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Entrevista com o professor Ciro Campos Christo Fernandes sobre a trajetéria da Logistica

Publica na Administracao Publica Federal
por Eduardo Paracéncio - quinta, 26 Out 2017, 15:09

(27/10/2017) Em entrevista para a Comunidade de Compras Publicas da Escola
Nacional de Administracao Publica (Enap), o professor Ciro Campos Christo Fernandes
falou sobre a trajetoria da Logistica Publica na Administracdo Publica Federal. As
perguntas foram elaboradas pelo professor da Enap Lucio Frezza.

1) O regramento legal das compras e contratac¢des publicas pode ser influenciado por fatores politicos,
econdmicos e sociais. A Logistica Publica no Brasil sofreu influéncia desses fatores? Trace um breve resumo
da trajetoria do arcabouco legal da Logistica Publica em nosso Pais?

Ciro: No Brasil, estas regras sofreram mudancgas importantes, quase sempre em momentos de turbuléncia politica,
quando as compras e contrata¢des publicas se tornaram objeto de atencéo.

Esta circunstancia também levou a que as mudancas acontecessem de forma parcial, limitada e focalizando
somente as questdes que eram percebidas como mais urgentes, em cada momento de mudanga.

Entdo, na trajetéria das compras publicas, ha 5 mudancas importantes nas leis e normas, associadas a momentos
de crise politica que deram visibilidade a esse tema:

¢ A centralizacdo das compras (1931) e a organizac¢do dos servigos de material (1940), nos governos de Getulio
Vargas, no contexto das mudancas politicas desencadeadas pela Revolu¢do de 1930.

¢ Asimplificacdo das regras de licitacdo durante a reforma administrativa de 1967, no Decreto-lei 200, aprovado
no governo Castelo Branco, também num contexto de ruptura politica resultante do movimento de 1964.

¢ Asistematizacao das normas das licitacBes e contratos publicos em um estatuto, o Decreto-lei 2.300, na
reforma administrativa do governo José Sarney, em 1986, durante o periodo no qual se deu a transi¢do do
regime autoritario para a redemocratizacdo;

e Aaprovacdo pelo Legislativo, da lei geral de licitagOes - a Lei 8.666 - em 1993, como resultado da crise que
atingiu o governo de Fernando Collor, a qual tinha como um de seus ingredientes a corrup¢do nos contratos
publicos, e

e Acriacdo do pregdo como modalidade alternativa de licitacdo, em 2000, associada a um momento de crise
financeira do estado que levou a aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, no mesmo momento.

2) Na trajetéria do arcabouco legal da Logistica Publica ocorreram duas experiéncias de centralizacdo das
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Planejamento, tem o mesmo escopo que as anteriores? Ha diferenca entre essas experiéncias?

Ciro: Estas duas experiéncias mencionadas, que ainda sdo pouco conhecidas, foram parte de um ciclo de
moderniza¢do da administragdo publica brasileira, durante os governos de Getulio Vargas.

A Comissao Central de Compras - CCC funcionou entre 1930 e 1938. A Comissdo centralizou as requisi¢cdes dos
6rgdos, a negociacao com os fornecedores e a contratagao e simplificou as regras e procedimentos.

Mas, a CCC ndo conseguiu operar como uma central de cotacdes, baseadas em um catalogo permanente dos bens
padronizados de consumo habitual da administracao federal. Esse era o objetivo a que ela se propunha, naquela
época.

A Divisdo do Material - DM criada em 1937, dentro do DASP - Departamento Administrativo do Servi¢o Publico -
conduziu o que ficou conhecido, naquele momento como a “Reforma dos Servicos de Material”.

Essa Reforma manteve a centralizacdo, mas previa a criacdo de unidades administrativas - os Servi¢os de Material -
que introduziriam as rotinas da administracdo de materiais em todos os 6rgaos.

A Divisdo do Material ndo obteve sucesso em disseminar estas novas rotinas e enfrentou resisténcias quando
pretendeu mudar as regras e procedimentos de compra.

Estas experiéncias da era Vargas sao diferentes da atual Central de Compras?

Elas se propunham a uma centralizagdo mais abrangente, assumindo o papel de uma central de servigos, no cast a
da CCC ou de um 6rgdo central com projecdes em todos os ministérios e autarquias, no caso da DM.

E é claro que os avancos tecnolégicos da compra eletrénica redefiniram, no contexto atual, os antigos dilemas em
torno de centralizar ou descentralizar.

A Central de Compras foi criada para concentrar as licitagBes nas linhas de produtos ou servigos nas quais haja
vantagens de escala ou complexidade de especificagdo e negociagao.

Além disso, a Central pode se relacionar com os 6rgaos por meio das rotinas informatizadas do SIASG e do
Comprasnet, o que resulta em um modelo de descentraliza¢do supervisionada que é mais compativel com o
aproveitamento dos recursos técnicos hoje disponiveis.

3) A Lei 8.666/93 é marcada pela inflexibilidade e detalhamento do seu teor normativo com escopo voltado a
prevencao da corrupgao e a impedir o direcionamento nas licitagdes publicas. Quais os impactos
decorrentes dessa rigidez? Quanto a finalidade da norma, é possivel afirmar que a Lei 8.666/93 atingiu seus
objetivos?

Ciro: A Lei 8.666 incorporou as preocupagdes das pequenas e médias empresas de engenharia com a abertura do
mercado de licitaces e as dos 6rgaos de controle, com a corrupgao.

Por isso, ela resultou em uma lei com regras rigidas e detalhistas que ndo permitiam distinguir entre tipos de
produtos e servicos e entre compras de maior ou menor complexidade.

Esta rigidez trouxe grandes dificuldades de gestdo e, de certa forma, inibiu o desenvolvimento de inovagdes e
solu¢des que fossem melhor adaptadas as especificidades de cada setor da administracdo publica.

Mas, € importante considerar que a criagdo do pregdo e do registro de precos, nos anos que se seguiram a
aprovacado da 8.666 e também os avancos da informatizacdo com o Comprasnet, atenuaram ou mesmo reverteram
muitos dos impactos negativos desta Lei.

4) A criacao do Pregao surgiu como alternativa ao carater burocratico da Lei 8.666/93 e solu¢do para a
agilizacdo das compras e contratagdes publicas. Quais os reflexos dessa nova modalidade de licitagdo no
ambito da Logistica Publica?

Ciro: O pregdo é talvez a mais importante inova¢do na logistica da administracdo publica brasileira, nos ultimos
anos. Isso porque ele se disseminou rapidamente ao ser aceito pelos gerentes e servidores que atuavam nas
licitagBes, porque reduzia prazos e simplificava os tramites.

A disseminacdo ganhou escala nacional, quando o pregdo foi adotado pelos estados e municipios e também pelos
outros poderes. Na administracdo federal ele passou de 3,3% para 72% do valor total das licitagdes no ambito do
SIASG, entre 2001 e 2014.

O pregado se tornou uma inovac¢do que se desdobrava em varias dimens&es das compras publicas. Era um
procedimento que atribuia um papel chave ao pregoeiro na conducdo da licitagdo, o que contribuiu para valorizar
os profissionais da area, dando visibilidade e empoderamento. Isto levou a mudancas culturais, principalmente
entre as pessoas que trabalham diretamente com as licita¢8es.

O pregao teve, desde o inicio, a sua versdo eletrbnica, que rapidamente se tornou predominante e impulsionou um
salto da administracdo publica e da sua cadeia de fornecedores em dire¢do ao comércio eletronico.

E a utilizacdo do pregdo se associou ao registro de pregos possibilitando avancar nos dois grandes obstaculos a
eficiéncia aue afetavam a maioria das licitacées. aue eram a desnecessaria compolexidade orocedimental nas
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compras e contratacdes de bens e servicos padronizados e a excessiva descentralizacdo das unidades responsaveis
pelas licitagdes.

5) Diante da multiplicidade de normas sobre a Logistica Publica ainda existem lacunas, contradi¢des ou
ambiguidades a serem sanadas? Em caso afirmativo, poderia citar algumas?

Ciro: Analisando a trajetéria das mudancas legais e normativas eu diria que as condi¢8es sob as quais ocorreram as
principais mudancas prejudicaram a constru¢do de um arcaboug¢o de normas sistematico, coerente e abrangente.

Entdo, esta trajetéria indica que o regramento e a organizagdo que seriam desejaveis para a area dependem da
nossa disposi¢do para revisitar algumas quest8es que foram deixadas de lado, no caminho:

e apadronizagdo dos materiais, que é uma agenda dos anos 30, ainda ndo resolvida;

¢ as experiéncias frustradas de centraliza¢do, que levaram ao abandono das iniciativas de organizacdo da area,
com uma identidade prépria;

¢ asistematizacdo das normas e procedimentos que foi muitas vezes usada como instrumento de uniformizac¢do
e controle sobre as entidades descentralizadas, como autarquias, funda¢des e empresas estatais. Estas
entidades precisam de autonomia e regras que considerem as suas particularidades, o que nao é
necessariamente contraditério com a existéncia de controles e de san¢des contra praticas irregulares;

Finalmente, eu destacaria que a superposicdo entre regras e procedimentos, em lugar da revogacao de leis e
normas consideradas obsoletas, tem sido uma solugdo de acomodacdo muito frequente na trajetoria dessa area.
exemplo mais evidente é a criacdo do pregao por meio de uma normatizagao paralela a Lei 8.666.

6) O momento atual do Brasil (crise politico-econdmica, PEC da Previdéncia Social, EC dos Gastos Publicos)
estd favoravel a uma mudanca legislativa no ambito das Compras Publicas, notadamente em razédo das
discussdes, no Congresso Nacional, de uma nova Lei Geral de Licitagdes e Contratos (PLS n° 559/2013)? Quais
as implicacdes que esse normativo podera trazer para o gestor publico?

Ciro: Eu diria que temos agora a oportunidade de propor uma Lei Geral que integre em um mesmo corpo
normativo as inovacdes introduzidas a partir da Lei 8.666.

Ha inUmeros aspectos de escopo, estrutura e conteddo dessa nova Lei que dependem de um processo de
discussao e deliberagdo que aproveite os avan¢os que conseguimos no Brasil, dentre os quais eu destaco a
estruturacao do que podemos definir como uma comunidade de politica, em torno do tema das compras e
contratagdes.

Assim, podemos contar, atualmente, com a participacdo muito mais expressiva, tanto em quantidade como em
qualidade técnica, de servidores publicos, dirigentes, juristas e pesquisadores capazes de contribuir com este
processo de revisao do arcabouco legal e normativo.

Acho que o papel que esta nova Lei Geral podera desempenhar deveria ser, sobretudo, o de integrar as inovagoes
ja realizadas, e destravar o arcabouco legal e normativo para futuros desenvolvimentos que atendam as iniUmeras
particularidades de cada setor, de forma coerente e sem inseguranca juridica.

7) No Brasil, atualmente, as compras publicas sdo consideradas como atividade administrativa do estado,
mas, poderiam ser encaradas como uma politica puablica também?

Ciro: As compras publicas sdo uma importante atividade administrativa necessaria ao funcionamento do estado,
em sua dimensdo organizacional. Mas devem ser encaradas também como uma politica publica porque precisam
ser orientadas por objetivos de eficiéncia, qualidade e resultados que acarretam impactos sobre o desempenho da
administracdo publica e do governo.

Além disso, as compras e contrata¢des publicas sdo também transacées e relacionamentos que o estado mantém
com o mercado. Os fornecedores governamentais representam um segmento expressivo e sua relagdo com o
estado deve ser pautada por requisitos e critérios para assegurar a competicdo, a impessoalidade, a transparéncia
para a sociedade e o uso do poder de compra do estado para objetivos de cunho social, econdémico ou tecnolégico.

No Brasil, ainda ndo avangamos muito em encarar as compras e contratacdes publicas em sua complexidade, como
uma fun¢do administrativa sistémica e uma politica publica que se entrelaga com outras politicas e agendas dos
governos. Ainda encaramos o assunto somente pelos aspectos de normatizacdo, circunscritos aos processos de
licitagdo, que geram uma grande atencdo publica porque envolvem os problemas de corrupgdo e direcionamento
dos contratos.

8) Quais os principais obstaculos e dificuldades do gestor publico na conducdo das compras publicas,
considerando a trajetdria da Logistica Publica no Pais?

Ciro: O que podemos observar analisando esta trajetoria é que a sistematizacdo de leis e normas proprias para a
area das compras e contrata¢8es publicas foi uma questdo persistente, que aparece nos 5 momentos de mudanca
mais importantes a que fiz referéncia.

Mas, ndo se conseguiram solu¢des adequadas para atender a necessidades e situa¢des especificas da



administragdo publica, que se tornava maior e mais complexa, ao longo dessa trajetoria. O que vemos é a oscilagao
entre uniformizagdo e enrijecimento das normas, de um lado, e diferenciacdo e flexibilidade, como solu¢des que se
contrapunham em diferentes momentos.

Assim, no periodo dos governos Vargas, na reforma de 1967 - a do Decreto-lei 200 - e na criagdo do pregao,
prevaleceu a visao flexibilizadora, enquanto no Decreto 2.300 e na Lei 8.666 se impds a visdo uniformizadora e
enrijecedora.

Arigidez normativa afetou setores da administracdo publica com caracteristicas diferenciadas, como por exemplo,
ciéncia e tecnologia. Afetou também as entidades descentralizadas, como autarquias, fundagdes e empresas
estatais, que deveriam desfrutar de mais autonomia. E o problema da rigidez normativa se agravou devido as
circunstancias do controle fiscal e do combate a corrupgdo, desde a edi¢do do Decreto-lei 2.300.

Uma segunda dificuldade é o que eu descreveria como a incompletude das normas e processos, em relacdo ao ciclo
do suprimento. Os avancos se concentraram na mudanca das regras de negociacao de propostas e sele¢do de
fornecedores. Estas circunstancias enviesaram o arcabouco legal e normativo em dire¢do a regulacdo estrita das
licitagdes, em detrimento das etapas anteriores e posteriores do processo de compra e contratagao.

Uma terceira dificuldade é a descontinuidade da construgao das estruturas organizacionais da administracdo de
material que é um elo fragil na trajetéria que prejudica a institucionaliza¢do da area. Este assunto ganhou
centralidade nas propostas da elite técnica do DASP, até os anos 1960, mas deu lugar a énfase sobre as mudancas
de cunho exclusivamente normativo e procedimental. As divisdes dentro da burocracia dificultaram a organizag
da area, devido a disputas e resisténcias de jurisdicdo e demarcagao da area.

A constituicdo de quadros de servidores profissionalizados, com qualificacdo e status, permaneceu como uma
questdo sem avancos de maior folego. A fragilidade institucional da area se deve em grande medida a auséncia de
um corpo burocratico dotado de identidade profissional e corporativa e de uma visdo e espacos de atuacdo na
administragdo publica. Este assunto esteve ausente na agenda governamental em todos os episédios de mudanga,
ao longo da trajetoria.

9) Na sua opinido, quais sdo as questdes primordiais para a estruturagao e o fortalecimento Institucional
das Compras Publicas no Brasil?

Ciro: Avaliando de forma critica a trajetéria da area de compras e contratacdes e as mudancgas pelas quais ela
passou a que ja me referi, eu chamaria atencdo para algumas questdes fundamentais para o fortalecimento técnico
e institucional dessa area:

e aestruturacdo de normas, processos, sistemas e rotinas que abranjam todo o ciclo do suprimento;

e acriagdo de estruturas organizacionais especificamente voltadas para a fungao compras e contrata¢des ou
logistica publica, com competéncias, jurisdicdo e estabilidade, e

e a constituicdo de uma burocracia profissionalizada, que pode assumir diversas configura¢des, desde que
promova a qualificacdo técnica, a autonomia e a construcdo de uma identidade prépria para essa area.

10) E numa perspectiva de longo prazo, o que no futuro podemos esperar das contratac¢des publicas no
Brasil?

Ciro: Acredito que o fortalecimento institucional da area, a sistematizacdo do arcabouco legal e normativo e a
estruturacdo do ciclo do suprimento serdo os temas da agenda dos préximos anos, pensando de forma otimista, é
claro. Mas, num horizonte temporal mais amplo, eu chamaria a atencdo para trés desafios que se apresentam
como grandes oportunidades de transformacdo das compras e contrata¢des na administra¢do publica.

O primeiro desafio é o da incorporacdo das mudancas tecnolégicas, que ainda deverdo gerar impactos acentuados
na gestdo das cadeias de suprimento, impulsionados pelas tecnologias da informacdo e comunicag¢do. Sao impactos
qgue poderdo levar a uma integracdo mais profunda entre o mercado de fornecedores, os 6rgaos compradores das
administracdes publicas e os servidores publicos e cidaddos que sejam demandantes e usuarios dos bens e
Servicos.

Destaco, particularmente, o papel cada vez mais importante que os fornecedores de servicos - e de bens, se
pensarmos as possibilidades de integracdo de forma ampla - desempenhardo na ponta, em contato direto com o
cidaddo, provendo bens e servicos. O estado do futuro devera se tornar um gestor eficiente, responsivo e
transparente, responsavel por um imenso portfélio de contratos, com multiplos niveis e entrelagamentos, que
terminam no cidadao.

O segundo desafio é o da convergéncia dos arcaboucos legais e normativos entre o setor publico e os mercados e
entre os paises, acompanhando a integracdo econdmica internacional e a migra¢do generalizada em todos os
segmentos da economia rumo as transac¢des eletrdnicas.

Ou seja, o estado comprador do futuro sera também um grande operador de plataformas do comércio eletrénico e
é bom que seja capaz de exercer um impacto positivo sobre a economia, como ja aconteceu com a disseminagdo do
pregdo eletrénico, e que cada vez mais se distancie da situa¢do de nicho segregado, com regras e procedimentos
rigidos e complicados, que afastam os fornecedores.
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objetivos de cunho econdmico e social, como o incentivo aos empreendedores, a sustentabilidade ambiental e a
promocao do bem-estar social. Mas, estas agendas, que tem muita visibilidade na opinido publica, precisam ser
bem calibradas em relagdo aos seus custos e beneficios.

O terceiro desafio é o da transparéncia e do combate a corrup¢do, que neste momento se apresenta diante de
todos nds como alguma coisa de extrema gravidade. Este desafio envolve lidar com regras, processos e
mecanismos de controle que impecam a captura dos contratos de obras e servicos das empresas estatais e dos
grandes projetos de infraestrutura, que movimentam valores gigantescos.

O problema transcende os limites estritos da area de compras e contrata¢8es porque diz respeito também ao
desenho das institui¢cdes politicas e da administragao publica. No Brasil, teremos de encontrar um equilibrio entre
as autonomias necessarias as empresas estatais para seus processos de contratacdo e a flexibilidade e agilidade
gue sdo desejaveis na contratagao das obras publicas, com os devidos controles contra o direcionamento e a
corrupgao.

Nao podemos incorrer no risco de repetir as ilusGes em torno da Lei 8.666, porque as solu¢des ndo podem ser
exclusivamente de cunho normativo, nem o simples enrijecimento de controles, que termina por inviabilizar a
gestdo. E necesséario pensar desenhos institucionais que estabelecam incentivos e contrapesos adequados para que
a as contratag¢des publicas sejam instrumentos do desenvolvimento econdmico e social e ndo da predagao do
estado.
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Estado - MARE.
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Ministério Publico da Unido (ESMPU), professor da Escola Nacional de Governo, dentre outras Institui¢des parceiras.
E analista do MPU/Apoio Juridico/Direito do Ministério Publico do Trabalho com atuacdo na Coordenacdo de
Recursos Judiciais na Procuradoria Geral do Trabalho. Tem experiéncia em docéncia e na area de Direito, com
énfase em Direito Publico.
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