte a
prestacdo de servicos publicos e fomentam o desenvolvimento regional. Neste caso,

[...] o conceito de infraestrutura esté ligado ao atendimento das necessidades
tanto da vida social quanto das empresas - na medida em que os servicos dela
decorrentes sdo incorporados nas funcgdes de producdo como insumos. As

infraestruturas de transporte, em seus diversos modais, constituem o principal
suporte para as atividades relacionadas com logistica (BARAT, 2009, p.01).

De acordo com Vaz e Lotta (2011), embora seja um contetdo desvalorizado pelos
estudos/pesquisas sobre a implementacdo de politicas publicas, a logistica se trata de um
componente essencial de governanga, uma vez que grande parte dos projetos e programas
depende da movimentacdo de materiais, documentos, informacGes, pessoas, ou ainda, do

cuidado na aquisicdo de bens e servicos para a implementacao e operacao de politicas publicas.

A importancia dos processos logisticos para uma gestdo eficiente abriu espaco para que
funcbes como a gestdo de suprimentos passassem a ser objeto de maior atencéo por parte dos
gestores (STARKS, 2006). O cenério atual, marcado pela escassez de recursos e necessidade
de manutencdo do compromisso social com o desenvolvimento requer esforcos de avaliacdo
das politicas publicas na intencdo de indicar métodos, técnicas e instrumentos aplicados a

gestdo que tenham condic¢des de promover efetividade, assim como no caso do PNLD.

Sendo assim, orientando-se pelo estudo de Vaz e Lotta (2011, p.115-135) serdo
considerados como critérios para a avaliacdo do processo logistico distributivo do PNLD, os
aspectos de infraestrutura e 0 e 0 mercado brasileiro._Neste caso, é preponderante desenhar a

rede e entender a opc¢do pelo posicionamento logistico, elementos centrais na especificacao de
uma politica publica pois "materializam as opcdes basicas para a estruturacdo da producédo e
distribuicdo de um bem ou servico ofertado™ e seus direcionamentos ou estruturacdo demandam

respostas em termos das principais fungdes logisticas, a comegar por:

(1) coordenacao do fluxo de produtos, que determinam as estratégias de puxar e empurrar

producdo;
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(2) politicas de ritmo de producéo, considerando o atendimento da demanda a contra pedido

ou estoque; e
(3) alocacdo de estoques; e, por fim,
(4) politica de transporte, pela definicdo dos modais e servicos.

Né&o obstante, deve-se avaliar também o nivel de delegacéo da producéo de bens e servicos,

atentando-se para.

(1) a estrutura de remuneracdo pelos servicos: que menciona a respeito da opg¢do pela
delegacgéo ou descentralizacdo, considerando a relagédo entre a remuneracao ao custo e unidade

de servico produzida;

(2) a propriedade dos ativos: que diz respeito a distingdo de propriedade do bem e a

amortizacdo dos investimentos que pode encarecer as tarifas para os cidadaos;

(3) as determinaces legais quanto a titularidade dos servicos: normas legais que
determinam as competéncias de cada ente federativo, as responsabilidades e possibilidades de

delegacdo a terceiros, a partir da distincao entre obrigatorios e facultativos;

(4) as caracteristicas dos recursos humanos: gque trata do grau de exigéncia de qualificacdo
funcional para execucdo das atividades para determinacdo da necessidade de internalizacéo de
equipe; e

(5) as possibilidades e necessidades de controle e regulacdo pelo poder publico: que fala
sobre a necessidade de construgédo de sistemas e ferramentas de controle e regulagéo das acoes

que sdo implementadas.

Da mesma forma, deve-se atentar para as decisfes de integracdo logistica na cadeira de
suprimentos em politicas puablicas, que contempla a discussdo sobre a necessidade de
integracdo para otimizacdo dos resultados. No setor puablico isso se refere ao aumento da
quantidade ou qualidade dos servigos publicos produzidos por recurso despendido; reducéao dos
custos, em termos financeiros e de nivel de esforco organizacional, para alcancar os niveis de
producdo correntes; ampliacdo da capacidade de identificacdo e satisfagcdo das necessidades e
aspiracdes dos cidaddos; aumento da justica e da equidade na prestacao e no acesso aos Servigos
publicos e; elevacdo da capacidade de inovacdo das organizacgdes publicas de acordo com
Moore (2002). Como j& mencionado isso envolve a necessidade de articulacdo dos diversos

atores, e em alguns momentos, a possibilidade de integragéo com o setor privado.
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Estudar os trade-offs logisticos possui tamanha importancia, afinal, as escolhas por
determinadas alternativas estratégias deveriam representar o conhecimento dos gestores para
elementos como o custo da atividade; a qualidade (especificada e/ou percebida) do servi¢o
prestado; a velocidade; as externalidades positivas ou negativas (impactos sociais, ambientais,
atendimento ou descumprimento a normas legais e administrativas) assim como suas relacdes
(VAZ; LOTTA, 2011). O entendimento sobre como se manifestam estas questdes em uma
determinada politica publica permite uma maior assertividade nas escolhas de qual caminho
deve ser seguido, ja que os resultados e eventuais problemas foram previamente pensados e

norteardo as decisdes que deverao ser tomadas.

No caso da politica de transporte ou logistica de distribuicdo, a decisdo dos gestores deve
estar atrelada tanto ao custo quanto ao desempenho do servi¢o de transporte, na relacao custo
beneficio da atividade. Acerca do desempenho, diz sobre o tempo de entrega, variabilidade do
prazo, nivel de perdas e danos em operagdes, além da confiabilidade do processo de
distribuicdo, que diz respeito a analise sobre o impacto da falta do produto ao cidadao.

A distribuicdo de livros didaticos e material escolar, por exemplo, requer um
servico de transporte que garanta uma data de entrega que ndo prejudique o
andamento das atividades didaticas. O volume total dos materiais a
transportar permite a consolidacdo de cargas para economia de escala e,

devido a grande diversidade geogréafica brasileira, exige diversos tipos de
modais (VAZ; LOTTA, 2011, p.119).

Neste sentido, cabe questionar, os servigos de distribuicdo de livros realizados hoje,
considerando a relacdo entre os custos e o desempenho, atendem de forma satisfatoria as
demandas da sociedade em termos de cumprimento da finalidade da politica publica quando
observadas as limitacGes da abrangéncia do territorio nacional, dificuldade de acesso aos
diversos publicos (zona urbana ou rural) e eventuais dificuldades do parceiro na distribuicao?

O que deveria ser feito para o seu aprimoramento?

Intenciona-se, portanto, ao propor projetos de pesquisa que se debrucem a investigar o
processo logistico distributivo do PNLD, e trabalhar dois pressupostos tedricos: (1) o

planejamento governamental e (2) as capacidades estatais.

O primeiro diz respeito a capacidade de analisar a realidade social, econdmica, politica,
cultural e sua influéncia sobre o processo de tomada de decisdo (SARAGON; OLIVEIRA,
2017), visando tracar metas que possam proporcionar o alcance dos resultados esperados pela
organizacédo, na intengdo de sustenta-los (OLIVEIRA, 2012). Para Abrucio (2009), planejar

pode ser definido como um processo racional e organizado do pensamento, que proporciona, a
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partir de uma analise conjuntural, condi¢des para a antecipacdo de possiveis situacdes e selecao

das melhores formas de conduzir a organizacao.

Considerando que o planejamento se coloca como um grande obstaculo nas atividades de
formulacdo, implementacdo e controle de politicas publicas, Fernandes (2013) aponta que a
sua realizacdo no setor publico deve ser direcionada pela busca do melhor desempenho das
atividades, devendo-se levar em consideracdo a complexidade das demandas, o fluxo de

informacdes requerido para sua gestdo e a coeréncia das acOes realizadas.

Ja o segundo, capacidades estatais, esta relacionado aos atributos do Estado que o habilitam
a conduzir as politicas publicas para a sua finalidade, para o alcance dos objetivos propostos
(BERSCH, PRACA, TAYLOR, 2010; HENDRIX, 2010; PEREIRA, 2014; GOMIDE; SILVA,;
PIRES, 2014; BICHIR, 2015; PIRES; GOMIDE, 2016). Essa abordagem enfatiza a capacidade
do Estado em exercer seu poder (em nivel macro) considerando a formacdo e a construcéo de
aparatos estatais para criacdo e manutencdo da ordem, ou (nivel micro) pela capacidade em
identificar problemas, formular solugdes, executar acGes e entregar resultados por meio da
analise minuciosa dos instrumentos e processos que o capacitam a elaborar e implementar

politicas pablicas.

Em sintese, se trata da andalise da capacidade do Estado na proposicdo e execucdo de
politicas publicas considerando suas limitacGes estruturais e de governanga, numa tipica
relacdo entre estrutura versus conjuntura, quando analisados os contextos social, econdémico,
politico e cultural, que compreende acontecimentos, atores, cenarios e relacGes de forca ou
interesses em jogo (SOUZA, 2014), ou seja, refletem sua competéncia para alcancar os

objetivos e finalidade.
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5. CORREIOS E POLITICAS PUBLICAS

A logistica da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT ou simplesmente
Correios) esta fundamentada em uma rede de agéncias, centros de triagem/transporte e
distribuicdo de objetos postais, cuja presenca em todos 0s municipios brasileiros expressa sua
capilaridade Unica no pais. Em 2021 os Correios fecharam o ano somando 11.013 unidades de
atendimento (6.028 agéncias proprias e 4.985 terceirizadas) e 4.449 unidades especializadas
nas atividades de gestdo da frota, de tratamento de cartas e encomendas, de entrega, de

embarque/desembarque da carga e de logistica.

Mesmo com essa imersa rede, presente em todo o territorio, existem profundas
desigualdades regionais relacionadas a disposi¢cdo de infraestrutura e condigfes gerais de
circulacdo que alteram drasticamente os prazos de entregas. Essas condi¢Oes desiguais estdo
atreladas ao carater extremamente metropolitano e seletivo da fluidez territorial no Brasil que
privilegia as capitais dos estados e suas respectivas regides metropolitanas do sul e sudeste.
Ainda assim, os Correios incluem todas as capitais em sua rede de transporte aéreo de carga,
independentemente da demanda de mercado, inclusive em capitais com desenvolvimento
econdémico menos expressivo. O que demostra a relevancia da formacdo socioespacial. As
areas dotadas de menores condicdes de fluidez e consequentemente onde 0s prazos de entrega
sdo os mais lentos, sdo formadas, principalmente, por municipios da regido Norte, e alguns da

regido Nordeste e do Mato Grosso.

Os Correios assumem um papel importante como um agente de integracdo territorial e de
superacao das desigualdades impostas pelo territdrio. Ndo apenas pela presenca continental -
aspecto tecnico logistico, mas também por ser uma empresa estatal — aspecto politico, que
disponibiliza sua rede como um instrumento logistico do Estado para a implementacdo de
politica pablicas. Os Correios séo o principal operador logistico de politicas publicas no pais e
sua capilaridade é a caracteristica que distingue os Correios de qualquer outra instituicdo

publica ou privada no Brasil.

No Brasil, os Correios participam da criagdo de enderecos, juntamente com as prefeituras,
formalizam os logradouros e concedem o Cddigo de Enderecamento Postal (CEP), o que
permite aos cidaddos o uso de um endereco formal, sem o qual ndo é possivel acessar servigos
basicos como agua tratada, esgoto, eletricidade, abertura de conta bancaria, cadastramento em
programas sociais, entre outros. Nos Correios é possivel emitir, regularizar e pedir segunda via
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do Cadastro de Pessoa Fisica (CPF), outro elemento importante da cidadania no Brasil. Além

de realizar a entrega domiciliar do documento, assegurando 0 seu acesso universal.

Os Correios também emitem certificados digitais, que sdo uma identidade eletronica de
uma pessoa ou empresa. E funciona como uma carteira de identificagdo virtual e permite
assinar documentos a distancia com o mesmo valor juridico da assinatura feita de proprio
punho no papel, mas sem precisar reconhecer firma em cartorio. Em 2021 foram realizadas
57.717 aquisicdes de certificados. Durante a sua execucdo do Programa Fome Zero iniciado
em 2003, as agéncias do Correios de todas as cidades viraram postos de arrecadagéo e entrega
de mais de 615 toneladas de alimentos, cuja logistica de distribuicdo também foi realizada pelos
Correios. Como 0 programa visava atingir os lugares e a populacdo mais pobres do pais,
nenhum outro operador logistico dispunha de tamanha capilaridade e de uma infraestrutura

montada que permitisse atender rapidamente aos objetivos estabelecidos (CORREIOS, 2021).

Em 2002 houve uma transformacdo dos Correios em um correspondente bancario com a
criagdo da marca Banco Postal, 0 que autorizou aos bancos utilizarem as agéncias dos Correios
na prestacdo de servicos bancérios basicos a populagdo. O que viabilizou uma expansao
territorial e social sem precedentes das redes bancéarias no territério brasileiro, além de
contribuir para a ampliacdo dos lucros dos bancos, mesmo em areas menos atrativas
economicamente. Os Correios com sua capilaridade maior do que qualquer banco do pais, foi

a Unica empresa capaz de atender a iniciativa do Estado em um prazo imediato.

Os Correios executam o programa Exporta Facil desde 2003, que possibilita a exportacéo
de remessas de até 30 quilogramas de qualquer lugar do pais para todo o mundo, inclusive
realizando o desembara¢o aduaneiro. O programa beneficia principalmente microempresas,
cooperativas e autbnomos (VENCESLAU, 2018).

Os Correios também realizam operac6es logisticas para o sistema judiciario. Toda troca de
documentos entre os cartorios civis, comarcas, foruns e tribunais seguem via postal. Além
disso, diante de qualquer julgamento, somente o Aviso de Recebimento dos Correios é
considerado como comprovacdo vélida de troca de mensagens entre os sujeitos de direito,

incluindo pessoas fisicas e juridicas.

Os Correios participam da distribuicéo de varios materiais para o0 Ministério da Satude como
cartazes de campanhas, pequenos equipamentos, materiais cirdrgicos, etc. Ainda participa da
distribuicdo de algumas vacinas, que s6 chegam as pequenas cidades, vilas e povoados por

meio de um transporte especial providenciado pelos Correios. Ainda nos casos de catastrofes
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“naturais” no pais, os Correios sdo acionados para operagdes sazonais de distribuicdo de
donativos. Onde as agéncias passam a funcionar (temporariamente) como postos de

arrecadacao e distribuicdo para os locais atingidos.

Desde 1996 o Brasil utiliza urnas eletronicas em todos seus pleitos eleitorais. O que permite
que a votacdo seja realizada ao mesmo tempo em todo o pais, e agiliza a divulgacdo dos
resultados. Os Correios realizam uma grande operacdo logistica junto ao Tribunal Superior
Eleitoral que garantem uma distribuicdo sigilosa, sincrona e segura das urnas e demais

materiais necessarios para o dia da votag&o.

A logistica dos Correios, possibilita a realizagdo do Exame Nacional do Ensino Médio
(ENEM), o Exame Nacional de Desempenho de Estudantes (ENADE), a Provinha Brasil, entre
outros, em todos 0s municipios brasileiros simultaneamente. Em parceria com o Ministério da
Educacao, realiza a entrega sigilosa das provas em todos os locais de aplicacdo cerca de uma
hora antes do inicio do certame, e realiza a coleta ap6s o encerramento das atividades, no
mesmo dia. O que garante o sigilo das provas e utiliza a rede postal como uma maneira eficiente
e econdmica de realizar os exames em escala nacional. O mesmo ocorre no caso de concursos
publicos: as parcerias entre 0s Correios e as instituicdes aplicadoras de exames é 0 que permite

a concretizacdo das acdes coordenadas, com servico completo de logistica.

Por fim e ndo menos importante, os Correios executam em parceria com o Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) a maior operacdo de distribuicdo de livros didaticos
do mundo. O Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD) garante a
distribuicdo sistémica, regular e gratuita de livros e outros materiais de apoio a préatica
educacional no Brasil e, desde 1994, sdo os Correios a empresa responsavel pela operacao
logistica do programa, que movimenta cerca de 80 toneladas de livros e entrega nos 5.570
municipios brasileiros em uma megaoperagdo que se utiliza de diversos modais a um custo
anual superior a R$ 1 bilhdo de reais. Essa operagdo logistica é bastante peculiar, pois deve
realizar a entrega do material didatico as unidades de ensino a tempo do inicio do ano letivo e
em quantidade adequada conforme as informagdes do Censo Escolar do ano anterior. Essa
politica publica permite, na pratica, que haja a unificacdo do sistema de ensino nacional sob
uma base curricular comum, com um processo democratico de escolha de obras pelos
professores, além de superar a escassez de material didatico, especialmente para os lugares

mais remotos.
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6. CAPACIDADE ESTATAL

A andlise das capacidades estatais estd relacionada diretamente a promoc¢do do
desenvolvimento. Diante das crises econdémicas causadas, principalmente, depois das Guerras
Mundiais, sempre coube ao Estado a busca e a promocdo de alternativas com o intuito de
superar 0 atraso econdmico e social. Essa busca se pautava na conducdo de projetos de

industrializacdo em paises subdesenvolvidos, e de reindustrializacdo em paises desenvolvidos.

Segundo Gomide (2016), essa intervengdo do Estado era vista como uma forma de gerar
desenvolvimento econdmico, acelerar a industrializacdo, modernizar a agricultura e promover
a urbanizacdo. Contudo, esse papel do Estado comeca a ser questionado no final dos anos 1970,
provocado pela crescente desconfianca em relagdo a capacidade do Estado em alcancar
objetivos relevantes para a sociedade, uma vez que nem sempre 0s objetivos do Estado estavam
de acordo com as demandas sociais. Tal contexto encontrou embasamento e ganhou forca nas
teorias neoliberais (EVANS, 1995). Entretanto, as medidas praticas do neoliberalismo foram
perdendo legitimidade ao longo dos anos e ndo foram capazes de contornar, no final dos anos
90, a instabilidade econdmica, 0 desemprego e 0 crescimento da pobreza. Deste ponto em
diante ndo houve hegemonia tedrica, ideoldgica ou politica sobre qual deve ser o papel do
Estado para o desenvolvimento (GOMIDE, 2016).

Diante da variedade de conceitos surgem inimeros trabalhos que se debrugcam sobre o papel
do Estado e sua capacidade em desenvolver economicamente o pais. Podemos citar como
expoentes desta busca os trabalhos de Charles Tilly (1975), Peter Evans (1995) e Cingolani
(2013). Os trabalhos desta area receberem contribuicdes de diversas areas do conhecimento e
de teorias como a teoria marxista, 0 movimento estadista, além das tradicdes weberianas.
Atualmente, surgem novas questdes e conceitos como a governanca e a efetividade da acao
estatal nas politicas publicas (CINGOLANI, 2013).

De toda forma, existem algumas congruéncias sobre o debate das capacidades estatais, onde
vale citar a questdo da centralidade do Estado em exercer suas funcdes de forma

profissionalizada e isolada de interesses especificos de grupos sociais
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6.1. As DimensOes da Capacidade Estatal

Cingolani (2013) identificou, em sua revisdo sistematica, sete principais dimensdes nos
estudos sobre capacidade estatal. A primeira ¢ a dimensdo coercitiva ou militar, que consiste
na capacidade do Estado de monopolizar a administracdo do poder coercitivo. A segunda é a
fiscal e esta relacionada a capacidade de retirar recursos da sociedade, através de impostos,
multas e exerce o controle de gastos do governo. A terceira é a dimensao administrativa pautada
na existéncia de uma burocracia profissional e insulada (tradicdo weberiana). A quarta é a
transformativa ou de industrializacdo que consiste na capacidade de intervir no sistema
produtivo e moldar a economia. A quinta é a relacional ou cobertura territorial, que se relaciona
com a capacidade do Estado em permear a sociedade e internalizar interagdes sociais dentro de
suas acOes em todo o territorio. A sexta é a legal, que busca garantir compromissos firmados
pelo Estado e a execuc¢do de contratos. Enfim, temos a dimenséo politica, referindo-se ao nivel
de poder acumulado pelos lideres eleitos para induzir as prioridades politicas entre os diferentes
atores institucionais (partidos, Congressos, Camaras, sindicatos, etc.).

Mesmo havendo outras classificacbes em relacdo as dimensdes da capacidade estatal,
muitas sdo convergentes, pois expressam as mesmas dinamicas e interacdes. Estabelecidas as
principais dimensdes e apresentados 0s principais conceitos de capacidade estatal resta discutir

quais as formas de medir essa capacidade.

6.2. Formas de Medir a Capacidade Estatal

Ainda segundo Cingolani (2013), existem trés abordagens principais na literatura para
medir capacidade estatal. A primeira abordagem é a mais frequentemente encontrada na
literatura de economia e relagdes internacionais e consiste em escolher uma medida genérica,
utilizando estudos estatisticos com amostras grandes, utilizacdo variaveis incomuns ao campo
como proxy da capacidade estatal, como a data do primeiro Censo nacional, uso do PIB per
capita, taxa de homicidios, ou o nivel de antiguidade da burocracia. Na segunda abordagem,
onde se escolhe uma definicdo limitada e de uma unica como proxy correspondente, o foco dos
trabalhos recai sobre apenas um aspecto da capacidade. Onde a dimensdo de interesse
corresponde a medidas claras e diretas, ou menos indiretas com no trabalho de Hendrix (2010)

que relaciona a capacidade administrativa ou burocratica utilizando como proxy a exportacao
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de commodities e o indice de confisco. A terceira abordagem reconhece mdaltiplas dimensées
da capacidade estatal, levando a indicadores compostos ou agregados que contabilizam muitos
aspectos diferentes, e é utilizada como estratégia para superar a natureza multidimensional do
tema. Fortin (2010), cria um ranking para paises desenvolvidos considerado cinco medidas e
quatro dimensdes de capacidade estatal, combinando corrupcdo (administrativa), dinheiro
retido nos bancos e direitos de propriedade (legal), imposto sobre receita (fiscal) e reformas

infra estruturais.

Em linhas gerais, a maior parte dos trabalhos revisados por Cingolani (2013), associam a
capacidade estatal a capacidade administrativa utilizando caracteristicas e proxies weberianas,
influenciados pelo trabalho de Evans (1995). Que estabelece que a capacidade estatal esta
associada a habilidade de implementacdo das politicas publicas, o que exigiria uma burocracia
profissionalizada dotada de recursos e de instrumentos, conforme estabelecido por Gomide
(2016). A grande maioria desses estudos se dedicam apenas a dimenséo burocratica, deixando
de lado as demais dimensdes da capacidade estatal desprovidas de formas mais de mensuracéo.
Havendo uma relativa escassez de estudos sobre a forma de medir as capacidades politica,
relacional - uma vez que a formulagéo e a implementacao de politicas pablica sofrem influéncia
de varios atores (Evans, 1995), e a capacidade de coordenacdo, cuja relevancia pode estar
associada as caracteristicas do sistema federativo brasileiro, onde existe um certo tipo de

autonomia e interdependéncia dos entes nos processos das politicas publicas.

7. LOGISTICA DOS CORREIOS PARA O PNLD

O PNLD, enquanto politica pablica, tem sua origem no Instituto Nacional do Livro criado
em 1929 e foi, ao longo do tempo, se consolidando e ganhando corpo, expandindo até o modelo
atual do PNLD. A distribuicdo logistica dos materiais e livros didaticos que compde o PNLD
acompanhou a expansdao do programa. Antes dos Correios assumirem 0S Servigos de
distribuicéo logistica do PNLD, somente 25% dos livros eram entregues antes do inicio do ano
letivo e o restante entregue durante ano, o que prejudicava os alunos, professores e todo o
planejamento de ensino nacional (CORREIOQOS, 2003).

A distribuicdo do PNLD, desde 1994, é realizada pelos Correios, uma empresa publica
federal responsavel pela execucédo do sistema de envio e entrega de correspondéncias no Brasil.
Nesta primeira fase entre 1994 e 2001, os Correios desenvolveram seu sistema logistico para
atender tal demanda que se difere das entregas convencionais, onde a encomenda assim que é
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recebida pelos Correios € encaminhada para a entrega imediatamente. Os livros e materiais
didaticos escolhidos pelos professores precisam chegar nas escolas antes do inicio do periodo
letivo. Para desenvolver essa operagdo logistica junto aos Correios o Ministério da Educacéo,
através do FNDE, investiu recursos. Houve uma evolucao anual significativa no nimero de

livros didaticos adquiridos e distribuidos neste periodo conforme quadro a seguir:

Quadro 1 — Distribuicdo de livros do PNLD pelos Correios

. . Livros Alunos
Ano de Aquisicdo Ano [etivo Distribuidos Beneficiados
1994 1995 56.973.686 5.459.344
1995 1996 80.267.799 29.423.376
1996 1997 84.732.227 30.565.229
1997 1998 84.254.768 22.920.522
1998 1999 109.159.542 32.927.703
1999 2000 72.616.050 33.459.900
2000 2001 109.650.315 32.523.493
2003 2004 119.380.441 31.911.098
2007 2008 128.490.570 38.282.087
2010 2011 135.916.919 37.114.908
2013 2014 157.134.808 39.403.259
2015 2016 128.588.730 34.513.075
2016 2017 152.351.763 29.416.511
2017 2018 153.899.147 31.135.526
2018 2019 126.099.033 30.017.770
2019 2020 172.571.931 28.477.093
2020 2021 136.832.401 28.870.244

Fonte: Adaptado e ARAUJO (2011) e FNDE (2021)

Essa primeira fase da entrega dos livros didaticos pelos Correios (1994-2001) foi premiada
em 2002 com o prémio World Mail Awards, na categoria Servicos ao Cliente, onde concorreu
com correios avancados, como o da Espanha, Italia, Estados Unidos, Singapura e Suécia. O

que trouxe destaque mundial ao PNLD.

Porém, com a expansdo progressiva do PNLD e o aumento dos custos operacionais de
distribuicdo, que chegam na casa dos R$ 200 milhdes anualmente, houve a necessidade de
aprimoramento da logistica distributiva para esta operacdo, que apresenta caracteristicas
bastante peculiares e precisa de soluges customizadas. Foram incorporados conceitos de

logistica enxuta (lean) e de Curva ABC, também conhecida como Anélise de Pareto ou Regra
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80/20, onde se busca uma maior eficiéncia no processo logistico e uma nova forma de organizar
e classificar as entregas por grau de importancia ou de representatividade. Com o objetivo de
otimizar os estoques, reduzir desperdicios de recursos, e entregar de forma mais assertiva,

reduzindo as “reentregas” nas mesmas escolas, secretarias e prefeituras.

Com base nas informac@es historicas de quantidade de materiais entregues no programa, e
a incorporacao destes conceitos os Correios desenvolvem um sistema (algoritmo) de unitizacao
que prioriza entregas por lotes econémicos, onde se busca um ponto de equilibrio entre a
capacidade e a programacéo produtiva de cada editora, a quantidades de materiais (SKUs -
Stock Keeping Unit) que serd enviada para cada escola, tamanho dos pacotes (encomendas),
capacidade de carga de cada veiculo, e a quantidade de viagens (rotas de entregas) necessarias
para concluir a entrega. Tal sistema é chamado de Paletizacdo virtual, e viabilizou, desde enté&o,
a distribuicdo dos materiais em todo territério nacional de forma mais econémica e assertiva.
Ainda assim, a distribuic&o logistica do PNLD envolve uma quantidade expressiva de modais
(aviBes, barcos, caminhdes, vans, bicicletas e até carrocas), para fazer chegar a mais de 30

milhdes de alunos, antes do inicio do ano letivo, milhares de livros e materiais didaticos.

Atualmente, o PNLD ¢é a maior operacdo customizada dos Correios, e uma das maiores e
mais complexas operac¢des logisticas do mundo, envolve diretamente 2500 pessoas, movimenta
cerca de 80 toneladas de materiais, com cerca de 20 editoras diferentes que produzem mais de
2200 materiais diferentes (SKUs). Destacamos que 0s materiais e livros sdo selecionados pelos

professores em processo democratico de escolha.

As editoras produzem e empacotam esses materiais seguindo uma triagem virtual
(paletizacdo virtual) elaborada pelos Correios, que recolhe e direciona 0s materiais aos seus
centros de distribui¢do em todo pais, realiza a manipulacdo e combinagao das cargas (picking)
e entrega estes materiais diretamente em escolas, secretarias e prefeituras nos 5.570 municipios
brasileiros. Em janela de tempo de pouco mais de 4 meses, desde o processo de escolha dos

professores em agosto/setembro, até a entrega nas escolas em janeiro, fevereiro (FNDE, 2021).
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8. AVALIACAO DA CAPACIDADE DOS CORREIOS

Para a andlise da capacidade estatal dos Correios no atendimento do PNLD foram
consideradas trés das sete dimensfes identificadas por Cingolani (2013), a dimensao

relacional/territorial, transformativa e legal.

A dimensdo relacional ou de cobertura territorial, € a que mais se destaca e tem maior
relevancia na atuacgdo dos Correios no PNLD. Devido a necessidade de cobertura territorial da
politica publica e a capilaridade Unica dos Correios que esta presente em todos 0s municipios
brasileiros. Permite ao Estado permear toda a sociedade e internalizar interacdes sociais dentro

de suas acdes em todo o territério.

A dimensdo transformativa pode ser observada nas contratacdes de pessoas e empresas para
atuarem, ainda que temporariamente, nos processos de manipulacdo dos materiais nos centros
de distribuicdo e nos processos de transporte e distribuicdo dos livros. Onde o estado € capaz
de intervir no sistema produtivo local e moldar a economia, fomentando o desenvolvimento

regional no setor de logistica, gerando empregos e renda.

Ja a dimensdo legal aparece dado a necessidade de garantir oS compromissos
constitucionais firmados pelo Estado em relacdo a educacdo de qualidade para todos e a
execucdo do contrato firmado entre o FNDE e os Correios. A abordagem selecionada para
avaliar e medir a capacidade estatal, dentre as trés apresentadas por Cingolani (2013), foi a
primeira, que consiste em escolher medidas genéricas, no caso o percentual de entregas
realizadas no prazo contratado e a avaliacao realizada pelos gestores do PNLD como proxies

da capacidade estatal.

Segundo o FNDE, os Correios atingem usualmente nos ultimos anos um percentual médio
de 99,5% de entregas realizadas até a data de 10 de fevereiro, o que demostra a eficiéncia do
sistema distributivo ante a complexidade do processo. O percentual residual (0,05%) diz
respeito a livros e materiais postados ap6s o periodo previsto, remessa técnica, Manuais do
Professor, ou ainda materiais sinistrados (roubados, perdidos, extraviados), além de outras
situacbes que podem ocorrer numa operacdo desse porte, e que demandaram entregas

complementares ao final do prazo estabelecido.

Apesar do excelente resultado dos Correios na distribuicdo do PNLD, alguns pontos
relacionados a atrasos em escolas rurais, curto periodo de tempo para conferéncia das
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encomendas (pressa), atrasos devido a férias escolares, erros ou falta de atualizacdo de dados
de enderecamento, questdes sazonais (chuvas), além das dificuldades de acesso a determinadas
regides, algumas areas s6 podem ser acessadas por rios em periodos de cheia. Tais pontos
devem ser considerados quando se avalia a distribuicéo logistica do PNLD.

As duas principais criticas apontadas por alguns dos gestores locais do PNLD, que
responderam um questionario sobre a distribuicdo logistica do programa, ndo tem ligacdo com
a atuacdo direta dos Correios na distribuicdo. Estdo relacionadas com a quantidade de livros
que chegam nas escolas, que para algumas € menor do que a demanda real, 0 que pode ser
causado pela forma como é estimado o nimero de alunos do ano seguinte, que usa como base
0 censo escolar, e acaba desconsiderando encerramentos de turmas, mudancas de enderecos
dos alunos, evasao e novas matriculas, que geram pouco impacto no total de livros adquiridos,

mas gera grandes discrepancias em algumas escolas e turmas.

Além disso, existem atrasos nas entregas em escolas em areas rurais, cuja atribuicdo e
responsabilidade da distribuicéo final para a escola € da prefeitura ou das secretarias municipais
de educacdo, que recebem os materiais dos Correios e devem entregar os livros as escolas
localizadas nessas areas. Porém, algumas ndo dispGem de recursos ou infraestrutura para

realizar tal tarefa, o que gera atrasos na entrega dos materiais aos alunos e professores.

E possivel observar na Figuras 1, que dos 136 participantes que responderam 0s
questionarios, 117 atuam diretamente em alguma etapa do PNLD (85,4 %), logo possuem

conhecimento de como ocorre a distribuicdo dos matérias em suas escolas e secretarias.

Figura 1 — Atuacdo dos Participantes no PNLD
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A Figura 2 apresenta as notas (de 0 a 10) que os participantes atribuem ao PNLD de maneira
geral. Podemos observar que os participantes avaliam o programa de forma bastante positiva
atribuindo ao PNLD uma nota média de 8,4, com mediana em 9. N&o houve nenhuma avaliacdo
inferior a nota 5 e poucas (8%) abaixo de nota 7.

Figura 2 — Avaliagdo do PNLD
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Dos 136 participantes da pesquisa, 84,5% (115) declaram que conhecem a logistica de
distribuicdo do PNLD, conforme apresentado na Figura 3. Ainda de acordo com os dados, 63
participantes (46,3%) julgam conhecer o processo de maneira mais aprofundada, 52 (38,2 %)
conhecem 0 processo mais gostariam de saber mais e apenas 21 ponderam nédo ter

conhecimento sobre a logistica de distribui¢do do PNLD.

Figura 3 — Conhecimento da Logistica do PNLD
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Entretanto, os participantes avaliam a distribuicéo logistica realizada pelos Correios com
uma nota média de 7,7 (Figura 4), com mediana em 8, quase um ponto (0,7) a menos do que a
nota atribuida ao PNLD, e quando questionados sobre os motivos, apontam questdes
relacionadas a quantidades insuficientes de livros e atrasos em escolas rurais, 0 que em nada
tem a ver com a atribuicéo realizada pelos Correios, 0 que demonstra que ha a necessidade de

maiores informac0es para estes gestores sobre o processo de distribuigéo.

Figura 4 — Avaliacdo da Logistica do PNLD
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9. NIVEIS DE SATISFACAO DOS GESTORES LOCAIS

A Figura 5 apresenta o nivel de satisfacao dos participantes com o PNLD.

Figura 5 — Niveis de satisfacdo dos Participantes com o PNLD.
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Nesta avaliacdo dos niveis de satisfacdo realizada pelos 136 participantes do questionario
aplicado com gestores locais do PNLD de todas as regides do pais é possivel verificar alguns
aspectos importantes relacionados com a logistica do PNLD, tanto na parte de distribuicdo
quando em aspectos mais amplos como quantidade e qualidade do material entregue.

No primeiro grafico podemos verificar que o nivel de satisfacdo com a logistica geral do
programa (aquisi¢édo, producao, armazenamento, distribuicdo e entrega) é considerada boa com
uma media de 3,6 (de 0 a 5). Média que se mantem constante nos aspectos relacionados com a
entrega realizadas nas escolas (3,5), nas secretarias (3,7), entregas realizadas pelos Correios
(3,5) e conferéncia dos materiais no recebimento (3,5). Cabe destacar ainda, que no segundo
grafico ha um aumento nas avaliagdes negativas em relacdo as entregas nas escolas,
provavelmente devido a atrasos em escolas rurais, mesmo assim esse aumento nao altera a

média da avaliacdo (ndo é significativa) o que demonstra a pontualidade deste problema.

Essa média sobe significativamente quando sdo avaliados aspectos de acondicionamento e
embalagens dos materiais entregues (4,0), assim como a qualidade dos livros (3,9) distribuidos
pelo PNLD. Contudo, ha um decréscimo significativo quanto aos aspectos relacionados aos

prazos de entrega (3,2) e as quantidades de materiais (3,0).

Dados que corroboram com as observacdes levantadas na avaliacdo da capacidade dos
Correios, cujas criticas e problemas pontuais ndo tem relacdo com a atuacdo da empresa na
distribuicdo do PNLD. Cabe destacar que os Correios ndo sdo responsaveis pela aquisi¢do ou
pela estimativa de compra para o ano seguinte, essas responsabilidades s&o exclusivas do
FNDE/MEC, que contam ainda com uma reserva técnica de livros para suprir tais demandas

pontuais, que sao distribuidos e entregues no decorrer do ano letivo.

E em relacdo aos atrasos em areas rurais, os Correios entregam nas secretarias e prefeituras
dentro dos prazos, como estabelece seu contrato com o FNDE, uma vez que a empresa nao
realiza entrega em zonas rurais. Os problemas de atrasos nestas areas estdo relacionados com
a falta de organizacdo, estrutura e recursos das secretarias de educacédo locais para realizar a

entrega final para as escolas rurais, além dos atrasos nos pedidos de reserva técnica.
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10. CONSIDERAGCOES FINAIS

Nas ultimas trés décadas, os Correios vém prestando o servico de distribui¢do dos livros e
materiais do PNLD com a capacidade técnica correspondente a complexidade da operacao,
acompanhando o desenvolvimento continuo desta politica publica. Os Correios tém obtido
éxito no atendimento desta demanda (99,5% de entregas do PNLD sao realizadas até a data de
10 de fevereiro) por reunir as condi¢Bes para a prestacdo do servico nos moldes demandados

para a plena execucdo do PNLD. Algo que foi construido e aperfeicoado ao longo do tempo.

Os Correios dispéem de infraestrutura e capacidade de mobilizacdo de recursos em curto
prazo, algo raro na administracdo publica nacional, até pela sua condi¢do de maior operador
logistico no pais, a empresa esté presente em todo o territdrio nacional, atendendo a todos os
municipios brasileiros, inclusive 0os menores e mais isolados nos quais a operagédo logistica é

antiecondmica pelas dificuldades em manter acesso e pelo pouco volume de servigos prestados.

Uma operacdo logistica de dimensdo do PNLD deve, obrigatoriamente, alcancar todos os
municipios do pais, inclusive as cidades mais isoladas, 0 que exige uma maior abrangéncia e
capilaridade para atingir todo o territorio brasileiro. Os Correios, sendo 0 maior operador
logistico do Brasil, é a Unica empresa nacional com dimensdo e capacidade para a atual
demanda de distribui¢do do PNLD, enquanto empresa unica. O mercado nacional de logistica
e 0s operadores logisticos privados tem se desenvolvido rapidamente nos ultimos anos,
ampliando sua presenca no territdrio, otimizando recursos com uso de tecnologias e processos
mais enxutos. Ainda assim, ndo ha no pais uma empresa Unica com a capacidade e abrangéncia

em todo o territorio nacional como os Correios.

A logistica desempenhada pelas principais partes do processo de distribui¢cdo do PNLD
(FNDE, Correios, editoras e mercado), busca a entrega do material no menor tempo possivel,
com o melhor custo, propiciando rapidez, qualidade e seguranca, o que foi observado até entédo
no presente trabalho. Ainda que apresente problemas pontuais, todo o processo tem sido
realizado com eficiéncia e tem obtido resultados satisfatorios nos Gltimos anos. Existe uma
melhora continua no processo e o aperfeicoamento da distribuicio em um ambiente
extremamente complexo, inclusive com uma participagdo privada significativa, tanto na
locacdo de galpdes, contratacdo de forca de trabalho temporaria e locacdo de frota local,

contribuindo com o desenvolvimento regional do pais.

Solugdes com empresas consorciadas nas diversas regides do pais, onde varias empresas se

relnem para atender uma demanda especifica (PNLD), ou concessdes locais por lotes regionais
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poderiam ser vidveis a longo prazo, no caso de uma eventual substituicdo dos Correios como
operador logistico unico do PNLD. Desenvolvendo assim, gradativamente uma rede nacional
de distribuicdo para alcangar a abrangéncia no territério, a capilaridade e o0 comprometimento
com a politica publica que, hoje, apenas os Correios possuem no Brasil.

Porém, além do tempo necessario para desenvolver tal rede, ha outros pontos fundamentais
para realizar essa analise como a gestdo e a fiscalizagdo de um ou varios contratos desta
magnitude de forma descentralizada que seriam imensamente mais complexas e desafiadoras.
Além disso, algumas regibes do Brasil carecem de infraestrutura basica local (galpdes
compativeis com a operacao, recursos humanos capacitados, modais adequados para a regido)

para que haja uma empresa ou operador logistico capaz de atender as demandas do PNLD.

Dessa forma, seria necessario avaliar com maior profundidade e cautela tais alternativas,
assim como seus impactos na prestacdo do servico e na forma de gestdo e fiscalizacdo da
distribuicdo que hoje acontece de forma integrada e centralizada pelo FNDE e Correios. O que
poderia trazer enormes prejuizos a uma politica publica fundamental na educagdo, que foi
construida pela administracdo publica e que alcanga niveis de exceléncia em termos de

eficiéncia e eficacia.

O presente trabalho apresenta uma avaliagdo preliminar sobre a capacidade estatal dos
Correios em atender a demanda logistica do PNLD, identificando e mapeando o
posicionamento logistico atual do PNLD e suas implicacbes gerenciais. Ainda foi possivel
identificar e avaliar algumas decisBes logistico distributivas, assim como sua influéncia na
implementacdo e operacionalizacdo da politica publica. O nivel de delegacdo dos servicos,
entre o FNDE e os Correios, é bastante alto e centralizado, ainda assim atende o interesse social
e apresenta custos de integracdo logistica na execucdo do PNLD bastante razodveis. Os
Correios buscam melhorias em seus processos com objetivos de reduzir custo operacionais,

sem perder o comprometimento com o bem e 0s recursos publicos.

Por meio de analises futuras, sera possivel elaborar um parecer ainda mais assertivo sobre
0 modelo atual, considerando as relagcdes colaborativas entre FNDE-Correios-Mercado,
indicando métodos, técnicas, instrumentos e tecnologias que poderdo contribuir para o

aperfeicoamento da gestdo logistica de distribuicdo do PNLD no Brasil.
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ANEXO | - QUESTIONARIO APLICADO

Disponivel em: < https://forms.qle/C3XSz7cvKB7h3WBS8>

Pesquisa sobre a Distribuicdo do PNLD

Meu nome & Alysson Rogerio da Silva, sou aluno de doutorado e fago parte de um grupo
de pesquisa parceiro do FHDE, composto por membros da Universidade Federal de
Lavras (UFLA), da Universidade de S&0 Paulo (USP) e da Universidade Federal de
Uberldndia [LIFU).

Estames realizando um estudo cujo objetive & avaliar o processo logistico de
disiribuigéo do Programa Nacional do Liveo e do Material Diddtico (FHNLD) no Brasil.
Solicitamos seu auslio com o preenchimento do questionario abalzo, cujos dados serfo

de axtrarmna Importincia tanto para a tess de doutorado quanto para & melhoria do PHLD.

0 dados pessoals ndo serBo compartilhades, stendendo a Lel Geral de Protego de
Dados Pessoals (LGPD).

Seguem meus contatos em caso de dividas ou sugestbes:

alvesonrogeno@usp.br / (16) 98181-6708

Segue alnda o link desie questiondrio, caso quelram compartilhar com ouiros

INTEre 8E Sl
i /

*Obrigatdria

1. E-mail *

2. Nome (opcional)
3. Regigo do Pais*

Marcar apenes uma oval.

) Norte

) Nordeste
() Centro-Oeste
() Sudeste
:::: =T
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4. Estado*

Marcar apenas uma oval.

) Acre
.,! Alannas
() Amaps
() Amazonas
() Bahia
() Ceard
() Espirito Santo
() Golde
() Maranh&o
) Mato Grozso
(") Mato Grozso do Sul
J Minas Gerals
I Pard
) Paraiba
) Parang
[ Pernambuco
! Plaw
| Rio de Jansing
| Rio Grande do Norte
) Rio Grande do Sul
| Rondénia
) Roraima
() Santa Catarina
) 880 Paulo
_ Sergipe
_ Tocandins

() Distrito Federal

5 Municipio®

6. Local de Trabalho § Chrgéo [ Secretaria [ Escola *
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7. Vocé atua diretamento no PNLD? *

Marcar apenas uma oval.

(__)sim
) N#o

8. Em quais etapas vocé atua no PNLD? *
Marque todas gque se aplicam

| Gestéo/Coordenaciio dos Programa
— Recebimento/Conferéncia dos Matenals do PNLD
.| Escolha dos Materials do PNLD
| Entrega aos Alunos
| Recolhimente dos Livros no Final do Ano Letivo
"] Remanejamento dos Livros
|| Entrega/Distribuicso
.| N&o Atuo Diretamente

__ Outro:

9. Que nota (0-10) vocé daria para o PNLD? *

Marcar apenas una oval

Pésgimo

10. Vocé conhece o processo de logistica (etapa de distribuicio e entrega) do
PNLD realizado pelos Correios?

Marcar apenas uma oval.

() Sim, conhego o processo
() Sim, mas gostaria de saber mals

(___ NBo e gostaria de saber mais
I NBo e nBo considero relevante

10

Extremamente Bom
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11, Que nota (-10) vocd daria para a logistica (distribuigSo e entrega) do PNLD? *

MATCar ApENAS UMA oVl

Péssimo Extrermnamente Bom

12.  Qual o seu nivel de satisfagio com o PMLD em termos de: *
1 = Muito ineatisfeiia, 2 = Ineatisfelio, 3 = indiferente, 4 = Satisfeito, 5 = Multo satisfelio

Marcar apenias wna oval por Mivha

1 2 3 4 5 MR
Logistica Geral
{aquisicio, producio,
armazenamento, o O O O O O
diztribuicio e
entregal
Entrega nas Escolas — OO OO OO O
Entrega nas - - - - - -
Secretarias de 2 ) i} N ) i
Educacio
Entrega realizada — — — — — —
mm L LT :-\._ A _.-: l:._.
Lh-rm{ru:l::rm} - - - ( - -
Acondicionamento
(Embalagens) dos - 2 - — - -
Livros
Pazsdebwega (O (O (O (O (O (O
Quantidade de Livios - ) p— e 5 e
EI.BtEﬂl! Yoy - - o - -

13. Todos os livros chegam nas escolas antes do inicio do ano letivo? *
Marcar apenas uma oval.
) sim
) M&o

() W&o sel Informar
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14. Em caso de airasos, sabe apontar quais os elemeantosifatores que dificultam a
enfrega na regiso’?

Margue fodas gue o aplicam.

[ ] DistAncias entre as Areas

|| Malha Rodovidria Auim

[ ] Auséncia de Malha Rodovidria

|| Auséncia de entrega em Areas Rurals

[ ] Dificultetes Sazonais (ex. épocas de chuve, enchentes, chela dos rios)
| | Acessos excluvamente Hidrowidnios (ries)

[ ] Periodo de Férias Escolares

[ ] outre:

15. Ja houve algum problema com a Entrega dos Livros? *

Marcar apenas uma oval

() Sim
) N8o
) N&o sel Informar

16. Em caso de problemas, poderia relaia-los?

17. Como é realizada a distribuicdo dos Ivros para as Escolas Rurais da sua *
regisao’?
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18. Existemn dificuldades na enfrega dos livros nas Escolas Rurais da sua reqgifo? *

Marcar apenas uma oval

[ )sim
) N#o

() M&o sl Informar

19. Em caso de dificuldades com as Escolas Rurais, podena relats-los?

20. Ma sua opinido, como poderiamos melhorar o PRLD? *

21.  Ma sua opinido, como poderiamos melhorar a logistica (disfribuicio e enfrega) *
do PMNLD?

Este conbedloo ndo 1ol crado nam aprovado peko Googhe

Google Formularios
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ANEXO Il - ARTIGO APRESENTADO NA EBAP 2021

Vi
VI ENCONTRO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO PUBLICA ERASHLIA/DF (VIRTUAL) -3 A 5 DE NOVEMERO DE 221 EBAP

W2
% VIII Encontro Brasileiro de Administracio Pablica
. edade Bi s de Adma 100 Pubiic

ARTIGO

A LOGISTICA NA GESTAO PUBLICA UMA ANALISE
BIBLIOMETRICA

ALYSSON ROGERIO DA SILVA, CLAUDIA SOUZA PASSADOR, DENIS RENATO DE OLIVEIRA,
JOAO LUIZ PASSADOR

GT 3 GESTAO DE ORGANIZACOES PUBLICAS

VAR
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A Logistica na Gestao Publica: Uma Analise Bibliométrica

Resumo:

Considerando um contexto nacional marcado por crises e desigualdades que pressionam o Estado a racionalizar
recursos, universalizar servicos e ampliar a participacdo social, a logistica se coloca como uma area essencial na
melhoria das politicas publicas. A atencdo ao processo logistico no setor plblico possui implicages sobre a
garantia de direitos, promoc&o do acesso aos servicos e a obediéncia dos principios constitucionais. Este trabalho
tem como finalidade discutir, por meio de uma analise bibliométrica de artigos publicados entre 2000 e 2020,
sobre o panorama da pesquisa sobre logistica na gestdo publica. Este artigo, portanto, se trata de um ponto de
partida inicial para a construcéo de conhecimento, estruturado por meio da construgéo estatistica descritiva dos
principais autores, paises, periodicos e palavras-chave. A andlise reforga a importancia da logistica na gestdo
publica e os grandes desafios enfrentados pelas organizac6es publicas no cenario atual.

Palavras-chaves: Logistica. Setor Publico. Gestdo Publica. Analise bibliométrica.

1. Introducao
Em meio a constantes crises sanitarias, econémicas e institucionais, mudancas climaticas,
volatilidade dos mercados, polaridade e extremismos politicos atrelados a inseguranca juridica,
as organizagdes sao constantemente pressionadas a otimizar seus investimentos e aprimorar
suas relacbes com seus stakeholders (partes interessadas). Neste contexto a logistica assume
um papel estratégico fundamental, uma vez que as organizacdes estdo inseridas em uma
economia/sociedade fundamentada no consumo. Este papel é bastante conhecido e explorado
na iniciativa privada, tanto em relacdo a satisfacdo dos clientes que recebem seus produtos e
servigos nos prazos contratados quanto em relacdo a otimizacdo de recursos, busca pela
eficiéncia e reducdo de custos. Em contrapartida, no setor publico a logistica ainda é um tema
pouco explorado, mesmo havendo uma demanda permanente de reducdo e maior eficiéncia do
Estado.
Apesar dos desafios logisticos de um pais continental, das barreiras relacionadas a auséncia de
infraestrutura e das diferencas regionais, o Brasil se destaca como grande exportador de
commodities para todo o mundo. Ainda assim, as mudangas no setor publico nacional
trouxeram impactos logisticos e novos desafios para o Estado. Além das crises e limitacfes de
infraestrutura, o pais ainda convive com os desafios da redemocratizacdo, da ma distribuicao
de renda e das reformas administrativas incompletas que pressionam o Estado a, cada vez mais,
racionalizar e aplicar melhor os recursos publicos escassos, universalizar 0s servigos prestados
com qualidade, permitir a participacdo e controle efetivos por parte da populagdo, além da
demanda crescente por um novo Estado, menor e mais eficiente.
Apesar das diversas semelhancas, existem particularidades importantes quando tratamos de
logistica no setor publico em relagdo ao setor privado. Destacamos que 0s bens e servigcos
prestados pelo setor publico séo voltados a garantia de direitos, acesso a servigos publicos de
qualidade e garantia dos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, transparéncia e
eficiéncia.
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Sendo assim, este ensaio tem por objetivo apresentar os resultados de uma andlise bibliométrica
que analisou as pesquisas e estudos publicados entre 2000 e 2020 nos periddicos das areas de
Administracédo, Ciéncias Sociais e Engenharia de Producdo indexados na base de dados Scopus
e que abordam a logistica com enfoque no setor publico. A metodologia da anélise
bibliométrica oferece a possibilidade de sistematizacdo dos dados e informaces coletadas de
forma qualitativa e quantitativa, contribuindo com a demonstracdo do estado das pesquisas
sobre o tema e indicadores para futuros estudos.

Este trabalho se justifica em razdo das recentes mudancas e avancos tanto na area de logistica
quanto na gestdo publica, sendo necessarios novos estudos e pesquisas académicas visando
aprimorar 0 conhecimento das praticas adotadas no setor publico a nivel nacional e
internacional, de modo a contribuir com o processo de tomada de deciséo das organizacdes e
agentes publicos que buscam solugdes estratégicas para um melhor aproveitamento dos

recursos publicos.

2. Reviséo

2.1. Logistica

A palavra logistica tem sua origem no verbo francés loger, que significa alojar ou acolher. E
seu conceito moderno surge inicialmente nas ciéncias militares, descrevendo a movimentacéo,
suprimento e manutencdo das forgas militares no terreno (BANDEIRA & MACADA, 2008).
A logistica é considerada uma especialidade da administracdo que visa suprir as organizacées
com recursos e informagdes necessarios para a execucdo de todas as suas atividades. E uma
atividade interdisciplinar que alia conceitos da engenharia, economia, contabilidade,
estatistica, marketing, recursos humanos e tecnologia da informacéo. Atualmente, a logistica é
responsavel pela gestdo do fluxo de materiais e informagBes numa organizacdo, desde a
matéria-prima até aos produtos acabados. Assumindo assim, um papel de grande relevancia e
importancia dentro das cadeias de suprimentos das organizages, tanto na distribuicdo de bens
e servicos, no recebimento de matérias primas, como na satisfacdo dos consumidores finais.
De acordo com Ballou (2003) a logistica ¢ “um processo de planejamento, implementagado e
controle do fluxo eficaz e economicamente eficiente de materiais e informac6es desde o ponto
de origem até o seu destino com o proposito de atender o publico-alvo”. Com objetivo principal
de “colocar o produto certo, na hora certa, no local certo € ao menor custo possivel”. Os
conceitos contemporéneos da logistica apresentam uma visdo organizacional de atuacdo
integrada, onde administra recursos materiais, financeiros, pessoas e informacéo, onde exista

movimento na organizacdo. A logistica atua na gestdo desde a compra, entrada de materiais,
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planejamento da producdo, armazenamento, transporte e distribuicdo dos produtos,
monitorando as operacdes e gerenciando informac@es, monitorando toda entrega e recebimento
de produtos e servigos na organizagao.

Destacamos que a logistica é uma etapa dentro do processo de cadeia de suprimentos, pois ha
ainda alguma confuséo entre os conceitos. Enquanto a gestdo da cadeia de suprimentos (supply
chain management) é responsavel pelos métodos e sistemas operacionais relacionados ao
produto, direta ou indiretamente, cumprindo as tarefas de compras, depoésitos, inventérios,
desde a transformacdo da matéria-prima em produto até a pesquisa de satisfacdo do cliente
(WANKE & CORREA, 2014). Ja a logistica esta relacionada com a movimentacéo fisica de
materiais e de informacdo em toda a cadeia de suprimentos. Desta forma, a logistica e a cadeia
de suprimentos séo operagdes conectadas e dependentes (BOWERSOX, 2007).

As atividades da logistica podem ser divididas em dois tipos, as atividades principais,
relacionadas com transporte, gestdo de estoques e processamento de pedidos; e as secundarias,
relacionadas com armazenamento, manuseio de materiais, embalagens, compras e aquisicoes,

programacéo de produtos e os sistemas de informac¢do (MACHLINE, 2011).

2.2. Logistica integrada no setor publico

A importancia da logistica em uma economia/sociedade fundamentada no consumo é bastante
conhecida e explorada na iniciativa privada, tanto em relacdo a satisfagdo dos clientes, que
recebem seus produtos e servigos nos prazos contratados, quanto em relacdo a otimizagéo de
recursos, busca pela eficiéncia e reducdo de custos. Contudo, no setor publico a logistica ainda
€ um tema secundario, pouco explorado.

As recentes mudancas no setor publico nacional trouxeram impactos para a logistica e novos
desafios para o Estado. As constantes crises fiscais e institucionais do Brasil aliado com os
desafios da redemocratizacdo, a méa distribuicdo de renda, as reformas administrativas
inacabadas e 0s avancos tecnoldgicos, sociais e econdmicos dos Ultimos anos pressionam 0
Estado a, cada vez mais, racionalizar e aplicar melhor os recursos publicos, universalizar os
servigos prestados com qualidade, permitir a participacdo e controle efetivos por parte da
populacdo, além da demanda crescente por um novo Estado, menor e mais eficiente (BRESSER
PEREIRA & SPINK, 1998).

Apesar das semelhancas, existem algumas particularidades importantes quando tratamos de
logistica no setor publico quando comparada ao setor privado. Podemos destacar que os bens

e servicos prestados pelo setor publico sdo voltados a garantia de direitos, devem promover
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acesso a servicos e politicas publicas e devem obedecer os principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, transparéncia e eficiéncia (STARKS, 2006).

Logistica eficiente e de qualidade no setor publico requer acbes integradas, dinamicas, bem
organizadas e bem geridas pelo poder publico. Algumas etapas sdo fundamentais para a
logistica no setor publico, a citar as atividades de gestdo de suprimentos (aquisicao,
distribuicdo, estoque, armazenamento e manuseio de materiais, distribuicdo para usuarios
finais), transporte (pessoas, documentos, informacdo) e demais servigcos de apoio e
infraestrutura (protocolo, movimentagéo de arquivos, sistemas de informacdo, manutencgéo de
equipamentos e instalagdes) (BALLOU, 2006).

A logistica permite que o Estado possa administrar os bens e servi¢cos no local, na forma e no
tempo desejados, com o emprego adequado dos recursos, proporcionando o nivel de servigo
desejado pela sociedade. A logistica pode, ainda, desempenhar um papel importante no
desenvolvimento nacional, mas é necessario transformar seus dispositivos legais e normativos
em conceitos e procedimentos funcionais, buscando convergéncia aos padr@es internacionais,
adotando procedimentos que permitam o reconhecimento, a mensuragdo, a avaliagcdo e a
evidenciacgdo das funces logisticas nas atividades administrativas publicas, alem de buscar a
configuracdo de um sistema logistico no ambito das organizac@es publicas, valendo-se dos
instrumentos administrativos existentes (WANKE, 2014).

A integracdo logistica no setor publico, além de essencial para reduzir custos, otimizando a
aplicacdo dos recursos publicos, proporciona maior qualidade dos servigos, maior capacidade
de satisfacdo das necessidades, mais capacidade de inovacgdo, maior velocidade de resposta do
Estado, além de otimizar estoque e transporte (MOORE, 2002). Alguns exemplos dessa
integracdo logistica ocorrem no compartilhamento de rede logistica dos correios para entrega
de livros didaticos, medicamentos, e outros materiais; na criacao de espacos integrados como
os Centros Educacionais Unificados (CEU) que alia préaticas esportivas, recreativas e culturais
cotidianas; no compartilnamento de cadastros (CadUnico); na abertura de escolas para

atividades de lazer nos finais de semana; na integracéo de sistemas de informacéo, etc.

2.3. Sistemas de Informacéo e a Logistica 4.0

Os sistemas de informacdo sdo ferramentas poderosas que contribuem com a gestdo da
logistica, e neste sentido destacam-se os sistemas de automacéo, gerenciamento de depositos
armazens e linha de producéo, conhecidos como Warehouse Management System (WMS), que
maximizam os espacos dos armazéns, fornecendo diretrizes para rotacdo de estoques, picking

(recolha de certos produtos, frente a um pedido de um cliente, em um armazém), consolidacéo
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automatica e cross-docking (sistema de redistribuicdo - da organizacdo para um centro de
distribuicdo e do centro para o cliente). Os sistemas para melhoria da qualidade e produtividade
dos processos de distribui¢do, conhecidos como Transportation Management System (TMS),
permitem controlar a operacdo e a gestdo de transportes de forma integrada (CHULKOQOV,
2017).

Ainda temos os sistemas que unificam e integram todos os dados e processos de uma
organizacdo em um Unico sistema, chamados de Enterprise Resource Planning (ERP), que
possibilitam a integracdo dos sistemas tanto da perspectiva funcional (financas, contabilidade,
recursos humanos, fabricacdo, marketing, vendas, compras, etc.) quanto da perspectiva
sistémica (sistema de processamento de transagdes, sistemas de informacgdes gerenciais,
sistemas de apoio a decisdo, etc.), Por Gltimo destacamos os sistemas de planejamento das
necessidades de materiais ou Material Requirement Planning (MRP) que s&o uma evolucao
natural da légica dos sistemas ERP, com a extensdo do conceito de calculo das necessidades
ao planejamento dos demais recursos de manufatura e ndo mais apenas dos recursos materiais
(PLATT & KLAES, 2010).

Além dos sistemas ja estabelecidos, algumas tendéncias e conceitos da industria 4.0 estdo sendo
gradativamente incorporadas a logistica nos Gltimos anos. A expressao logistica 4.0 representa
uma nova fase da logistica, altamente conectada e que atende aos requisitos de velocidade,
ganho de eficiéncia, reducdo de custos e disponibilidade de informacdes. Entre as préaticas
adotadas pela logistica se destacam a digitalizacdo de toda a cadeia logistica, 0 uso de
inteligéncia artificial nos processos, internet das coisas (10T), ferramentas de gestao de risco e
resiliéncia na cadeia logistica, uso de software as a service (SaaS), computa¢do em nuvem,
entrega por veiculos ndo tripulados (drones), cadeias logisticas circulares, uso de dispositivos
vestiveis (wearables), uso de técnicas e ferramentas de reducdo de desperdicios (lean
manufacturing), rastreabilidade por blockchain, segmentacdo de clientes, ferramentas de

visualizacao dos processos em tempo real, entre outras (AKINLAR, 2014).

2.4. Decis0es e critérios para definir posicionamento e rede logistica

A seguir discutiremos alguns pontos centrais para o desenvolvimento das fungdes logisticas no
setor publico. As decisdes relacionadas com o posicionamento logistico e desenho de rede sédo
fundamentais pois estruturam as formas de producdo e distribuicdo dos bens e servicos
ofertados pelo poder publico (BOWERSOX & CLOSS, 2001).

A primeira grande questdo é como a cadeia de producdo € acionada, a coordenacdo de fluxos

de produtos. Ha, basicamente, duas alternativas possiveis: o fluxo puxado, onde a cadeia se
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organiza para atender a demanda do cliente que “puxa” a produgdo; e o fluxo empurrado, onde
o fluxo € acionado por quem produz e entrega ao cliente. Os critérios que devem ser utilizados
para decisdo estdo relacionados com a visibilidade da demanda (quem s&o os clientes) e o
tempo necessario para novo suprimento e distribui¢cdo. Quando solicitamos um atendimento
médico do SAMU para uma parada cardiaca, esperamos que seja enviado, 0 mais rapido
possivel, uma ambuléncia com todos os profissionais e equipamentos necessarios para essa
ocorréncia, o que caracteriza um fluxo puxado pela demanda do “cliente”. Ja quando é
necessaria a intubacdo de um paciente em estado grave, espera-se que haja o medicamento
(sedativo) no hospital para atender a essa necessidade imediata, ou seja, 0 medicamento segue
um fluxo empurrado.

A segunda questdo diz respeito ao ritmo de producdo que pode ser contra pedido ou por
estoque. No contra pedido a producdo € acionada para atender a demanda, e normalmente esta
associada a fluxos puxados. Na modalidade por estoque a producéo é acionada para manter
estoque antes da demanda chegar. Para determinar a melhor forma trés critérios sao utilizados:
0S custos unitarios (quanto maior, menos aconselhavel manter estoque), as caracteristicas do
processo produtivo (producdo continua ou ndo) e a velocidade de obsolescéncia (vida util do
produto, se for curta ndo deve ser estocada por muito tempo). Como exemplo temos a producao
de vacinas que podem seguir um ritmo de producdo contra pedido para vacinas mais raras e
producdo para estoque para vacinas comuns. Servi¢os ndo podem ser estocados, mesmo assim
alguns servicos publicos sdo disponibilizados independentemente da demanda como o
policiamento preventivo e outros sdo disponibilizados mediante demanda (contra pedido) como
cirurgias no sistema Gnico de saude (SUS).

A alocacdo de estoques € outra decisdo logistica fundamental, uma vez que manter estoques
representa um custo que ndo se reverte em valor agregado e ndo manter estoques pode
ocasionar a falta de atendimento a determinadas demandas, gerando impactos negativos para o
setor publico. Dois pontos sdo essenciais para determinar a alocacdo de estoques: quanto a
necessidade de manter no estoque e a centralizagdo ou ndo do estoque.

Desta forma se pode estabelecer estoques minimos de seguranga, garantindo que ndo havera
escassez do produto, e ainda se estabelece a forma de armazenamento e tempo para a
distribuicdo. Os critérios utilizados para definir a alocacéo dos estoques sdo: a densidade dos
custos (quanto maior, menor estoque e mais centralizagdo); os custos de estocagem (quanto
mais altos, menor estoque); a previsibilidade do consumo (pouco previsivel, mais
descentralizado e com estoque maior); os riscos de falta do item / tempo de reposic¢do (quanto

maior 0 tempo, mais estogque a manter); e a obsolescéncia do produto (quanto maior
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obsolescéncia, menor estoque) (CHRISTOPHER, 2007). A alocacdo de estoques de
medicamentos pode ser descentralizada e com estoque maior para medicamentos de uso
comum (baixa densidade de custos), enquanto que estoques de medicamentos de alto custo e
para doengas mais raras podem ser centralizados.

Por ultimo, mas ndo menos importante, esta a decisdo sobre a politica de transporte a ser
adotada. As escolhas sobre quais modais e servigos utilizar geralmente estdo associadas as
decisdes sobre estocagem. Os principais critérios utilizados para definir a politica de transporte
sdo: 0 desempenho dos servicos de transporte e tempo de entrega; as caracteristicas do produto
e riscos a danos; e a densidade dos custos. No Brasil, a distribui¢do das urnas eletrénicas em
todo o territorio exige a priorizacdo da seguranca e a integridade dos materiais transportados,
além de demandar muitos modais. Assim como na distribuicdo de livros didaticos para todas
as escolas publicas, porém neste caso é fundamental que a distribuicdo ocorra em todas as
localidades no tempo certo (antes do inicio do periodo letivo) (VAZ & LOTTA, 2011).

2.5. Delegar ou ndo os servicos logisticos: eis mais uma questédo

Uma possibilidade cada vez mais utilizada pelo Estado é a delegagdo da producédo de bens e
servigos. Desta forma, o setor pablico recorre a iniciativa privada e aproveita as especialidades
dessas organizacdes para beneficio pablico. Devemos definir se a producdo deve ou pode ser
delegada, como fazé-lo e quanto submeter. Influenciam nessa decisdo questdes legais,
caracteristicas do bem ou servico, caracteristicas dos recursos humanos (RH) e a
capacidade/necessidade de regulacdo e controle. Pode ocorrer a terceirizacdo da producdo de
bens e servicos, a concessdo, a privatizacdo ou ainda a parceria publico-privada (PPP). Alguns
critérios sdo essenciais para orientar as decisfes de delegacdo de servicos ou atividades
logisticas, podemos citar a estrutura de remuneracao pelos servicos; a propriedade dos ativos e
determinac®es legais pela titularidade; os recursos humanos, controle e regulacao.

Para definir a estrutura de remuneracao pelo servico é preciso relacionar a remuneracdo ao
custo do servico ou bem produzido. Pode-se seguir um formato de remuneracdo individual
(diretamente pelo usuario) ou geral. Deve ser considerada a capacidade de identificagcdo do
custo e se 0 usuério paga diretamente pelo servico. Como estrutura de remuneracao direta pelo
usuario temos a distribuicdo de energia e transporte coletivo (ainda que subsidiado pelo
Estado), e como remuneracao por servi¢o mensal se tem 0s servigos internos, ndo estratégicos
como limpeza, portaria, vigilancia e frota.

Além disso, os ativos publicos podem ser préprios, ativos por concessao, ativos por delegacéo,

sendo necessario avaliar o valor e a importancia estratégica do ativo, se ha marcos legais
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determinando quem pode prestar o servico (0 que a lei permite?) e as competéncias
constitucionais pelos servigcos publicos (municipal, estadual ou federal). Como exemplos
praticos temos as estradas federais e estaduais concessionadas e servigcos delegados de coleta
de residuos solidos, tratamento e distribuigdo de 4gua e tratamento de esgotos.

Outros pontos fundamentais para avaliar na delegacdo de servicos sdo a necessidade de
qualificacdo da méo de obra, a regularidade da demanda de pessoal, qual o nivel de fiscalizacao
e controle necessarios. O Estado deve se ocupar e internalizar pessoal quando ha necessidade
de especialidades raras na iniciativa privada, como especialistas em avaliar prestacao de contas
publicas, 0 que é uma demanda constante e regular do Estado. Além disso, quanto maior o
controle requerido, menor nivel de delegacéo sera possivel, enquanto que quanto mais foco do
controle puder ser concentrado nos resultados (produtos/servigos), mais facil sera delegar
(VAZ & LOTTA, 2011).

2.6. Trade-offs logisticos

As decisbes logisticas no setor publico, assim como no privado, apresentam uma série de
conflitos de escolha, chamados de trade-offs logisticos. Alguns destes conflitos sdo ampliados
na administracdo publica devido suas particularidades e limitacbes. Como exemplo disto existe
a questdo da qualidade e custo, geralmente, quanto maior a qualidade maiores os custos. No
entanto, as compras no setor publico séo regidas pela Lei 8.666/93 (lei das licitacbes) que
privilegia 0 menor custo, o que pode comprometer a qualidade.

Outro desses dilemas logisticos é a questdo da velocidade e custo, considerando a possibilidade
de estruturar um servico de transporte publico que atenda a demanda rapidamente, porém
havera uma pressao diretamente proporcional nos custos (mais veiculos, pessoal, combustivel).
Neste caso se pode, em tese, estruturar um curso de graduagdo em engenharia civil de um ano
e meio, teriamos mais profissionais no mercado, mas qual seria a real qualificacdo destes
profissionais (trade-off da velocidade versus qualidade).

Menciona-se, ainda, sobre os conflitos entre o nivel de servicos versus externalidades
negativas, onde a producdo dos bens e servigos gera impactos negativos como destruicéo
ambiental, polui¢do, danos a patriménios historicos, ambientais e culturais; e do outro lado
tém-se 0s custos versus responsabilidade socioambiental, uma vez que a busca por custos
menor gera impactos negativos na capacidade do Estado de induz desenvolvimento, geragdo e

distribuicéo de renda.
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2.7. Particularidades do Estado na gestéo logistica

Na definicdo da demanda e no planejamento de compras do setor publico, em geral ha uma
estrutura funcional com &rea especifica para compras e procedimentos proprios pautados em
lei, tanto para a especificacdo do material ou servi¢o quanto para a elaboragédo do edital, mesmo
assim ha alguns entraves comuns como a falta de planejamento das compras; demandas mal
definidas; problemas na quantidade e na especificacdo; desintegracéo e falta de comunicacao
entre area de compras e area solicitante; editais com ma definicdo de padrfes técnicos e de
qualidade requerida, pouco definidos ou muito especificos (direcionamento).

Nas etapas de convocacao, habilitacdo, competicdo e definicdo dos fornecedores o setor
publico deve seguir ritos e tempos legais do processo de compras (conforme Lei 8666/93), deve
atender aos principios constitucionais (isonomia, legalidade, impessoalidade e publicidade) e
deve escolher da modalidade de licitacdo mais adequada, considerando critérios relacionados
aos valores envolvidos e tipo de objeto. Todo esse tramite se torna moroso devido ao excesso
de procedimentos e o tempo do processo afeta o tempo da acdo pablica. Além disso, 0 ndo
direcionamento do fornecedor ou do produto gera dificuldade de adquirir bens de qualidade,
de menor impacto ambiental ou de foco econémico e social (COSTA, 2000).

Ja na fase de contratacdo, recebimento e pagamento ha alguns pontos de atencédo, geralmente
0 recebimento é feito pela area de compras ou almoxarifado e ndo pelos solicitantes, 0s
processos de acompanhamento e pagamento seguem ritos e legalidade proprios. E estes pontos
podem gerar entraves como o material recebido estar em desacordo com o solicitado/necessario
(se ndo forem bem checados); o tempo de pagamento do setor publico ser diferente do setor
privado e afastar fornecedores; haver falta de monitoramento constante; e a gestéo diferente de
compras de materiais e de servigos.

De todo modo, houve alguns avancos significativos, especialmente no ambito federal, com a
integracdo entre as areas; processos de recebimentos conjuntos; redesenho de processos;
bancos de dados para compartilhamento de editais; atas de registro de preco e compras
conjuntas; uso de sistemas de informacéao para cadastro de materiais, compras, monitoramento,
transparéncia e pagamento; métodos alternativos de licitacdo (Bolsa Eletronica de Compras,
Pregdo, Contratos de Desempenho e Eficiéncia); novas legislagdes de compras, incorporando

compras verdes, compras com impacto tecnolégico e social; melhor preco versus menor preco.
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3. Método

As analises bibliométricas da literatura abordam um determinado tdpico com o objetivo inicial
de construir um panorama deste tema em determinado periodo. Na bibliometria sdo adotados
métodos estatisticos, analisando a relacdo quantitativa dos dados estudados (GENG et al.,
2017). Consiste em uma forma resumida de apresentacdo do conhecimento sobre um assunto
especifico, o que permite a identificacdo de lacunas e o estabelecimento de novos tdpicos de
interesse por parte das comunidades académicas (GOVINDAN & SOLEIMANI, 2016). Uma
analise bibliométrica deve seguir, basicamente, duas etapas a coleta dos dados e a analise
propriamente dita. Onde se busca realizar um levantamento dos artigos disponiveis publicados
sobre o assunto, desenvolver um sistema de classificacdo estruturado para esclarecer e
estruturar os resultados encontrados, identificar os principais resultados dos artigos com base
na classificacdo; e analisar, através dos dados estatisticos, as lacunas, bem como as
oportunidades e desafios para estudos futuros.

A base de dados utilizada para o levantamento foi a Scopus, considerada uma das duas bases
de dados mais relevantes e completas do mundo (WANG & WALTMAN, 2016). Este estudo
foi desenvolvido e os dados foram coletados entre maio e junho de 2021, utilizando como base
para o0 recorte temporal artigos com data de publicacdo entre 2000 e 2020, em periddicos
nacionais e internacionais. Foi utilizada uma ampla linha temporal para capturar a maior
quantidade possivel de artigos relacionados ao tema proposto. Os termos utilizados na pesquisa
foram “logistica” ou “cadeia de suprimentos”, e “setor publico” ou “gestdo publica”. Por fim,
optou-se por analisar apenas artigos completos publicados em periddicos, excluindo-se artigos
publicados em anais de eventos, resumos expandidos, teses e dissertacoes.

Foram encontrados 37 trabalhos publicados relacionados com logistica na gestdo publica
durante este periodo. A partir desse resultado, buscou-se selecionar apenas publicacGes
relacionadas ao tema desta pesquisa, excluindo apés a leitura do titulo, resumo e palavras-
chave, artigos que ndo abordavam nenhum conceito referente & logistica no setor publico.
Desse modo, 5 artigos foram excluidos, resultando em uma amostra final com 32 publicacdes.
Os dados foram compilados em planilha contendo o titulo do artigo, palavras-chave, autores,
ano de publicacdo e nome do periddico, para analise bibliométrica dos dados desta amostra. A
analise consiste na obtencéo de estatisticas descritivas, que buscam tragar um perfil dos autores
e periodicos em relacdo as publicacdes no decorrer do tempo da amostra, assim como
identificar associacdes ou conexdes entre as diferentes varidveis da analise. Na proxima secdo

é apresentada a compilagédo destes dados.
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4. Anélise Bibliométrica

Buscou-se tracar, inicialmente, um panorama quantitativo dos artigos publicados ao longo dos
anos, conforme mostra a Figura 1. Pode-se perceber que a pesquisa sobre logistica no setor
publico apresenta ao longo dos anos um carater bastante variado. Enquanto em alguns anos nao
houve nenhuma publicacdo, como no periodo de 2000 a 2003 e nos anos de 2005, 2008, 2012
e 2014, em outros periodos atingiu-se um pico de producéo, a exemplo dos anos de 2010, 2011,
2013 e 2018, quando 4 artigos foram publicados e em 2020, quando 5 artigos foram publicados.
Mesmo ndo havendo um ritmo de producdo constante é possivel identificar uma tendéncia de
crescimento nas publica¢Bes nos ultimos anos. Inclusive o Gltimo ano da amostragem (2020)
apresenta 0 maior pico de publicacdes, onde os 5 artigos publicados representam 15,6% da
amostra total.

Numero de publicacdes por ano

2
1 1
1
0O 0O 0 o©O 0 I I 0 0 0
0

200020012002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 201020112012 2013 2014 20152016 2017 2018 2019 2020

Figura 1 — Evolucdo temporal da quantidade dos artigos publicados

Dentre os atores que compde a amostra, destacam-se os trés artigos de M.M.A. Khalfan. Seus
trabalhos sdo fortemente centrados no conceito de integracdo da cadeia de suprimento em
industrias de construcdo que atendem o setor publico.

Outros autores com destaque sdo X.H Chai, M.N.M.Nawi, S.R.M.Riazi, J.H.Zhang,
responsaveis pela autoria de dois artigos cada. Todos os demais autores, totalizando 70 autores
entre principais e secundarios, que compde a amostra possuem um artigo cada conforme mostra

a Figura 2.
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Autores com maior nimero de publicacdes

Khalfan, M.M.A.
Chai, X.H.

Nawi, M.N.M.
Riazi, S.R.M.
Zhang, J.H.
Awang, H.
Anupindi, R.

Al Fikri, A.
Aitken, J.
Abbott, C.

o
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Figura 2 — NUmero de publicacGes por autor

Ao realizar a anélise dos peridédicos com maior nimero de publicacBes sobre o tema proposto,
destaca-se a preponderancia dos periddicos Binggong Xuebao/Acta Armamentarii com 3
artigos publicados, Supply Chain Management, Revista de Administracdo Publica, Malaysian
Construction Research Journal, International Journal of Supply Chain Management,
International Journal of Productivity and Performance Management, e International Journal
of Networking and Virtual Organisations, todas com 2 artigos cada, conforme mostra a Figura
3. Juntas esses periddicos publicaram 15 artigos sobre logistica na gestédo pablica, concentrando

assim 46,9% das publicacGes selecionadas para esta analise.

Pediddicos com maior niumero de publicacdes

Binggong Xuebao/Acta Armamentarii

Supply Chain Management

Revista de Administracao Publica

Malaysian Construction Research Journal

International Journal of Supply Chain Management
International Journal of Productivity and...

International Journal of Networking and Virtual...

Figura 3 — Classificacdo dos periddicos quanto ao nimero de publicacbes
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O contexto nacional dos artigos elaborados representa um fator importante a ser analisado. Foi
possivel identificar que a maior parte dos trabalhos, 62,5% da amostra (20 artigos), foi
elaborado em paises considerados desenvolvidos, com destaque ao Reino Unido (8 artigos),
Austrélia (4) e Estados Unidos (3). Entre os demais trabalhos se destacam os 4 trabalhos
elaborados na China, os 3 da Malasia, além dos trabalhos originarios na Indonésia e Brasil com

2 artigos cada, conforme apresentados na Figura 4.

Paises com maior numero de publicacdes

Reino Unido
Australia
Mal3sia
Holanda
Brasil

Canada

Figura 4 — Paises com maior nimero de publicacBes

Uma anélise bibliométrica é uma forma de pesquisa que utiliza como fonte de dados, artigos
cientificos sobre um determinado assunto. Por meio desta investigacdo é disponibilizado um
resumo das evidéncias relacionadas a uma estratégia de intervencdo especifica, mediante a
aplicacdo de métodos explicitos e sistematizados de busca, apreciacdo critica e sintese da
informacdo selecionada. Tais analises podem ser (teis pois integram um conjunto de estudos
sobre determinada tematica, podendo apresentar uma variedade de resultados muitas vezes
convergentes e outras divergentes. Além disso, € possivel identificar temas que necessitam de
maiores esclarecimentos, auxiliando no direcionamento de pesquisas futuras (SAMPAIO &
MANCINI, 2007). Neste sentido, encontramos 163 palavras-chave nos 32 artigos selecionados,
e foi possivel verificar a incidéncia das palavras-chaves mais utilizadas nos trabalhos
amostrados, as quais foram apresentadas na Figura 5.
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Figura 5 — Palavras-chaves mais utilizadas nas publicacfes

5. Conclusdes

A andlise realizada permitiu a obtencdo de um panorama do estado da pesquisa sobre logistica
e cadeias de suprimentos na gestdo publica. Os resultados da analise apontam, de forma
estrutura e por meio da construcdo estatistica descritiva, 0s principais autores, paises,
peridédicos e palavras-chave que podem sustentar uma base inicial de construcdo de
conhecimento para académicos interessados nas areas de gestdo publica e logistica. A anélise
reforca a importancia da logistica na gestdo publica, principalmente no contexto nacional e o0s
grandes desafios enfrentados pelas organizac¢Ges publicas no cenério atual.

Ainda ha uma caréncia de estudos, no setor publico brasileiro, que precisa transformar seus
dispositivos legais e normativos vigentes em conceitos e procedimentos logisticos funcionais
buscando uma convergéncia aos padrBes internacionais de logistica aplicados a uma
organizacdo (publica ou privada). E necessario a adogdo de procedimentos e praticas que
permitam o reconhecimento, a mensuracao, a avaliacdo e a evidenciacao das funcdes logisticas
nas atividades administrativas pablicas. Além disso, é preciso caracterizar e a consolidar as
informacdes de natureza logistica constantes nos sistemas estruturadores do governo e nos
dispositivos legais e normativos para a administracao publica, buscando a configuracéo de um
sistema logistico no ambito das organizacfes publicas, valendo-se dos instrumentos

administrativos existentes.
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Resumen/Resumo/abstract:

A logistica tem um papel estratégico fundamental nas cadeias de suprimentos das organizacdes
privadas e publicas. Porém, na administracdo publica a logistica ndo tem 0 mesmo destaque.
No setor publico, a logistica possui particularidades importantes como a prestacao dos servigos
voltados a garantia de direitos, promogdo de acesso a servigcos e a garantia dos principios
constitucionais. Em um cenario repleto de crises e desigualdades, o Estado é constantemente
pressionado a racionalizar os recursos, universalizar os servigos e ampliar a participagéo social,
0 que torna a logistica em algo essencial para a melhoria dos servicos e das politicas publicas.
O Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD) garante a distribuicdo sistémica,
regular e gratuita de livros e outros materiais de apoio a pratica educacional no Brasil e, desde
1994, sdo os Correios — Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT) os responsaveis
pela operacdo logistica do programa, que movimenta cerca de 80 toneladas de livros e entrega
nos 5.570 municipios brasileiros em uma megaoperacao que se utiliza de diversos modais a um
custo anual superior a R$ 1 bilhdo de reais. O que gera interesse do mercado privado de
distribuicdo/logistica e questionamentos relacionados aos custos, falta de concorréncia e falta
de uma participagdo maior do mercado privado na operacdo. Neste contexto, existe a demanda
de investigacdes mais aprofundadas, avaliagdo do modelo atual e de outros alternativos para a
distribuicdo do PNLD. Sendo assim, este trabalho pretende entender o atual processo logistico
distributivo do PNLD, considerando os pressupostos teéricos do planejamento publico,
capacidades estatais e estrutura do mercado neste segmento. A pesquisa foi realizada por meio
de analise de dados secundarios, de acesso publico, visitas nas estruturas fundamentais de
gestdo do PNLD e ECT, além de visitas em escolas nas diversas regides do pais. Além disso,
o trabalho pretende analisar, ainda que de forma incipiente, o mercado nacional de logistica,
indicando modelos/alternativas que podem contribuir para aperfeicoamento da politica publica
de distribuicdo dos livros e materiais didaticos no Brasil.

Palabras clave/palavras chave: Livro Didatico, PNLD, Logistica, Politicas Publicas,
Capacidade Estatal
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A DISTRIBUICAO DOS LIVROS DIDATICOS NO BRASIL - UMA ANALISE
LOGISTICA DAS CAPACIDADES ESTATAIS

INTRODUCAO

Com o advento de novas tecnologias, em especial, a Internet, as atividades desenvolvidas pelos
correios nacionais foram declaradas ultrapassadas e tiveram sua utilidade publica questionada,
uma vez que estas novas tecnologias alteraram profundamente a forma e a velocidade de
comunicacdo. Nos anos 90 esse discurso foi intensificado com introducdo das ideias
neoliberais, o que justificou, em varios paises, situacdes de abandono e privatizacdes de
servigos publicos de correios nacionais. Entretanto, o que se viu foi o impulsionamento dos
servigos postais com a logistica e com a Internet, aumentando a importancia dos correios.
Houve a substituicdo gradual das postagens tradicionais (cartas) pelos e-mails (correio
eletrdnico), porém, houve um crescente aumento das compras online, que trouxeram uma nova
fase de investimentos e desenvolvimento dos correios.

De acordo com dados da Unido Postal Universal (UPU, 2022) em 1980 foram postadas em
todo 0 mundo aproximadamente 2 bilhdes de encomendas, subindo para cerca de 7 bilhdes em
trés décadas. Essa intensa transformacdo das funcBes dos correios s6 foi possivel com a
introducdo da logistica moderna. Houve, neste periodo, uma circulacdo crescente das
encomendas por todo o mundo, com um aumento consideravel das receitas para o setor postal
(69 para 334 bilhdes de dolares estadunidense), sem que houvesse necessariamente um
aumento proporcional da quantidade de agéncias de correios (513 para 679 mil) ou
trabalhadores (4,6 para 5,2 milhdes). O que indica que houve a incorporacdo de tecnologias,
além da melhoria de métodos de gestdo e controle.

Ainda assim, todo esse crescimento dos correios no mundo nao significou a eliminacdo das
desigualdades em relacdo ao acesso aos servi¢os. Enquanto em paises mais avancados
economicamente (Europa, EUA, Canada, Japdo e Coréia do Sul) contam com servicos de
entrega em quase a totalidade dos domicilios, em paises da América Latina e da Africa, essa
cobertura cai para 84,9% e 21,6%, respectivamente (UPU, 2022).

No Brasil, o governo detém o monopdlio dos servicos postais ainda que haja um mercado
privado importante que atua de forma prdpria e terceirizada nas entregas de encomendas. A
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), popularmente chamada de Correios é o
sindbnimo de servicos postais no pais. No final dos anos 90 vérios setores foram privatizados,
porém os Correios foram preservados até entdo. Ainda assim, a privatizacdo dos Correios esta
nos planos do atual governo brasileiro que ja encaminhou proposta de estudo em 2021 para
privatizacdo dos Correios ao Congresso Nacional. A proposta ndo avangou devido ao pleito
eleitoral e se encontra paralisada no momento.

Os Correios no Brasil cumprem importantes papeis sociais, estdo presente em todos os 5570
municipios brasileiros, possuem articulagbes com o mercado privado de logistica, terceirizam
parte de suas atividades, além de ter uma funcdo importante na integracdo nacional. Mesmo
com toda a complexidade regional em um pais com dimens@es continentais, os Correios, nos
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altimos 5 anos apresentaram desempenho superavitario, com lucro liquido na casa dos R$ 2,3
bilhdes em 2021. Desempenho impulsionado pelo aumento da receita de vendas, pela
racionalizacdo das despesas e pelo aprimoramento da cultura de gestao de custos (CORREIOS,
2021).

Uma das importantes operacgdes logisticas sob responsabilidade dos Correios, desde de 1994,
é a distribuicdo do Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD). O PNLD é
gerido pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), 6rgdo sob tutela do
Ministério da Educacio. E uma das principais politica publica de educagio no pais e garante a
distribuicdo de forma sistémica, regular e gratuita de obras didaticas, pedagdgicas, literarias, e
outros materiais de apoio a pratica educacional, destinados aos alunos e professores das escolas
publicas.

A distribuicdo do PNLD é a maior operacdo logistica customizada dos Correios, e uma das
maiores operagdes logisticas do mundo, envolve diretamente 2500 pessoas, movimenta cerca
de 80 toneladas de livros, aproximadamente 170 milhdes de unidades, atende cerca de 140 mil
instituicGes de ensino em todos 0s municipios brasileiros. Para a distribuicdo dos materiais em
todo territdrio sdo necessarias grande quantidade de modais (avides, barcos, caminhdes, vans,
bicicletas e até carrocas), para fazer chegar a mais de 30 milhdes de alunos, antes do inicio do
ano letivo (FNDE, 2021).

Ainda assim, a distribuicdo do PNLD realizada pelos Correios recebe questionamentos
relacionados aos seus elevados custos, nos Ultimos trés anos o investimento total no PNLD foi
de quase R$ 4 bilhdes (FNDE, 2021). Alem disso, ha questionamentos sobre a falta de
concorréncia na distribuicdo, a falta de uma participacdo maior do mercado privado, além da
possivel privatizacdo dos Correios nos proximos anos. Esses questionamentos ao modelo atual
de distribuigdo provocam a necessidade de investigacdes mais aprofundadas e precisas sobre a
capacidade estatal dos Correios de gerir a logistica deste programa.

Sendo assim, este trabalho tem como objetivo entender como acontece o atual processo
logistico distributivo do PNLD considerando os pressupostos tedricos do planejamento
publico, capacidades estatais e estrutura do mercado neste segmento. Além disso, o trabalho
pretende analisar, ainda que de forma incipiente, o0 mercado nacional de logistica, indicando
modelos/alternativas que podem contribuir para aperfeicoamento da politica publica de
distribuicdo dos livros e materiais didaticos no Brasil.

METODO

Para alcancar esse objetivo, procedeu-se a pesquisa descritiva, com pesquisa bibliografica e
pesquisas em documentos dos Correios e do FNDE, realizagdo de entrevistas e visitas as
Secretarias de Educacdo, Centros de Distribui¢do dos Correios e Escolas Publicas em diversas
regibes do pais, nas cidades de Curitiba/PR, Brasilia/DF, Manaus/AM, Belém/PA, Séao
Luis/MA e Sao Paulo/SP.
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A coleta de dados foi realizada atraves da aplicagdo de um questionario digital, com perguntas
abertas e fechadas, apresentado e enviado aos participantes do 16° Encontro Técnico Nacional
dos Programas do Livro, evento promovido pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) em Belém do Par4, entre os dias 07 e 10 de junho de 2022, que contou com
a presenca de gestores PNLD de todas as regifes do pais. Recebemos 136 questionarios
respondidos pelos participantes do evento, dos quais 117 atuam diretamente em alguma etapa
do PNLD (85,4 %). O questionario contou com perguntas sobre a localidade de atuac&o dos
participantes (regido do pais, estado e municipio), local de trabalho (secretaria de educacao,
escola), se o participante atua diretamente no PNLD e em quais etapas, qual a avaliacéo deles
em relacdo os programa de forma geral, se havia um conhecimento prévio sobre a logistica de
distribuicdo realizada pelos Correios e qual a avaliacdo em relacdo a essa logistica, nivel de
satisfacdo com o PNLD e sua logistica, se 0s materiais chegam nas escolas no prazo correto,
quais as dificuldades locais em relacdo a eventuais atrasos, e perguntas abertas para relato de
problemas e sugestGes para a melhoria do programa e de sua logistica. Os dados foram
compilados em planilhas para analise dos dados obtidos.

Para a andlise da capacidade estatal dos Correios no atendimento do PNLD foram consideradas
trés das sete dimensdes identificadas por Cingolani (2013), a dimenséo relacional/territorial,
transformativa e legal. E a abordagem selecionada para avaliar a capacidade estatal, foi a
escolha de duas medidas genéricas, o percentual de entregas realizadas no prazo contratado, e
a avaliacdo dos gestores do PNLD, como proxies da capacidade estatal.

CORREIOS E POLITICAS PUBLICAS

A logistica da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT ou simplesmente Correios)
esta fundamentada em uma rede de agéncias, centros de triagem/transporte e distribuicdo de
objetos postais, cuja presenca em todos os municipios brasileiro expressa sua capilaridade
Unica no pais. Em 2021 os Correios fecharam o ano somando 11.013 unidades de atendimento
(6.028 agéncias proprias e 4.985 terceirizadas) e 4.449 unidades especializadas nas atividades
de gestdo da frota, de tratamento de cartas e encomendas, de entrega, de
embarque/desembarque da carga e de logistica.

Mesmo com essa imersa rede, presente em todo o territdrio, existem profundas desigualdades
regionais relacionadas a disposicdo de infraestrutura e condi¢cdes gerais de circulacdo que
alteram drasticamente os prazos de entregas. Essas condi¢Ges desiguais estdo atreladas ao
carater extremamente metropolitano e seletivo da fluidez territorial no Brasil que privilegia as
capitais dos estados e suas respectivas regioes metropolitanas do sul e sudeste. Ainda assim, 0s
Correios incluem todas as capitais em sua rede de transporte aéreo de carga,
independentemente da demanda de mercado, inclusive em capitais com desenvolvimento
econdmico menos expressivo. O que demostra a relevancia da formagdo socioespacial. As
areas dotadas de menores condi¢des de fluidez e consequentemente onde os prazos de entrega
sdo 0s mais lentos, sdo formadas, principalmente, por municipios da regido Norte, e alguns da
regido Nordeste e do Mato Grosso.
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Os Correios assumem um papel importante como um agente de integracdo territorial e de
superacédo das desigualdades impostas pelo territorio. Nao apenas pela presenca continental -
aspecto tecnico logistico, mas também por ser uma empresa estatal — aspecto politico, que
disponibiliza sua rede como um instrumento logistico do Estado para a implementacdo de
politica pablicas. Os Correios séo o principal operador logistico de politicas publicas no pais e
sua capilaridade é a caracteristica que distingue os Correios de qualquer outra instituicdo
publica ou privada no Brasil.

No Brasil, os Correios participam da criagdo de enderecos, juntamente com as prefeituras
formalizam os logradouros e concedem o Cddigo de Enderecamento Postal (CEP), o que
permite aos cidad@os o uso de um endereco formal, sem o qual ndo é possivel acessar servigos
basicos como agua tratada, esgoto, eletricidade, abertura de conta bancaria, cadastramento em
programas sociais, entre outros.

Nos Correios é possivel emitir, regularizar e pedir segunda via do Cadastro de Pessoa Fisica
(CPF), outro elemento importante da cidadania no Brasil. Além de realizar a entrega domiciliar
do documento, assegurando o seu acesso universal.

Os Correios também emitem certificados digitais, que sdo uma identidade eletrénica de uma
pessoa ou empresa. E funciona como uma carteira de identificacdo virtual e permite assinar
documentos a distancia com o mesmo valor juridico da assinatura feita de proprio punho no
papel, mas sem precisar reconhecer firma em cartério. Em 2021 foram realizadas 57.717
aquisicoes de certificados (CORREIOS, 2021).

Durante a sua execucao do Programa Fome Zero iniciado em 2003, as agéncias do Correios de
todas as cidades viraram postos de arrecadacdo e entrega de mais de 615 toneladas de
alimentos, cuja logistica de distribuicdo também foi realizada pelos Correios. Como o
programa visava atingir os lugares e a populacdo mais pobres do pais, nenhum outro operador
logistico dispunha de tamanha capilaridade e de uma infraestrutura montada que permitisse
atender rapidamente aos objetivos estabelecidos.

Em 2002 houve uma transformacdo dos Correios em um correspondente bancario com a
criagdo da marca Banco Postal, 0 que autorizou aos bancos utilizarem as agéncias dos Correios
na prestacdo de servicos bancérios basicos a populacdo. O que viabilizou uma expansdo
territorial e social sem precedentes das redes bancéarias no territério brasileiro, além de
contribuir para a ampliacdo dos lucros dos bancos, mesmo em areas menos atrativas
economicamente. Os Correios com sua capilaridade maior do que qualquer banco do pais (que
ja possuem varias agéncias), foi a Unica empresa capaz de atender a iniciativa do Estado em
um prazo imediato.

Os Correios executam o programa Exporta Facil desde 2003, que possibilita a exportagdo de
remessas de até 30 quilogramas de qualquer lugar do pais para todo o mundo, inclusive
realizando o desembarago aduaneiro. O programa beneficia principalmente microempresas,
cooperativas e autbnomos (VENCESLAU, 2018).

Os Correios também realizam operagdes logisticas para o sistema judicidrio. Toda troca de
documentos entre os cartorios civis, comarcas, foruns e tribunais seguem via postal. Além
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disso, diante de qualquer julgamento, somente o Aviso de Recebimento dos Correios é
considerado como comprovacao valida de troca de mensagens entre os sujeitos de direito,
incluindo pessoas fisicas e juridicas.

Os Correios participam da distribuicdo de varios materiais para o Ministério da Saude como
cartazes de campanhas, pequenos equipamentos, materiais cirdrgicos, etc. Ainda participa da
distribuicdo de algumas vacinas, que s6 chegam as pequenas cidades, vilas e povoados por
meio de um transporte especial providenciado pelos Correios. Ainda nos casos de catastrofes
“naturais” no pais, os Correios sdo acionados para operagdes sazonais de distribuicdo de
donativos. Onde as agéncias passam a funcionar (temporariamente) como postos de
arrecadacao e distribuicdo para os locais atingidos.

Desde 1996 o Brasil utiliza urnas eletronicas em todos seus pleitos eleitorais. O que permite
que a votacdo seja realizada ao mesmo tempo em todo o pais, e agiliza a divulgacdo dos
resultados. Os Correios realizam uma grande operacdo logistica junto ao Tribunal Superior
Eleitoral que garantem uma distribuicdo sigilosa, sincrona e segura das urnas e demais
materiais necessarios para o dia da votagéo.

A logistica dos Correios, possibilita a realizacdo do Exame Nacional do Ensino Médio
(ENEM), o Exame Nacional de Desempenho de Estudantes (ENADE), a Provinha Brasil, entre
outros, em todos os municipios brasileiros simultaneamente. Em parceria com o Ministério da
Educacao, realiza a entrega sigilosa das provas em todos os locais de aplicacdo cerca de uma
hora antes do inicio do certame, e realiza a coleta apds o encerramento das atividades, no
mesmo dia. O que garante o sigilo das provas e utiliza a rede postal como uma maneira eficiente
e econdmica de realizar os exames em escala nacional. O mesmo ocorre no caso de concursos
publicos: as parcerias entre os Correios e as instituicdes aplicadoras de exames é o que permite
a concretizagdo das ac¢des coordenadas, com servico completo de logistica.

Por fim e ndo menos importante, os Correios executam em parceria com o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) a maior operacao de distribuigdo de livros didaticos do
mundo. O Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD) garante a distribuicao
sistémica, regular e gratuita de livros e outros materiais de apoio a pratica educacional no Brasil
e, desde 1994, sdo os Correios a empresa responsavel pela operacdo logistica do programa, que
movimenta cerca de 80 toneladas de livros e entrega nos 5.570 municipios brasileiros em uma
megaoperacdo que se utiliza de diversos modais a um custo anual superior a R$ 1 bilhdo de
reais. Essa operacdo logistica é bastante peculiar, pois deve realizar a entrega do material
didatico as unidades de ensino a tempo do inicio do ano letivo e em quantidade adequada
conforme as informacGes do Censo Escolar do ano anterior. Essa politica publica permite, na
pratica, que haja a unificacdo do sistema de ensino nacional sob uma base curricular comum,
com um processo democratico de escolha de obras pelos professores, além de superar a
escassez de material didatico, especialmente para os lugares mais remotos.
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CAPACIDADE ESTATAL

A analise das capacidades estatais estd relacionada diretamente a promocdo do
desenvolvimento. Diante das crises econdémicas causadas, principalmente, depois das Guerras
Mundiais, sempre coube ao Estado a busca e a promocdo de alternativas com o intuito de
superar o0 atraso econémico e social. Essa busca se pautava na conducdo de projetos de
industrializagdo em paises subdesenvolvidos, e de reindustrializacdo em paises desenvolvidos.
Segundo Gomide (2016), essa intervengdo do Estado era vista como uma forma de gerar
desenvolvimento econdmico, acelerar a industrializagdo, modernizar a agricultura e promover
a urbanizacéo.

Contudo, esse papel do Estado comeca a ser questionado no final dos anos 1970, provocado
pela crescente desconfianca em relacdo a capacidade do Estado em alcancar objetivos
relevantes para a sociedade, uma vez que nem sempre 0s objetivos do Estado estavam de acordo
com as demandas sociais. Tal contexto encontrou embasamento e ganhou forca nas teorias
neoliberais (EVANS, 1995). Entretanto, as medidas préaticas do neoliberalismo foram perdendo
legitimidade ao longo dos anos e ndo foram capazes de contornar, no final dos anos 90, a
instabilidade econdmica, o desemprego e o0 crescimento da pobreza. Deste ponto em diante ndo
houve hegemonia tedrica, ideoldgica ou politica sobre qual deve ser o papel do Estado para o
desenvolvimento (GOMIDE, 2016).

Diante da variedade de conceitos surgem inumeros trabalhos que se debrucam sobre o papel
do Estado e sua capacidade em desenvolver economicamente o pais. Podemos citar como
expoentes desta busca os trabalhos de Charles Tilly (1975), Peter Evans (1995) e Cingolani
(2013). Os trabalhos desta area receberem contribuicOes de diversas areas do conhecimento e
de teorias como a teoria marxista, 0 movimento estadista, alem das tradi¢des weberianas.
Atualmente, surgem novas questdes e conceitos como a governanca e a efetividade da acao
estatal nas politicas publicas (CINGOLANI, 2013). De toda forma, existem algumas
congruéncias sobre o debate das capacidades estatais, onde vale citar a questdo da centralidade
do Estado em exercer suas funcdes de forma profissionalizada e isolada de interesses
especificos de grupos sociais

As Dimensdes da Capacidade Estatal

Cingolani (2013) identificou, em sua revisdo sistematica, sete principais dimensdes nos estudos
sobre capacidade estatal. A primeira é a dimensdo coercitiva ou militar, que consiste na
capacidade do Estado de monopolizar a administracdo do poder coercitivo. A segunda é a fiscal
e esta relacionada a capacidade de retirar recursos da sociedade, através de impostos, multas e
exerce 0 controle de gastos do governo. A terceira € a dimensdo administrativa pautada na
existéncia de uma burocracia profissional e insulada (tradigdo weberiana). A quarta é a
transformativa ou de industrializagdo que consiste na capacidade de intervir no sistema
produtivo e moldar a economia. A quinta € a relacional ou cobertura territorial, que se relaciona
com a capacidade do Estado em permear a sociedade e internalizar interagdes sociais dentro de
suas a¢Oes em todo o territorio. A sexta é a legal, que busca garantir compromissos firmados

70



FNDE Z)Uan

UNIVERSIDADE FEDERAL DE LAVAAS

pelo Estado e a execucgdo de contratos. Enfim, temos a dimens&o politica, referindo-se ao nivel
de poder acumulado pelos lideres eleitos para induzir as prioridades politicas entre os diferentes
atores institucionais (partidos, Congressos, Camaras, sindicatos, etc.).

Mesmo havendo outras classificacdes em relacdo as dimensdes da capacidade estatal, muitas
sdo convergentes, pois expressam as mesmas dinamicas e interacdes. Estabelecidas as
principais dimensodes e apresentados os principais conceitos de capacidade estatal resta discutir
quais as formas de medir essa capacidade.

Formas de Medir a Capacidade Estatal

Ainda segundo Cingolani (2013), existem trés abordagens principais na literatura para medir
capacidade estatal. A primeira abordagem ¢ a mais frequentemente encontrada na literatura de
economia e relacdes internacionais e consiste em escolher uma medida genérica, utilizando
estudos estatisticos com amostras grandes, utilizacdo variaveis incomuns a0 campo como
proxy da capacidade estatal, como a data do primeiro Censo nacional, uso do PIB per capita,
taxa de homicidios, ou o nivel de antiguidade da burocracia. Na segunda abordagem, onde se
escolhe uma definicdo limitada e de uma Unica como proxy correspondente, o foco dos
trabalhos recai sobre apenas um aspecto da capacidade. Onde a dimensdo de interesse
corresponde a medidas claras e diretas, ou menos indiretas com no trabalho de Hendrix (2010)
que relaciona a capacidade administrativa ou burocratica utilizando como proxy a exportacao
de commodities e o indice de confisco. A terceira abordagem reconhece mdltiplas dimens6es
da capacidade estatal, levando a indicadores compostos ou agregados que contabilizam muitos
aspectos diferentes, e é utilizada como estratégia para superar a natureza multidimensional do
tema. Fortin (2010), cria um ranking para paises desenvolvidos considerado cinco medidas e
quatro dimensdes de capacidade estatal, combinando corrupcdo (administrativa), dinheiro
retido nos bancos e direitos de propriedade (legal), imposto sobre receita (fiscal) e reformas
infra estruturais.

Em linhas gerais, a maior parte dos trabalhos revisados por Cingolani (2013), associam a
capacidade estatal a capacidade administrativa utilizando caracteristicas e proxies weberianas,
influenciados pelo trabalho de Evans (1995). Que estabelece que a capacidade estatal esta
associada a habilidade de implementacdo das politicas publicas, o que exigiria uma burocracia
profissionalizada dotada de recursos e de instrumentos, conforme estabelecido por Gomide
(2016). A grande maioria desses estudos se dedicam apenas a dimenséo burocratica, deixando
de lado as demais dimensdes da capacidade estatal desprovidas de formas mais de mensuragéao.
Havendo uma relativa escassez de estudos sobre a forma de medir as capacidades politica,
relacional - uma vez que a formulacgéo e a implementacao de politicas publica sofrem influéncia
de varios atores (Evans, 1995), e a capacidade de coordenacéo, cuja relevancia pode estar
associada as caracteristicas do sistema federativo brasileiro, onde existe um certo tipo de
autonomia e interdependéncia dos entes nos processos das politicas publicas.
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LOGISTICA DOS CORREIOS - PNLD

O PNLD, enquanto politica publica, tem sua origem no Instituto Nacional do Livro criado em
1929 e foi, ao longo do tempo, se consolidando e ganhando corpo, expandindo até o modelo
atual do PNLD. A distribuicdo logistica dos materiais e livros didaticos que compde o PNLD
acompanhou a expansdo do programa. Antes dos Correios assumirem 0S servicos de
distribuicdo logistica do PNLD, somente 25% dos livros eram entregues antes do inicio do ano
letivo e o restante entregue durante ano, o que prejudicava os alunos, professores e todo o
planejamento de ensino nacional (CORREIOS, 2003).

A distribuicdo do PNLD, desde 1994, é realizada pelos Correios, uma empresa publica federal
responsavel pela execucao do sistema de envio e entrega de correspondéncias no Brasil. Nesta
primeira fase entre 1994 e 2001, os Correios desenvolveram seu sistema logistico para atender
tal demanda que se difere das entregas convencionais, onde a encomenda assim que é recebida
pelos Correios é encaminhada para a entrega imediatamente. Os livros e materiais didaticos
escolhidos pelos professores precisam chegar nas escolas antes do inicio do periodo letivo.
Para desenvolver essa operacéo logistica junto aos Correios o Ministério da Educacéo, através
do FNDE, investiu recursos. Houve uma evolucdo anual significativa no nimero de livros
didaticos adquiridos e distribuidos neste periodo conforme quadro a seguir:

Quadro 1 — Distribuicéo de livros do PNLD pelos Correios entre 1994 - 2001
Ano de Aquisicdlo  Ano letivo  Livros Distribuidos  Alunos Beneficiados
1994 1995 56.973.686  5.459.344

1995 1996 80.267.799 29.423.376

1996 1997 84.732.227  30.565.229

1997 1998 84.254.768  22.920.522

1998 1999 109.159.542 32.927.703

1999 2000 72.616.050  33.459.900

2000 2001 109.650.315 32.523.493

Total 597.654.387

Fonte: ARAUJO (2011)

Essa primeira fase da entrega dos livros didaticos pelos Correios (1994-2001) foi premiada em
2002 com o prémio World Mail Awards, na categoria Servigos ao Cliente, onde concorreu com
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correios avangados, como o da Espanha, Italia, Estados Unidos, Singapura e Suécia. O que
trouxe destaque mundial ao PNLD.

Porém, com a expansdo progressiva do PNLD e o aumento dos custos operacionais de
distribuicdo, houve a necessidade de aprimoramento da logistica distributiva para esta
operacdo, que apresenta caracteristicas bastante peculiares e precisa de solu¢fes customizadas.
Foram incorporados conceitos de logistica enxuta e de Curva ABC, também conhecida como
Anadlise de Pareto ou Regra 80/20, onde se busca uma maior eficiéncia no processo logistico e
uma nova forma de organizar e classificar as entregas por grau de importancia ou de
representatividade. Com o objetivo de otimizar os estoques, reduzir desperdicios de recursos,
e entregar de forma mais assertiva, reduzindo as reentregas nas mesmas escolas, secretarias e
prefeituras.

Com base nas informagGes histéricas de quantidade de materiais entregues no programa, e a
incorporacdo destes conceitos os Correios desenvolvem um sistema (algoritmo) de unitizacéo
que prioriza entregas por lotes econdmicos, onde se busca um ponto de equilibrio entre a
capacidade e a programacdo produtiva de cada editora, a quantidades de materiais (SKUs -
Stock Keeping Unit) que sera enviada para cada escola, tamanho dos pacotes (encomendas),
capacidade de carga de cada veiculo, e a quantidade de viagens (rotas de entregas) necessarias
para concluir a entrega. Tal sistema € chamado de Paletizac&o virtual, e viabilizou, desde entéo,
a distribuicdo dos materiais em todo territério nacional de forma mais econémica e assertiva.
Ainda assim, a distribuic&o logistica do PNLD envolve uma quantidade expressiva de modais
(avides, barcos, caminhdes, vans, bicicletas e até carrogas), para fazer chegar a mais de 30
milhdes de alunos, antes do inicio do ano letivo, milhares de livros e materiais didaticos.

Atualmente, o PNLD é a maior operacgdo customizada dos Correios, e uma das maiores e mais
complexas operacdes logisticas do mundo, envolve diretamente 2500 pessoas, movimenta
cerca de 80 toneladas de livros, aproximadamente 130 milhGes de unidades produzidas por,
pelo menos, 20 editoras diferentes que produzem os materiais, com mais de 2200 materiais
diferentes unidade (SKUs). Destacamos que os materiais e livros sdo selecionados pelos
professores em processo democratico de escolha. As editoras produzem e empacotam esses
materiais seguindo uma triagem virtual (paletizagéo virtual) elaborada pelos Correios, que
recolhe e direciona os materiais aos seus centros de distribuicdo em todo pais, realiza a
manipulacdo e combinagdo das cargas (picking) e entrega estes materiais diretamente em
escolas, secretarias e prefeituras nos 5.570 municipios brasileiros. Em janela de tempo de
pouco mais de 4 meses, desde o processo de escolha dos professores em agosto/setembro, até
a entrega nas escolas em janeiro, fevereiro (FNDE, 2021).

AVALIACAO DA CAPACIDADE DOS CORREIOS

Para a analise da capacidade estatal dos Correios no atendimento do PNLD foram consideradas
trés das sete dimensdes identificadas por Cingolani (2013), a dimenséo relacional/territorial,
transformativa e legal. A dimensdo relacional ou de cobertura territorial, € a que mais se destaca
e tem maior relevancia na atuacao dos Correios no PNLD. Devido a necessidade de cobertura
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territorial da politica publica e a capilaridade unica dos Correios que esta presente em todos 0s
municipios brasileiros. Permite ao Estado permear toda a sociedade e internalizar interacdes
sociais dentro de suas acGes em todo o territério. A dimensdo transformativa pode ser
observada nas contratacdes de pessoas e empresas para atuarem, ainda que temporariamente,
nos processos de manipulagcdo dos materiais nos centros de distribuicdo e nos processos de
transporte e distribuicdo dos livros. Onde o estado é capaz de intervir no sistema produtivo
local e moldar a economia, fomentando o desenvolvimento regional no setor de logistica,
gerando empregos e renda. Ja& a dimensao legal aparece dado a necessidade de garantir os
compromissos constitucionais firmados pelo Estado em relacdo a educacdo de qualidade para
todos e a execucdo do contrato firmado entre o FNDE e os Correios. A abordagem selecionada
para avaliar e medir a capacidade estatal, dentre as trés apresentadas por Cingolani (2013), foi
a primeira, que consiste em escolher medidas genéricas, no caso o percentual de entregas
realizadas no prazo contratado e a avaliacdo realizada pelos gestores do PNLD como proxies
da capacidade estatal.

Segundo o FNDE, os Correios atingem usualmente nos Gltimos anos um percentual médio de
99,5% de entregas realizadas até a data de 10 de fevereiro, o que demostra a eficiéncia do
sistema distributivo ante a complexidade do processo. O percentual residual (0,05%) diz
respeito a livros e materiais postados apds o periodo previsto, remessa técnica, Manuais do
Professor, ou ainda materiais sinistrados (roubados, perdidos, extraviados), além de outras
situacBes que podem ocorrer numa operacdo desse porte, e que demandaram entregas
complementares ao final do prazo estabelecido.

Apesar do excelente resultado dos Correios, alguns pontos relacionados a atrasos em escolas
rurais, curto periodo de tempo para conferéncia das encomendas, atrasos devido a férias
escolares, erros ou falta de atualizacdo de dados de enderecamento, questfes sazonais, além
das dificuldades de acesso a determinadas regides, devem ser consideradas. As duas principais
criticas apontadas por alguns dos gestores locais do PNLD, que responderam um breve
questionario sobre a distribuicdo logistica do programa, ndo tem ligagdo com a atuacdo dos
Correios na distribuicdo. Estdo relacionadas com a quantidade de livros, que para alguns é
menor do que a demanda real e insuficiente, e com atrasos em escolas rurais, cuja atribuicao
da distribuicdo final para a escola é da prefeitura ou das secretarias municipais de educacao,
que recebem os materiais dos Correios e devem entregar os livros as escolas localizadas nessas
areas.

E possivel observar nas Figuras 1 e 2, que dos 136 participantes dos questionarios, 117 atuam
diretamente em alguma etapa do PNLD (85,4 %), e avaliam o PNLD de forma positiva
atribuindo uma nota média (de 0 a 10) de 8,45.

Figura 1 — Atuacdo dos Participantes no PNLD

74



FNDE Z)Uan

UNIVERSIDADE FEDERAL DE LAVAAS

Figura 2 — Avaliacdo do PNLD

Dos 136 participantes da pesquisa, 115 (84,5%) declaram que conhecem em algum grau a
logistica do PNLD, conforme Figura 3, entretanto avaliam a distribuicdo logistica realizada
pelos Correios com uma nota média de 7,67 (Figura 4), quase um ponto a menos do que a nota
atribuida ao PNLD, e quando questionados sobre os motivos apontam as questfes de
quantidades insuficientes de livros e atrasos em escolas rurais, que em nada tem a ver com a
atribuicdo dos Correios junto ao PNLD.

Figura 3 — Conhecimento da Logistica do PNLD

Figura 4 — Avaliacdo da Logistica do PNLD

CONSIDERACOES FINAIS

Nos altimos 28 anos, os Correios vém prestando o servico de distribuicdo dos materiais do
PNLD com a capacidade técnica correspondente a complexidade da operacdo, acompanhando
0 desenvolvimento continuo desta politica publica. Os Correios tém obtido éxito no
atendimento desta demanda por reunir as condigdes para a prestacdo do servico nos moldes
demandados para a plena execucdo do PNLD. Os Correios dispdem de infraestrutura e
capacidade de mobilizacdo de recursos em curto prazo, até pela sua condi¢do de maior operador
logistico no pais, a empresa esta presente em todo o territério nacional, atendendo a todos os
municipios brasileiros, inclusive 0os menores e mais isolados nos quais a operagédo logistica é
antiecondmica pelas dificuldades em manter acesso e pelo pouco volume de servigos prestados.

Uma operacdo logistica de dimensdo do PNLD deve, obrigatoriamente, alcancar todos os
municipios do pais, inclusive as cidades mais isoladas, 0 que exige uma maior abrangéncia e
capilaridade para atingir todo o territério brasileiro. Os Correios € o maior operador logistico
do Brasil e é a Gnica empresa com capacidade e dimensdo para atual na distribuicdo do PNLD
enquanto empresa Unica. Talvez empresas consorciadas nas diversas regides do pais fossem
capazes de alcancar a mesma abrangéncia dos Correios, porém a gestéo e a fiscalizacdo de um
contrato deste tipo seriam imensamente mais complexas. Alem disso, algumas regides do
Brasil carecem de infraestrutura para que haja uma empresa ou operador logistico capaz de
atender as demandas do PNLD.
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A logistica desempenhada pelas principais partes do processo de distribuicdo do PNLD (FNDE,
Correios, editoras e mercado), busca a entrega do material no menor tempo possivel, com o
melhor custo, propiciando rapidez, qualidade e seguranca, o que foi observado no presente
trabalho. Ainda que apresente problemas pontuais, todo o processo tem sido realizado com
eficiéncia e tem obtido resultados satisfatorios nos ultimos anos. Existe uma melhora continua
no processo e o aperfeicoamento da distribuicdo em um ambiente extremamente complexo.

O mercado nacional de logistica e os operadores logisticos privados tem se desenvolvido
rapidamente nos Gltimos anos, ampliando sua presenca no territorio, otimizando recursos com
uso de tecnologias e processos mais enxutos. Ainda assim, ndo ha no pais uma empresa Unica
com capacidade e abrangéncia em todo o territério nacional como os Correios. Solugdes
consorciadas, onde varias empresas se reunem para atender uma demanda especifica, ou
concessdes locais por lotes regionais poderiam ser viaveis, no caso da substituicdo ou como
alternativas para os Correios como operador logistico Unico do PNLD. Porém, seria necessario
avaliar com mais profundidade, tecnicamente e economicamente tais alternativas, assim como
seus impactos na forma de gestdo da distribuicdo que hoje acontece de forma integrada e
centralizada pelo FNDE e Correios. O que poderia trazer prejuizos a politica publica.

Ainda sdo necessarias algumas analises mais aprofundadas sobre o tema. O presente trabalho
apresenta uma avaliacdo preliminar sobre a capacidade estatal dos Correios em atender a
demanda logistica do PNLD, ainda é preciso identificar e mapear o posicionamento logistico
atual do PNLD e suas implicacdes gerenciais, além disso é necessario identificar e avaliar as
decisdes logistico distributivas, assim como sua influéncia na implementacdo e
operacionalizacdo da politica publica. Outro ponto relevante a ser explorado diz respeito ao
nivel de delegacdo da producdo de bens e servicos comparando o interesse social € 0s custos
de integracdo logistica na execucdo do PNLD. Por meio destas andlises futuras, sera possivel
elaborar um parecer sobre o modelo atual, considerando as relac6es colaborativas entre FNDE-
Correios-mercado, indicando métodos, técnicas, instrumentos e tecnologias que poderdo
contribuir para o aperfeicoamento da gestéo logistica de distribuicdo do PNLD no Brasil.
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ANEXO IV - PLATAFORMA DE DADOS DO CENSO ESCOLAR 2017 - 2021

Plataforma online desenvolvida pelo Prof. Dr. José Eduardo Ferreira Lopes da UFU, com
os dados publicados nos ultimos Censos Escolares (2017-2021).
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