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ARTIGO ORIGINAL

DESAFIOS NA AQUISICAO PUBLICA
DE EPIS EM HOSPITAIS FEDERAIS DO
RIO DE JANEIRO/BRASIL DURANTE A COVID-19

Angelucia Muniz?, Claudia Garcia Serpa Osorio-de-Castro?, Rondineli Mendes da Silva®

Destaques:
(1) Problemas refletem fragilidade da capacidade produtiva do Brasil.
(2) Pregos abusivos associados a escassez de EPI foram problemas centrais para as compras.
(3) Importancia de conexdo entre os compradores para atuar de forma conjunta e sinérgica.
(4) Emprego de medidas coordenadas fortalecem a capacidade de gestdo.

RESUMO

O estudo de abordagem descritiva mapeou obstdculos e estratégias empregadas nas compras publicas de
Equipamentos de Protec¢do Individual (EPIs). Envolveu a aplicagdo de questionario eletronico autopreen-
chido a profissionais com experiéncia com compras, oriundos de hospitais publicos federais no municipio
do Rio de Janeiro, composto por questGes sobre caracteristicas gerais, problemas mais recorrentes e es-
tratégias usadas quanto aos obstaculos aos processos aquisitivos de sete EPIs selecionados (avental, mas-
cara cirurgica, mascara respiradora PFF2 ou N95, touca, protetor facial, 6culos de protegdo e sapatilha).
Observou-se a reincidéncia de aquisicdes com emprego das novas normativas instituidas pelo governo
brasileiro, que dispensavam a licitagdo. Problemas relacionados aos precos elevados e a escassez dos EPIs
no mercado foram citados por quase 80% dos respondentes, especialmente para os aventais descarta-
veis, mascaras cirurgicas e mdscaras respiradoras (PPF2 e N95). A explosdo da demanda por EPIs asso-
ciada a ruptura no abastecimento mundial contribuiu para a existéncia de precos abusivos. NegociacGes
com as empresas envolvidas nos certames aquisitivos, troca de informagdes entre compradores e a busca
de novos fornecedores foram as medidas mais destacadas para lidar com os diversos problemas apresen-
tados. Dificuldades na execugdao de compras de EPIs revelaram a insuficiéncia na cadeia de abastecimen-
to, além de fragilidades na capacidade produtiva no Brasil e no mundo. As a¢des mitigadoras empregadas
em relagdo aos problemas nas compras mostram a resiliéncia dos sistemas de compras.

Palavras-chave: Equipamento de Protecdo Individual; legislagdo; compras publicas; Sistema Unico de Satde;
Covid 19.
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INTRODUCAO

Devido ao avango da doenca causada pelo novo coronavirus (Sars-Cov-2), denominada Covid-19,
a Organizacdo Mundial de Saude (OMS) declarou, em janeiro de 2020, Emergéncia de Saude Publica
de Interesse Internacional. Decorrente de sua rapida disseminacdo mundial, a OMS reconheceu
o elevado estado de gravidade da enfermidade, decretando que se tratava de uma pandemial. A
Covid-19 trouxe inimeras dificuldades para estabelecer respostas, por se tratar de uma nova doenca
transmissivel, que assim reforcou a necessidade de envidar esforcos de enfrentamento de grande
magnitude. Nesse contexto inédito e incerto, diversos atores, tanto ao redor do mundo como no
Brasil, tais como cientistas, gestores publicos, profissionais de saude depararam-se com adversidades
em diversos campos: sanitarios, cientifico-tecnoldgicos, econémicos, politicos, entre muitos?.

As sociedades modernas sdo dependentes de sistemas tecnoldgicos que estdo interligados e
que em situagdes de crises e desastres os limites geograficos, politicos, culturais, legais e administra-
tivos sdo excedidos, dificultando aos gestores publicos em relacdo a como conter e administrar uma
situagdo, a exemplo da Covid-19, de caracteristicas transfronteiricas®.

A Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico destacou que a pandemia de
Covid-19 afetou a maneira como os governos planejam e realizam (em diferentes niveis) suas compras,
ndo apenas para a area de saude. E mais, endossou que a maioria dos paises foi forcada a repensar
suas estruturas de compras existentes, adicionando novas exce¢Ges ao padrdo para compras de
emergéncia®. Semelhantemente, o governo brasileiro também foi tencionado na ado¢do de medidas
diante do cendrio pandémico, como na flexibilizacdo de normas de compras publicas®, visando a
agilidade na selegao e no abastecimento efetivo de tecnologias de salude nas redes assisténcias do
Sistema Unico de Satde (SUS), como os hospitais publicos.

O Brasil foi o pais com o maior nimero de casos e de mortes na América do Sul, além de
apresentar elevadas taxas de transmissao de Covid-19. S3o Paulo e o Rio de Janeiro concentraram a
maioria de casos e 6bitos do pais em 2020. Entre outras tecnologias de saude, o RJ enfrentou escassez
de EPIs, além de diversas denuncias de corrupgdo em compras governamentais®.

No Brasil, a nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos®, Lei n° 14.133 de 12 de abril de
2021 — que substituiu a Lei n° 8.666 de 23 de junho de 1993 —, passou a vigorar plenamente a partir
de 12/1/2024. A licitagdo é um procedimento administrativo legal, que trata sobre a forma de serem
celebrados determinados contratos na administracdo publica, que busca assim um fornecedor que
oferecera as condigdes mais vantajosas, apds uma demanda a eventuais interessados’. Esse processo
deve ser seguido por érgaos publicos, como os hospitais publicos federais, foco deste estudo.

A licitagdo é um ato obrigatdrio, considerada atividade complexa e com processos extensos,
que exigem esforco conceitual para sua adequada finalizacdo. Relativo as compras publicas na area de
saude no pais, existem algumas dificuldades na consecug¢do do processo, como precos elevados — o
gue requer um acompanhamento efetivo desse componente — além de questdes de transparéncia,
atrasos na entrega, qualidade dos materiais®°. Tais problemas, ainda mais em momentos de crise
sanitdria, dificultam as tomadas de decisdo dos gestores publicos, como o emprego de estratégias
efetivas de superac¢do durante as compras, o que pode impactar no abastecimento de tecnologias de
saude, como os Equipamentos de Protegdo Individual (EPIs).

Ademais, as compras de medicamentos, materiais e equipamentos médicos, além dos EPls,
entre outros, s3o centrais para tornar essas tecnologias sanitarias disponiveis no Sistema Unico de
Saude (SUS) para, inexoravelmente, reduzir as consequéncias negativas a saude tanto dos pacientes
quanto dos trabalhadores!!. Desse modo, os setores técnico-administrativos e de gestdo ligados
as compras também sdo demandados pela necessidade de estruturar inUmeras acdes visando ao
suprimento efetivo diante da emergéncia sanitaria, sendo compelidos a adquirir novos produtos, gerir
e aumentar significativamente os estoques de tecnologias de satude existentesé.
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Mesmo considerando a relevancia da gestdao de suprimentos no campo da salde, as compras
publicas, muitas vezes sdo pouco exploradas na literatura cientifica, apesar de ser um aspecto
extremamente sensivel e estratégico para o éxito das a¢Oes de saude. E mais, tal ponto ganha
contornos mais criticos quando o contexto envolve situagdes de emergéncias sanitarias.

Durante a pandemia houve ampliacdo acelerada na utilizacdo de EPIs, que tém o objetivo de
manter a qualidade dos atendimentos aos pacientes, especialmente pela prote¢do e seguranga aos
profissionais da drea de saude nos seus respectivos processos de trabalho. Isso lancou luz sobre a
importancia das compras do setor publico de saude visando a contribuir efetivamente para mitigar
desabastecimentos de insumos em suas unidades, além de apoiar celeremente os processos
aquisitivos.

Desse modo, algumas importantes questdes surgem como elementos de investigacdo, tanto
para o campo da gestdo como da saude coletiva. Como foram organizadas as compras governamentais
de EPIs para o combate da pandemia pelo novo coronavirus? Quais foram os principais desafios e
as respostas diante das dificuldades identificadas durante as compras de EPIs? Assim, o objetivo
do trabalho é mapear os principais problemas na compra de EPIs no setor publico e as estratégias
empregadas para supera-los no enfrentamento da Covid-19.

METODOLOGIA

Trata-se de uma pesquisa exploratdria e descritiva tendo em seu eixo central a aplicacdo de
um questionario eletronico autorrespondido relacionado as aquisices governamentais de EPIs
selecionados. Foram convidados e incluidos respondentes com expertise e experiéncia administrava
com compras, de hospitais publicos da esfera federal, no municipio do Rio de Janeiro. Profissionais
com experiéncia inferior a um ano nao foram incluidos. Etapa-piloto foi empregada, pois visou a
identificar necessidades de ajustes ao questiondrio e assim, aperfeicoar a coleta de dados.

N3o houve qualquer tipo de identificacdo, tanto do respondente quanto do hospital. Esses
profissionais e estabelecimentos ofertam agdes e servigos publicos de saide no SUS e tém autonomia
administrativa para a realizacdo de seus procedimentos licitatdrios, por meio de seus respectivos
guadros técnico de trabalhadores.

Importante ressaltar que no municipio do Rio de Janeiro existem hospitais de diferentes esferas
de gestdo que prestaram assisténcia a pacientes infectados por Covid-19, o que demandou a aquisi¢do
de EPIs. Os equipamentos de saude do governo federal podem estar vinculados aos Ministérios da
Saude (MS), da Educacdo ou da Defesa.

O tema de investigacdo cobriu elementos e informagdes sobre as dificuldades e estratégias de
superagao na execugao das compras publicas. Os EPIs selecionados foram: avental, mascara cirdrgica,
mascara respiradora PFF2 ou N95, touca, protetor facial, éculos de protecdo e sapatilha.

O publico-alvo que serviu de fonte para a aplicacdo do questionario eletrénico foi composto
por trabalhadores, cuja contribui¢cdo tem como fundamento a experiéncia profissional e institucional
na atividade de compras no enfrentamento da pandemia de Covid-19 (margo de 2020 a agosto de
2021). O convite ocorreu de duas formas: (1) por meio de redes sociais (grupos de WhatsApp) e (2)
divulgacdo em grupos de e-mails dos profissionais.

O questionario eletrbnico foi elaborado na plataforma Google, disponibilizado entre 30/8/2021
a 15/10/2021 e continha 6 se¢des, com 24 questdes:

i. perfil geral dos respondentes;

ii. dados gerais do hospital e da organizacdo interna para o enfrentamento da pandemia (se

houve criagdo de grupo de trabalho ou comité interno para enfrentamento da pandemia,
dados da organiza¢do da compra e dos processos aquisitivos);
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iii. elenco de problemas mais recorrentes, a partir de uma lista previamente estabelecida para
cada um dos sete tipos de EPI;

iv. emprego/embasamento das legislacbes especificas ligadas as aquisicGes publicas para o
enfrentamento da Covid-19;

v. identificacdo das medidas realizadas para lidar com os obstaculos ou problemas existentes
durante as compras;

vi. campo aberto dedicado aos comentarios e sugestdes.

A depender do tipo de questdo no formuldrio, havia a possibilidade de diversas opcdes de
respostas previamente definidas: excludentes (multipla escolha), respostas multiplas (possibilitava o
envio de alternativas pelos respondentes) ou dicotdmicas (sim/ndo).

A listagem tanto de obstaculos quanto de medidas/estratégias de resolu¢do foram estruturadas
a partir de adaptacdo de Nota Técnica do Conselho Nacional de Secretarios de Saude'?, que elencava
problemas na aquisicdo de medicamentos. Ademais, apoiou-se na experiéncia acumulada pelos
autores do estudo no campo de gestdo em compras publicas.

Para cada um dos sete EPIs havia um rol de obstaculos na forma de respostas multiplas, que
possibilitava aos participantes selecionarem mais de uma alternativa em uma mesma questdo,
permitindo a combinagdo de diferentes itens em um tipo de resposta especifica. Ao conjunto de
medidas para superar os problemas havia a mesma caracteristica de multiplicidade de opc¢des de
respostas, mas sem especificar qual era o EPI.

O rol de op¢des de respostas presentes nas questdes constituiu, por si, as categorias analiticas.
Os dados foram tabulados a partir do banco de dados construido no software Microsoft Excel®,
adotando-se frequéncias simples e percentagens.

Todos os participantes concordaram em participar por meio do Registro de Consentimento Livre
e Esclarecido. O protocolo do estudo foi aprovado por Comité de Etica em Pesquisa, sob o parecer de
aprovacdo 4.864.113, emitido em 23/7/2021.

RESULTADOS

O questionario contou com a contribuicdo de 17 respondentes. A faixa etdria entre 31-40
anos foi mais presente, com média de 40,6 anos. Cerca de 70% possuiam até 10 anos de atuag¢do
em compras publicas. Metade era de administradores e a outra parte era formada por profissionais
de diferentes areas (arquivologia, ciéncias atuariais, ciéncia da computac¢do, desenho industrial,
enfermagem, gestdo publica, administragao publica e logistica).

A grande maioria (82,4%) referiu a existéncia de gabinete de crise (comité, comissdo ou grupo
de trabalho) ou outro equivalente, constituido para tratar especificamente do enfrentamento da crise
da pandemia Covid-19 nas unidades de saude.

As legislagdes sobre compras publicas estabelecidas durante o enfrentamento da pandemia
serviram de fundamento aos processos aquisitivos de EPIs realizados. Foi destacado o papel da Lei
Federal n? 13.979/2020, normativa que concedeu diversas flexibilizacdes para a consecucdo das
compras publicas, especialmente a dispensa de licitagao.

Pouco mais da metade (9 em 17) das respostas informaram apoio em critérios internos
estabelecidos pela prépria unidade hospitalar quanto a programacdo da quantidade dos EPIs solicitada
ao setor de compras. Os demais aspectos ligados a programacdo (dados de estoque existentes,
demanda, consumo histérico, recomendag¢des da OMS e epidemiologia da doencga), somados, foram
citados em 61,3% das respostas (Tabela 1).
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Tabela 1 — Categorias de programacdo de compras EPIs (quanto teve de comprar)
para a realizacdo das compras publicas

. ~ Total de

Tipos de programagao para compras de EPIs respostas % %*
De acordo Cf)m critérios internos definidos pela unidade: n? leitos, atendimentos, 9 29 52.9
casos suspeitos, etc.
Calculo com informacdo dos estoques 6 19,4 35,3
Estimativa de acordo com o consumo histérico 5 16,1 29,4
Seguindo orienta¢des recomendadas por documentos divulgados pela OMS,

. 5 16,1 29,4
Opas, Anvisa, etc.
Casos da doenga (epidemiologia) 3 9,7 17,6
Ferramentas de previsdo de demanda com os dados preexistentes 1 3,2 5,9
N3o sei informar 1 3,2 5,9
Outro: Nos primeiros meses acrescentou margem de seguranca de 100% da 1 32 5,9

demanda mensal
Total Geral 31 100 -

%*: Corresponde a divisdo da coluna N pelo total de respondentes (17) multiplicada por 100, com soma superior a 100%.

Fonte: Elaboracdo propria.

Aventais, mdscaras cirurgicas e mascaras do tipo PFF2 ou N95 foram as categorias de EPI que
concentraram o maior percentual de realizagdo de processos de compras no periodo estudado, respec-
tivamente com 64,7%, 58,8% e 52,9%. Aproximadamente 60% das respostas informaram a realizacdo
de mais de sete certames para cada um dos sete tipos de EPI analisados durante o periodo entre
3/2020 e 8/2021 (Tabela 2).

Tabela 2 — Tipo de equipamentos de protecdo individual com trés ou mais processos aquisitivos entre
marco/2020 e agosto/2021

Quantidade processos de licitagdo

(N= 17 respondentes) N % %*
3-4 processos 2 11,8 -
5-6 processos 4 23,5 -
6 processos 1 5,9 -
7 ou mais processos 10 58,8 -
Ocorréncia de trés ou mais processos de compras

(N= 45 respostas)

Avental 11 24,4 64,7
Mdscara cirdrgica 10 22,2 58,8
Mascara PFF2 ou N95 9 20,0 52,9
Touca 4 8,9 23,5
Protetor facial (faceshield) 3 6,7 17,6
Oculos de protecdo 2 4,4 11,8
Sapatilha 2 4,4 11,8
Luvas 1 2,2 5,9
Luvas de procedimento 1 2,2 5,9
Nenhum 2 4,4 11,8

%*: Corresponde a divisdo da coluna N pelo total de respondentes (17) multiplicada por 100, com soma superior a 100%.

Fonte: Elaboracdo propria.

Considerando as 378 respostas consolidadas para os 7 tipos de EPIs, observou-se que 3
macroproblemas responderam por mais de dois ter¢os, somando 84,4%. Essas adversidades
envolveram (a) Questdes financeiras (or¢amentdrias e de precgos), (b) Execugdo de compras
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(cancelamentos, quantidades diferentes, mudangas de marcas) e (c) Mercado (escassez de material e
de fornecedores), como verificado na Figura 1.

11; 2.9%

48; 12.7%

82; 21.7% ®mEntrega

Execucdo da compra

o . .
® Financeiros
100; 26.5%

@ Mercado

B Nzo houve problemas

137 36.2%

Figura 1 — Macroproblemas durante o processo de aquisicdo de equipamentos de protecdo individual
selecionados

Ao desvelar com maior detalhamento os problemas nas compras para cada um dos EPls
destacados, de modo semelhante ao que mostrou o volume de processos aquisitivos (vide Tabela 2),
os mesmos EPIs, quais sejam, aventais, mascaras respiradoras (PFF2 ou N95) e cirurgicas reportaram
maior volume de problemas; como cada EPI poderia incluir mais de um problema, estes somados
representaram mais de 60%, entre as 378 respostas dos participantes (Tabela 3).

Ndo obstante, segundo a experiéncia dos respondentes, para todos os 7 EPIs, 3 dos 15
obstaculos ou problemas equivaleram a 45% das respostas, sendo esses os “precos elevados” (18,3%),
“escassez do material no mercado” (16,1%) e “ndo atendimento a especificagdo do material” (10,6%).
Outra questdo a destacar foi o “atraso na entrega quanto ao prazo estabelecido em Edital”, que pode
ser considerado um elemento limitante para o planejamento das aquisi¢cGes (Tabela 3).
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As medidas, a¢Ges ou providéncias que foram praticadas para superar os obstdculos relacionadas
as aquisicoes, segundo a vivéncia dos respondentes, envolveram principalmente: “negocia¢cdes com as
empresas”, “busca de novos fornecedores” e “troca de informacées entre compradores de instituices
publicas”, respectivamente com 64,7%, 58,8% e 58,8% (Tabela 4).

Tabela 4 — A¢des ou medidas estabelecidas para superar os problemas durante a aquisicdao de EPIs
no enfrentamento da Covid-19

Acoes ou medidas utilizadas quanto aos problemas de aquisi¢do (N=72 respostas) N %*
Adverténcia as empresas que atrasaram 5 29,4
Permutas entre instituigdes 1 5,9
Busca de novos fornecedores 10 58,8
Coparticipagdo por meio de IRP (Intengdo de Registro de Precos) de outros orgdos 8 47,1
AquisicGes por meio de caronas 8 47,1
Negociagcdes com as empresas 11 64,7
Participacdo de compras compartilhadas 7 41,2
Punicdo as empresas que ndo entregarem 5 29,4
Realizacdo de outros processos emergenciais simultaneos 7 41,2
Troca de informacgdes entre compradores de instituicdes publicas 10 58,8
Total geral 72 -

%*: Corresponde a divisdo da coluna N pelo total de respondentes (17) multiplicada por 100, com soma superior a 100%.

Fonte: Elaboragdo propria.

Outras medidas assinaladas com percentuais acima de 40% foram a “coparticipa¢do por meio
de Intencdo de Registro de Precos (IRP) de outros drgdos”, “aquisicdes por meio de caronas” (quando
um 6rgdo publico que ndo participou da licitagao por IRP requisita a adesdo a ata de registro de precos
ao licitante e ao fornecedor para adquirir produto/servico), “participacdo de compras compartilhadas”
e “realizacdo de outros processos emergenciais simultaneos”. Cabe destacar a menc¢do de um
respondente sobre a utilizacdo de permutas (trocas) entre instituicdes, como procedimento de

excecdo (Tabela 4).

Seis respondentes contribuiram com comentérios e/ou sugestdes, especialmente ligadas
as acdes de superacdo de obstdculos, que podem ser destacadas: “importancia da qualificacdo do
pessoal/equipe de compras”, “necessidade de reducdo da politizagdo em torno da pandemia”,
“previsdo da temadtica de realinhamento de precos para a legislacdo de licitacdo” e “melhoria nos
sistemas de apoio gerencial, como sistemas de informacgdo”.

DISCUSSAO

O trabalho apresentou os obstaculos que os profissionais da drea de compras enfrentaram no
periodo da pandemia, bem como as estratégias que foram desenvolvidas para subsidiar os gestores no
processo aquisitivo. Também mostrou que a escassez de produtos sanitarios, como os EPIs, tencionou
as compras e alavancou os pregos finais.

N3o obstante, a gestdo administrativa de compras publicas precisa ser concebida como atividade
estratégica, pois no decorrer do processo de execucao de acdo aquisitiva ha decisGes a serem tomadas,
guanto a qualidade, quantidade, cronogramas, origem e custo que precisam estar estrategicamente
ligadas as areas demandantes. Logo, o desafio de se estabelecer respostas céleres, compreendendo
o rito administrativo no setor publico para as compras precisa ser foco também da sadde publica®.
Ou seja, o campo da saude coletiva deve estar atento ao impacto que as despesas com a compra de
tecnologias de saude tém, especialmente aos sistemas universais de salde, como o SUS.
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A presenca de respondentes entre 30 e 40 anos, com forma¢do em Administracdo e com
experiéncia de 6 a 10 anos na area de compras (cerca de um terco dos respondentes), ndo foi
determinante para um processo aquisitivo sem intercorréncias ou mais agil, ao longo da pandemia.
Ainda que o tempo de atuacdo tenha sido mensurado, ndo houve clareza quanto aos vinculos
empregaticios envolvidos. Como os hospitais pesquisados foram da esfera federal, é possivel que a
participacdo de profissionais estatutarios tenha sido relevante, e que o tempo de experiéncia e/ou a
capacitacdo na area publica tenha sido importante para facilitar o processo de trabalho.

Observou-se pluralidade na formacdo das equipes de compras, com destaque aos administra-
dores. Isso reforca a importancia de se estabelecer didlogos entre os trabalhadores de saude, tanto
de equipes de gestdo como assistenciais. Pierantoni'* reconhece a importancia de outros profissionais
de areas ndo necessariamente correlacionadas com o trabalho assistencial a saude desenvolvido
na prestacao direta de cuidados. Isso reforga a transversalidade imbricada tanto na gestdao como no
cuidado nos servicos de saude.

A multidisciplinaridade na drea de gestdo também seria decisiva para a qualidade do
processo aquisitivo, o que é corroborado na nova Lei de Licitagcbes e Contratos Administrativos, Lei
n° 14.133/2021, que infere a necessidade da criacdo de equipe de planejamento de diversas areas:
administrativa (compradores) e assistencial®. A fungdo de compras, na visdo de Heinritz e Farrells,
retrata as diferentes acdes envolvidas nesta atividade técnico-administrativa, com diversos elementos
da administracdo de materiais, gestdao de compras e financeira, entre outras. Tais pontos enumeram a
complexidade envolvida e a importancia da participacdo de outros profissionais no campo da saude,
como retratou Pierantoni'.

Ademais, ressalta-se a instituicdo da Lei n° 13.979/2020, que promoveu mudancas significativas
para as compras publicas, conferindo maior flexibilidade e agilidade em meio a pandemia. Estudo
realizado na Ardbia Saudital® mostrou que as adversidades, como o aumento da demanda de
consumo de EPIs, elevacdo de precos e faléncia de empresas levaram ao emprego de medidas de
flexibilizacdo para as aquisicdes publicas. Esse cenario convergiu com a situagdo mundial e brasileira,
guando desencadeou a necessidade de serem instituidas altera¢Oes legislativas no mesmo sentido.
Houve a intencionalidade de se estabelecer prontas e ageis respostas de enfrentamento, o que levou
o legislador a aprovar diversas excepcionalidades, antes ndo presentes para a consecuc¢do de compras.

N3o se identificou ampla participacdo da equipe de compras nos gabinetes ou grupos de
trabalho para definicdo de estratégias no enfrentamento da Covid-19, apesar de ter sido reportado
que grande parte das unidades contassem com esses espacos institucionais. Nao fica claro, no entanto,
se outros niveis hierarquicos, como dire¢do administrativa, compuseram este tipo de comissdo. Isso
reflete a visdo de Infante e Santos'’, que pontuam os problemas na gestdo de materiais em unidades
hospitalares, decorrentes da ndo integracdo na cadeia produtiva e logistica, que pode ser entendida
pela relagdo interna entre as areas assistencial e administrativa.

Observou-se recorréncia de processos aquisitivos no periodo, refletindo a necessidade de
utilizacao dos diversos tipos de EPIs no enfrentamento da Covid-19. Além disso, a auséncia de histdrico
de consumo num cenario de utilizagdo tdo explosivo, dificultava a quantificacdo e o planejamento.
Neste ponto, tanto a OMS como a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) elaboraram
orientagbes e normativas para auxiliar os servicos de salde sobre os insumos, incluindo os EPIs, e
calculos de demandas estimadas, que visavam a apoiar a programacdo de compras'®*°. Levantamento
publicado pelo Ministério da Economia do Brasil demonstrou variacdo expressiva no volume de itens
adquiridos nos processos aquisitivos, entre marco e outubro de 2020, de 3.600 para 11.500 itens, por
exemplo: mascaras de procedimentos (cirdrgicas), mascaras respiradoras PFF2, aventais, luvas e alcool
70% liquido e em gel, o que corrobora as respostas dos profissionais quando perguntados sobre a
necessidade de terem realizados varios processos para aquisicdo de EPIs®.
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Trabalhos de outros paises, como Ardbia Saudita, Bangladesh e Equador, frisam que os EPls
mais adquiridos ao longo da pandemia foram justamente as mascaras de procedimentos (cirurgicas),
mascaras respiradoras PFF2 e os aventais, corroborando os nossos achados. Somados a isso,
destacaram que a demanda aumentada proporcionou aumento de precgos e escassez de produtos,
tornando suas aquisi¢Bes ainda mais complexas, dificultosas e repetidas?®?'22,

Adicionalmente, diversas dificuldades nas aquisicdes publicas reforcam as conhecidas
fragilidades do Complexo Econdmico-Industrial da Saude brasileiro, como a escassez de matéria-prima,
rupturas na cadeia mundial de suprimentos de insumos de salde, entre outros. A base produtiva
e tecnoldgica do mercado interno estd aquém de suas possibilidades quanto a producdo de EPIs e
outras tecnologias de saude, dada a dependéncia de produtos internacionais®®. Cohen e Rodgers?,
gue estudaram o cenario estadunidense, frisam que grande parte do processo de fabricacdo mundial
de EPIs esta concentrado em poucos paises asiaticos, como China, Coreia do Sul e Malasia, tendo
em vista os baixos custos de produ¢do somados a qualidade dos produtos. Com o avang¢o do novo
coronavirus, entretanto, esses paises tiveram suas linhas de producdo prejudicadas, deflagrando um
desabastecimento mundial.

Além da paralisacdo das producdes nos paises asiaticos, o que gerou escassez dos produtos,
outros fatores geraram problemas para o éxito das contratacdes publicas dos EPIls, por exemplo, o
fechamento das fronteiras pelos Estados Unidos da América dos produtos procedentes da Europa e o
efeito ciclico de cancelamentos dos voos em série. Tais questGes enfraqueceram consideravelmente
as operagOes logisticas internacionais, que acrescentado a alta do ddlar, impulsionou os aumentos
dos precos das mercadorias, tornando ainda mais complicadas e dificeis as aquisi¢des publicas no
Brasil®>%,

A existéncia de pregos abusivos na compra de EPIs muitas vezes tornou as aquisi¢des invidveis,
em virtude do crescimento da demanda por causa da pandemia de Covid-19. Por exemplo, ao estimar o
preco das mdscaras de procedimento na semana 1 e apds os tramites processuais findados na semana
2, seus valores ja tinham sido fortemente reajustados, o que dificultava a efetivagao da aquisicdo. O
custo médio das mascaras?’ aumentou de RS 2,83 para RS 12,12 no fim de mar¢o/2020, ou seja, alta
de 328% dentro desse més. O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) analisou a variagdo de
precos em duas bases secundarias, o Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais e o Banco
de Precos em Salde, entre o 32 e 42 trimestres de 2019 e 12 trimestre de 2020 de diversos tipos de
EPIs. Esse estudo do Ipea indicou crescimento de precos entre fevereiro e mar¢co de 2020 de 61,9%
para luvas e 121,3% para mascara descartavel. Ao fim, o trabalho apresenta algumas propostas que,
em suma, enfatizam a importancia das compras centralizadas, apesar de possiveis entraves ligados a
acurdcia da quantificacdo da demanda e a distribuicdo para as unidades locais?.

Destaca-se que a conjuntura de escassez, combinada com os precos abusivos, pode ter ensejado
compras desertas em varios processos aquisitivos, fendmeno caracterizado pelo fato de a licitagdo ndo
contar com a presenca ou participacdo de fornecedores. Com a autorizagdo de adquirir-se o item com
valor superior ao estimado pelas regras licitatdrias instituidas, é possivel que tenha ocorrido reducao
do volume de compras desertas®.

Diante dos problemas elencados observou-se a aplicacdo de algumas estratégias resolutivas e
captadas nas respostas dos participantes, que coadunam com a¢des empregadas em outras jurisdi¢des
(paises). Uma delas foi as aquisicdes conjuntas com outros o6rgdos, conhecidas como compras
compartilhadas, que possuem a fun¢do de unir varios drgaos em um Unico processo, cujo responsavel
vai gerenciar a ata de registro de precos; os demais orgdos serdo coparticipantes da aquisicdo e/ou
contratacdo do item ou grupo de itens registrados em ata, aumentando a escala aquisitiva e o poder
de barganha por menores precos?.
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As compras compartilhadas sdo concretizadas por meio de coparticipagdo que se faz pela
intencdo de registros de precos dentro dos sistemas eletronicos do governo federal. Esse processo,
realizado ha quase uma década, produz um efeito de planejamento, proporcionando vantagens e
agilidade nas compras de EPIs. Essa estratégia amplia a capacidade de negociagdo com os fornecedores
e foi também aplicada em outros contextos, como Ucrania, paises da Unido Europeia e asiaticos,
incorrendo em menores custos, celeridade e padronizag¢do. Essa forma de realizagdo das compras
reduz custos operacionais, com diminuicdo de equipe para licitar e analisar os materiais elencados®32,

As compras colaborativas ou conjuntas seriam uma ferramenta mais efetiva ndo sé para areducao
de custos, mas que permitiriam trazer inovacdo para as contratacdes publicas, pela incorporacdo dos
“acordos-quadro multifornecedores”, esquema que proporciona, caso um fornecedor ndo atenda a
um pedido de compra, a possibilidade de se acionar outro, visando a maior seguranca de fornecimento
aos compradores®.

Outra medida referida foi a prospeccdo de novos fornecedores. E possivel que a simplificagdo
dos mecanismos regulatdrios instituidos pela Anvisa®*3> tenha contribuido nesse sentido. A Agéncia
flexibilizou a fabricagdo, importacdo e aquisicdo de EPIs e possibilitou que empresas de ramos
diferentes buscassem novas dreas de producdo para minimizar sua crise interna, e também inovar em
um mercado de produtos para a salde (como mdscaras de procedimento, PFF2 e aventais); que foram
altamente demandados para a venda®.

O emprego de trocas de informacbes entre a rede de compradores foi outro mecanismo
apontado. Normas de relacionamento e estruturas formais de interacdo sdo meios importantes,
mas as trocas de informagdo também sdo fundamentais para o gerenciamento. Tal questdo pode
gerar aprendizado organizacional, em um contexto de escassez de recursos, em que a otimizagao e
a melhoria do processo de compras sdo a¢des autbnomas e concorrem para o éxito das compras®’.
Ainda que essa interagdo possa ter ocorrido de maneira informal, tais elementos de “inteligéncia de
compras” reforcam a importancia de conexdo entre os atores que podem atuar de forma conjunta e
sinérgica.

Em sintese, evidenciou-se a utilizacdo de estratégias mitigadoras e corretivas de problemas,
muitas vezes atreladas a autonomia nas decisGes e proatividade por parte dos compradores, que
promoveram negociacdes e prospectaram em busca de novos fornecedores.

Aljadeed et al.'® advogam sobre potenciais medidas para instituir mudangas nas politicas de
compras, como a obrigatoriedade de divulgacdo de informacgdes, existéncia de plataforma para auxiliar
os gestores para analise de fornecedores e estimulos internos para producdo nacional. Segundo Costa
e Dias®, ndo se pode pensar que o comprador se preocupe unicamente com a conclusdo de uma
aquisicdo, sem analisar criticamente todo o processo e o impacto dessa operagdo em relagdo aos
demais processos da cadeia produtiva das instituicdes.

Isto posto, a OMS empreendeu um conjunto de recomendacdes, que envolvem a previsdo de
necessidades de consumo e o uso racional de EPIs, o monitoramento e controle dos pedidos para
limitar o desperdicio; centralizacdo de suprimentos buscando evitar duplicidades de estoques e
assegurar a adesdo as regras de gestdo de materiais. Também lanca luz quanto ao fluxo da cadeia de
suprimentos, em que é manifestada atencdo que envolva desde a produgdo até a entrega, incluindo
o monitoramento e a distribuicao dos EPIs. Essa medida visa a priorizar a sua acessibilidade para os
servicos de saude¥.

O trabalho realizado possui algumas limitagcdes. Uma delas refere-se ao universo de participantes
gue contribuiram com as respostas, pois a situacao dos profissionais de compras atuando em hospitais
federais no municipio do Rio de Janeiro ndo representa outras realidades do Brasil, pais com dimensdes
continentais e com federalismo caracterizado pela participacdo das esferas municipais e estaduais, que
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podem apresentar contextos muito dispares. Mesmo na esfera federal, a diversidade administrativa e
econdmica também pode retratar contextos muito diferentes. Ndo é possivel, portanto, generalizar as
respostas para todo o pais ou mesmo a um Unico municipio. Adicionalmente, o autopreenchimento
do questionario, caso houvesse dificuldades de interpretacdo dos respondentes, pode se constituir
noutro entrave, no entanto houve o esforgo de dirimir esta limita¢do pelo estudo-piloto e validagdo de
respostas com outros estudos.

CONSIDERACOES FINAIS

O artigo é inovador ao retratar questdes pouco exploradas para qualificar a gestdo administrativa
no SUS. Seus resultados mostram que a explosdo da demanda por EPIs, fruto da pandemia, contribuiu
para a existéncia de precos abusivos e escassez de producao, gerando diversos problemas na execucao
de compras, refletindo as fragilidades na cadeia de abastecimento e na capacidade produtiva no Brasil
e no mundo. N3o obstante, os inUmeros obstaculos apontados pelos compradores, muitas vezes,
encontravam-se fora da sua governabilidade em virtude do cendrio caédtico verificado pelo advento
da Covid-19. O texto langa luz para a necessidade de preparo da gestao publica em situagdes de crises
guando diversas medidas de enfrentamento devem ser tomadas.

A pandemia também exp6s inadequacdo nos sistemas logisticos dos paises, coadunando com as
vulnerabilidades subjacentes da cadeia de abastecimento do sistema de satde brasileiro e mundial. E
importante que o Estado, por meio dos seus representantes, tenha maior aten¢do quanto a instituicdo
de resposta rapida para situacdes de crise, em especial as de saude publica, que poderdo assolar o
mundo futuramente. Tais acGes precisam envolver inUmeros atores de interesse e distintos setores
econdmicos, politicos, sociais, sanitarios e cientificos.

Um olhar aprofundado sobre os desafios para a realizagdo de compras de EPIs durante a
pandemia de Covid-19 oportuniza agenda de pesquisas futuras, visando ao preparo do pais para lidar
com eventos extremos e crises sanitarias, como ja tem sido constatado. Nesse sentido, citamos novos
estudos, tais como: governancga, complexo econ6mico industrial da saude, desastres e emergéncias de
saude publica.

Mesmo em meio as dificuldades, verifica-se que as acdes mitigadoras empregadas mostram a
resiliéncia dos sistemas de compras. Que por fim, também compde, mesmo que indiretamente, as
acdes do enfrentamento a pandemia, mostrando assim seu impacto junto as politicas, cuidados e da
gestao dos servigos de saude.
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