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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢é discutir a dina-
mica global do sistema produtivo e inovagao
do Complexo Econdmico-Industrial da Saude
(CEIS), em particular, de que forma suas fra-
gilidades estruturais foram evidenciadas pe-
la eclosdo da pandemia Covid-19. A partir da
referida discussao, pretende-se elaborar uma
reflexdo introdutdria, mas propositiva, em
relacdo as medidas a partir das quais se pode
estimular a internalizagéo, desenvolvimento
e utilizagdo de algumas das tecnologias con-
tidas no conceito de “Revolugdo 4.0” nédo s6
como parte de um projeto de desenvolvimen-
to socioecondmico, mas como forma de com-
bate a emergéncia sanitaria.
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ABSTRACT

The aim of this study is to discuss the global
dynamics of the production and innovation
system of the Health Economic-Industrial
Complex (HEIC), especially how structural
fragilities have been made evident due to the
emergence of COVID-19 pandemic. Drawing
on this discussion, the paper intends to pres-
ent an introductory reflection, though propo-
sitional, regarding measures that can stimulate
internalization, development and utilization
of some technologies included in the concept
of “Revolution 4.0” not only as part of a socio-
economic development project, but also as a
way to fight the sanitary emergency.
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1. Apresentacao

O objetivo deste artigo é discutir, de forma breve, como a dindmica global de produ-
¢do e inovagdo no Complexo Econdmico-Industrial da Saude (CEIS) foi afetada pela
eclosdo da pandemia Covid-19. Nesse sentido, o presente ensaio pretende oferecer uma
reflexdo introdutdria, mas propositiva, sobre como algumas das tecnologias contidas
no conceito de “Revolucio 4.0” podem ser estimuladas e utilizadas ndo sé no comba-
te a emergéncia sanitaria, mas também como parte de um projeto de desenvolvimen-
to socioecondmico de longo prazo.

Para cumprir tal objetivo, serdo inicialmente discutidas as fragilidades estrutu-
rais do CEIS no Brasil, retratando como sua configuragio atual,’ em especial no que
se refere aos segmentos produtivos, dificulta tanto a adogdo de respostas rapidas a
pandemia quanto impde desafios a superagdo das vulnerabilidades estruturais do
sistema de saude publico brasileiro. Na terceira se¢ao, serdo apresentados e debatidos
os desafios conjunturais que explicitam o problema estrutural anteriormente descri-
to e dificultam ainda mais a mobilizagido do conjunto dos setores nesse momento
critico. Por fim, na dltima se¢do serd proposta uma breve reflexdo sobre agdes que
poderiam contribuir para a atuagio publica, ndo s6 durante a crise de Covid-19, mas
também a longo prazo, no que tange aos aspectos produtivos e tecnoldgicos de alguns

subsistemas do CEIS no Brasil.

2. Fragilidades estruturais da CEIS

No caso especifico do Brasil, a pandemia expos algumas fragilidades estruturais,

tanto do sistema publico e privado de atendimento a satide quanto da configuragio

4. Vale mencionar gue a classificacao dos subsistemas de satde do CEIS proposta e atualizada por Gadelha (2003 e
2020) transcende o setor industrial, incorporando também o setor de servicos. Trés subsistemas sao identificados
a partirda metodologia proposta pelo autor: (i) o de base quimica e biotecnoldgica; (ii) o de base mecanica, eletro-
nica e de materiais; (iii) e o de servigos. Ou seja, a analise ndo se limita a inddstria, em particular a farmacéutica,
englobando ainda equipamentos e instrumentos mecanicos e eletrénicos, além de servigos especializados e de
atencdo basica. Ademais, o autor chama atengao para um novo subsistema, de informacao e conectividade, deli-
mitado a partir do surgimento de atividades relacionadas a “Revolu¢ao 4.0".
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dos demais segmentos que compdem o CEIS, em especial na industria farmacéu-
tica, na inddstria de equipamentos médico-hospitalares, na de equipamentos de
protecgdo individual (EPI) e em uma miriade de subsetores associados a prestagdo
de servicos de satde.

Algumas das vulnerabilidades estruturais da economia brasileira, em geral, e da
industria de transformacao, em particular, afetam diretamente diversos subsistemas
do CEIS, constrangendo sua capacidade de resposta aos desafios da pandemia e de
atendimento as demandas da sociedade no 4mbito da saude.

Em primeiro lugar, merece destaque o longo processo de desestruturagio do sis-
tema produtivo brasileiro iniciado na longinqua “década perdida” de 1980, acelerado
nas décadas de liberalizagdo com cambio valorizado dos anos 1990-2010 e aprofun-
dado na segunda década do século XX. Nio serdo debatidas aqui as causas e a exten-
sdo do processo de desindustrializacdo que se abateu sobre o pais, mas nédo se pode
deixar de mencionar alguns de seus efeitos.

Um primeiro aspecto a ser considerado diz respeito a redu¢édo ou desmobilizagao
do parque fabril em diversos segmentos industriais, resultando no aumento signifi-

cativo do déficit comercial em produtos manufaturados (Grafico 1).

Grafico 1| Brasil: balanga comercial de produtos manufaturados, 2003-2019 (em USS bilhes)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da Secretaria de Comércio Exterior (Secex).
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Mais do que desindustrializagdo em si, ha que se destacar também o desadensamen-
to e desarticulagdo da cadeia produtiva, com aumento sistematizado tanto do coeficien-
te importado de bens finais quanto da importa¢ido de insumos industriais, resultando no
aumento do contetido importado. Além disso, pdde-se observar uma desnacionaliza¢éo
generalizada, resultando, quase sempre, em perda de autonomia deciséria e estratégica
das unidades empresariais localizadas no pais e no aumento da concentragio do capital,

com efeitos deletérios sobre a concorréncia e sobre os precos de bens e servigos.

Grafico 2 | Brasil: evolugdo do grau de penetragdo das importacdes e do coeficiente
de insumos industriais importados para a Inddstria de Transformacao, 1996-2018 (em %)
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da Confederacao Nacional da Inddstria (CNI)

Por fim, a capacidade de conduzir praticas de pesquisa, desenvolvimento e inova-
¢do (PD&I), tanto em empresas quanto em institui¢cdes publicas e privadas de pesqui-
sa, foi fortemente afetada pelos processos descritos acima, levando a manuten¢io ou
mesmo ao aumento da dependéncia tecnolégica em varios segmentos. Além disso, a
insuficiéncia das agdes de politica industrial, virtualmente abandonadas nos anos 1990
e timidamente retomadas no periodo 2003-2014, também contribuiu para a configu-
ragéo insuficiente de um sistema nacional de inovacdo no Brasil.

Em segundo lugar, destaca-se o crescente encolhimento do Estado, seja no seu pa-
pel de ofertante de servigos publicos, seja em seu papel de articulador, financiador e

demandante da oferta doméstica de bens e servicos. O Estado teve um papel decisivo
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na modernizagdo do Brasil, liderando o esforco de industrializa¢do e construindo,
ainda que de forma incompleta, o mais avancado welfare state da periferia do capita-
lismo. A articula¢do planificada entre a provisdo de servigos publicos e a oferta de
bens e servicos, seja através de empresas estatais, seja através de empresas privadas de
capital nacional e de capital estrangeiro, foi decisiva para o desenvolvimento econo-
mico brasileiro, malgrados suas incompletudes, em especial aquelas relacionadas a
reducédo das desigualdades socioeconomicas.

No entanto, anos de privatiza¢des, desregulamentagdes e de austeridade fiscal impli-
caram no crescente subfinaciamento e na fragilizacdo nas condi¢des para o acesso uni-
versal no ambito dos servigos publicos. Ou seja, apesar do papel de destaque assumido
globalmente pelo CEIS, como um dos sistemas produtivos com maiores oportunidades
em termos de investimentos e inovagéo, e em decorréncia da ampliacdo do acesso e da
demanda interna por satde, a vulnerabilidade estrutural do Sistema Unico de Satide
(SUS) consolidou-se nas ultimas décadas. O crescente papel desempenhado pelas tecno-
logias associadas a “Revolugio 4.0”, como a inteligéncia artificial e o big data, em siste-
mas de prevencio, diagnodstico e tratamento de doengas, explicitaria ndo s6 as mudangas
as quais o CEIS vém sendo submetido, mas também os desafios colocados ao SUS, so-
bretudo no que se refere ao acesso aos bens e servicos, aos seus custos, e também no que
tange a crescente dependéncia de produtos, servigos e tecnologias importadas.’

Essas medidas de politica econdmica também resultaram na perda de capacidade
de estimular o setor empresarial. Este estimulo foi reduzido tanto na esfera do até entéo
fundamental financiamento publico ao investimento (ndo s6 em capacidade produtiva,
mas também em atividades inovativas) quanto no que tange a coordenagio e integrac¢éo
entre as politicas ptblicas (inclusive poder de compra) e a atividade empresarial.

E mais, essas transformagdes que resultaram em fragilidades estruturais da eco-
nomia brasileira foram majoradas por processos concomitantes vivenciados pelo ca-

pitalismo contemporaneo nas tltimas décadas. Destacam-se, nesse caso:

a) A crescente “financeirizagdo” da atividade capitalista, com reflexos tanto sobre a

escala e a estabilidade do sistema financeiro/bancario internacional quanto sobre

5. Uma medida adequada de mensuragdo da vulnerabilidade estrutural do CEIS é o saldo da balanga comercial em
salde, evidenciando o elevado coeficiente importado do Complexo.
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b)

o

a atividade empresarial; nesse caso, com destaque para a crescente concentragio
e centralizagao do capital, e para mudangas nas estratégias de gestio, investimen-
to e inovagdo nas grandes corporagdes mundiais.

A revolugio tecnoldgica, iniciada na chamada “Terceira Revolugao Industrial” dos
anos 1980, baseada na expansdo da microeletronica e das telecomunicagoes; e, a
partir dos anos 2010, aprofundada, difundida e expandida para outras areas de
conhecimento (p.ex. inteligéncia artificial, biotecnologia, nanotecnologia), resul-
tando na chamada “Revolucio 4.0”.

A reorganizagio da produgdo mundial, deslocada em direcio a Asia e acompanha-
da de processos de desverticalizagdo produtiva e do aumento dos fluxos comerciais

e de investimentos diretos estrangeiros.

Todos esses processos amplificaram a vulnerabilidade produtiva e tecnolégica des-

tacadas anteriormente: ampliou-se ainda mais a desnacionaliza¢do e a concentragdo

do capital; a desindustrializagdo e o desadensamento da cadeia produtiva; a depen-

déncia das importagdes (Grafico 3); e o gap tecnoldgico em relagdo ao que de mais

avanc¢ado havia no mundo.*

Grafico 3 | Brasil: evolugdo do grau de penetracdo das importagées e do coeficiente de insumos
industriais importados para produtos farmoquimicos e farmacéuticos, 1996-2018 (em %)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados da Confederagao Nacional da Industria (CNI).

6. Paraumadiscussdo sobre o descompasso tecnolégico da industria brasileira ver, por exemplo, IEDI (2017a, 2017b e 2017c).
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Ou seja, tanto no front doméstico quanto no front internacional, a economia bra-
sileira estd submetida a desafios ainda maiores do que aqueles que enfrentou no inicio
de seu processo de desenvolvimento. E o CEIS néo esteve imune a essa construgdo de
fragilidades ou vulnerabilidades estruturais, mesmo que seus segmentos tenham tido
um espago relativamente maior de agdo nas ultimas décadas.

De fato, a existéncia, a escala e o poder de compra do SUS, mesmo que subfinan-
ciado; o crescimento do setor privado de atengédo a satude, estimulado pelo aumento
da renda no periodo 2003-2014; e o relativo éxito de politicas de desenvolvimento pro-
dutivo e tecnoldgico’ permitiram que os setores do CEIS fossem um pouco menos
afetados pelo aumento da fragilidade produtiva e tecnoldgica do pais, sobretudo por-
que ampliou-se sobremaneira a escala da demanda.

No entanto, essa relativa melhor posi¢do nio evitou processos de desindustria-
lizagdo, desnacionalizagdo, concentragdo do capital (com impactos sobre precos,
muitas vezes associados a patentes internacionais), e aumento da dependéncia pro-
dutiva e tecnoldgica do exterior, sobretudo em segmentos de firmacos e de equipa-
mentos médico-hospitalares (ver Graficos 4 e 5).® Da mesma forma, a capacidade
inovativa do complexo também vem sendo negativamente afetada, seja no 4mbito
empresarial, liderado por grandes empresas multinacionais que concentram seus
esforcos de PD&I no exterior, seja no ambito das institui¢des publicas de pesquisa,

cada vez mais subfinanciadas.

7. Destague do CEIS nas politicas publicas coordenadas pelo Ministério da Saude, nas politicas publicas do Plano
Brasil Maior, na Politica de Desenvolvimento Produtivo, nas linhas de financiamento especificas do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep),
entre outras.

8. A menor margem para a producao de bens e negociagao de pregos ocorre ainda que um percentual expressivo de
produtos nao tenharestricao a producao nacional (em relacao as patentes) e que a Organizacao Mundial do Comércio
(OMC) preveja a flexibilidade na producdo de produtos inovadores para atendimento as necessidades da sadde
publica (GADELHA, 2020).
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Grafico 4 | Brasil: comércio exterior de medicamentos e antibicticos, 1997-2019 (em USS milhdes)
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da Secretaria de Comércio Exterior (Secex).

Grafico 5 | Brasil: comércio exterior de equipamentos médico-hospitalares, 1997-2019
(em USS milhdes)
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da Secretaria de Comércio Exterior (Secex).

A extensdo dessas fragilidades estruturais do CEIS e a crescente vulnerabilidade
do SUS foram explicitadas durante a eclosdo da pandemia Covid-19, sobretudo a par-

tir do inicio de 2020, como sera discutido a seguir.
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3. A eclosdo da pandemia e a vulnerabilidade explicitada

A extensdo da pandemia Covid-19 teve impactos imediatos sobre o sistema de atengéo a
saude, putblico e privado, no Brasil e no mundo. A desarticulagdo das entidades publicas
e privadas, a sobreutilizagdo da capacidade hospitalar (um dos resultados do subfinancia-
mento do SUS e da austeridade fiscal), a escassez de mao de obra especializada, e, sobre-
tudo, o desabastecimento (e/ou aumento vertiginoso de precos) de equipamentos, medi-
camentos, reagentes para testes e outros insumos, e EPIs desvelam e amplificam, num
momento critico, as fragilidades estruturais do CEIS no Brasil, e do SUS, em particular.

O desequilibrio entre a demanda emergencial, que se expandiu e continuara a se
expandir a0 menos nos proximos meses, e a oferta insuficiente (ou excessivamente
cara) de bens produzidos em véarios segmentos do CEIS é fungdo da perda da capaci-
dade produtiva doméstica, da dependéncia de importagdes e das estratégias monopo-
listas e financeiras de grandes players internacionais, ou seja, todas fragilidades es-
truturais enunciadas na se¢éo 2 acima.

Essas fragilidades sdo amplificadas por uma conjuntura internacional que deses-
truturou a ji concentrada’® cadeia de suprimentos mundial de bens integrantes do
CEIS. O descompasso entre a oferta e a demanda por esses bens é um fendémeno mun-
dial. Isto resultou no aumento oportunista de precos em dolar e provocou desabaste-
cimento generalizado, seja porque a oferta nio cresceu o suficiente para acompanhar
ademanda, seja porque tem vigorado um “regime de exce¢do” nas politicas comerciais
dos principais paises produtores e das varias nagdes consumidoras, sobretudo aquelas
mais ricas e mais afetadas pela pandemia (p.ex. EUA).

Medidas como a proibi¢ao/limitagdo de exportagdes (para assegurar o atendimen-
to da demanda doméstica) e a violagdo de contratos de importagdo de forma quase
predatéria (para desviar encomendas) tornaram-se comuns e tém ameacado diversas
iniciativas de cooperag¢io internacional de combate a pandemia.

Em ambos os casos, o Brasil esteve entre os paises mais afetados por essas politi-

cas do tipo beggar-thy-neighbor, sobretudo porque a dependéncia da oferta importada,

9. Segundo a OMC, Alemanha, EUA e Suica concentram 35% da oferta internacional de produtos médicos (equipa-
mentos médico-hospitalares, medicamentos, insumos médicos). Ja China, Alemanha e EUA respondem por 40%
das exportagdes mundiais de EPIs. O comércio internacional de produtos essenciais ao controle da pandemia to-
talizou quase USS 600 bilhdes em 2019 (WTO SECRETARIAT, 2020).
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mesmo em bens simples como EPI, nunca esteve tdo elevada quanto na atual evolu¢ao
exponencial da pandemia no pais. Como também nunca esteve tdo abalada a imagem
diplomatica do pais, o que o afasta ainda mais desse circuito restrito de produgio e
exporta¢do de bens essenciais durante a crise pandémica.

Por fim, vale observar que a oferta de bens importados, além de fisicamente res-
trita por essas politicas comerciais predatorias, esta sujeita ainda a um forte aumento
de precos em ddlar, mas também em reais. A maxidesvalorizagdo cambial'® que o re-
al vem sofrendo por conta da crise econdmico-financeira em gestagao desde 2019 tam-
bém contribuiu fortemente para a explosdo dos custos de importagdo dos produtos

cuja demanda se expandiu durante a pandemia.

4. Acoes para mobilizar segmentos do CEIS em resposta a pandemia

Asrespostas do sistema brasileiro de satide aos imensos desafios impostos pela Covid-19
estdo aquém do desejavel, mas proximas do possivel. Diante da desarticulacéo das au-
toridades econdmicas e sanitarias e das vulnerabilidades apontadas anteriormente é
notoério o empenho dos profissionais e das instituicoes que estdo a frente das agdes de
prevencio e de tratamento médico associadas a pandemia.

Analisando as respostas mundiais mais bem-sucedidas, fica evidente que a exis-
téncia de um sistema universal de atendimento a satde é crucial para mitigar os efei-
tos da pandemia. Pode-se observar, também, a importancia decisiva da articulagao
entre este sistema (publico e privado) e os diversos segmentos do CEIS para o éxito de
acoOes de defesa sanitdria e de desenvolvimento de tratamentos e de medicamentos.

Por fim, pode-se perceber que diversas tecnologias associadas a “Revoluc¢io
Tecnoldgica 4.0” ganharam ainda maior importincia e relevdncia durante as agées de
enfrentamento do Covid-19. Por exemplo, tecnologias como inteligéncia artificial e
big data, “embarcadas” em equipamentos médico-hospitalares e em dispositivos mo-

veis ou aplicadas em softwares de varias funcionalidades, tém sido fortemente utiliza-

10. APTAX800, taxa de cambio livre (venda) registrada pelo Banco Central, desvalorizou 38% entre o tltimo dia Gtil
de maio de 2019 e o de 2020.
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das em agdes de controle da propagagio do virus, em diagndsticos, em acompanha-
mento do tratamento, e no desenvolvimento e teste de vacinas e medicamentos de
combate aos efeitos da infecgao.

Da mesma forma, tecnologias como as de manufatura aditiva (somadas a difusdo
de projetos open source) tém sido largamente utilizadas para descentralizar (e ampliar
emergencialmente) a oferta de partes de equipamentos médico-hospitalares e, sobre-
tudo, de alguns tipos de EPI. O mesmo vale para o uso crescente de sensores e outras
solu¢bes de comunicagédo para coleta, compilagdo, analise e difusdo de dados funda-
mentais para agoes de tratamento e de desenvolvimento de fairmacos. As novas tec-
nologias ndo apenas aumentam a eficiéncia dos processos associados ao controle da
pandemia, mas também permitem amplia¢do da oferta e, em alguns casos, a redugéo
dos precos de bens e servigos do CEIS.

No Brasil, a aplicagao emergencial dessas novas tecnologias, no entanto, esta cons-
trangida pelas fragilidades estruturais e conjunturais, produtivas e tecnoldgicas, ob-
servadas anteriormente, revelando de forma ainda mais evidente os desafios aos quais
o sistema de saude publico nacional esta sujeito.

Ao reconhecer o carater propositivo deste trabalho, entende-se que 0 momento
critico que o pais enfrenta deveria reafirmar a importincia de se ampliar o SUS, de se
reconfigurar as politicas publicas e de reduzir as vulnerabilidades produtivas e tecno-
légicas, ndo apenas para o enfrentamento da Covid-19, mas, sobretudo, para rearti-
cular os subsistemas do CEIS.

Nesse contexto, pensar a politica industrial brasileira, assim como as medidas ne-
cessarias para a superac¢ao da prdpria crise sanitdria, necessariamente passa pela supe-
racao dos entraves a implementag¢do de um sistema produtivo moderno, que incorpo-
re as transformagdes impostas pela “Revolucdo 4.0”. Sistema produtivo, e ndo industrial,
uma vez que as referidas transformacoes estdo presentes em todos os subsistemas do
CEIS, razio pela qual se intensifica o carater sistémico do complexo, assim como se
acentua a demanda néo s6 por bens e servigos de elevada complexidade tecnolégica,
mas também, e consequentemente, por uma méao de obra altamente qualificada.

A superagio das vulnerabilidades enfrentadas pelo SUS no acesso e internaliza-
¢do das referidas tecnologias, produtos e servigos deve ser compreendida, portanto,
como garantia de cidadania a populacio e de soberania ao pais; uma vez que impe-

dird que o acesso a saude esteja sujeito as condi¢des vigentes no mercado internacio-
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nal. Propostas de politicas publicas que viabilizem a reestruturagido do CEIS como
um sistema dindmico e moderno transcendem, portanto, questdes produtivas e tec-
nolégicas. Ao atuar em prol de maiores investimentos, geracdo de emprego e renda
e de inovagOes passam a figurar elas proprias como estratégias-chave de uma politi-
ca de desenvolvimento nacional.

Mesmo diante dos imensos desafios para superar as fragilidades estruturais do
CEIS no Brasil, algumas a¢des poderiam ser implementadas ou ampliadas durante (e
muito por causa) da pandemia, mas precisariam ter continuidade apds o fim da crise.
Destacamos, de forma nédo exaustiva, algumas a¢des possiveis:

Uso do poder de compra e do crédito de bancos publicos para estimular reconver-
soes produtivas e/ou investimentos iniciais para ampliar a produ¢do de equipamentos
e EPI prioritarios.

Mapeamento das competéncias necessarias para produzi-los localmente, reduzin-
do ao maximo a dependéncia das importagdes.

Estimulo & PD&I para internalizagdo de varias tecnologias de inteligéncia artificial
(IA) e analise de dados néo estruturados (big data analytics), que tém um efeito amplo
em prevencdo, em controle sanitario, em diagndsticos e tratamentos e em outras apli-
cagdes associadas a Covid-19 e outras doengas transmissiveis.

Apoio ao desenvolvimento e & produgdo macica de testes, identificando os gar-
galos em termos de insumos, bens de capital e outras capacitagdes produtivas para
diagnostico.

Estimulo ao uso de novas tecnologias de comunicagio embarcadas em aplicativos
de dispositivos méveis para monitoramento em larga escala de grupos de risco.

Mobilizagido e coordenagdo do uso de equipamentos de manufatura aditiva para
a produgéo descentralizada de EPI e de componentes de equipamentos.

Participar do esfor¢o de cria¢do de vacinas e medicamentos de suporte ao trata-
mento, em especial, através da Fundagao Oswaldo Cruz (Fiocruz), de outros labora-
torios publicos e de possivel cooperagdo com empresas farmacéuticas.

Mapear a capacidade produtiva e eventuais gargalos para produgdo em massa de
vacinas e medicamentos, com eventual quebra de patentes.

Estimular a criagdo e a tragdo de pequenas empresas de base tecnoldgica (start-ups
na 4rea de saude, chamadas de “medtechs”), que podem contribuir com o esfor¢o de

desenvolvimento de novas tecnologias, associadas ou ndo a grandes empresas do CEIS.
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No limite, a crise pandémica evidencia a ja premente necessidade de elaborar uma
estratégia nacional de desenvolvimento que, em vez de ampliar a dependéncia do CEIS
em relagdo aos bens importados, garanta simultaneamente o combate a desnaciona-
lizagao de setores-chave e o aparato institucional que direcione o capital publico e

privado, nacional e estrangeiro, a investimentos nos subsistemas do Complexo.
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