UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS
INSTITUTO DE ECONOMIA

OS DETERMINANTES DA CAPACITACAO TECNOLOGICA NO
SETOR QUIMICO-FARMACEUTICO BRASILEIRO

Sérgio Robles Reis de ‘;@ueiroz

Tese de Doutoramento apresentada
ao Instituto de Economia da
UNICAMP, sob a onentagdo do
Professor Dr. Mano Luiz_;j?ossas

Campinas, margo de 1993




Para Fabia,
com amor ¢ reconhecimento pelo muito
que me tem proporcionado.




AGRADECIMENTOS

Ao professor Mario Possas, a quem devo, além do trabatho de orientagdo
desta tese, inimeros ensinamentos valiosos para minha atividade profissional. Entre
eles, o de que o trabatho intelectual precisa combinar criatividade e rigor, evitando
as armadilhas tanto do formalismo estéril como do engenho indisciplinado.

Ao professor Sérgio Salles, colega e amigo carissimo. Seu apoio generoso em
todos 0s momentos certamente facilitou em muito a tarefa de elaborar esta tese, Nio
bastasse isto, devo a ele meu contato com o tema, }& que participamos juntos de um
trabalho de pesquisa de sua iniciativa, a partir do qual comecei a estudar a indiistria
farmacéutica.

Ao professor André Furtado, com quem tive a satisfagdo de discutir diversas
das guestdes que aparecem neste frabalho.

Ao professor Geraldo Giovanni, coordenador de outros trabathos de pesquisa
sobre a industria farmacéutica, dos quais também tive a oportunidade de participar.

A todos os demais colegas do Instituto de Geociéncias, especialmente aos
professores Amilcar Herrera, 1.éa Velho, Renato Dagnino e Tamas Szmrecsanyi, que
fizeram o maximo esforgo para que eu tivesse um periodo de tranqiilidade para
redigar a tese.

Ao pessoal da CODETEC, em especial ao Dr. Jos¢ Carlos Gerez ¢ a Duicidio
Pedrosa, sempre solicitos no fornecimento de informagdes e esclarecimento de
alguns problemas de dificil compreenséo para quem ndo vive o dia-a-dia da industrnia
farmoquimica.

A todas as empresas, especialistas académicos e organismos governamentais
que contribuiram no fornecimento de informagdes indispensaveis a consecugio da
tese.



Ao Ministério da Salide € & OPAS, pelo financiamento de pesquisas que
contribuiram para este trabatho.

Aos funciondrios do Instituto de Geociéncias, em especial a Roséngela
Aratjo, que, apesar de poupada desta vez do trabalho de datilografia, executou
competentemente uma série de tarefas muito importantes para este trabalho. Meu
obrigado particular também a Cristina Veglia, sempre atenciosa e prestativa.

A Mircia Leitio e Alberto Curti, do Instituto de Economia, que
prestimosamente cuidaram para que eu ndo perdesse os prazos de matricula fatais.



SUMARIO

INTRODUCAQ

PARTE 1 - CAPACITACAO TECNOLOGICA NOS PAISES EM
DESENVOLVIMENTO 4

CAPITULO 1 - A CAPACITACAO TECNOLOGICA NOS PAISES EM
DESENVOLVIMENTO E SEUS DETERMINANTES

1.1 - A abordagem neo-classica: o problema da escolha de técnica

L2 - A abordagem da capacitacio tecnolbgica 13
£.3 - Determinantes da mudanca ¢ da capacitagio tecnoldgicas 22
1.4 - A abordagem da capacitacfo tecnolégica e a indistria farmacéutica 43

PARTE 2 - A INDUSTRIA FARMACEUTICA NO MUNDO E NO BRASIL 47
CAPITULO 11 - INDUSTRIA FARMACEUTICA: COMPETICAO E ESTRUTURA 47

IL.1 Caracteristicas do Processe Competitivo e do Ambiente Institucional 48
1.2 Estruturs da indistria farmacutics - estabilidade ¢ mudanca 77
CAPITULO 111 - A INDUSTRIA FARMACEUTICA BRASILEIRA 104

PARTE 3 - CAPACITACAO TECNOLOGICA NA INDUSTRIA QUIMICO-
FARMACEUTICA BRASILEIRA 133

CAPITULO 1V - ELEMENTOS DE AVALIACAO DO PROCESSO DE )
DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO DO SETOR QUIMICO-

FARMACEUTICO 133
IV.1 O Avanco da Produciio Farmoquimica na Década de 80 133
1V.2 Um Estudo de Empresas do Setor 142

CAPITULO V- DETERMINANTES DA EYOLUCAO DA CAPACITACAO
TECNOLOGICA NA INDUSTRIA QUIMICO-FARMACEUTICA 172

CONCLUSAO
204

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 212



INTRODUCAQO

A origem mais remota deste trabalho pode ser localizada em uma pesquisa,
da qual participamos em 1985, sobre as perspectivas abertas pela biotecnologia para
a produgdo de fhrmacos!. Esse primeiro contato com a realidade da industria
farmacéutica revelou a existéncia de um vasto manancial de questdes de diversas
ordens, abertas & investigagdo cientifica. Particularmente interessante foi a
percepgdo da importincia de combinar aspectos econdmicos, tecnolégicos e
sanitarios nas analises sobre esse setor industrial.

Sucederam-se entdo outros trabalhos de pesquisa sobre esse assunto, que
acabaram por nos atrair definitivamente para o projeto de um exame mais
aprofundado de algumas das questdes suscitadas por ele.

Essas questdes circunscrevem-se ao tema da capacitagdo tecnoldgica no
segmento produtor de matérias-primas farmac€uticas (farmacos), mais exatamente a
analise de seus principais determinantes. Devem ser considerados aqui alguns fatos.
Primeiro, o tema da capacitagdo tem uma importncia geral e, ademais, crescente.
Segundo, a tecnologia - conseqiientemente, a capacitagio tecnologica - desempenha
um papel de extrema relevincia nessa industnia. Terceiro, a inddstria farmoquimica
ocupa posigdo estratégica, ndo apenas face a indistria farmacéutica, cuja autonomia
e dinamismo dependem crucialmente dela, mas em relagio a toda indistna de
quimica fina. Dai a necessidade de compreender de forma correta quais fatores
afetam - e como afetam - o seu desenvolvimento tecnoldgico. Contribuir para esta
compreensao € o objetivo principal desta tese.

A discussio em torno dos determinantes da capacitagio se desdobra em dois
planos distintos. O primeiro refere-se as tentativas ensaiadas por diversos autores,
discutidos no primeiro capitulo, no sentido de chamar a atengfo para fen6menos

1 (s resultados dessa pesquisa estio em Salles F° et alii (1985).



relacionados a processos de aprendizagem e de capacitagdo tecnoldgicas nos paises
em desenvolvimento e, fundamentalmente, organiza-los em um "corpo tedrico” ndo
convencional. O segundo plano diz respeito as politicas piblicas; is consegiiéncias
que as analises desses fendmenos possam trazer para elas. Podemos, assim,
identificar duas séries de motivagdes em nosso trabalho: as implicagdes da analise
para a teoria e para as politicas. Procuraremos mostrar que a questio tecnolégica
envolve dimensdes especificas que impdem estreitos limites aos esforcos de
generalizagdo, ¢ que isto € negligenciado por determinadas posigdes tedricas.
Veremos também que parte da ineficicia de algumas politicas publicas
implementadas decorrem justamente do fato de ignorarem certos elementos
presentes em analises desse tipo.

Vejamos entdo como nos propomos fazer essa analise sobre os determinantes
da capacitagdo tecnologica no caso especifico da indastria quimico-farmacéutica
brasileira.

A tese esta dividida em @és partes. A primeira delas, composta de um unico
capitulo, trata do problema da capacitagio tecnolégica nos paises em
desenvolvimento ¢ de seus determinantes de uma perspectiva geral. Cumpre a
fungio de rever algumas contribuigdes da literatura sobre o tema ¢ também situar em
que dire¢do um trabatho especifico sobre a industria quimico-farmacéutica no Brasil
pode aportar algo.

A segunda parte, dividida em dois capitulos, busca fornecer elementos sobre
a mdistria farmacéutica que permitam compor o contexto do estudo especifico que
vira a seguir sobre a capacitagio tecnologica na industria quimico-farmacéutica no
Brasil. O primeiro capitulo ¢ sobre a indistrnia farmacéutica em geral. Nele sfo
analisados aspectos da industria que definem suas caracteristicas em termos do
padrio de competigdo ¢ do ambiente institucional gue a envolve. Também é
enfocada sua estrufura de mercado, destacando especialmente a repercussiio que
sobre ela possam vir a ter as tendéncias tecnologicas recentes; em sintese, € a
questio da emergéncia de um novo paradigma na mdustria e seu efeito sobre a
estrutura de mercado. O segundo capitulo aborda a industria farmacéutica brasiletra
com a preocupagio de diferenciar o quadro genérico descrito no capitulo anterior da
situagio especifica veriticada em nosso pais.



Finalmente, a terceira parte, também composta de dois capitulos, aborda o
tema central da capacitagio tecnologica na indéstna quimico-farmacéutica brasileira,
O prumeiro capitulo desta parte pretende fornecer elementos, basicamente empiricos,
sobre o avango da capacitagfo tecnoldgica ocorrido nesse segmento da industria, O
segundo (capitulo final da tese) recupera a discussdo sobre os determinantes da
capacitagdo tecnologica incorporando os dados empiricamente observados.



PARTE 1 - CAPACITACAO TECNOLOGICA NOS PAISES EM
DESENVOLVIMENTO

CAPITULO I - A CAPACITACAO TECNOLOGICA NOS PAISES EM
DESENVOLVIMENTO E SEUS DETERMINANTES

Ao longo das décadas de 70 ¢ 80 difundiu-se por toda parte uma preocupagio
da analise econdmica com a mudanga tecnologica. Vinos fatores contribuiram para
isto. Alguns antecedentes podem ser encontrados nos trabalhos que se seguem a
“descoberta” de Abramovitz ¢ Solow, em 1956 e 1957, de que o crescimento
gcondmico seria explicado em grande medida por um “residuo”, o qual estaria
associado a mudanga técnica. Essas analises, de extracfio neo-classica, enfatizavam,
sobretudo, a questdo da medida do progresso técnico!. Tiveram o mérito de
(reyincorporar a mudanga tecnologica como tema relevante da teoria econdmica
{relevancia que, alids, nunca tinha sido perdida para todos os economistas de
extracdo classica, marxista, ou schumpeteriana; apenas o0s neo-classicos e
keynesianos a negligenciavam).

Todavia, nos marcos do paradigma neo-cldssico essa reincorporagio revelar-
se-ia inadequada. A parte a famosa controvérsia de Cambridge sobre o conceito de
capital, que coloca em questio o préprio conceito de fungdo de produgdo, o
tratamento da mudanga técnica como condicionada por elementos exégenos e
limitada a deslocamentos da fungdo de produgio mostra-se incapaz de dar conta de
aspectos essenciais do processo. Ndo apenas deixa de esclarecer os determinantes

! Resumidamente, a tecnologia é introduzida na teoria nec~classica através do conceito de fungio
de produ:;ao que relaciona msumos com produto. Trata-se de um problema (técnico) de
maximizagio de uma fungdo que combina fatores (capital e trabalho). A mudanga tecnoldgica € vista
simplesmente como a mudanga {ex6gena) nas caracteristicas da funcdo de produgdo. A questao da
medida do progresso técnico atém-se 3 avaliagio desses deslocamentos da fungfo de produgéo,
particularmente a seu cardter "neutro” ou "ndo-neutro” {neste Gltimo caso, capital ou trabaiho-
intensivo).




econdmicos da mudanga tecnologica - como ironizou J. Robinson, "a tecnologia é
dada por Deus e pelos engenheiros” - como também ignora fendmenos que ndo
podem ser associados a deslocamentos da fungdo de produgiio (que dizer, por
exemplo, das inovagGes de produto?). Como disse Nelson?,

"a formulagio neo-clissica candmica ndo meramente super-simplifica mas
obscurece alguns dos fatores centrais do crescimento da produtividade”.

Essa fragilidade da teoria neo-classica ensejou o surgimento de novas
abordagens, notadamente a dos neo-schumpeterianos, rotulo que costuma designar
um vasto contingente de economustas voltados nfio para analises de equilibrio mas
para processos de mudanga econdmica, em cujo centro se encontra a mudanga
técnica®. Fiéis a tradicdo de Schumpeter, além da atencdo conferida & inovagdo
tecnolégica, esses autores rejeitam postulados fundamentais da teoria neo-classica,
como o do comportamento maximizador ou o da informagio perfeita, ¢ o paradigma
do equilibrio. Sua énfase recai justamente sobre as estratégias de sobrevivéncia em
um ambiente altamente competitivo, sobre a impossibilidade de tomar decisdes
plenamente informadas ¢ a incerteza radical que paira sobre os resultados dessas
decisbes, e sobre a série de continuos desequilibrios impostos pela mudanca
tecnoldgica ¢ pelos ajustes econdémicos que a ela se seguem. Longe ainda de
constituirem um corpo tedrico acabado que se possa oferecer como alternmativa a
sempre hegemfnica vis3o neo-classica, os ftrabalhos dos autores neo-
schumpeterianos vém avangando progressivamente nesta diregdo, inclusive buscando
preencher uma lacuna fundamental do proprio Schumpeter que ¢ a produgdo de uma
teoria aceitavel dos determinantes da inovagio?.

2 Nelson (1981), "Research on Productivity Growth and Productivity Differences: Dead Ends
and New Departures”, Journal of Economic Literature, vol. XIX, pp. 1029-64; apud Fransman
{1986), p. 63.

3 Entre esses economistas cabe um destaque especial para R Nelson ¢ §. Winter, principals
expoentes da interpretacdo evolucionista da mudanca econdmica, e para o grupe do SPRU-
Universidade de Sussex integrado por C. Freeman, G. Dosi, K. Paviti, entre outros.

4 Como se sabe, Schumpeter tinha uma teoria do desenvolvimente econdmico, 0 qual era
atribuido & inova¢dio. Esta, por sua vez, permanece mal explicada; aparece, através do empresario
inovador, como deus ex machina, conforme observaram diversos autores.
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Mas néo ¢ somente o trabalho dos economistas de detetar inconsisténcias e
mnsuficiéncias tedricas o responsdvel pela crescente preocupagio com mudanga
técnica. A década de 70 marca também o fim de um longo periodo de prosperidade
econdmica mundial que teve inicio ap6s a Segunda Guerra. Junto com ele terminou
a crenga em uma economia imune as flutuagdes, uma economia que teria aprendido,
através do receitudrio keynesiano, a controla-las. Renasce assim o interesse pela
anélise schumpeteriana dos ciclos de longo prazo associados a conjuntos (clusters)
de movagdes radicais - como apontou Mandel, parece que a crenga nos ciclos longos
também ¢ ciclica: desaparece nos periodos de prosperidade para ressurgir nas épocas
de crise. As turbuléncias dos anos 70, ao mesmo tempo em que se desenhava no
horizonte uma revolugdo tecnologica (microeletronica, biotecnologia, novos
materiais efc), compunham o quadro de fendmenos a considerar na analise
econdmica em que a referéncia a Schumpeter (e 4 mudanga tecnoldgica) se tornava
cada vez mais idispensavel.

Nos paises em desenvolvimento também cresceu essa preocupagdo com os
processos de mudanga técnica. Como veremos adiante, por motivos especificos, que
dizem respeito a caracteristicas econdmico-sociais desses paises, além das razdes
gerais apontadas acima, a literatura sobre o tema vem se ampliando
consideravelmente.

O objetivo deste capitulo inicial € rever brevemente essa literatura buscando
identificar um conjunto de questdes relevantes que componham um marco de
refer€ncia adequado para nosso trabalho. A contribuigio que este possa aportar ¢sta
situada mais precisamente em torno dos determinantes da capacitagdo tecnologica.

Em primeiro lugar, veremos como tradicionalmente era vista a questio do
progresso técnico nos paises atrasados. A influéncia do paradigma neo-classico
tendia a centrar as analises em determinados problemas e a desconsiderar fenémenos
de dificil apreensdo nos limites estreitos dessa teoria.

Em seguida, vamos apresentar uma nova abordagem, a literatura voltada para
analises de processos de aprendizagem e de capacitagfo tecnologica. N&o se irata
propriamente de um marco tedrico alternativo, dados o ecletismo e o viés empirico



dessas contribui¢des. Entretanto, essa vertente tem o mérito de abrir o leque de
questdes e fendmenos a examinar, de jogar fora a "viseira” neo-classica.

Ainda dentro dessa literatura vamos discutir um pouco mais detalhadamente a
questdo dos determunantes da capacitagio tecnologica, ponto de destaque em nosso
trabalho. Procuraremos ainda avaliar os problemas que persistem nessas analises, as
insuficiéncias, lacunas etc.

Por fim, vamos relacionar a literatura revista com os problemas referentes 3
indistria farmacéutica que serdo objeto deste trabalho.

1.1 - A ABORDAGEM NEO-CLASSICA: O PROBLEMA DA ESCOLHA DE
TECNICA

Até meados da década de 70 o tratamento dado ao problema da tecnologia
nos paises em desenvolvimento (PEDs) ficou praticamente restrito aquilo que
Stewart e James (1982) denominaram como "a (questio neo-classica”.
Essencialmente, a questdo envolve a escolha de técnica, em termos de capital ou
trabalho-intensiva, a partir de um conjunto dado de alternativas, para a produgio de
determunadoe produto. Parte do teorema neo-classico implicito na fungo de producio
de que para uma dada quantidade de produto e uma dada relagdo de pregos de
fatores (trabalho e capital) existe uma combinagdo Otima entre estes ultimos,
correspondente a uma certa técnica, "racionalmente escolhida®, cuja utilizagdo
minimizaria 0s custos,

O corolério imediato de um eafoque desse tipo € que os PEDs, em fungio de
sua escassez de capital, devenam necessariamente escolher técnicas trabalho-
intensivas. A ndo observancia deste comportamento € a permanéncia de um elevado
nivel de desemprego estrutural levou a formulagio de hipdteses explicativas que
apontavam imperfei¢Ses no mercado de fatores ¢ indisponibilidade de técnicas que
acabavam por impedir, na pratica, o cumprimento do que apregoava a teoria. Eckaus
{1935) foi o primeiro a enunciar o problema que ficou conhecido como o da
"proporgdo dos fatores”. Medidas que artificialmente estariam reduzindo o custo do
capital (subsidios, protegSes tarifarias, taxas de cambio excessivamente valorizadas
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etc.) ao lado de politicas sociais ¢ pressdes sindicais elevando o custo do trabatho
eram responsabilizadas pela distorgio dos "custos naturais” dos fatores e pela
inducdo a escolha "equivocada” de técnicas capital-intensivas. Por outra, limitagGes
tecnologicas também impediriam que se obtivesse a "combinacio dtima" de fatores
produtivos. Como reconhece o proprio Eckaus,

"em amplos setores de uma economia s6 existemn uns poucos procedimentos
alternativos que se podem utilizar... e esses procedimentos sdo relativamente
intensivos em capital” (p. 293).

Um consideravel volume de pesquisa empirica foi produzido em tormo desta
questdo, no sentido de estabelecer se existe de fato um conjunto amplo de
alternativas tecnologicas eficientes on se a escotha ¢ muito limitadaS. Uma
importante conclusdo que se pode retirar desses trabalhos € a de que pode haver um
leque razosvel de escolha técnica mas sua amplitude depende de um grande ntimero
de vaniaveis come o tipo de indistria, seu estagio de desenvolvimento histdrico, a
natureza do produto {se com caracteristicas fisicas muito bem determinadas ou se
permite maior "flexibilidade”), a empresa que faz a escolha (se multinacional ou
local) e até mesmo a presenga ou ndo de certos interesses, por exemplo, o dos
fornecedores de equipamentos, que orientam a escotha numa determinada diregdos.

O problema da "proporgdo dos fatores” estd na origem da discussio sobre o
cardter "apropriado” ou nfo da tecnologla, que também acabou sendo objeto de uma
vasta literatura. Os trabalhos nessa linha buscavam uma abrangéncia maior para a
idéia de tecnologia apropriada, ndo se limitando a sua intensidade em trabatho ou em
capital. Conforme propde Stewart {(1987), em uma defini¢lo partithada por diversos
autores:

§ Ver Stewart (1977), cap. 8, para uma tentativa de extrair conclusdes a partir de diversos
trabathos empiricos sobre a escolha de téenicas {o espectro de alternativas, seus resultados em termos
de eficiéneia, adequagio as condigdes locals, os condictonantes da escolha ic.) em paises atrasados.

6 Em um trabatho que explora precisamente este ponto, Enos (1982) sugere que o Terceiro
Mundo nfo realiza "escolha de técnica" mas sim "escolha de beneficidrios”. Antes de obedecer a uma
racionalidade técnica, a opgio por determinada tecnologia € fortemente condicionada pelos interesses
em jogo, que incluem fomecedores estrangeiros, contratantes locais, membros do governo envolvidos
na decisdo {que, naturalmente, fazem jus & costumeira "comissio”), entre outros.



“Entre as caracteristicas econdmicas, uma tecnologia mais apropriada ¢
normalmente definida como: mais trabalho-intensiva em comparagio com uma
tecnologia menos apropnada (mais alta relagio L/0); menos capital-intensiva
{mais baixa relagfio K/L); menos dependente de qualificacdes; fazendo mais uso
de materiais e recursos locais; menor escala; e produzindo um produto mais
apropriado (isto é, um ;ﬁroduto mais simples projetado pra consumidores de
baixa renda ou um produto adequado como insumo para outras tecnologias
apropriadas)” (pp. 2-3).

Vale registrar a existéncia de pontos de contato entre os estudos sobre
tecnologia apropriada e a area da economia do desenvolvimento (development
economics), cujo foco principal estava dirigido ao problema da industrializa¢io da
periferia. A questdo da convergéncia entre a dotagdo de fatores e seu uso "racional”,
que €, essencialmente, a questdo do emprego de tecnologias apropriadas, € vista
como o elemento chave do processo de desenvolvimento econdmico. Uma nagio
subdesenvolvida ¢ definida como aquela em que o estoque de capital ¢ incapaz de
absorver a forga de trabatho através do uso das tecnologias modernas existentes. As
tecnologias apropriadas tornam-se entfio necessarias para evitar a disjuntiva entre o
desemprego elevado que decorreria da adogfio das técnicas modernas ou a baixa
produtividade das tecnologias tradicionais, ¢ sua também baixa capacidade de
ampliar a renda e 0 emprego.

Inegavelmente, a preocupagiio com o problema da tecnologia apropriada esta
disseminada por uma grande quantidade de estudos sobre mudanga técnica nos
PEDs. Mesmo em trabathos que recusam a simplista visdo neo-cldssica da
tecnologia como um conjunto de blueprints imediatamente disponivel para uso dos
importadores, que portanto entendem que o processo de transferéncia de tecnologia
¢ complexo e envolve uma série de dimensdes freqiientemente negligenciadas, nota-
se a influéncia do debate sobre tecnologia apropriada. Por exemplo, Maxwell (1987)
procura juntar a problematica da mudancga técnica nos PEDs com a da tecnologia
apropriada em um artigo fortemente apoiado nos resultados empiricos de estudos
coordenados por J. Katz e patrocinados pelo BID, a CEPAL ¢ o PNUD’ (cujo

7 Os resultados principais deste programa de pesquisa estio em Katz (1987).

9



objetivo principal era compreender as caracteristicas do processo de mudanga
tecnoldgica em diversos paises da América Latina, sem maiores atengdes ao carater
apropriado ou ndio da tecnologia). Assim, Maxwell incorpora em sua analise
elementos como o cardter idiossincritico da tecnologia {conseqiientemente a
necessidade do desenvolvimento in-house), a existéncia de diversos processos de
aprendizado etc., para desembocar na questiio de se a mudanga técnica observada
nesses paises ocorre na diregdo “apropriada”, isto é trabalho-intensiva, menor
escala, uso de materiais locais etc.

A abordagem neo-cléssica da escolha da técnica sempre esteve sujeita a
diversas criticas. Em primeiro lugar, apontam-se os problemas relativos a fungio de
produgiio enquanto pressuposto. No se trata apenas de questionar, @ /a Eckaus, o
realismo da hipotese sobre a existéncia de uma sucesso continua de técnicas com
diferentes combinagdes de fatores de produgdo (e que acaba dando espago para uma
pouco esclarecedora investigagdo empirica voltada para a afenigdo do "grau” de
realismo). A questdo mais mmportante nos parece relacionada a inadequaglo do
conceito 4 andlise do fendmeno da mudanga técnica em geral, nos PEDs em
particular. A parte a critica mais geral ja mencionada acima {a controvérsia de
Cambridge, o cardter exogeno da tecnologia ¢ a mudanga tecnologica restrita a
deslocamentos da fungfo de produgio), na discussio da escotha da tecnologia pelos
paises atrasados Enos (1982) sublinha precisamente esse papel obscurecedor da
fungdo de produgio sintetizado em cinco pontos:

1) a fungdo de produgdo postula que os recursos sfo combinados de maneira
eficiente, no sentide de que o produto obtido é o maximo possivel com os
msumos utilizados; tende-se assim a ndo observar as ineficiéncias e, portanto,
RA0 pesquisar suas causas.

2) as quantidades especificas em que os insumos s#o combinados para gerar os
produtos ¢ um tema irrelevante; a fungio de produgo diz respeito as proporgies
emm que sdo feitas as combinagBes;, ora, observa Enos, "desenvolvimento ¢
principaimente uma questdo de empregar mais insumo e produzir mais produto,
néo de combinar insumos nas proporgdes corretas” (pg. 70).

3) a fungio de produgdo ¢ uma relagdo entre quantidades fisicas de insumos e
quantidades fisicas de produto {entendendo-se por insumos tantas unidades de
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4)

uma dada matéria-prima, tantas horas de uma qualificagiio particular, tantas horas
de uso de determinado equipamento, e assim por diante); para ela é irrelevante
saber como essas matérias-primas sdo adquiridas, como o trabatho ¢ organizado,
como esta distribuida a propriedade dos bens de capital, e, portanto, como cada
fator de produgio é recompensado.

0 conceito de fungdo de produgiio envolve apenas o aspecto técnico de uma
escolha; por exemplo, se em dois paises diferentes existem dois equipamentos
iguais sendo operados da mesma maneira e consumindo 0s mesmos insumos para
produzir produtos idénticos, considera-se que a fungdo de produgdo é a mesma
para ambos; todavia, concluir pela auséncia de diferencas entre os dots pafses
significa pdr de lado fenémenos como, (a) em um pais os lucros podem ser todos
repatriados enguanto em outro eles podem ser retidos, (b) em um pais o pessoal
qualificado pode ser de ongem local enquanto no outro pode vir do exterior, (c)
em um caso as decisdes podem ser tomadas pelo governo e no outro pelo setor
privado, {(d) em um pais a expenéncia adquirida na produgo pode ser utilizada
para aumentar a produtividade e no outro isto pode nio acontecer. Em suma a
questio estritamente técnica ndo € a unica, possivelmente nem a mais importante
para a analise dos condicionantes da adogdo de uma determinada tecnologia nos
PEDs e, acrescentariamos, para a compreensdo do processo de mudanga técnica.

5) finalmente, Enos chama a atenglio para o fato de que "ao confiar no conceito de

fungdo de produgdo pode-se deixar de estar alerta para a possibilidade de que os
fendmenos aparentemente separados que foram identificados nos paragrafos
anteriores - eficiénela téemica, utilizagdo de capacidade, distribuigio dos
beneficios e locus da decisdo - estejam relacionados” (pg. 71).

Um segundo tipo de critica ao enfoque neo-classico localiza-se em outros

pressupostos da teoria como ¢ comportamento maximizador dos agentes ou a visdo
simplista da tecnologia como bem publico e exogenamente dado, que deixa de lado
uma série de aspectos importantes como seu carater ticito, idiossincratico {portanto
nunca completamente “transferivel”), sua determinacdo parcialmente enddgena, sua
natureza incremental relacionada a diversos tipos de aprendizado, sua caracteristica
cumulativa etc., aspectos sobre os quais j& se pronunciaram diversos autores. O
mesmo Enos (1982), ao mostrar que os paises do Terceiro Mundo escolhem
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"beneficiarios” ¢ nfo "técnicas", confere aos agentes um comportamento
condicionado por interesses diversos, que nfio tem nada de "maximizador” ou de
"racional” no sentido que a teoria neo-classica da ao termo. Por suva vez, aqueles
autores nsatisfeitos com a falta de realismo da visdio convencional, através de
estudos empiricos, acompanhados de alguns esforgos de sistematizagio tedrica, vém
enriquecendo nossa compreensdo de fendmenos relacionados a tecnologia. Podemos
incluir ai os neo-schumpeterianos como G. Dosi ou R. Nelson, 0s economistas da
“"aprendizagem tecnoldgica" como J. Katz ou 5. Lall ¢ historiadores da tecnologia
como N. Rosenberg. Essa vertente da literatura merecera de nossa parte uma maior
atengdo mais adiante.

Exastern ainda, em terceiro lugar, criticas internas a abordagem neo-classica,
das quais podemos citar como exemplo o artigo de Nadal (1990). Suva condenagio do
paradigma da escolha de técnica nfio se limita ao problema do irrealismo dos
pressupostos mas & propria (falta de) consisténcia da teonia que lhe € subjacente. O
autor procura demonstrar que esse paradigma esta baseado na teona neo-cléssica de
formacdo de pregos, cujos pressupostos restritivos € condigdes de operagdo
invalidam a crenga de gque firmas possam escolher técnicas de diferentes
intensidades de fatores em fungdo dos pregos relativos destes mesmos fatores.

Essas deficiéncias do enfogue neo-classico abriram espago para outros
autores. Com isto, ocorreu também um redirecionamento das linhas de pesquisa e,
conseqiientemente, das questdes consideradas relevantes. Como observaram Stewart
e James (1982, pgs. 1-3), a partir dos anos 70 a "questdo neo-classica” foi dando
lugar a outro tipo de problema, o de como a tecnologia mudava ao longo do tempo
nos PEDs. A discussio sobre escolha de técnicas e suas derivagdes, como os debates
sobre tecnologia apropriada e sobre transferéncia de tecnologia, foram perdendo
atualidade ao mesmo tempo em que emergia com forga todo um conjunto de
trabalhos sobre adaptagiio de tecnologia externa, aprendizagem tecnoldgica, geragdo
interna de tecnologia, capacitacio tecnologica etc. Possivelmente nfio seia
apropriada a qualificagio dessa alteragdo de rumo em termos de estatica vs.
dinidmica, como sugerem os dois autores (da questdo "estatica” da escolha a partir de
um conjunto dado de técnicas para a perspectiva "dindmica” do foco sobre a
evolugdo da tecnologia ao longo tempo). Isto fundamentalmente pelo fato de que
"dindmica” inclui outros aspectos além da tecnologia ¢ da consideragio do tempo
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{poderiamos concordar com "dindmica” no sentido mais estrito que Schumpeter d4
ao termo). Em todo caso, ndio ha divida que essa reorientagio, que alguns ousam
chamar de mudanga paradigmatica®, produz um novo impulso na literatura sobre
tecnologia em paises atrasados.

L2 - A ABORDAGEM DA CAPACITACAO TECNOLOGICA

A partir da segunda metade dos anos 70 e durante toda a década de 80
comegaram a se acumular trabathos voltados diretamente para a questao da mudanga
tecnolégica em paises atrasados®. Essa literatura emergente trouxe um enfoque novo
sintetizado na preocupagfio com os processos evolutivos da tecnologia. Trouxe ainda
uIm pressuposto importante, que € o da existéncia de capacidades tecnoldgicas,
poderiamos dizer também capacitagdo tecnolégica em niveis determinados, em
paises do Terceiro Mundo?®,

Convém esclarecer um pouco melhor o significado deste Gitimo ponto. A
abordagemn neo-classica da escolha de tccnica trazia implicita a suposigio da
auséncia de capacitacdo tecnoldgica dos paises periféricos. Estes eram meros
repositorios da tecnologia onginana, praticamente toda ela, dos paises avangados.
Dai que a analise estivesse concentrada em problemas associados a transferéncia de
tecnologia. Além do custo e da dificuldade de acesso a tecnologia, havia as questdes
da adequacdo dessa tecnologia as condigdes locais, aos efeitos indesejaveis gque ela

8 Ver, por exemplo, Fransman (1986), cap. 6, e tammbém Herbert-Copley (1990}, introdugdo.

? Cabe destague para os ja citados estudos de diversos autores financiados por BID-CEPAL-
PNUD entre 1976 ¢ 1982, cujos resultados aparccem em Katz (1987). Podem também ser
mencionados outros trabalhos do proprio Katz {por exemplo: Katz, 1984), assim como os de Lall
(Lall, 1982}, e de muitos outros.

10 E fregiiente nessa literatura 2 existéncia de uma ceria confusdo entre as expressdes "mudanga
tecnoldgica” e "capacitagio tecnolégica”. Queremos distingui-las associando a priméira a um
processe ¢ a segunda a um estado - cuja definagdo € muito proxima do conceito de technological
mastery utilizado por Dahlman e Westphal (1932). Por outro lado, elas estdio intimamente higadas
pelo fato de gue a capacitagio tecnoldgica € o resultado em um momento dade da mudanga
tecnologica ao longo do tempo.
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poderia acarretar etc. E sobre isto fundamentalmente que se baseia a discussdo sobre
tecnologia apropriada.

Ao enfocar principalmente o processo pelo qual essa tecnologia externa era
adaptada e assimilada e, eventualmente, aperfeigoada, diversos autores passaram a
observar fendmenos em desacordo com a visdo tradicional. Por exemplo, foi se
tornando cada vez mais evidente que boa parte da tecnologia é implicita, ndo pode
ser materializada em equipamentos, blueprints, treinamento, ou seja qual for a forma
que um vendedor pretenda utilizar para transferir tecnologia a um terceiro. Esse
carater "tacito” da tecnologia, bem observado por Nelson (1987), implica que toda
transferéncia € necessariamente parcial e estd portanto sujeita a incertezas em
determinado grau. Implica também a necessidade de um esforgo interno por parte
do adquirente, sem o qual ndo pode haver assimilagdo da tecnologia externa.

Essas analises foram pouco a pouco questionando o postulado convencional
da inexisténcia de capacidades tecnologicas endogenamente gestadas em paises
atrasados. Passaram a discutir sob gue condigbes elas surgiam, qual a sua natureza,
que obstaculos enfrentavam etc.

QOcorre que havia também outra vertente da litcratura que passou a ser, de
certo modo, contraditada pela abordagem da capacitagio tecnoldgica. Refertmo-nos
4 escola da dependéncia, que por razdes bastante distintas das dos neo-classicos,
partilhava o pressuposto de que os paises perniféricos ndo dispunham de oferta local
de tecnologia e eram passivos receptores da tecnologia produzida nos paises
centrais. As proximidades com a analise marxista levavam os autores da
dependéncia a sublinhar a fragilidade (em muitos casos, a inexisténcia) do setor
produtor de bens de produgdo (o Departamento 1), que € o nucleo do sistema
industrial sobre o qual se apéia o processo de acumulagio capitalista. Na falta deste
setor as economias periféricas tém limitada capacidade de crescimento endogeno ¢
passam a ter sua dindmica determinada a partir dos paises centrais, fornecedores de
magquinaria e outros insumos industriais. Mesmo em paises de certo tamanho ¢ grau
relativamente alto de industrializagdio, como é o caso do Brasil, o Departamento i,
ainda que presente, possui dimensdes reduzidas e depende de tecnologia importada.
A dependéncia tecnoldgica é a expressio do quadro geral de dependéncia.
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Os autores da capacitagdo tecnolégica se contrapbem a essa visdio
dependentista, ao menos em um aspecto importante, 3 medida que sua énfase recai
justamente sobre o desenvolvimento tecnologico interno dos PEDs. Em um artigo
que explora essa divergéncia, Erber (1983) faz um bom apanhado das duas posigdes,
identificadas por ele como as "escolas” da dependéncia tecnolégica e do aprendizado
incremental enddgeno. Sua analise se estende sobre as caracteristicas distintas de
cada um dos grupos de estudos, derivadas principalmente do fato de partirem de
distintos enfoques tedricos e problemas-alvos. A teoria da dependéncia surge como
critica ao automatismo dos "estagios de desenvolvimento" de Rostow, preocupada
com a especificidade do processo de industrializagdo periférica e fortemente
influenciada pela tradigio marxista (sem se confundir com posigdes ortodoxas que
atribuiam ao "impenalismo” a impossibilidade de desenvolvimento dos PEDs). Por
sua vez, os trabalhos sobre aprendizado tecnoldgico partiam da constatagdo de
fendmenos negligenciados pelos autores neo-classicos, verdadeiros interlocutores e
alvos preferenciais de suas criticas (e ndo os tedricos da dependéncia). Como
decorréncia de sua recusa da visdo convencional, vem a aproximacio as idéias de
Schumpeter, com €nfase, como observou Erber, na questdo da mudanga incremental
em oposi¢do as descontinuidades associadas a inovagdes radicais.

Todavia, o autor acaba identificando elementos de conciliagdo entre ambas as
escolas, ou, pelo menos, relativizando as diferengas, ao apontar a existéncia de um
certo grau de complementaridade entre elas. A do aprendizado, através de estudos de
caso bastante detalhados, vem colaborando na abertura da "caixa-preta” da
tecnologia, na ampliagdo do conhecimento dos processos relativos ao dominio de
tecnologia por parte do PEDs, os quais permaneciam obscuros nas andlises da
dependéncia. Estas, por sua vez, normalmente voltadas para o nivel setonal,
exploram as importantes relagbes entre esforgos tecnologicos locais e padrdes de
concorréncia, assim como o papel das politicas pablicas. A maior ou menor presenga
de empresas estrangeiras em determinado setor, ou a existéncia de certas politicas de
governo {como a politica de compras de bens tecnologicamente sofisticados), s&o
exemplos de fatores que podem estimular ou ndo o desenvolvimento local't,

11 () gaso da inddstnia aerondutica no Brasil é ilustrativo a esse respeito. Em sua implantagiio,
privilegiou-se o capital nacional na indistria de montagem final, sem muita preocupagio com os
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Em certo momento Erber pergunta se as diferengas no seriam de énfase: os
estudos na linha do aprendizado mostram a existéncia de um processo evolutivo da
capacttagdo tecnologica dos PEDs, enquanto os dependentistas destacam as
limitagGes inerentes a esse processo sem nega-lo completamente. Sua resposta acaba
sendo pela negativa, justificada pelas diferengas entre os paradigmas de cada corpo
de estudos ¢ sua insergdo institucional. A concluso € reforgada pela interpretacio
de que os autores do aprendizado sugerem implicitamente a possibilidade de um
crescente dominio tecnolégico da parte dos PEDs gue poderia conduzi-los a uma
posigdo de mdependéncia. Na parte final de seu artigo, onde discute a possivel
emergéncia de uma nova ordem econdmica internacional, Erber observa que essa
trajetéria de capacitagio estd balizada por um quadro internacional particular, de
crescimento do investimento € do comércio e sem mudangas tecnologicas radicais,
vigente no poés-guerra. Um novo ciclo de longo prazo, como ¢ que parece se iniciar,
ndo autorizaria a visdo otimista dos autores do aprendizado.

Pensamos que essa critica ndo pode ser generalizada 4 “escola" da
aprendizagem, que, como veremos adiante, produziu, desde seu inicio, analises que
ndo desconbecem esses fatos!?. Neste sentido, ha mesmo um exagero da parte de
Erber em qualificd-la como “"anti-schumpeteriana” (pela razdo, j& mencionada, de
que enfatizam a mudanga incremental em detrimento da radical). £ verdade que
alguns autores do aprendizade derxam aberta a poria a uma tendéncia de fechamento
do gap tecnolégico, por onde poderiam entrar versdes contemporaneas dos "estigios
de desenvolvimento” & fa Rostow, em confraste evidente com a visio da
dependéncia. Mas, contrariamente ao que parece supor Erber, ndo achamos que essa
posicdo seja uma decorréncia necessaria do enfoque tedrico da aprendizagem.
Primeiro, porque privilegiar os avangos incrementais ndo significa ignorar a

fornecedores de paries ¢ componentes, ¢ contou-se com apoio decisivo do Estado, nfio s6 na criagio
da Embraer mas também na sua wviabilizagio posterior através de expressivas encomendas do
Ministério da Acronautica. O resuliado foi positivo em termos de capacitagio tecnoldgica,
abrangendo inclusive etapas complexas como o projeto basico de acronaves, O contraste com a
experiéneia da indastria automobilistica ¢ flagrante.

12 Os trabalhos pioneiros de Katz nio deixam de considerar o fato de que o deslocamento da
fronteira tecnoldgica internacional ¢ um condicionante fundamental dos processos de aprendizagem.
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existéncia de descontinuidades nos processos de capacitagiio tecnologica, tanto em
termos das qualificagBes requeridas para adentrar etapas mais complexas, como da
eventual emergéncia de inovagdes radicais que mudam o panorama da industria.
Segundo, suas diferengas em relagdo ao enfoque da dependéncia nio impedem,
como o préprio autor havia buscado, a existéncia de complementaridades entre as
analises de ambos 0s conjuntos.

Em suma, a literatura sobre capacitagdo tecnologica de fato questiona as
visdes dependentistas mais extremadas (por exemplo, a de A. G. Frank), que nio
admitiam a existéncia de capacidades tecnoldgicas endogenamente geradas nos
PEDs, nem a possibilidade de acumulagiio capitalista bem sucedida nesses paises.
Erber, por sma vez, mostra que outros autores da escola da dependéncia nfo
desconheciam esses fendmenos, embora thes atribuissem um efeito limitado, incapaz
de reverter a polandade essencial entre centro ¢ peniferia. Vai além, ao criticar o
suposto corolario dos estudos na linha do aprendizado de que os PEDs estariam
galgando posigdes definitivas na divisdo internacional do trabalho, o que significaria
desconhecer as condigdes historicas especificas que permitiram que isso ocorresse
durante o ciclo expansivo do pés-guerra.

Cabe ai a nossa ressalva de que autores importantes como Katz sempre
estiveram cientes dessas condigbes, questionando os limites dos processos de
aprendizado em termos de sua posstbilidade de fechamento do gap tecnologico. Nio
se pode deduzir dos estudos de aprendizado, que reconhecem a existéncia de
descontinuidades, a visio otimista apontada criticamente por Erber sobre as
perspectivas favoraveis dos PEDs na nova ordem econdmica internacional. A
divergéncia mais profunda com as analises dependentistas talvez esteja na admisséo
da possibilidade, negada por estas, de que alguns PEDs possam vencer as
descontinuidades e dar um salto qualitativo no interior da divisdo internacional do
trabalho - € o gue muitos estdo perguntando se ndo estaria ocorrendo com certos
tigres asiaticos. Admitir essa possibilidade ¢ completamente diferente de afirmar sua
inevitabilidade (através de automatismos "rostowianos”). De resto, ndo afronta a
teoria da dependéncia a idéia de que, sob determinadas circunstincias, a capacitagio
tecnolégica dos PEDs possa crescer significativamente,
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Até aqui vimos que o enfoque da capacitagio tecnol6gica se confrapbe a
visio convencional da escolha de técnica e, em certa medida, & visdo dependentista
ao questionar a condigio de passivos receptores de tecnologia externa como
caracteristica dos PEDs. Mas a afirmagdo da existéncia de capacidades tecnologicas
endogenamente geradas nos PEDs ¢ um trago comum msuficiente para enquadrar
umn mesmo conjunto de estudos de natureza razoavelmente diversa. Nio se trata
propriamente de uma "escola”, como chega a sugerir Erber, onde se possa identificar
um certo corpo tedrico. Os autores sdio de extragdo diversa, possivelmente com
predominio do que poderiamos classificar como neo-schumpeterianos, mas o
verdadeiro ponto em comum estd na recusa da ortodoxia neo-clissica. Além disso,
as analises tém um forte viés empirico, sendo na maior parte compostas de estudos
de caso no nivel da firma, ac lado de outros nos niveis setorial e nacional. Sendo
assim, vamos esbogar uma primeira classificagfio dessa literatura algo heterogénes, a
partir dos seus pnncipais temas.

Em Herbert-Copley (1990) encontramos um bom guia para a tarefa proposta.
Seu paper é uma revisdo sintética de uma série de estudos sobre mudanga técnica em
firmas manufatureiras na América Latina realizados durante as décadas de 70 (final)
e 80, trazendo seus resultados mais importantes, suas limitagdes e conseqiiéncias
tanto para a teoria como para as politicas publicas. Ao analisar os principais achados
dos trabathos revistos, o autor os organiza em trés categorias: a) a natureza da
mudanga técnica nas firmas manufatureiras dos PEDs; b) os efeitos da mudanca
técnica; e ¢) os determinantes da mudanga técnica. Essa divisfo parece bastante
apropriada para uma discussio desta literatura, particularmente pelo destaque dado a
questio dos determinantes que merecera de nossa parte uma atengdo maior.

Com relagdo a questdo da natureza da mudanca tecnolégica nos PEDs, o
primeiro aspecto a sublinhar € seu cariter incremental. Nio se trata de criagio ou
introdugdo de inovagdes radicais, o que nfo quer dizer que sua importdncia em
termos de crescimento da produtividade seja pequena. Katz (1987, pags. 45-46) cita
diversas pesquisas realizadas na América Latina confirmando a tese ja levantada por
autores como S. Hollander, N. Terleckij ¢ J. Enos de que as mudancas tecnolégicas
“menores” explicam a maior parie dos ganhos de produtividade observados nos

niveis da firma e da indastria.
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Outro dado fundamental observado por Nelson (1987) & que um pacote
tecnoldgico nunca €: a) completamente destrinchavel; b) facilmente replicavel; c)
perfeitamente compreendido. Quer dizer, tecnologia dificilmente pode ser traduzida
em formulas, receitas ou conjunto de instrugdes; imitada ou ensinada com facilidade;
compreendida a ponto de evitar incertezas ou de dispensar a experiéncia trazida pela
produgiio efetiva. Diz o autor:

"A medida que tecnologias séo tdcitas, os processos produtivos das firmas sio
mal definidos fora de seus elementos centrais. A medida que a imitagio nio ¢
trivial, a idéia de um conjunto de processos produtivos de toda a indastria, cujos
elementos estio acessiveis a todas as firmas é uma abstragio enganosa. A
medida que tecnologias ndo sdo bem compreendidas, um conjunto claramente
definido de possibilidades de invengdo € um conceito equivocado e a interagio
entre aprendizado através de P&D e aprendizado através da experiéncia € parte
essencial do processo inventivo” (pg. 84).

Embora essas percucientes observagdes de Nelson refiram-se a tecnologia de
modo geral, trazem trés implicagOes principais para a andlise da natureza da
mudanga técnica nos PEDs, como notou Herbert-Copley (pg. 1459). Primeiro, a
acumulagdo de capacidades tecnolégicas ndo € simplesmente o resultado automético
da experiéncia produtiva - como pode sugerir umd interpretagdio simplista do
learning by doing, em que o aprendizado é fungfo direta do tempo ou da produgdo
acumulada. O esforgo interno consciente € parte necessaria de qualquer estratégia
bem sucedida de desenvolvimento tecnologicol®. Segundo, e relacionado com o
anterior, o aprendizado nem sempre ocosre!. Finalmente, o processo de mudanga
técnica € irregular tanto em termos de ritmo como de dirego. Como apontam alguns

13 0 estudo de Dahlman e Fonseca (1987) sobre a Usiminas ¢ freqiientemente citado em apoio a
essa tese. O sucesso da empresa em assinular a tecnologia externa, adaptd-la a suas condigBes
especificas ¢ aperfeigod-la posteriormente pode ser creditado em ampla medida aos investimentos
realizados no sentido de abrir o pacote tecnoldgico ¢ fortalecer sua capacidade interna alravés da
constituigdo de um centro de pesquisas e de gastos em treinamento,

4 Agui o trabatho mais citado € o de Bell et al. (1982) que examina a produgio de folhas de ago
gaivanizado em trés linhas de wma firma tailandesa, onde se constata ndo ter havido melhoras de
desernpenho ¢, em alguns casos, ter ocornido queda da produtividade.
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estudos’®, os aumentos de produtividade costumam acompanhar uma segiiéncia de
"desengargalamentos”, que sio a solugiio de pontos de estrangulamento existentes ao
longo do processo produtivo (as inddstrias siderargica e petroquimica s3o prodigas
em exemplos). Desse modo, o crescimento da capacitagio tecnoldgica se da também
aos saltos e nfio apenas através de um processo regular de learning by doing.

Com referéncia a diregdo da mudanga técnica, Katz (1987, pg.37) chama a
atengdo para o destaque que as inovagOes redutoras de custos recebem na literatura
relativa aos paises desenvolvidos. Em contraste, estudos do programa BID-CEPAL-
PNUD que ele coordenou revelam que firmas latino-americanas tendem a privilegiar
entre 0s objetivos de seus esforgos tecnologicos a diversificag@o do mix de produtos,
a melhonia da qualidade € o uso mais efetivo da capacidade instalada, Teitel (1987)
segue na mesma linha ao afirmar que, ao contrdrio do que costuma ocorrer nas
nagbes avancgadas, onde os dois principais tipos de mudanga técnica sdo a criagio de
novos produtos ¢ redugfio de custo em processos existentes, a mudanga técnica nos
PEDs consiste principalmente na adaptagdo de tecnologia importada ac ambiente
local e a oferta de fatores. Em suas palavras,

"nos paises semi-industrializados ... esforgos tipicos de P&D seriam
determinados pela necessidade de usar maténias-primas diferentes, fazer o scale-
down para tamanhos menores de planta, diversificar o mix de produto, usar
maquiniric mais simples, mais universal, menos automatizado e de menor
capacidade, estender ao limite a capacidade do equipamento existente e
introduzir melhoras em seu desenho, etc." {pg. 98).

Devemos sublinhar o fato de que esse processo de adaptagfio a condiges
locais nfic pode ser reduzido ao que supde a teoria convencional, uma simples
adequagdo a dotacdo existente de fatores através da substituicdo de capital por
trabalho. Trata-se de um processo infinitamente mais complexo, em que a mudanga
tecnoldgica segue rumos variados (diversificag@o de produtos, melhora de quahidade,
redugdo de custos, melhor uso da capacidade etc.) em resposta a condicionantes
externos e internos a firma.

15 Maxwell (1987) ¢ também o ja citado Dahlman ¢ Fonseca (1987).
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O segundo conjunto de achados dos trabalhos revistos por Herbert-Copley,
relativos aos gfeitos da mudanga técnica, esta dividido em impactos diretos sobre as
firmas analisadas (como aumento da produtividade ou introdugdo de novos
produtos) e mmpactos indiretos sobre sua competitividade (como crescimento das
exportages).

Sobre os impactos diretos boa parte da atengdo € dirigida aos aumentos de
produtividade. Estudos como o de Dahlman e Fonseca (1987) mostram com clareza
a evolugdo de indicadores de produtividade como relagdo capital/produto, produto
por empregado, uso da capacidade instalada etc. Entretanto, comenta Herbert-
Copley que o uso de tais proxies para medir a mudanga tecnoldgica esta sujeita a
muitas restrigdes. Primeiro, elas ndo sdo capazes de registrar diversas mudangas
significativas, como methoria na qualidade dos produtos existentes ou introdugdo de
novos produtos, que dependem de avangos tecnolégicos. Segundo, como Dahlman e
Fonseca reconhecem, o conceito de capacidade nominal é nebuloso pois a maxima
produgio pode variar em fungdo de uma série de procedimentos e de condigdes de
operagio existentes na planta. Terceiro, a maior parte dos estudos centram-se na
produtividade de um dnico fator ou na combinacio entre produtividade do capital e
do trabalho, sem observarem os ganhos de produtividade decorrentes de mudangas
em insumos intermediarios, Quarto e §ltimo, praticamente nenhum estudo avalia em
que medida o crescimento da produtividade permitiu a firmas dos PEDs uma
aproximagio aos niveis internacionais de eficiéncia produtiva.

Em vista disto, o autor conclui pela dificuldade de generalizar sobre o efeito
da mudanga técnica no nivel da produgdo a partir dos estudos de caso examinados.
Estes fornecem inumeras evidéncias de que os esforgos tecnoldgicos podem
produzir enormes ganhos de produtividade, mas nfo ddo indicagdes a respeito da
probabilidade de que isso venha a ocorrer (vale relembrar o j citado trabalho de
Bell et al.,1982) ou de que tais ganhos tenham a magnitude necessaria para viabilizar
um catch-up das firmas dos PEDs em relagdo a suas concorrentes do Primeiro
Mundo,

A mesma cautela nas conclusdes € observada em relagdio aos impactos
indiretos da mudanga técnica. Ainda que reconhecendo evidéncias de que processos
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de aprendizagem produziram melhoras em termos de desempenho exportador,
inclusive na exportagio de tecnologia, Herbert-Copley aponta a dificuldade de
associar dados de comércio exterior aos resuitados obtidos nos estudos de caso em
nivel de firma. De todo modo € claro que as experiéncias observadas de sucesso na
exportagiio de bens sofisticados e de tecnologia t€m sempre na base a aquisigio de
significativas capacidades tecnologicas. Lall (1982) sugere que as exportagBes de
tecnologia (na forma de plantas "chave-em-mios", servigos de consultoria,
licenciamento ¢ investimentos diretos) por parte dos PEDs sdo um indicador de
vantagens comparativas dindmicas ¢ dependem de fatores adjacentes que lhes
permitem construlr essas vantagens, entre eles, principalmente, as inovagdes
“menores”. E afirma:

"...a existéncia de exportacles de tecnologia s3o uma evidéncia prima facie de
que ocorreu progresso técnico e de gue nivels internacionais de competéncia
foram alcangados. Na medida que as exportagbes de tecnologia servem como
indicador primario de habilidade tecnologica, conseqiientemente, uma
comparagdo delas por diferentes paises em desenvolvimento pode indicar seus
respectives niveis de desenvolvimento tecnologico interno” (pg. 160).

Finalmente, sobre a questdo dos determinantes da mudanca técnica cabe uma
discussdo wm pouco mais detalhada visto ser este um tema crucial para nosso
trabatho.

I.3 - DETERMINANTES DA MUDANCA E DA CAPACITACAO
TECNOLOGICAS

Seguindo ainda a trilha proposta por Herbert-Copley (que, por sua vez, se
baseou em Katz, 1985), podem ser identificados cinco grandes fatores atuando sobre
o ritino ¢ a natureza da mudanga técnica nos PEDs: 1) a natureza da tecnologia
produtiva em questdo; 2) a estrutura de mercado; 3) as politicas publicas; 4) a
patureza e estratégia da firma; ¢ 5) o estado da fronteira tecnologica internacional?s,

16 K atz (1985) sugere quatro principais varidveis afetando a velocidade e diregdo dos esforgos
tecnologicos das firmas dos PEDs: 1) determinantes estritamente microecondmicos resultantes das
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Com relagdo ao primeiro ponto, duas questdes distintas podem surgir em
torno da natureza da tecnologia de produgdo que esteja sendo enfocada. Uma delas é
relativa aos freqgilentes desequilibrios ¢ pontos de estrangulamento que surgem no
processo produtivo e que pedem solugdes ad hoc, dificeis de serem sistematizadas
em um corpo de conhecimentos passivel de ser estocado em prateleiras. Embora
esses problemas possam se apresentar com diferentes formas e intensidades segundo
o tipo de industria, trata-se de um fendmeno bastante amplo, comum a boa parte das
firmas manufatureiras dos PEDs. Isto porque estas, em geral, apresentam um grau de
heterogeneidade muito grande em termos de desenho de produtos e de processos,
layout, equipamentos ete. Como diz Herbert-Copley:

"...as firmas manufatureiras dos PEDs se caracterizam por um grau consideravel
de idiossincrasia em termos tanto de hardware como de organizacio da
produgdo: a firma tipica emprega equipamento de diferentes safras e origens,
assim como abriga maquinas adaptadas ou produzidas nas proprias instalagdes,
enquanto o layout da planta € o resultado de uma série de adaptacdes e adigdes
ao invés de um unico desenho” (pg. 1461}

E natural que esse tipo de "salada" tecnoldgica acabe produzindo em maior
numero aqueles desequilibrios e pontos de estrangulamento apontados?”.

A outra questio esta relacionada ao tipo de indistria considerada. E exemplar
a esse respeito a diferenca entre indistrias de processo continuo, como a siderirgica
ou a petroquimica, ¢ indéstrias de montagem, como a antomobilistica. No primeiro
caso a fabricagdo em larga escala de produtos relativamente homogéneos impde
graus elevados de padronizagdo e redobra as preocupagdes com custo ¢ méaxima

tecnologias de produto ¢ processo originalmente disponiveis, que costumam, por exemplo, estar na
raiz de uma seqiiéncia de "desengargalamentos”; 2) forgas resultantes do clima competitivo que
prevalece nos mercados de atuagdo da firma; 3) determinantes macroecondmicos afetando todas as
firmas, como taxa de juros, taxa de cambio ¢ tarifas; ¢ 4) novo conhecimento técnico adquindo pela
expansdo da fronteira tecnologica mtemacional.

17 Cabe a ressalva "em mator nimero” pela generalidade absoluta do fendmeno. Como mostrou
E. Penrose (1959), toda firma se defronta com desequilibrios semelhantes em seu processo de
crescimento, cuja solugdio acaba dando origem a novos desequilibrios, ¢ assim sucessivamente.
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unilizagio da capacidade instalada, o que confere s inovagdes de processo um papel
fundamental, J& no segundo caso as inovagBes de produto ganham destaque e
questdes como qualidade e assisténcia ao cliente dominam a cena. A natureza
descontinua da produgdo permite maior flexibilidade dos processos, inclusive
abrindo mais espago para uso de equipamentos e componentes locals e,
conseqiientemente, para inovagdes adaptativas.

Na mesma diregdo, através de uma analise mais geral, ndo restrita portanto a
firmas deste ou daquele conjunto de paises, Pavitt (1984) mostrou que os padres de
mudanga tecnologica variam entre setores. Sua taxonomia relaciona categorias de
firmas com padrdes de movaglo expressos principalmente em termos de tipo de
movaglo (processo ou produto) ¢ de diversificagdo tecnoldgica (baixa ou alta, a
montante ou a jusante) ¢ condicionados pela origem da tecnologia (fornecedores de
equipamentos, usuarios, P&D), pelos mecanismos de apropriagdo (segredos de
processo, patentes, desenho), tipo de cliente (sensivel a prego ou a desempenho) e
tamanho da firma. Por sua vez, as diferentes categorias de firmas estdo associadas a
setores tipicos, por exemplo: agricultura (firmas domunadas pelo fornecedor),
siderurgia (intensivas em escala), instrumentos (fornecedoras especializadas) e
eletrdnica (baseadas na ciéncia).

Os diferentes padrdes de inovagdo observados em cada setor (ou tipo de
firma) estio portanto articulados a um complexo conjunto de elementos que
diferenciam os setores principalmente (mas ndo exclusivamente) pela tecnologia em
sentido amplo, o que inclui sua origem, mecanismos de apropriagdo etc. £ neste
sentido que devemos entender aquele pnimeiro fator atuante sobre a mudanga técnica
nos PEDs, a natureza da tecnologia produtiva!®. Trata-se dos aspectos propriamente
tecnoldgicos que afetam o ritmo ¢ a diregdo da mudanga tecnolégica € que estio
presentes sempre € em toda parte. S6 que no caso dos paises peniféricos sua atuagio
pode ser influenciada pelas condigBes especificas ali existentes. Por exemplo, em

13 Uma interpretagdo mais restritiva poderia associar aguele fator ao conceito de "oportunidade
tecnologica”, proposto por Dosi (1984) como um condicionante da mudanga técnica e que caracteriza
o potencial de desenvolvimento de uma dada tecnologia, traduz seu dinamusmo estritamente
tecnologico, se assim podemos chamar. Essa idéia estd contida no sentido amplo que queremos dar a
expressdo "natureza da tecnologia produtiva”, mas ndo se confunde com ela.
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setores baseados na ciéncia, para os quais a P&D é uma fonte essencial da
tecnologia, a precariedade que normalmente caracteriza a base de recursos humanos
e a infra-estrutura técnica e cientifica dos PEDs dificulta (quando nio impede) esse
tipo de atividade. Por esta razdio a tipologia proposta por Paviti, pensada para o
quadro dos paises desenvolvidos, ndo pode ser imediatamente transposta para a
realidade do Terceiro Mundo; o perfil tecnologico-produtivo dos setores num caso e
noutro pode variar consideravelmente. Mas permanece valida a conclusfio geral de
que elementos tecnoldgicos setorialmente diferenciados constituem um determinante
do padrdo de inovagio.

O segundo fator assinalado por Herbert-Copley € a estrutura de mercado.
Agqui também estfo presentes as especificidades setoriais, porém seu escopo € mais
amplo, diz respeito ao conjunto de elementos que compdem o padrio de
concorréncia em uma dada indastria, sem privilegiar os aspectos técnico-produtivos.

Fssa também € uma questio bastante explorada na literatura. Diversos
autores debrugaram-se sobre as chamadas "hipdteses schumpeterianas”, isto é, o
efeito do grau de concentragio ¢ do tamanho da firma sobre o desempenho
inovativo!®. Mas aqui o que interessa perguntar €: o que a experiéncia especifica dos
paises subdesenvolvidos acrescenta a esta discussio?

De acorde com Katz (1985), o "chma competitivo” vigente no mercado
influencia de maneira decisiva a taxa € a natureza dos esforgos tecnologicos
domésticos nos PEDs. A evidéncia empirica coletada pelo autor revela que em
situagdes monopolisticas esses esforgos tendem a ser balizados pelo objetivo de
"esticar” a capacidade instalada nominal. Em contextos oligopolisticos cresce a
importincia da diferenciagio de produto e também das inovagdes voltadas para
redugdio de custo. Em resumo, essas estratégias - diferenciagdo de produto ¢ esforgos
de reduciio de custo - sdo tdo mais perseguidas quanto mais competitivo for o
ambiente das firmas.

Em certo sentido, essa conclusdo reforga a assertiva convencional de gque
mais competidores no mercado estimulam os esforgos tecnolégicos e a inovagio -

19 { jma boa revisdo dessa literatura esta em Kamien e Schwartz (1982).
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com a ressalva de que mesmo em uma condigio de monopdlio foi observado um
certo tipo de atividade tecnologica. Entretanto, € necessario atingir certos niveis de
concentragdo para adquirir condigBes de promover avangos tecnolégicos. Nos paises
atrasados, onde normalmente o mercado € apenas uma fragdo do dos paises ricos,
semn determinados niveis de concentragio as empresas ndo teréio porte suficiente para
levar a cabo certas atividades técnicas, como P&D ou controle de qualidade, as quais
dependem de uma escala minima de produgdo. Portanto, medidas de incentivo a
entrada de novos concorrentes, supostamente destinadas a incrementar a inovagéo,
podem ter um efeito perverso nos PEDs se impedirem que as finnas atinjam aquela
escala minima necessaria para realizar mudangas tecnologicas.

Passemos entdo ao terceiro conjunto de determinantes: as politicas publicas.
O primeiro ponto a ser abordado dentro deste tema refere-se as politicas industrial,

tecnologica e de comércio exterior naguilo que afetam o cardter mais ou menos
aberto ao exterior de uma economia?’. Vale notar que existe uma conexdo deste
ponto com a discussdo anterior porque a maior ou menor presen¢a no mercado
internaciona! define o espago da concorréncia e, desse modo, se relaciona com a
questiio da estrutura de mercado. Existe aqui uma sobreposigdo entre os temas na
medida em que certas caracteristicas estruturais do mercado, elementos-chaves do
ambiente competitivo, podem decorrer de politicas.

Em tormo dessa questdo aparecem em posigdes diametralmente opostas os
partidarios do livre comércio, visto como dado favoravel 4 mudanga técnica, ¢ os
defensores do fechamento comercial, entendido como instrumento necessdrio a
aquisigio de capacidades tecnol6gicas. Vejamos como sfo percebidas em cada caso
as relagBes entre abertura externa e mudanga tecnolégica.

Ranis (1984) critica o protecionismo observado na maionia dos paises da
América Latina e em alguns do sudeste asidtico como uma das causas da falta de
competitividade e de estimulo a atividades tecnologicas indigenas ali observadas. A

20 A nolitica de comércio exterior ganha um destague evidente neste caso, porém ndo se pode
minimizar o papel das politicas industrial ¢ tecnologica principalmente no que se refere & definigio do
espago destinado & tecnologia externa. Afinal, a abertura ao exterior compreende o5 dois aspectos:
comércio de bens e trinsito de tecnologia.
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raziio disto estaria principalmente na distorgdo dos pregos relativos dos fatores e
produtos?! ¢ na garantia de lucros faceis ao empresariado, que portanto se veria
pouco inclinado a buscar inovagdes. Segundo ele, uma maior abertura ao exterior
evitaria a acomodac¢8o ¢ a cnstalizagio de estruturas industriais ineficientes ¢
incrementaria as atividades tecnologicas.

Todavia, existem diversas circunstincias em que a abertura ndo produziria
esse resultado positivo. Da mesma forma que se mostrou anteriormente que a
entrada de novos concorrentes poderia impedir que as firmas atingissem escalas
minimas de produgfio necessarias para a boa condugdo de determinadas rotinas
técnicas, uma maior exposi¢io ao mercado mternacional pode ter o mesmo efeito.
Outro problema, levantado por Stewart (1984), ¢ gue a pressdo competitiva
{(independentemente da escala produtiva) pode ampliar o risco das atividades
inovativas e, ao contrario do que se poderia supor, acabar por desestimula-las. Em
suma, estariamos diante de wm quadro em que a aberfura comercial, ndo o
fechamento, seria responsavel por uma estrutura industrial menos competitiva.

Em uma posi¢do simpatica ao proteciomismo, Lall (1982) sustenta que, entre
os paises do Terceiro Mundo, a India detém uma posi¢io de lideranga nas
exportagdes de tecnmologla em termos de espectro, diversidade e complexidade,
atribuindo o fato, em grande medida, a politicas restritivas voltadas para a obtengéo
de uma maior autonoma tecnologica. Observa ainda o dado um tanto paradoxal da
India apresentar fracos indicadores de desempenho em maténa de taxa de
crescimento e de expansdo da exportagio de manufaturados, o que também pode ser
creditado a essas mesmas politicas altamente intervencionistas e com forte viés para
o mercado interno, as quais acabam conduzindo 3 criag@io de uma estrutura industrial
pesadamente protegida e ineficiente??.

1 Em relagdo ao quadro de dotagdo de recursos - aqui se manifesta 0 viés estatico tpicamente
neo-classico.

22 Em outro artigo, Lall (1984) analisa mais especificamente as politicas protecionistas do
governo indiano sem alterar suas conclusdes basicas a respeito do papel importante que
desempenharam na construgio de uma razoavelmente sofisticada base tecnologica. Talvez apenas se
observe ali uma maior preocupagdo com os aspectos negativos das politicas sobre as taxas de
crescimento ¢ sobre a participagio no comércio internacional.
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Para entender ¢ssa aparente contradigio ¢ importante distinguir a capacidade
de fabricar localmente um produto a ser exportado da capacidade de dominar sua
tecnologia, distinguir a tecnologia de produgdio (que pode incluir certa capacitagio
em engenharia de produto e de processo) da tecnologia de projeto basico (que requer
niveis mais sofisticados de capacifagio tecnoldgica em engenharia de processo, de
produto e, eventualmente, P&D). Enfim, ¢ a distingio sintetizada por Lall entre
know-how ¢ know-why. A India, apesar do atraso relativo de sua indistria e
conseqiiente dificuldade de se posicionar no mercado de bens, obteve destaque nas
exportagdes de tecnologia gragas & capacidade adquinida em termos de know-why.

Pode-se portanto concluir da analise de Lall que o protecionismo seria um
instrumento importante para a aquisigio de capacidades técnicas (particularmente,
em termos de know-why) e em decorréncia abriria oportunidades no mercado externo
(ainda que cobre seu prego em termos de eficiéncia na produgio de determinados
bens). O trabalho de Katz (1984) aponta na mesma diregfio ao citar casos de
empresas brasileiras (Romi ¢ Metal Leve, s quais poderiamos juntar a Usiminas,
estudada em Dahlman e Fonseca, 1987) que adquiriram elevado grau de autonomia
tecnologica ¢ sucesso competitivo dentro de um contexto protecionista®. Isto ¢,
pode-se concluir o oposto de Ranis, que o fechamento comercial favorece - ou pelo
menos ndo é incompativel com - a formago de estruturas competitivas.

Desse modo, ainda que -seja plausivel a relagio de causalidade que
normalmente se procura estabelecer entre protegdio -> falta de concorréncia ->
ineficiéncia, baixa inovatividade -> excluséo do mercado internacional, fica claro
que a auséncia de protegio pode levar ao mesmo resultado em termos de ineficiéncia
e baixa capacidade inovadora e de exportagio. Além disso, a protegio, embora no
garanta a eficiéncia, ndo € incompativel com ela.

O que foi dito acima ressalta também a necessidade de se distinguir o
comércio de bens do de tecnologia, cada qual com um efeito especifico sobre a

23 Nestes casos ¢ preciso fazer as ressalvas de que o tamanho ¢ dinamismo do mercado brasileiro
viabilizava simultancamente o crescimento para dentro e escalas eficientes de operagio e que, além
disto, tratava-se de setores industriais cuja fronteira tecnologica permanecia relativamente
estabilizada (ponto importante ao qual voltaremos adiante).
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estrutura industrial ¢ a competitividade. Como dissemos, a abertura comercial (em
bens) pode produzir um estimulo & inovagdio e & eficiéncia, embora nio haja garantia
de que is50 véa ocorrer (€ preciso que sejam evitados 0s constrangimentos de escala ¢
de pressdo competitiva induzindo a comportamentos de aversio ao risco).
Entretanto, diversos trabalhos de Lall procuram mostrar que o mesmo ndo vale para
a abertura em matéria de tecnologia. Esta pode até ser positiva em termos de know-
how mas ndo de know-why. Na opinidio do autor, certas barreiras & tecnologia
externa, venha esta na forma de licenciamento ou de investimento direto, tornam-se
indispensavels para garantir processos mais avangados de aprendizado local, ndo
restritos ao know-how,

O contraste entre as experiéncias da India, do Brasil ¢ da Coréia ¢ ilustrativo
a esse respeito. A India encontra-se numa posigio de maior "fechamento” em ambos
os sentidos, bens ¢ tecnologia. Relacionado com isto esta o fato de que o pais
apresenta uma base industrial obsoleta e pouco dindmica, a0 mesmo tempo em que
regisitra niveis de capacitagio tecnologica bastante significativos em segmentos
especificos, inclusive em termos de Anow-why. O Brasil ¢ (ou tem sido) fechado
comercialmente, porém aberto do ponto de vista do acesso a tecnologia external,
Sua estrutura mdustrial € mais competitiva quando comparada, por exemplo, a da
India, mas sua capacidade tecnologica € menor, comeo acusa Lall*®, Ja a Coréia
adotou a politica contraria, no sentido de liberalizar 0 comércio de bens e resiringir a
importagdo de tecnologia, principalmente sob a forma de investimento direto. Dos
trés paises ¢ o mais competitivo internacionalmente € o que mais tem incrementado
sua capacitagio tecnologica, inclusive mostrando uma tendéncia de ultrapassar a
India em termos de exportagiio de tecnologia, logo em know-why,

Em suma, a literatura nfo ¢ conclusiva a respeito dos impactos da abertura
externa sobre a mudanca tecnolégica. Por um lado, um regime comercial mais aberto

24 Com as conhecidas ressalvas de iniciativas localizadas, principalmente nas duas ultimas
décadas, como a da politica para o setor de informatica. Além do que, a tendéncia mais recente é
acabar com este tipo de expeniéncia.

25 1.all (1982, pg.171) afirma que os paises (como a India} "que adotaram politicas especificas
para proteger ¢ expandir o know-why doméstico foram muito mais longe do que agueles que
confiaram passivamente na importagio de tecnologia do exterior” (como o Brasil).
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pode estimular a inovatividade, mas nfo necessariamente o fard. Por outro, a
existéncia de restrigbes ¢ perfeitamente compativel com eficiéncia e
desenvolvimento tecnoldgico, embora possa tender a limita-los. Além disso, quando
se wrata de adquirir capacidades técnicas que transcendem o mero know-how, as
barreiras a tecnologia externa, segundo da a entender Lall, mais do que compativeis
com 0 desenvolvimento, sdo uma necessidade.

QOutro aspecto a considerar nesta discussdo sobre abertura/fechamento
comercial € a dicotomia entre orientagdo para exportagdo ¢ substituicio de
importagdes, que € semelhante a primeira mas ndo se confunde com ela. Apesar da
tendéncia natural em associar orientagio para exportagdo com abertura comercial ¢
substituigdo de importagbes com fechamento, € preciso fazer distingdes entre essas
sttuagoes.

De fato, paises orientados para a exportagdo geralmente tendem a ser mais
abertos - a necessidade imperiosa de competitividade costuma impor coeficientes
elevados de importagdo, principalmente em paises de base industrial mais débil -
mas ¢ também freqiiente observar ali a adogdo de medidas protecionistas destinadas
justamente a reforgar a produgio daqueles setores em que se busca a competitividade
externa. Da mesma forma, a adoglio de politicas de substituigio de importages
normalmente esta associada a protecionismo comercial, o que ndo impede que em
diversas situagdes se observe o levantamento de restrigdes, até porque faz parte da
dindmica do processo de substituigfo de importagdes dificultar a entrada de produtos
concorrentes ¢ liberalizar a de partes, componentes e egnipamentos necessarios a
produgdo.

O contraste que efetivamente nos parece relevante € entre um quadro
nstitucional que privilegie basicamente 0 mercado interno € outro em que ambos os
mercados, iInterno e externo, merecam igual atencdo. O primeiro caso
classificaremos como "substitui¢do de importagdes” (que pode apresentar diferentes
sitnagbes quanto & abertura ao exterior, normalmente tendendo ao fechamento) ¢ o
segundo como “orientagio para exportagio” (tambem com diferentes graus de
abertura, mas em geral tendendo 2 uma maior extroversio).
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Em relagdo ao que determinaria a escolha desta ou daquela estratégia um
aspecto muuto umportante €, sem divida, ¢ tamanho do mercado interno.
Evidentemente, paises muifo pequenos dificilmente poderiam, em determinadas
industrias, instalar plantas de tamanho adequado, desenvolver atividades que exigem
massa critica etc., sem contar com o mercado exterior - atesta este fato a dificuldade
para se tormnarem competitivos enfrentada pelos paises menores da América Latina
que perseguiram estratégias estritas de substitui¢do de importacdes. Essa questdo do
tamanho do mercado é muito importante para qualificar as comparagdes fregiientes
entre paises grandes como Brasil ¢ India e paises com mercados internos muito
menores como os do sudeste asiatico.

Sobre o efeito decorrente da adoglo de estratégias de onentagio para
exportacdo (no sentido que emprestamos a expressdo), ha um quase consenso na
literatura de que a participagdo em ambos os mercados, interno ¢ externo, traz
beneficios significativos do ponto de vista da capacitagfio tecnologica. Do mesmo
modo, uma estratégia de substituigio de importagdes enfatizando unicamente o
mercado Interno € vista como limitada em termos de estimular a inovattvidade,
apenas se justificando em fases de implantagfo da industria, em que a preocupagio
com a competitividade é menor, e desde também que o tamanho do mercado interno
viabilize escalas eficientes?.

Fntretanto, no sentido estrito em que as esiratégias de orientagdo para
exportago e de substituicio de importagdes costumam ser entendidas na literatura, a
oposigﬁe entre elas ndo parece adequada. Afinal, é perfeitamente possivel uma
estratégia de onentagio de exportagio combinada a processos de substituigio de
importagdes de insumos dos produtos exportados, equipamentos empregados em sua
fabricagdo etc. (0 que ndo tem o mesmo significado que usamos de estratégia voltada
basicamente para o mercado intemo). Na mesma linha, afirma Fransman (1984):

" _.pode ndo ser correto referir-se a substituicio de importagbes e onentagic
para exportacdes como alternativas.. orientagio para exportagbes em bens

6 A rigor, a posigio de Ranis apresentada acima refere-se mais diretamente a essa dicotomia
entre estratégias do que quela relativa & abertura ou fechamento para o exterior. De tode modo, o
autor ndo separa muito claramente as duas dicotomias.

31



pode ser acompanhada de substituicio de importacdes de algumas das
tecnologias conexas. Ademais, ha razbes para sugerir que no caso da maioria
dos NICs (newly industrialised countries)..a substituigio de importagBes ¢
orientagio para exportagdes em bens ocorreram juntas, apesar do peso relativo
de cada uma ter mudado com os sucessivos estagios do processo de
desenvolvimento” (pg. 19, grifos do autor).

Isto nos leva a introduzir a questdo do tempo na discussdo sobre essas duas
estratégias. A substituigdo de importagSes pode ser o ponto de partida de um
processo de escalada de sucessivos niveis de capacitagfio tecnologica a partir dos
guais se possa chegar ao sucesso exportador e a uma mudanca da estratégia inicial.

Essa hipotese € coerente com a andlise de Dosi e Soete {1988) no sentido de
que a entrada no mercado externo € muito mais resultado que causa da capacitagio
tecnoldgica, apesar da evidente interagfio entre ambos. Em uma revisio da literatura
que discute a relagdo entre comércio internacional e mudanga tecnologica?”, os
autores procuram argumentar que O processo inovativo estd na origem das
assimetrias inter-firma e inter-nacional ¢ que de suas caracteristicas (tecnologia-
especificas) VAo surgir as condigdes de convergéncia ou divergéncia das
capacitagdes. A inversdo sugerida - a maior participagiio no comércio internacional €
ponto de chegada, ndo de partida - tem implicagdes importantes em termos do debate
sobre as estratégias comerciais adotadas pelos PEDs. A mudanga de orientagio do
mercado interno para o externo surge como conseqiiéncia de ama maior capacitagfio
tecnoldgica indigena, através da qual as exportagSes podem crescer de forma
consistente. E essa capacitagio tecnologica pode, nos estagios imiciais de
desenvolvimento industrial, estar associada a processos de substitmigio de
importagdes.

Resumindo, a literatura registra uma grande disparidade de interpretages a
respeito do impacto da estratégia comercial sobre os processos de mudanga

27 Fssa ¢ uma literatura mais abrangente, gque junta frabathos sobre teonia do comercio
imemacional (tema que também encerra uma grande polémica) e sobre impactos da mudanga
tecnolbgica em geral (isto €, ndo limitada a particularidades de paises deste ou daquele tipo).
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tecnoldgica nos PEDs. Entretanto, pensamos que nossa analise permite algumas
constatacles,

Primeiro, a visdo convencional de que o protecionismeo leva & ineficiéncia
industrial e ao desinteresse pelas atividades tecnologicas enquanto a abertura produz
o resultado oposto ndo ¢ verdadeira em quaisquer circunstancias. Alguns trabalhos
mostram que a protegdo cumpriu um papel importante na aquisi¢io de capacidades
técnicas. Nio se trata apenas de afirmar a necessidade da prote¢io nos primeiros
estagios de desenvolvimento industrial - ha uma concordancia bastante ampla entre
diversos autores com relacdo ao argumento da industria nascente - mas sim de
observar que o ambiente restritivo em termos comerciais pode evitar uma
pulverizagdo excessiva do mercado que impediria as firmas de atingir escalas
eficientes, além de propiciar wm horizonte trangiiilo para cerfos investimentos em
tecnologia que possivelmente ndo seriam realizados em outro contexto.

Segundo, € preciso distinguir inow-fow de know-why e protegio de bens e
protegio de tecnologia. Restrnigdes no comércio de mercadonias on no trdnsito de
tecnologia podem produzir limitagdes no processo de aquisicio de know-how (nos
¢asos em que o protecionismo comercial causa ineficiéncia produtiva e as barreiras &
tecnologia externa dificultam o acesso ao que existe de mais avangado). Por outro
lado, o dominio do inow-why aparentemente exige restrigdes, pelo menos quanto a
tecnologia.

Terceiro, néo existe necessariamente conflitc entre orientagdo para
exportagdes e substituigio de importagdes, no sentido usual das expressbes. A
oposigio ¢ mais contundente quando se atribui a um regime de substituigo de
importagdes, conforme sugerimos, o foco exclusivo sobre o mercado interno. Para
deixar claro este ponto, podemos exemplificar com duas situagBes hipdteticas. Na
primeira, a implantagdo de determinadas atividades industriais leva em consideragéo,
desde o inicio, a necessidade de exportar - caso tipico de paises de pequeno mercado
interno. Na segunda, essas mesmas atividades estdo voltadas unicamente para o
mercado interno. Apesar do flagrante contraste entre as duas estratégias, € bastante
plausivel que no primeiro caso, salvo em situacbes especificas do tipo Zona de
Processamento de Exportaghes, também se verifique uma substituicfio de
importacbes. Neste sentido € que autores como Fransman entendem a
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compatibilidade entre onentagio para exportagio e substituigiio de importagdes,
constatando, na maior parte dos NICs, a ocorréncia de ambas em simultineo.

Finalmente, assumindo como Dosi e Scete que a participa¢do no mercado
internacional depende em grande medida dos niveis de capacitagdio tecnoldgica
alcangados, € preciso cautela ao postular, simplesmente, uma estratégia de
orientagdo de exportagdes. Seria mais plausivel imaginar que essa estratégia possa
surgir a partir de um certo estdgio de desenvolvimento industrial e tecnologico para
o qual, por exemplo, possa ter sido imprescindivel uma fase de substituigio de
importagdes.

Até aqui, dentro do terceiro conjunto de detenminantes da mudanga técnica
que 530 as politicas piblicas, estivemos tratando dos efeitos destas sobre o maior ou
menor grau de extroversdo econdmica de um pais atrasado ¢ das conseqiiéncias disto

sobre a capacitagdo tecnoldgica. Mas ¢ claro que a abertura ao exterior, em bens ¢
tecnologia, ndo € o unico ponto a considerar como resultado de politicas. Katz
(1985, pg. 148) destaca, dentre os determinantes macroecondmicos dos esforgos
tecnolégicos nos PEDs, trés, particulanmente sujeitos a agdo governamental:

1} O custo do equipamento de capital. Se por um lado um aumento desse custo reduz
a incitagdo a investir, por outro lado impulsiona os esforgos no sentido de
"esticar” a capacidade instalada nominal e de ampliar a vida aul dos
equipamentos. Inversamente, um menor custo de capital (proporcionado, por
exemplo, por subsidios) favorece a substituigio mais rapida do maquinario mas
desestimula a busca daquelas inovagGes incrementals. Conclui Katz:

"__politicas governamentais afetando o custo de capital parecem ter tido um
impacto significativo tanto sobre a taxa como a natureza dos esforgos
tecnologicos domésticos” (pg. 148).

2) A taxa de crescimento da demanda. Analogamente ao anterior, politicas
expansionistas (de natureza fiscal ou monctaria) tendem a facilitar o investimento
e reduzir os esforgos de pesquisa do tipo "esticadores de capacidade”.

3) A taxa de juros. Aumentos induziriam as firmas a empreender esforgos técnicos
com o objetivo de reduzir o ciclo de produgdo através da simplificagio do
desenho, diminuigiio de tempos mortos, methor gerenciamentoe de estoques etc.
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E curioso observar que as relagdes estabelecidas por Katz (retiradas, por sua
vez, de diversos trabalhos empiricos) contém algo de paradoxal. Condigdes adversas
(custo de capital elevado, pequeno crescimento da demanda e taxa de juros alta)
estimulam as atividades tecnoldgicas internas dos PEDs ao invés de reduzi-las. Este
resultado enfatiza o frade-off as vezes existente entre tecnologia comprada fora e
desenvolvida na prépria empresa. A dificuldade de renovagfio do parque de
maquinas pode, como aponta Katz, sigmficar um mcentivo a resolver internamente
os problemas decorrentes da limitagdo dos equipamentos (para o que € necessario
compreender o seu funcionamento, enfim, realizar um aprendizado tecnoldgico),
sem recorrer simplesmente a substituig8o por outros de safra mats recente?s,

Entretanto, esse efeito benéfico das restnigbes pode ser circunscrito a
situagdes especificas, notadamente aquelas em que a tecnologia é em boa parte
"embutida” nos equipamentos (embodied technology), como ocorre na indistria
siderdrgica, que foi objeto de alguns dos trabathos que serviram de base para as
conclusbes de Katz. Ja nos casos onde a tecnologia € disembodied (na verdade ¢é
"embutida" em pessoas e estruturas organizacionais da- empresa e nio em
equipamentos), custo de capital elevado e baixa expansio da demanda nio tém por
que estimular a pesquisa voltada para "esticar™ capacidade. Com relagdo aos efeitos
decorrentes do aumento da taxa de juros € possivel que em ambas as situagdes haja a
busca de inovagdes ¢ de eficiéncia preconizada pelo autor.

Existem ainda as medidas governamentais atuando pelo lado da oferta, para
usar a terminologia empregada por Ramis (1984). Trata-se, principalmente, das
atividades do setor publico voltadas para a cnagfo de uma infra-estrutura
organizacional e institucional que promova o avango cientifico e tecnolégico. Estdo
ai incluidos os que trabalham diretamente neste objetivo como os institutos de
pesquisa pgovemamentais, as universidades, outros centros de educagio e
treinamento, bem como aqueles organismos que exercem uma funcdo indireta como
as agéncias de financiamento ao sistema de ciéncia e tecnologia, Ndo ha qualquer

28 Isto vai ao encontro das conclusfes de Lall discutidas acima no sentido de que restrighes a
importagio de tecnologia podem ser positivas para a aquisigio de capacitagio tecnologica.
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divida de que todas essas atividades tém grande influéneia sobre os esforgos
tecnolégicos indigenas.

Em suma, sobre 0 papel das politicas publicas enquanto promotoras da
"demanda” por desenvolvimento tecnologico nos PEDs existem ndo poucas
controvérsias no que concemne A abertura ao exterior resultante das politicas
comercial, industrial e tecnologica, além de serem necessarias qualificagdes a
respeito de como medidas que afetam o ambiente macroecondmico determinam
também as atividades inovativas. Com relago as medidas do lado da "oferta” ¢
obvio que produzem efeito no sentido de fortalecer o processo de incremento da
capacitagdo tecnologica.

A natureza e estratégia da firma constituem o quarto grande fator que
condiciona a mudanga técnica nos PEDs. Podemos aqui estabelecer dois sub-
conjuntos distintos de clementos que integram esse fator especifico a firma. O
primeiro compde-se de dados objetivos como tamanho da firma, propriedade do
capital etc. O segundo refere-se a elementos mais subjetivos como as estratégias
empresariais®. |

Para explorar o primeiro sub-conjunto ¢ interessante a tipologia de firmas
manufatureiras proposta por Katz (1985), que se compde de quatro categorias:
empresas familiares, subsidiarias locais de corporagdes muitinacionais (CMNs),
empresas publicas e grandes finmas privadas nacionais.

O autor mostra a existéncia de diferengas sigmficativas de comportamento
frente ao problema da aquisigio de capacitagdo tecnoldgica para cada tipo de firma,
Por exemplo, firmas familiares, por suas caracteristicas especificas, como o emprego
de uma costumeiramente elevada proporgdc de equipamentos projetados e
construidos na propria planta, tenderiam a dar mais atengfio & engenharia mecénica

2% Claro que as estratégias estio em boa medida condicionadas por elementos objetivos relativos
a caracteristicas da firma, a seus processos produtivos € ao padro concorrencial em que se insere.
Contudo, esses elementos nfio sio suficientes para explicar as estratégias, as quais dependem, em
certa medida, de atitudes da diregio que 50 poderiamos gualificar como subjetivas. Um bom exemplo
disto é a Usiminas, "objetivamente” muito semelhante a suas co-irmds, CSN e Cosipa, ¢ que, no
entanto, adotou uma estratégia de desenvolvimento tecnolégico muito peculiar.
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do que as atividades organizacionais e de planejamento da produgiio. Por sua vez, as
filiais de CMNs procurariam basicamente concentrar seus esforgos na adaptagdo as
condigdes locais dos processos ¢ produtos desenhados nas matrizes. Desse modo,
acabariam desenvolvendo capacidades tecnologicas domésticas relativamente mais
solidas em engenharia de processo ¢ no planejamento da produgdo, onde sdo mais
prementes as atividades adaptativas ao ambiente local, do que no desenho de novos
produtos, tarefa considerada de atribuigo exclusiva da companhia-mie. Comenta
Katz a esse respeito:

"...se ¢ verdade que as subsididrias domésticas das CMNs desfrutam de uma
posigio vantajosa em conseqiincia de seu acesso ao estoque de conhecimento
técnico de suas companhias mies, também ¢ verdade que elas pagam tributo por
¢sta vantagem em termos de menor liberdade de agdo e consegiientemente
menor flexibilidade em sua operagio diaria" (pg. 134).

Da mesma maneira, as empresas publicas ou as grandes empresas privadas de
capital nacional t€ém caracteristicas proprias que condicionam seus processos de
capacitagdo tecnologica,

Entretanto, ndo sfo apenas esses dados objetivos das empresas - como
tamanho, gestdo profissional ou familiar, propriedade estrangewra ou nacional,
publica ou privada - que determinam suas estratégias de desenvolvimento
tecnolégico. Nio se pode negligenciar o segundo sub-conjunto de elementos
especificos a firma, de natureza mais subjetiva, que também atua sobre elas. Tais
fatores fazem parte do que freqlicntemente ¢ batizado de "cultura da empresa” ¢
consistemn de certas idiossincrasias que, as vezes, refletem a origem da fima,
caracteristicas de seus fundadores e coisas semelhantes®®.

O quinto e ultimo fator apontado por Herbert-Copley € a fronteira
tecnolégica. A velocidade com que ela se desloca em uma determinada industria

3% O carater estritamente subjetivo desses fatores pode ser questionado com base no argumento
de que sempre, de algum modo, cles refletem caracteristicas objetivas, Se por um lado isto é verdade
{sempre se pode afirmar que os componentes da "cultura da empresa”, por exemplo, sdo passiveis de
serem classificados em categorias objetivas), por outro o trabatho de sistematizagdo desses elementos
¢ ainda muito precanio, o que recomenda cautela com essa pretensiio de "objetivagio”.
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afeta a mudanga tecnologica nos PEDs, mas a literatura registra desacordos de fundo
sobre o sentido desta influéncia. Podemos identificar duas interpretagBes principais:
a primeira considera que a estabilidade relativa da fronteira tecnolégica internacional
& condigdo sine gua non para que os processos de aprendizagem e capacitagiio
tecnoldgica sejam bem sucedidos; a segunda, mais do que negar importincia a essa
condigdo, sugere que um rapido avango da fronteira tecnoldgica pode gerar efeitos
positivos sobre os PEDs. Vejamos cada uma delas.

Como ja se mencionou anteriormente, Katz ¢ um dos autores que considera,
desde seus trabalhos de meados dos anos 70 sobre inovagdes adaptativas e processos
de saprendizagem na América Latina, que o estado da fronteira tecnologica
internacional é um condicionante basico desses processos. Suas analises ddo a
entender que a propria natureza incremental desses avangos tecnoldgicos impde
como limite, mesmo para os paises mais adiantados do Terceirc Mundo, que a
fronteira tecnologica da industria em pauta se mova lentamente. Os estudos
empiricos gue realizou ou acompanhou, boa parte dos quais sobre ndustrias metal-
mecanicas, corroboram essa conclusdo. Os ja citados casos da Romi e Metal Leve
sdo apresentados como exemplos bem sucedidos de capacitagio tecnolégica, porém
sujeitos a esses limites. Como afirma Katz (1984),

"chama a atengdo que em ambos 0s Casos (@S empresas) operam em campos
industriais onde a fronteira tecnologica mundial n@o experimentou saltos muito
dramaticos nos anos recentes, assim permitindo um gradual estreitamento do
gap relativo que as separava dos padrdes técnicos internacionais” (pg. 130).

A tese apresentada por Kaplinsky (1984) ¢ ainda mais enfatica a respeito do
constrangimento que a taxa de avango da fronteira tecnolégica intermacional
representa para as atividades tecnologicas e industriais dos PEDs. Fazendo uso da
(polémica) nog¢do schumpeteriana de "ondas longas®, ele argumenta que a
possibilidade de sucesso das estratégias de capacitagiio tecnologica dos paises do
Terceiro Mundo deve ser avaliada em fun¢io da fase do ciclo de longe prazo em que
se esteja. O longo periodo de prosperidade do pos-guerra teria se refletido nos
fendmenos observados de aprendizagem tecnologica, ampliagio dos niveis de
capacita¢iio, fechamento do gap, enfim, nos elementos que caracterizam a
emergéncia dos NICs. A fase de baixa do ciclo iniciada nos anos 70 e que continua
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pelos 80 corresponderia a plena difusdio das tecnologias que definiram a expansgo
precedente € ao surgimento das tecnologias do novo ciclo, momento em que a
brecha entre paises atrasados ¢ avangados tenderia a reabrir3!,

Apesar de estar baseado em estudos de caso de indastrias e tecnologias
determinadas - no caso, o CAD (computer-aided design) - Kaplinsky parece misturar
indevidamente uma idéia abrangente como a de ondas longas, aplicavel - se tanto - &
economia em seu conjunto, € que ademais tem um senfido eminentemente
econlmico, com uma outra mais restrita como a de gap tecnoldgico. Os ciclos
longos, se é que existem (ha uma consideravel polémica a esse respeito, mas, afinal,
como ja dissemos, parece que a credibilidade deles € igualmente ciclica), séo ciclos
econbmicos, ainda que disparados por inovagdes, como entende Schumpeter, ¢ ndo
se limitam a setores industriais especificos - seu ambito € toda a economua. Ora, ndo
ha necessidade de recorrer a essa nogdo para expressar o nicleo do argumento do
autor (essencialmente ¢ mesmo de Katz) de que mudangas tecnoldgicas radicais
tendem a dificultar o catch-up dos PEDs, anda mais quando essa conclusdo é
retirada de estudos de caso. E perfeitamente possivel imaginar que em diversos
setores em que estejam sendo introduzidas inovagdes maiores (major innovations, na
expressio schumpeteriana) ocorra efetivamente uma reabertura do hiato tecnolégico
¢ nem por isso se verifique qualguer movimento ciclico na economia. Em suma, ndo
ha por que confundir ciclo tecnolégico com ciclo econdmico®2. E a existéncia do
primeiro ji ¢ suficiente para estabelecer a relagdo entre saltos na fronteira
tecnologica ¢ mudanca técnica nos PEDs. '

Essa relagdo é interpretada em um sentido praticamente oposto por uma
segunda vertente da literatura. Ao contrario de Katz ou Kaplinsky, autores como
Soete, Perez € Freeman sugerem que mudangas significativas na fronteira podem
criar oportunidades para paises do Terceiro Mundo implementarem estratégias bem

3t A tese vai além ao afirmar que a tecnologia dos paises avangados tende a ser cada vez mais
inapropriada para o Terceiro Mundo.

32 Em um artigo que critica a nogdo de ciclo longo, Rosenberg e Frischtak (1983} acabam
ajudando a esclarecer essa questio. Uma mudanga tecnolégica radical precisa cumpnr certas
condicBes, principalmente em termos de efeitos de encadeamento macroecondmicos, para gerar
mudangas econdmicas.
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sucedidas de capacitagdo tecnolégica na trilha do que teria feito o Jap#io. A
discussdo aqui envereda por um caminho que se afasta um pouco da nossa questio
central - 0 deslocamento da fronteira tecnologica enquanto determinante da mudanga
técnica nos PEDs - na medida em que o enfoque ¢ mais diretamente dirigido a
questdio da recuperagdo do atraso (catching-up) por parte desses paises, as condigdes
para isto etc. Mas essa diferencga de foco ndo esconde a evidente comunicagdio entre
0s temas. A discussdo em tomo do catching-up costuma envolver uma posigiio a
respeito do papel das alteragGes na fronteira tecnologica na capacitagio tecnoldgica
dos PEDs.

O texto de Soete (1985) é um exemplo disto. Sua tese, sinteticamente
conhecida como leapfrogging, basicamente afirma que a emergéncia de um novo
paradigma tecnologico encarnado na microeletrbnica favorece o "salto adiante” dos
paises atrasados, Isto principalmente por trés razdes: 1) a pressdo competitiva no
mercado internacional estimula a difusfo da tecnologia, facilitando seu acesso aos
PEDs; 2) a nova tecnologia economiza trabalho e capital ("escasso” nesses paises);
e 3) a desqualificagdo de recursos humanos provocada pela microeletrbnica aponta
no sentido de reduzir as diferengas, no tocante a esse aspecto, entre paises ncos e
pobres.

Nesta forma um tanto simplificadora a tese deixa abertas questdes cruciais.
Primeiro, a hipotese de que a difusdo facilita o acesso a nova tecnologia traz
implicita a idéia de que é o uso que estd sendo facilitado, quando se poderia
argumentar que 0 importante nio ¢ o uso mas sim a produgdio da tecnologia.
Segundo, tanto no que se refere 4 menor necessidade de capital como de recursos
humanos qualificados (ou, precisando melhor, qualificados dentro do velho
paradigma), existe ai 0 mesmo pressuposto de um conhecido argumento sobre as
vantagens do late-comer: o nfio comprometimento com a base industrial e
tecnologica precedente. Ora, ¢ muito freqiente observar situages em que um bom
posicionamento na base "velha" ¢ condigdo indispensdvel para entrar com sucesso na
“nova”. O argumento de Soete enfatiza demasiado a ruptura nos processos de
emergéncia de novos paradigmas, porém € necessario reparar que 0s elementos de
continuidade também sfo importantes.
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Em uma versdo mais complexa (¢ também menos otimista, s podemos
qualifica-la assim) da tese do leapfrogging, Perez e Soete (1988) discutem a
existéncia de “janelas de oportunidade” para paises atrasados conseguirem recuperar
o terreno perdido, s6 que dando maior énfase as condigbes para que isto acontega. O
argumento basicamente ¢ 0 mesmo: o processo de difusdo internacional da nova
tecnologia cria para os paises atrasados um potencial de desenvolvimento a0 mesmo
tempo em que os paises centrais se defrontam com fatores de rigidez em seu sistema
industrial que dificultam a mudanga, Todavia, para que esse quadro resulte em um
processo efetivo de catching-up os autores preocupam-se desta vez em analisar
certas condigdes especificas que concorrem para este fim.

Essa analise propde a existéncia de niveis criticos de entrada para os
imitadores estabelecidos a partir de custos de diversos tipos: investimento em capital
fixo, custo de aquisigio do conhecimento técmico-cientifico relevante para a
inovagio, custo de aquisigdo da experiéncia relevante e 0 custo de compensagiio da
auséncia de externalidades. Considerando em segunida que esses custos se alteram em
fungfio das fases do ciclo de vida da tecnologia, os autores concluem que aqueles
limiares de entrada sio menores na fase inicial do ciclo, de infrodugio da tecnologia,
em termos de investimento em capital fixo ¢ de expeniéncia e qualificagdes
requeridas, e menores também na fase final, de maturidade, no que concerne a
aquisigdo de conhecimento técnico-cientifico ¢ a disponibilidade de infra-estrutura.
Acontece que as conseqiiéncias para um novo entrante de escolher uma ou outra das
"{anelas de oportunidade” sio muito distintas. A entrada no primeiro caso (desde gue
as dificuldades decorrentes do baixo estoque de conhecimento técnico-cientifico ¢
da ausénecia de externalidades possam ser compensadas de alguma forma) tem a
grande vantagem de permitir a participagio nos prmeiros estagios da nova
tecnologia, o que significa ser incluido entre seus produtores ¢ néo apenas entre seus
usudrios. Um verdadeiro processo de caiching-up deve passar por este tipo de
experiéncia. J4 a entrada na fase de maturidade (onde a grande dificuldade estd nas
exigéncias de capital) baseia-se em vantagens comparativas e locacionais
tradicionais, com a vantagem de se desfrutar de uma posigio mais segura {enquanto
ndo houver uma substituigio radical do produto ou tecnologia), porém marcada pelo
baixo dinamismo que pode gerar um padrio de desenvolvimento muito limitado em
matéria de taxas de crescimento, de salarios, de qualificagdes ete.
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O texto de Perez e Soete de fato acrescenta qualificagdes importantes a tese
do leapfrogging na forma em que tinha sido introduzida em 1985 por este ultimo
autor. Os mecanismos tecno-econémicos que operam no sentido de ampliar o
potencial de desenvolvimento dos PEDs durante a emergéncia de um novo
paradigma sio melbor analisados e ganha destaque o papel das politicas
governamentais enquanto fatores de compensagio de certas desvantagens tipicas
desses paises. Contudo, permanece a dificuldade com respeito a valorizagio de
supostas vantagens dos novos entrantes, nio comprometidos com a "vetha" base
industrial. Dizem os autores:

" firmas e paises que acumularam grandes vantagens nos agora superados
sistemas tecnologicos enfrentam custos crescentes para se livrar da experiéncia e

1l

externalidades do tipo "errado” e adquirir novas. Recém-chegados que, por
qualquer razio, possuam os novos conhecimentos e qualificagdes relevantes sio
mais leves ¢ mais ligeiros. £ por isso que esses perfodos de mudanga de
paradigma tém historicamente permitido a alguns paises recuperar © atraso €

mesmo ultrapassar os antigos lideres” (pg, 477).

Como se vé, a questdo dos elementos de continuidade que costumam
freqiientar as mudangas de paradigma continua sem receber a devida importancia.
Além disto, se é verdade que sfio estabelecidas certas condigdes para o
aproveitamento das "janelas de oportunidade”, por outro lado uma anilise mais
detalhada dessas condigdes poderia revelar os enormes obsticulos para que sejam
cumpridas na situagdo tipica da quase totalidade dos paises periféricos.

O trabalho de Freeman (1989) segue uma linha semelhante de catching-up.
Retomando uma analise historica sobre o sucesso de Jafe-comers como Alemanha e
Japdo, o autor também insiste na abertura de oportunidades pelo novo paradigma e
enfatiza a importincia das mudangas institucionais ¢ dos investimentos em educagéo
¢ em infra-estrutura cientifica e tecnologica.

Cunosamente, Fransman cita Freeman em outro trabalho onde expressa uma
posigio bastante distinta a respeito das implicagbes que a desaceleragio no
deslocamento da fronteira tecnologica na fase de baixa do ciclo longo tena sobre os
NICs:
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"Do seu ponto de vista (i.e. dos NICs) o ciclo longo pode ser visto como uma
pausa benvinda na taxa de avango da fronteira tecnoldgica ou da produtividade,
abrindo possibilidades para se tornarem membros plenos do grupo seleto de
lideres econdmicos e tecnoldgicos no futuro" (Freeman et al,, 1982, pg. 183,
apud Fransman, 1984, pg 24},

Enfim, essa possivel contradigio® ilustra a dificuldade em se estabelecer o
papel do deslocamento da fronteira enquanto condicionante da mudanga tecnoldgica
nos PEDs. Pensamos que a posigdo de Katz, além de consistente em termos tedricos,
apresenta melhores confirmagdes empiricas. A tese do leapfrogging contém
elementos interessantes a considerar, especialmente na versio "janelas de
oportunidade”. Contudo, ainda deixa abertas lacunas que comprometem sua
aceitagdo, em particular a negligéncia quanto a considerar os aspectos de
continuidade entre paradigmas sucessivos.

Para encerrar este item sobre 0os determinantes da mudanga técnica caberia,
como breve comentario, sublinhar a importdncia que esta questfio assume tanto no
sentido de ampliar o entendimento dos processos de industnalizagdo na periferia
como no de informar as politicas publicas destinadas a promover esses processos
{sendo as proprias politicas, como vimos, um fator especifico de desenvolvimento
tecnoldgico € industrial).

1.4 - A ABORDAGEM DA CAPACITACAO TECNOLOGICAE A
INDUSTRIA FARMACEUTICA

Da literatura sobre capacitagdo tecnologica nos PEDs ressalta uma
caracteristica, ja mencionada antes ¢ que se torna evidente na discussdo acima sobre
os determinantes da mudanga técnica: seu forte vies empirico. Este fato pode ser
apontado como revelador de uma fragilidade congénita desses estudos associada a

33 A ressalva pode ser justificada se a citagiio acima for interpretada tendo como referéneia o
caso de entrada na fase final do ciclo sugerido por Perez e Soete (1988). 86 que, dados os limites
dessa situagdo, soaria despropositado falar em "lideres econSmicos ¢ tecnologicos no futuro”.
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falta de uma base tedrica apropriada. Todavia, preferimos ver ai uma opgdo
metodolégica de analise das questbes referentes 4 tecnologia, que reconhece a
devida importincia de fendmenos histéricos e privilegia a incorporagio de
especificidades sobre o esforgo - as vezes, precipitado - de generalizagio. Nio
poderiamos deixar de concordar com Rosenberg (1979) quando diz:

"Nio ¢ possivel apreender as complexidades da tecnologia, suas interrelagdes
com outrps componentes do sistema social, e suas conseqgliéncias sociais e
econdOmicas, sem a disposicio de mover-se de modos de pensamento altamente
agregados para altamente desagregados. Deve-se mover do geral para o
especifico, da tecnologia para tecnologias. Deve-se inclusive estar preparado
para "sujar as maos”, adquirindo familiaridade com os detalhes relevantes da
tecnologia em si" (pg. 10).

Por esse motivo, os estudos de caso de tecnologias especificas, em nivel de
firma ou setorial, sdo indispensaveis para caminhar na diregio proposta pela
abordagem da capacitagdo tecnoldgica, que assume o pressuposto de que a
compreensdo dos processos de mudanga técnica exige necessariamente um trabatho
de natureza empirica. Quando se afirma que, entre os determinantes da mudanga
tecnolégica nos PEDs, estdo a natureza da tecnologia em questio ou a velocidade de
seu deslocamento no cenario internacional, se esta introduzindo uma dimensio
iredutivel na andlise, possivelmente ndo teorizdavel, que implica entender as
caracteristicas especificas daquela tecnologia (e, eventualmente, dos setores afetos a
ela) para poder entender como aqueles fatores exercem sua influéncia.

Sendo assim, € preciso dar um passo a mais ¢ estabelecer a conexfio entre
essa perspectiva ampla dos determinantes da capacitagiio tecnologica e aquela
dimensio especifica que a complementa. Esse ¢ o trabalho que nos propomos fazer
nos capitulos seguintes. Niio se trata de tomar a industria farmacéutica como um
"estudo de caso" que demonstra a validade de uma "teoria”. Tampouco se trata de
um “trabalho empirico” sobre aquela indistria, que utiliza a abordagem da
capacitagdo tecnologica como "marco tedrico”. Trata-se, isto sim, de somar a um
manancial de descobertas empiricas, realizadas em estudos de diversos tipos, mais
alguns elementos que, esperamos, possam ajudar a enriquecer aquela abordagem,
que, repetindo uma vez mais, requer aportes desse tipo para continuar avangando,
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Como veremos adiante, a industria farmacéutica fornece um rico material
para discussdio dos processos de aprendizagem e de seus condicionantes. Em
primeiro lugar, seus padrdes de imovaglo e difusio de tecnologia impSem
dificuldades extremas para os latecomers que tenham a pretensio de competir
globalmente. Existem barreiras pesadas de capital e de conhecimento acumulado
para se tornar wm inovador, aiém de barreiras institucionais, como ¢ sistema de
patentes, bloqueando a imitagdo. Os caminhos de entrada exigem uma série de
iniciativas tanto da parte das empresas ingressantes como dos governos no sentido
de criar um ambiente econ6mico-institucional favordvel. Mesmo nos casos em que
isto € feito ¢ se consegue trilhar uma trajetéria de progressiva capacitagdo
tecnolégica na fabricagio de farmacos ja descobertos, permanece o problema de
como vencer a descontinuidade existente entre esse estagio e o seguinte, o de criar
novos produtos.

QOutro fato importante ¢ que essa inddstria aparentemente estd entrando em
uma fase de transigdo tecnolégica em nivel internacional que, sendo a curto prazo,
acabard em algum momento repercutindo sobre as perspectivas futuras de atuagio
dos PEDs. A possibilidade de ocorrer um salto tecnoldgico com o advento da
biotecnologia deve ser avaliada em sua plausibilidade e em seus efeitos provaveis
sobre a capacitagio em paises da periferia capitalista. O debate genérico sobre o
surgimento ou ndo de "janelas de oportunidades” nas transiges tecnoldgicas, sobre a
predominincia dos elementos de ruptura ou dos de continuidade nas mudangas de
paradigma sé pode ter uma resposta especifica; tudo val depender de qual transigdo
tecnolégica e em guais circunsidncias ela esteja se dando.

Cabe destacar também o papel de grande relevancia que cumpre a regulagio
governamental da indistria farmac€utica. Por diversas razdes, a primeira das quais é
o risco necessariamente envolvido na admimstracdo de remédios a populagdo, o
Estado cria mecanismos especiais de controle sobre as condigdes de operagdo da
industria, interferindo diretamente em sua dindmica competitiva. Apenas este fato
bastaria para conferir as politicas publicas nesta indistria uma relevincia
possivelmente maior do que em outros setores econdmicos. Considerando ainda o
papel que elas desempenham nos processos de mudanga técnica dos PEDs e as
caracteristicas particulares gque assumiram no Brasil, o exemplo da indistra
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farmacéutica traz ligSes muito interessantes a serem incorporadas pelos policy-
makers.

Um ultimo ponto que gostariamos de trazer i tona refere-se 4 importincia da
natureza ¢ estratégia das firmas no processo de desenvolvimento tecnoldgico da
industria farmacéutica no Brasil. A forte presenga das empresas multinacionais nesse
setor, a fragilidade financeira e tecnolégica das firmas nacionais, sua "cultura”
concorrencial especifica, todos esses sio fatores que condicionam as possibilidades
de capacitacdo em nosso pais. A pouca atengdo que se costuma dar a esses
aspectos* em certos casos ¢ responsavel por erros de monta no debate e na agdo
politica. E o que trataremos de ver adiante.

34 Pelo menos a alguns deles; claro que nio passaram desapercebidas pelas analises da indistria
farmacéutica brasileira as consegiiéneias da pesada participago das firmas estrangeiras.
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PARTE 2 - A INDUSTRIA FARMACEUTICA NO MUNDO E NO
BRASIL

CAPITULO Il - INDUSTRIA FARMACEUTICA: COMPETICAO E
ESTRUTURA

Ao final de 1959, o comité Kefauver do Congresso americano iniciou uyma
série de investigaghes sobre a induistria farmacéutica no rastro do escindalo da
Talidomida. Uma das consequéncias diretas do trabatho desse comité foi o conjunto
de emendas introduzidas em 1962 ao Food Drug and Cosmetic Act de 1938.
Objetivando um controle mais estrito sobre os testes de novos medicamentos ¢
critérios mais rigidos para sna aprovacgéo final, as emendas Kefauver-Harris, como
ficaram conhecidas, especificavam os procedimentos de teste que um fabricante
deveria seguir para produzir as informagOes necessarias a0 processo de avaliagio de
uma nova droga. Passavam também a exigir provas de eficicia, além das
normalmente requenidas provas de seguranga, para hiberar sua comercializagio.

Outra consequéncia importante trazida pelas investigagdes foi dar origem a
um intenso debate politico envolvendo parlamentares ¢ representantes da indistria,
despertando também o interesse publico. Este episédio, talvez melhor do que
gualquer outro, marca o surgimento de uma ampla literatura sobre a industria
farmacéutica, abordando seus mais variados aspectos. Marca também, como
veremos adiante, uma mudanga estrutural pelo efeito que produz sobre as condigdes
existentes do processo de geragdo de inovagdes.

Nosso interesse neste capitulo € apresentar wm quadro da indGstria
farmacéutica internacional em seus mais importanies aspectos econdémicos,
tecnoldgicos e institucionais. Sem qualquer pretensdo de acrescentar algo de novo a
literatura existente, faremos uso dela para discutir o padrio de concorréncia na
industria, sua relagio com o ambiente institucional e, por fim, as trajetorias
tecnoldgicas ¢ sua repercussio sobre a estrutura de mercado.
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IL1. CARACTERISTICAS DO PROCESSO COMPETITIVO E DO
AMBIENTE INSTITUCIONAL

Grau de Monopélio

Em um ftrabalho que discute importantes temas do debate em torno da
industria farmacCutica, Comanor (1986) aborda a questio competicio versus
monopolio. O problema esta no centro do debate politico, que a ele vai emprestar
um pronunciado viés moral (o monopolio é ruim, a competi¢io é boa; o comité
Kefauver argumenta que a indiistria ¢ um monopolio, esta afirma haver competigéio).
Mas o debate académico que se segue acaba sendo bastante revelador sobre a
natureza da concorréncia na industria.

Comanor revé uma série de trabathos gue buscam avaliar o graw de
monopolio, comegando pelos do proprio comité que fundamentava em grande
medida sua caracterizagio da industria farmacéutica como oligopolista a partir da
observagéo de elevadas relagdes prego/custo direto para varios produtos importantes.
Entretanto, observa o autor, a utilizagdo deste indicador como medida do grau de
monopoho é inadequada. Seu principal argumento refere-se aos problemas de aplicar
o indice de Lerner para produtos individuais em um contexto multi-produto. As
grandes empresas farmacéuticas frequentemente concentram percentagens elevadas
de suas vendas em um nimero pequeno de produtos. Estes podem ser considerados
os vitoriosos de um conjunto que inclui um nimero muito maior de experimentos
mal-sucedidos, de custos nfio despreziveis. Neste caso, o alto mark-up observado
para os produtos comercializados deve ser entendido como a contrapartida das
perdas incorridas na pesquisa de produtos que nio chegaram ao mercado.

Qutros trabalhos passaram entdio a enfocar a taxa de lucro como indicador de
monopolio. Dificuldades relacionadas a contabilidade apropriada dos dados (por
exemplo, computar gastos em pesquisa e em propaganda como parte dos
investimentos on como parte dos gastos comrentes?) produziram uma razoavel
controvérsia a respeito da precisio das medidas das taxas de retorno. Apesar disto, a
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conclusdo que se pode tirar dos estudos examinados por Comanor é a de que, de
fato, as taxas de lucro da indistria farmacéutica sfo superiores &s da maior parte dos
outros sctores manufatureiros. Dados recentes (como os do Quadro 1.1, que
compara a rentabilidade de industrias de alta tecnologia através de dois indicadores)
parecem corroborar essa caracteristica que poderiamos qualificar de estrutural pela
sua permanéncia ao longo de tanto tempo?.

Quadro I1.1: Crescimento do lucro por agdo ¢ retorno do investimento em
imdastnias de alta tecnologa, 1977-1987

LpA, Radl
Inddstria (%) (%)
Computadores 17 21
Farmacéutica 12 19
Agtoespacial 9 17
Eletronica 8 16
Quimica 5 16

Fonte: Fortune, apud Sapienza {1989}

O grau de concentragfio € outro indicador importante da estrutura oligopolista
ou competitiva da indistria. Observando o Quadro Il.2, constatamos uma
participacdo de mercado das empresas lideres relativamente pequena se comparada a
outros setores industriais importantes. A primeira empresa, a Merck, detém pouco
mais de 3% do mercado mundial e as quatro maiores, 11%. Na informatica a lider
IBM detém 20% e as quatro principais, 31%?. Na automobilistica os mimeros
correspondentes sdo 22% e 54%. A primeira vista, portanto, a concentragiio na
indistria farmacéutica seria pouco elevada.

1 O estudo de Temin (1979}, que também aponta para a presenga de ganhos de monopdhio, traz
um achado interessante sobre a estabilidade destes, presentes antes como depois da Segunda Guerra.
Comanor conclui dai que tal descoberta "sugere que o poder de mercado ndo surge com o
desenvolvimento da moderna inddstria farmacfutica mas gue pode ser devido a caracteristicas mais
basicas ja presentes” {pg. 1188).

2 Dados de 1987, retirados de "Microeletrdnica e Informatica: uma Abordagem sob o Enfoque do
Complexo Eletrdnico”, DEEST/AP, BNDES, fev. 1990,

3 Dados de 1983, produgdo fisica, retirados de R. Jenkins, Transnational Corporations and the
Latin American Automobile Industry, MacMillan, 1987,
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Quadro 11.2: As 10 maiores empresas farmacéuticas (1989/1990)

Vendas Participagdo | Participagio
Colocagdo |Empresa Origem Farmac8uticas no Mercade | Acumulada
USS mil Mundial (%o} (%%}
1 Merck Us 5.406 32 3,2
2 Glaxo UK 4.680 2,7 5,9
3 Bristol-Squibb Us 4.442 2,6 _ 8.5
4 Baver Cer 4.238 2,5 11,0
5 Hoechst Ger 4.201 2,5 13.5
6 Eastman Kodak Us 4.009 2.4 15,9
7 Ciba-Geigy Swi 3.776 2.2 18,1
8 SmithKline-Beacham US/UK 3.669 2,1 20,2
9 Sandoz Swi 3.464 2,0 22,2
14 American Home us 3.277 1.9 241
Products

Fonte: Scrip's Pharmaceutical Company League Tables 1990, apud NSIQF, Patentes Farmacguticas

Entretanto, como ja foi apontado em intmeros trabalhos, a existéncia de sub-
mercados definidos por classes terapéuticas € um fendmeno tipico dessa industria. A
elasticidade crozada de demanda entre dois produtos de distintas classes terapéuticas
¢ normalmente muito baixa (iranqiiilizantes ndo substituem antiinfecciosos, para dar
um exemplo), apesar da elasticidade cruzada da oferta poder ser bastante alta uma
vez que um mesmo fabricante pode fornecer produtos de diferentes sub-mercados. A
concorréncia opera, portanto, em dois niveis. Ao nivel das classes terap€uticas é
onde ocorre, de fato, 0 embate competitivo entre as empresas. Ao nivel do mercado
farmacéutico como um todo vigora um estado de concorréncia potencial - externa,
na acepgdo de Bain - que ndo deve ser ignorado na medida em que as barreiras a
entrada entre os sub-mercados sdo relativamente pequenast. A situaglo que se
apresenta no primeiro nivel difere radicalmente da do segundo no que tange 2o grau
de monopolio. O Quadro IL3 indica a existéncia de elevados graus de concentragiio
no interior das diversas classes terapéuticas, onde o poder de mercado das empresas
lideres pode ser mais precisamente avaliado. Pode-se concluir, por estes dados, que

4 Poderiamos identificar uma terceira esfera da concorréneia (mais externa ainda), definida pelas
empresas nio farmacduticas com certo potencial de entrada ma industria. Mas, neste caso, as
barreiras 4 entrada sdo muito maiores e qualitativamente distintas daguelas existentes entre empresas
que transitam por diferentes classes terapéuticas,
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a indistria farmacéutica conforma uma estrutura oligopolistica fragmentada, com
variados graus de concentragdo nos seus diferentes segmentos.

QUADRO H.3; Participagfio em, ¢ controle de classes terapéuticas na Gri-Bretanha, 1966

Classe N° de firmas % mercado da
participartes firma lider

Total 68 8.2
Analgesicos 21 27,1
Anestésicos 7 384
Antiacidos 16 36,0
Amntihelminticos 4 36,4
Anti-inflamatdrios 17 413
Antibacterianos e antisséticos I1 51,2
Antibioticos 24 238
Anticoagulantes 3 89.4
Anticonvulsionantes 17 24.7
Antidiarréicos 12 24.6
Antihistaminicos 14 294
Antinauseantes 7 595
Preparadoes antiobesidade 10 24,9
Antiespasmddicos e anticolinérgicos 15 301
Terapia da bile 5 50,6
Bronco-dilatadores e remédios contra asma 19 34,7
Preparados cardiovasculares 32 42,1
Preparados ginecolégicos 14 48.7
Contraceptivos 9 31,5
Preparados para tosse ¢ resfriado - 36 193
Preparados dermatologicos 35 18,9
Terapia da diabete 9 29.8
Agentes diagnosticos 1 1000
Dhiuréticos 11 416
Enzimas ¢ digestivos 1t 448
Preparados para hemorrdidas 10 479
Hormbuios 34 25,5
Laxantes 10 36,0
Lipotropicos ¢ redutores de colesterol 3 84,3
Relaxantes musculares 6 529
Agentes parasimpaticos i 100,0
Psicotropicos 17 36,4
Sedativos ¢ hipodticos 16 292
Sulfas 12 21,3
Terapia da tircide 2 58,6
Vitaminas & nutrientes 17 208

Fonte: IMS, apud Reekie, 1973,
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Competicio em Precos

Intimamente ligado & questio do grau de monopélio esta o processo de
formagdo de pregos. A inflexibilidade dos pregos ¢ outro forte indicador da natureza
oligopolista da indistria. A parte o poder de mercado das empresas lideres que
sanciona 0 comportamento de nfo competigio em pregos, existem outros fatores que
contribuem para isso. Um deles é a natureza da demanda dos produtos. Como
lembra Reekie (1975), medicamentos s3o uma necessidade, no sentido em que "seu
nivel de consumo ¢ determinado pelos requerimentos impostos pela incidéncia das
doencas, ndo pelo prego” (pg. 35). Sua demanda secria entdo inelastica; poucos
compradores deixariam o mercado ou seriam atraidos para ele devido a um aumento
ou redugio de pregos’. Em paises que contam com sistemas de saiide que cobrem, ao
menos parcialmente, as despesas com medicamentos, esse fator seria reforgado pela
influéncia reduzida do prego sobre a renda de consumidor. Haveria ainda o "efeito
de isolamento”, como o chama Reekie, derivado do fato de que o médico, ndo o
consumidor, € quem escothe o produto a ser adquirido e esta decisdo, quase que
mnteiramente técnica, nc econOmica, € tomada por um agente isolado da fonte
pagadora®,

Outro fator himitante da concorréncia em pregos € o sistema de protegio
patentana. O segmento ético do mercado farmacéutico pode ser dividido em dois: o
de produtos com patentes em vigor, vendidos pela firma inovadora sob nome
comercial, ¢ o de produtos com patentes vencidas, de cujo mercado participam
varios fabricantes vendendo tanto sob nome comercial como genérico. Neste Gitimo
sub-segmento, de importancia a ndo ser desprezada (chega a atingir atualmente 45%
do mercado farmacéutico americano e em torno de 20 a 25% do europen), o espago
para a competigdo em precos € bem mator. Mas o outro sub-segmento, o de produtos

% Vale notar que isto no se aplica do mesmo modo em uma realidade terceiro-mundista, em que
as caréncias em termos das necessidades basicas sfo ainda muito grandes. Por exemplo, no Brasil,
durante o Plano Cruzado, a baixa relativa de pregos dos medicamentos provocou uma explosio do
seu consumo, muito repnmido em condigdes "normais”,

6 Estamos nos referindo ao segmento ético do mercado farmacéutico, isto é, ao dos
medicamentos vendidos exclusivamente através de receita médica. Além deste segmento, existe ainda
o mercado de produtos populares, também conbecido como OTC {over-the-counter), mas que é de
importincia muito menor que o primeiro (15% contra 85%),
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eticos patenteados, € que representa o filet-mignon do mercado, nio apenas em
tamanho mas principalmente em lucratividade. Nele estdio os produtos mais recentes
gue permitem aos seus fabricantes, garantidos pelos direitos de patente, praticar
pregos substancialmente maiores que o dos produtos mais antigos.

Comanor (1986) cita Reekie em outro trabalho (Reekie 1978) para mostrar
que o poder de fixagdo de pregos estd também associado a existéncia de ganhos
terapéuticos efetivos por parte dos novos langamentos. Produtos novos, protegidos
por patentes, mas que ndo incorporam avangos tecnoldgicos significativos sobre os
existentes dependem mais diretamente de vantagens em termos de pregos para entrar
no mercado. Ja os medicamentos que representam salto qualitativo em relagio ao
arsenal terapéutico disponivel estdo menos sujeitos a essa pressiic competitiva e
podem ter seus pregos fixados em nivels muito elevados.

Em suma, existe uma sénie de clementos restringindo a concorréncia em
pregos na industria farmacéutica: estrutura oligopolistica dos sub-mercados
terapéuticos, nafureza da demanda dos medicamentos, "efeito de isolamento” dos
médicos e sistema de patentes. Todavia, a nigidez de pregos a longo prazo € bastante
guestionavel. Os novos medicamentos sdo introduzidos a pregos altos mas que
tendem a declinar. O surgimento continuo de produtos melhorados, mais eficazes
e/ou com menores efeitos colaterais, ¢ um fator importante na reducgfo do prego dos
produtos existentes. A expiragdo dos direitos de patente também concorre para
derrubar os pregos 4 medida que tendem a surgir diferentes produtores para 0 mesmo
medicamento. Claro gue sempre subsiste uma vantagem do produtor original, que
teve a oportunidade de criar maior lealdade a sua marca - de consolidar o que Bain
chamaria de vantagens de diferenciagio de produto -, permitindo-the praticar pregos
superiores aos dos novos entrantes. Alguns estudos observam, inclusive, que essas
vantagens sio de tal monta que implicam que as quedas de prego sejam muito
pequenas {(Comanor, pg. 1189).

Caberia perguntar se essa tendéncia de redugio dos pregos dos medicamentos
existentes pode efetivamente ser interpretada como auséncia da suposta nigidez de
pregos a longo prazo. Afinal, qual a comparagio de pregos que deve ser feita? A que
toma o mesmo conjunto de produtos e seu comportamento ao longo do tempo ou a
que considera as médias de pregos dos produtos segundo as classes terapguticas? No
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primeiro caso, certamente constataremos queda de pregos a longo prazo pelas razdes
acima apontadas. No segundo caso, isto pode ndo ocorrer. Alids, Reckie (1978)
enconfra um aumento substancial da meédia de precos dos produtos prescritos
durante o periodo 1958-1975, atribuido ao impacto dos novos (e caros) produtos que
substituem os antigos.

Essa questdio dos pregos envolve ainda outros aspectos a considerar. Muitos
governos adotam medidas regulaténas com o objetivo de limitar a lucratividade das
empresas do setor farmacéutico e beneficiar o consumidor {ou o proprio orgamento
publico dedicado a cobertura de gastos com medicamentos). Existe também uma
razodvel controvérsia em torno do que significa avango terapéutico efetivo que
justifique o prego alto costumeiramente cobrado por uma nova droga. Ndo haveria ai
a necessidade de se examinar a relaglo custo/beneficio (ndo apenas medicamente,
mas economicamente) da substituicio de um medicamento antigo por um novo?
Muitas das novas moléculas nfo consistiriam apenas em drogas do tipo "me r00", de
resultados terapéuticos similares aos dos produtos existentes? Existe aqui uma
dimensdo social importante & qual voltaremos adiante, ao tratar da regulagiio
governamental no setor farmacéutico,

Competiciio em Propaganda

Se a competigio em pregos € pouco efetiva, o mesmo nio se pode dizer da
competicio através da propaganda. Gastos com promogdo de vendas sdo
substancialmente elevados. Um dos primeiros relatérios do Senado americano sobre
a indfistria revelava que, para o ano de 1958, as 22 maiores empresas farmacéuticas
reportavam despesas com vendas de 24,8% do faturamento (em contraste com 6,3%
entdo dedicados 2 pesquisa)®. Comanor cita também um trabalho mais recente
(Weston, 1982), simando em torno de 20% das vendas o gasto da inddstria com
promogio e marketing, aproximadamente o dobro do gasto em P&D. Reekie (1975)
mostra a existéncia de limites minimos para despesas com propaganda, abaixo dos

7 Essa expressio, bastante conhecida no meio da indistria, designa o desenvolvimento de
produtos semelhantes ao de um campefio de vendas € que possam ocupar fatias do mercado deste.

8 Ver Comanor (1986), pg. 1196.
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quais esta seria inefetiva. Tais limites sdo dados pela necessidade de cada empresa
atingir um certo nimero de médicos que receitam tratamento para as doengas
relacionadas as classes terapéuticas em que atua, Isto faz com que empresas
pequenas estejam obrigadas a empregar até 50% de seu faturamento em esforgo de
venda, o que torna dificil sua permanéncia no mercado.

Claro que esse comportamento das empresas farmacéuticas fot alvo de muitas
criticas, O debate politico colocava questdes do tipo: qual o beneficio social que
resulta desses gastos com propaganda? Néo seriam eles um instrumento de reforgo
do poder de mercado das grandes empresas? Néo estariam, desse modo, restringindo
ainda mais a competigio e facilitando praticas de sobre-prego?

Em torno dessas questdes surgiram trabalhos voltados ao exame do impacto
da propaganda farmacéutica sobre a competigio. A inddistria sempre argumentou que
suas atividades de promogdo de vendas mantinham um fluxo de informacdes
direcionado aos médicos, indispensavel para o uso correto de novos medicamentos,
cija importdncia técnica € social deveria ser reconhecida. Seus criticos replicavam
que tais atividades serviam unicamente ao proposito de limitar a agdo de pequenas
firmas e barrar a entrada de novos concorrentes. Walker (1971), por exemplo,
defende a tese de que as companhias farmacéuticas produzem mais informagio do
que a capacidade dos médicos em absorvé-la, com o dnico objetivo de fortalecer sua
posigio de mercado:

."grandes firmas podem inundar o meédico através de mala direta, ao ponto
disto se tornar 10 irritante que ele passa a jogar fora essa correspondéncia sem
abri-la. Neste caso, as atividades de mala direta das grandes firmas interferem
nesta linha de comunicagio entre o médico e a pequena firma, e asseguram que
ele ndo receba informagio sobre os produtos desta” (apud Comanor (1986), pg.
1197).

Ainda que possa haver al um certo exagero na suposigio de uma
intencionalidade astuciosa da parte das grandes empresas no superdimensionamento
dos gastos em propaganda, ndo ha ditvida de que o resultado desse comportamento €
aumentar as dificuldades dos pequenos competidores.
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Revisando alguns dos estudos que abordam esta questdio, Comanor encontra
resultados variados. Um deles (Schwartzman, 1976) procura correlacionar gastos em
promogdo de vendas com inovatividade e, desse modo, dar & propaganda o papel de
facilitar a introdugfo de novos produtos ¢ um efeito pro-competitive. De fato, firmas
com altos gastos em promogdo costumam ser também as mais ativas no
desenvolvimento de novos produtos. Mas, como observa Comanor, essa correlagio
diz pouco sobre a relagdo entre propaganda e competicdo. Outros estudos, alguns
assumindo o nivel de promogdo como vanavel explicativa ¢ a taxa de inovagdo como
variavel dependente, outros fazendo a hipdtese contraria, também sdo inconclusivos
a respeito do impacto da propaganda sobre a competicdo. Demonstrar que a
promog¢io € necessaria para a introdugo de novos medicamentos ndo ¢ suficiente
para atribuir aquela um efeito pro-competitivo,

Possivelmente, existe neste problema um certo grau de confusio quanto ao
conceito de competigio empregado. Mistura-se indevidamente a idéia de competigio
em pregos entre produtos existentes e competicdo através de novos produtos. As
altas despesas com promogdo realizadas pelas grandes firmas podem, sem divida,
reforgar sua posiglio de mercado, ampliar a rigidez de pregos, dificultar a entrada de
concorrentes, enfim, restringir, em certo sentido, a competigio. Contudo,
dificilmente poderiam limitar a competigio no que diz respeito ao langamento de
produtos novos, que representem avangos efetivos face ao arsenal terapéutico
existente. Aquelas restrigbes ndio implicam restrigdes a inovagdo; pelo contrano,
acompanhando Schumpeter, poderiamos mesmo dizer que as limitagdes a
competigio no sentido anteriormente empregado séo instrumentos da competigdo em
seu sentido mais importante, que € a competigdo pela inovagdo.

Competigio em Produto - Competicio por Inovacae

Fxiste intensa competigdo em produto na indistria farmacéutica. Esta
afirmagdo, que poucos questionariam, pode ser corroborada por diversas evidéncias.
Comanor cita um trabalho seu de 1964 onde reporta que, para 1960, 44% do total de
vendas farmacéuticas referiam-se a produtos introduzidos nos cinco dltimos anos.
Reckie (1975) fornece dados semelhantes, mostrando que dos 150 principais
produtos em vendas na Gra-Bretanha em 1972, 96% foram desenvolvidos depois de
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1947, e mais da metade depois de 1963. Ambos os autores apontam ainda mudangas
significativas das fatias de mercado no interior das classes terapéuticas que
sublinham o caréter estatico do Quadro IL3 (concentragdo por classe terapéutica)®.
Uma série de outros trabalhos mencionados por Comanor ampliam as evidéncias
dessa instabilidade dos market shares causada pela continua introdugdo de novos
produtos.

A natureza dindmica da competi¢do em produto conflita abertamente com os
termos a que o debate competigdo versus monopolio se viu freqiientemente reduzido.
A visiio convencional tende a privilegiar a concorréncia em pregos e associar sua
auséncia a prejuizos para o consumidor. Entretanto, tal visdo ignora o que parece ser
um frade-off essencial da industria farmacéutica, a saber, o balango entre praticas
restritivas (em relagdo a pregos dos produtos existentes) e movagdo. Os empresarios
do setor sempre se defenderam das acusagles de praticarem pregos abusivos (e das
agdes governamentais que podenam disciplina-los) argumentando ser necessario
obter altos lucros de produtos bem sucedidos para compensar as perdas
correspondentes ao grande namero de produtos fracassados. Quaiquer medida no
sentido de limitar essas margens de lucro acarretaria uma redugiio da capacidade
inovativa das empresas e, em consequéncia, menores beneficios aos consumidores.
Até que ponto isto ¢ verdadeiro € dificil saber. Primeiro, menores margens de hucro
para alguns produtos ndo necessariamente diminuiriam o potencial inovador das
empresas (depende de quio menores e de quantos € quais produtos). Segundo, novos
produtos nem sempre significam beneficios para o consumidor (drogas "me too", que
ocupamn boa parte do esforgo movativo das empresas, trazein pouco ou nenhum
ganho terapéutico). Terceiro, mesmo havendo uma redugdc dos beneficios dos
consumidores devido & menor taxa de inovagdio, seria preciso coteja-la com os
ganhos derivados de um acesso facilitado aos produtos existentes. Mas, se ndo temos
necessariamente que concordar com os argumentos da indistna, também ndo
podemos desconhecer a existéncia de um frade-off como o apontado. Pondo de lado
a dificil questdo do "beneficio do consumidor”, a qual voitaremos ao final desta

® Nio que isto contradiga a natureza oligopolista da estrutura de mercado da industria
farmacéutica, como visto anteniormente. Apenas revela as deficiéncias de andlises estiticas ¢ a
importancia de incorporar a elas elementos dinimucos.
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segio, devemos reconhecer que a inddstria farmacéutica é bastante competitiva em
termos da “competi¢io que conta”, como dira Schumpeter.

A competigo em produto na pratica se confunde com a competicdo via
ingvagdo!®. As empresas farmacéuticas realizam esforgos consideraveis de pesquisa
e desenvolvimento para obter um fluxo continuo de novos produtos, condigiio
essencial para manter suas (instaveis) fatias de mercado. Os gastos em P&D atingem
valores elevados em comparagio a outras inddstnias, como se vé€ no Quadro 114 (e
hoje ultrapassam com facilidade a 10% das vendas). Empregam, além disso, um
ntimero relativamente elevado de cientistas, engenheiros e gerentes téenicos.

QUADRO 11 4 - Intensidade em P&D na OCDE por Indistria (1980)

Setor A
Aeroespacial 22.7
Computadores ¢ Maquinas, de Escritorio 17.5
Eletrdnica 10.4
Farmacéutica 8.7
Instrumentos 4%
Magquinaria Elétrica 4.4
Awtomohilistica 2.7
Cuimica 23
Oratras 1.8
Maguinaria ndo-Elétrica 1.6
Borracha e Plasticos 1.2
Metais ndo-Ferrosos 1.0
Minerais nio-Metalicos 0.9
Alimentos, Bebida ¢ Fumo 0.8
Construgiio Naval 0.6
Refino de Petrdleo 66
Metais Ferrosos 0.6
Papel e Gréifica 0.3
Madeira e Mobiliano 0.3
Téxtil, Calcados e Couro 0.2

Fonte: OCDE - Indicateurs de la Science et de la Technologie, n° 2, Paris, 1986, p. 65,

Nota: A intensidade em P&D ¢ definida como 2 razio entre as despesas com P&D ¢ o valor da
produgdo do setor, Foram considerados 11 dos paises integrantes da OCDE: EUA, Japdo,
Alemanha Ocidental, Fran¢a, ltdlia, Reino Unido, Canadd, Suécia, Bélgica, Holanda ¢
Augtrilia

1% A rigor, a competicio em produto tem um significado mais abrangente, ncluindo o
lancamento de novos ¢ a diferenciagfio de produtos ja existentes, Embora em ambos os casos a
propaganda tenha um papel relsvante, quando se trata de novos produtos a capacidade inovadora € o
fator mais importante.
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A forga da concorréncia tecnoldgica ¢ uma caracteristica que implica a
existéncia de consideraveis barreiras a4 entrada na indistria farmacutica. As
atividades de pesquisa ¢ desenvolvimento sfo custosas (crescentemente custosas,
como veremos adiante) e requerem pessoal altamente qualificado (o Quadro I1.5
fornece uma 1déia das especializagBes necessarias a P&D farmacéutica). Isto impSe
um limiar de recursos extremamente elevado para manter - ainda maior para adquirir
- uma capacidade inovativa minima. Existe uma massa critica, situada em tormo de
200 a 300 pessoas, abaixo da qual um centro de pesquisa ndo ¢ efetivo. Estimativas
da industria em 1985 {(que hoje j& estdo superadas, como poderemos ver na se¢@o
seguinte) situavam em torno de US$ 100 milhdes o orgamento minimo anual das
atividades de pesquisa?’. Supondo que uma empresa dedique 10% das suas vendas a
estas atividades, o seu faturamento ndo poderia ser inferior a USS 1 bilhiio. Tais
cifras indicam a presenga de barreiras & entrada de magnitude considerdvel e
respondem, em alguma medida, pela estratura dual que se observa na industria: no
primeire grupo estio as empresas lideres, que alocam substancial volume de
recursos a atividades de pesquisa e que mantém forte capacidade movativa e de
crescimento; no segundo grupo ficam as empresas menores, incapazes de realizar
P&D em escala adequada e, portanto, limitadas & pesquisa imitativa € & ocupagéo de
nichos de mercado, 0 que as deixa muito mais sujeitas a faléncia ou a absorgdo por
outras empresas.

A magnitude dos gastos em P&D, decorrente da intensidade da competigio
em inovagio, também ¢ um dos fatores que explicam outra caracteristica da indistria
que ¢ sua forte vocagdo internacional. Dificilmente os custos de desenvolvimento de
um novo fiarmaco poderio ser amortizados em um unico mercado nacional, por
maior que ele seja. Dada a existéncia de um sistema internacional de patentes, as
empresas se véem compelidas a registrar e explorar suas descobertas na maior parte
dos paises do mundo.

1 Ver Rigoni et alii (1985), pg. 54.
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QUADRO IL5: Principais Disciplinas Associadas 3 P&D

{uimicos Analistas Parasitologos
Bacteriologistas Patologistas
Bioguimicos Fisicos
Engenheiros Bioeletronicos Fistologistas
Biologos Psicologos
Botanicos Quimicos Especialistas em Proteinas
Bidlogos Celulares Médicos
Engenheiros Quimicos Farmacologistas
Embriologistas Psiquiatras
Endocrinologistas Farmacéuticos
Entomologistas Quimicos Fisicos
Enzimologistas Nutricionistas
Imunclogistas Anahstas de Radicatividade
Hematologos Sorologistas
Matematicos Estatisticos
Micologos Quimicos Especialistas em Sintese
Microbiologistas Veterinarios
Especialistas de Quinuca Orglnica Virologistas

Fonte: Rigoni et al. (1985).

O Papel da Regulacio

O mercado mundial de medicamentos, apesar de dominaco por grandes
empresas privadas multinacionais, sofre forte intervengio governamental. Isto define
caracteristicas muito importantes do ambiente institucional da indistria, com
repercussdes sobre seu padrdo de concorréncia ¢ sua dindrmica.

Existem muitas razdes para a intensa regulag@o a que esta sujeita a produgdo
¢ comercializagiio de remédios. Em primeiro lugar, poucos questionariam que os
governos assumam como sua responsabilidade prover suas populagbes de condigbes
de satde adequadas. Para tamto, medicamentos sdo indispenséveis mas devem,
naturalmente, ter sua seguranga e eficicia asseguradas, bem como seu acesso a
populagiio supervisionado. Em segundo lugar, considerando os elevados custos dos
sistemas de saude de muitos paises, é necessdna a preocupagdc com a
economicidade da oferta de medicamentos, evitando seu emprego supérfluo e pregos
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excessivamente elevados. Em terceiro lugar, existe a necessidade de um sistema de
protegio patentana em fungdo da facilidade de imitacdo face aos custos e
dificuldades da inovagio. A regulagdo deste sistema repercute dirctamente na
questio do nivel adequado de retorno da inovago farmacéutica (se¢ muito alto,
perdem-se possiveis ganhos em termos de pregos mais baixos e maior difusdo dos
produtos existentes; se muito baixo, pode-se reduzir o ritmo de inovag#o).

Cada um dos fatores acima comporta diversos aspectos a serem contemplados
nas agBes governamentais. Analisando normas de mtervencdo do Estado no mercado
de medicamentos, Tucker {1984) separa os objetivos dos departamentos/ministérios
de saiide no controle da oferta em dois tipos basicos: o primeiro retine os objetivos
de ordem sanitaria, referentes a qualidade dos produtos ofertados e a regulamentacio
do seu acesso a popula¢io; o segundo envolve consideragdes de ordem econdmica e
se orienta para questes ligadas a producdo e distribuigio de medicamentos ao
menor custo possivel e redugdo da dependéncia externa.

O Quadro 1.6, que apresenta esses objetivos ao lado dos meios normalmente
utilizados para alcanga-los, é um conveniente ponto de partida para a discussdo das
diversas razbes que pautam a regulagio estatal. As metas de cunho sanitirio se
enquadramn na responsabilidade social do governo, primeira das motivagdes
apontadas acima. As de ordem econdmica, por sua vez, estdo relacionadas as duas
outras razdes, a saber, a economicidade da oferta e a necessidade de garantir niveis
satisfatorios de apropriabilidade dos resultados da inovagdo através de patentes.
Conquanto sejam distintos os objetivos, os meios para logra-los frequentemente
interagem uns com os outros, produzindo resultados cuja anilise é tanto mais
complexa guanto necessaria. Por exemplo, o ngor na regulamentagiio para
aprovagdo e registro de novas drogas tem ampliado o custo da inovagdo e ensejado
mudancas na legislagio de patentes. Outro exemplo: a adogdo de listas de
medicamentos essenciais, visando incrementar a dispombilidade dos produtos que
garantem tratamento contra a mator parte das doengas, acaba também repercutindo
favoravelmente sobre o orgamento publico pelo corte que impdem a produtos
desnecessarios (e, frequentemente, mais caros). Vejamos os diferentes aspectos da
intervengio governamental anotados no Quadro 11.6.
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QUADRO IL6: Metas ¢ Meios da Intervengio Governamental na Oferta de Medicamentos

Metas Meios

A ~ Consideracdes de ordem sanitdria Servigos de controle da qualidade dos
medicamentos

1} controle do mimero de medicamentos no farmacopéia nacional, listas de medicamentos

mercado essenciais, formularios

2) controle da eficiéncia & seguranga dos regulamenta¢do de aprovagdo e registro

medicamentos

3} controle das atividades de marketing das regulamentacio da propaganda e promogio

empresas farmacéuticas privadas

4} controle da distribuicio classifica¢do dos produtos em éticos/nio éticos

B - Consideragdes de ordem econémica Servicos de controle do custo dos medicamentos

5 redugdo do gasto publico com medicamentos | regulamentagdo do prego € estimulo a prescrigio
de medicamentos genéricos

6} fortalecimento da mdastna domestica subsidios e mcentivos a industria, controle de
importagdes, sistema de patentes

Fonte: Tucker (1984)

a) consideragdes de ordem sanitdria

Comegando pela questio do controle do nimero de medicamentos no
mercado, sua necessidade decorre da forte tendéncia a diferenciagdo de produto que
caracteriza o setor farmacéutico. Esse trago basico da concorréncia nessa industria,
de um lado, ¢ responsavel por sua capacidade inovativa, pelo desenvolvimento de
novos produtos etc.; de outro lado, gera uma quantidade enorme de medicamentos
similares ("me f00" drugs), vendidos sob diferentes nomes comerciais, que pouco ou
nada acrescentam em termos de capacidade terapéutica e muitas vezes servem para
confundir o consumidor na hora da compra’?. O Quadro I1.7, sobre o niimero de
formulagdes e de apresentaghes para diferentes paises, € um indicador desta
situacdo. Quando se sabe que as listas de medicamentos essenciais ndo precisam
ultrapassar 250 - 300 principios ativos distintos para dar conta de mais de 90% das
necessidades de tratamento de satde da populag@io, nota-se a existéncia de um

2 Em Giovanni ¢ alii (1989, pe.154) encontramos alguns bons exemplos deste problema no
caso brasileiro. Medicamentos como "Vir-plex”, "Vagoplex™ ¢ "Uroplex", embora indicados para fins
diferentes, podem ser confundidos por um balconista de farméacia ou mesmo por um médico.
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provavel exagero no namero de produtos farmacéuticos comercializados em varios

paises.

Quadro I1.7: Nidmero de medicamentos e de apresentagdes em diferentes paises

Pais Numero de Numero de
medicamentos apresentagdes

ELA 60.000 265000
Alemanha 8.852 28.000
Inglaterra 3.000 9.000
Suica 6.000 20.000
Canada 8.000 17.000
Japdo 6.000 20.000
Italia 12.000 20,000
Espanha 4.000 12.000
Argentina 4442 9 700
Brasil 6.000 13.700

Fonte: ABIFARMA

Contra essa diferenciagio de produto excessiva e estéril do ponto de vista
social, algumas medidas costumam ser tomadas, mas a maior parte delas restringe
muito pouco a liberdade de introdugio de novos produtos (mesmo que similares) no
mercado. A manutengio de farmacopéias nacionais, por exemplo, implica um certo
controle do numero de drogas comercializadas mas, fundamentalmente, serve a
objetivos de classificagdo. Listas de medicamentos essenciais e medidas encorajando
a prescrigio de genéricos sdo bem mais efetivas em termos de limitar a multiplicagfo
do nimero de produtos, com efeitos também de redugdo dos gastos com
medicamentos devido & maior racionalizagdo do receituario e a intensificagio da
concorréncia via pregos (por esta razdo voltaremos ao tema dos genéricos ao tratar
dos objetivos econdmicos da regulagio governamental). Entretanto, poucos paises
adotam medidas deste tipo ou as implementam com vigor, jiA que elas afetam
diretamente o processo competitivo. Por essa razio, enfrentam forte oposigio dos
empresarios do setor para os quais é absolutamente essencial a liberdade de langar
novos produtos ¢ de vé-los identificados ao fabricante.

A guestdo do controle da seguranca e eficacia dos medicamentos € bem mais
complexa e cheia de consequéncias sobre a dindmica da industria farmacéutica.
Claro que também aqui os empresarios se insurgem contra 0 que, frequentemente,
gualificam como excesso de restrigdo na regulamentagiio da aprovagdo ¢ registro de
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novas drogas ¢ responsabilizam os legisladores e organismos executivos
(especialmente o FDA - Food and Drug Administration - americano) pelo aumento
dos custos da inovagio e do drug lag®. Mas nesta matéria os governos se véem
obrigados a agir com muito mais rigor por ela despertar com for¢a o interesse
publico, periodicamente agugado por tragédias de graves proporgdes. Foi assim em
1937, nos EUA, quando se descobriu que mais de cem pessoas morreram por tomar
um preparado contendo dietileno-glicol, um solvente usado nas entiio novas sulfas
anti-bacterianas. Quase que imediatamente foi aprovada uma legislagdo exigindo que
todas as novas drogas fossem submetidas ao FDA para aprovacgdo, juntamente com
informagdes sobre o conteiido da formula quimica empregada. O desastre da
talidomida, com mais de 10.000 vitimas em intmeros paises, conduziu & aprovagio
das emendas Kefauver-Harms, que impuseram rigidos critérios para liberar a
comercializagio de um novo medicamento, como ja se comentou acima.

Mas, qual a melbor maneira de assegurar a seguranga ¢ eficdcia dos novos
medicamentos? Em tomo desta questio existe um sem numero de discussdes
técnicas. Por exemplo, como determinar o niimero suficiente de testes em animais ¢
clinicos para garantir que os resultados sejam os esperados 'quando a aplicagdo se
estender para um ambiente muito mais amplo e sem controle? A saida poderia estar
em um aumento da vigilancia pos-comercializagdo, 1sto €, da monitoragdo do uso da
droga nas mais diferentes circunstincias? Neste casp, os primeiros usuarios do
medicamento nio estariam também desempenhando o papel de cobaias?

Além dessas questdes, que poderiamos classificar como técnicas, existemn
outras de natureza econdmica que nos interessam mais diretamente. A principal
delas €; qual o efeito do aumento da rigidez da regulamentagio sobre a inovafividade
da indastria? Alguns autores que se debrugaram sobre esta questdo foram resenhados
por Comanor. Um ponto indisputado - praticamente todos o constataram - ¢ a queda
do nimero de novos produtos que se segue a aprovagdo das emendas Kefauver-
Harris. Grabowski (1976) registra uma redugdo de 71% (de 564 para 166) no
atmero de novas drogas langadas comparando-se o periodo 1953-1962 com os dez

13 A expressdo designa o tempo total transcorndo entre o inicio da pesquisa de um novo farmaco
e sua introducio no mercado,

64



anos seguintes. Dados da industria mostram um declinio de 66%, de 462 produtos
nos dez anos anteriores para 157 nos dez anos que se seguem. A Figura IL1 mostra
a existéncia de um ponto de inflexdo localizado justamente em torno de 1962,

Figura IL1: Ndmero de Noves Principios Ativos Lan¢ados
no Mercado Americano, 1950-1982

7 1

Fonte: Paul de Haen, apud CEPAL (1987)

Mas, se existe consenso quanto & queda da inovatividade da industria
farmacéutica a partir do inicio da década de 60, o estabelecimento de suas causas é
objeto de muita controvérsia. Varios observadores relacionam a queda as maiores
restrigdes regulatorias. Outros preferem apontar ¢ esgotamento das oportunidades
tecnolégicas abertas pelos avangos cientificos anteriores como causa principal da
reduciio da inovatividade. Essas oportunidades, que explicariam o grande nimero de
produtos descobertos no imediato pos-guerra, tenderiam a diminuir naturalmente e
teriam que ser renovadas por uma nova explosio de conhecimentos cientificos
subjacentes a P&D farmacéutica.

14 Ver Comanor (1986), pg. 1202.
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Dos diversos trabathos examinados por Comanor mdo se podem extrair
conclusdes definitivas a respeito do peso relativo das duas explicagdes acima,
Alguns estudos nio conseguem separar satisfatoriamente os efeitos de um e outro
fator. Outros introduzem novos elementos, como a especificidade das classes
terapéuticas em que se constata o menor nimero de langamentos. Temin (1980)
opde-se a explicagio do "aperto regulatorio” ao notar que o declinio nas inovagdes o
precede, mas ndo aventa nerhuma hipétese de "esgotamento de oportunidades”. Seu
trabalho revela que o declinio concentra-se pesadamente nos tranquilizantes,
portanto as razdes devem ser buscadas nas condigbes de mercado especificas dessa
classe terapéutica. Wiggins (1984) também observa uma concentragio semelhante ¢
conclui que o "aperto regulatonio” talvez seja um fator menos mmportante do que
sugeriam estudos anteriores.

Embora as conclusdes dos estudos sejam precarias em termos de estabelecer
o papel dos fatores regulatorios e n#o-regulatorios, eles langam hipoteses
interessantes para investigacdo. Vale observar que as duas explicagdes mencionadas
ndo se excluem, ambas podendo estar presentes em aliguma medida - em que
medida? E a pergunta ainda ndo respondida satisfatoriamente. Em todo caso, uma
das hipoteses que mereceriam exame diz respeito ao fiming de cada um dos fatores.
E plausivel supor gque o "aperto regulatéorio” produza seus efeitos de modo mais
concentrado no tempo, definindo o claro ponto de inflex3o observado logo apos as
alteragBes na legislagio, enquanto o efeito "esgotamento de oportunidades” ocorre
de forma mats espagada, estabelecendo uma tendéncia de longo prazo.

Alguns trabalhos acrescentam ainda a questdo das classes terapéuticas, que
nos leva a sugerir um outro fator: a "transigdo terapéutica”, ocorrida também nos
anos 60, que consistiu na reorientagdo dos interesses da indastria dos farmacos
antiinfecciosos, predominantes na década de 50, para aqueles voltados ao tratamento
de doengas cronico~-degenerativas's. Esta mudanga fol acompanhada de um aumento
na duragdo dos testes e de seus custos, o que teria repercutido desfavoravelmente
scbre o processo inovativo. Cabe notar que este fator seria um agravante dos outros

15 Estamo-nos referindo aos paises desenvolvidos. No Terceiro Mundo, onde o guadro
nosoldgico difere bastante, o papel dos farmacos antiinfecciosos € ainda muito importante,
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dois: em primeiro lugar, porque as restrigdes na regulamentacdo, de fato, foram
maiores para classes terapéuticas como a dos tranquilizantes (que ganharam maior
proeminéncia com a transigéo terapéutica), e efetivamente nelas se observou menor
inovatividade; em segundo lugar, porque o efeito "esgotamento de oportunidades”
pode ter s¢ manifestado mais intensamente nessas mesmas classes terapéuticas. Isto
porque para o sucesso da P&D farmacéutica voltada para drogas dessas classes é
particularmente importante o entendimento de processos cronico-degenerativos, que,
por sua vez, requer uma base cientifica mais sélida (essa base possivelmente esta
mais "esgotada” nessa area do que em outras).

Os dots ultimos objetivos de cunho sanitario do Quadro I1.6, o controle do
marketing e da distribuigdo, parecem mais simples de cumprir do que o precedente.
Entretanto, como observa Tucker (1984, pg. 123), eles estio estreitamente ligados ao
problema da seguranga.

A principal regulamentagio da propaganda de medicamentos, em vigor em
quase todos os paises, € sua circunscrigdo aos médicos, no caso dos produtos €ticos
{os produtos OTC, em geral, podem ser promovidos diretamente ao consumidor).
Dificilmente a indistria poderia advogar outra politica, j& que os "clientes" do
mercado ético sdo, por definigdo, os médicos?s.

A existéncia de normas deste tipo define um padrio de atvidades de
propaganda. Normalmente, as empresas mantém um expressivo contingente de
representantes de vendas encarregados de visitar periodicamente oz medicos ¢
hospitais, munindo-os com material de propaganda sobre seus produtos ¢ também
com informagio técnica servindo ao mesmo proposito. Essa forga de vendas ¢
responsavel pela principal parcela (em tomo de 50%) dos custos de marketing,

Todavia, o rigor técnico e a lisura nas atividades de promog¢ido nem sempre
530 a regra e as autoridades enfrentam dificuldades para coibir, ou mesmo tomar
conhecimento de praticas inidbneas. Braithwaite {(1984) apresenta exemplos

16 Pelo menos em tese & assim que deveria ser. Claro que em paises como o Brasil, onde o
controle da distribuicdo ¢ falho e permite - quando ndo induz a - a auto-medicagdo, ndo € isto o que
QCorTe.
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interessantes de como grandes companhias farmacéuticas internacionais se
beneficiam da ineficiéncia de controles governamentais em paises do Terceiro
Mundo para realizar propaganda enganosa. Cita casos estudados por Silverman
(1976) de produtos aprovados para um certo niimero de indicagdes nos EUA e que
nos paises da América Latina t€m esse pimero ampliado. Inversamente, contra-
mndicagdes e efeitos colaterals aparecem em publicagdes dos EUA e sdo omitidos em
material distribuido para médicos latino-americanos?’.

Atitudes deste tipo ndo podem ser simplesmente creditadas a um
comportamento caracteristico das empresas multinacionais, Na verdade, todo o
ambiente competitivo de relativo descontrole governamental contribui para isso € as
multinacionais se¢ enquadram nas regras do jogo, como sugere o seguinte depoimento
cothido por Braithwaite:

"Em paises como o Brasil [nosso produto] tem que competir com 20
competidores piratas. Agora esse pessoal promove o produto para qualquer
mfeccdo imaginavel. Conseqientemente, eles conseguem methores vendas do
que nds que desenvolvemos o produto. Seus nomes se tormam mais bem
conhecidos e suas versbes conseguem ser mais amplamente prescritas. Entio
eles conseguem at€é mesmo tomar vendas nossas em areas para as quais
pensamos que a droga ¢ indicada. Claro que nosso gerente brasileiro quer que
também expandamos as indicacBes” (pg. 255). "

Casos assim 1ustram a importancia da regulamentagdo das atividades de
promogdo (e, naturaimente, do seu cumprimento i risca, 0 que nem sempre ocorre
em paises subdesenvolvidos) para a seguranca no uso dos medicamentos.

O controle da distribuicfo também possui uma dimensio de seguranca. Sua
medida basica, a classificagio dos produtos farmacéuticos em diferentes

27 O caso do cloranfenicol é exemplar. Trata-se de uma droga com perigosos efeitos colaterais ¢
que $6 pode ser prescrita em situagdes onde a vida do paciente estd em jogo, tipicamente em casos de
febre tifdide. Silverman descobriu que no Méxice, Equador ¢ Coldmbia a Parke-Davis promovia o
cloranfenicol para uma vanada hista de enfermidades, muitas das gquais ndo implicavam risco
imediato & vida do paciente. Além disso, os médicos nio eram alertados para o perigo dos efeitos
colaterats.
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categortas'®, disciplina 0 acesso a eles € evita seu emprego inadequado. Mas, como
no caso anterior, € preciso ndo confundir a existéncia de uma legislagdo reguladora
com sua efetiva aplicagiio. Todos conhecemos a facilidade com que se compra em
qualquer farmacia brasileira medicamentos que legalmente s6 poderiam ser vendidos
com receita médica.

Além da questiio da seguranga, o controle da distmbuigfio precisa garantir que
a populagfio tenha acesso aos medicamentos. Existem certos produtos, mais antigos
¢ de baixa rentabilidade, que permanecem sendo a melhor solugio, tanto do ponto de
vista econdmico como terapéutico, para um certo nimero de doentes. Na auséncia de
gualquer medida governamental as empresas tenderiam simplesmente a desistir da
fabricagdo desses produtos ¢ deixar os doentes & propria sorte. Existem ainda
situagdes como, por exemplo, no Brasil, onde o governo mantém um organismo
como a Central de Medicamentos (CEME), encarregado de distribuir diretamente
medicamentos & populagdo carente.

b) consideragies de ordem economica

Além dos objetivos de cunho sanitario, existem iniciativas regulatonas dos
govemnos visando fins essencialmente econdmicos. A necessidade de reduzir o gasto
publico_com medicamentos exige medidas relacionadas também a objetivos de

saide. Como vimos acima, este € o caso da adoglo de listas de medicamentos
essenciais ¢ do incentivo 2 prescrigio de medicamentos genéricos. Em 1984 o
Congresso americano passou uma nova legislagio - o Waxman-Hatch act - que
dispensava os fabricantes de genéricos de demonstrar novamente através de testes
clinicos a seguranga e eficdcia dos seus produtos, bastando comprovar sua
"bioequivaléncia"® com o medicamento original®’. Ainda nos EUA, legislagbes

18 A divisdo entre produtos éticos e ndo-éticos {OTC) € apenas 2 principal delas, mas ¢ freqgitente
subdividir pelo menos a primeira dessas categorias em outras tantas segundo 0 isco associado a seu
WSO,

1% Os testes de bioequivaléncia consistem basicamente em comparar curvas de biodisponibilidade
dos dois produtos, o genérico e o original, através de andlises de amostras de sangue retiradas em
intervalos regulares de um grupo de pessoas pré-selecionadas. Se as curvas $40 muito proximas 1sto
indica que mesmas quantidades das drogas estio sendo absorvidas na mesma velocidade e que,
portanto, ambas devem produzir o mesmo efeito terapéutico.
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estaduais autorizam farmicias a substituirem medicamentos com nome comercial
por genéricos, exceto nos casos em que 0s médicos indicam expressamente na
receita que seja "dispensado conforme esta escrito”.

Medidas desse tipo vém estimulando o uso do genérico. A percentagem de
receitas dispensando diretamente produtos genéricos cresceu continuamente nos
EUA de 9,2% em 1974 para 36% em 1987. A substituigio por genéricos (de
produtos receitados por nome comercial) também cresceu de 26,4% em 1984 para
35,7% em 1985%. Como mostra o Quadro 118, o mercado total de medicamentos
genéricos vemn apresentando um crescimento consistente em varios paises
desenvolvidos (embora nos EUA, Canada e Japdo ¢le apresente wma dimensio bem
mais significativa do que em paises da Europa). Como conseqiiéncia, mesmo as
grandes empresas inovadoras, tradicionalmente ferozes opositoras dos fabricantes de
genéricos, passam a se interessar cada vez mais por esse mercado (59 companhias
farmacéuticas americanas de produtos de marca respondem pela fabricagdo de cerca
de 80% dos produtos genéricos, os 20% restantes sendo repartidos por trés centenas

de pequenas empresas)?.

Quadro 11.8: Percentagem do mercado de genénicos em paises escolludos, 19801985

Pais 1980 1981 1982 1083 1984 1985
Franca nd. 1,0 1.0 2.0 2.0 30
Alemanha QOcidental 1.5 1.3 25 30 4.0 30
Reine Umdo 36 30 4.0 6,0 7.0 90
italia 6.0 9.0 9.0 93 18,0 11,0
Japio 12,0 14,0 15,0 15,0 17,0 19.0
Canada nd. 14,1 175 18,3 169 213
EUA 21,0 21,0 220 22,0 24,0 25,0

Fonte: Pharmaceutical executive, apud Scrip Yearbook (1987), apud WHO (1988}

¢ Na verdade, a nova legislacdo deu uma no cravo outra na ferradura: atendeu os produtores de
genéricos removendo entraves & comercializagio de produtos com patentes vencidas, mas também
concedeu as grandes firmas inovadoras uma extensio da protegdo patentaria que elas reivindicavam
como compensacgio pelo maior terpo gasto na satisfagdo das exigéneias legais.

21 Ver WHO {1988).

22 Ver "The big lic about generic drugs™, Consumer Reporis, vol.52, u°8, agosto de 1987,
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Entre as medidas regulatorias tomadas com o objetivo de reduzir custos as
mais controversas sdo, possivelmente, as de controle dos pregos dos medicamentos
ou das margens de lucro dos produtores. Ha uma grande diversidade de atitudes
nesta matéria. Os EUA, como vimos, preferem medidas mais indiretas de protegio
do consumidor, estimulando a concorréncia via pregos através do encorajamento da
prescrigdo de genéricos. O Jap#o adota uma politica de laissez-faire e de intervenciio
apenas com objetivos de defender a indistria. A maior parte dos paises europeus
possuem uma formula qualquer de controle de pregos, normakmente associada a uma
lista de medicamentos reembolsaveis pela seguridade social. A Franga, por exemplo,
tem um sistema de fixagio de pregos estrito e detathado para cada produto, que
contempla uma estimativa dos custos de fabricagdo e percentagens que sdo
acrescentadas para cobrir as despesas de pesquisa, comercializagdo, overhead etc.. A
Alemanha é a principal excegio ao rejeitar gualquer tipo de controle de pregos. A
Gra-Bretanha utiliza uma forma original que limita a lucratividade das empresas ao
invés dos pregos de seus produtos. Como resultado dessas diferentes politicas
governamentals observa-se uma disparidade muito grande nos pregos dos
medicamentos em distintos paises (ver Quadro {1.9).

Quadro I1.9: Comparagiio entre pregos* de medicamentos no Japdo, EUA
¢ Europa, 1980 ¢ 1981

1980 1981
Japio (EUA = 100) 206 243
EUA (Buropa =100) 89 104
Europa (Japdo = 100} 38 43

* precos em dolar por pacote calculados pela taxa de cdmbio de 1980 e 1981
Fonte: Reekie {(1983)

Uma analise dos resultados da regulagio de pregos na indistria farmacéutica
européia feita por Schellhaass e Stumpf (1983) mostra que os paises que adotam
politicas restritivas se beneficiam no curto prazo repassando parte da conta da P&D
para seus vizinhos mais liberais, No longo prazo todos tenderiam a arcar ¢om o
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custo de uma menor inovatividade no setor e de uma maior rigidez das estruturas
industriais®,

O fortalecimento da indastria _doméstica é outro objetive econdmico
contemplado por medidas regulatorias. Muitos paises subdesenvolvidos estabelecem
politicas visando promover a auto-suficiéncia € o desenvolvimento da inddstria
farmacéutica. O México, por exemplo, passou por dificuldades de suprimento de
drogas em 1982 gque ewvidenciaram sua pesada dependéncia de importagio de
intermediarios basicos, dependéncia de multinacionais, dificuldades de obtengdo de
tecnologia, além de falta de coordenagfio nas atividades de pesquisa. Da percepgdo
deste quadro resultou um programa de desenvolvimento da inddstria e foram
adotadas medidas com o proposito de fortalecer a produgdio ¢ a base tecnologica
internas. O Ird, um ano apo6s a revolugdo islamica de 1979, definiu uma politica para
o setor de medicamentos que também previa ampliar a auto-suficiéncia na produgio
farmacéutica, tendo, inclusive, nacionalizado as empresas estrangeiras. O Brasil
também oferece exemplos de medidas governamentais objetivando a consolidagio
da industria, que teremos a oportunidade de examinar mais detidamente no capitulo
seguinte. '

Em paises avangados medidas de fomento direto a produgéo farmacéutica sio
raras. Entretanto, politicas governamentais voltadas ao fortalecimento da industria
sd0 bastante comuns. A Gra-Bretanha, até pouco tempo atras, orientava seu sisterna
de controle das taxas de lucro das empresas farmacéuticas mais em fungdo do
objetivo de promover a indistria e sua capacidade exportadora do que do de
defender o consumidor (a partir de 1984 as pressdes sobre o orgamento pablico
alteraram essa orientacio obrigando o Estado a reduzir os niveis de lucratividade das
firmas). O Japdo mostrou também no setor farmacéutico sua conhecida capacidade
de proteger o mercado doméstico das importagOes e incentivar o crescimento da
producgio doméstica. Alias, o sistema japonés chega a causar estranheza em termos
de politica de saide, jd que transforma os médicos em verdadeiros representantes de
vendas das companhias, permitindo-thes revender a varejo drogas compradas por

2 Diferenciais de taxas de retomo podem, em principio, incentivar a realocagdio de recursos de
indiistrias estagnantes para indastrias dindmicas. Uma equalizagiio dessas taxas provocada por
medidas regulatorias teria como efeito limitar essas mudangas estruturais.
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atacado (ndo por acaso O gasto per capita em medicamentos dos japoneses ¢ 40%
mator que o dos americanos, colaborando para o Japdo se tornar o segundo maior
mercado farmacéutico mundial).

Os exemplos acima sdo interessantes para ilustrar a contradigio,
freqiientemente encontrada, entre diferentes objetivos econémicos ¢ entre estes e
objetivos de saude das politicas voltadas para o setor farmacéutico. A preocupacgdo
em equihbrar o orgamento piblico - € por essa razdo adotar medidas de controle de
precos ou de encorajamento da prescrigio de genéricos - pode conflitar com o
objetivo de fortalecer a indistria doméstica - que enfatiza a satde financeira das
empresas. Por outro lado, favorecer o crescimento das empresas pode, como no caso
do Jap@o, sacrificar objetivos de cunho sanitario.

Talvez as medidas de maior impacto em termos de objetivos econdmicos, ¢
gue também apresentam potencial conflitivo com o0s objetivos de satde publica, sdo
aquelas relativas ao sistema de patentes. Da perspectiva da indGstria, a protegdo
patentaria ¢ uma condigo essencial para garantir o estimulo as atividades inovativas
e, consegilentemente, o desenvolvimento da produgdio farmacéutica. Seus criticos
enfatizam o outro lado da moeda, a saber, os efeitos do poder de monopélio
instituido pela patente sobre os custos e guantidades ofertadas dos medicamentos.

As emendas Kefauver-Harrs, embora nédo alterassem a legislagdo de patentes,
produziram um efeito indireto s6 percebido mais tarde. O endurecimento das normas
a serem cumpridas para obter o registro ¢ aprovagio de um novo farmaco implicou
um aumento do tempo de avaliagdo, logo uma redugfo da "vida efetiva” da patente
{aqui entendida como o periodo entre a aprovagio do produto para comercializagio
e a data de expiracdo de sua patente). As empresas passaram entdo a reclamar uma
revisdo da legislagiio no sentido de estender a vida efetiva das patentes (que viria em
1984, com o Waxman-Hatch aci), 0 que motivou uma série de estudos sobre a
matéria.

O prmeiro desses estudos, o de Schwartzman (1976), revelou que a vida
efetiva média das patentes de 80 novos farmacos introduzidos entre 1966 ¢ 1973 era
de 13,1 anos, isto é, aproximadamente 4 anos menos que sua vida nominal (de 17
anos), embora o nivel de dispersdo em torno desse valor fosse relativamente alto.
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Statman (1981), a partir de uma lista de 126 novas entidades quimicas, mostra um
declinio na vida efetiva das patentes, de 15,7 anos em 1962 para 10,9 anos em 1975,
Grabowski ¢ Veron (1983) produzem evidéncias semelhantes em seu estudo ao
apontar uma redugio na vida efetiva de 13,6 anos em 1966 para 9,5 anos em 1979.

Como observa Comanor (1986, pg.1202), a leitura desses resultados deve ser
matizada pelo fato de que o patenteamento de uma nova droga fregiientemente se da
através de uma seqiiéncia de pedidos de registro (incorporando modificagdes no
produto ou no processe) que vdo se substituindo sucessivamente. Este procedimento
estende o prazo de expiragdo da patente para muito além do que o correspondente ao
pedido original, ampliando, desse modo, a vida efetiva da patente, especialmente
para os produtos que t&ém bons prognosticos de venda (esses produtos sdo justamente
os alvos principais dessa estratégia de milnplos pedidos de registro). Produtores
americanos de produtos genéricos prepararam um relatério para as sessdes do
Congresso referentes ao projeto de extensdo de patente (Patent Term Fxiension Bill)
de 1982, onde revelam que a vida efetiva média das patentes dos 12 principais
produtos em vendas no ano de 1980 era de 18,5 anos, enquanto o numero
correspondente para os 25 primeiros produtos era 16,7 anos. Isto permite a Comanor
conclwir que,

"embora a protegio patentdria possa ter declinado com o aumento do escopo
regulatorio do FDA, esse declinio pode refletir mais amplamente a decisio
consciente de muitas firmas de ndo perseguir agdes com o objetivo de estender a
data de expiragio de patentes de drogas ndo importantes” (pg. 1202},

De todo modo. permanecem as evidéncias de que a maior sevendade da
regulagio governamental reduziu a vida efetiva das patentes, embora ndo tanto
quanto sugere a indistria, Essa redugdo teria trazido como conseqii€éncia um
desincentivo as atividades inovativas € uma menor taxa de mudanga técnica, embora
esta nio possa ser creditada unicamente s uma legislagio mais estrita. Primeiro,
porque, como mostrado acima, existem outros fatores concorrendo para explicar a
menor inovatividade da inddstria, como o esgotamento das oportunidades
tecnoldgicas e a transicdo terapéutica. Segundo, pelo fato de que alterar o tempo de
protegdo patentdria é apenas um dos aspectos da questdo, privilegiado em estudos
como o de Kamien ¢ Schwartz (1982}, cujas conclusGes apontam na mesma diregéio,
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isto €, de que tempos maiores de protegio patentaria incrementam a taxa de mudanga
técnica. Mas a regulagdo pode afetar de outras maneiras o incentivo & inovagdio, por
exemplo, aumentando os custos da P&D, sem necessariamente reduzir a vida efetiva
das patentes.

Vemos que também na questdo da patente aparece a versdo do trade-off
schumpeteriano para a indastria farmacéutica, isto é, o conflito entre objetivos
econfémicos de curto prazo (menores pregos e mailores quantidades para os
medicamentos existentes) e de longo prazo (manutengdo do fluxo de novos produtos
e da saide financeira das empresas). A legislagio ideal seria aquela que garante o
menor tempo de protegdo patentania sem comprometer o retorno das atividades
inovativas.

Cabe observar que a dificil tarefa de conciliar esses objetivos contraditorios
nio se coloca da mesma maneira para os paises subdesenvolvidos. Neles a P&D
farmacéutica ¢ ainda incipiente, logo ndo ha muito o que proteger através de uma
legislagfo de patentes?. ‘

De modo geral, no que diz respeito 3 regulagfio governamental no setor
farmacéutico, podemos constatar que ela cumpre um papel decisivo na definigio das
condigdes de concorréncia vigentes. Comegando pelo fim, a existéncia de patentes ¢
condigdo importante de todo o padrio de competigio baseado na continua inovagao
de produto. Como vimos no inicio desta se¢do, a concorréncia em pregos tem pouca
importincia. As empresas adquirem suas vantagens competitivas através da
capacitagio tecnologica, construindo barreiras a entrada dindmicas, baseadas na
capacidade de inovar e ndo, por exemplo, em economias de escala. A acirrada
competigiio através de marketing também estd fortemente associada a diferenciagéo
de produto e & competi¢io por inovagdio. Ocorre que toda essa estrutura se apoia em
um sistema de patentes, indispensavel para garantir a apropriabilidade dos ganhos
derivados da inovagdo. A diferenca de outras inddstrias tecnologicamente dinimicas

24 Claro que os defensores da adogdo de uma legislagdo universal de protegdo de patentes, valida
tanto em Bangladesh como nos Estados Unidos, argumentam que ela contnbu: para o surgimento de
atividades de P&D farmacéutica. Este ponto merecera uma discussdo mais detalhada no capitulo
seguinte.
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que podem se defender dos imitadores através de um ciclo muito curio entre o inicio
da pesquisa e o langamento de novos produtos, a inddstria farmacéutica estd sujeita a
restrigdes legais que limitam sua agilidade: afinal, leva entre 10 a 12 anos para que
um novo farmaco receba autorizagio para ser comercializado.

O grau elevado de interven¢do governamental que caracteriza o setor &
também derivado da necessidade de obter um equilibrio, sempre precario, entre
aspectos econdmicos e sanitarios de toda politica de Estado. Os governos ndo podem
gstar exclusivamente preocupados com o desenvolvimento da indGstria doméstica,
Até mesmo o Japdo, que parece desmentir tal afirmagiio, € obrigado a levar em conta
as questSes de satde ao tragar politicas para o setor farmacéutico. Afinal, o consumo
de medicamentos envolve diretamente a seguranca da populagio e ndo pode ser
simplesmente promovido como se fora um bem ndo-duravel qualquer. Talvez mais
do que outras industrias, a farmacéutica expde abertamente a contradigio intra-
governamental entre politicas mndustrial e tecnologica, de um lado, ¢ politicas
socials, de outro.

Tudo isso caracteriza um ambiente institucional muito peculiar, onde o
Estado exerce um papel estruturante e zela pela manutengdo das regras da luta
competitiva que ocorre, essencialmente, entre empresas privadas. Claro que se passa
o mesmo em varias atividades industriais de peso no mundo de hoje. Entretanto, as
diferencas de grau 530 muito importantes € € isto que esta sendo enfatizado aqui. As
idéias de laissez-faire, desregulamentagio, confianga nas "forgas do mercado” etc,,
estdo muito distantes da realidade da industria farmacéutica.

Enfim, o quadro acima esquematizado apresenta caracteristicas fundamentais
do setor em aprego mas diz pouco sobre sua evolugdo. Padece de um certo carater
estatico que precisaria ser superado através de uma andlise que contemplasse a
mudanga. A se¢iio scguinte enfatiza justamente este aspecto, a saber, as alteragbes
que estdio ocorrendo no padrio de concorréncia e sua relag@o com o também mutante
ambiente institucional.
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IL2. ESTRUTURA DA INDUSTRIA FARMACEUTICA - ESTABILIDADE E
MUDANCA

Elementos Historicos

Por quase todo o século passado o desenvolvimento, manufatura e
distribui¢io de medicamentos esteve a cargo da figura do farmacéutico. Este
mndividuo, que talvez fosse conveniente batizar de "droguista” para diferencia-lo de
seu homdnimo contemporaneo, era o proprietario de um pequeno negocio que
dominava a preparagdo de ervas e produtos quimicos com propriedades
{supostamente) terapéuticas. Suas formulages ndo tinham qualquer base cientifica
mas seus conhecimentos de medicina eram provavelmente superiores aos dos
médicos e cirurgies da época.

Esta foi uma das origens da atual industria farmacéutica. Um bom nimero de
grandes empresas, especialmente americanas, tiveram inicio como pequenas casas
farmacéuticas locais, que manipulavam formulas ¢ vendiam a varejo, como, por
exemplo, Merck, Upjohn, Smithkline, Eli Lilly, Squibb e Bristol-Myers (hoje
fusionadas na Bristol-Squibb). A medida que cresciam, essas casas passavam a atuar
no atacado e depois na produgio dos principios ativos que entravam em suas
formulagtes. Progressivamente, perdiam a caracteristica artesanal e assumiam a face
da produgio mecanizada ¢ da distribuigio em massa.

Um caminho um tanto distinto ia sendo trilhado pelas empresas alemis e
sui¢as, particularmente. Sua atividade principal era a quimica, quer como produtoras
de corantes (Hoeschst, Sandoz, Ciba-Geigy), quer como de produtos quimicos
organicos (Bayer, Hoffmann-La Roche). A medida que os seus laboratorios,
aparentemente distantes do campo médico, revelavam um grande potencial para a
descoberta de medicamentos, divisdes farmacéuticas eram criadas e tornavam-se
areas de negoOcios importantes nessas empresas. Desenvolvia-se assim uma industria
que juntava base cientifica com forte capacidade de marketing e comercializagio. O
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sucesso comercial da aspirina, quando introduzida pela Bayer no final dos anos
1890, teve que esperar o amadurecimento da capacidade de producdo e distribuigfio
em larga escala, embora seu principio ativo, o 4cido acetil-salicilico, tivesse sido
descoberto na metade do século.

A superioridade da rota seguida pelas grandes empresas quimicas européias
(onde as alemds e suigas merecem destaque mas n3o se pode esquecer a britanica ICI
ou a francesa Rhéne-Poulenc) pode ser atestada pelo dominio que exerciam sobre o
mercado internacional de produtos farmacéuticos. Foi preciso a Primeira Guerra
mundial e a decisdo do governo americano de encampar as patentes alemds para
permitir s empresas americanas recuperar o terreno perdido € passar 4 condigdo de
competidores de primeiro times. De todo modo, na virada do século ambos os
caminhos conduziam a constituigdo da moderna industria farmacéutica, forjando
pouco a pouce os lagos entre pesquisa, descoberta, produgio industrial, marketing e
comercializagdo de medicamentos e aposentando definitivamente o droguista?s.

O primeiro grande avango viria com o advento da quimioterapia. O termo,
cunhado por Paul Erlich (1854-1915), designa o emprego de substincias quimicas
no combate a agentes infecciosos sem causar danos muito sérios ao organismo do
paciente. Este pioneiro da indistna foi o responsavel pela produgio, em 1904, de um
composto destinado a tratar a sifilis, o salvarsan, a primeira das "balas mdgicas” -
“balas” capazes de descobrir seu proprio alvo, segundo os pressupostos da
quimioterapia. Sua originalidade estava no fato de atacar diretamente as causas da
doenga ¢ ndo simplesmente aliviar seus sintomas. Por esta razdo passava a exigir
novos conhecimentos dos processos infecciosos, acelerando a transferéncia, que a
quimioterapia iria promover, das fungdes do droguista para o quimico, o
farmacologista e o clinico. Também muito mportante foi o fato de que em sua

2% Ver Noble (1977).

26 E interessante observar que as diferentes trajetdrias iniciais marcam até boje diferengas na
estrutura da indastria. As empresas do primeiro grupo sdo empresas tipicamente farmacSuticas
{exemplo: Merck), que concentram fortemente suas atividades no setor de medicamentos, onde
realizam a maior parte de suas vendas totais e dedicam quase todos os seus esforgos de P&D. O
segundo time ¢ composto pelas gigantescas empresas quimicas diversificadas {(exemplo: Bayer) que
mantém fortes interesses na indistria farmacéutica. Sdo empresas nomalmente de maior porte que
uma empresa tipicamenie farmac@utica, com vendas no setor inferiores a 30% das vendas totais.
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descoberta foram adotadas abordagens que até hoje caracterizam a P&D
farmacéutica, como € 0 caso do screeming sistematico de um grande nimero de
substancias?’,

Mais de trés décadas se passariam até o segundo e definitivo salto. Antes de
1935 os médicos dispunham de somente seis medicamentos, isto €, medicamentos
que atacavam as causas das doengas. Eram eles a terapia de vitamina, quinino,
digitalis, ipecacnanha, mercario ¢ o salvarsan, sendo que apenas o altimo era um
produto verdadeiramente moderno®, Além desse punhado de drogas, as farmacias
lidavam basicamente com os preparados tradicionais utilizados desde o século
passado. Um grande nimero de males, como a pneumonia e a tuberculose,
permaneciam sem tratamento efetivo ¢ matando milhares de pessoas a cada ano. Até
que em 1935 Gerhard Domagk, trabalhando nos laboratorios da Bayer {entdo IG
Farben), descobriu que o Prontosil, um corante vermelho, apresentava notaveis
efeitos contra estreptococos em cobalas, Um pouco mais tarde, na Franga,
estabeleceu-se que a sulfanilamida era o componente do corante ativo em termos
terapéuticos. Finalmente, em 1938, a empresa britdnica May and Baker (hoje parte
do grupo Rhéne-Poulenc) langou o Prontosil no mercado. A ele se seguiriam a
penicilina, descoberta em 1928 mas s6 testada em seres humanos em 1941, a
estreptomicina (uma droga eficaz contra a tuberculose), descoberta em 1943, o
cloranfenicol e a tetracicling, introduzidos em 1949 e 1953, respectivamente.

Essa "revolugio terapéutica” iniciada na década de 30 caracterizou-se por
uma sequéncia impressionante de inovagfes que ndo se limitou aos antiinfecciosos.
Abrangeu também os anti-histaminicos, corticosteroides, antidepressivos, diuréticos
etc. A Figura 11.2 ilustra a revolugho terapéutica ao mostrar o aumento sigaificativo
dos registros de patentes farmacéuticas em Londres, a partir de meados da década de
30, e seu crescimento exponencial na década seguinte.

27 O screening, que poderiamos traduzir por triagem, consiste basicamente em 1solar moléculas
e expd-las a testes bioldgicos, observando s¢ produzem alguma agfio farmacutica esperada ou
qualquer outro efeito com potencial terapéutico, Retornaremos a este ponto ao abordarmos adiante as
diversas fases da P&D farmacéutica.

28 Ver Reekie (1975), pg. 4.
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FiguraIL2: Patentes Farmacéuticas Registradas no London Patent
Office, £910-1966
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Fonte: Reekie (1975)

Esse surto inovativo aberto pelo Prontosil estad associado ao estabelecimento
de uma série de rotinas tecnoldgicas (vimos hd pouco como o salvarsan inaugura
algumas delas) que véio se revelar bastante proficuas e também a uma nova
concepgdo de produto que poderia ser sintetizada pela idéia da "bala magica” (da
qual novamente o salvarsan ¢ a primeira materializagfio). Esta associado, enfim, ao
surgimento de um paradigma tecnoldgico®.

Gadelha (1990) identifica na década de 30 um processo de rmuptura
tecnolbgica de natureza schumpeteriana que implica transformagdes estruturais na
indastria. Tal ruptura € vista como sendo a emergéncia, ou a reonientagio para o
campo farmacéutico de dois paradigmas tecnologicos distintos, qualificados como
ndo excludentes e muitas vezes complementares: o de sintese quimica e o de
biotecnologia. Com efeito, as diferengas técnicas entre os processos de sintese e os

** Dosi (1984), inspirado no conceito de paradigma cientifico de Kuhn, cunhou a idéia de
paradigma tecnoldgico como sendo o modelo de apresentagdo de problemas {tecnologicos) validos e
de solugdes téonica ¢ economicamente Viaveis.
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biotecnologicos - que implicam diferengas de especializaglio ¢ de padrio de solugdo
de problemas - poderiam ser interpretadas como diferengas de paradigma. Contudo,
preferimos enxergar ai simplesmente duas vias de obtengio de farmacos que, embora
guardem diferengas tecnologicas apreciaveis, fazem parte de um mesmo paradigma
o da "bala magica". Queremos enfatizar como caracteristica fundamental deste
paradigma o seu método de investigagio aplicado as atividades de P&D (screening,
testes bioldgicos, clinicos e desenvolvimento industrial) e seu foco centradoe no
desenvolvimento de novos principios ativos, o que € valido tanto para os produtos de
sintese como para os de origem biotecnologica. Portanto, ficam em plano secundario
as diferengas técnico-produtivas das duas vias (e suas implicagdes em termos de
eficiéncia dos processos, ganhos de economia de escala ete. Y.

Sirnultaneamente ao surgimento deste paradigma, das rotinas tecnologicas e
dos novos medicamentos que delas resultam, vio se estreitando cada vez mais as
ligagOes entre capacitagio tecnologica, industrial e de marketing e distribuigso. Por
isto, a revolugdio terapéutica marca também a consolidagdo da modema indistria
farmacéutica. E apropriada a interpretagio proposta por Gadelha como sendo um
processo schumpeteriano que se inicia efetivamente na década de 30, apesar de suas
raizes mais remotas, e que abre um periodo de transformacfo estrutural que se
estende até o comego dos anos 50. A partir dai estio presentes os elementos
fundamentais que caracterizam a mdasinia e que foram objeto de analise na segio
anterior. Sinteticamente, sdo os elementos que definem a natureza ¢ a forma do
processo competitivo, incluindo aqueles que the conferem suporte institucional. Até
mesmo os atores principais - as grandes empresas farmacéuticas - ganham seus
papéis definitivos. Consolidada uma estrutura com significativas (e dindmicas)
barreiras & entrada, reduz-se enormemente a mobilidade entre compendores do
primeiro ¢ do segundo fime.

3 Claro que se pode argumentar que a via de obtengdo ndo € um aspecto secundano. Os custos
de produgiio da penicilina no inicio dos anos 40 eram proibitivos e s6 com o desenvolvimento de
processo esse quadro se alterou. Em geral, as economias de escala ¢ a eficiéncia do processo so
mals importantes para os produtos obtidos por processos biotecnologicos, como os antibidticos, do
que para os de sintese quimica. De todo modo, queremos destacar a descoberta de novos produtos e a
maneira como ¢ realizada como sendo os clementos essenciais do paradigma da industria
farmacéutica surgido nos anos 30, nfo tanto a via de obten¢do industrial do medicamento.

81



Por mais de trés décadas essa estrutura se caracterizou por uma notavel
estabilidade. No maximo duas ou trés novas firmas a cada década ascenderam ao
ranking das 25-30 maiores e praticamente ndo ocorreram fusdes na indistria.
Todavia, nos anos 80 esse quadro parecia se alterar. A emergéncia das chamadas
NBFs (New Biotechnology Firms) e o grande ndmero de acordos de parceria, de
fusdes ¢ de absorgdes indicavam sinais de mudanga. Clarc que nenhuma das NBFs
tinha tamanho para rivalizar com as grandes firmas do setor farmacéutico {inclusive,
como veremos adiante, seu potencial foi muito superestimado durante o inicio da
década de 80). Mas sua simples presenga como novos entrantes apontava para
eventuats modificagGes na estrutura industrial. Alem do que, as fusdes ¢ absorgdes
eram mudangas efetivas.

A hipétese levantada por muitos observadores era a de que essas mudangas
refletiam a emergéncia de um novo paradigma tecnologico, baseado na
biotecnologia, cuja principal conseqiiéncia seria a redugio das barreiras 4 entrada ¢
distapgio da estrutura de mercado da industria farmacéutica. Esta hipdtese, bastante
interessante, MErece um exame mais atento,

Um novo paradigma tecnolégico na indastria?

Convém comegar a resposta dessa pergunta intrigante pela descngdo das
caracteristicas basicas do processo produtivo e das atividades de P&D do setor
farmacéutico. A produgdio de medicamentos pode ser dividida em quatro estagios
principais;
1° estagio: P&D de novos principios ativos (farmacos); € a etapa mais cara do

processo, chegando hoje 4 casa dos US$ 230 milhdes para alguns produtos.

2° estdgio: produgdo industrial de farmacos; requer certa capacitagdo tecnologica,
especialmente de processo, mas exige gastos de desenvolvimento muito menores
{em torno de U$ 200 mil por produto).

3° estagio: produgio de especialidades farmacéuticas (medicamentos), definindo as
apresentagdes dos principios ativos.
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4° estagio: marketing e comercializagfio das especialidades.

Os dois primeiros estagios correspondem a atividades de natureza quimico-
farmacéutica e concentram todas as dificuldades tecnolégicas da produciio de um
medicamento. Os dois ualtimos estagios compreendem atividades estritamente
farmacéuticas. A produgfo de especialidades lida essencialmente com processos
fisicos, ndo quimicos, € sua tecnologia € relativamente simples e difundida’!.

Vale acrescentar que essas caracteristicas técmicas, somadas a outras
mercadoldgicas, impdem um padrio peculiar de atuagdo geografica das empresas
{multinaclonais) farmacéuticas. Assim, a P&D ¢ fortemente centralizada nas casas
matrizes em funcdo da importincia das economias de escala e da necessidade
estratégica de proximidade do centro de decisfo. A massa critica em termos de
recursos humanos altamente gualificados e equipamentos sofisticados atinge niveis
consideraveis e restringe a dispersio dessas atividades. Da mesma forma, a produgio
industrial de farmacos ¢ relativamente concentrada. Neste estaglo as economias de
escala podem ter certa importancia (por exemplo, na fermentagiio de antibidticos) e
se exigem certos niveis de qualificagio. Por isto, as grandes empresas multinacionais
farmacéuticas costumam ter duas, trés, no maximo seis unidades de fabricagéo
desse tipo. J4 os dois estagios finais sio bastante descentralizados, quase que ao
nivel de cada pais. Isto porque existe, de um lado, facilidade tecnoldgica na
formulagio de medicamentos ¢ no transporie de matérias primas de alto valor ¢
pequeno volume {em cuja produgdo - centralizada - estdo os segredos tecnologicos ¢
a maior parte do valor adicionado de um medicamento) para os diversos cantos do
planeta, além da menor importincia das economias de escala. De outro, a reahizagio
dessas ultimas etapas proximo ao mercado consumidor acrescenta vantagens em
termos de adaptagio as condigdes locais. As tradigdes e as escolas médicas variam
consideravelmente de um pais para o outro, Como sugerem Rigoni et alii (1985), ¢
bastante plausivel que um medicamento apresentado na forma de dragea em um pais
seja preferencialmente vendido sob a forma de suspensdo oral em outro e
administrado na forma de inje¢iio em um terceiro.

3 A tecnologia esta em grande medida incorporada em equipamentos como misturadores,
magquinas enchedoras de ampolas, embaladoras etc.
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Detalhando agora um pouco mais as atividades do 1° estagio, onde a questio
tecnolégica ganha maior relevincia, observamos que a P&D empreendida pelas
empresas farmacéuticas na busca de novos farmacos passa por quatro principais
fases, resumidas a seguir:

- fase quimica : consiste em isolar novas substincias a partir da extragio de
produtos naturais, sintese quimica ou processos biotecnoldgicos; pode incluir
centenas ou milhares de variagles moleculares a serem submetidas a testes
posteriores.

- fase biologica: venfica imcialmente se a substincia analisada apresenta um
determinado potencial terapéutico para em seguida submeté-la a testes
farmacologicos, toxicologicos, bioquimicos e microbiologicos.

- fase clinica : em uma primeira etapa da pesquisa clinica, 0 novo farmaco ¢ testado
em um pequeno grupo de voluntirios onde se venfica sua eficacia e efeitos
colaterais; ultrapassada essa etapa com bons resultados a experimentagio se
estende a grupos mais numerosos de pacientes, devidamente informados de que
estdo utilizando um medicamento em fase de testes, para confirmar ¢ aprofundar
os resultados inicials em termos de tolerincia ao medicamento, de sua eficicia
etc. Ao longo dessas 3 primeiras fases decorre um periodo que varia entre 9 a 12
anos, no qual, em média, sdo testadas 10.000 moléculas para dar origem a um
unico medicamento tecnicamente viavel.

- fase galénica: simultaneamente a fase clinica ¢ realizado um trabatho de analise
detalhada das caracteristicas da substincia em termos de sua composigéo, pureza,
estabilidade ao longo do tempo etc. As informagdes ai reunidas sdo essenciais
para determinar as especificagdes de produgdo € as normas de controle de
qualidade. Comega entdo o trabalho de quimicos e engenheiros para construir
uma planta piloto que atenda aos requisitos técnicos previamente estabelecidos e
também a consideragbes de ordem econdmica, como a minimizagdo do custo.

Realizadas essas quatro fases entra-se na produgéo industrial do farmaco (2°

estagio), que em seguida passara pela etapa de formulagio (3° estagio) ¢, finalmente,
a de comercializagio (4° estagio). Claro que a introdugfio de novo medicamento no
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mercado € precedida ainda de um conjunto de outras atividades aqui nfo comentadas
como o registro de patentes, o preparo da informagdo cientifica necessaria para o
marketing do produto, o registro junto as agéncias governamentais que regulam a
matéria etc,

Chama a aten¢iio a aleatoriedade das primeiras fases do processo de
descobrimento de novas substancias ativas. O screening de milhares de moléculas ¢
um processo de tentativa ¢ erro, lento e custoso, onde o sucesso depende de
circunstincias fortuitas. Bezold (1981) afirma que a serendipity - a aptidéo de fazer
descobertas afortunadas acidentalmente - responde por mais da metade dos
breakthroughs observados na pesquisa farmacéutica®.

Ora, a tmportéancia atribuida a serendipity ¢ reflexo da ignorincia que cerca o
processo de descobrimento de novas drogas. Dissemos anteriormente que a industria
farmac€utica, desde sua origem, se apolava fortemente no conhecimento cientifico,
Mais ainda, a revolugdo terapéutica dos anos 30 seria impensavel sem avangos da
ciéncia que vinham ocorrende desde o final do século XIX, particularmente nos
campos da microbiologia ¢ da quimica orgédnica. Entretanto, esses conhecimentos
dizem pouco a respeito dos mecanismos envolvidos na agdo efetiva das drogas sobre
processos bioquimicos complexos ¢ ainda mal compreendidos. Conseqilentemente,
s#o insuficientes para tratar males como o cincer ou certas doengas virais ¢ auto-
imunitarias que representam hoje o alvo privilegiado da pesquisa farmacéutica. Se a
compreensio basica da bioquimica dos tecidos ou intercelular foi o bastante para
desencadear a revolugdo terapéutica, ou, pelo menos, ser uma das condigles para
que ela ocorresse, a continuidade do avango depende agora do preenchimento de um
vazio de conhecimento na bioquimica intracelular.

Hi indicios de que este vazio comeca a ser preenchido. Alguns autores
apontam no horizonte o surgimento de uma segunda revolugio terapeutica capaz de
dar conta daguelas moléstias hoje sem solugdo®. A partir da elucidag@o da estrutura

32 Ver também a respeito a numerosa e interessante hista de eventos casuais levando a
descoberias importantss na medicina e na industria farmacéutica compilada por Hannan et alii em
seu artigo "Chance and Drug Discovery", Chemtech, fev. 1988,

33 Ver Teeling-Smith (1983).
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do DNA nos anos 50, o desenvolvimento da biologia molecular que se seguiu estaria
estabelecendo as bases para uma nova biotecnologia com enorme potencial para
viabilizar o descobnments de novas drogas, Comega a ganhar destague uma nova e
revolucionaria abordagem para a P&D farmacéutica freqilentemente batizada de
"desenho racional de drogas™™. Resumidamente, trata-se, primeiro, de utilizar a
biotecnologia para identificar ¢ em segnida produzir proteinas que tém agdo sobre
determinada doenga, ao invés de partir do screening aleatério. Em segundo lugar,
estudam-se as proteinas de modo a compreender sna estritura molecular € o modo
como reagem com as células. Com o wuso de ferramentas computacionais
desenvolvem-se entdio modelos de funcionamento tedrico da agdo de drogas as quais
sdo, finalmente, desenhadas e testadas em simulagdes. Todo o processo € realizado
com grande velocidade e a uma fragiio do custo normalmente implicado no
procedimento de tentativa e erro anteriormente adotado,

Este novo enfoque combina de maneira inédita a quinuica € a biotecnologia,
aproveitando de cada uma seus aspectos mais vantajosos. As NBFs inovaram na
introdugo de produtos que replicam os mecanismos naturais de defesa do
organismo e que, portanto, atuam com grande precisie e praticamente sem
apresentar efeitos colaterais. Nao ha diuvida de que esta trajetoria tecnologica
produziu sucessos notaveis: insulina humana, hormonio de crescimento humano, alfa
interferon, TPA (Tissue Plasminogen Activator - usado para dissolver coagulos nas
artérias) e EPO (Erythropoietin - para tratamento de anemias) sdo cinco exemplos de
produtos deste tipo ¢ cujas vendas anuais hoje ultrapassam US$ 1 bilhdc. Contudo,
essas proteinas sio moléculas grandes e delicadas, o que as torna caras de produzir e
dificeis de administrar (precisam ser injetadas para ndo se romperem antes de
fazerem efeito). Ademais, podem ter seu patenteamento questionado ja que sdo
produtos existentes na natureza. As drogas quimicas convencionais sdo moléculas
pequenas, faceis de administrar (podem ser tomadas oralmente) e baratas de
produzir, mas tinham o grave inconveniente de serem obtidas por um método
meficiente que o "desenho racional de drogas” promete agora aposentar.

34 Ver "The search for superdrugs”, Business Week International, 3203-333, 13/mai/1991, pp.
5B-60.
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As drogas bloqueadoras do cddigo genético, também conhecidas como drogas
anti-sense, sdo um exemplo extremamente interessante do significado deste novo
casamento entre quimica orgdnica e biologia molecular®®. Esquematicamente, ao
invés de atacar proteinas causadoras de doengas como faz a maioria dos
medicamentos convencionais, as drogas anti-sense impedem na origem a formagio
dessas proteinas, interferindo no processo utilizado pelos genes para crid-las.
(Quando uma célula vai produzir uma determinada proteina, seu DNA transcreve no
RNA mensageiro (mRNA} as instrugbes necessanas para a fabricagio da proteina no
corpo da célula (fora do nicleo). A droga anti-sense é a imagem especular do
mRNA e gue, portanto, se liga a ele tornando-o inativo.

E facil perceber a tremenda precisio de um mecanismo desse tipo.
Medicamentos assitn seriam enormemente seletivos, niio interferindo em nada mais
no organismo. Todavia, as dificuldades tecnologicas a serem superadas so ainda
grandes. Algumas empresas atuando nesse campo consideram mais vidvel bloquear
diretamente a agfo do proprio gene, o que traria a vantagem de exagir apenas uma ou
duas copias por célula ao invés das milhares que seriam necessarias para tratar o
RNA continuamente (inclusive, uma das dificuldades disto reside no fato de que o
blogueio do mRNA produz na célula a reagdo de gerar mais RNA; por outro lado,
tentar a desativagio direta no DNA implica contornar a dificuldade representada
pelas defesas presentes no nucleo, ao passo que o acesso a0 RNA ¢ relativamente
facil). Existe, portanto, um grau elevado de incerteza tecnolégica em torno das
perspectivas das drogas anti-sense. No entanto, ha uma concordéncia generalizada
com o fato de que esses compostos sdo uma ferramenta da maior importancia para a
P&D farmacéutica. Por exemplo, pesquisadores podem usa-los para bloquear a agéo
de genes ¢, desse modo, provar sua relagio com determinadas doengas.

O que esses exemplos nos indicam € que o desenho racional de drogas de fato
sinaliza a emergéncia de um novo paradigma tecnolégico na indistria farmacéutica.
Um dos clementos que destacamos anteriormente como caracterizando o paradigma

35 Ver a respeito "Antisense: a drug revolution in the making", Business Week International,
3142-472, 5/mar/1990, pp. 56-57 ¢ também "Companies designing genetic code blocking drugs to
treat disease”, C&EN, 3/dez/1990.
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vigente - 0 método de investigagdo aplicado as atividades de P&D - estd sofrendo
uma alteragfo radical. Ndo se trata de uma mudanga importante na via de obtengdo
industrial dos novos farmacos, embora isto possa ocorrer em certa medida. O
surgimento e rapida expansdo das NBFs no final da década de 70 nos Estados
Unidos levou muitos observadores a interpretar esse como o sinal mais importante
de mudanga na indistria farmacéutica. Alguns enxergaram ai uma passagem do
"paradigma quimico", que caracterizava a industria, para o “paradigma
biotecnologico”.

Por vdrias razdes ndo era exatamente isto o que se passava. Em primeiro
lugar, a nova forma (biotecnologica) de obtengdo introduzida pelas NBFs, embora
revoluciondria, estava limitada a um pequeno conjunto de produtos € néo se poderia
pensar em sua genecralizagdo para s grande maioria dos produtos de sintese.
Tomemos, por exemplo, 0 caso da insulina ou do hormdnio de crescimento humano.
Através da engenharia genética foi possivel "manufaturar” microorganismos capazes
de produzir essas duas moléculas com uma produtividade muito maior que a dos
métodos antigos de extragdo. Mas 1sto so faz senhdo para produtos deste tipo,
dificeis de sintetizar ¢ caros para extrair de fontes naturais. Desse modo, a
biotecnologia pode até ampliar a participagiic de proteinas ¢ hormdmios entre os
medicamentos do futuro mas este processo vai se defrontar com limites dados pelas
dificuldades tecnologicas {derivadas, inclusive, da insuficiéncia da base cientifica
subjacente) e pelos problemas inerentes a essas moléculas {forma de administragio e
patenteamento). Entre outras razdes, a percepgio dessas mazelas provocou uma forte
reversio das expectativas quanto as perspectivas das NBFs ainda na década de 80.
Varias dessas empresas fecharam ou foram absorvidas por grandes firmas do setor
farmacéutico e o ritmo de cnagfo de novas arrefecen.

Em segundo lugar, a verdadeira revolugdo da biotecnologia néo estd na
melhoria da eficiéncia do processo de obtengdo industrial da droga mas no processo
de seu descobrimento. O objetivo de chegar a pequenas moléculas obtidas
preferencialmente por sintese quimica permanece inalterado, até mesmo para
empresas biotecnolégicas. Como diz o executivo de uma NBF americana, "se vocé
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quiser ser um grande participante, precisa ter pequenas moléculas"¥.  Alias, as
pequenas empresas que adotam o desenho racional de drogas nfio querem ser
confundidas com companhias biotecnoldgicas, apesar do intenso uso que fazem da
biotecnologia. "Quimica € a pedra fundamental da companhia”, afirma o presidente
de uma delas.

O que esta mudando - e isto de fato pode significar mudanga do paradigma -
€ a P&D farmacéutica. Nio se trata simplesmente da substituigdio do paradigma
quimico pelo biotecnolégico, mas sim da fusdo entre duas bases de conhecimento
cientifico que fornecem novas ferramentas, novos instrumentos capazes de modificar
significativamente as rotinas tecnologicas da industria. Talvez fosse apropriado dizer
que essa nova base cientifica e esses novos instrumentos marcam a substituigio do
paradigma fundado na bioquimica intercelular por oufro baseado na bioquimica
mitracelular. Em ambos, a sintese quimica continua sendo a "pedra fundamental®.

O novo paradigma traz a expectativa de reversio do quadro atual de poucas
(e caras) movagbes na indistria. Da maneira como ainda ¢ realizada a P&D
farmacéutica, o processo de desenvolvimento de um novo principio ativo ¢ bastante
demorado (9-12 anos) e de alto risco (10.000 moléculas testadas por medicamento
obtido). Isto se traduz em cifras espantosas que hoje chegam a casa dos US$ 230
mithdes. Segundo um executivo da Merck (Financial Tmmes, 31/07/90), este é o
custo aproximado para se introduzir atualmente uma nova droga no mercado.
Valores como esse ajudam a explicar porque as empresas estdo obrigadas a gastar
mais de 10% de seu faturamento em P&D.

Todavia, o aspecto mais provocante dos custos de P&D nédo estd nos seus
montantes absolutos mas sim na sua tendéncia de crescimento acentuado nos altmos
anos. O custo médio da P&D de um novo medicamento passou de US§$ 1,5-2,0
milhdes no periodo 1956-62 a USS$ 20-22 mithdes entre 1966 e 1972 (délar de
1973), segundo Rigoni (1985). Em 1985 o autor estimava esse custo em tomo de
US$ 100 milhdes, valor que em 1990 teria mais do que dobrado, de acordo com a
Merck. Na Figura 1.3, que registra o crescimento dos gastos de P&D como

36 Ver “The search for superdrugs”, op. cit..
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percentagem do faturamento da indistria farmacéutica nos EUA, nota-se uma
primeira mudanga de patamar no final dos anos 50 e uma outra no inicio dos 80.

Figura IL): Gastos em P&D comwo percentagem do faturamento das
empeesse farmacéuticas americanas, 1951-1985

14 7

L e A o S o T T L o o e S I I S S B e s e e e e S e B B S
53 55 60 65 79 75 80 85
Fonte: Annusl survey, PMA, Washington, apud WHO, 19388

Paralelamente a esse aumento de custo constata-se uma ampliagio do periodo
de tempo necessirio para introduzir uma nova droga. Rigoni cita estudos realizados
nos EUA e GB mostrando que esse periodo se ampliou de 3-5 anos para os produtos
introduzidos no inicio dos 60 para 6-8 anos ao fim desta mesma década, chegando a
9-12 em 1973,

Esses dados nos trazem de volta a analise feita acima sobre a redugio do
ritmo de inovagdo na indistria farmacfutica (ver novamente Figura IL1).
Apresentamos entio como fatores explicativos dessa desaceleragio da inovatividade
de produto da industria: 1) o endurecimento das regras que regiam a aprovagiio de
novos medicamentos; 2) o esgotamento do acervo de conhecimentos biologicos que
serviu de base para a revolugdo terapéutica dos amos 30; ¢ 3) a “transi¢io
terapéutica” dos anos 60.
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Embora continuemos sem poder precisar a contribuigiio de cada fator, foi
possivel neste topico acrescentar alguns elementos & discussio do papel
desempenhado pelo segundo deles’”. Apresentamos diversas evidéncias de
surgimento de um novo paradigma. Primeiro, as alteragbes das rotinas tecnologicas
representadas pelo desenho racional de drogas. Segundo, sua associagio a uma nova
base cientifica que soma conhecimentos principalmente da quimica orgéinica ¢ da
biologia molecular. Terceiro, o aparecimento de novos instrumentos de produgiio e
de pesquisa, entre os quais merecem ser mencionados nfo apenas os derivados da
biotecnologia sendo também os da microeletronica®®. Enfim, sdo elementos que
reforgam a hipdtese levantada por diversos autores (Gadelha, entre eles) de que uma
das razdes da menor inovatividade da inddstria deve ser buscada na transigio
tecnologica.

Todavia, essa perspectiva deixa abertas duas lacunas: a primeira, refere-se ao
potencial do novo paradigma, quais as oportunidades tecnoldgicas que ele abre; a
segunda, diz respeito ao impacto que ele produz na estrutura industrial.

Sobre a primeira lacuna s6 podemos reconhecer a necessidade de estudos
mais detathados (inclusive de aspectos puramente técmicos), que nlo nos
propusemos a realizar aqui, para estabelecer com maior precisio o que de fato
representa 0 desenho racional de drogas em termos da inauguragdo de uma nova
onda de inovagdes de produto. A literatura sobre o assunto encerra um carater

37 O aumento dos pastos de P&D ¢ do drug lag sio apresentados por Gadetha como evidéncias
do esgotamento do paradigma. Entretanto, o reforgo das restrighes na regulamentagio causa um
efeito na mesma diregio que pensamos ser muito dificil discriminar daquele que € devido a razdes
puramente tecnologicas.

3% Embora de um certo ponto de vista algumas das novas tecnologias denvadas da
microeletrdnica reforcem o paradigma anterior, certamente elas se integram melhor ao novo.
Tomemos o exemplo do VLSIPS (Very Large-Scale Imobilized Polymer Synthesis), um processo
ainda em desenvolvimento que combina as tecnologias de sintese quimica e fotolitografia para
analisar o potencial de novas moléculas com extrema velocidade (ver "This tiny chip can test 10.000
chemicals at once”, Business Week International, 3192-522, 25fevi1991, p.34). Ao mesmo tempo
em que cle amplia a eficiéncia do screening tradicional, fornece uma ferramenta fantastica para o
desenho racional de drogas. A integragio de novas tecnologias € cada vez mais importante para a
P&D farmacéutica.
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fortemente especulativo, que de resto seria de se esperar pelo estagio ainda inicial de
desenvolvimento dessas tendéncias.

Quanto a segunda, vamos aborda-ia em seguida.

A estrutura emergente da indistria

Junto com a idéia de mudanga do paradigma tecnoldgico da indlstria
farmacéutica veio a discussfo em torno das transformagdes na estrutura desta tltima.
O trabatho de Sapienza (1989) ¢ representativo daqueles que véem no advento da
biotecnologia um elemento disruptor da estrutura de mercado existente, Embora sua
preocupagio principal seja com a adogdo de taticas de colaborag@io entre empresas e
universidades para P&D farmacéutica e com as intervengdes governamentais
apropriadas para o novo contexto, a autora propala a emergéncia de uma nova
estrutura de mercado no setor farmacéutico,

Seu primeiro argumento € o de gue a biotecnologia estana promovendo uma
redugfio nas barreiras a entrada. Estas sdo classificadas em quatro tipos principais:
1) regulacio: somente firmas de certo porie sdo capazes de atender as exigéncias dos

organismos gue administram a matéria;

2) protecdo patentaria: de posse da patente, a firma detém temporariamente um
monopohio institucional;

3) participagdo na rede de conhecimento: uma vez que se trata de uma indistria
baseada na ciéncia, as empresas farmacéuticas necessitam estar conectadas a umna
rede produtora de saber técnico-cientifico, em umiversidades e centros de
pesquisa, e essa conexao, além de custar muito dinheiro, ndo pode ser feita de um

dia para o outro,

4) canais_de distribuicdio: o peso das atividades de marketing ¢ comercializagio
indicam a presenga de consideraveis barreiras por diferenciagdo de produtos.
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Das quatro, as trés primeras estariam sendo diminuidas gragas a
biotecnologia. Um trecho de relatoric do OTA (Office of Technology Assessment -
EUA) ¢ citado em defesa de sua tese:

"Até o momento, o tempo médio gasto por companhias para passar seus
produtos biotecnologicos através de avaliagBes éticas e revisdes regulatorias no
FDA .. tem sido cinco anos, significativamente menos que os 10 a 15 anos em
média que se estima para drogas convencionais.. O TPA da Genentech foi
aprovado para marketing apenas quatro anos depois que o IND (Imvestigational
New Drug) foi preenchido” (OTA, 1988; apud Sapienza, 1989).

Outro dado interessante ¢ o de que os medicamentos biotecnologicos, apesar
de constituirem apenas 2% dos produtos revisados pelo FDA, somaram 20% das
aprovagdes em 1986 (mais interessante ainda seria ter dados para outros anos de
modo a descartar a hipotese de ter havido uma concentragéio atipica naguele ano).

A evidéncia de uma redugio da barreira patentiria se apéia no fato de que o
sistema de patentes estd passando por wma revisdo, entre outras razdes, devido ao
surgimento dos produtos da biotecnologia. Tal incerteza com relago ao
patenteamento tem, inclisive, levado muitas empresas a adotar uma estratégia de
segredo industrial.

A diminui¢io da terceira barreira deriva simplesmente da ndo conexiio das
firmas estabelecidas 4 rede de conhecimento relevante (isto €, relacionada com a
biologia molecular), a0 contrario das NBFs que praticamente foram criadas a partir
dessa rede (boa parte destas empresas tem origem académica).

O segundo argumento na defesa da alteragdo da estrutura de mercado
provocada pela mudanga de paradigma aponta a presenga de novos entrantes -
justamente as NBFs. Essas companhias comegaram a surgir nos EUA no final da
década de 70, principalmente a partir de pesquisadores convertidos em empresarios
interessados na comercializagio de inovagdes biotecnologicas gestadas em seus
Taboratorios de universidade e financiados por capital de alto risco (venture capital).
De acordo com Sapienza, isto seria muito similar ao que ocorreu na indastria de
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computadores nos anos 60 e, analogamente aquela experiéncia, as maiores NBFs
poderiam desafiar a hegemonia das grandes firmas farmacéuticas estabelecidas.

O terceiro argumento prende-se & tendéncia de maior colaboragio nas
atividades de P&D. A autora vé nisto o desenvolvimento de novas relagdes
organizacionais que tambeém associa a mudangas na estrutura. O incremento da
colaboragdo pode atuar no sentido de facilitar a entrada de potenciais entrantes na
indistria farmacéutica (por exemplo, do setor quimico ou de alimentos) e desse
modo se refletir na estrutura, Pode também dar um novo folego aos que ja entraram
mas enfrentam dificuldades para permanecer, como ¢ o caso de certas NBFs. Sdo
apresentados dados indicando uma maior colaboragio entre NBFs ¢ outras empresas,
entre NBFs ¢ universidades ¢ entre firmas farmacéuticas e universidades (¢
significativo o aumento, por parte da indastria, do financiamento da pesquisa
universitaria nos EUA entre 1979 e 1985),

Entretanto, o que ndo fica claro nos dados apresentados ou na analise
realizada por Sapienza € se a maior colaboragdo tende realmente a modificar a
estrutura de mercado da industria farmacéutica no sentido de favorecer os novos
entrantes. Isto porque as grandes empresas farmacéuticas sdo tremendamente ativas
no estabelecimento de cooperagdo com universidades e NBFs (inclusive, adquirindo
participagdo no capital dessas firmas e freqiientemente até o seu controle). Assim
sendo, mesmo que essas novas relagdes organizacionais possam modificar de alguma
forma a estrutura existente, o resultado disto nfio sera desfavoravel aos produtores
estabelecidos.

Os outros dois argumentos parecem igualmente frageis. O primeiro, que diz
respeito a redugio das barreiras a entrada, padece do viés de interpretar, a nosso ver
equivocadamente, o novo paradigma como sendo o da simples produgiio dos
medicamentos biotecnoldgicos. Para esses produtos, de fato, pode haver maiores
facilidades de regulamentagdo. Muitos deles sdo }a conhecidos em seus efeitos
terapéuticos € mesmo 0s novos, pelo principio de mimetizar os sistemas de defesa do
organismo que orienta seu desenvolvimento, tendem a ser mais faciimente aprovados
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(apesar de haver também evidéncias em contrario; um survey recente® revela que
mais de 65% de NBFs amenicanas atuando na 4rea terapéutica consideram que a
indistria estd sendo negativamente afetada pela morosidade do FDA). A barreira
patentaria pode também ser menor (sdo produtos existentes na natureza que podem
ter seu patenteamento questionado; todavia, cabe lembrar que existe atuaimente um
grande esforco no sentido de adequar a legislagdo de patentes a essa nova realidade
aberta pela biotecnologia). A barreira da participagdo na rede de conhecimento
praticamente ndo existe (¢ quase que uma "barreira ao contrario”, novos entrantes
como as NBFs estaniam em melhores condigdes do que as firmas estabelecidas e sdo
justamente essas vantagens que as grandes empresas farmacéuticas estdio tratando de
anular através da participagdo em (ou compra de} NBFs, acordos de cooperagio
tecnologica etc.). Acontece que as consideragdes de Sapienza podem valer para os
produtos biotecnologicos, mas estes, pelas razdes apresentadas acima, ndo tendem a
deslocar significativamente os produtos de sintese, que eram os mais importantes no
antigo paradigma e deverfio continuar sendo no novo.

O segundo argumento, o da presenga de novos entrantes, decorre do anterior,
da queda nas bamreiras a entrada. Pensamos que para o grosso da produgdo
farmacéutica futura - moléculas pequenas porém desenvolvidas com auxilio da
biotecnologia, da microeletronica ¢ outras tecnologias de ponta - as barreiras
continuardo existindo. As exigéncias legais serfio do mesmo tipo, a protegio
patentaria continuara existindo (possivelmente por um tempo maior ji que o desenho
racional de drogas tende a ampliar a produtividade da P&D e assun anmentar a vida
efetiva das patentes) e a rede de conhecimento relevante, da qual € preciso
participar, inclui boa parte daquela onde estdo hoje conectadas as grandes firmas
farmacéuticas. Logo, estas sio as que desfrutam da melhor condigio para
dominarem a indistria a partir do novo paradigma. As desvantagens que ainda t€m
estdo sendo rapidamente superadas ao passo que as NBFs, que tiveram um inicio
promissor, s¢ defrontam, em sua grande maioria, com a alternativa da absorgdo ou
da quebra. Burril e Lee (1990) mostram em seu survey que 46% das empresas de
biotecnologia pesquisadas consideram como um objetivo estratégico se tornarem
afrativas para a aquisigio por parte de outras empresas € o mats comum de todos os

3% Burril e Lee (1990).
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objetivos estratégicos (61% das empresas) é o de desenvolver produtos para serem
promovidos ¢ comercializados por parceiros corporativos. Em desacordo com
Sapienza, parece-nos que o que estd ocorrendo na biotecnologia é inteiramente
diverso do que aconteceu na industria de computadores nos anos 60; as maiores
NBFs estdo muito distantes de poderem desafiar a hegemonia das grandes firmas
farmacéuticas estabelecidas. Ao invés disto, estdo adotando a vetha regra de unir-se
ao inimigo se ele ndo pode ser derrotado®.

Gadetha (1990) chega a conclusdes semelhantes. Seu trabalho pode ser
inscrito entre aqueles que, ao contrario de Sapienza, apostam em um efeito
reforcador da estrutura de mercado existente devido a biotecnologia. O autor
responde negativamente & questio sobre a ameaga que as NBFs podenam
representar para a lideranga do oligopdlio, argumentando que as barreiras 4 entrada
(especialmente as relacionadas as atividades de P&D ¢ de marketing) tendem a se
manter. Desse modo, as NBFs acabam sendo obrigadas a associagdes com as firmas
estabelecidas, onde se especializam em areas tecnoldgicas determinadas (como
espécies de "departamentos avangados de P&D destas empresas™), ou entdo ocupam
nichos especificos de mercado (como o de reagentes para diagndstico). Assim,
apesar do potencial transformador do novo paradigma, as grandes empresas
farmacéuticas estdo em melhor posi¢3o para liderar a “nova onda tecnolégica”, cujo
efeito sobre a estrutura parece ser tnais conservador que revolucionario:

"o sucesso das inovagbes em biotecnologia contribuira tanto para a
manutengio da lideranga das grandes firmas farmacéuticas quanto da estrutura
da indistria... caracterizada como um oligopoho diferenciado baseado ma
ciéncia. Inversamente, se seu potencial - em conjunto com o de outros
paradigmas novos - for muito limitado, as liderangas e a estrutura industrial
poderdo sofrer transformagGes de maior substincia decorrentes do esgotamento
dos paradigmas tradicionais” (pag.170).

40 A tomada do controle acionario da Genentech, a mais proeminente das NBFs amencanas, pela
suica Roche, em fevereiro de 1990, simbolizou para diversos observadores o fim do sonho de
independéncia acalentado no inicio de vida dessas empresas ¢ sinalizou claramente o rumo que esta
tomando a industria da biotecnologia.
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Este aspecto levantado por Gadelha € bastante interessante. De fato, existem
indicios de que a estabilidade da estrutura, que por décadas se manteve, estd agora
em xeque. A crescente importincia do mercado de genéricos (ver novamente o
Quadro 11.8), onde a competigho por pregos € relevante, e a onda recente de fusdes
na indistria (ndo estamos nos referindo apenas a compra de NBFs por grandes
firmas farmacéuticas mas sim aos acordos entre estas hitimas, do que temos uma
amostra no Quadro I1.10) indicam transformagbes significativas. Todavia, estas se
devem n#o & mudanga tecnologica mas & auséncia dela. E suas conseqiiéneias podem
ser exatamente 0 contrario do sugerido por Sapienza: maiores barreiras 4 entrada
devido ao processo de consolidagdo em curso.

{Quadro I1.10: Maiores empresas farmacéuticas em 1989

Empresa * Vendas Farmacéuticas
Mundiais (USS bilhdes)

Merck 56

Bristol-Myers Squibb 47

Glaxo 4.4

Ciba-Geigy 4,0

Smithkiine Beecham 37

Hoechst 3.6

Bayer 34

American Home/Robbins 3.2

Tohnson & Johnson 3.2

Roche/{Genentech 32

* Empresas em negrito estiveram envolvidas em grandes fusdes ou

aquisigdes desde 1988
Fonte: International Business Week, n° 3140-470, 19/fev /1990

Por fim, o novo paradigma baseado na biotecnologia aparentemente nfio abre
espaco para a participagdo de novos atores. Generalizagdes a respeito de "janelas de
oportunidade” passiveis de serem aproveitadas por late-comers ndo se aplicam ao
caso da indastria farmacéutica. De todo modo, valeria a pena explorar um pouco
mais as conseqiiéncias dessas concluses em termos dos impactos provaveis da
transi¢do tecnoldgica sobre paises subdesenvolvidos, em especial, sobre o Brasil.
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Perspectivas para os paises atrasados

A partir do que foi dito acima, pode-se concluir que a mudanga de paradigma
tecnologico altera negativamente a posicio dos paises cujas industrias farmacéuticas
sdo ainda pouco desenvolvidas. Pnimeiro, n#o ha maiores facilidades se no novo
paradigma os niveis de barreiras a entrada tendem a permanecer e as caracteristicas
basicas da estrutura, padric de competigdo e de evolugdo tecnologica se mantém.
Segundo, o aumento das barreiras que ocorre durante o periodo de transigdo, em
decorréncia do esgotamento do paradigma antenior, traz dificuldades para as
inddstrias em implantacio.

Desse modo, o quadro atual, no que respeita a situagdo da indistria em
termos de paises tende, na melhor das hipoteses, a se manter ¢ na mais provavel a se
agravar. Vejamos os principais tragos deste quadro.

Em termos de distribuiglo geografica, o mercado mundial de produtos
farmacéuticos, que em 1989 ultrapassou os US$ 160 bilhdes (sendo 90%
aproximadamente de produtos destinados a uso humano ¢ os outros 10% a uso
veterinario), divide-se segundo o Quadro I111. Cabe ai destacar a baixa participagio
dos paises em desenvolvimento (apenas 15,8% do total em 1985), justamente os que
concentram a maior parte da populagdo mundial (quase 3/4 do total). H4 que
observar ainda o fato de que alguns poucos paises (como a Argentina, Brasil ¢
México na América Latina e a Nigénia ¢ o Egito na Aftica) concentram a quase
totalidade do mercado do mundo nio desenvolvido.
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QUADRO 1.11: Consumo Mundial de Medicamentos por Regido (USS bilhdes)

1976 Yo 1983 %o
Paises Desenvolvidos 32089 74,3 73779 78.4
America do Norte 2761 204 28141 299
Europa Ocidental 13111 305 22000 23,4
Europa Onental 6197 14 4 9660 10,2
Japio 4020 93 14038 14.9
Paises em Desenvolvimento 7877 18.3 14900 158
Améneca Latina 3680 §6 3600 6.0
Africa 1268 2.9 2700 2.9
Asia (a) 2920 6.8 6600 7.0
QOutros 3080 7.2 5400 57
Oceania 480 1,1 700 0,7
China 2600 6.0 4700 50
Total 43046 100.0 94079 100.0

{a} Exclusive China e Japao.
Fonte: WHO (1988}

Além das diferengas quantitativas existem diferengas qualitativas
importantes, mencionadas anteriormente em uma nota, entre os mercados dos paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos. Enquanto os primeiros paises concentram seu
consumo nos tranquilizantes, nos medicamentos que atuam sobre o sistema nervoso
central ¢ naqueles voltados ao tratamento de problemas circulatérios e
cardiovasculares, os segundos gastam principaimente em remeédios destinados ao
combate a moléstias infecciosas e parasitarias, como se pode observar no Quadro
11.12. Essa diferenga reflete os distintos quadros nosologicos e de morbi-mortalidade
dos dois tipos de sociedade. No mundo afluente as doencgas degenerativas
predominam, ao passo que nos paises pobres as doengas infecciosas, associadas as
mas condigdes de vida, ainda pesam significativamente.
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QUADRO H.12; Consumo Médio das Principais Classes Terapéuticas Mercado Varejista (1975-1977)

% do mercado
Classe Terapéutica Paises Desenvolvidos Paises em Desenvolvimento
Anti-infecciosos 0.0-15.0 20,0-24.0
Sistema Nervoso Central 18.0-29.0 4090
Analgésicos/Antipiréticos 4.0-55 5,0-90
Cardiovasculares 80-12,0 4.0-6.0
Vitaminas e Tonicos 3,0-8,5 5,0-12.0
Hormodnios 3,5-7.0 3060
Neoplasmas e endocrinos 10.0-13.0 6,0-10,0
Vias Digestivas ¢ Genito-unnarias 990-11.5 90-12.0
Sistema Respiratorio 6.0-10.0 3.5.70
Dermatologia 2,560 3,0-6,0
Sangue ¢ Derivados 2.5-40 2,5-4.5

Fonte: Rigont et al. (1983)

Com relagiio ao comércio internacional de produtos farmacéuticos, o primeiro
aspecto a observar refere-se a relativamente baixa intensidade dos fluxos. Como se
pode ver no Quadro 11.13, o volume de importagio direta correspondia em 1980 a
apenas 13% do consumo mundial (exclusive paises do leste ¢ a China) de
medicamentos. Entre os 10 principais paises consumidores esse numero ¢ ainda
menor, com a excegio da RFA (que importa 15%) e da.GB (com 16%). J4 o volume
de importagiio de produtos intermediarios, especialmente os farmacos, representam
uma parcela proporcionalmente mais elevada da produgdo global. Esse padrdo de
comércio reflete uma caracteristica da indistria, acima mencionada, de concentrar as
atividades de P&D e de produgio de principios ativos nas matrizes das grandes
empresas e espalhar a produgfo & comercializagio dos medicamentos por um grande
namero de fihais.
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QUADRO 11.13: Consumo ¢ importagio de medicamentos para certo niumero de paises (1930)

Pais Consumo (US$ milhdes) Importagdo (%)
Austria 430 56
Bélgica 730 57
Dinamarca 215 58
Finlandia 240 40
Franca 4950 3
RFA 5050 15
Greécia 440 23
hialia 3200 8
Holanda 580 71
Portugal 350 31
Espanha 1950 3
Suécia 530 51
Suica 530 61
GRB 2150 16
EUA 12610 2
{Canada 950 10
Australia 530 I5
Japdo 13150 3
Terceiro Mundo 11500 25
Mundo {a} 61000 I3

{a) Exclusive paises do Comecon ¢ a China
Fonte: Rigont et al. (1985)

Quanto & diregdo dos fluxos de comeércio, os Quadros I1.14 e 1115 mostram
que o Terceiro Mundo ¢ destino de significativos 36,8% de produtos finais e 27,8%
de produtos intermediarios comercializados, ao passo que € origem de apenas 2,4%
e 11,4% de produtos finais e intermediarios, respectivamente. Além de pequenas,
essas exportaghes concentram-se em produtos tecnologicamente simples, a maioria
voltados para os proprios paises do Terceiro Mundo (1,8% e 5,7% de produtos finais
e intermediarios respectivamente). Embora alguns desses paises - como o Brasil, por
exemplo - possuam pequenos coeficientes de importagdo de produtos finais, a
dependéncia dos farmacos ¢ outros intermedianos produzidos nos paises avangados
permanece extremamente elevada.
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QUADRO 11.14: Coméreio Mundial de Produtos Finais - 1980 (simeros indice)

De > OCDE | EUA | Iapdo | Outros paises | Terceiro | Total
Europa desenvolvidos | Mundo

Para

OCDE Europa 467 31 1 2 1 502
EUA 19 3 1 3 28

Japdo 45 12 I 58

Outros paises desenvolvidos 28 12 3 43

Terceiro Mundo 314 33 1 138 368
Total £73 90 4 ] 24 1000

Total de exportacdes, exclusive Comecon. igual a 1000

Fonte: Rigoni et al, (1985}

QUADRO I1.15: Comércio Mundial de Produtos Intermediarios - 1980 (nameros indice)

De > OCDE | EUA | Japdo | Outros paigses | Terceiro | Total
Europa desenvolvidos | Mundo

Para

OCDE Europa 350 117 g ) 25 506
EUA A% 9 2 10 69
Japio 29 41 22 92
Qutros paises desenvolvidos 24 21 10 55
Terceiro Mundo 162 49 10 57 278
Total 613 228 27 18 114 1000

Total de exportagies, exclusive Comecon, igual a 1000

Fonte: Rigoni et al. (1985)

O quadro descrito acima revela as grandes assimetrias existentes em termos
de paises. A principio, a transi¢do tecnoldgica tende a reforga-las ou, no minimo,
manté-las. Entretanto, é conveniente qualificar esse efeito da mudanga tecnolégica
sobre os diferentes estagios de capacitagdo dos paises. Sera maior a dificuldade para
um pais atrasado passar a desenvolver atividades do 1° estigio (P&D de novos
farmacos), que so efetivamente aquelas que separam os participantes do primeiro
time daqueles que compdem a imensa maioria de empresas marginais da industria.
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Mas niio necessariamente tendem a crescer as dificuldades de adentrar o 2° estagio
{produgdo industrial de principios ativos). Com excegdio das proteinas terapéuticas
produzidas por processos biotecnologicos modernos, a situagdo em termos da
fabricagdo de farmacos ndo muda muito. O desenho racional de drogas refere-se,
essencialmente, ao 1° estagio.

Por esta razio, ndo tende a ser muito afetada a capacidade que certos paises
subdesenvolvidos tém revelado em copiar moléculas ja existentes ao abrigo de
legislagbes que limitam o reconhecimento de patentes. O Brasil pode ser incluido
entre esses paises que vém desenvolvendo uma capacidade (limitada) na produgio
farmacéutica.
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CAPITULO II - A INDUSTRIA FARMACEUTICA BRASILEIRA

A indistna farmacéutica aqui instalada reproduz certas caracteristicas
observadas nos paises desenvolvidos que foram objete de analise no dltimo capitulo.
Aspectos fundamentais do processo competitivo € do ambiente institucional se
repetem em nosso pais e no exterior. Assim, o tipo de regulagio governamental, o
padrio de competigio por diferenciagdo de produtos, a forma oligopolica de
estruturagdo do mercado, entre outros, ndo s3o clementos estranhos ao setor
farmacéutico no Brasil.

Por outro lado, existem diferengas td0 ou mais importantes que as
semelhangas para o objetivo que se propde esta seciio de caracterizar, em seus fragos
fundamentais, a indistria nacional. Cabe destacar entre essas diferengas o baixo
nivel de integragdo vertical' ¢ a forte presenga das empresas estrangeiras, aspectos
relacionados entre si. ‘

Novamente sem a pretensdo da novidade, ¢ a partir da razoavel literatura
existente, esperamos mostrar como essas diferencas £ semelhangas da industria
farmacéutica do Brasil em relagio a dos paises avangados compdem um padrio de
competigio especifico, cuja compreensdo ¢ importante para tratar as questdes
abordadas no capitulo seguinte, como a do acesso a tecnologia, resultados da agéo
governamental, enfre oufras.

! Dos quatro estigios da produgo de um medicamento vistos na segdo anterior, apenas os dois
iltimos ~ produciio de especialidades farmacéuticas ¢ marketing e comercializagdo - sdo atividades
plenamente desenvolvidas no pais.
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A Internacionalizacgio da Indistria Farmac@éutica

At¢ o inicio deste século, a produgio e comercializagdo de medicamentos no
Brasil era realizada em grande parte por pequenas empresas familiares, as boticas,
semelhantes em seu carater artesanal aquelas casas farmacéuticas americanas que
décadas atras deram ongem a Merck, Upjohn etc.. Seus produtos eram basicamente
obtidos por extragio de vegetais e beneficiamento de alguns minerais.

Ainda neste periodo histérico, surtos epidémicos que flagelavam importantes
nucleos urbanos do pais, como Santos ¢ Rio de Janeiro, levaram o Governo Federal
a implantar centros de pesquisa e laboratérios para a produgiio de vacinas e soros.
Dentre eles, merecem destaque o Instituto Butantd (1889), em S#o Paulo, e o
Instituto Oswaldo Cruz (1902), no Rio de Janetro.

Tais iniciativas propiciaram o desenvolvimento da tecnologia de produtos
biolégicos com repercussdes sobre a base "industrial” entdo existente, Diversos
laboratérios foram entdo criados, inclusive em hospitais que forneciam preparados
de acordo com receitas especificas. Transformava-se gradativamente o perfil da
indastria nacional de medicamentos. O pais comegava a repetir, naturalmente com
véarias décadas de atraso, a trajetéma frilbada por outras nagdes na implantagio e
desenvolvimento de suas indiistrias farmacéuticas.

A "revolugdio terap€atica” - a rigor, uma revolugdo tecnoldgica - ocorrida nos
paises centrais a partir do final dos anos 30 vina alterar drasticamente esse rumo.
Embora, como vimos, ja desde o inicio do século XX a indistria farmacéutica
internacional fosse tributaria dos avangos da cifncia, esses lagos virtam a se
consolidar definitivamente naquele segundo momento. As empresas lideres que
entdo se firmam passam a desfrutar de enorme vantagem competitiva face aquelas
que ndo logram adquirir semelhante base técnica, nem deixar para tras o cardter
artesanal ¢ familiar, como era o caso da quase totalidade das empresas brasileiras.
Isto, somado ao ambiente econdmico favoravel que se instala depois da segunda
guerra, empurra as firmas lideres amenicanas ¢ européias para a internacionalizagfo,
que lhes permite estender para todo o planeta o espago onde exercer suas vantagens.

105



Este processo traz severas conseqiiéncias para a recém-implantada indistria
farmacéutica brasileira. Os novos produtos da revolugiio terapéutica, especialmente
os antibiticos a partir dos anos 40, comegam a ser mtroduzidos no mercado
nacional pelas firmas estrangeiras. Desse modo, passam a exercer forte pressdo
competitiva sobre as empresas nacionais, que, subitamente, tiveram que se defrontar
com a obsolescéncia da maior parte de seus produtos.

A este movimento amplo de mudanga técnica e ripida ocupagdo dos
mercados internacionais vai entfio comesponder um  processo local de
desnacionalizagio da industria. Poucas eram as empresas em condigdes de resistir a
concorréncia das empresas estrangeiras e muitas acabaram quebrando ou sendo
absorvidas. O Quadro 1112 compila os principais laboratdrios nacionais que a partir
dos anos 30 foram sendo incorporados a grupos estrangeiros, enquanto o Quadro
1111 traduz em nimeros o processo de desnacionalizagdo. Nota-se ali com clareza, a
partir dos anos 30 e nas duas décadas seguintes, o enorme salto da participagio das
empresas internacionais no mercado brasileiro. De apenas 13,6% em 1930 essa
participagdo vai atingir 73,3% em 1960, para finalmente se consolidar em 82,7% em
1980, nivel em que, aproximadamente, se mantém até hoje.

Quadro I 1: Evolugio da Participacdo das Empresas Estrangeiras no

Mercado Nacional

Ano Participagiio {%)
1900 2,1
1910 2.1
1920 7.3
1930 13,6
1940 333
1950 471
1960 73,3
1970 77.7
1980 82,7

Fonte: Cademos Codetec n® 4, 1988,
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QUADRO 111.2: Laboratorios Nacionais Vendidos 2 Grupos Estrangeiros

Ano Empresa negociada Empresa compradora Origem da
compradora

1936 Silva Araitjo Roussel Franca

1949 Fontoura Wryeth EUA

1957 Laborerdgica Bristol Myers 8/A EUA
Pravaz Recordati Laboratonios ltdlia

1958 Moura Brasil Merrel EUA

1959 Sanitas Leo do Brasil S/A Dinamarca

1960 Endochimica Mead Johnson EUA

1961 Novoterdpica Bracco Italia

1562 Myrtonil Immunc Austria

1963 Torres Silva Araijo-Roussel Franga

1965 Exactus Midy Farmacéutica 8/A Franga

1967 Sintético Searle EUA
Cyrillo Mothe AH. Robins EUA

1968 Lafi U.S. Vitamin Revion EUA
Laboral Syntex EUA

1969 Procienx BYK Alemanha
Haemo Derivados Hoechst Alemartha

1970 Hormoquimico ¢ Derivados Rorer EUA

1971 Yatropan Recofarma Talia
Usafarma ICN EUA

1972 Kerato-Loil Allergan EUA
Quimiofarma Boehringer do Brasil 8/A Alemanha
Mauricio Vilella Beecham Inglaterra
Instituto Pinheiros Syntex EUA

1973 Enila~Luiécia SmiithKline French EUA
Labonobel Ferrer Espanha
(issa Alcon EUA
Delfos Alcon EUA

1974 Quimioterapico Mundifarma EUA
Seil C.B.C. International EUA
Panguimica Emusa Espantha
Pelosi Uriach Quimica do Brasil Europa
Procampo Schering EUA

1975 Vemaco Eaton EUA

1576 Baldarassi-Alciate Mediprop Europa

1977 Hipiex Fresenius Alemanha
Riedel Zabinka 1tdlia

1980 Laboratil Searle FUA

1982 Biosintética Nestlé/Alcon/Synthelabo Suica
Buller IM-Riker EUA

1983 Weslev Degussa Alemanha
Labalessel Garret Inglaterra
Recofarma Sarsa Franga

Fonte: Salies F° er atii (1985), pg. 27.
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Entretanto, ndo se deve atribuir a desnacionalizagdo da indastria farmacéutica
unicamente 2 mudanga tecnologica. Frenkel (1978) recorda que a politica econdmica
durante os anos 50 sc caracterizou pela liberalidade quanto & entrada de capitais
externos. E conclui:

" ... os principats determinantes da desnacionaliza¢io da industria farmacéutica
no Brasil decorreram dos seguintes problemas: primeiro, a auséncia de uma
politica setorial por parte do governo visando proteger a inddstria nacional da
competicdo estrangeira; segundo, as inovagdes tecnoldgicas introduzidas no
setor a partir da década de 40 criaram uma situagio de maior fragilidade para as
empresas locals, que necessitavam empreender um intenso esforgo de
modernizagdo, sem contar para iss0 com o apoio  econdmico-financeiro
governamental; e terceiro, as medidas de estimulo a entrada de capital
estrangeiro adotadas na década de 50 contribuiram para ¢ enfraquecimento do
poder de competicio das firas nacionais vis-a-vis as estrangeiras” (pag. 82).

Souza Paula (1991) também procura situar a desnacionalizagdo da inddstria
farmacéutica brasileira no contexto mais amplo do processo de industrializa¢do e das
politicas a ele subjacentes que favoreciam a agdo das firmas intemacionais. Afirma a
autora:

*...ao se analisar o comportamento da indastria farmacéutica no Brasil encontra-
se ndo apenas um reflexo da mudanga tecnoldgica € das novas estratégias da
internacionalizagdo, mas também o resultado da politica intema de
desenvolvimento que criou novas condigbes de atuaclio das empresa
transnacionais...” {pg. 229).

Entretanto, aponta Souza Paula que certos instrumentos e medidas
normalmente utilizados pelas politicas industrializantes, como, por exemplo, aqueles
voltados para estimular a substituigio de importagdes, revelavam-se inadequados as
caracteristicas da industria farmacéutica. Segundo a autora, nos estagios iniciais
dessa politica a importagdo de medicamentos era inexpressiva ¢ a substtuigo
possivel ficava restrita a atividades consideradas marginais, como produgdo de
embalagens. A implantagio da indastria no pais, embora se beneficiasse dos
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incentivos governamentais, nio internalizava a produgio de bens anteriormente
importados: |

"..0O que ocorria, neste caso, era a substituicdo da produgio nacional de
medicamentos de determinada natureza pela produgdo internacionalizada de
outro tipo de medicamentos - de bens novos, diferentes, e substitutivos dos
produtos utilizados anteriormente -, com o agravante de se estar internalizando
apenas as etapas finais da produgfio. Tratava-se, portanto, da criagio de uma
industria nova ¢ nio da substituigdo de importagBes” (pg. 231)2.

Souza Paula observa amnda que a internacionalizagdo da indistria
farmacéutica foi um fendmeno amplo, nio se restringindo ao Brasil. Contudo,
mesmo em relacfo a outros paises da América Latina, ele foi bastante intenso. O
Quadro II1.3 mostra que, no Brasil, a participagio das firmas nacionais no mercado
local s6 € superior & do Equador ¢ iguoal a da Venezuela. Além disso, o Brasil tem
apenas um dos quatro maiores laboratorios nacionais posicionado entre os 20
principais, contra quatro da Argentina, Uruguai ¢ Chile, trés do Peru e Venezuela e
dois do Equador (apenas o México, com zero, esta em situagdo pior com relagiio a
este ponto). '

Em suma, o periodo que marca o surgimento da moderna industria
farmacéutica assinala também uma mudanga radical no perfil que essa indastria
apresentava no pais. A forte presenga das empresas multinacionais, por um lado,
atnaliza a produgido ¢ comercializagdo de medicamentos (3° e 4° estagios),
aproximando-as dos padres internacionais; por outro, limita-se a essas atividades e,
eventualmente, dificulta o desenvolvimento das demais (1° e 2° estagios).

2 Existe aqui um problema decorrente da imprecisio quanto ao periodo de tempo referido. De
fato, no final dos anos 30 (quando se acelera o processo de internacionalizacfo) ¢ durante toda a
década de 40 e, talvez, inicio da de 50, pode-se falar propriamente em surgimento de uma nova
indastria, com produtos & processos novos. Ocorre que simultaneamente desenvolvia-se um mercado
para esses produtos com base também em imporiagbes. Assim, na segunda metade dos anos 30,
periodo que estamos considerando como o de referéncia para a discussdo em torno das politicas
industrializantes, houve significativa substituigio de importagles de medicamentos {modernos} e,
conseqiientemente, aumento das importagSes de firmacos. Souza Paula reconhece em nota de pé de
pagina que numa etapa posterior (que permanece imprecisamente situada) o quadro se modifica no
sentido apontado, mas apenas para registrar que "a substituigio de importagdes dos componentes
precursores exigiria um nivel de desenvolvimento da indastria quimica ainda ndo alcangado no pais”.
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QUADRO H1.3: Indistna Farmacéutica em Paises Latino-Americanos, 1980

Pais Vendas Mercado das 20 | Participagio das | Classificagdio das quatro
{USS mithdes) maiores (%) firmas nacionais Malores nacionais
(%)

Argentina 1920 52 47 1,3,10,16
Brasi 1476 46 22 7,24,30.54
Chile 246(%) 74 42 1,2,5,14
Eguador 96 62 1§ 1,8,34,39
Meéxico 1100 45 34 31,36,46,51
Peru 200 61 26 4,19,19,27
Uruguai 115(*) 71 39 10,12.15,18
Yenezucla L) 48 22 2.5,17.23
{*} 1961

Fonte: ALIFAR, Apud Souza Paula (1991)

O Grau de Verticalizaciio

Os anos 50, especialmente em sua segunda metade, foram um periodo de
intenso crescimento industrial do pais. Implantaram-se diversas novas industrias,
com destaque para as produtoras de bens de consumo duravel ¢ bens de capital no
setor privado. Expandiram-se também as atividades do setor publico, tanto na
produgio direta de insumos basicos como na edificago da infraestrutura. Neste
processo, constituiram-se estruturas industriais razoavelmente integradas, ou pelo
menos em processo de rapida integragéo.

A inddstria automobilistica, por exemplo, que desde sua origem é fortemente
internacionalizada®, atinge ainda na década de 50 elevados niveis de verticalizagio,
apresentando um contefido local de 84,9% em peso € 76,1% em valor dos veiculos
produzidos em 1960 (apenas dois anos depois, em 1962, esses valores ja tinham se
elevado, respectivamente, para 95,9% e 92,1%).

A industria farmacéutica foge inteiramente a regra. No mesmo periodo ocorre
um grande crescimento da produg@o de medicamentos, mas desacompanhado de um

3 Por isto mesmo ndo se pode falar propriamente em desnacionalizacio da indastria
automobilistica, j& que nunca houve um perido anterior em que ela tenha sido nacional.

4+ Ver A. C. Posthuma, Changing Production Practices and Competitive Strategies in the
Brazilian Aure Components Industry, IDS, Sussex, abr, 1991,
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processo paralelo de verticalizagio. A substitui¢io de importagdes, que nfio deixa de
ser significativa, como se observa no Quadro I11.4, fica limitada ao 3° estagio. Este
Quadro mostra que em apenas sete anos, entre 1953 ¢ 1960, as importagdes de
medicamentos em relagfio ao consumo foram reduzidas de 70% para 2%, um nivel
quase insignificante que se mantém desde entdo. S6 que o panorama da importago
de matérias-primas para fabricagdo desses medicamentos é muito distinto, como
veremos adiante.

Quadro I11.4: Evolugdo das Importagdes de Medicamentos
no Brasil como Percentagem do Consumo

Ano % do Consumo
1933 70

1960 2

1987 i

Fonte: Cadernos Codetec n® 4 {1953/60) ¢ SDV/GSIII (1987)

Existem razdes de ordem técnica para esta situagfo. Isto porque sfo
relativamente independentes as atividades de sintese quimica e as de formulagido,
que, como dissemos, envolve essencialmente processos fisicos. Embora as grandes
empresas farmacéuticas desenvolvam internamente todas estas atividades, essa
producdo verticalizada nfo se realiza necessariamente dentro da mesma base
terrtorial. As empresas podem ser imtegradas através de plantas espalhadas
geograficamente.

Essa possibilidade técnica de repartir a produgio por diferentes lugares pode,
inclusive, ser explorada no mterior da produgdo quimico-farmacéutica (2° estagio).
Em um trabalho recente, que se refere na verdade a quimica fina em seu conjunto,
mas que contém analises pertinentes a farmacéutica, Frenkel (1990) mostra que a
industria apresenta uma tendéncia permanente a diversificaglio e verticalizagfio. Isto
em decorréncia do fato de que cada produto de sintese passa por sucessivas reagdes
durante seu processo de obtengdo, as guais geram produtos secundarios que
precisam encontrar uma destinagio econOmica. Assim, a produgdo deve ser
otimizada n8o em fungdo de um tnico produto, mas de um conjunto mais amplo de
produtos ¢ sub-produtos e, desse modo, costuma ser desmembrada em diversas
unidades que comercializam seus produtos internamente ou para terceiros.
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Esta flexibilidade caracteristica dos proprios processos produtivos da
inddstria levou a que, durante o processo de internacionalizagio, fossem trasladadas
para paises em desenvolvimento apenas algumas das etapas do processo de
fabricagdo da droga, naturaimente as mais simples. Quase sempre as multinacionais
se lmmitaram a instalar aqui uma capacidade de produgio de medicamentos a partir
de farmacos importados diretamente de suas matrizes e, em alguns poucos casos de
implantagio de plantas farmoquimicas, estas realizavam apenas algumas etapas de
sintese. Diz Frenkel (1990):

L]

. essas empresas iniclam a ocupagdo do mercado brasileiro transferindo
principalmente atividades relacionadas com a produgio de especialidades, ou
alguns casos de insumos basicos cujo transporte era tecnicamente complicado,
ou ainda porque, devido a0 uso generalizado, certos produtos ja apresentavam
um mercado suficientemente grande” (pag. 24).

Surge assim um hiato na cadeia industrial da farmacéutica (alias, de toda a
quimica fina) que consiste na auséneia das atividades relativas aos produtos de
sintese. As duas pontas da cadeia - a produgio de commodities quimicas e de
medicamentos finais - passam a ser razoavelmente cobertas no pais enquanto o
segmento intermediario - a produgdo de farmacos - permanece muito pouco
desenvolvido. )

Porém, ndo se deve entender tal situagio como decorréncia de aspectos
meramente técnicos. Na verdade, as facilidades do ponto de vista técnico-produtivo
s830 condigbes, ndo causas, para a distribuicio geografica das diferentes etapas de
fabricagiio que se observa na industria farmacutica. A essas condigbes estdo
articuladas razdes econdmicas poderosas, determinando todo o processo. Mais uma
vez apoilando-nos em Frenkel:

“Sob o ponto de vista da 16gica empresarial, esta estratégia era correta, pois as
subsidiarias ocuparam rapidamente um mercado crescente, realizando atividades
produtivas com baixa relagfo capital-produto, o que implicava um baixo nivel de
investimento, tmportando os principais produtos de sintese da matriz, com os

conseqilentes beneficios da plena utilizagio da sua capacidade instalada,
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possibilidade de manuseic dos pregos de transferéncia e gerando efeitos
positivos sobre a lucratividade total da empresa" (pag. 25).

Portanto, € facil perceber que para as empresas internacionalizadas ndo
existem maiores estimulos para verticalizar a produgdo. Atuando apenas na ponta da
cadeis elas maximizam os ganhos intra-firma, seja pela utilizagio de mecanismos
pouco convencionais como o da manipulacdo dos pregos de transferéncia’, seja
porque assim distribuem geograficamente sua produgdo de forma a racionalizar as
atribuigdes de suas diversas unidades. Na segfio anterior ja haviamos observado a
existéncia de razbes técnicas e mercadologicas para definir a localizagio das
atividades dos diferentes estagios. Assim, a P&D e a sintese de farmacos, onde
existem ganhos significativos de escala e pesadas exigéneias de pessoal qualificado
(especialmente na primeira), tendem a se concentrar nas casas matrizes, 20 passo
que os dois Gltimos estagios, que requerem adaptages as condigbes locais (por
condicionantes médicos, legats on de marketing), sdo distribuidos por infimeros
paises. Por esta razSo, as grandes empresas farmacéuticas internacionais tém
interesse em aqui desenvolver a produgdo de medicamentos € em néo desenvolver a
de farmacos. Em conseqincia, como dissemos no idpico acima, a intensa
penetragdo dessas empresas no pais, a0 mesmo tempo em gue atualiza as atividades
dos Gltimos estagios, dificulta o desenvolvimento dos primeiros. E também o que
afirma Frenkel (1990}

"A estratégia das empresas estrangeiras, de transferirem principalmente as etapas
produtivas relacionadas com a produgdo de especialidades, permitiu que o
mercado fosse rapidamente abastecido com produtos tecnologicamente
atualizados, de acordo com as necessidades operacionais dos segmentos
demandantes... No entanto, numa perspectiva de evolugio da estrutura
industrial, esta situagdo dificultou a implantagiio da produgiio de produtos de
sintese, e consequentemente de intermediarios, no pais, devido as estruturas de
mercado surgidas neste processo de industrializagio” (pag. 26).

5 Esse expediente pode render ganhos expressivos para empresas multinacionais. No caso do
setor farmacéutico, diversos observadores apontaram a pratica do superfaturamento das importagdes
no coméreio matriz-filial como meio de garantir a remessa externa de kucros e simultaneamente jogar
com a legisiacdo tributaria.
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Constata-se, a partir deste caso, que o interesse das empresas internacionais
ndo necessariamente coincide com o do pais, se entendermos este Gitimo como
sendo o de uma maior verticalizagdo industrial e fechamento do hiato produtivos.
Seria possivel argumentar que este objetivo poderia ser alcangado através de outras
emnpresas (nacionais) que podeniam se dedicar a produgo quimico-farmacéutica. No
entanto, isto ndo se faria de maneira tHo simples. Primeiro, as empresas
farmacéuticas nacionais acabaram sendo deslocadas para uma posigio quase
marginal no mercado e s3o rarissimas as que dispdem de recursos técnicos e
financeiros para se langar a uma empreitada desse género. Segundo, empresas
independentes enfrentariam pgrande dificuldade para se estabelecer, pois as
multinacionais controlam o mercado de produtos finais e, consegiientemente, a
demanda de seus insumos.

Claro que ndo estamos pretendendo demonstrar a impossibilidade de produzir
farmacos no Brasil. Essas questdes serfio retomadas no capitulo seguinte, inclusive
circunstanciadas por dados empiricos. Por ora, basta-nos registrar esse dado
estrutural de nossa industria farmacutica, qual seja, sen baixo grau de
verticalizagio, enquanto elemento distintivo frente a indastrias congéneres do
mundo desenvolvido, aproveitando para também mostrar as origens ¢ as dificuldades
mais imediatas para a superagio deste Aandicap.

A distribuicde do consumo de medicamentos

Outra diferenga sigmficativa entre a industria farmacéutica brasileira ¢
internacional estd no acesso restrito da populagfo aos medicamentos, que retira
destes produtos o carater de consumo de massa presente em outros lugares. Altera
também aquela caracteristica de ser uma necessidade e, portanto, ter seu consumo
determinado pela incidéncia das enfermidades e ndo pelo prego. Como dissemos
(exemplificando com o caso do Plano Cruzado), alteragdes de pregos relativos dos
medicamentos no Brasil t8m uma grande influéncia sobre os niveis de consumo,

5 Deve ficar claro que ndo consideramos qualquer verticalizagiio como sindnime de evolugdo
industrial. Contudo, no presente ¢aso a maior integragdo vertical significa também desenvolvimento
de atividades tecnologicamente superiores e de mator potencial dindmico.
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diferentemente do que acontece nos paises desenvolvidos. Um americano, por
exemplo, nfio ird consumir mais remédios pelo fato de sua renda ter aumentado ou
pelo prego destes ter baixado (pelo menos ndo tdo mais),

O Quadro IIL.5 revela o baixo nivel de consumo anual per capita de
medicamentos - US$ 17, isto €, quase trés vezes menos que o nivel da Coréia do Sul,
o segundo mais baixo entre os dez primeiros - em contraste com o tamanho absoluto
do mercado farmacéutico brasileiro (9° maior do mundo)’. Claro que esse indice, por
ser uma media, ndo reflete corretamente a elevada concentragiio do consumo de
remédios no pais (enquanto uma pequena minoria apresenta niveis razodveis de
consumo per capita, mais da metade da populaciio ndo consome absolutamente
nada). Todavia, ele pernmute afirmar a existdneia de um sub-consumo de
medicamentos no Brasil com base unicamente no desnivel em relagdo aos indices
registrados em outros paisess.

QUADRO I11.5: Mercado Farmacéutico do Mundo Capitalista (US$170 bilhdes)

Colocagio Pais Popula¢do) Mercado | Consumo {Participagiono| Participagdo
{milhdes (USS anual per | Mercado (%) | Acumulada (%)
hab.) milhdes) |capita (USS)
1 EUA 245 44500 182 262 26,2
2 Japdo 122 31250 256 18,4 44.6
3 RFA 61 10980 180 6,5 51,0
4 Franca 56 9140 163 5.4 56,4
5 Italia 37 8360 147 49 61,4
6 Gra-Bretanha 57 4530 79 2,7 64,0
7 Canada 26 3510 135 2,1 66.1
3 Espanha 39 3350 26 2,0 68,1
9 Brasil 144 2480 17 1,5 69,5
16 Coréia do Sul 43 2160 50 1.3 70,8

Fonte: IMS, Pharmaceutical Market World Review 1989, Apud Gazeta Mercantil 23-25/05/1992.

7 O Quadro IH.5 nos permite também observar a concentragdo geografica do consumo mundial
de medicamentos através dos principats mercados do mundo caputalista. Entre os 10 malores
mercados nacionais, que respondem por 70,8% do total, o Brasil, com 1,5%, e a Coréia do Sul. com
1,3%, (%* e 10" posigles, respectivamente) sio os unicos paises em desenvolvimento,

¥ A referéncia aqui ndo precisa ser o Japdo, que apresenta um indice de consumo per capita
muito superior ao de paises como a Gra-Bretanha, a qual, seguramente, garante aos seus cidaddos
acesso adequado ac medicamento. De qualquer forma, fica patente a necessidade de ampliar o
consumo brasileiro, para incorporar a enorme parcela da populagdo que hoje csta inteiramente
excluida do mercado.
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Questdes como o consumo insuficiente/ma distribuicdo do consumo
representam diferengas entre o quadro brasileiro e o dos paises avangados que ndo
podem ser ignoradas. Porém, elas acabam ganhando um menor peso nas andlises
sobre o setor farmacéutico por sua influéncia reduzida sobre a dindmica industrial e
tecnolégica da indastria no presente quadro socio-econdmico do pais. No entanto, ¢
preciso reconhecer que, em um cendrio futuro de methoria da distribuigdo de renda
ou de uma politica social efetivamente preocupada com a incorporagio dos milhdes
de brasileiros deserdados, questes como a da concentragdo do consumo de
medicamentos ganhardo importdncia na dindmica da indastria. O mercado
farmacéutico potencial do Brasil é de USS$ 7.200 milhdes (6° do mundo) se
considerarmos um consumo per capita coreanc de US$ 50 como um objetivo
razoavel, O problema consiste justamente na universalizagio da assisténcia
farmacéutica, que permanece uma meta - coOmo tantas outras metas sociais - distante
de ser alcangada.

€ Grau de Concentragio

Pagsamos agora a registrar as semelhangas entre o quadro local e o que se
observa internacionalmente. Entre as caracteristicas importantes que a indastria
farmacéutica brasileira reproduz do exterior esta a estruturagdo oligopdlica do
mercado por classes terapluticas. Analogamente ao que acontece la fora, a
participagio de cada empresa no mercado total € relativamente pequena. Como
maostra 0 Quadro II1.6 (participagio das maiores empresas), 8 maior empresa detém
pouco mais de 6% do mercado e as quatro primeiras apenas 20%.

Entretanto, no interior das classes terapéuficas em que o mercado estd
segmentado o dominio das grandes empresas € incontestavel, como podemos ver no
Quadro I11.7. Mais ainda, observa-se um aumento do seu poder de mercado entre
1975 e 1987/8. Dentre as 33 classes listadas, apenas 9 indicam uma relativa
desconcentra¢do, quase sempre de pequena monta (o mais notavel foi o caso dos
escabicidas, onde o market share da firma lider passou de 30,3% em 1975 para
20,9% em 1987/8 ¢ o das quatro maiores cain de 94,0% para 65,2% no mesmo
intervalo de tempo). Em contrapartida, aumentou o grau de concentragio nas outras

116



24 classes terapéuticas, ¢m alguns casos de forma impressionante (como, por
exemplo, o dos psicoestimulantes, em que a firma lider ampliou de 26,8 para 98.8%
sua participagdo no mercado, que passou a ser totalmente controlado por apenas 3
empresas, sendo que antes havia 50).

Quadro IIL.6: Participagic no mercado nacional dos 30 principais laboratorios

Posigio® | Participagdo® (%) | Acumulado (%) Vendas
{USS mil)

Total 100.00 2513492
Roche 1 6,18 6,18 155334
Bristol-Mve/Squibb 2 4,90 11,08 123161
Biogalénica 3 4,74 15,82 119140
Aché 4 427 20,09 107326
Bochringer/Angeli 5 3.47 23,56 87218
Merrell/Lepetit 6 342 26,98 85961
Schering Plough S.A. ¢ 2,86 29 84 71886
Lilly 8 2,67 32,51 67110
Sandoz 9 2,55 35.06 64094
Wyeth 10 2.45 3751 61581
Merck S.A. 11 2.35 39 86 59067
Prodome 12 2.35 4271 59067
BYK 13 2.34 44 55 58816
Sanofi Winthrop 14 2,31 46,86 58062
SmithKline Beechan 13 2,30 49.16 57810
Hoechst 16 1,81 50,97 43494
Janssen 17 1,79 52,76 44992
Wellcome/ICI " 18 1,75 54,51 43986
Glaxo 19 1,72 56,23 43232
Sarsa 20 1,71 57,94 47081
Schering do Brasil 21 1,69 50 63 42478
Merck Sharp Dohme 22 1,68 61,31 42227
 Dogussa/labofarma 23 1.59 62,90 39965
Knoll 24 1,55 6445 38959
Bayer 25 1,35 66,00 38959
Biolab/Searle 26 1,42 67,42 35692
Abbott 27 1,38 68,80 34686
Cilag 28 1,33 70,13 33429
Rhodia 29 1,32 71,45 33178
Pfizer 30 1,12 72.57 28151

*nos itimos doze meses

Fonte: IMS, Pharmaceutical Market World Review 1989, Apud Gazeta Mercantil 23-25/05/1992.
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QUADRO I11.7: Evolugio da concentragdo econdmica por classe terapéutica (1975-1987/8)

Classe Firma lider 4 maiores n de firmas
1975 1987/8 1975 1987/8 1975 19878
Antibidticos 11,9 14 0 354 499 103
Vitaminas 196 36,8 42.5 42 8 342
Vitaming C 428 48 4 %132 94,8 27 29
Vitamina B12 40,2 724 87.6 §2.1 29 19
Analgésicos 206 19,3 56,8 50,6 93
Suplementos minerais 333 245 680 70,2 72
Antirenmaticos 289 397 461 664 78
Ataraxicos 24 18,3 56,1 486 52
Psicoestimulantes 268 98 8 640 100,0 30 3
Anticoncepcionals Hormonais 339 451 85,6 932 17 13
Vasodilatadores Periféricos 226 18.9 70,7 62,9 57 33
Corticosterdides sistémicos 37.8 548 702 838 37
Antianémicos 236 247 303 665 166
Antiscidos/Antifiséticos 254 14.0 69,4 43 7 61 70
Anti-helminticos 359 253 72,1 605 95
Anoréxicos 208 318 58.1 928 35 37
Drexigenos 26,8 32,1 503 70.4 43 50
Hipotensores 37.1 74.2 714 880 49
Dhuréticos 3173 386 73,3 91.3 34 30
Broncodilatadores 183 286 53,0 67.8 50 52
Antiulcerosos 304 34,8 15,9 727 21 34
Hematologicos 33,7 814 88,6 999 i2 6
Relaxante Muscular 31.8 23,0 95 4 7.6 11
Antidiabéticos/Insulina 100.0 387 1000 100.0 i 3
Antidiabéticos Orais 427 52.9 20,0 97 4 16 11
Anti-histaminicos 26,6 33.7 68,0 841 30 23
Anti-hemorragicos 22,8 405 73,5 96,2 15
Escabicidas 303 209 94 0 65,2 7 38
Estomatologicos 217 372 65.6 757 26 36
Anabolizantes 411 55,7 78.0 99 8 18 5
Cardio Glicosideos 411 911 816 98 3 12 10
Anti depressivos 340 305 88.3 894 16 B
Sangue ¢ Derivados 96,7 97,6 100,0 100,0 2 3

Fonte: 1975: Intercontinental Medical Statistics - IMS (apud Frenkel, 1., et alli; "Tecnologia ¢

Competi¢io na Indistria Farmacéutica Brasileira”, Brasilia; FINEP/CEP/GEPETC, 1978)
1987/8: IMS (apud Giovanmi, G, et alli; "Politica de Saide: Produgio ¢ Disponibilidade de

Insumos™; NPCT-UNICAMP, 1989),
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Além de se constatar um movimento concentrador dos mercados, também ¢
possivel perceber que o processo € seletivo. A maioria dos casos de desconcentragio
ocorreu nas classes terapéuticas cujos mercados sdo notoriamente menos dinamicos,
seja por serem relacionados a doengas endémicas que afetam as populagdes de baixa
renda (casos dos anti-helminticos e dos escabicidas), seja por relacionarem-se a
produtos de largo consumo - as vezes caracterizados como pseudo-commodities,
onde normalmente ndo existe concentragio econémica muito elevada (casos dos
analgésicos, suplementos minerais e antiacidos). Dos mercados mais dindmicos,
houve desconcentracio em apenas trés: atarixicos, vasodilatadores periféricos e
refaxantes musculares.

Competiciio por diferenciacio de produto

Com relagdo a este tema, existem tanto similitudes como diferencas na
comparagdo da industria instalada no pais com a do exterior. Comegando pelas
semelthangas, ¢ oportuno rever o Quadro 2.7, que nos mostra a proximidade da
situagdo do Brasil em relagdo a outros paises. Para 1.200 farmacos, existem no
mercado nacional 6.000 produtos diferentes em nada menos que 14.000
apresentacdes, segundo levantamento recente da Companhia de Desenvolvimento
Tecnolégico - CODETEC, Dentro desta mesma 1déia de observar o desdobramento
de um mesmo principio ativo em uma multiplicidade de produtos, podemos citar um
exemplo que aparece em Giovanni et alii (1989), o do analgésico e antitérmico
paracetamol, que possui isoladamente 14 nomes comerciais (do "Tylenol” ao
"Dorico"), enquanto suas associagbes somam 42 nomes (como "Doni" ou
"Guaraina”).

Outro dado que revela forte tendéncia em diferenciar produtos € o elevado
esforgo de vendas das empresas. Mesmo na auséncia de informagdes para o conjunto
da indistria, pode-se estimar um gasto consideravel neste item a partir de elementos
qualitativos. Em um estudo recente que enfocava empresas lideres do setor

119



farmacéutico {entre outros sete setores)®, pudemos constatar que para trés das
matores firmas do ramo a promogdic de vendas tinha grande importancia,
respondendo por 25% (no menor caso) ¢ por 60% (no maior) do pessoal empregado.

Esse guadro reflete o fato de que as multinacionais, ao instalarem suas filiais
no Brasil, replicaram as sofisticadas estruturas de marketing existentes em seus
paises de origem pelas raz0es ja apontadas. Por seu turno, as firmas locais que
conseguiram s¢ manter no mercado tiveram que realizar esforgos na mesma diregio.
O estudo que acabamos de mencionar credita o sucesso de uma dessas empresas
eficacia de seus esquemas de promogio (mais do que qualquer outro fator, como
capacita¢do tecnolégica ou eficiéncia administrativa, alias, ambas deficientes).

Entretanto, essas estruturas ndo reproduzem da mesma maneira 0 processo
competitivo vigente 1a fora. Existe uma articulagdo evidente entre os mecanismos de
diferenciagdo ¢ a capacidade de movag@o de produto. Nos paises avangados observa-
s& uma conexdo estreita entre o trabalho de marketing e a inovatividade. O sucesso
do primeiro esta fortemente relacionado a esta altima. De um lado, medicamentos
que representam avangos reais (ndo estamos falando de "me foo” drugs) t€m sua
promogo obviamente facilitada; de outro, estruturas eficientes de marketing séo um
instrumento importante na luta competitiva para garantir os ganhos que irdo,
inclusive, financiar a inovagdo. O ponto central é que.esta capacidade inovativa que
da suporte material as estratégias de diferenciagio traduz-se por capacitagio
tecnolégica em produto e depende diretamente da intensidade e eficacia da P&D.

No Brasil, as coisas se passam de modo bem distinto. A capacidade de
diferenciar produto nfo estd diretamente associada a capacidade de inovaglo
(tecnoldgica) em produto, mas sim a capacidade de obtengdo de produto, seja 1a por
quais meios, ndo necessariamente via laboratérios de P&D.

A atual legislago de ndo reconhecimento de patentes'® permite que qualquer
empresa lance um novo medicamento que utilize um farmaco recém descoberto sem

? Ver "Capacitagiio Tecnologica, Politica lndustrial ¢ Competitividade: um Estudo de Empresas
Lideres”, IPEA, 1992.

10 Em vias de ser alterada,
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estar infringindo direitos de exploragdo exclusiva. O problema das firmas nacionais
que pretendem explorar essa brecha consiste em obter um fornecimento alternativo
do farmaco - o que ndo é tdo simples, mas pode ser feito através de produgo
quimico-farmacéutica prépria ou por meio de um outro copiador da molécula, no
Brasil ou no exterior. As multinacionals, por sua vez, poderiam praticar 0 jogo,
trazendo de fora os farmacos para produgdo de novos medicamentos - isto sim ¢
simples. Ocorre que elas relutam em internalizar prontamente os produtos recém
langados no exterior devido ao risco de estarem com isso facilitando a entrada no
mercado de firmas nacionais.

Existe assim um liming especifico para o langamento de novas drogas, cuja
conseqiiéncia mais importante € um menor ritmo em termos de inovagio de produto.
Em certos casos a multinacional se vé forgada a langar um novo remédio porque
uma empresa local consegue adquirir o farmaco. Outras vezes ela prefere esperar o
momento oportuno para entrar no mercado com o novo medicamento, € pode
transcorrer um tempo razoavel entre sua descoberta e este momento.

Enfim, além da questio do fiming, ditada pela conveniéncia das firmas
estrangeiras € pela maior ou menor presteza das nacionais em se abastecer de um
novo principio ativo, existe a desvinculagdo (ndo absoluta) entre essa capacidade de
obter novas especialidades para langamento no Brasil ¢ a capacitagdo tecnoldgica no
desenvolvimento de produtos™.

A regulacdo governamental

De modo geral, poderiamos diferenciar o Brasil dos paises desenvolvidos em
termos da regulacfio governamental na drea farmacéutica pela fragilidade das suas
instituigdes ¢ pelo casuismo que caracteriza a orientagdo de politicas relacionadas ao
setor. Tanto do ponto de vista sanitirio quanto do econémico, a histéria registra uma

1 Fgsa desvinculagio € relativa porque as empresas estrangeiras obviamente detém essa
capacitagio tecnologica, ainda que ndo no interior do pais, e as naciobais capacitadas se posicionam
melhor frente ao problema do fornecimento de maténias-primas.
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sucessiio de iniciativas quase sempre descoordenadas, cuja implementacgéo acaba nio
se concretizando pelos mais variados motivos. O quadro institucional em constante
mudanga somado a precariedade dos instrumentos de fiscalizagiio e controle
conferem ao Estado um papel muito limitado na definigiio dos rumos tomados pela
industria.

Nem por isso a agdo governamental ¢ inexistente ou desprovida de
conseqiiéncias a ponto de ser ignorada. Seguindo a mesma divisdio observada na
se¢fio anterior ao tratar a regulagdo governamental na indistria internacional a partir
de seus aspectos sanitdrios e econdmicos, comegaremos pelos primeiros.

Também no Brasil identificamos um conjunto de instrumentos voltados ao
controle de medicamentos. A DIMED (Divisdo Nacional de Vigilancia Sanitaria de
Medicamentos), pertencente a Secretaria Nacional de Vigilancia Sanitaria, 6rgio do
Ministério da Saude, € responsavel pelo registro, controle de qualidade e fiscalizagdo
dos medicamentos e matérias primas. Claro que ndo ha termo de comparagio entre
as atribuigbes do FDA (Food and Drug Administration) americano, responsavel pelo
acompanhamento e registro de substdncias ativas realmente novas, ¢ a DIMED, que
pode utilizar toda essa experiéncia internacional como um dado. Apesar disto,
pudemos constatar em pesquisa recente!? a fragilidade desse organismo que, em
1988, contava com apenas 8 servidores para atender as tarefas de analise para fins de
concessdo e/on renovagdo do registro de medicamentos®. A insuficiéncia do namero
de fiscais e da rede laboratorial para controle de qualidade de um grande nimero de
medicamentos vendidos sob 14.000 a 20.000 apresentagGes, dependendo das
estimativas, ¢ outro dado preocupante da precaniedade com que a DIMED cumpre
suas fungdes. Como observamos naquela oportunidade:

"Nio surpreende, portanto, que, em 10 anos (1975/1985) a DIMED tenha
procedido a apenas 481 autuagBes de empresas, com um tempo médio de

julgamento dos processos superior a um ano, quando todos os diagnésticos

122 Ver Queiroz, S. et alii “O Processo Recente de Produgdo de Farmacos no Brasil e os
Mecanismos de Capacitagio Tecnologica da Indistria®, Versio Preliminar, NPCT-UNICAMP,
Campinas, mumeo., 1991

13 DIMED/SNVS/MS - "Atuagdo seletiva da DIMED, em curto prazo” - Brasilia, 1988, mimeo,
apud Quetroz, S. et alii (1991).
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setoriais denunciam a ampla presenga no mercado de produtos de eficicia e
seguranga duvidosas, de associagbes inadequadas ou prejudiciais & saide.
Levantamento realizado em 1987 pela DIMED aponta a rotulagem em
desacordo, a adulteragio de registro do produto e/ou de autorizagic de
funcionamento da empresa ¢ a propaganda indevida como as infrages que, com
maior frequéncia, ddo origem a autos de infragio. E sugere que, com melhores
laboratonios e maior nimero de fiscais, ndo s6 o nimero de infragdes detectadas
seria mator, come o melhor controle sobre os produtos registrados conduziria 2
retirada de imimeros medicamentos do mercado, por conter associagBes
medicamentosas prejudicials ou indcuas”,

De outra parte, o desaparelhamento da DIMED também resulta em sério
enfrave a introducfio no mercado de novos produtos, muitos deles iteis e
necessarios, dada a demora no processamento das solicitagdes de registro, o que tem
gerado grande ndmero de (justas) reclamagdes por parte de empresas do setor
farmacéutico.

As medidas de controle dos pregos dos medicamentos sdo outro exemplo da
improvisagdo que caracteriza a regulagio governamental com relagdo as
consideragdes de ordem sanitaria’*. Embora o tema merecesse um i0pico a parte,
podemos resumir suas questdes mais importantes na ineficacia ¢ nos efeitos
deletérios das medidas. Elas eram ineficazes porque a queda acentuada da
rentabilidade de certos remédios acabava mduzindo os fabricantes a reduzir sua
producdo ou simplesmente retira-los do mercado, o que, obviamente, causava o
efeito contrario aquele supostamente pretendido de garantir acesso ao produto. Em
alguns casos eram deletérias porque, dada a mexisténcia de um sistema de
mformagdes sobre custos ¢ outros mecanismos de controle, ndo havia as condigoes
necessarias para uma operago correta das medidas. Com fregiiéncia o controle de
precos 1a além do que sena conventente para coibir praticas abusivas e comprimia a
rentabilidade das empresas a ponto de comprometer suas politicas de investimento.

% Apcsar do controle de pregos ter sido aplicado durante longo tempo ¢ em grande medida
segundo objetivos de natureza econdmica (especialmente visando segurar as taxas de inflagiio) ele
serpre fol apresentado como mecanismo de garantia de acesso ao medicamento.
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Mas s#io as medidas regulatérias que contemplam os aspectos econdmicos
que nos interessam mais de perto, sem querer, € claro, minimizar a importancia dos
aspectos de politica de saude, abordados brevemente acima. Ademais, as questdes
econdmicas tém naturalmente suscitado maiores polémicas em fungdo do pesado
conflito de interesses a elas subjacente.

A desnacionalizagio da nossa indéstria farmacéutica, que, como vimos,
praticamente estava concluida no comego dos anos 60, ndo deixaria de produzir
algumas reagdes na sociedade brasileira. Fol justamente neste periodo, no ano de
1961, que se constituiu uma CPI (Comissdo Parlamentar de Inguérito) no Congresso
Nacional para analisar, pela primeira vez neste ambito, os problemas do setor. Souza
Paula (1991), alids, identifica em algumas das propostas que sairam dessa CPI os
germes da politica que seria ensalada no inicio dos anos 70. Entre aquelas merecem
destaque o ndo reconhecimento de patentes farmacéuticas, medida implementada em
1869, através da ler 5.772, e as sugestdes no sentido de mobilizar o Estado de
diversas maneiras - instituindo o monopolic na importagdio de matéria-prima e
unificando os laboratorios oficiais em um "Laboraténio Central de Medicamentos®,
para citar dois exemplos - com o objetive de reverter, ou pelo menos frear o
processo de desnacionalizagio.

Esses elementos compSem o quadro em que seria cnada a CEME (Central de
Medicamentos), em 1971, Antes disso, a nova alianga politica consolidada no golpe
de Estado de 1964, que certamente ndo colocava entre suas prioridades a adogdo de
medidas de cunho nacionalista ou de interesse social, impediria qualquer articulagfo
que pudesse implicar conflito com as empresas estrangeiras. For 0 que determinou o
fracasso do GEIFAR (Grupo Execufivo para a Indistria Farmacéatica), criado em
1963, e que teve suas medidas revogadas logo apés o golpe.

Seria 0 caso de perguntar o que teria permitido o surgimento da CEME, e
logo apds, em 1973, do Plano Diretor de Medicamentos, iniciativas que visavam
direcionar o desenvolvimento do setor farmacéutico em um contexto politico que, na
esséneid, era 0 mesmo (sendo agravado, afinal o periodo foi o mais duro de todo o
regime militar). Cremos que a pergunta seria de fato intrigante se tais agdes
cumprissem seus objetivos, se ndo tivesse havido um claro desvirtuamento da CEME
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em suas fungles originais, como veremos. Mesmo assim, reconhecemos que a
iniciativa governamental precisa ser explicada. Neste sentido, vai dizer Souza Paula:

"Ocorre que a motivagio governamental para atuar na area de medicamentos
encontrava-se basicamente em questdes sociais - em um contexto de
fortalecimento do assistencialismo e de tentativas populistas do governo militar
para aproximar-se da populagdo -, sem correspondente prioridade como parte de
uma politica industrial ou tecnologica integrada e efetivamente implementada.
Dada a propria natureza do produto farmacéutico, a énfase no aspecto social
sempre fol uma constante nos documentos e nas discussdes sobre o tema, ainda
que sempre fossem claros os conflitos e ambigiiidade relacionados ac mesmo.
Isto ocorrera na CPI de 1961, voltando a se reafirmar nas prioridades expressas
nos Planos Nacionais de Desenvolvimento e, de modo especial, pela
apresentacio do Plano Diretor de Medicamentos” (pg. 243).

Esta hipotese da "legitimagéio social” parece-nos plausivel por sua ligacio
com o carater assistencialista que iria marcar (e desvirtuar) a politica setorial.
Todavia ndo descartamos a ideologia da "seguranga nacional” como outro fator que
desempenhou seu papel no processo, nesse sentido retomando parcialmente o tom
nacionalista que caracterizava a reagdo ao forte predominio das empresas
estrangeiras. Um indicador disto foi a, digamos, contra-reagio da ABIFARMA
(Associagdo Brasileira da Industria Farmacéutica, entidade que congrega
predominantemente os interesses do segmento multinacional da indistria), que
realizou em 1972 seguidas deniincias contra a “estatizagdio”, opondo-se aos
programas {ainda em fase de elaboragéio aquela época) de apoio a produgdo e ao
desenvolvimento tecnolégico do setor,

O Plano Diretor de Medicamentos for um plano quinquenal (1973/1978)
aprovado em 30/07/73 através do Decreto n® 72.352. A base para sua elaboragio foi
um amplo diagndstico realizado entre 1971 e 1973, que incluia a analise do sistema
industrial farmacéutico, do nivel de salde, dos padrdes vigentes de prescrigio de
medicamentos, além de estudos sobre a distrnibuigdo espacial € estrutura etaria e de
renda da populagio. Os programas que o compunham decorreram dos resultados do
Diagnostico e das Diretrizes que orientaram a sua elaboragéo, quais sejam:

- "Engorajar o desenvolvimento da livre iniciativa genuinamente nacional;
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- Incentivar no pais os processos de transferéncia e implantagio de tecnologia;
- Aumentar a diversificagdo da oferta oficial de medicamentos;
~ Dotar o pais de um servigo de vagilancia farmacoldgica;

- Estabelecer condigbes para o desenvolvimento da indastria farmacéutica
genuinamente brasileira, em todas as suas fases, desde a obtencdo da matéria
prima até a confecg¢o do produto final"1s,

Foram seis os programas aprovados:

1) Programa Administra¢do - que objetivava dotar a CEME dos meios necessarios
para a diregéio e o controle da implementagfo do Plano Diretor de Medicamentos;

2) Programa Produgdo - que visava promover a produgdo e aquisi¢do dos
medicamentos padronizados da Relagdc Nacional de Medicamentos Essenciais-
RENAME, através do apoio a produgio oficial;

3} Programa Distribuigio - com o objetivo de promover a distnibuiciio & rede de
atengdo a satude dos medicamentos produzidos e adquiridos pela CEME, visando
atender os grupos populacionais definidos como sua clientela;

4) Programa Pesquisa - que visava estimular a pesquisa cientifica ¢ tecnoldgica
aplicada 4 obten¢io de novas substincias terapéuticas, profilaticas e diagnosticas
e o desenvolvimento de processos de obtengdo de substincias de uso
farmacologico {(em particular matérias primas ¢ sais basicos);

5) Programa Divulgagdo - que tinha como objetivo divulgar os programas junto as
instituigdes interessadas, orientar os profissionais da drea médica e para-médica
na utilizagio da RENAME (Relagdo Nacional de Medicamentos Essenciais) ¢
orientar o consumidor sobre a utilizagdo adequada do sistema de distribuigdo de
medicamentos;

15 CEME - Plano Diretor de Medicamentos.
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6) Programa Modernizagio - que atuaria no sentido de promover a modernizagio
tecnoldgica e gerencial do sistema oficial de produgdo e distribuigdo e do Sistema
Nacional de Vigilancia Farmacologica.

Analisando-se as propostas do Plane Diretor, pode-se notar que havia, por
parte dos formuladores da politica, consciéncia dos problemas que afligiam a
industria farmacéutica ¢ das medidas necessarias para ataca-los. Os documentos
revelam a intengdo de atribuir ao Estado um papel estruturante dentro dos objetivos
de promover o desenvolvimento tecnologico e fortalecer o sistema oficial de
produgdo de medicamentos e as empresas de capital nacional, restabelecendo, talvez
at¢ com maior impeto, as iniciativas de uma década atrds, que haviam sofnido
solugdo de continuidade com o golpe de 31 de margo.

Entretanto, faltava ao Plano Diretor a definigio de instrumentos ¢ metas
especificas para que ele verdaderramente pudesse se constituir em um programa de
politica industnal e tecnolégica. Como observa Souza Paula:

"...0 Plano Diretor diferia de um plano por nfio apresentar elementos definidores
e operacionais, o que contribuiu para que as a¢des iniciais da CEME fossem
tateantes e, conseglientemente, muito wvulneraveis. Essa vulnerabilidade ¢
refacionada aos interesses envolvidos no setor, sendo que as forgas contrarias a
uma politica da natureza ali proposta eram predominantes nas articulagdes da
conjuntura nacional” (pg. 247).

Encontramos na citagio acima também as razdes que explicam as lacunas do
Plano e as indefinigdes da CEME. A atuag@io desta ltima acabaria se restringindo a
aquisigdo e distribuigdo de medicamentos, mantendo ao longo da década de 70 o
carater assistencialista de seus dois primeiros anos de existéncia. Seria preciso que
ela ampliasse suas atribuigGes para responder as necessidades do Plano, mas isto ndo
foi possivel. Alids, a maneira como a CEME foi tendo suas fungdes desvirtuadas
através de sucessivos rearranjos institucionais € bastante ilustrativa da questio
politica colocada por Souza Paula'®. A consciéncia burocratica dos problemas ¢

6 Em maio de 1974 a CEME foi transferida para o Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social - MPAS, o gue significou na ocasido uma perda de posigdo na hierarquia institucional. O
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impotente se ndo encontrar respaldo em interesses concretos de grupos ou setores
capazes de se expressar politicamente. A autora desenvolve este argumento em seu
trabatho procurando mostrar as relagBes estreitas entre o contexto politico mais
amplo e a organizac8o institucional responsavel pelo setor farmacéutico. 84 assim ¢
possivel compreender as contradigdes de uma politica assistencialista na origem e
gue, no entanto, se propde objetivos muito mais ambiciosos, cujo cumprimento tinha
que estar, nestas condigdes, fadado ao insucesso.

Em 1981, a partir de uma articulagdo entre a CEME ¢ a STI, foi criado o
Grupo Interministerial para a Indistria Farmacéutica - GIFAR, com o objetivo de
elaborar um programa que contemplasse as dimensSes tecnoldgica, industnial e
social e através do qual fosse possivel a coordenacio da execugdo de medidas
destinadas a promover o desenvolvimento da indastria quimico-farmacéutica
nacional.  "Programa Nacional da Indistria Quimico-Farmacéutica” foi concluido
pelo GIFAR em dezembro de 1982. Revisado e encaminhado 4 Presidéncia da
Republica em junho de 1983, nunca foi aprovado.

Apesar da lacuna, em termos de uma politica oficial, aberta pela recusa ao
programa do GIFAR, a CEME e a STI realizaram um esfor¢o conjunto destinado a
estimular as pesquisas ¢ atividades produtivas na area de fanmacos que resultou em
um modelo de desenvolvimento tecnolégico para o setor, com a participagio de
universidades, agéncias de fomento e centros de pesquisa e empresas. A estratégia
para a implementagfo do modelo passava pela montagem ¢ operagio de unidade
modular versatil (planta-piloto), voltada para o desenvolvimento de tecnologias
quinico-farmacéuticas. Ela seria sediada em uma instituigdo de P&D que, sob
contrato com a CEME e as empresas, € com equipe técnico-cientifica propria,

esvaziamento do Orglo prosseguiria no ano seguinte quando o decreto n® 75.561 repassou para a §T1
{Secretaria de Tecnologia Industrial) do Ministéno da Indistria ¢ Comércio - MIC as atividades de
promogdo ao desenvolvimento tecnologico do setor quimico-farmacéutico. Apesar dessa passagem
poder ser interpretada positivamente em fungde dos recursos e da politica da STI naguele momento
{com o ministro Severo Gomes no MIC} ¢ do fato de que os membros da tecnoburocracia dos dois
argdos puderam atuar de forma articulada, como mostra Souza Paula (pg. 249), ¢ claro que um
gquadro institucional em constante mudanga nio favorece a implementacio de politicas setoriais, além
de ser um sinal claro de divergéncias no interior da administracao.
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executaria projetos definidos em comum acordo ¢ que abrangeriam desde a pesquisa
bibliografica até a fase de implantagfo industrial,

A primeira experiéncia de implantagio do modelo foi o projeto CODETEC,
em Campinas-SP, iniciado em 1984. A construgdo da unidade piloto foi financiada
no comego em 32% pela STI, 35% pela CEME ¢ 13% pelas empresas. Estas, no
entanto, participaram com 41% dos recursos para os projetos imiciais executados
pela CODETEC.

Cabe observar que entre essas empresas predominavam as originarias do
setor farmacéutico, até porque suas relagbes comerciais com a CEME faziam delas
candidatas naturais a receber financiamentos para contratar projetos junto a
CODETEC. Para aquela agéncia do governo parecia conveniente que o pretendido
desenvolvimento da produgdo de matérias-primas farmacéuticas tfivesse como
principais agentes as empresas formuladoras, de quem comprana depois o produto
acabado. Entretanto, por algumas razdes que iremos explorar melhor adiante, essa
opgdo revelar-se-ia inadequada. O pequeno porte € a estratégia concorrencial das
empresas farmacéuticas acabanam criando obstaculos ao sucesso do projeto.

Além das medidas de apoio direto a produgio e desenvolvimento tecnoldgico
de farmacos, o Estado mobilizou outros instrumentos para o mesmo fim. Podemos
citar a decisio do CDI, através da Comissdo de Politica Aduaneira, em maio de
1981, de introduzir a gradagdo tarifaria que taxava as matérias-primas e produtos
intermediarios importados em fungdo do seu grau de elaboragdo, visando assim
estimular a verticalizagio da produgdo de medicamentos. Outro exemplo ainda mais
importante foi dado pela Portaria n® 4, de 3/10/84, portaria conjunta dos Ministérios
da Satde e da Indfstria e Comércio que regulamentava a concessiio de autorizagio
para produgio de matérias-primas, insumos farmacéuticos ¢ aditivos utilizados na
fabricagfio de medicamentos. Mas, logo em seu inicio, o governo Collor revogaria a
medida,

Essas marchas ¢ contra-marchas demonstram aquilo que observamos no
inicio deste topico a respeito da fragilidade institucional e casuismo das politicas que
caracterizam a regulagio governamental na area farmacéutica. No capitulo seguinte
iremos discutir em mais detalhe os resuitados de um padrio de intervencio desse
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tipo, especialmente em termos da capacitaglio tecnologica da indistria, e cursos
alternativos que poderiam ser adotados.

A industria farmacéutica no Brasil: especificidades estruturais e do padrio
competitivo

O quadro da indistria farmacéutica brasileira apresentado até aqui revela, em
linhas gerais, a presen¢a de elementos tipicos ao lado de marcantes especificidades
em sua estrutura, notadamente a elevada internacionalizagio, o baixo grau de
verticalizagio € a ma distribuigdo do consumo, ao lado de um padrio de atuagio
governamental incapaz de sanar as deficiéncias existentes.

Vimos que o setor reproduz caracteristicas do processo competitivo presentes
em outros paises. £ o caso da competicio no interior das diferentes classes
terapéuticas, onde se observam elevados graus de concentragio que atestam o carater
oligopolico da estrutura. Quiro exemplo € a importincia da diferenciagio de produto
na luta concorrencial, embora tenhamos visto neste ¢aso gue a estreita conexdo entre
capacitagdo fecnoldgica e os mecanismos de diferenciagfio existentes na indistria
farmacéutica dos paises desenvolvidos ndo se repete no Brasil. La fora os gastos
com promogdo podem ser justificados pela ligagio com a inovatividade. O mesmo
ndo ocorre aqui, onde as empresas nacionais seguem uma esiratégia passiva de
langamento de produtos similares aos das multinacionais e necessitarn gastar com
marketing para ocupar fatias marginais de um mercado aberto, ndo pela capacidade
inovadora, mas por uma legislagio que permite a copia.

Mas as particularidades sdo ainda mais sigmficativas que essas caracteristicas
que poderiamos qualificar quase como universais, dada sua presenga em tantos
diferentes contextos. Por exemplo, o fato da indistria ser fortemente
internacionalizada acarreta uma série de conseqiiéncias para seu desenvolvimento.
Em primeiro lugar, vimos que ¢ um dos fatores que explicam outra especificidade
importante, o baixo nivel de verticalizagfio da produgio. Uma vez que as empresas
multinacionais tém pouco ou nenhum interesse na ampliagdo das atividades
relacionadas aos estagios 1 e 2 (P&D e produgio de farmacos), a0 mesmo tempo em
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gue controlam mais de 80% do mercado de medicamentos, a integracio vertical
tende a ser pequena. Segundo, como sdo justamente as atividades dos estagios 1 ¢ 2
as que concentram as capacitagdes relevantes da industria, em especial a
tecnologica, a internacionalizagio pode representar um obstaculo para o
desenvolvimento industrial. Terceiro, as multinacionais influenciam decisivamente o
padrio de competigio (limitada aos estagios 3 ¢ 4), reproduzindo elementos que no
contexto internacional podem ser wvistos como restriges a "livre concorréncia®
necessarias ao financiamento e ao sucesso das inovagdes mas que nas condigdes do
Brasil, que ndo gera inovagdes, ndao t€m o mesmo sentido. Por exemplo, a
competigio através de marcas ¢ promogio de venda.

O baixo indice de verticalizag@o da produg@io farmacéutica situa o pais em
uma posi¢lo secundaria no cenario internacional. Em CEPAL (1987) encontramos
uma classificagdo de paises segundo distintos “estagios evolutivos" de suas
indastrias farmacéuticas. No estagio [ estdo os paises desenvolvidos, aqueles que "se
encontram na vanguarda da inovagdio quimica e farmacologica internacional”. Em
sintese, s#o paises que dominam todas as etapas de produc¢do de um medicamento,
da P&D de novas moléculas 3 sua comercializagdo. O estigio II - onde se situa o
Brasil - caracteriza-se pela presenca de uma indistna local de especialidades
plenamente desenvolvida, com uma certa capacidade na produgfio de algumas das
matérias-primas. A indistria quimica de base apresenta um grau razoavel de
desenvolvimento mas ndo tem o mesmo nivel de integrago observado nos paises do
estagio 1. Assim, uma proporgdo considerdvel das substincias ativas empregadas na
formulagio de produtos finais (enitre 40 a 80%) provém de importagdes. A
capacidade de inovagio em produto ¢ muito pequena e as empresas locais
encontram-s¢ distantes em termos de escala ¢ de capacidade técnica e financeira
para assumir programas de desenvolvimento de novas moléculas. No estagio
evolutivo Tl estio paises como Colombia e Chile, que detém uma razoavel
capacidade de formulagdo de medicamentos mas importam praticamente a totalidade
dos farmacos. Finalmente, o estigio IV caracteriza os pequenos paises sem produgéo
farmacéutica local, onde até os medicamentos séo importados.

Outros dados podem ser acrescentados para corroborar esse quadro. Em 1987
a importagio de medicamentos ndo chegou a 1% do faturamento da indistria, ao
passo que a importagio de farmacos e intermediarios foi de quase 18% do mesmo
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valor, indice elevado para os padrdes brasileiros. Em termos do mercado de
farmacos, que montou a US$ 709 mithdes segundo dados da SDI (US$ 900 mithdes
na estimativa de Frenkel, 1990), as importagdes chegaram nesse mesmo ano de 1987
a 39% do mercado (31% se considerarmos a estimativa de Frenkel, o que ¢ ainda
stgnificativo).

O principal problema relacionado ao baixo indice de verticalizagdo deriva do
fato de que ele reflete a fragilidade tecnoldgica da indastria. Mais do que implicar
uma dependéncia externa quanto ao abastecimento de insumos para o setor, a
significativa importagiio de farmacos ¢ intermedianos representa a existéncia de um
hiato na estrutura industrial localizado justamente nas atividades tecnologicamente
mais importantes.

Existe uma barreira tecnologica ndo desprezivel no caminho da redugio desse
hiato. E facil deduzir as dificuldades existentes para ultrapassar esse obstaculo
quando observamos o papel complicador de elementos como a forte
internacionalizagdio da industria ¢ as deficiéncias das agdes estatais nesse campo.
Apesar disto, o processo de capacitagio tecnologica ocorrido durante a década de 80
significon uma superagfo, parcial e inconclusa, dessa barreira. No capitulo seguinte
iremos discutir esse processo.
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PARTE 3 - CAPACITACAO TECNOLOGICA NA INDUSTRIA
QUIMICO-FARMACEUTICA BRASILEIRA

CAPITULO IV - ELEMENTOS DE AVALIACAO DO PROCESSO DE
DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO DO SETOR
QUIMICO-FARMACEUTICO

Este capitulo compde-se de duas segdes. Na primeira buscamos apresentar
alguns dados, basicamente de fontes secunddrias, sobre a evolugéo da produgdio ¢ da
capacitagdo tecnoldgica na drea dos farmacos. A segunda estid centrada em um
trabalho de campo junto a empresas produtoras. Ambas pretendem formecer
elementos que atestem o fato de que o setor viveu uma fase de relativo dinamismo
nos anos 80, tendo enfrentado com certo sucesso a barreira da tecnologia, um dos
grandes obstaculos ao seu desenvolvimento. |

IV.1 0 AVANCO DA PRODUCAO FARMOQUIMICA NA DECADA DE 80

Um argumento brandido com freqiiéncia pelos criticos da legislagio de néo
reconhecimento de patentes é o de que em mars de vinte anos (desde 1969, quando
entron em vigor a atual lei) quase nada se fez em termos de produzir no pais
maténias-primas farmacéuticas. Em esséncia, pretende-se concluir que a legislagdo
ndo0 propiciou, COmo era seu proposito, o desenvolvimento da produgio de farmacos;
logo, deve ser alterada.

O argumento ¢ claramente falacioso pois pressupde que a legislagio de
patentes seja uma condigio suficiente para o desenvolvimento da produgdo quimico-
farmacéutica. Nas condigdes do Brasil, onde a fragilidade das empresas
farmacéuticas de capital nacional ¢ a forte presenga das multinacionais significam
dificuldades ou desinteresse em suplantar as barreiras & entrada naquele segmento,
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pode-se supor que tal legislagio seja uma condigdo necessaria (isto também serd
objeto de questionamento adiante), porém nunca suficiente. Desacompanhada de
outras medidas que estimulem e protejam o desenvolvimento do setor, dificilmente a
lei de nfo reconhecimento de patentes poderia produzir os efeitos esperados.
Portanto, ndio sendo uma condi¢do suficiente ndo se pode atribuir unicamente a ela a
responsabilidade pelos fracos resultados alcangados e, caso ela seja uma condigio
necessaria (resta verificar), sena perfeitamente correto argumentar na diregdo
oposta, afirmando que, se ndo houve desenvolvimento com a lei, tampouco havenia
sem ela.

Cabe também questionar a veracidade da premissa. Até que ponto se pode de
fato afirmar que no houve desenvolvimento da produgdo de firmacos? Certamente
ndc ocorreu um avango tdo espetacular que rompesse com o quadro de dependéncia
externa apresentado no capitulo anterior, mas também ndo se pode falar em
estagnacio. E fundamental estabelecer a medida do avango ocorrido, o que
pretendemos realizar nesta seglo.

A Figura IV.] traz o desembolso em investimento fixo dos projetos de
produgiio de farmacos aprovados pelo CDI entre 1965 e 1987. Nela podemos
identificar trés fases distintas: a primeira, entre 1965 e 1973, apresenta niveis de
investimento bastante baixos; a segunda, de 1974 a 1979, mostra 0s investimentos
no setor saltando a outro patamar; a terceira, entre 1980 e 1987, pode ser
caracterizada como de flutuagbes sigmﬁcativas desses gastos, que oscilam de forma
acentuada. Chama a atengiio a queda abrupta dos investimentos em 1984 ¢ 1985,
anos de recuperagdo pos-recessio 1981-83 e que portanto sdo anos tipicos de
digestdo de capacidade ociosa e conseqiiente retragdo de investimentos. Em 1986 ja
se observa uma retomada e uma forte aceleragdo no ano seguinte.
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Figura JV.1: Investimentos Fixos em Projetos de
Producfio de Farmacoes Aprovados pelo CDI, 1965-1987
(USS mil)
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Fonte: SDI/GSI]

Apesar dos niveis absolutos pequenos desses investimentos e das flutuagdes
ocorridas na década de 80, causadas basicamente pelo quadro conjuntural, os dados
da Figura IV.1 revelam que o setor de farmacos vem despertando interesse desde
praticamente meados dos anos 70 e ndo ficou estagnado. Foi gestada uma certa
capacidade produtiva que pode ser melhor avaliada pelo crescimento da produgio.

A Figura IV.2 revela um significativo aumento da produgo de farmacos no
periodo 1982-1987. Naquele ano (1987) estavam sendo fabricados cerca de 420
produtos por mais de 90 empresas. Os US$ 521 mithGes de valor da producdo desses
produtos correspondem a aproximadamente 61% do mercado total (69% se
adotarmos a estimativa de mercado de Frenkel, 1990y

¥ Segundo dado registrado em ABIFINA et ahi (1992, pg. 27), a produglo de fairmacos em 1991
teria sido de US$ 500 milhdes, ¢ que indicania uma estabilizacdo nesse patamar, ou mesmo uma
pequena redugdo. Entretanto, se considerarmos que, nesse ano, segundo dados da ABIFARMA, o
valor das vendas de medicamentos foi 54% superior ao de 1987 (devido principalmente 3
recuperagdo dos pregos sancionada pela politica de liberalizagdo), pode-se concluir que a queda de
521 para 500 US$ milhdes entre 1987 e 1991 € muito mais significativa do que aparentam esses
nimeros {resultado dessa mesma politica que facilitou as importacdes).
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Figura IV.2: Valor da Producio de Firmacos no
Brasil, 1982-1987 (LISS milhdes)
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Embora a dependéncia de importagdes fosse ainda relativamente elevada em
1987, o fato é que ela vinha se reduzindo ao longo dos anos 80. Se, através do
mesmo dado (39% do mercado abastecido por importages, isto é, 61% por
produgiic interna), haviamos sublinhado anferiormente a dependéncia das
importagdes, agora € importante destacar o outro lado da moeda, a saber, o razoavel
nivel atingido pela produgio local - 0 copo pode estar meio cheio ou melo vazio,
dependendo de como é observado. Para escapar dessa indefinigdo o critério deve
estar justamente na observagdc do movimento ao longo de um determinado periodo,
e 0 que se pode constatar pelos dados apresentados € um aumento da produgio e
uma correspondente diminuigio das importagdes.

Todavia, é necessdria uma qualificagio importante a respeito dessa
diminuicio da dependéncia externa. Os dados do Quadro IV.1 mostram gque as
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importagdes do setor farmacéutico praticamente se mantiveram no mesmo patamar,
com algumas flutuagdes?, Houve, isto sim, uma alteragio significativa na
composigdo dessas importagdes. Enquanto os farmacos reduziram sua participagio,
os intermedidrios aumentaram quase que correspondentemente (os medicamentos
acabados se mantiveram no mesmo pequeno nivel). Se esse crescimento da
importagio de intermediarios € coerente com o aumento da produgio de farmacos,
por outro lado pode esconder o fato de que muitas vezes essa produgdo apresenta um
baixissimo grau de verticalizagiio. Nestes casos, em que os intermediarios
tmportados apresentam um elevado grau de elaboragdio € ndo sofrem aqui mais do
que uma ou duas etapas de sintese, ndo se pode propriamente falar em internalizagiio
da produg#io; trata-se de uma produgdio de "fachada”. A diferen¢a entre importar o
farmaco pronto ou quase pronto acaba sendo irelevante do ponto de vista
tecnologico/industrial, embora ndo o seja para efeitos estatisticos.

Vale ainda acrescentar que essa diferenga tampouco ¢ irrelevante para efeitos
comerciais. Como se sabe, o mercado de intermediarios ¢ menos regulamentado, nfo
estando submetido a uma fiscalizacio tdo ngorosa, além de permitir maior
flexibilidade na fixagdo de pregos em relagfio aos farmacos, cujas referéncias de
pregos sfio melhor conhecidas. Ademais, uma vez qualificada como "produtora” do
farmaco, mesmo que o produto em questdo tenha passado por uma simples operagio
de desidratagio, a empresa erigia uma barreira a entrada tanto para novos produtores
como para importadores (neste caso barrados pelos termos da Portaria 4, entdo em
vigor). Tudo isto levava certas empresas a preferir a comercializagio de
intermediarios de alto valor e a produgio de "fachada” ao invés de mmportar
diretamente o farmaco.

2 Dados recentes, embora de outra fomte (ABIFARMA), indicam que as importagbes de
matérias-primas farmacduticas  (medicamentos  excluidos, portanto) voltaram a  crescer
significativamente, atingindo os valores de 420, 400 e 450 US$ milhdes nos anos de 1988, 1989 ¢
1991, respectivamente.
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QUADRO IV.1: Brasil - Importagdes Farmacéuticas (em US$ mithdes)

Farmacos | % | Intermediario § % | Medicamentos | % Total %
5
19381 31G,7 850 374 10,2 174 b6 3655 100,0
1982 2774 | %06 49,7 14.4 12,4 40 | 3443 | 1000
1983 | 2266 | 75.2 62,6 20,8 12,4 40 | 3015 | 1000
1984 | 1857 | 688 73.6 272 10,6 40 | 2699 11000
1985 204 65,1 778 264 16,1 35 204 3 100,06
1986 2413 63,0 965 27,2 172 43 3550 1600
1987 2783 67,9 1155 279 17.2 4,2 4100 100,0

Fonte: 8DV/GSHI

De todo modo, o grau de verticalizagio tendia a aumentar. E quase uma
trajetoria natural a adogio de uma atitude gradualista em relagdio a produgio de
farmacos. Inicialmente, a empresa envolvida realiza umas poucas etapas de sintese ¢
4 medida em que vai se capacitando passa a ampliar o nimero de etapas e,
conseqiientemente, o grau de verticalizacio. Assim, exceto nos casos em que a
produgdo de "fachada” é o verdadeiro objetivo da empresa (pelos motivos expostos
logo acima), podemos supor que o aumento da produgéio de farmacos tende a ser

acompanhado de um aumento do grau de verticalizagfo desses mesmos farmacos.

Outro dado positivo ¢ o aumento das exportagdes. O crescimento que se
observa na Figura IV.3 indica uma maior competitividade do setor de fArmacos ¢

também reflete um avango qualitativo da produgdo.
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Por tras desses avangos observados na década de 80 existem diversos fatores:
disponibilidade de financiamentos por parte de agéncias governamentais (CEME,
FINEP, BNDES), medidas legais de estimulo a produgio de farmacos (Portaria 4,
legislagdo patentaria) e mecanismos capazes de contornar a barreira que a tecnologia
representa para todo entrante potencial no setor gquimico-farmacéutico, como o
modelo de desenvolvimento tecnolégico em cujo centro estava a CODETEC.
Embora ndo tenha sido a unica forma de ultrapassar aquela barreira (muitas
empresas que investiram na farmoquimica optaram por caminhos proprios, por
acordos com parceiros internacionais etc.), pensamos que a experiéncia da
CODETEC merece ser examinada em seus principais resultados tecnolégicos e
produtivos pelas muitas ligdes que aporta.

O "Projeto Farmacos", sob orientagio da CEME, constituiu na CODETEC
um centro de P&D voltado para o desenvolvimento de processos na area de quimica
fina, particularmente em farmacos. Entre 1984 e 1990 foram realizados
investimentos de aproximadamente US$ 5 milhdes em infra-estrutura, materializada
em 12 laboratérios e vérias plantas-piloto em 3.500 mZ de 4rea construida,
localizados em um terreno de 10.000 m2 do Pélo de Alta Tecnologia de Campinas.
Neste mesmo periodo foram contratados projetos no valor aproximado de US$ 7
mithdes, que resultaram em 60 firmacos com tecnologia industrial desenvolvida, 14
dos guais em produgdo até o final de 1990.

Outros dados podem contribuir para dimensionar o esforgo de capacitagio
tecnologica empreendido pelo projeto CEME-CODETEC. Além dos recursos
materiais representados por laboratorios € equipamentos, € preciso considerar
também os recursos humanos envolvidos, sua reuniio em um conjunto
suficientemente amplo para atingir a massa critica necessaria para a realizago desse
tipo de atividade tecnoldgica, bem como sua qualificagio subseqiiente, através de
treinamento ¢ aprendizagem, A CODETEC chegou a contar no inicio de 1989 com
um total de 110 funcionéarios’, dos quais 67 com curso superior (enfre estes, 8
doutores e 16 mesires/pos-graduados) e 27 de nivel médio. Também ¢ importante

3 Esse nlimero caiu no final de 1992 para um total de 60 pessoas, resultado da crise que se
abateu sobre a empresa a partir do governo Collor.
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considerar o fato de que esse processo de formagdo de recursos humanos extrapola o
ambito da CODETEC, na medida em que parte do pessoal ¢ atraida pelas empresas -
a CODETEC acaba desempenbhando um papel de "escola” de quimica fina,

Dentro dessa linha de anélise dos efeitos multiplicadores da CODETEC, cabe
destacar as experiéncias de interagdo com outros segmentos industriais, resultando
em ampliagio da capacitagio em projeto e fabricagio de equipamentos para
produgdo e para laboratorios. Existem ainda desdobramentos para outros campos da
quimica fina, como o desenvolvimento de varios defensivos agricolas, corantes e
mtermedianios de sintese,

Outro fato notivel foi o aumento de eficiéncia na propria atividade de
pesquisa, fruto de um processo de aprendizagem que talvez pudesse ser batizado de
learning by researching. llustra 1sto o dado de que o tempo médio para desenvolver
uma etapa de sintese nos projetos iniciados em 1984/85 era de 7,5 meses e passou
para 4,5 meses nos projetos iniciados em 1989/90, portanto, uma reducio de 40%.

Em suma, a CODETEC representa, de determinados &ngulos, uma
experiéncia exitosa. Com recursos relativamente modestos (US$ 12 milhdes em
custeio ¢ investimento) e num prazo curto (6 anos), adquiriu-se uma razoavel
capacifagdo tecnologica na area de farmacos (com spillover para as areas de
defensivos, corantes e intermediarios), difundida para muitas empresas. Esses
resultados s0 ndo foram melbores porque, em primeiro lugar, algumas das empresas
contempladas pela CEME como parceiras no modelo, particularmente as originarias
do setor farmacéutico, revelaram fragilidades estruturais para bancar os
investimentos necessarios a adequada implantagio dos projetos. Em segundo lugar,
o agravamento da crise econdmica dificultou a viabilidade de certos investimentos
gue, numa conjuntura menos instdvel, teriam sido realizados sem maiores
problemas. Terceiro, a instabilidade institucional prejudicou enormemente o Projeto
- basta dizer que a CEME ja passou por 11 presidentes desde 1984, ano de seu
langamento. Quarto, a politica do "Brasil-Novo", além de retirar diversos estimulos a
produgiio quimico-farmacéutica (através da redugfio indiscriminada e brusca das
tarifas alfandeganas e do envio de um projeto de patentes ao Congresso de conteitdo
extremamente liberal), cortou abruptamente o fluxo de financiamentos das
atividades da CODETEC (inclusive aqueles ja contratados), levando a empresa a
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uma situagdo de estrangulamento financeiro que ameaga seriamente as conquistas
realizadas até aqui.

Sobre aquele primeiro ponto cabem alguns comentarios adicionais. Até o
final do ano de 1992, a CODETEC ja tinha repassado a seus diversos clientes a
tecnologia de produgfio de 77 farmacos, 30 para empresas farmacéuticas, 27 para
quimicas e o restante para empresas de oufras origens. As primeiras deram
continuidade aos projetos de apenas 10 farmacos (1/3 do total) e somente 3 deles
(10%) continuam a ser produzidos. As quimicas seguiram com 12 dos produtos
{44%), sendo que 7 deles (26%) estdo em lmha de produgdo. Deve-se considerar
ainda que o setor Quimico tem sido particularmente atingido pela conjuntura adversa
¢ que 0s projetos dessas empresas sA0 mais recentes - portanto, entre os 15 farmacos
cuja produgdo ndo foi implementada muitos ainda aguardam uma chance para serem
fabricados. Somados esses clementos, percebe-se que o success-rate, em termos de
desenvolvimento da produgdo de firmacos, das empresas farmacéuticas tende a ser
consideravelmente menor que o das quimicas, Este fato, cujas raizes serdo objeto de
discussdo no capitulo final, nfo foi devidamente considerado pela CEME na
concepeiio orginal do Projeto e, sem davida, significou wma de suas fragilidades.

De todo modo, a CODETEC nioc apenas significou, por seus resultados
tecnoldgicos ¢ produtivos, uma experiéncia imporiante de capacitagio, como
também produziu um efeito-demonstragdo no sentido de apontar um caminho que
podenia ser trilhado por outros®. Além de ser mais numa evidéncia do avango ocorrido
no setor durante a década de 80, mostrou que a barreira tecnoldgica néo era um
obstaculo intransponivel.

4 : plausivel a hipotese de que a propria CODETEC tenha percebido essas dificuldades vividas
pelas empresas farmac@uticas para executar as tarefas que thes cabiam, pois ¢ possivel notar, a partir
de 1986/87, uma certa mudanga ne perfil da chientela, contemplando um maior niimero de empresas
quinicas.

5 Como veremos na segio seguinte, um dos modelos mais interessantes de desenvolvimento da
produgio de farmacos, levado a cabo por uma grande empresa do setor quimico, incluia a
constituigio de uma empresa de P&D semethante 4 CODETEC.
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V.2 UM ESTUDO DE EMPRESAS DO SETOR

Esta segdo esta baseada em um trabalho recentemente conduzido por nés
sobre desenvolvimento tecnoldgico ¢ substituigio de importagdes na indastria
farmacéutica brasileiras. Pensamos que a andlise dos seus resultados aporta
elementos interessantes para a compreensdo do objeto principal deste capitulo que ¢
o avango da capacitagfo tecnolégica no segmento farmoquimico.

O estudo realizou um levantamento de campo junto a empresas produtoras de
farmacos. Inicialmente, discutimos aspectos da metodologia empregada no trabatho
empirico. Em seguida, apresentamos scus principais resultados. No topico final
ensaiamos a construgdo de uma tipologia dos fabricantes, relacionando suas
caracteristicas com os caminhos utilizados para a capacitagio tecnolégica.

IV.2.1 ASPECTOS METODOLOGICOS

Os dados da segdo anterior, obtidos basicamente de fontes secundérias,
apontam a existéncia de um desenvolvimento da produgédo de farmacos na década de
80, com significativa substitwicio de importagbes ¢ aumento do gran de
verticalizagiio dos produtos fabricados. Isto s6 seria viavel através de um
desenvolvimento tecnolégico capaz de contornar o0 que muitos consideram a
principal barreira para atingir maiores niveis de internalizagio da produgiio: o
dominio da tecnologia. Coloca-se, entdo, como hipotese a ser investigada, a
existéncia de um processo subjacente de capacitagio tecnoldgica da induastria.

Esta hipétese foi também o ponto de partida do estudo citado. Considerando
a indisponibilidade de dados mais detalhados que pudessem auxiliar nessa questio,
tornou-se necessario realizar um trabalho diretamente junto as empresas, cujo

6 Ver Queiroz et alit (1991), op.cit. Parte deste trabalho foi também apresentada em
"Capacitagio Tecnologica na Indistna Quimico-Farmacéutica Brasieira; Resuitados de Pesquisa®,
Amais da ANPEC, 1991.
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objetivo central era levantar dados primarios sobre o processo de capacitagdo
tecnolégica das empresas atuantes no setor quimico-farmacéutico.

O primeiro passo foi selecionar uma amostra de empresas representativas da
indistria farmoquimica brasileira. A partir de dados da SDI (Secretaria de
Desenvolvimento Industrial), levantou-se o universo das empresas que atnavam
nesse segmento € dos produtos por elas fabricados. Compds-se entio uma lista
inicial de 18 empresas utilizando-se como critérios basicos a inclusdo de empresas
de diferentes tipos (multinacionais, nacionais do setor quimico, do setor
farmacéutico e de outros setores) e a importincia dos produtos por elas fabricados
em termos de valores previamente estabelecidos (econdmico, tecnoldgico e social).

Considerando a incipiéncia dessa indistria, a aplicacdo desses critérios teve
de ser flexivel, caso contrario seria grande o ndmero de vazios nos cruzamentos dos
critérios € a mator amosira possivel seria muito pequena. Isso seria altamente
inconveniente em face do risco dessa amostra reduzir-se no decorrer do trabalho (o
que acabou efetivamente ocorrendo) em fungdio de negativas no fomecimento de
dados por parte das empresas. Assim, da lista Inicial de 18, apenas 13 empresas
puderam ser investigadas. Todavia, esse numero mostrou-se suficiente para os
propositos do trabalho de reunir elementos para uma analise do processo de
capacitagio tecnoldgica pnvilegiando mais seus aspectos qualitativos que os
quantifativos.

O passo seguinte foi elaborar um questionario que funcionasse como roteiro
de entrevistas do pessoal técruco ¢ gerencial das empresas a serem visitadas. A
primeira parte desse roteiro refere-se a dados basicos relativos a empresa e aos
farmacos que produz. A parte seguinte compreende questdes relacionadas com a
decisio de produzir os farmacos. As outras trés partes referem-se ao historico da
implantagdo do processo produtivo e da aquisigiio/desenvolvimento da tecnologia,
sua evolugio posterior e os principais passos programados para o futuro.

O objetivo era identificar os diferentes caminhos seguidos pelas empresas,
mapear seus obsticulos e oportunidades e, a partir deles, tentar construir uma
tipologia dos integrantes desse mercado de produtos farmoquimicos. Sendo assim, o
roteiro, embora n3o possa ser caracterizado como "roteiro minimo"” devido ao nivel
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de detalhe revelado em certos pontos, acabou sendo aplicado em fungio desses
objetivos basicos, sem pretender, por exemplo, obter dados para serem tratados
estatisticamente.

IV.2.2 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

As treze empresas visitadas apresentam o perfil seguinte:

- 3 delas sdo filiais de empresas multinacionais farmacéuticas (EMFi, EMF2 e
EMF3), instaladas ha varias décadas no pais; apesar de colocadas entre as 20
maiores empresas do setor farmacéutico, com vendas superiores a US$ 50
milhdes por ano, suas atividades principais se concentram no setor guimico,
responsavel por 80 a 90% do faturamento total do grupo.

- 2 s#o empresas ligadas a grupos nacionais fabricantes de suplementos para ragéo
animal, que passaram a produzir alguns dos farmacos de uso veterinario que
integravam o pré-mix comercializado pelo grupo de origem; trata-se de empresas
pequenas, com faturamento anual entre 1 a 3 USS mulhdes | mas apoiadas em
grupos de porte médio, que faturam até US$ 100 milhdes/ano; doravante serdo
denominadas ESR1 ¢ ESR2.

- 2 sdo empresas nacionais de produtos veterinarios (EPV1 e EPV2) com
faturamento anual entre 10 a 100 US$ milhdes/ano.

- 2 sdo empresas nacionais de quimica fina de porte pequeno (entre 2 e 5 US$
milhSes/ano de faturamento), que vendem farmacos para empresas formuladoras;
doravante chamadas EQF1 e EQF2.

- 3 sdio empresas nacionais farmacéuticas (ENFs 1,2 e 3), de porte pequeno a médio
(2 2 30 US$ milhdes de fatwramento), que formulam o medicamento e passaram a
produzir algumas das suas matérias primas.

- 1 empresa distingue-se de todas as anteriores por ser onginaria de um grande
grupo nacional do setor quimico que passou a ter interesse em determinados
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segmentos da quimica fina, entre ¢eles o de producdo de farmacos; sera
denominada EGQ.

Os perfis descritos acima prendem-se, basicamente, & origem da empresa ¢
sua diversidade atende a um dos critérios badsicos de composigdo da amostra. A
anélise dos resuitados nos levara a um rearranjo dessas empresas no sentido de
propor uma tipologia dos fabricantes de firmacos, um dos objetivos desta secéo.

Passaremos agora a discussdo das principais questdes levantadas no roteiro
de entrevista,

A. Os produtos fabricados

Constatou-se que a lista de produtos publicada pela SDI nio correspondia
exatamente 3 lista dos efetivamente produzidos. Havia casos de produtos em linha
gue ndo apareciam na lista da SDI, bem como outros que apareciam na lista mas nio
eram produzidos. Essa situagio deriva do fato de que muitas empresas anunciaram
intengdes de fabricar um determinado farmaco mas néio levaram a idéia adiante pelas
mais diversas razdes: "falsas intengSes”, dificuldades técnicas, custos de produgio
muito elevados etc. Do total de 70 produtos que, de-acordo com a SDI, estariam
sendo fabricados pelas 13 empresas estudadas, praticamente wmn fergo nio estavam
sendo efetivamente produzidos. Por outro lado, existtam 9 firmacos em produgio
ue ndo constavam da lista da SDL

Esse dado é um bom exemplo da dificuldade dos organismos oficiais em
acompanhar 0 movimento real da produgio quimico-farmacéutica. Neste segmento,
caracterizado pela existéncia de plantas multi-propésito, a alteragdo da linha de
produtos é freqiiente. Lembrando que uma série de medidas de incentivo a produgio
tomavam em conta a discriminagio dos produtos a serem fabricados (por exemplo, a
Portaria 4), percebe-s¢ a deficiéncia da atuagfio governamental tanto no fomento
como na fiscalizagio.

Vale ainda ressaltar que a lista de produtos fabricados nada diz a respeito de
seu grau de verticalizagdo. Considera-se como produzide no pais tanto o farmaco
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que passou por uma unica etapa de sintese, a partir de precursores importados, como
aquele que foi integralmente produzido aqui. Esse importante aspecto qualitativo da
produgdo de farmacos, j4 mencionado na segdo anterior, serd novamente abordado
adiante,

B. A decisdo de produzir firmacos

Quando se trata de diversificag8o, podemos identificar duas atitudes
principais. A primeira delas € a das empresas nacionais farmacéuticas € de uma
fabricante de produtos veterinarios que decidem produzir parte de suas matérias-
primas com o objetivo principal de reduzir a dependéncia de importagdes. Revela
um carater predominantemente defensivo pa tentativa de evitar sujeitar-se as
restrigdes eventualmente impostas pelo governo (como lunites 4 importagdo) ou por
seus fornecedores (produtores alternativos de farmoquimicos e até mesmo as EMFs).
Essas empresas percebem a fragilidade de sua posi¢do por atuarem apenas na area
farmacéutica propriamente dita (formulagdo dos medicamentos) ¢ tomam a decisdo
de verticalizar para tras e de passar a atuar também na area quimico-farmacéutica
como uma decisdo estratégica para seu futuro. Trata-se de um seguro contra o risco
de perder o acesso a matéria-prima de seu negdcio basico, que continua sendo a
formulagdo’.

A segunda atitude, tipica das empresas ligadas a grandes grupos (da quimica
ou do setor de suplementos para ragdes), ¢ a da busca de novas éreas de negodcios
para investir o excedente de recursos gerados que suas areas de atuagdo originais ndo
sio mais capazes de absorver. Ao contrario das empresas acima, que diversificam
(num processo que € sempre uma verticalizagio para tras) com o objetivo de reforgar
seu negocio, a diversificagio neste caso objetiva criar um novo negécio.
Naturalmente, a existéncia de afinidades entre as areas ¢ um elemento orientador do
processo de diversificagio. O grupo quimico apresenta uma vantagem evidente para

7 Esse risco aumentou consideravelmente com a saida do mercado de diversos formecedores
alternativos com a adesdio, primeiro da Itilia e depois da Espanha a legislagles restritivas de
patentes.
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se langar & produgfio de farmacos ¢ os grupos de suplementos para ragdes sdo
consumidores dos produtos que passaram a fabricar. Mas a questio aqui é que o
processo de diversificagdo néio € presidido por uma l6gica de integragdo vertical pois
a decisdo de atuar na area de firmacos ndo teve como motivagio fundamental o fato
de produzir intermedidrios utilizados em sua fabricagdo no caso do grupo quimico
ou o de ser consumidor desses farmacos no caso dos grupos de ragio.

Ta as pequenas empresas de quimica fina foram criadas com o propdsito de
produzir farmacos. Ndo se trata, como nos casos anteriores, de processos de
diversificagdo de firmas ja estabelecidas. A motivagdo para a entrada no setor
quimico-farmacéutico, isto €, a propria fundago das empresas, deve ser baseada na
existéncia de um conjunto de condigdes favoraveis. Entre estas, por ordem de
umportincia, podemos citar a dispomibilidade de recursos humanos qualificados, o
projeto CEME-CODETEC e a legislagdo de patentes entdo vigente.

As empresas em questdo foram criadas por professores universitarios com
larga expeniéncia de trabalho em farmacos ¢ que montaram uma equipe técnica de
alto nivel que foi capaz de dar conta da barreira tecnoldgica, um sério Gbice a
qualquer pretendente a entrar no setor quimico-farmacéutico. O apoio
governamental através do projeto CEME-CODETEC também foi de grande valia,
principalmente pelo financiamento de atividades de P&D®. Finalmente, o ndo
reconhecimento do direito de patente pela legislagdo brasileira também representou
um estimulo importante no sentido de compensar parcialmente as desvantagens de
uma inddstria incipiente, ainda em um estagio tecnolégico imitativo.

Deve-se observar que as condigdes acima apontadas, que foram decisivas
para a entrada das empresas de quirnica fina, também exerceram influéncia, em
graus variados, sobre as empresas anteriormente mencionadas. A diferenga
importante ¢ que elas ndo tiveram o mesmo peso das razdes que impeliram as firmas
a diversificagdo. Mas nfio sena incorreto afirmar que alguns daqueles fatores
atuaram como condigdo necessdria (embora ndo suficiente) para a decisfio de
produzir farmacos. Foi o caso, por exemplo, de uma firma de ragfio que na auséncia

8 No caso especifico dessas empresas, que contavam desde a origem com uma capacitagio
técnica de alto nivel, o financiamento da P&D importava mais do que o envolvimento da CODETEC.
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de um projeto CEME-CODETEC provavelmente teria diversificado em outras
diregdes e ndo estaria hoje produzindo farmacos.

Por fim, existe o caso das EMFs, cujas razdes para a entrada no setor
quimico-farmacéutico sdo menos claras. A ldgica de atuagdio internacional dessas
empresas, como foi dito no capitulo I1I, impde um grau elevado de concentragiio das
atividades mais complexas (estagios 1 e 2) nos paises de origem. Em todos os
produtos que pudemos analisar, a decisdio de produzi-los foi tomada hd mais tempo
{em alguns casos nos anos 60} ¢ néo na década de 80, como nas empresas nacionais
que vinhamos discutindo. Portanto sdo produtos antigos e, além disso, com baixos
nivels de verticalizagfo, como veremos adiante.

A dificuldade em recuperar o histérico dos processos decisérios relativos aos
farmacos produzidos pela EMFs (em parte devida ao tempo, em parte devida a uma
postura cautelosa na cessdo de informagGes por parte dessas empresas) somada ao
fato de que nenhuma das razdes anteriormente aventadas explica a decisio de
entrada na quimico-farmacéutica, s6 nos permite levantar algumas hipéteses, que
julgamos plausiveis a partir de dados recolhidos nas entrevistas.

A primeira delas € que algumas EMFs, avaliando o potencial do mercado de
medicamentos ¢ sua base industrial ja instalada, consideraram seriamente a
possibilidade de incluir o pais na sua estratégia global de descentraliza¢do (limitada)
da produgdo de certos farmacos.

Uma segunda ¢ mais provavel razdo residiu na obtengio de maiores
vantagens do sistema de tarifas. Em certos casos a taxagio do produto final tornava
interessante a importagio dos intermedidrios para sua fabricacdo local. Isso
explicaria também o baixo nivel de verticalizagio pois normalmente o precursor
importado ja incorporava toda a tecnologia do produto, sendo na verdade uma forma
de mascarar a importagiio do produto final, e as poucas etapas realizadas no pais
caracterizam o que chamamos de produgdo de "fachada”.

Uma hipétese levantada no imicio do trabalho e que ndo foi confirmada por
nenhum dos dados obtidos é que as EMFs teriam sido compelidas a produzir alguns
farmacos pela ameaca de entrada de produtores nacionais apoiados na legislago de
patentes e em outros estimulos governamentais como o projeto CEME-CODETEC.
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Aparentemente, a estratégia adotada foi muito mais ofensiva, buscando preservar
suas hﬁportaqées através do questionamento sistematico da qualidade do produto
fabricado localmente, a0 mesmo tempo em que se intensificavam as pressdes para
rever a legislacio de patentes.

O severo controle de pregos dos medicamentos e a crise econdmica do pais,
impedindo que o potencial do mercado s¢ tornasse efetivo, contribuiram ainda mais
para descartar a hipotese de entrada mats firme na produgiio quimico-farmacéutica
por parte das EMFs. Alids, estes parecem ser os principais fatores impeditivos dos
mvestimentos nessa area. Em um cendrio de menor instabilidade econdmica e de
uma politica de pregos que garantisse maior rentabilidade possivelmente estaria
havendo wmna participagdo mais agressiva das EMFs na produgiio de farmacos?®.

C. A implantaciio da produgio de firmacos

Com respeito a este ponto foram investigadas duas questdes fundamentais: os
mecanismos de obtengdo da tecnologia e os obstaculos enfrentados no processo de
unplantagao.

C.1 Os mecanismos de obtencio da tecnologia

1. A wransferéncia matriz-filial

Os caminhos seguidos pelas empresas para ter acesso a tecnologia de
produgio de firmacos sio variados e ndo obedecem a padres bem definidos, com a
excegdo (mais ou menos Obvia) das EMFs. Estas empresas empregam mecanismos

$ A questio das patentes, embora muito valorizada por essas empresas, deve ser neste caso
colocada em um plano secunddrio. Se os problemas do controle de pregos ¢ da instabilidade
econdmica estivessem resolvidos as EMFs nfo estariam aguardando solugdo para a questio das
patentes para aplicar recursos no setor quimico-farmactutico.
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de transferéncia de tecnologia a partir de suas casas matrizes que, dentro dos limites
prévia e rigidamente estabelecidos entre as duas partes, podem ser considerados
bastante efetivos.

O processo usualmente compreende o recebimento de um conjunto bem
detalhado dos métodos de fabricaglio, especificagdo dos equipamentos, normas
relacionadas ao produto etc, seguido de um intercdmbio de pessoal técmico e
gerencial especializado (envio de brasileiros ao exterior para treinamento e de
estrangeiros ao Brasil para supervisdo).

Uma vez dada a partida na planta, segue-se um periodo de adaptacio as
condigdes locais, com desenvolvimento de fornecedores, busca de otimizagfo dos
processos etc. Esta ¢ uma fase em que o desenvolvimento local de tecnologia,
através de processos de aprendizado e de melhorias incrementais, assume
importincia significativa. Todas as EMFs visitadas reportam ganhos substanciais
obtidos localmente nesse processo e que podem ser mensurados através de aumentos
nos rendimentos dos processos de fabricagio. E como se a transferéncia de
tecnologia enfrentasse limites muito rigidos e o caminho restante para dominar a
tecnologia ¢ obter rendimentos préximos aos niveis intemacionais s6 pudesse ser
trilhado através dos esforgos locaisi®.

De gqualquer modo, o empurrdo (decisivo) dado pelas casas matrizes ¢
extremamente importante ¢ particulariza muito a situagdo das multinacionals que
produzem farmacos no Brasil. Pode-se dizer que para essas empresas ndo existe
propriamente uma barreira tecnologica. A dificuldade que elas enfrentam para
produzir firmacos prende-se mais 4 decisfio conjunta matriz-filial (condicionada
pelos fatores complexos acima vistos) do que a problemas de natureza tecnologica.

% Reforcando anslises frequentes na literatura sobre transferéncia internacional de tecnologia
sobre o carater idiossincratico da tecnologia, sobre a impossibilidade de absorver tecnologia de fora
sem um esforgo interno paralelo de adaptago as condigbes especificas sempre presentes. Come
exerplo dessa literatura pode-se citar Pavitt (1984), Dosi (1984), Nelson (1987) entre outros,
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2. A joint-venture

O caminho escolhido por duas das empresas que decidiram produzir fairmacos
foi 0 da associagdo com cessdo de tecnologia. Esta ¢ uma rota que se ramifica em
diferentes escolhas realizadas por cada uma das empresas. Portanto, convém analisar
separadamente cada uma das situagBes em vista das diferengas existentes nas
empresas envolvidas, tanto as fornecedoras como as receptoras de tecnologia,

O primeiro caso ¢ o de uma das produtoras de ragéo animal que se associou a
uma pequena empresa ¢strangeira independente que fornecia o produto e passou a
fornecer a tecnologia para a joini-venture. Houve aqui um processo bastante efetivo
de mansferéncia de tecnologia pois o séci0 estrangeno, além de participar do novo
empreendimento, considerava a abertura de um mercado de produtos intermediarios
(que ele passou a ocupar) wma compensagdo adequada para a perda do mercado de
produtos finais. Além disso, sendo uma pequena empresa independente, nfo lhe
restavam muitas alternativas pois o socio nacional poderia acabar procurando outro
parceiro. A fragilidade relativa desse tipo de empresa (pelo menos quando
comparada com as gigantescas ¢ monopolistas EMFs) aumenta razoavelmente o
poder de barganha das empresas nacionais interessadas em associagdes ou
simplesmente na compra de tecnologia. O caso em questiio atesta bem isso pois
mesmo quando, mais tarde, a empresa estrangeira retirou-se da sociedade, continnou
fornecendo os precursores ¢ mantendo uma postura aberta quanto a transferéncia de
tecnologia.

O segundo caso comegou de forma semelhante mas seguiu um curso distinto.
Trata-se de uma das empresas farmacéuticas que tentou, inicialmente, formar uma
joint-venture com um pequeno produtor independente. Desacordos sobre o controle
da empresa, aos quais se somaram problemas econémicos particulares do sécio
estrangeiro, acabaram desfazendo a parcenia de alguns (tumultuados) anos. No
comego dos anos 80 a empresa farmac€utica nacional fechou um novo acordo, desta
vez com um grande laboratbrio multinacional, que aceitava a condiglo de socio
minoritario (45% do empreendimento) e se comprometia a formecer a tecnologia.
Seguiu-se entic uma sucessiio de desentendimentos, com acusagdes da empresa
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nacional de que o socio estrangeiro boicotava a fransferéncia da tecnologia ao
mesmo tempo em que fazia tentativas de ganhar o controle da joint-venmture,
desaguando finalmente na ruptura da sociedade.

O complicado relacionamento seguido do desenlace violento contrasta
fortemente com o primeiro caso, sugerindo que a natureza do parceiro pode
representar um elemento decisivo para o sucesso na transferéncia de tecnologia.
Uma grande multinacional farmac€utica, com atuagdo em diversos mercados
naclonais ¢ com necessidade de amortizar pesados investimentos em P&D tende
naturalmente a conflitar com uma empresa nacional que de pronto lhe retira uma
parcela do mercado de produtos finais, ameaga com exportages sua posi¢io em
outros mercados, torna-se tecnologicamente mais independente e nfio paga qualquer
direito sobre o uso de patentes. No caso de uma pequena finna estrangeira
independente € facil notar que todos esses pontos de conflito sdo bastante atenuados,
quando nio mexistentes.

Cabe ainda notar que uma caracteristica comum dos dois casos acima foi a
transicdo de wma situaglio de fornecimento externo de tecnologia para outra que
enfatiza o desenvolvimento proprio. Ambos os casos registram ganhos significativos
de aprendizagem tecnolégica (adaptagio de maténas primas, melhorias nos
processos etc). Mas o principal ¢ a mudanga estratégica no sentido de reduzir a
dependéncia do fornecedor externo da tecnologia e que trouxe também resultados
expressivos como o desenvolvimento de novas etapas de fabricagfio, de processos
para novos produtos etc.

3. ACODETEC

Q terceirc caminho seguido foi o estabelecimento de convénio com a
CODETEC para o desenvolvimento ¢ posterior repasse da tecnologia. Duas
empresas fannacéuticas ¢ uma origindria do setor de ragdes optaram por esta
alternativa.

Do ponto de vista estrito da obteng@io da tecnologia este revelou-se também
um mecanismo eficiente. A CODETEC foi capaz de produzir - primeiro em nivel
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laboratorial, depois em planta piloto e finalmente, j& com as empresas, em escala
industrial - a maior parte dos farmacos que se propds. Naturalmente, houve um
trabatho posterior de otimizagdo da tecnologia que ficou a cargo das empresas, o que
seria inclusive desejavel. Mas a continuidade de processo de constituigiio de uma
area produtora de farmacos nessas empresas, secundadas pela CODETEC,
enfrentaria varias dificuldades.

No caso da empresa de ragdio, para a qual, como foi visto anteriormente, a
existéncia da CODETEC foi decisiva para a diversificagio em dire¢io a farmacos
{(para uso veterindrio, no caso), o esquema parece ter funcionado bem. A partir de
dois produtos desenvolvidos na CODETEC a empresa estabeleceu-se no setor e
tragou uma estratégia de consolidagdo caracterizada essencialmente pelo
crescimento através de novos projetos a serem executados autonomamente. Pode-se
dizer que o papel da CODETEC ai foi basicamente de catalisar a entrada vencendo
algurnas barreiras iniciais a partir do que a empresa passa a contar com as proprias
pemnas, inclusive no tocante ao desenvolvimento tecnoldgico de novos produtos (o
que nfio exclui, evidentemente, colaboragio com a2 CODETEC, que pode assumir
formas mais sofisticadas, como a assisténcia técmica a ‘etapas especificas de
desenvolvimento).

Ja as empresas farmacéuticas ndo tiveram a mesma sequéncia, apesar do
comego similar. Os produtos desenvolvidos pela CODETEC acabaram sendo postos
de lado sob variadas alegagOes: equivocos na escolha dos farmacos, rotas de sintese
que implicavam custos muito altos, matérias primas e equipamentos a pregos que
inviabilizavam a fabricagfio etc. Uma das empresas permanece produzindo alguns
poucos farmacos sem a perspectiva de aprofundar a relagio com a CODETEC.
Embora afirmando sua convicgdo na necessidade de desenvolvimento proprio, ndo
toma medidas que confirmem ser essa sua estratégia para o futuro. A outra empresa
praticamente abandonou a produgio de firmacos, guardando na gaveta a tecnologia
absorvida da CODETEC (juntamente com contratos de fornecedores externos de
tecnologia) para a eventualidade de um boicote dos atuais vendedores de matérias-
primas para seus medicamentos.

Em suma, essas empresas revelaram que o "mecanismo CODETEC" como
forma de acesso & tecnologia funciona mas requer agdes complementares para
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ampliar seu alcance. No caso de uma firma promissora na area de firmacos, a
preocupacdo com o desenvolvimento proprio relega naturalmente a CODETEC a um
papel secundario (ainda que este papel possa ter sido fundamental no inicio, quando
da entrada no mercado). Quando se toma o exemplo de empresas estruturalmente
frageis para a produgdo de farmacos (¢ esse é o caso de muitas empresas
farmacéuticas, de porte pequeno, fracamente capitalizadas, sem nenhuma
expeniéncia na indistria quimica, sem tradigiio de investimentos em tecnologia e
constantemente ameagadas em sua sobrevivéncia pelas EMFs) ndo héa garantias de
que o empurrdo inicial dado pela CODETEC possa produzir os efeitos desejados.

4. O desenvolvimento quténomo

Fmalmente, a quarta e ultima das alternativas para vencer a barreira
tecnoldgica foi a do desenvolvimento proprio. Como vimos, esse foi um caminho no
qual desembocaram varias empresas que tiveram outros pontos de partida, mas foi
também o caminho escolhido desde o inicio por duas empresas de quimica fina, uma
de produtos veterinarios € a empresa originaria do. grande grupo quimico. Nao foi
um caminho exclusivo, na medida que todas essas firmas buscaram colaborago
externa de diversos tipos (inclusive através do projeto CEME-CODETEC para o
desenvolvimento de determinados produtos e/ou etapas de fabricagdo), mas foi o
caminho privilegiado por elas.

Até certo ponfo de forma surpreendente, as entrevistas revelaram que a
estratégia de desenvolvimento autdbnomo mostrou-se eficiente em termos da
obtencfio da tecnologia. O caso do grande grupo quimico é muito particular pela
capacidade relativamente grande de mobilizar recursos expressivos. Montou-se,
inicialmente, um grupo de pesquisa em torno do qual se constituiu um complexo de
P&D que funciona como a "cabega” tecnoldgica do grupo (este passou portanto a ter
sua propria "CODETEC"). Modificando ligeiramente o planejamento inicial, que
previa a constituigdo de uma empresa independente para produzir os farmacos, a
empresa de P&D acabou assumindo essa fungdo.

As duas empresas de quimica fina ¢ a de produtos veterinarios fomaram
iniciativas mais modestas e nem por isso menos bem sucedidas. Todas as trés
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montaram pequenas equipes de P&D (mais desenvolvimento que pesquisa) que
foram capazes de obter a tecnologia para produgdo da maior parte dos farmacos hoje
produzidos por elas (ndio a totalidade porque existe, por exemplo, um farmaco de
uma das empresas de quimica fina que foi desenvolvido pela CODETEC).

Em suma, o desenvolvimento autdnomo apresentou bons resultados como
estratégia de capacitagio tecnologica pelo que se pode constatar, tanto nas empresas
que a adotaram desde o principio como naquelas que caminharam posteriormente
nessa diregéo.

Para concluir esse ponto, a andlise dos diferentes caminhos utilizados para
obter a tecnologia de produgdo de farmacos sugere que a barreira tecnoldgica é
contorndvel, em alguns casos até com facilidade (sempre lembrando que se trata de
estagio tecnolégico imitativo € mesmo assim limitado a reproduzir as moléculas
mais simples do arsenal teraplutico existente). Certas alternativas sdo restritas a
poucas empresas, outras se revelam acidentadas e se desviam significativamente do
planejamento inicial, ¢ existem ainda aquelas que atingem seus objetivos com custos
¢ prazos satisfatorios. Seja através da transferncia de tecnologia, da compra, do
desenvolvimento interno ou do apelo a uma empresa de P&D tipo CODETEC, o fato
é que muitas empresas souberam contornar o obstaculo da tecnologia. Ndo se pode
alegar falta de acesso a tecnologia para explicar a nio implantagio de uma
capacidade produtiva brasileira no setor farmoquimico. O que ndo significa,
obviamente, que nfo existam inumeras dificuldades pelo caminho, ndo somente
tecnolégicas mas também de outra natureza. Passamos, em seguida, a discuti-las.

C.2 Os abstaculos enfrentados

Entre os obstaculos tecnolégicos ja foram comentados acima os relacionados
com o tipo de mecanismo adotado para obter a tecnologia: dificuldades na
negociagdo com parceiros estrangeiros no caso de joint-veniures, na escoiha do
produto e/ou rota de sintese no caso de confiar essa tarefa a um agente externo e
outras mais. Mas existem também problemas hgados ao desenvolvimento
tecnologico que sdo gerais e o principal deles ¢, sem duvida, a insuficiéncia da base
nacional de recursos humanos. Praticamente todas as empresas, inclusive as EMFs,
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gueixaram-se da precariedade dos RH existentes e apontaram esse fato como um
obstaculo fundamental as atividades de P&D na area de farmacos. Por outro lado,
praticamente nenhuma empresa investe significativamente na formagiio de RH (a
queixa com relagdo as defici€ncias nessa drea estd associada a uma posigdo de que
esse seria um problema a ser resolvide pelo governo ou pelas universidades), o que
reflete uma incapacidade de arcar, pelo menos parcialmente, com um dnus que em
outros setores industriais certas empresas sdo capazes de assumir.

QOutra dificuldade, relacionada com a anterior sobre RH, era a falta de uma
cultura de quimica fina sentida em quase todas as empresas. As de ragfo entravam
numa érea inteiramente nova, as farmacéuticas € veterinarias idem, apesar dessa area
ser aparentemente proxima (apenas aparentemente pois as atividades de formulagio
envolvem uma cultura industrial completamente diferente da quimica); € até mesmo
a empresa que surgiu do grande grupo quimico defrontou-se com uma série de
problemas indicativos da distincia considerivel, em termos de cultura industrial,
entre a quimica de base € a quimica fina.

Somente as empresas que se formaram diretamente como empresas de
quimica fina para produzir firmacos, por razdes 6bvias, ndo tinham o problema
acima (ou pelo menos nfio o tinham com as mesmas caracteristicas, pois embora nio
tivessem que promover adaptagbes a partir de uma cultura pré-existente tinham o
problema semethante de desenvolver essa cultura). Entretanto, essas empresas foram
as que mais sofreram o problema extremamente grave da "barreira da credibilidade”.
Esta questdo, que sob varios aspectos revelou-se mais dificil de equacionar que a
barreira tecnoldgica, resume-se A luta concorrencial contra marcas consolidadas,
normalmente detidas pelas grandes EMFs que n3o t€m a menor disposigiio de
permitir que fornecedores locais de farmacos substituiam suas casas matrizes.
Consegiientemente, muitos dos novos entrantes sofreram duras campanhas de
descrédito, principalmente junto & classe médica, questionando a seriedade dessas
empresas ¢ a qualidade de seus produtos. Os que ainda pretendiam vender para as
EMFs enfrentavam toda uma série de restrigBes (cobranga de especificagdes, de
niveis de biodisponibilidade etc) que acabavam mviabilizando qualquer transagdo.
Naturalmente, as empresas de guimica fina, obrigadas que estio a vender seu
produto para algum laboratorio que vai formular o medicamento, sentem esse
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problema de forma mais aguda (as empresas farmacéuticas, veterinarias e de ragdes
consomem ¢elas mesmas pelo menos uma parte dos seus farmacos).

Os custos dos insumos e dos equipamentos necessarios para a instalagiio das
plantas também s#io obstdculos ao desenvolvimento da produgfo farmoquimica no
pais. Com relagdo aos equipamentos houve uma certa dispersdo nas respostas:
algumas firmas consideraram esse um grande problema enquanto outras ndo viram af
qualquer dificuldade. A anilise das respostas nos leva a conclusfo de que os
equipamentos sdo de fato um problema, na medida que elevam significativamente os
gastos de Investimento, mas muito desigualmente percebido pelas empresas.
Algumas, pelos produtos que vdo fabricar, realizam investimentos relativamente
maiores em equipamentos e portanto sentem mais fortemente o problema. Mas
todas, sem excegdo, pagavam pregos muito acima do mercado internacional, seja por
equipamentos produzidos no pais, seja por equipamentos importados acrescidos com
as tarifas alfandegirias. Vale ainda ressaltar que o problema do acesso aos
equipamentos se restringe basicamente aos pregos, uma vez que nfio ha sérios
obstaculos de ordem técnica para a produgdo ou uso desses equipamentos.

No que diz respeito aos insumos, a queixa foi quase undnime de que seu
custo elevado dificulta enormemente, quando nfic inviabiliza, a producio local de
farmacos. Em alguns casos a matéria-prima representa 70% do custo de produgio.
Como invariavelmente aquela fabricada no pais ¢ muito cara quando comparada ao
preco de mercado internacional ¢ sobre a importada incidem impostos pesados, a
matéria-prima acaba se tornando um fator decisivo de competitividade. Até mesmo
empresas que resolveram satisfatoriamente o problema dos equipamentos, tinham a
planta ja instalada, dominavam a tecnologia e consideravam a mio de obra brasileira
barata, identificam um sério gargalo no fornecimento de insumos.

Esse problema das matérias-primas acabou se revelando mais grave ainda em
algumas empresas que verticalizaram excessivamente sua produgio. Normalmente, o
critério de seguranga para definir até onde deve ir a verticalizagdo € o da garantia de
fornecimento dos insumos. Se uma empresa considera que, partindo de uma
determinada etapa, ndo enfrentara qualquer dificuldade para se aprovisionar de
matérias-primas (pelo niumero de seus fornecedores no mercado internacional ou por
se tratar de commodities) ela ndo tera razbes estratégicas para ir além daquele ponto.

157



Acontece que algumas firmas tiveram que fazé-lo para contornar as dificuldades de
importagdo usuais da economia brasileira. Assim, verticalizaram para etapas onde &
absolutamente antiecondmico produzir (quando o racional seria importar), o que
compromete a rentabilidade da empresat’.

B. A Evolugiio do Processo Produtivo e da Capacitaciio Tecnolbgica

Neste quartc ponto, o primeiro aspecto a considerar é o das inovagdes
mcrementais, j@ mencionadas anteriormentie. Todas as empresas, sem excegéo,
reportaram a introdugdo de modificagdes nos processos produtivos originais com
grandes ganhos de rendimentos, de qualidade dos produtos ¢ de produtividade da
mao de obra. Pode-se afirmar que a aprendizagem tecnoldgica (principalmente o
learning by doing) foi um elemento indissociavel do processo de desenvolvimento
da produgéo nacional de farmacos.

Esse aprendizado ocorreu de diversas formas. Uma vez dada a partida na
planta, inicia-se um periodo de otimizagdo da tecnologia empregada em que uma
séric de gargalos vdo sende detectados e, em seguida, solucionados. A
familianizacdo com os processos (¢ com suas deficiéncias), com as matérias-primas ¢
equipamentos val acumulando uma experiéncia no corpo técnico da empresa que
encoraja a introdugfo de inovagdes, quase sempre de carater incremental, mas com
efeitos aprecidveis sobre a qualidade ¢ custo dos produtos. Todas as nossas
tentativas de quantificar esses resultados esbarraram em  dificuldades
intransponiveis, mas pudemos observar diversos casos de aumentos expressivos de
rendimentos de processo e de melhora da qualidade de produtos. Uma das empresas
de suplemento para ragdo (a ESR1) afirmou haver atingido rendimentos na planta
muito proximos aos de laboratdric e que ja se preparava para aprovar o seu produto
na FDA dos EUA, com vistas as exportagdes, o que certamente bastaria como
atestado de qualidade. Uma empresa farmacéutica (ENF3) conseguiu aprender a
reproduzir as cepas para sua linha de antibidticos, fornecidas até entio pelo socio

11 Vale notar que a abertura comercial ocorrida a partir do governo Collor modificon esse
quadro, facilitando o acesso tanto a equipamentos como a MSUMOS.
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estrangeiro {que naquele momento ja entrara em rota de colisfo com o parceiro
brasileiro), e melhorar em 50% seu rendimento original. Uma empresa de quimica
fina (EQF1) também relata aumentos de rendimentos de processo através do
learning que superam os 50%, além de ter a qualidade de seus produtos de certa
forma avalizada por uma EMF concorrente que se confessou incapaz de questionar
esse aspecto. Enfim, embora seja dificil mensurar esses avangos em termos de custo
ou de um padrdo de qualidade atingido, ha muitos exemplos que indicam a
importincia das inovagbes de processo na evoluglo da indistria,

No caso das empresas gue importaram tecnologia (tanto as EMFs como as
que se associaram a firmas estrangeiras) a adaptacio de matérias-primas e
equipamentos assumiu um papel particularmente importante. Em certos casos o que
era especificado pelo fornecedor da tecnologia implicava dificuldades de
abastecimento ou era muito caro; as inovagdes consistiam entdo na substituigiio da
matéria-prima ou do equipamento sem perda de eficacia. Nesse processo registra-se
como um ganho paralelo o desenvolvimento de fornecedores locais, que traz
economias externas para a firma no futuro.

Outro tipo de mudanga no processo produtivo € a realizagio de novas etapas
de sintese. Sobre essa questio relativa ao grau de verticalizagdo da producio dos
farmacos, existem certos aspectos a considerar. O primeiro deles € a distingéo entre
produgio efetiva de farmacos, em que a firma parte de matérias-primas disponiveis,
commodities, e o que se batizou acima de produgdo de "fachada®, em que o
precursor sofre uma ou duas etapas simples de processamento. Neste ultimo caso, o
interesse da empresa nos farmacos é meramente conjuntural, na maior parte das
vezes motivado por vantagens obtidas nas tarifas de importagéo. Entre as empresas
entrevistadas que se mostraram empenhadas em estabelecer uma produgdo efetiva de
farmacos, por diversos motivos (falta de tecnologia, de equipamentos, de
experiéncia, etc) algumas delas ndo verticalizaram sua producdo até o ponto
desejavel (em que parte de commodities). Entretanto, fazia parte de sua estratégia
desenvolver novas etapas de sintese 4 medida em que fosse avangando na produgdo e

12 Houve tambeém, como foi mencionado, o caso de empresas que verticalizaram além do ponto
conveniente € GUE Pagaram um Preco por 1550,
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no dominio da tecnologia. Uma das empresas veterinarias (EPV1), por exemplo,
seguiu esse caminho de comecar a produgio de um firmaco pela dltima etapa ¢
verticalizar gradualmente. A ESR2 também adotou o mesmo procedimento.

O aumento do grau de verticalizagdio frequentemente envolve mais do que
inovagdes incrementais. Existem casos, como o da EPV1, em que a capacidade de
realizar novas etapas de sintese decorre, de maneira mais ou menos automatica, da
crescente familiarizagio com o processo produtivo. Algumas dessas etapas
continuaram sendo efetuadas externamente apenas pela néio disponibilidade de
certos equipamentos; a partir do momento em que estes foram adquiridos a empresa
aumentou seu grau de verticalizagdo sem qualquer dificuldade do ponto de vista
tecnologico. Mas também existem casos em que o dominio de uma nova etapa de
fabricagdo implica um esforgo consideravel no sentido de desenvolvimento da
tecnologia (que pode ser muito diferente da empregada nas etapas posteriores). Ai
nfio se pode falar propriamente em /earning by doing pois a nova capacidade nfo ¢
adquirida como fungdo direta da produgdo; torna-se necessario um trabatho
especifico de P&D.

Varias empresas consultadas preocuparam-se com a implantagio de
atividades de P&D, com o proposito de realizar novas etapas de sintese e também
desenvolver processos para novos produtos e melhorar a produtividade. Entretanto,
os esforgos efetivamente empreendidos nesse sentido foram bastante modestos.
Mesmo entre as empresas que apostaram no desenvolvimento auténomo como o
caminho para a obtengdo da tecnologia, registra-se um nimero muito reduzido de
pessoas envolvidas com P&D ¢ quase sempre de forma ndo exclusiva, isto €,
devendo também encarregar-se de outras fungdes, como controle de qualidade ou
mesmo atividades gerenciais.

Uma empresa de quimica fina mantinha dois quimicos, juntamente com o seu
diretor-presidente, encarregados da P&D propriamente dita. A outra empresa de
quimica fina envolvia nove pessoas de nivel superior nas atividades de P&D, Uma
das empresas veterinirias ndo alocava mais do que seis pessoas para P&D (tres
quimicos e tres veterinarios). A outra veteriniria usava quatro pessoas para esse fim.
A maior das empresas farmacéuticas, que necessitava vitalmente desse tipo de
atividade para se tornar independente do sdécio estrangeiro, mantinha vinte pessoas
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dedicadas a ela. As duas empresas de ragio sequer separavam as atividades de P&D
de um conjunto mats amplo de fungbes que as inclufam, Enfim, as equipes atuando
em P&D sdo invaniavelmente pequenas. A excegdio consiste na empresa do grupo
quimico que, por ter sido montada originalmente como empresa de P&D e ter um
malor suporte financeiro por trds, teria mesmo que apresentar um perfil diferente.
Essa empresa empregava 43 pessoas 1o total, sendo 45% de nivel superior, 1 doutor
¢ 3 mestres.

De modo geral, pode-se afirmar que a capacitagdo tecnologica, nos casos em
gue ocorreu, foi mais uma fungdio de processos de aprendizagem que resultado de
esforgos conscientemente dirigidos para esse fim. A precariedade das atividades de
P&D é reflexo dos baixos orgamentos a elas consagrados®®, do tamanho reduzido das
equipes e da auséncia de programas de qualificagio do corpo técnico. Nem por isso
se deve desprezar o avango obtido através do learming, pois todas as empresas
consideravam seu corpo técmico capaz de atender novas demandas tecnolégicas,
mclusive desenvolver novos produtos.

E. A estratégia industrial e tecnol6gica das empresas

Neste dltimo ponto deveremos abordar basicamente a evolugio futura,
vislumbrada pelas empresas, em termos de sua linha de produtos, capacidade
produtiva ¢ tecnoldgica.

Cabe aqui distinguir as empresas que pretendiam aprofundar sua atuaciio na
area de farmacos daquelas que ndo viam um futuro muito promissor neste campo.
Entre estas, as EMFs consideravam que as condigbes oferecidas pelo pais
inviabilizavam qualquer iniciativa no sentido de amphar a produgio de matérias-
primas farmacéuticas. A questdo das patentes, que para essas firmas ¢ de grande
importancia, o severo controle de pregos, as dificuldades de importagdo de matérias
primas e equipamentos, além dos desequilibrios macroecondémicos da economia que

13 Nenhuma empresa adota a pratica comum intemiacionalmente de gastar um certo percentual
do faturamento em P&D. Embora nenbuma delas tenha fornecido mimeros exatos, todas sugerem que
seus investimentos nessas atividades sdo de pequena monta, mesmo em termos relativos.
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assumem um carater crénico (inflagio, divida externa etc), todos esses sfo exemplos
de restrigBes extemas, 8s quais se somam as ja conhecidas restricdes internas,
caracteristicas dessas empresas, a uma maior descentralizagdo da producgdo de
farmacos. Um dos laboratérios multinacionais admitiu que planejava reduzir suas
atividades, encerrando linhas de produgfo avaliadas como invidveis economicamente
nas condigdes vigentes, As outras EMFs, embora nfio cogitassem reduzir a produgdo,
falavam em congelamento dos planos relativos a esse tema.

Existem também outras empresas sem perspectiva futura de avancar na
produgdo de farmacos. Uma das empresas farmacéuticas, como ja foi mencionado,
engavetou todos os seus planos de fabricagdo de produtos nos gquais ji tinha
inclusive realizado investimentos para desenvolver tecnologia. Uma empresa de
produtos veterindrios também deixou a decisdo de produzir em compasso de
esperalé,

Entre as empresas que se revelavam mais otimistas quanto a seu futuro
proximo, encontramos estratégias que refletem as atitudes tomadas quando da
decisdo de produzir farmacos. Tipicamente, as empresas motivadas pela produgio de
seus insumos, € consequente independéncia de fornecedores externos, mantém como
critério basico de selegfio dos produtos a serem fabricados futuramente a existéncia,
de uma parcela pelo menos, de consumo proprio. A esse critério devem ser
acrescentados outros dois. O primeiro é a expectativa de uma vida il do farmaco
razoavelmente elevada®. O segundo, o de apresentar consideravel valor adicionado.

Esse critério do alto valor adicionado foi também bastante enfatizado por
uma das firmas de quimica fina. Sua preocupagdo em diferenciar-se de ontras
empresas do género ¢ obter maior independéncia tecnoldgica implicava desenvolver
produtos mais avangados (portanto de maior valor adicionado) em que, apesar da

4 Fssa empresa pretendia atuar na drea de imunobiologicos € para tanto aguardava uma
defini¢io sobre o papel que ali caberia ao sctor privado, sobre as formas de cooperagdo com o8
institutos estatais que ja produzem vacinas, entre outras questtes do género,

15 Fgge critério confronta com escolhas, realizadas no &mbito do projete CEME-Codetec, de
farmacos da RENAME que, embora ndo tivessem questionados seu valor teraplutico e sua
economicidade do ponto de vista do setor piblico encarregado de administra-los, eram considerados
por algumas empresas como obsoletos comercialmente.
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maior barreira tecnologica, limitaria o acesso de novos concorrentes e entraria nam
ponto da curva de aprendizado que ainda permitisse enfrentar os concorrentes ja
estabelecidos.

As firmas mais preocupadas em diversificar para desenvolver novas areas de
negocios também mantinham a mesma atitude com relagéio ao futuro. Uma empresa
de rago, que comecara a fazer produtos veterinarios, planejava entrar na linha
humana, embora condicionasse sua decisdo final & politica governamental para o
setor € 30 desenvolvimento de sua estrutura de vendas, ainda muito precana. Outra
empresa de ragdo ja negava qualquer plano para produzir medicamentos fora da
linha veterinaria alegando, nas palavras de seu diretor-presidente, ser “loucura
produzir farmacos para uso humano ¢ sujettar-se ao controle de pregos que ai esta”.

Com relagdo ao desenvolvimento tecnolbgico futuro, as firmas que
pretendiam consolidar suas atividades quimico-fanmacéuticas planejavam atribuir
maior responsabilidade ao desenvolvimento proprio do que a fontes externas de
tecnologia. Isto ndio quer dizer que essas fontes, especialmente no caso em que
funcionaram como ponto de partida como nos convénios com a CODETEC, nfo
seriam mais utilizadas. Ao contrario, elas poderiam até mesmo ser mais exploradas
do que tinham sido até entdo. Entretanto, as empresas pretendiam assignar-thes um
papel secundario, reservando o essencial para suas equipes internas.

Essa declaragio de intengbes deve ser tomada com cautela pois isso
implicaria um aumento significativo dos hoje baixos investimentos em P&D e ndo
foi possivel detectar nenhum movimento consistente nessa direcdo. De modo geral,
as empresas planejavam continuar pesquisando novos produtos € novos processos
mas ndo revelavam nomeros referentes a4 expansdo das atividades de P&D,
implantagio ou ampliagio dos programas de formagdo de recursos humanos, enfim,
indicios de que pretendessem de fato alterar a situag@o vigente.
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IV.2.3 AS EMPRESAS PRODUTORAS DE FARMACOS NO BRASIL E OS
SEUS MECANISMOS DE CAPACITACAO TECNOLOGICA

©ma tipologia de empresas

Os resultados das entrevistas acima apresentados sugerem uma classificagio
das empresas em quatro categorias no que se refere ae potencisl de produgio de
farmacos no pais. Essas quatro categonas sdo o resnltado de uma combinagio duas
a duas realizada a partir de duas variaveis-chave: a capacidade técnica e financeira
para desenvolver quimica fina (fortemente associada ao porte da empresa ou grupo
envolvido) ¢ a estratégia empresarial adotada (em grande medida condicionada pela
historia pregressa e caracteristicas especificas da firma). A primeira varidvel é
passivel de uma aferig8o mais objetiva, ao passo que a segunda ¢ de natureza mais
subjetiva, o que ndo quer dizer que ndo existam diversos indicadores capazes de
traduzir, ainda que qualitativamente, os elementos da estratégia.

Desse mode, a primeira categoria € a das empresas de pequeno porte e cuja
entrada na fabricagdo de farmacos ocorreu de maneira quase fortuita e
desacompanhada de um plangjamento de longo prazo visando uma efetiva
consohdagdo neste novo segmento. A segunda compde-se de empresas de folego
técnico ¢ financeiro também limitado, que porém possuem como caracteristica uma
estratégia melhor definida ¢ mais agressiva de atuagdo na quimica fina. A terceira ¢
integrada por firmas de grande porte mas que tencionam manter limitadas suas
atividades na area de farmacos. A quarta, finalmente, inclui as grandes empresas
dotadas de estratégia agressiva de atuagdo na quimica fina.

Vale lembrar que, como em toda tipologia, a preocupagiio é maior com a
formulagio de modelos do que com a identificagdo de realidades. Assim, existem
situaghes intermediarias, de dificil classificagdo, que envolvem um certo grau de
arbitrariedade, de resto inevitivel. Alteragbes na composigio da amostra
possivelmente poderiam levar a uma maior facilidade ou dificuldade dessa tarefa
classificatéria, Vamos aqui, simplesmente, associar as distintas cafegorias aos casos
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tipicos € enquadrar os demais a partir de uma andlise fina das varidveis que definem
os criténos de classificagiio.

Apenas para cfeito de simplificar a nomenclatura desta classificagdo, a
capacidade técnica e financeira serd assimilada ao pequeno ou grande porte da
empresa e sua estratégia caracterizada como defensiva ou ofensiva.

1} As empresas de pequeno porte e estratégia defensiva

Este primeiro grupo € representado tipicamente pelas empresas nacionais
farmacéuticas. Em termos das duas vandveis escolhidas, essas firmas sdo muito
parecidas. Vejamos.

Em primeiro lugar, sua capacidade financeira e tecnoldgica de dedicar-se a
atividades quimico-farmacéuticas (com as notonas diferengas de grau) € muito
limitada. Trata-se normalmente de empresas pequenas!®, com enormes dificuldades
para afuar em uma area que exige nvestimentos significativos em tecnologia, vale
dizer, gastos em P&D, em formagdo de recursos humanos etc. Para bancar tais
investimentos seria necessario atuar numa escala muito maior ou, pelo menos,
pertencer a um grupo econbmico capaz de articular diferentes empresas em uma
gstratégia comum.

Em segundo lugar, a principal motivagio dessas empresas para produzir
farmacos € garantir o fomecimento dos insumos para seu negécio principal, a
produgio dos medicamentos. A atitude defensiva das ENFs nada mais € do que o
reflexo das dificuldades que enfrentam na concoméncia, especialmente com as
multinacionais. Ameagadas permanentemente de serem expulsas do mercado de
medicamentos se tiverem dificuldade de acesso as matérias-primas, as ENFs buscam
circunstancialmente garantir wma maior autonomia produzindo seus proprios
farmacos. '

¥ Entre as trés empresas farmacéuticas apenas duas devem ser enquadradas aqui. A ENF3,
tanto pelo seu tamanho, que ¢ médio, como por sua estratégia, mepos defensiva, integra o grupo
seguinte.
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Pode-se concluir da observagdo desse tipo de empresas a adogdo de uma
estratégia de nicho de mercado como elemento comum. Por diversas razdes, entre
elas & reduzida capacidade tecnologica e financeira, a pequena experiéncia em uma
area nova como a produgfio de farmacos e a impossibilidade de contar com marcas
gonsolidadas, as firmas se mantém confinadas a determinados nichos, evitando
assim a concorréncia direta com os lideres de mercado, normalmente as EMFs. Isso
naturalmente limita seu potencial de desenvolvimento da produgdo quimico-
farmacéutica quando‘ s¢ pensa em etapas mais avangadas, de P&D de novos
produtos, atuagdo no mercado internacional etc.

2) As empresas de pequeno porte e estratégia ofensiva

O segundo grupo de empresas apresenta consideravel heterogeneidade de
origem: farmacéuticas, veterinarias, de quimica fina ¢ de suplementos para ragiio
animal. Como vimos, em cada um dos aspectos considerados (processo de decisdio,
caminho para obfengio da tecnologia e obstaculos enfrentados) essas empresas de
diferentes tipos se comportam de modo peculiar, o que poderia sugerir uma aparente
incoeréncia junta-las num mesmo conjunto. Todavia, do ponto de vista do potencial
de produgdo de farmacos, aqui em questdo, todas essas firmas t€m notavel
semelhanga.

Da mesma maneira que as empresas do primeiro grupo, o porte limitado,
apesar das razoaveis diferengas com relagio a este aspecto, continua a ser um s€rio
obstaculo ao desenvolvimento de atividades quimico-farmacéuticas. Valem as
observagdes feitas acima sobre as dificuldades para bancar investimentos de monta
em P&D, em treinamento de recursos humanos ete.

As empresas de quimica fina, que melhor representam essa segunda
categoria, além de pequenas, debatem-se com o problema adicional de ndo atuarem
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na ponta do mercado (venda do produto final) ¢ com isso tornarem-se muito
valneraveis a decisdes de seus clientes!?,

As empresas de produtos veterinarios estio (por definigio) confinadas a um
segmento de mercado, ainda que apresentem potencial para atuar na area humana.
Entretanto, deve-se notar que mesmo a EPV1, que tem uma dimensdo razoavel ¢
portanto methores condigdes para bancar investimentos em tecnologia, atua de forma
muito cautelosa nessa area de farmacos!s,

Aquelas que se originaram de fornecedores de suplementos para ragio animal
contam com ¢ suporte da empresa mée. Contudo, mesmo no caso da ESR1, ligada 2
um grupo de porte médio, pode se observar a preocupagdo em manter as atividades
quimico-farmacéuticas restritas a uns poucos produtos.

E possivel observar também aqui uma estratégia de nicho de mercado, alias
caracteristica de firmas pequenas. Entretanto, o que diferencia fundamentalmente
essas empresas daquelas do grupo anterior ¢ que para elas a estratégia de nicho tem
um carater temporario, necessario apenas para a entrada no mercado, e que
posteriormente calculam abandonar em proveito de estratégias mais agressivas.
Caberia, portanto, distinguir essas fumas daquelas que pretendem manter-se
indefinidamente nos nichos inicialmente escolhidos, vale dizer, adotam uma atitude
muito mais defensiva e que na verdade revela a auséncia de uma real estratégia
industrial/tecnolégica de longo prazo.

Mas, mesmo nesses casos, as condigdes de que dispdem as empresas para
seguir avangando em dire¢do a objetivos de produgdo mais complexos parecem ser
insuficientes se persistirem as limitagdes associadas ac pequeno porte. A busca de
associagdes, ou mesmo absor¢Oes por grupos mailores, pode ser um caminho

17 (s dirigentes dessas empresas $30 08 primeiros a reconhecer essa fragilidade argumentando
que sens compradores podem a qualquer tempo voltar aos fornecedores externos alegando, por
exemplo, que o produto ndo cumpre as especificagbes ou nd0 apresenta caracteristicas especificas
requeridas.

18 Yista, & semelhanca do comportamento das ENFs, como secundania frente a seu verdadetro
negéeio que é o medicamento, o que nesse sentido a aproxima das empresas do primeiro grupo.
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interessante a ser explorado para enfrentar os desafios futuros. Nesse sentido, as
firmas ligadas a grupos de ragdo apresentam desde ja uma vantagem.

Por outro lado, € preciso considerar que existe um potencial ndo desprezivel a
ser explorado por essas firmas. Uma industria de quimica fina desenvolvida
comporta um conjunto amplo de pequenas e médias firmas atuando em nichos de
mercado que vdo de produtos a servigos tecnologicos, todos altamente
especializados. Os resultados ja alcangados por essas empresas também séo
significativos; mais ainda quando cotejados com os modestos recursos investidos. A
expeniéneia da CODETEC € exemplar nesse sentido; com investimentos da ordem
de USS 5 milhdes realizados num periodo de cinco anos foram desenvolvidos 60
produtos, além de ter sido gerada toda uma competéncia tecnolégica que se difunde
pela indastria ¢ que produz um consideravel eferto multiplicador, pois extrapola a
produgio de farmacos abarcando também a capacitagdo tecnoldgica em defensivos,
aditivos ¢ outros segmentos da quimica fina.

3) As empresas de grande porte e estratégia defensiva

Os representantes tipicos desie grupo sdo as filiais dos grandes laboratorios
internacionais. As EMFs apresentam caracteristicas muito marcantes em todos os
aspectos analisados, Os processos de decisdo relativos & produgdo de maténias-
primas farmacéuticas revelam posigdes proprias, ndo encontradas em firmas de outro
tipo. E o caso, por exemplo, das decisdes associadas a inclusio do pais no rol dos
formecedores internacionais para o sistema de filiais. Outra situagio € a das decisGes
motivadas unicamente por vantagens tarifarias ¢ que mantém baixo o grau de
verticalizagdio por ndo haver interesse em eliminar o comércio intra-firma e seus
multiplos beneficios, entre os quais estdo a prética de pregos de transferéncia e a
racionalizacdo da produgdo e distribuigio em escala giobal.

O que se pode observar € que, tanto em um casc Como em outro, no sentido
de estimular como no sentido inverso, desfavorecendo a implantagdo efetiva de
atividades quimico-farmacéuticas, predomina a logica de atuaglo internacional
dessas grandes empresas. Embora ndo se possa denominar propriamente como
defensiva a estratégia que adotam (como indica a nomenclatura simphificada}, é
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certo que essa estratégia, condicionada pelo cariter multinacional das empresas,
impde certos limites a uma atuagdo mals agressiva.

(s processos de implantagdo ¢ desenvolvimento da produgéo de farmacos nas
EMFs também sdo especificos. A transferéncia a partir da matnz € o mecanismo
usual de obtengfio da tecnologia!®. Seguem-se os periodos de adaptagio e
desenvolvimento de fornecedores locais.

A diferenga dos dois conjuntos anteriores, o porte ¢ experiéncia internacional
dessas empresas facilitam a supera¢io de obstdculos como a credibilidade com
relagio a qualidade dos produtos, os custos dos investimentos em equipamentos ¢
recursos humanos etc.

Em suma, os laboratérios multinacionais exibem um potencial para
desenvolver a produgdo gquimico-farmacéutica que deve ser levado em consideragio.
E razoavel supor que se as condigdes econdmicas do pais fossem mais promissoras
essas empresas estariam tendo uma participagdo mais ativa nessa area. Entretanto,
ndo se pode desconhecer os limites & atuagdo das EMFs. Sua logica de atuaglo em
escala planetaria, como j& foi assinalado em outras passagens, implica centralizar na
matriz as atividades de P&D e também em boa medida as de produgio de farmacos.
Portanto, ¢ preciso reconhecer que em muitos casos o interesse nacional, que agui
passa pelo desenvolvimento industrial e tecnoldgico do setor quimico-farmacéutico,
pode ndo corresponder aos interesses dessas empresas,

4) As empresas de grande porte e estratégia ofensiva

A EGQ, que compde solitiria esta quarta categoria, introduz um modelo
original para desenvolver a produgio quimico-farmacéutica. Em primeiro lugar, sua
ligagdo com um grupo quimico de grande porte garante o necessario apoio financeiro
para atuar nessa drea sem as restrigdes que caracterizam as firmas dos dois primeiros

1% Mecanismo praticamente restrito a essas empresas. Como foi visto anteriormente, a logica da
concorréncia no mercado mundial farmacéutico implica que as EMFs mantenham sob severo controle
a difusio da tecnologia.
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conjuntos. O melhor exemplo do que representa esse poder financeiro estd na
aquisigio, pelo grupo controlador, de um laboraténo farmacéutico multinacional
para atuar na ponta do mercado ¢ evitar assim aquela dificuidade tipica das EQFs no
trato com seus clientes. Ademais, como se trata de um grupo quimico, e nio um
conglomerado qualquer, beneficia-se de ganhos sinérgicos derivados da interagio
entre as diversas empresas do grupo, todas voltadas para a quimica fina, Afuando de
forma coordenada em um conjunto ampio de atividades do complexo quimico e
dispondo de recursos para fazer investimentos do tipe que levou 2 constituigio de
uma empresa de P&D (sua "CODETEC" particular), o grupo apresenta boas
condigdes para implantar ¢ desenvolver de forma sélida uma area de farmacos?®s,

A principal originalidade do modelo em questdo reside na escala da
iniciativa, mais proxima a de uma empresa multinacional. Diferentemente de uma
estratégia de situar-se em nichos de mercado, a pretensio neste caso € de concorrer
nos moldes das grandes empresas do setor. A estratégia adotada emula em aspectos
fundamentais a2 das EMFs (articulagio intra-grupo de varias atividades quimicas,
presenga no mercado de produtos finais e investimentos de monta em tecnologia).
Por 1sso, mesmo que fazer P&D de novos farmacos se¢ja ainda uma meta distante,
nem por isso ela deixa de se colocar no horizonte.

Para concluir esse ponto, referente a tipologia das empresas produtoras
farmacos no Brasil, dirffamos que a quarta classe de empresas, representada pela
EGQ, & a que apresenta, em tese, 0 maior potencial de desenvolvimento da produgio
farmo-quimica. O "modelo EGQ" ndo sofre das limitagles caracteristicas tanto das
EMFs como das demais empresas nacionais, o que, deve estar claro, ndo representa

28 Naturalmente, exisic uma certa distincia entre o potencial ¢ o realizado. Especificamente na
areca farmacéutica, o grupo defronta-se atualmente com vanas dificuldades gque limitam seu
desenvolvimento, Existem problemas, por exemplo, para tomnar rentdvel a empresa farmacéutica do
grupo de modo que ela possa cumprir a missdo que lhe foi destinada de formular novos
medicamentos a partir de farmacos produzidos por outra empresa do grupo. A dificil situagio atual
da indnstria quimica, tanto pelo mercado internacional que vive um momento de pregos deprimidos,
como pelo instavel quadro econdmico brasileiro, é outro fator que chega mesmo a ameacar o futuro
da iniciativa do grupo na drea de farmacos. No se pode descartar sequer a hipotese de retirada pura
e simples do setor farmacéutico, o que ndo deixaria de ser um fracasso retumbante, Entretanto, €
DECESSANO separar questdes conjunturais - como efeitos denvados de um controle de pregos muito
rigido, ou uma crise passageira - de barreiras estruturais, como o porte insuficiente para bancar
investimentos de P&D.
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nenhuma garantia de &xito, como bem revela a dificil situagio atual enfrentada pela
EGQ. Fica, de todo modo, a questio importante de como reproduzir tal modelo pois
parece claro que ele no pode se basear em uma tinica iniciativa. Por outro lado, o
fato de que outros grandes grupos quimicos, potenciais entrantes na industria
farmacéutica, ndo se mostraram seduzidos pela idéia € mais um indicador da
existéncia de problemas a serem resolvidos.

Deve-se ressalvar que privilegiar 0 "modelo EGQ" niio significa negligenciar
o importante papel a ser desempenhado pelos outros agentes, as EMFs ¢ demais
empresas nacionais, Estas Gltimas devem atuar complementarmente na criagio de
uma rede mais densa de pequenos produtores, cujo papel na difusdo tecnologica e
disseminagdo de uma cultura de quimica fina ¢ imprescindivel. As EMFs, por sua
vez, podem ser estimuladas a amphar a fatia do Brasil em seus projetos de expansio
internacional - o que requer, antes de tudo, estabilidade econdmica. O fato de que
esses diversos tipos de empresa ja apresentaram resultados em tenmos da produgio
de farmacos (e com pouco estimulo para tanto) demonstra que seu potencial, ainda
que limitado pelos fatores discutidos acima, deve ser aproveitado.

Desse estudo de empresas do setor quimico-farmacéutico cabe destacar como
resultado importante que as dificuldades para transpor a barreira tecnoldgica,
freqiientemente apontada como o mais sério enfrave a0 desenvolvimento dessa
industria, puderam ser contornadas em muitos casos e através de diversos
mecanismos. Problemas de ordem comjuntural, surgidos de condigdes econémicas e
institucionais resultantes de politicas inadequadas, revelaram-se muito mais graves
para o desenvolvimento do setor.
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CAPITULO V- DETERMINANTES DA EVOLUCAO DA CAPACITACAO
TECNOLOGICA NA INDUSTRIA QUIMICO-
FARMACEUTICA

O objetivo aqui ¢ o de voltar 3 discussdo do primeiro capitulo sobre os
determinantes da capacitagiio tecnologica, incorporando as informagdes contidas no
capitulo quarto. Aquela analise - genérica - deve dar lugar agora a um exame
circunscrito ao espago melhor delimitado da inddstria farmacéutica no Brasil. A
parte final do capitulo discute as implicagdes, para a teoria ¢ para a politica, da
analise precedente.

O primeiro ponto ao qual queremos retornar refere-se a natureza da
tecnologia. Haviamos enfatizado a existéncia de  condigdes tecnologicas
setorialmente diferenciadas como um dos determinantes dos processos de inovagio e
de capacitagio. Em se tratando da analise de um 1nico setor, o farmoquimico no
caso, este aspecto poderia ser considerado como um parametro, j& que € razoavel
supor a presenga de uma base tecnoldgica semethante nas principais empresas, isto
¢, naquelas que dominam o setor!. De todo modo, isto ndo retira o interesse de
examinar como as caracteristicas especificas da tecnologia quimico-farmacéutica
condicionam a capacitagdo.

Como observamos anferiormente, as atividades farmacéuticas e
farmoquimicas sdo muito diferentes, em especial do ponfo de vista tecnologico. As
primeiras sdo atividades de formulagdo que consistem essencialmente de processos
fisicos, enguanto as segundas envolvem a produgfo industrial de principios ativos
através de processos quimicos. Isto representa um obsticulo a integragiio da
indéstria farmacéutica no Brasil, onde a separago entre os dois setores -
farmacéutico ¢ farmoquimico - é muito mais evidente, As empresas farmacéuticas
que buscaram a integragdo através da verticalizag¥o para trds, como os casos

! Este suposto pede parecer mverossimil no contexto brasileiro, onde a heterogeneidade intra-
industrial € 2 marca. Contudo, queremos frisar que, na discussio da patureza da tecnologia enquanto
determinante da capacitagfo, é muito mais significativa a diferenca inter-industrial.
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descritos no capitulo anterior puderam mostrar, sentiram bastante a falta de
experiéncia nessa nova area. Sua cultura industrial é totalmente diferente e o mesmo
vale para todas as firmas provemientes de outros setores e que diversificaram em
direg8o & farmoquimica.

Também no caso das empresas de base tecnologica mais proxima, como as
quimicas que verticalizaram para a frente, a distdncia com relagdo ao segmento
quimico-farmacéutico permanece considerdvel. Tomemos, por exemplo, a indistria
petroquimica. Esta se caracteriza por altos volumes de produgiio, obtidos através de
processos continuos operados por uma mio-de-obra qualificada mas néo altamente
especializada. As plantas sdo de grande porte, exigindo pesados investimentos de
capital, e as economias de escala e a tecnologia de processo so fundamentais. Ja na
farmoquimica, como de resto em toda a quimica fina, as plantas produzem pequenos
volumes e se caracterizam pela maior flexibilidade e menores exigéncias de escala e
de capital. Por oufro lade, a tecnologia de produto adquire grande importancia e dai
a necessidade de gastos proporcionaimente mais elevados em P&D ¢ de
investimentos em recursos humanos de alto nivel. Esse contraste produziu
dificuldades, também observadas no capitulo anterior, como as de uma empresa
guimica que montou inicialmente uma estratégia de entrada na produgo de
farmacos que envolvia a compra de pacotes tecnologicos, quando o recomendavel
seria reforcar a base interna de desenvolvimento. Posteniormente, a fimma deu-se
conta de que a transposigio de uma politica que funcionava na petroguimica
implicaria riscos muito maiores na quimica fina e acabon decidindo por uma posigdo
de cantela em relagdo 4 compra de tecnologia externa.

Enfim, existe uma "coltura” técmico-produtiva da farmoquimica (ou da
quimica fina) que € especifica, ndo existe em outra indistria e precisa ser criada.
Neste sentido a natureza da tecnologia desse setor pode representar um obstaculo ao
avango da capacitagdo. As empresas criadas diretamente como produtoras de
quimica fina e as multinacionais farmacéuticas talvez sejam as que melhor lidam
com esse problema. As primeiras tém geralmente uma origem técnica - nao raro séo
empresas fundadas por professores universitarios com grande dominio dos processos
quimicos envolvidos - ¢ a vantagem - neste caso mais importante do que a de
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conhecer em profundidade a tecnologia - de desconhecer outras tecnologias®. As
multinacionais, por sua vez, se defrontam apenas com o problema de transferir essa
"cultura” de suas matrizes. As demais empresas, novatas na quimica fina, sofrem
mais para adaptar seus "vicios” tecnicos a estas atividades.

A segunda questdio a tratar € a do estado da fronteira tecnoldgica externa. No
capituio II constatamos um certo niimero de evidéncias apontando o surgimento de
um novo paradigma tecnologico na industria farmacéutica, que implica uma
transformago considerdvel nos métodos e produtividade da pesquisa de novas
moléculas através, principalmente, do uso da biotecnologia. Todavia, essa mudanga
ndo parece ameagar a posigio de lideranga das grandes empresas do setor - a
hipdtese mais provavel ¢ a de que o esgotamento do velho paradigma ndo abra
espago para novos entrantes®. Por outro lado, enquanto essas transformagdes ndo se
consolidam, verifica-se, a partir de meados dos anos 80, uma maior instabilidade na
estrutura de mercado, com a importincia crescente dos medicamentos genéricos e
com o aumento das fusdes e incorporagdes. Ocorre que esta relativa instabilidade,
durante este processo de transi¢do tecnologica, reflete uma atitude defensiva das
grandes corporagdes cujo sentido € o de amphiar as barreiras d entrada, o que acaba
dificultando a participagdio dos paises subdesenvolvidos no mercado farmacéutico
mundial.

Mas, afinal, do que pudemos observar a respeito da expenéncia concreta da
produgdo de farmacos no Brasil, como vem ela sendo afetada por fendmenos desse
tipo?

Primeiramente, deve-se notar que o novo paradigma tecnoldgico emergente
nfo esta de forma alguma consolidado, o que significa dizer que mesmo nos paises
desenvolvidos, de onde parte este fendmeno, os efeitos apenas comegam a aparecer e
sobre eles pairam ainda muitas especulagbes. Isto mmplica que no caso do Brasil

2 Portanto, nio incorrem nos custos de se livrar da experiénela do tipo “errado”, para retomar
uma idéia de Perez ¢ Soete (1988},

3 Seria mais exato dizer novos entrantes com capacidade de manter a independéncia. Nio se
deve descartar a continuidade do movimento de criagio de novas firmas atuanies na biotecnologia
mas sim o fato de que elas possam sobreviver independentersente dos "parceiros corporativos™ pelos
guais, em grande parte dos casos, pretendem ser absorvidas.
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esses efeitos sejam ainda mais ténues. Considerando também que o impacto maior
neste momento esteja ocorrendo sobre a P&D de novos farmacos, atividade que no
pais € quase inexistente, poderiamos dizer que até agora essas mudangas nfo
repercutiram sobre a indastria farmoquimica aqui instalada.

Contudo, a medida que o paradigma "biotecnologico” evolui a partir de seu
estagio inicial, a perspectiva ¢ de impactos maiores sobre paises como o Brasil.
Pondo de lado as possibilidades de /eapfrogging ou de aproveitamento de "janelas
de oportunidade”, irrealistas pela maneira como se anuncia essa transigdo
tecnologica na indastria farmacéutica, este caso leva a confirmar a tese de Katz de
gue o pericdo propicio para o catching-up dos paises atrasados € o intervalo de
estabilidade da fronteira tecnoldgica internacional. Sendo assim, diriamos que o
Brasil esta deixando passar a oportunidade, do ponto de wista das condigbes
tecnolbgicas externas, de consolidar seu parque industrial quimico-farmacéutico. Se
esta meta ja tivesse sido atingida, um cenario dificil - mas ndo impossivel - de ser
concretizado poderia ser o do desenvolvimento das atividades de P&D de novas
moléculas (1° estagio} com a incorporagdo dos avangos tecnicos abertos pelo novo
paradigma, no que seria um processo efetivo de catching-up. Como no foi, a
perspectiva mais provavel ¢ que a mudanga tecnolégica internacional torne mais
dificil a recuperagio do atraso no futuro.

Qutro ponto a ser considerado sdo os efeitos da instabilidade da estrutura de
mercado, mais imediatos ¢ também associados a transigio tecnologicad. Neste caso,
a mudanga externa tende a afetar negativamente a produgfio quimico-farmacéutica
no Brasil pelo aumento das barreiras a entrada produzido pelas grandes empresas
multinacionais, que ampliam seus interesses no mercado de genéricos, a0 mesmo
tempo em que passam por um processo de consolidagio,

Além disto, o processo interno de aquisi¢do de capacitagdo sofre um efeito
indireto que é a maior pressdo daquelas empresas no sentido de impedir a cépia de

4 Trata-se, na verdade, de efeitos da ndo mudanga, isto €, do fato de que o novo paradigma ainda
ndo se implantou ¢ o esgotamento do antigo passa a impor medidas de defesa por parte das empresas
tideres. O ponto anterior referia-se aos efeitos (futuros) da adogio do novo paradigma enquanto este
diz respeito aos efeitos {presentes) de sua nfo adogdo.
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seus produtos, buscando por todos os meios generalizar a protecio patentiria. Nio é
casual que nas décadas de 60 e 70 tenha-se verificado nos paises desenvolvidos um
fortalecimento do sistema de patentes. Isto obedecia aos interesses das grandes
empresas farmac€uticas que prosseguiram com a ofensiva sobre os paises em
desenvolvimento na década de 80. Nesse contexto ¢ que devem ser entendidas as
pressdes impostas pelos governos dos paises industrializados aos paises do Terceiro
Mundo, buscando deslocar para o dmbito do GATT as discussdes sobre o tema da
propriedade intelectual, uma vez que a Convenglio de Paris ¢ a OMPI (Organizacio
Mundial da Propriedade Industrial) nfio detinham os mecanismos necessarios para
defender seus interesses.

Ndo estamos pretendendo dizer que a transi¢io tecnoldgica explique
interramente esse movimento de natureza institucional. Claro que o endurecimento
das posigdes dos paises desenvolvidos com relagdo a essa matéria tem diversas
causas, como, por exemplo, o processe de internacionalizagdo acelerada, exigindo a
harmonizagdo das legislagdes nacionais. Tem, além disto, um sentido muito mais
amplo, extrapolando interesses especificos deste ou daquele setor. E bom lembrar
que a questdo da propriedade intelectual ndio se restringe s patentes € a industria
farmacéutica; abarca também o copyright e os cada vez mais vastos interesses nas
areas de sofiware, entretenimento {cmema, video, musica), livros etc. Porém, no
caso da indéstria farmacéutica, queremos afirmar gue o esgotamento do paradigma,
¢ a conseqiiente invasdo dos imitadores, teve um papel que nfo pode ser
negligenciado na mobilizagéo das empresas € dos governos que de certa forma as
representamn.

Para concluir 0 exame desta questio do efeito das mudangas na fronteira
tecnologica externa no processo de aquisigio de capacitagdio, vale notar gue as
tendéncias relativas & pesquisa de novos farmacos ou a modificagdo na estrutura de
mercado nio se manifestaram nos dados empiricos coletados, seja nas fontes
secundarias da primeira se¢3o do capitulo quarto, seja no estado de empresas da
segio seguinte - o que tdo somente significa que essas tendéncias, como era de se
esperar, vdo produzir impactos mais para a frente, nfo que esicjam sendo
desmentidas. Quanto A pressdo das empresas estrangeiras para obter o
reconhecimento de patentes, trata-se de um efeito bastante visivel da transigdo
tecnologica (mais wma vez, ndo apenas dessa transig#o). No ponto seguinte, que
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discute a influéncia do quadro institucional na aquisigdo de capacitagiio tecnologica,
cabe explorar melhor esta importante questiio das patentes farmacéuticas.

Passemos entio ao terceiro determinante da capacitagdo tecnologica: as
politicas publicas.

O primetro aspecto a examinar aqui € justamente a legislagiio brasileira de
patentes. Logo acima, a questio das patentes foi vista na perspectiva da mudanga da
lei. Mais precisamente, discutiu-se como a tramsigdo tecnoldgica intermacional
poderia ser um dos fatores a motivar as pressoes das grandes empresas farmacéuticas
¢ dos governos dos paises desenvolvides no sentido de modificar a lei. Agora, trata-
se de analisar como a existéncia da lei, por mais de vinte anoss e ainda em vigor,
embora prestes a ser alterada, condicionou o processo de aquisi¢io de capacitagio.

O caso da Turquia, estudado por Kirim (1985), nos oferece um paralelo
interessante em relagio ao Brasil. Aquele pais fot o primeiro do Terceiro Mundo a
abolir patentes na industria farmac€utica, tanto para processo como para produto,
tendo aprovado legislagdo neste sentido ja em 1961. A principal alegagédo foi de que
as posigOes de monopolio dos detentores de patentes prejudicava o pais, infligindo
perdas ao comércio exterior ¢ facilitando os abusos nos pregos dos remédios. Por
tras da decisdo havia ainda uma atitude de critica em relagéo ao papel desempenhado
pelo sistema de patentes em paises atrasados, entendido como um obstaculo 20
desenvolvimentos.

Kirim discute os principais argumentos contra ¢ a favor das patentes, bem
como 0s impactos da politica do governo de seu pais. O autor enquadra as objegdes
ao reconhecimento de patentes em dois conjuntos principais: 1) as criticas
relacionadas ao impacto das patentes sobre a concorréncia; 2) as relacionadas ao
efeito destas sobre a transferéncia de tecnologia para o Terceiro Mundo.

$ {sto se considerarmos o ndo reconhecimento de patente de processo farmacéutico, introduzido
em 1969, O nio reconhecimento de patente de produto vem de ainda mais longe, de 1945,

6 Alguns anos mais tarde, no inicio da década de 70, ganhana corpo o debate em torno do papel
das patentes no desenvolvimento dos PEDs através de contribuigles de diversos autores.
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Quanto a0 primeiro conjunto, sdo analisados trés mecanismos basicos pelos
guais as patentes podem produzir efeitos anti-competifivos. Primeiro, através do
registro ¢ ndo produgdo local de uma substincia patenteada, o detentor da patente
tem liberdade para fixar pregos elevados para o produto importado,
independentemente da existéncia de fornecedores alternativos que trabalham com
pregos muito mats competitivos. Segundo, patentes representam barreiras a entrada
gue podem ampliar o poder de mercado das empresas que as detém, Terceiro,
patentes facilitam a pratica do rransfer-pricing pelas filiais de multinacionais,
atraves de importagdes superfaturadas de suas casas-matrizes.

O segundo conjunto também apresenta trés motivos para considerar que as
patentes prejudicam a transferéncia de tecnologia. Primeiro, porque ao excluir os
potencials competidores locais, ao mesmo tempo em que podem manter os PEDs na
condigio de mercados de exportagdo para seus produtos patenteados, as grandes
firmas internacionais teriam pouco interesse em amphar o fluxe de investimento
direto para esses paises. Segundo, os contratos de transferéncia de tecnologia, como,
por exemplo, de licenciamento de produtos patenteados, acabam ganhando cliusulas
restritivas de toda espécie. Finalmente, os criticos alegam que a protegio patentéria
inibe o desenvolvimento local de tecnologia, j& que as empresas estrangeiras
registram todas as patentes de seus produtos, mesme quando ndo pretendem utiliza-
las, desestimulando assim as empresas domésticas a investir em P&D para
desenvolver produtos similares. ‘

Apbs examinar cada uma dessas criticas a luz da experiéncia turca, Kirim
chega as seguintes conclusdes principas.

Primeiro, ndo se pode afirmar que exista a relagio sistematica entre patentes
e concorréncia sugerida pela visdio critica. Apesar do ndo reconhecimento de
patentes, as praticas anti-competitivas do "registro e ndo produgéo” ¢ do prego de
transferéncia foram igualmente observadas. Ademais, a aboligdo das patentes ndo
produziu nenhuma redugfio dos niveis de barreiras a entrada ou de concentragio de
mercado, que, alids, sio mais elevados na Turquia do que em diversos paises que
reconhecem patentes.

178



Segundo, a aboligdo das patentes ndo trouxe nenhuma conseqiiéncia negativa
sobre a transferéncia de tecnologia externa, como imaginavam os defensores do
sistema 4o argumentar que na auséncia da proteclio patentiria as empresas
estrangeiras ndo encontrariam o clima propicio ao investimento. Tanto o
investimento direto externo como o0s contratos de licenciamento cresceram apds a
legislaglio de 1961, embora menos do que suporiam os criticos. Tampouco estes
dltimos foram confirmados em sua expectativa de que com a remogdo do entrave
representado pela patente os gastos em P&D e o desenvolvimento tecnoldgico
doméstico se elevariam.

Em suma, ndo se observou qualquer relagdo em qualquer sentido entre
patentes € concorréncia € entre patentes e transferéncia de tecnologia. Kirim conclui
seu trabalho dizendo que,

“..sobre a base da evidéncia existente na indistria farmacéutica da Turquia,
parece que as patentes sozinhas ndo tém nenhuma refac3o causal direta com o
desenvolvimento industrial em paises menos desenvolvidos” (pg. 232).

Tomemos agora o caso de um outro pais, ndo propriamente subdesenvolvido
mas com diversos pontos de aproximagdo com o Brasil: a Espanha. Este pais, como
se v& no Quadro IIL5, é o oitavo mercado de produtos farmacéuticos do mundo
capitalista, logo a frente do Brasil. Sua indistna vem passando por um processo
importante de crescimento e modemnizacio desde os anos 60, que se acentua a partir
do final dos 70 com transformacdes na estrutura produtiva po sentido da maior
especializagio e aumento da competitividade com a redugéio do nimero de empresas
através de fusdes ¢ de quebra de firmas pouco eficientes. Com exportaches
crescendo em rmitmo acelerado, o setor farmacéutico espanhol for reduzindo
progressivamente seu déficit comercial durante a primeira metade dos 80, tornando-
se superavitano em 1985,

A Espanha viu-s¢ obrigada a aiterar sua lei de patentes em 1986, como
decorréncia direta de sua entrada na CEE, tendo negociado um prazo de caréncia até
1992 para adotar a protegio de patente de produto. Claro que seria simplista
relacionar diretamente o desenvolvimento observado da indistria farmacéutica
espanhola com sua legislagio de nio reconhecimento de patentes - o caso da Turquia
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€ um exemplo de que essa relaglo ndo € trivial. Mas cabe observar que essa
legislagdo constituiu-se de fato em um instrumento de capacitagio tecnolégica
utilizado para facilitar as atividades imitativas ¢ que outros instrumentos passaram a
ser reforgados para fazer frente aos desafios colocados para o futuro. O Plano de
Fomento da Pesquisa da Indistria Farmacéutica, elaborado pelo Ministério de
Indostria e Energia em 1986, visava essencialmente aumentar a autonomis
tecnoldgica da indistria farmacéutica espanhola, como se pode deduzir claramente
dos seus objetivos, que eram os seguintes:

1) Incremento e coordenacdo dos recursos publicos ¢ privados destinados a P&D.
2) Canalizagio da pesquisa farmacéutica para areas prioritarias.

3) Eliminagéo de obstaculos institucionais ¢ legais para facilitar a pesquisa industrial
farmaccutica.

4) Utilizagdo adequada da capacidade de controle do Estado para fomentar a
pesquisa.

5Y Criagéo de um marco claro de referéncia que reduza a incerteza das empresas que
investern em pesquisa.

Através de medidas como o Plano de Fomento o governo espanhol esperava
ampliar para 4,0% sobre as vendas os gastos em P&D da indéstria em 1990. Em
1985 esses gastos montavam a 2,5%, sendo que para as empresas de capital nacional
- 25 de um tota! de 34 empresas que fazem P&D - esse mimero subia para 3,4%.
Havia, enfim, uma evidente preocupagio em compensar os efeitos negativos da nova
legislagdo de patentes através de politicas ativas de estimulo ao setor farmoquimico.
Um estudo sobre o assunto diz textuabmente?:

"A importancia de aumentar qualitativa e quantitativamente o esforgo em P&D
na Espanha estd dada pela mudanga que se produziu na legislagio sobre patentes

7 Ver Roche et al, Estrategias de Desarrollo de la Industria Farmaceutica: La Industria
Espahiola en el Contexto Internacional, Ministerio de Industria v Energia, documento elaborade
para a "IlI Reunion de Consulta sobre la Industria Farmacéutica”, organizada pela UNIDO em
Madnd, 5-9 de outubro de 1987 '
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cuja conseqiiéncia mais importante sera a passagem de um sistema de protegio
de processo a protegiio de produto. Aquele sistema permitiu o desenvolvimento
de uma potente inddstria nacional imitadora, que agora no poderd se manter se
ndo priorizar seu esforgo de pesquisa de novos produtos” (pg. 45).

Em suma, € preciso reter alguns fatos importantes acerca do caso da Espanha.
Primeiro, antes de admitir uma legislago de patentes mais restritiva, esse pais
utilizou-se da brecha legal existente para consolidar "uma potente indistria nacional
imitadora”. Segundo, a indistria farmacéutica espanhola avangou além do estagio
umitativo a ponto de contribuir com 28 novos principios ativos dos 1787 descobertos
em tode o mundo no periodo 1961-1985. Pode parecer pouco mas é bom lembrar
que esse numero € o dobro dos 14 principios ativos descobertos nesse mesmo
periodo por um conjunto de 8 paises (Argentina, Australia, Canada, India, Mexico,
Israel, Nova Zelandia e Portugal). Além disto, indica a existéncia de uma
funcionalidade no reconhecimento de patentes, ja que existe uma atividade
inovadora com resultados a proteger. Terceiro, percebe-se uma clara atitude do
governo espanhol no sentido de defender as posigbes conquistadas, garantindo
compensagdes adequadas aos efeitos introduzidos pela nova protegdo patentaria,

O caso da Itaha &, sob muito aspectos, parecido com o da Espanha. Trata-se
de uma Espanha mais adiantada. Em margo de 1978, por decis3o de sua Corte
Constitucional, a [talia revogou a norma que proibia o patenteamento de produtos e
processos farmacéuticos. Ocorre que naquele momento o parque industrial quimico-
farmacéutico do pais, que também havia prosperado a partir de atividades imitativas,
jA atingira dimensdes consideraveis e dispunha de uma base tecnoldgica bastante
solida. Dos 1787 novos farmacos introduzidos entre 1961-1985, 142 surgiram na
Italia (102 dos quais antes de 1978). O que reforga ainda mais o argumento da
funcionalidade de uma legislagio protetora da atividade inovativa.

Como os casos acima se comparam ao do Brasil? Primetramente, cumpre
observar que, diversamente de Italia ou Espanha, ainda estamos distantes do objetivo
de consohidar o setor farmoquimico nacional. A dependéncia de importagbes
permanece em patamares elevados, o namero de farmacos produzidos internamente
com grau satisfatorio de verticalizagdo e de empresas fabricantes ¢ ainda pequeno,
os gastos em P&D sdo minimos, 8 capacidade inovativa € praticamente nula etc.
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Gilhando por esse dngulo, parecemos estar mais proximos da Turquia, mas é preciso
considerar também - ¢ esse € um elemento de distingio importante em relagio dquele
pais - que a capacidade imitativa desenvolveu-se na década passada, através das
varias iniciativas mostradas no capitulo precedente, embora néo a ponto de eliminar
as fragilidades que ainda caracterizam o setor. Enfim, em uma escala seqiiencial de
desenvolvimento dessa inddstria devemos nos situar em uma posigéo entre a Turquia
¢ a Espanha.

Mais dificil de estabelecer é o papel da lei de patentes nesse
desenvolvimento. Aqui, a2 comparag#o com ouiros paises € particularmente valiosa.
Verificou-se no caso turco gue a abolig@o de patentes ndo produziu maiores efeitos,
seja no sentido apontado pelos defensores da medida, seja naquele apontado pelos
criticos®. Ja no caso da Espanha, e especialmente da Itdlia, ¢ bastante clara a
percepedo de que o ndo reconhecimento de patentes foi um trunfo muito bem
explorade na expanso de suas atividades quimico-farmaceuticas. Ocorre que outras
medidas foram simultaneamente tomadas para se atingir esse objetivo, como fica
evidente no caso espanhol. O contraste entre a Turquia, de um lado, e Espanha e
Itdlia, de outro, sugere que a legislacdo de patentes, sozinha, pouco influencia na
capacitagdo tecnologica, mas em conjunto com outros fatores pode desempenhar um
papel positivo. Como dissemos anteriormente, parece fratar-se de uma condigio
necessaria - todos os paises que partiram de uma posi¢io de desvantagem em relagio
aos lideres mundiais fizeram uso desse instrumento, nfio apenas Itaha e Espanha mas
também Japdo, Canada, Suécia e outros, como se pode ver no Quadro V.1 - mas ndo
suficiente; ¢ a Turquia serve como exemplo.

8 Merece registro a permanéncia de uma participagio expressiva do capital nacional na indistria
farmacéutica turca como consegiiéncia da legislaglio para o setor. Entretanto, este fato nfo levou a
desdobramentos que alguns esperariam em termos de investimentos na produglo de maténas-primas,
em capacitagdo tecnologica ete.
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QUADRO V.1 - Patenteamento Farmacéutico em Paises Industrializados

Pais Processo Produto
Estados Unidos x (a) X
Canada X x (b}
Suiga x (c) x 1977
Alemanha X x 1968
Franca {d) X x 1960
Italia () x 1978 x 1978
Japdo x 1965 x 1976
Suécia X x 1978
Dinamarca X x 1984
Finlandia (f) X x {1995)
Holanda % x 1978
Inglaterra (g) X x 1949
Austria X .
Espanha {h) X x 1992
récia (1) X x 1992
Portugal X -

0 x assinala os casos em que existe protecdo. A ndo indicagio de data indica que a protegio
vigora desde as primetras leis de patentes.

{a) Até 1988 a patente de processo nfo conferia monopolio de importagfio, nem existia
tnversio da carga de prova,

{b) Desde 1988 a patente de produto € concedida. O prazo da patente de ongem estrangeira &
de 10 anos. O governo pode revogar a patente se os pregos forem excessivos.

{c} Os processo ndo quimicos nio foram patentedveis até 1977

{d) As patentes farmacéuticas estfo submetidas a um regime especial de licengas de oficio,
para ¢ caso dos medicamentos serem vendidos em qualidade ou gquantidade insuficiente ou com
pregos elevados.

{e)} Em margo de 1978 a Corte Constitucional da Italia declarou a inconstitucionalidade da
norma que proibia o patenteamento de produtos e processos farmacéuticos.

{f) A patente de produto vigora a partir de 1995 conforme a nova lei de patentes de 1988.

{g) O patenteamento farmacéutico foi abolido entre 1919 ¢ 1949, Um sistema especial de
Hicengas obrigatorias exclusivas para drogas (licengas de dirgito) vigora desde 1977,

(1) A patente de produto vigora desde 1992, conforme a nova lei de patentes de 1986.

(i) A patente de produto vigora desde 1992, conforme a nova lei de patentes de 1987.

Fonte: White (1990)

O caso brasileiro pode ser interpretado como uma confirmagdo dessa
hipdtese. Isto porque na década de 70, com a lei de ndo reconhecimento de patentes
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em vigor, o avango da produglo farmoguimica foi pequeno. Ja na década de 80,
quando foram tomadas outras medidas - nas quais nos deteremos logo adiante - com
o objetivo de fomentar e proteger a indistria, observou-se um desenvolvimento
muito maior.

No estudo apresentado na se¢@o anterior vimos que a decisdo de produzir
farmacos por parte de diferentes tipos de empresas privilegiava outras consideragbes
antes do fato de contar com uma legislacdo de patentes favoravel. Havia o caso de
firmas que buscavam principalmente reduzir sua dependéneia dos fornecedores
externos de materias-primas. Como boa parte dessas substincias ja tinham patente
expirada {(um nimero muito pequeno dos medicamentos comercializados no pais tém
patente em vigor?), conclui-se que a inexisténcia de protegdo patentaria ndo parecia
ser uma vantagem assim t3o grande'®. Também havia as empresas mais preocupadas
em diversificar, basicamente encarando a produgdo de firmacos como um novo
negocio. Claro que para elas a leil de patentes tornava mais atraente a atividade
recém iniciada, mas isto também pela perspectiva futura, mais que pela realidade do
momento. Se o pais reconhecesse patentes, ainda assim haveria um mercado de
genéricos que poderia atrair essas empresas interessadas na diversificagdo. As
ernpresas que foram criadas especificamente para a produgdo guimico-farmacéutica,
as chamadas pequenas empresas de quimica fina, talvez tenham sido as que deram
maior importincia a auséncia de patentes. Provavelmente isto esteja relacionado com
o fato de que seus fundadores eram professores universitarios, com grande bagagem
técnica € em boas condigdes para desenvolver a tecnologia de produtos mais
complexos, ¢ que inclui os mais recentemente descobertos.

% O estudo da CODETEC " Levantamento ¢ Andhse do Mercado Farmacéutico a Nivel de
Especialidades”, de janeiro de 1990, mostra que, das 271 matérias-primas farmacéuticas que entram
na composi¢io dos 200 produtos éticos mais vendidos no mercado de farmacias em 1988
{aproximadamente 52% das vendas do mercade ético total), apenas 21 estiio protegidas por patente
de processo ¢, dentre elas, apenas 8 sfo empregadas na formulagdo de similares nacionais,

19 E certo que as empresas poderiam ter a perspectiva de, no futuro, avangar na fabricacio de
produtos mais modernos, com patente ainda em vigor. Mas essa expectativa nio tinha a mesma
nfluéneia na decisdo de produzir firmacos que o motivo, mais estratégico, da independéncia cm
refacio ao fomecedor.
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Enfim, a ndo protego patentdnia representou um estimulo para todas as
empresas que entraram na produgdo farmoquimica, mas talvez s6 temha sido um
fator decisivo para aquelas Gltimas, as pequenas firmas de quimica fina. Dai se
poderia concluir que a mudanga proposta na legislagfio de patentes niio produziria o
efeito devastador sobre a indistria que alguns temem. Primeiro, porque ja ocorreu a
entrada de diversas firmas e, desde que ndo se admita a retroatividade na nova lei,
que implicaria sucatear investimentos ja realizados ou planejados, fica mais facil
manter posi¢des do que conquistar novas'. Segundo, porque sempre resta o mercado
de medicamentos genéricos como campo livie para o desenvolvimenio da
farmogquimica. Terceiro, porque o0s outros fatores de estimulo & producgioc e
capacitagio, estes sim decisivos, sdo independentes da questio patentaria,
Novamente podemos lembrar o caso da Espanha, que reforgou as medidas de apoio a
guimica fina como resposta a uma lei de patentes mais resfritiva.

Todavia, nada disto deve levar & conclusdo de que € benéfico para o setor
reconhecer patentes, pois afinal de contas o pais nfio gera inovagdes de produto a
proteger e a legislagio ainda vigente ndo deixou de representar um estimulo para as
atividades imitativas. Apenas significa que eventuals mudangas na lei, naturalmente
negociadas dentro de pardmetros que defendam os interesses da industria e de outros
setores da economia nacional, nfo representara, por si s6, o fim da produgéo
quimico-farmaceéutica.

Outro aspecto interessante a ser considerado € o do eventual impacto
negativo da ndo protecio patentaria sobre a capacitagdio tecnologica na
farmoquimica. O caso das empresas multinacionais deve ser analisado com cuidado
em relaglio a esse ponto. Essas empresas costumam alegar que a lei de patentes
rmplica atraso para o desenvolvimento tecnolégico do pais, argumentando que ela
desestimula a pesquisa ja que ndo assegura a apropriabilidade de seus resultados.
Nio poucas vezes ¢ citado o famoso caso de um farmaco importante descoberto no
Brasil, por um pesquisador brasileiro, ¢ que por falta de uma legislagio adequada foi
registrado no exterior por uma grande empresa multinacional. Acontece que as

1! Apesar de que as condigbes econdmicas gerals do pais tornaram-s¢ tio desfavoraveis que a
saida do setor também se intensificou assustadoramente, Mas este € um outro assunto.
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razdes pelas quais essas firmas dificilmente realizariam aqui suas atividades de
pesquisa tém pouco a ver com o problema das patentes. Como vimos no capitulo IT,
a P&D de novos principios ativos imp0e a centralizagiio pela natureza mesma da
atividade, onde pesam enormemente as economias de escala, € altissima a
qualificagdo da mio-de-obra e, principalmente, a proximidade do centro de decisio
da empresa, isto €, da sede, ¢ fundamental. Portanto, trata-se de especulagdo sem
fundamento a hipotese de que uma lei de patente mais restritiva representaria um
estimulo para a realizaglio de atividades de pesquisa no pais por parte de empresas
multinacionais?. Quanto & produgiic industrial de firmacos - onde ndoc h4,
justamente nessas empresas, qualquer necessidade de pesquisa, uma vez que a
transferéncia de tecnologia das matrizes € um recurso facilmente disponivel - a
legislagdo patentdria também nfo traz nenhum empecitho.

Se as multinacionais alegam (sem razio) estar sendo desestimuladas a investir
na capacitagdo tecnologica em decorréncia do ndo reconhecimento de patentes, as
empresas nacionais, por sua vez, nio tém motivo para dizer o mesmo. Isto sé
tenderia a ocorrer na hipotese (ainda distante de se venficar) destas firmas
ultrapassarem o estagio da copia e mostrarem uma real capacidade inovativa. Por
esta razdo, este € um raro - senfio Onico - ponto em que elas costumam se contrapor
is suas concorrentes estrangeiras. Contudo, vale insistir na pergunta: a inexisténcia
de patentes poderia de alguma forma produzir um efeito negativo sobre a
capacitagdo tecnologica da mdustria quimico-farmacéutica?

Pensamos que uma possivel resposta afirmativa 3 pergunta - descartada a
idéia de que as multinacionais contribuiriam mais do que vem fazendo pela simples
adogdio de um sistema de patentes - passa pela consideragdo de que a legislagdo em
vigor converteu-se¢ em um instrumento de competigdo para empresas imitadoras
unicamente na area de medicamentos, que ndo se interessam pela produgio de
farmacos, adotam estratégias extremamente defensivas, nada inovadoras ¢ de
alcance muito restrito. A maior parte das empresas farmacéuticas locais limitam-se a
seguir de Jonge os passos dados pelas suas concorrentes multinacionais, langando

12 Pelo menos no que diz respeito & indastria farmacéutica. Nio se pode descartar a validade da
hipdtese para outros setores onde uma maior descentrahizago da P&D seja vidvel.
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produtos similares aos destas empresas na expectativa de abocanhar pequenas fatias
de seus mercados (que representam mimeros considerdveis para clas em vista de seu
tamanho reduzido)®. Ao contrario das atividades imitativas dos fabricantes de
principios ativos, a copia de medicamentos niio favorece a capacitagio tecnolédgica
nacional. Se a lei de patentes ndo facilitasse essa pratica muitas das empresas
nacionais farmacé€uticas seriam vammdas do mercado ou buscariam acordos de
licenciamento de produtos - sem prejuizos significativos para ¢ desenvolvimento
tecnolégico na area de farmacos, ja que € pouco plausivel que elas reagissem
positivamente a um contexto menos propicio & acomodagfo, apelando a produgiio
farmoguimica como mecanismo de sobrevivéncia.

Concluindo este ponto sobre a questdo das patentes, diriamos que a lei de
1969 representou um incentivo ac desenvolvimento tecnolégico do setor gquimico-
farmacéutico, mas que para ser aproveitado exigia a ado¢do de medidas
complementares de fomento e proteg@io. Isoladamente, a lel ndo poderia produzir
qualquer efeito, como se verificou no caso da Turquia e, em nosso pais, até a
primeira metade da década de 70. A partir dai, com a aprovagdo do Plano Diretor de
Medicamentos e, mais claramente nos anos 80, com a implementacio de
mecanismos concretos como a Portaria 4 ¢ o projeto CEME-CODETEC, as
atividades farmoquimicas seriam substancialmente incrementadas, a exemplo do que
ocornia na Espanha.

Mas, tendo a indistria se instalade ¢ atingido um certo nivel de
desenvolvimento, a lei de ndo reconhecimento de patentes teria se tornado
dispensavel? Como vimos, diversos paises desenvolvidos comegaram a adotar a
protecdo patentaria depois que suas indistrias ultrapassaram o estagio da copia e se
tornaram capazes de inovar verdadeiramente, isto €, depois que a patente passou a
ser funcional do ponto de vista das atividades tecnologicas internas. Este esta longe

13 Inclusive, muitos advogam os beneficios socials desse comportamento em termos da maior
“competicio” no mercado e sen reflexo sobre 0s pregos, o que é questiondvel pelo fato de que elas
simplesmente acompanham as companhias lideres que sdo as que de fato tm poder de mercado para
fixar pregos. Ademais, 0 que estd em questio aqui € o efeito sobre a capacitagdo tecnoldgica. A
alegagio de que essa estratégia de langar produtos na estera das multmacionais permitina o
crescimento e posteriormente o investimento em capacitagdo tampouco procede. O que se verifica de
fato ¢ a acomodacdo dessas empresas por razdes que serdo melhor exploradas adiante,
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de ser o caso do Brasil e, portanto, a revisdo da lei nfio traz qualquer vantagem. No
entanto, COMO Procuramos mostrar mais acima, os efeitos de uma eventual revisio
também ndo serdo tio dramaticos a ponto de inviabilizar o setor farmoquimico.
Neste sentido, discordamos de posigdes como a de Torres {1983), que vé nas
patentes um mero instrumento de ampliagio da dependéncia tecnolégica e
econdmica do pais, € sua adogdo como um sério agravante desse quadro. Pensamos
ser também necessdna uma certa cautela para ndio sobreestimar os possiveis
maleficios da adogdo de patentes que, em diversos casos, ndo faria mais do que
impedir a adoglio, por parte de muitas empresas farmacéuficas, de estratégias
competitivas conservadoras ¢ de nenhum resultado em termos de capacitacio
tecnologica.

Vejamos agora o segundo aspecto dentro do tema das politicas publicas, a
legislagdo protecionista,

Registramos no capitulo Il a adogdio, na década de 80, de mstrumentos
protecionistas por parte do governo brasileiro, visando desenvolver a produgdo de
matérias-primas farmacéuticas. Entre esses instrumentos merece destaque a Portaria
n° 4 que estabelecia ampla regulagiio do setor quimico-farmacéutico!®. Na pritica,
ela conferia ao CDI, que aprovava ou ndo os projetos, o poder de instituir
verdadeiras reservas de mercado para os fabricantes locais, sem o compromisso,
como no caso da informatica, de privilegiar o capital nacional em obediéncia a uma
legislagdo especifica. A partir do momento em que obtivesse a autorizagdo do CDI
para produzir determinado firmaco, uma empresa poderia pleitear o fechamento das
importagdes e agambarcar o mercado intemo.

Um exemplo bastante ilustrativo do que significou esse poder regulatério do
Estado foi o caso da producio de AAS (Acido Acetil-Salicilico) pela Rhodia. Esta
empresa decidiu, em fins de 1983, instalar plantas de produglo de AS (Acido
Salicilico) e AAS em suas unidades de Paulinia e Santo Andreé, respectivamente.

14 Como dissemos no capitulo II, a Portaria 4, de 3/10/84, regulamentava a concessio de
autorizagdo para produgio de todo tipo de insumo utilizado pa fabnicagio de medicamentos.
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Analisando-se os fatores que estiveram por tras dessa decisdo, encontramos,
em primewro lugar, um dado da estratégia global de expansio do grupo Rhdne-
Poulenc que naquele momento previa um crescimento dos mercados brasileiro ¢
internacional de AAS e manifestava a intengio de manter, ou mesmo melhorar, sua
posigio enquanto mator produtor mundial. Claro que isto apenas ndo responde o
porqué da decisio de instalar essa nova capacidade no Brasil e n#io, por exemplo,
nos Estados Unidos, onde também havia uma filial interessada em sediar o projeto.
A Rhodia acabou sendo vitoriosa na disputa em funcdo dos elementos internos de
gue dispunha no momento da decisdo: infra-estrutura, recursos humanos, matéria-
prima garantindo um grau mais elevado de Integragdo vertical (a empresa produz
fenol ¢ anidrido acético no mesmo parque industrial), enfim, methores condigbes
para obter o menor custo de produgio’s. Ademais, as condigdes de mercado também
eram favordveis, em que pese a vantagem que o enorme mercado americano
representava para a outra filial. O mercado brasileiro tinha um grande potencial ¢, ao
contrario dos paises desenvolvidos onde o consumo de AAS tende a estagnar,
prometia taxas elevadas de crescimento.

Havia, além disso tudo, um motivo muito importante para instalar aqui essa
produgdo suplementar do farmaco. Em agosto de 1982 o CDI autorizou um projeto
da Carbonor, uma empresa do grupo Norquisa implantada em Camagari, Bahia, para
produgio de 2.000 tano de AS e AAS, com investimentos previstos de US$ 7
milhdes. Diante desse risco de um outro produtor ocupar integralmente o mercado (o
que, de fato, acabou ocorrendo), claro que a Rhodia passou a contar com um
poderoso argumento junto a sua matriz para ganhar definitivamente a parada.
Todavia, € preciso observar que existe polémica em tomo dessa matéria. A Rhodia
nfo admite oficialmente que sua decisio de produzir AS e AAS tenha sido
influenciada pelo projeto da Carbonor, embora reconhega ter implantado seu projeto
com uma velocidade nada usual. Por seu turno, a Carbonor alega que a Rhodcha
jamais aventara a hiptese de fabricar aquelas matérias-primas farmacéuticas,

1% Estamos sempre nos referindo a 1983, época em que a Rhodia era a segunda filial do grupo
Rhéne-Poulenc. O quadro hoje ¢ witalmente diferente, tanto pelo fato da filial americana do grupo ter
crescido enormemente na década de 80, como por ter o Brasil estagnado e perdido muito de sua
relevincia para o grupo francgs (como, de 1¢sto, para diversos outros grupos multinacionais},
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preferindo sempre importa-las, € que nunca teria se decidido a fazé-lo se nio fosse a
ameaga de um concorrente como a Carbonor entrar no mercado e barrar as
unportagdes. Mas ainda que persista a controvérsia entre as duas empresas, é
bastante plausivel imaginar que o projeto da empresa baiana tenha sido um fator -
mesmo ndo sendo o principal - ponderado na decisdio tomada pela Rhodia.

O fato ¢ que em 1984 foram realizados os estudos de viabilidade técnica e
econdmica a0 cabo dos quais chegou-se a decisdio final quanto a tecnologia a ser
transferida da matriz, capacidade instalada e localizagdo's, O projeto comegou
imediatamente a ser executado (como dissemos, com velocidade pouco usual) € em
fevereiro de 1986 ocorria a partida da unidade de AS, Acontece que nesse intervalo
foi baixada a Portaria 4 (outubro de 1984} e, nos termos desta, tomada a decisdo
pelo CDI (em setembro de 1985} de impedir a operagio das plantas da Rhodia em
vista do projeto da Carbonor aprovado anteriormente. Isto €, as instalagBes da
empresa francesa ficaram prontas tdo somente para serem fechadas logo em
seguidal?,

Essa sttuagdo inusitada dd bem a mostra do poder de intervengio do Estado
na indastria farmoquimica na década de 80. Por um lado, o caso do AAS na Rhodia
gerou apreensiioc em muitas empresas, particularmente nas multinacionais, por ter
mostrado a possibilidade de investimentos de milhdes de ddélares poderem ser
reduzidos a nada por uma simples decis3io burocratica. Por outro lado, reforgou nas
empresas que se candidataram a produzir farmacos e obtiveram aprovagfo para seus
projetos o sentimento de que seus investimentos seriam protegidos. Este foi um fator
muito importante nas decisGes de entrada no sefor que observamos no capitulo
quarto. A garantia de mercado que a Portaria 4 proporcionava era um estimulo
poderoso ao investimento na producfo de matérias-primas farmacéuticas, sem
divida maior do que a auséncia de patentes.

1€ O projeto previa uma produgdo de 4.000 t/ano de AS, das quais mais da metade seriam
exportadas, e 1.600 tano de AAS, basicamente para o mercado intemo. Ao todo, os investimentos
somavam US$ 15 milhdes, dos guais USS 8 milbdes representavam aporte de capital da Rhonpe-
Poulenc.

17 Seguiram-se diversas negociagdes com orgios de governo em busca de aprovagio do projeto,
ao longo das quais a planta de AS funcionou de modo intermitente, retomando 2 producio de forma
definitiva em novembro de 1990, A planta de AAS, desde a partida em 1986, ndo voltou a operar.
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Ocorte que havia também diversos mecanismos pelos quais essa intengio era
frustrada. Um deles era o que poderiamos batizar de "importagdo preventiva". Tdo
logo uma empresa obtivesse a concessfio para produzir determinado farmaco, os
importadores tradicionais desse produto, geralmente fillais de empresas
multinacionais interessadas em continuar comprando de suas matrizes'®, faziam um
enorme estogue que tinha como resultado um esvaziamento brutal do mercado, o que
dificultava (quando nfo inviabilizava) a entrada do novo produtor.

Outra medida importante observada na segdio anterior: 0 questionamento
sistematico da qualidade do produto fabricado localmente. Esta também € uma
questdo controversa. Em alguns casos as empresas desejosas de manter suas
importagdes criticavam com razdo o nfio atendimento de especificagdes de qualidade
por parte de fabricantes despreparados ou com processos produtivos ainda mal
ajustados. Mas observamos também campanhas de descrédito totalmente
injustificadas confra produtores perfeitamente capazes de fabricar insumos
equivalentes aos importados.

Enfim, a garantia do mercado ndo era assim tdo certa pois esses expedientes
acabavam abrindo brechas por onde algumas importages poderiar ser mantidas. De
todo o modo, a legislagho protecionista atuava no sentido de favorecer claramente o
desenvolvimento da produgo quimico-farmacéutica.

Além da questio das patentes e da legislacdo protecionista, um terceiro
aspecto a ser examinado, ainda no tema das politicas publicas, compde-se das
atividades de fomento & produgdo de fairmacos. A disponibilidade de financiamentos
para projetos farmoquimicos por parte da FINEP ¢ do BNDES ¢ um dado que
merece registrot?. Mas, sobre este ponto, pelo envolvimento direto com a questio
tecnolégica, cabe destaque ao projeto CEME-CODETEC. Descrito em seus
objetivos e caracteristicas fundamentais na analise da regulagdo governamental

% Mas ndo apenas essas. Diversas empresas farmacéuticas de capital nacional tém interesse na
importagio de farmacos, seja para transferirem dinheiro para depositos no exterior, seja para ndo se
sujeitarem a retaliagdes de suas gigantescas concorrentes intermacionais.

2 Entre 1981 ¢ 1989 a FINEP liberou recursos para investimentos no setor de farmacos de cinco
empresas privadas, além de duas instituigbes académicas e um centro de pesquisa.
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efetuada no capitulo Il e em seus principais resultados no inicio do capitulo IV, o

projeto deve aqui ser avaliado enquanto atividade de fomento com determinado
efeito sobre a capacitago tecnologica.

Vimos no capitulo anterior que a experiéncia da CODETEC representou um
importante mecanismo de obtengdo de tecnologia na area farmoquimica. A
contribuigio dada no sentido de superar a "barreira tecnologica” foi significativa,
como pudemos constatar nos casos de algumas das empresas entrevistadas, para as
guais a existéncia do Projeto CEME-CODETEC pesou fortemente na decisio de
investir na produgio de farmacos. Como modelo de desenvolvimento tecnolégico
ndo ha divida que o Projeto contabiliza ganhos expressivos a um custo
relativamente baixo.

Todavia, como aponta o mesmo estudo de campo, nfio basta ser capaz de
desenvolver a tecnologia; € preciso tambérn que 0$ parceiros empresariais sejam
capazes de dar continnidade ac processo, 0 que nem sempre ocorreu. Vimos que o
success-rate das empresas quimicas foi consideravelmente maior que o das
farmacéuticas € a ndo antecipagio desse resuitado, bem como o desconhecimento
dos fatores que estdio por tras dele, podem ser apontados como uma das falthas na
concepgdo original do Projeto CEME-CODETEC, que enfatizava demasiado a
participagdo das Gltimas. Escolher corretamente os parceiros empresariais - a partir
de suas estratégias concorrenciais ¢ de sua capacitagiio técnica ¢ financeira ~ ¢
fundamental justamente nessas iniciativas de porte relativamente pequeno, para as
quais a CODETEC tem um papel decisivo. Afinal de contas, nos empreendimentos
maiores, a internalizagio do desenvolvimento tecnologico pela firma € o caminho
natural (como na empresa do grupo quimico, vista no capitulo quarto). Nestes casos,
a CODETEC pode funcionar mais como uma empresa & qual se pode recorrer
eventualmente, para compra de servigos especificos.

O quarto ¢ Ultimo determinante da capacitagio que pretendemos analisar

refere-se 4s estratégias empresariais.

Existe um forte elo de ligagio entre este ponto e o primeiro (natureza da
tecnologia), onde aparece o problema da falta de uma "cultura” industrial de quimica
fina evidenciada nas dificuldades enfrentadas por empresas quimicas, farmacéuticas

192



¢ de outros setores para se estabelecerem como produtoras de farmacos. A ligagio
decorre primordialmente do fato de que a natureza da tecnologia estabelece alguns
pardmetros importantes para as rotinas das firmas e assim repercute sobre suas
estratégias. Uma estratégia de aquisigdo de tecnologia costuma estar condicionada -
ndo apenas mas também - pelo conhecimento da empresa acerca de elementos que
sBo estritamente tecnologicos - raziio pela qual observamos os erros de estratégia
cometidos por novos entrantes na farmoquimica que ndo se davam conta de aspectos
associados a tecnologia diferentes dos que estavam habituados. Desse modo, o ponto
inicial sobre a natureza da tecnologia relaciona-se ao tema das estratégias da
perspectiva mais restrita da "cultura” técnico-produtiva, faltando considerar outros
elementos que compdem o conjunto mais amplo da "cultura" empresarial que
também afetam as estratégias (por exemplo, 0s aspectos comerciais, de marketing
ete.)

Claro que apenas incorporar ouiros dados da "cultura” empresarial, além
daqueles ligados a tecnologia, nfo esgota a abordagem do tema "estratégias”. Estas
respondem em grande medida a fatores externos & empresa, relacionados ao
mercado, ao ambiente institucional etc. Tampouco desconhecemos que as estratégias
possuem uma dimensdo subjetiva, especifica a cada empresa e irredutivel a
determinantes gerais. Isto revela a complexidade da tarefa de analisar, por exemplo,
a questdio dos condicionantes das estratégias empresariais - 0 que ¢ atestado pela
controvérsia existente na literatura econdmica acerca dos fatores que atuam sobre
elas, dos seus graus de autonomia relativa e assim por diante?®. Por este motivo
vamos proceder a uma certa simplificagio do problema privilegiando certas
caracteristicas das firmas - parte de sua "cultura” - de algum modo associadas as
estratégias que adotaram e que repercutem sobre o processo de aquisigio de
capacitagdo. Portanto ndo pretendemos aprofundar a discusso em torno dos
determinantes das estratégias, ¢ vamos também procurar evitar a énfase na dimensio

20 A esse respeito cabe mencionar a dicotomia, observada por Dosi (1984), entre teorias de
cunho behaviourista € outras de natureza “estruturalista”. Comentando a dificuidade de denivar os
padrbes de comportamento integralmente dos fatores estruturais, de um lado, ¢ de admitir, para
aqueles padrfies, graus excessivamente elevados de liberdade, de outro, vai dizer o autor: "na raiz
{disto) esta um problema crucial - talvez o problema crucial - comum a diversas ciéncias socials, a
saber, a relacio entre contexto e atores individualg ou, o que da no mesmo, a relaglio entre estruturas
e liberdade" (pg. 108).
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subjetiva para ndo cairmos em um particularismo pouco atil para o esforgo de
interpretar o papel de certos fatores, comuns a diversas empresas, na capacitagio
tecnoldgica.

Feitas essas consideragdes preliminares, o primeiro aspecto que desejamos
considerar € o da propriedade do capital das empresas e sua relagdio com as
estratégias concorrenciais. Na segéo final do capitulo anterior observou-se da parte
das firmas estrangeiras a adogdo de uma estratégia - ali simplificadamente
qualificada como defensiva - que refletia sua logica de atuagio internacional, Isto
basicamente significa que as tendéncias de manter centralizadas as atividades de
P&D e de produgfio de farmacos conspiram contra o objetive de aumentar o grau de
integragdo da indastria no pais. Essas empresas so irfio investir no setor quimico-
farmacéutico a partir de uma séric de condigdes que o pais esta distante de atender.
A pnmeira delas € a existéncia de estabilidade tanto macroecondmica como das
regras insfitucionais que regulamentam o setor - condigio que, de resto, ¢ valida para
qualquer empresa, mas 3 qual as multinacionais sio particularmente sensiveis. Outro
requisito importante € oferecer um conjunto de atrativos (tamanho do mercado,
condigbes de infra-estrutura, disponibilidade de recursos humanos etc) que
posicione o0 pais como alternativa viavel diante do leque de opgdes de investimento
no mercado mundial, e ndo simplesmente apoiar-se em aspectos legais - que podem
ser decisivos se estiverem presentes os outros fatores mas, por si mesmos, ndo
garantem projetos realmente interessantes para o pais, no maximo, arremedos de
integragdo vertical do tipo produgéio de "fachada”. |

O caso da fabricag@o de AAS pela Rhodia apresentado mais acima € um bom
exemplo das dificuldades de contar com as empresas multinacionais para
promoverem o desenvolvimento do parque farmoquimico, ac mesmo tempo que
ilustra a possibilidade dessa colaboragdo ocorrer, desde que determinadas condigdes
sejam cumpridas. A estabilidade macroecondmica e institucional existente em 1983
(quando a decisdo de investimento foi tomada), ainda que ndio pudesse ser
comparada a padries suigos, era suficiente para ndo interpor um veto ao projeto (o
que certamente ndo € a situagdo de hoje). Havia também vantagens em termos de
mercado (potencial de crescimento), de infra-estrutura, de dispombilidade de
insumos € de recursos humanos, enfim, diversos elementos que somavam
favoravelmente ao Brasil na disputa com a filial americana do grupo Rhéne-Poulenc.
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Neste quadro a questdo legal introduzida pela Portana 4 - ¢ a ameaga aos néio-
produtores que ela representava - pode ter sido o empurrdo definitivo, mas nunca o
elemento principal da decisfio. Cabe também observar que todas essas condigdes
podem ser necessarias porém ndo suficientes, havendo ainda que considerar 2
decisfio de expansdo do grupo francés enquanto grande produtor mundial de AAS. E
Justamente neste ponto que ficam evidenciadas as limitagdes - para a verticalizacio
da produgdo nacional - decorrentes das estratégias tipicas das empresas
mulfinacionais. No caso da produgdo de farmacos mais complexos (o AAS €
praticamente uma commodity hoje em dia) os empecilhos para ampliar a produgdo
fora das plantas ja existentes sdo muito maiores,

Tais empecithos crescem nfo apenas em fungéo dos produtos mas também
em funglio de certas caracteristicas das empresas internacionais. Neste sentido, é
possivel agrupa-las em dois grupos distintos: o das empresas tipicamente
farmacéuticas e o das empresas quimicas diversificadas. Para estas ultimas a
instalagio de atividades farmoquimicas ¢ facilitada pelo fato de que normalmente ja
desenvolvemn produgbes conexas (na 4rea quimica) € por seu maior
comprometimento com o pais de modo geral (investimentos grandes ¢
diversificados). J& as primeiras nfo tém praticamente qualquer interesse em
atividades que vdo além da formulagdo, marketing e comercializagdo de
medicamentos (ndo por acaso todas as empresas farmacéuticas que deixaram o pais
no periodo recente sdo desse tipo)t.

Vejamos agora o caso das empresas de capital nacional. O fato de que estas
nfo estejam sujeitas aquela logica das firmas internacionais nfo deve levar &
conclusiio precipitada de que vejam necessariamente como sendo de seu interesse a
integragdo vertical da produgdo farmacéutica. Relembrando mais uma vez ¢ capitulo
anterior, vimos que estratégias caracterizadas como “defensivas” ndo eram
exclusividade de empresas multinacionais. Logo, devemos deixar aqui o aspecto da
propriedade do capital para introduzir um novo elemento demarcatorio: a "forma” de
concorréncia habitual da empresa.

21 As vezes a saida do pais inclui a venda das instalagdes ¢ da linha de produtos para empresas
do outro tipo. Foi o caso da Upjohn, absorvida pela Rhodia.
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Para entender melhor o sigmficado disto vamos considerar o caso tipico das
empresas farmacéuticas que se candidataram a producio de farmacos. Hustra bem a
idéia de que a separagfio entre os setores farmacéutico ¢ farmoquimico vai muito
além dos aspectos esmitamente técnico-produtivos € abrange uma “cultura”
empresarial multi-facetada, que talvez pudesse ser batizada de "cultura”
concorrencial.

Como vimos, a motivagiio principal desse tipo de empresa para entrada no
setor quimico-farmacéutico residia na preocupagdo com o fornecimento de insumos
para o seu principal negdcio que coniinuava a ser a formulagdo de medicamentos.
Esse comportamento ¢ um fator de instabilidade na medida em que condiciona a
atuagio na nova 4rea a permanéncia de certas circunstincias que influiram na
decisdo de ali entrar. Por exemplo, o nsco de que fornecedores altemativos
(principalmente da Itdlia ¢ Espanha) pudessem ser impedidos de exportar. Se esse
risco for afastado pelo surgimento de outros fornecedores alternativos (digamos, do
sudeste asiatico ou do leste europeu), ou por acordos razodveis com as grandes
empresas iniernacionais, entio desaparecem os motivos para fabricar matérias-
primas farmacéuficas.

Um obstaculo ainda mais sénio & permanéncia dessas empresas na produgio
de farmacos estd na sua dificuldade de concorrer em pregos. Por sua origem, a
competigio através do marketing e outros esforgos de vendas ¢ o "modelo”
concorrencial a que estio acostumadas. Participar de um segmento que exige
preocupagdes com os custos de produgdo (portanto com os rendimentos dos
processos e com a eficiéncia da gestdo), que impde redugdes de pregos para obter
ganhos de market-share, que requer gastos em tecnologia e investimentos em
recursos humanos, pode ser um "choque cultural” dificil de ser assimilado por
empresas farmacéuticas. Portanto, outro fator de instabilidade surge desta
inadaptagfo, refletida em uma cstratégia que nio contempla adequadamente as
questdes do desenvolvimento tecnoldgico, da ocupagio do mercado interno (e dos
confrontos decorrentes), da busca do mercado externo, dos investimentos em
qualidade e produtividade, entre outras.
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Essa questio da "cultura” concorrencial dessas empresas, ¢ seu rebatimento
sobre suas estratégias, esta por tras daquela atitude de acomodagiio, observada na
nota 13 deste capitulo, resultante da competi¢o através do langamento de produtos
similares aos das multinacionais. Ela torna pouco plausivel o argamento de que esse
caminho viabiliza o crescimento, o qual, por sua vez, traria uma mudanga de
estratégia, mais agressiva quanto ao desenvolvimento tecnoldgico. A esmagadora
maioria das ernpresas nio parece preocupada em crescer {apenas em nfio mudar as
condi¢Oes que permitem sua sobrevivéncia, entre estas, a let de patentes) ¢ aquelas
que por razdes especificas (devido a um talento especial em marketing, por exemplo)
acabaram crescendo, nem por isso alteraram esses tragos fundamentais de sua
estratégia,

Contrastando com o caso acima, outras empresas de capital nacional - como
as quimicas - possuem uma "cultura” concorrencial mais apropriada 3 atuagdo no
setor quimico-farmacéutico®2, Sua forga competitiva nfio estd no marketing mas no
dominio da tecnologia, na eficiéncia produtiva e gerencial etc. Desse modo, é muito
maior a facilidade de adotarem estratégias que resultem em avangos na capacitagdo
tecnoldgica da indistria. A fragilidade dessas empresas reside justamente na
distincia com relagio ao mercado final {de medicamentos) que dificulta a
sinalizagdo das tendéncias terapéuticas, que € muito importante para o langamento
de novos produtos, ¢ a comercializagio dos produtos. Dai a necessidade delas
entrarem nas atividades de formulagdo, integrando a produgfo para a frente.

Passemos agora ao exame de algumas implicagdes téoricas e praticas (em
termos de propostas de politicas pablicas) da discussdo acuna.

Deve ter ficado patente a absoluta inutilidade da abordagem convencional
para tratar as questbes que apareceram em diversos pontos do trabalho. Como

22 Em geral, também possuem maior porte em relagio as empresas farmacéuticas, o que
significa outra vaniagem, bastante enfatizada no capitulo anterior, em termos do potencial de
desenvolvimento da produgido farmoquimica. Mas nfio ¢ a questio do porte que esta em jogo aqui e
stm a das estratégias associadas a "cultura” empresanal e independentes do porte. Existem grandes
empresas farmacéuticas nacionais padecendo das mesmas deficincias que as pequenas em maténia
de estratégia,
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haviamos observado no primeiro capitulo, o enfoque neo-classico desconhece
aspectos basicos do processo de mudanga técnica - o fato de que a tecnologia ndo é
um "bem livre", tem um cardter ticito, realiza importantes avangos incrementais,
associados a diversos tipos de aprendizagem etc. A propria existéncia desses
processos em paises atrasados acaba negligenciada quando a andlise privilegia
questdes como a da escoltha de técnicas, da proporgdo dos fatores, da transferéncia
de tecnologia e de seu carater "apropriado” (ou nio). Desse modo, todo o processo
de assimilagdo de tecnologia, os diversos acessos iniciais a ela, os obstaculos
enfrentados pelas empresas, os fatores que jogaram nesta ¢ naquela diregio, enfim,
todo um conjunto de fendmenos referentes ao setor quimico-farmacéutico descritos
neste trabalbo simplesmente ndo cabem dentro do marce tedrico da visio neo-
classica.

Com relagdo a abordagem dependentista as dificuldades, embora distintas,
também existem. Para exemplifica-las, vamos utilizar dois interessantes trabalhos
sobre a indistria farmacéutica que se valem da teoria da dependéncia como quadro
de referéncia.

O primeiro deles € o de Bertero (1972), sobre a indistna farmacéutica
brasileira, apresentada como um estudo de caso atestando empiricamente a teoria da
dependéncia. As companhias farmac€uticas multinacionais sdo consideradas os
agentes da relacdio de dependéncia que se estabelece entre o Brasil € as nagdes
desenvolvidas, relagdo esta refletida nas decisdes (sobre investimentos, linhas de
produtos, expansdo etc.) tomadas nas matrizes dessas empresas segundo seus
interesses globais que ndo necessariamente comncidem com os do pais que abriga
suas subsidiarias.

O outro trabalho, realizado por Gereffi (1986), ¢ sobre a indastria de
hormdnios esterdides no México, também apresentada como uma "prova decisiva”
da teoria da dependéncia. A ascendéncia daquele pais & condigdo de primeiro
produtor e exportador mundial desses hormonios esta associada ao surgimento da
empresa mexicana Syntex, em meados dos anos 40, que desenvolveu a produgfo em
grande escala de muitas variedades de esterdides a partir das raizes de uma planta

198



local, o barbasco. O processo de desnacionalizagio dessa indistria ocorrido a partir
de 19563 ilustra, segundo o autor, uma tipica situagio de aumento da dependéncia,
com efettos megativos para o México, cujos interesses nacionais conflitam com os
das empresas estrangeiras (¢ de seus paises de origem).

Ambos os trabalhos partitham a visdo dependentista de que desenvolvimento
¢ subdesenvolvimento sdo dois lados da mesma medalha - a expansio do capitalismo
em escala mundial, da qual as firmas multinacionais constituem atualmente o
principal vetor. E relevante a constatagio de que ndo had necessariamente
coincidéncia entre os interesses dessas empresas € os dos paises da periferia em que
se instalam. Nada a objetar quanto 4 denominagfo de "dependéncia econémica" para
a situagdo em que praticamente a totalidade da industria € dirigida do exterior,
segundo uma i6gica propria das empresas internacionais que tomam decisdes sabre
investimentos, gastos em tecnologia, produtos comercializados etc. sem considerar
os beneficios para os paises hospedeiros. Mas o enfoque dependentista encerra um
problema ao ir além disto e atribuir as firmas multinacionais um papel ativo no
subdesenvolvimento, implicito na ligagio estabelecida entre desnacionalizagio ->
aumento da dependéncia -> redugdo do desenvolvimento nacional (tanto no plano
econémico como no politico).

Dois corolarios decorrem dessa tese, ambos falsos. O primeiro € o de que a
natureza das multinacionais ("agentes do subdesenvolvimento”) as impede de atuar
positivamente no sentido de reduzir a dependéncia, caracterizada acima. Embora os
autores admitam alguns efeitos positivos do investimento estrangeiro {por exemplo,
sobre o balango de pagamentos, ou sobre a lista de medicamentos disponiveis),
ignoram inteiramente a possibilidade de que as multinacionais (particularmente
aquelas empresas quimicas diversificadas), sob determinadas condigdes, possam
contribuir efetivamente para um maior desenvolvimento da produgio ¢ da
capacitagdo tecnoldgica do setor quimico-farmac€utico. O segundo € o de que as
empresas de capital nacional agem em consonéncia com os interesses do pais, o que
poderia ser traduzido pela inversio da ligagdo apontada acima: nacionalizagho ->

23 Esse ano marca a absorgio da Syntex por uma empresa americana ¢ a transferéncia de sua
sede para Palo Alto, na Califérnia,
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reducfio da dependéncia -> aumento do desenvolvimento nacional?®, Parece-nos que
os casos da Turquia e do Brasil {ainda que agw ndo tenha ocorrido nenhuma
nacionalizagio) sdo suficientemente ricos de exemplos para desautorizar concluses
desse tipo.

Vemos portanto que a teoria da dependéncia também traz problemas para
incorporar uma séric de fendmenos referentes & mudanga tecnoldgica nos paises
periféricos - sobre sua natureza, efeitos e determinantes. A abordagem da
capacitagio, com sua énfase nos processos de aprendizagem, parece-nos a tnica
capaz de dar conta dessa diversidade de fatos de forma consistente, em especial
daqueles que dizem respeito as estratégias concorrenciais, Ainda que seja prematuro
falar em um enfoque tedrico alternativo, o caminho de sua construgfo esta indicado
¢ passa por uma extensdo da interpretagio evolucionista?® para o cendrio
internacional, isto €, para abranger o Terceiro Mundo, além do Primeiro. Ela permite
integrar 0s elementos endogenos ¢ exogenos do processo inovativo, juntar os
aspectos comportamentais ¢ estruturais que definem a aquisi¢iio de capacitagiio,
enfim, considerar tanto os determinantes gerais, validos para qualquer analise sobre
mudanca técnica, como os especificos, referentes a realidades econdmicas e
institucionais de certos paises ou regides.

Com relagdo as implicagBes para as politicas pablicas, varias podem ser as
observagles. A primeira delas ¢ de ordem geral: as politicas sdo um determinante
fundamental da capacitagio tecnolégica, como atestam o caso brasileiro € inlimeros
outros. Mais do que iss0, ¢las s3o um elemento constitutivo da dindmica competitiva
da industria farmacéutica, A visdo neo-liberal de ndo intervencionismo do Estado ¢é
particularmente descabida neste setor, que faz jus a uma intensa regulamentagio em
toda parte.

24 Gereffi chega a analisar um cenario altermativo em que companhias privadas nacionals
ocupartam o espago preenchido pelas multinacionais ¢ conclul que os resultados seriam melhores
tanto em termos de “bem-estar nacional” (desde que contassem com 2 protegio governamental) como
de "bem-estar do consurnidor”.

5 Em Nelson ¢ Winter (1982} encontramos uma excelente exposicio dessa interpretagio.
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Naturalmente ndo basta afirmar a necessidade genérica de politicas {(embora
diante da onda neo-liberal seja prudente observar onde elas adquirem maior
importancia). E preciso também apontar quais politicas. Nio pretendemos aqui
entrar no desenho dessas politicas (que inclui seus objetivos, estratégias,
mstrumentos etc.), mas tdo somente sublinhar pontos de nossa analise anterior que
devem ser levados em considerago ao elaborar e implementar politicas.

Um desses pontos € a importancia da legislagfo protecionista para muitas das
decisbes de investimento ocorridas no setor quimico-farmacéutico durante a década
de B0. A Portana 4, ao reservar o mercado interno de farmacos sempre que houvesse
produgio local, significava um poderoso estimulo aos interessados na produgio
quimico-farmacéutica ¢, ¢ claro, uma preocupagio para os que tencionavam
continuar s¢ abastecendo por importagdes {geralmente a pregos superiores aos da
produgdo interna). Estes ndo reagiram apenas defensivamente, internalizando eles
proprios a produgéo de seus insumos, mas em diversos casos foram mais agressivos,
seja questionando de forma sistematica a qualidade dos produtos fabnicados pelos
novos entrantes, seja realizando "importages preventivas’. Por essa razdo, o
tamanho real do mercado interno permaneceu uma incognita para muitos candidatos
4 entrada e a Portaria 4 acabou sendo menos efetiva do que aparentava ser. Cabe
também observar alguns efeitos negativos desse protecionismo sintetizados paquilo
que identificamos como verticalizagiio excessiva, isto €, para além do ponto que
desejariam as proprias empresas produtoras, que tiveram que fazé-lo para contornar
as dificuldades de importagio de intermediarios. As ineficiéncias decorrentes
acabaram acobertadas pela "reserva de mercado”.

As multiplas facetas do proteciomismo neste setor indicam a complexidade de
uma legislagdo sobre a maténia que induza ao desenvolvimento € a capacitagdo e,
simultaneamente, evite as ineficiéncias. A verticalizagdo deve ser estmulada mas
ndo a ponto de permitir fabricagdes que em nenhum horizonte temporal possam
atingir escalas economicamente satisfatorias. A "abertura ao exterior” deve ser
calibrada para, de um lado, facilitar a importagéo de insumos e equipamentos para
fabricagdo e os proprios farmacos nos casos em que nio ha producio local; e de
outro, impedir a concorréncia predatoria exercida por alguns formecedores
alternativos do mercado internacional que, além de possuirem vantagens de
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produtores estabelecidos, muitas vezes exportam seus excedentes de produgio a
pregos artificialmente baixos (equivalentes aos custos varidveis). E preciso ainda
contemplar a incerteza com relagio ao mercado efetivo decorrente do
comportamento defensivo das empresas habituadas a importar. O que uma politica
de abertura ao exterior ndo pode permitir € a regressio do desenvolvimento do setor
farmoquimico sob pretexto de proteger o consumidor ou buscar a eficiéncia, pois
estara dessa maneira derrotando seus proprios objetivos.

Vale citar aqui Gm resultado interessante de uma analise de Frenkel e Corréa
{1990) sobre as diferencas de precos de especialidades vendidas no Brasil e em
outros trés paises desenvolvidos (Suica, Itdhia e Alemanha), divididas em dois
grupos: as fabricadas com farmacos produzidos localmente e as com principios
ativos importados. Um tanto surpreendentemente observou-se que os medicamentos
do primeiro grupo eram relativamente mais baratos que os do segundo. A explicagio
dada pelos autores € a de que na auséncia de fabricantes locais de matérias-primas os
pregos das especialidades sdo baseados nos pregos de transferéncia {geralmente
muito elevados) e apenas depois que surgem aqueles produtores os oOrgios
controladores do governo comegam a ter 1déia do valor de mercado dos produtos ¢ a
pressionar para baixo os pregos acordados. Além desse fato, a producdo local de
farmacos facilita seu acesso aos laboratorios, incrementando a competigio no
mercado final de medicamentos?s. Concluem os autores:

"Portanto, a existéncia de produtores nacionais, mesmo com aliquotas tarifarias
para protegé-los da concorréncia predatdria, é instrumento de competigio
efetiva, colaborando para uma reduglio dos pregos dos medicamentos” (pg. 24).

Qutro ponto a ser sublinhado € o da legislagdo de patentes. Seu papel
aparentemente ¢ superestimado como determinante dos avangos na capacitagéo
tecnologica. Teve também efeitos negativos ac sancionar um comportamento

¥6 A existéncia de produgio mitemna reduz a barreira a entrada (que, diga-se de passagem, ndo ¢
alta} relativa ao acesso 4 matéria-prima. Pequenos laboratorios deixam de estar obrigados a recorrer
aos chamados brokers {fracionadores de produtos comprados em quantidade). que cobram muito
caro pelos insumos ¢ acabam inviabilizando sua produgdo. Exatamente para evitar essa concorréncia,
wma empresa farmacéutica que entrou na produgio de farmacos recusava-se 2 vender para terceiros,
fabricando apenas para consumo cative (com todas as implicagdes disto em termos de escala,
eficiéneia ete.}.
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conservador das empresas farmacéuticas, com pouco ou nenhum resultado em
termos de desenvolvimento da farmoquimica. Por outro lado, nio se vislumbra
qualquer vantagem na adogdio de patentes (exceto, possivelmente, a vantagem de
evitar a "diplomacia do porrete” que os paises avangados - em particular, os EUA -
entendem como apropriada para “convencer” o Brasil a alterar sua legislagdo). De
qualquer modo, 0 que ressalta de nossa andlise € a necessidade de entender questdes
como as estratégias das empresas e as caracteristicas da concorréncia entre elas para
elaborar uma legisiagio de patentes favoravel ao pais e nfio a este ou aquele tipo de
empresa. SO dessa maneira ¢ possivel definir que pontos devem ser negociados
(prazos de caréncia, licenga obrigatoria, recusa de patente de importago etc.), pois
cada um deles afeta diferentemente as empresas segundo as estratégias de
capacitaciio que possuem (quando as possuem).

Essa questdo traz a tona uma ligag@io importante entre a teoria ¢ as politicas,
subjacente ao nosso trabalho. As estratégias dos agentes sfo um elemento de
fundamental importincia para analisar os determinantes da capacitagdo e isto imp&e
que elas sejam consideradas na definigio das politicas (sob pena de repetir situagdes
como a do Projeto CEME-CODETEC, uma experiéncia muito importante e exitosa
sob diversos aspectos, porém parcialmente prejudicada pela parceria empresariat}.
Novamente, 0 marco teérico da capacitagio e da aprendizagem parece o unico que
contempla de forma adequada a questio das estratégias. A teona da dependéncia
tarnbém distingue as empresas em termos de sua estratégia - as estrangeiras € as
nacionais - mas de modo insuficiente, pois existem subcategorias em cada um desses
grupos que definem estratégias diferenciadas.

Em suma, politicas apropriadas podem gerar incentivos 2 capacitagio
tecnologica com bons resultados - o caso da Espanha ¢ exemplar. Ocorre que essas
politicas precisam estar devidamente informadas por analises que ndo negligenciem
fatos basicos dos processos de mudanga tecnologica, isto €, que empreguem marcos
tedricos também apropriados.
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CONCLUSAO

A inddstria farmacéutica brasileira caminhou alguns passos durante a década
de 80 na diregiio de superar uma das suas mais notaveis deficiéncias; seu baixo
indice de verticalizagiio. A insuficiente produgdo de farmacos, que significa um
hiato na estrutura industrial do setor, de certo modo se confunde com o insuficiente
dominio da tecnologia. Houve progresso tanto na produgdo como na capacitagio
tecnologica do segmento farmoquimico. O que nio quer dizer que se tenham
alcangado niveis satisfatorios - 0 caminho a percorrer ainda € longo e possivelmente
ficou ainda maior, a julgar pela heranga do "Brasil-Novo" ¢ de seus efeitos
combinados entre abertura mal planejada de importagles, desarticulagio das
atividades de fomento ao setor € recessdo econdmica.

A discussao sobre os determinantes desse processo evolutivo mostrou que as
politicas publicas e as estratégias empresariais sdo fatores de destaque. No caso das
primeiras, a legislacdo de ndo reconhecimento de patentes pode ter significado uma
condigdo favoravel, embora insuficiente, para que ocorressem os avangos registrados
na década de 80. A exemplo de muitos outros paises, que se valeram de leis de
patentes nfio restritivas para incentivar a produgdo de farmacos, o Brasil também
utilizou esse mecanismo para ajudar a implantagdo de uma indastria imitadora, mas
seus efeitos s6 se fizeram sentir a partir do momento em que outros instrumentos
foram acionados, indicando que a abolicdo das patentes farmacéuticas, enquanto
decisdo isolada, ndo poderia mesmo produzir resultados.

As medidas protecionistas tiveram um impacto maior. O amplo poder
regulatério de que dispunha o Estado durante a década passada foi exercitado no
sentido de garantir os investimentos no setor quimico-farmacéutico. A Portaria 4,
que de certo modo simbolizava esse protecionismo g outrance, foi um incentivo
poderoso ao desenvolvimento da produgio de fairmacos. De modo inverso, a abertura
comercial promovida na administragio Collor sinalizou o desinteresse do governo
pelo futuro do setor ¢ desestimulou fortemente os mvestimentos.

Ao lado do protecionismo, as atividades de fomento, particularmente o
projeto CEME-CODETEC, também exerceram influéncia positiva no
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desenvolvimento da farmoquimica. Apesar dos problemas referentes ao
cumprimento de metas por parte de algumas das empresas e da propria crise
econdmica que dificultou - quando ndo inviabilizou - a implantagio de diversos
projetos, a experiéncia da CODETEC foi importante para mostrar que ¢ possivel
superar a "barreira tecnologica”, tanto pelos resultados que obteve diretamente como
pelo efeito-demonstragdo. Nao seria por falta de acesso & tecnologia que o pais
deixaria de instalar um segmento produtor de farmacos.

Com relagiio as estratégias empresariais, pudemos observar que certas
caracteristicas das firmas, como aquela que se identificou como sua “cultura
concorrencial®, definem estratégias de atuagdo mais ou menos apropriadas as
exigéncias do setor farmogquimico. A importancia desse fator como condicionante da
capacitagio tecnologica € quase sempre ignorada. A unica distingdo que costuma
aparecer nas andlises sobre a industna farmacutica refere-se a propriedade do
capital das empresas (distingdo evidentemente importante, como se¢ percebe pela
particularidade das estratégias das empresas multinacionais). Neste sentido, este
trabaltho procurou chamar a atengdo para um aspecto negligenciado: existem
diferengas relevantes para a capacitagio tecnologica enire estratégias de empresas
nacionais de diferentes tipos ¢ também entre estratégias de empresas multinacionais.
As tipologias que pretendem ter utilidade devem incorporar essas diferengas!. Seu
desconhecimento pode levar ao erro de esperar dos agentes a realizagfo de tarefas
que eles nfo estdo preparados para - ou interessados em - cumprir.

A questio do deslocamento da fromteira tecnologica internacional
aparentemente tem pmportancia secundaria na aquisi¢do de capacitagio tecnologica
do segmento farmoquimico. Apesar das evidéncias apontadas no segundo capitulo
sobre o surgimento de um novo paradigma (bio)tecnoiogico na indistria
farmacéutica, as repercussdes disto - pelo menos a curto prazo - tendem a ser
pequenas por aqui. Se o pais tivesse ja ultrapassado a fase da cdpia de moléculas
existentes para mgressar no estigio mais avangado da P&D de novos farmacos, onde

I No caso das emnpresas naclonais seria preciso, no minimo, considerar as diferengas de origem,
s¢ quimicas ou farmacéuticas. No caso das multinacionais seria necessario verificar seu grau de
diversificagiio (curiosamente, este dado também ¢std associado A caracterizacdo da empresa como
quimica ou farmacéutica, embora em ambos os casos as escalas sejam bem maiores que as das
empresas nacionais) e a importincia do Brasil em suas operagdes globais.
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efetivamente se da o impacto da biotecnologia, é provavel que a transigdo
tecnoldgica internacional fosse um fator de grande influéncia.

O exame desses determinantes da capacitagdo tecnoldgica revela a ocorréncia
de fenbmenos significativos ndo incorporados adequadamente por analises
vinculadas a algumas abordagens tedéricas. Nem falemos das neo-classicas, que
desconsideram a propria existéncia de uma capacitagio tecnoldgica endogenamente
gerada nos PEDs. Mas também as analises dependentistas, mesmo ndo
desconhecendo esses processos de aprendizagem, tendem a enfatizar em demasia
seus limites - associados 2 guestdio estrutural subjacente 4 relagiio entre centro ¢
periferia. Acabam assim ndio dando a devida importancia a fatores mais especificos
{como os diversos determinantes discutidos neste trabalho) que condicionam
fortemente os processos de mudanga técnica no mundo subdesenvolvido.

Esta sbordagem centrada na capacitagdo tecnoldgica abre espago para a
incorporacio de questdes como as estratégias empresariais, a atuagio do Estado, as
mudangas de paradigma tecnologico etc. Por outro lado, seria prematuro trata-la
como um corpo tedrico acabado, dados o carater disperso dessas contribuig3es e a
necessidade de realizar esforgos aprecidveis de sistematizagfo. Preferimos
considera-la mais simplesmente como uma opgdo metodoldgica, que se contrapde as
abordagens neo-cldssica ou dependentista. Seu viés empirico ndo deve ser visto
como defeito, mas sim como uma caracteristica inerente a um ponto de partida
metodologico gue enfatiza o especifico ¢ ¢ particular € nio o geral ou universal.
Como foi constatado em diversas passagens deste trabalho, no estudo da mudanca
tecnologica surgem especificidades dos mais diversos tipos, o que dificulta
enormemente - s¢ nfio impossibilita - as tentativas de generalizagfo. Vimos, por
exemplo, que a transigio tecnologica internacional pode repercutir sobre os esforgos
de capacitagdo dos PEDs de formas diametralmente opostas. Podem surgir amplas
"janelas de oportunidade” que favoregam o caiching-up dos retardatarios, da mesma
forma que podem prevalecer os elementos de continuidade entre paradigmas
consecutivos, dificultando a participagdo de novos entrantes. Ora, a solugio dessa
disjuntiva s6 pode ser obtida a partir da analise do caso ¢specifico em tela. Nio faz
sentido falar em aparecimento de "janelas de oportunidade” genericamente. No caso
da indistria farmacéutica, pudemos constatar que as tendéncias de ruptura surgidas
no bojo do paradigma emergente estdo sendo devidamente assimiladas pelas grandes
empresas €, portanto, o periodo mais propicic para o catching-up € o intervalo
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(agora se aproximando do fim) de estabilidade da fronteira tecnolégica externa. No
caso de uma outra indastria pode ocorrer uma situagdo completamente diversa.

Desse modo, pensamos que a maneira de contribuir para a literatura sobre
aprendizagem e capacitaglo tecnologicas é através da incorporagio de andlises
especificas, como as referentes ao setor quimico-farmacéutico no Brasil realizadas
neste trabalho. Este € o caminho metodolégico tragado para o desenvolvimento do
“marco teénico” da capacitagio. A teorizagdo sobre que fatores influenciam a
aquisicio de capacidades técnicas dos PEDs, como influenciam, quais os seus
efeitos sobre o processo mais amplo de industrializacio etc. requer subsidios dessa
natureza, onde aparegam as particularidades das tecnologias e dos setores
econdmicos, para poder avangar,

Se essa contribuigdo a “"teoria" ¢ reconhecidamente modesta, os aportes as
politicas publicas talvez possam ser encarados um pouco mais pretensiosamente, O
primeiro ponto a considerar é a propria necessidade de politicas (policies), que tem
sido questionada pelo idedrio neo-liberal. Ora, em todo o mundo o setor
farmacéutico sofre intensa regulamentag¢@o governamental por motives que vio da
exigéncia de um sistema de patentes capaz de estimular as inovagGes de produto i
necessidade de garantir 4 populagio acesso a remédios eficazes e seguros. Nio ¢
pelo fato de ser muito dificil atingir um ponto de equilibrio entre os aspectos
sanitirios e econdmicos das politicas relacionadas & indistria farmacéutica que as
na¢des mais desenvolvidas do mundo renunciam a tarefa de tentar obté-lo. O grau de
mtervencionismo, que em outros segmentos da economia poderia ser considerado
intolerdvel, é de certa forma parte da logica da indistria. As politicas voltadas para o
fortalecimento da produgiic doméstica fazem parte desse contexto e sdo obviamente
mais pecessanas nos PEDs (embora, como vimos, nfic sejam exclusivas desses
paises - o Japdo é um exemplo notavel). Se considerarmos anda que se trata de um
setor tecnologicamente dindmico, aumentam as razdes para que o Estado
intervenha?.

2 Até mesmo os EUA, tradicionalmente refratanos 2 adogiio de uma politica industrial explicita,
comegar a rever sua posicdo na matéria em face da cada vez mais severa concorréncia européia ¢
nipdnica. E a principal razdio disto esta no carater estratégico das indisinas de alta tecnologia, cuja
competitividade depende de suporte governamental para P&D, infra-estrutura e educagdo.
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Deve ser entendido que uma das condigdes de existéncia de politicas é sua
permanéncia num intervalo razoavel de tempo. Neste sentido, um problema também
identificado neste trabalho ¢ a extrema volatilidade que caracteriza as politicas
voltadas para o setor fanmacéutico no Brasil. As idas ¢ vindas observadas na atuagio
governamental foram (e continuam sendo) muito prejudiciais a todas as iniciativas
tomadas com o proposito de ampliar a capacitagdo tecnoldgica na produgfo de
farmacos. Elas refletem a fragilidade nstitucional do pais, questio que precisa ser
resolvida se se pretende garantir as politicas a minima estabilidade temporal que elas
exigem para produzir algum resuitado.

Outro ponto fundamental ¢ que o entendimento dos determinantes da
capacitagdo tecnolégica influi decisivamente na eficacia das politicas. O caso da
legislagdo de patentes € exemplar a esse respeito. O debate que comre nos dias de
hoje sobre a conveniéncia on ndo de rever a lei em vigor esta polarizado entre
posicdes que, na verdade, refletem interesses particulares. De um lado, podemos
identificar os liberais (chamados de "entreguistas” por seus criticos), propugnando
uma lei que reconheca patentes farmacéuticas. Defendem os interesses das empresas
multinacionais do setor, bem como o de todas as demais empresas brasileiras
exportadoras, ameacadas de retaliagio pelos EUA e outros paises desenvolvidos que
se dizem prejudicados pela falta de protegio a propriedade intelectual no Brasil.
Sens argumentos sio variados, desde o "¢ vergonhoso “piratear" produtos
desenvolvidos por outros paises” até o "as patentes vdo estimular as pesquisas no
Brasil”. Do outro lado estio os que podenam ser batizados de nacionalistas
{qualificados como "defensores do atraso” por seus detratores), que se opdem as
mudangas na legislacio e defendem os interesses das empresas farmacéuticas e
farmoquimicas que copiam produtos. Seu principal argumento é o de que a copia ¢
wm estagio transitdrio pelo qual as empresas tém de passar para adquinir capacitagio
tecnoldgica € passar a inovar,

3 Existem, naturalmente, outros argumentos dos criticos da patente {como existem dos bberails
que a defendem), Todavia, queremos nos restringir agueles que pesam mais diretamente sobre o
problema da capacitagio. Por isso nio estamos discutindo aqui alegacdes sobre supostos beneficios
decorrentes de uma maior concorréncia permutida pela estratégia de lancamento de “similares”
(viabilizada pela inexisténcia de patentes) ou argumentos ideoldgicos contra as mumltinacionais,
apresentadas como um mal em 51 mesmas.
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A andlise dos determinantes da capacitagio permite langar alguns elementos
uteis para aumentar a racionalidade de uma discussio tdo desinformada (e
desinformadora) como a que se estabelece entre as duas posigSes acima. Vamos
deixar de lado o argumento dos liberais de que "piratear” & coisa feiat. Q outro
argumento, de que patentes estimulam as pesquisas, sO seria valido para a industria
farmacéutica se ja tivéssemos atingido o 1° estagio (P&D de novos farmacos).
Tampouco procede a esperanga desses liberais de que as multinacionais invistam em
pesquisas pelo simples fato de o pais passar a reconhecer patentes. Em vez de
inventar falsos argumentos que simplesmente desconhecem a realidade da industria
farmacéutica no mundo € no Brasil, os defensores da patente deveriam utilizar sua
melhor razio: reconhecer patentes evita sangdes comerciais que podem vir a se
constituir em prejuizo muito maior do que os eventuais ganhos com a manutengdo da
le1.

Por sua vez, o argumento dos nacionalistas é valido em tese, como atesta a
experiéncia de diversos paises, mas para que a copia seja de fato um estigio
provisfrio € preciso que as empresas tenham uma estratégia de desenvolvimento
industrial e tecnoldgico, gue, como vimos, estd ausente em boa parte delas. Este fato
acaba dando certa razo aos liberais quando afirmam que a pirataria ndo atende o
interesse nacional mas sim o interesse imediato e exclusivo de meia dizia de
empresartos oportunistas.

Conclui-se, portanto, que é essencial considerar fatores como as estratégias
dos agentes (empresas nacionais e multinacionais) € as caracteristicas estruturais da
indastria no Brasil e no exterior na ¢laborago de politicas que tenham resultados
efetivos sobre a capacitagdo tecnologica. O caso das patentes mostra que o
entendimento desses fatores implica ndo apenas esclarecer, de fato, quem ganha ¢
quem perde em tal e qual situagdo, mas também que tipo de reagdo e resultado se
pode esperar - sem ilusdes - de determinada medida.

4 Os defensores de um argumento de cunho moral, que costumam ter como referéncia os
americanos, deveriam ter aprendido com um de seus mais notavels secretarios de Estado a licio de
que "os EUA niio tém amigos, mas interesses”. Ademais, se a questdo fosse de ordem moral seria
perfeitamente  legitimo  argumentar que, em nome de uma politica de superagio do
subdesenvolvimento, o Brasil ndo deve receber o mesmo tratamento que o Japdo ou a Hilia nas
relagdes comerciais com os EUA.
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Também o debate em torno da legislagdo protecionista serve de exemplo dos
multiplos equivocos que poderiam ser dirimidos por uma analise atemta dos
determinantes da capacitagio. Novamente, encontramos os liberais defendendo a
abertura ao exterior na expectativa de estar atuando em favor dos interesses dos
"consumidores”, uma vez que, comprando matérias-primas farmacéuticas mais
baratas, os medicamentos deveriam ter seus pregos reduzidos. Na posigdo oposta,
estdo os defensores de barreiras comerciais, alegando a necessidade de proteger a
industria nacional contra a concorréncia externa predatéria e a importancia de se
garantir, na fase de constitui¢io do setor farmoquimico, uma protegdo adequada
{supostamenie transitdria) para compensar as vantagens dos produtores
estabelecidos.

Como pudemos constatar, as peculiaridades do comércio internacional
(freqiientemente intra-firma) de farmacos ndo ddo nenhuma esperanga de que as
expectativas dos liberais possam se realizar. Num primeiro momento, € até possivel
que os pregos dos sumos importados caiam devido a entrada das importagdes, mas,
uma vez restabelecida a rede de fornecimento interno sob controle de umas poucas
empresas multinacionais, a tendéncia ¢ que a pratica dos pregos de transferéncia
passe a dominar novamente ¢ o resultado serd o pior possivel para o "consumidor”s,
Por outro lado, o super-protecionismo do tipo Portaria 4 levou a distorgdes como as
de alguns casos de verticalizagdo excessiva ¢ de produgdo em escalas muito
reduzidas. Ademais sua eficicia era, em outros casos, questionada por mecanismos
do tipo "importagiio preventiva” ou "questionamento da qualidade”.

Além de informar as politicas pablicas diretamente relacionadas a produgéo e
comercializagio dos medicamentos € de suas matérias-primas, a discussdo sobre os
determinantes da capacitagdo aporta algumas ligGes para outros setores
tecnologicamente dindmicos. Preocupagdes com a constituigdo de um quadro
institucional adequado, com a disponibilidade de infra-estrutura, formagdo de
recursos humanos de alto nivel etc. ndo sio exclusividade da farmoquimica. E
igualmente necessario compreender os limites ¢ potenciais dos agentes que atuam
nos diferentes setores, 0s aspectos relevantes da fronteira tecnoldgica internacional
etc. Ndo podemos generalizar simplesmente afirmando, por exemplo, que o papel

5 E o que se pode deduzir do citado trabatho de Frenkel e Corréa (1990).
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que as multinacionais cumprem no processo de ampliagio da capacitagdo em setores
de tecnologia avancada é necessariamente limitado. Ou que uma mudanca de
paradigma tecnolégico tende a dificultar as coisas para os PEDs. Entretanto, €
possivel, a partir de uma andlise setorial, indicar uma rota de investigagio que possa
ser estendida para outros segmentos da economia.

Para finalizar, queremos dizer que as perspectivas de fechamento do hiato
produtivo da indistria farmacéutica anunciadas na década de 80 tornaram-se menos
provaveis. Embora este trabalho ndc tenha aprofundado a analise das mudangas
introduzidas a partir do governo Collor e suas conseqiiéncias sobre a aquisi¢io de
capacidades técnicas, a discussio sobre certas caracteristicas necessarias de politicas
para o setor permite concluir que se tomou a diregio errada na tentativa - se € que
existiy - de ampliar a competitividade.
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