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RESUMO: O objetivo do presente trabalho 
é analisar as características das políticas de 
apoio ao sistema produtivo de fármacos e 
medicamentos brasileiro no período recente, 
além disso, discute-se o atraso tecnológico 
como sendo resultado do baixo investimento 
em pesquisa, desenvolvimento e inovação 
(PD&I). Assim, com base no referencial teórico 
neo-schumpeteriano sobre a política de 
desenvolvimento e inovação, analisaram-se as 
principais políticas públicas brasileiras de apoio, 
a partir da perspectiva de construção institucional 
de instrumentos e mecanismos legais e de 
implementação de ações de incentivo ao sistema 
produtivo. Realizou-se pesquisa de caráter 
exploratório, baseado na revisão de bibliografia 
especializada sobre os aspectos mais relevantes 

das políticas públicas, que incluíram diferentes 
fontes para o processo analítico como: textos 
de discussão, dados oficiais, dissertações e 
teses, que permitiram compreender a indústria 
brasileira de fármacos e medicamentos. 
Percebeu-se que a aplicação da política possui 
certas insuficiências que limitam seu poder de 
intervenção sobre os esforços inovativos do 
sistema produtivo, especialmente relacionados 
com a complexidade da articulação entre os 
fundamentos da política e seus instrumentos. 
Enfim, concluiu-se que as políticas com maior 
impacto sobre sistema produtivo de fármacos e 
medicamentos foram o PROFARMA, ANVISA, 
Farmácia Popular, as Margens de Preferência 
e as Parcerias de Desenvolvimento Produtivo 
(PDP). No entanto, apesar da implementação 
destas e outras medidas, não houve grandes 
resultados, visto que não se conseguiu atender 
todas as vulnerabilidades existentes. Destarte, 
todas as políticas públicas adotadas nos últimos 
anos tiveram sua importância não devendo ser 
ignorados.
PALAVRAS-CHAVE: Política pública de 
incentivo, Sistema produtivo e inovativo, 
Fármacos e medicamentos.

DRUGS AND MEDICINES: PRODUTICVE 
DYNAMICS AND THE PUBLIC SUPPORT 

POLICIES IN THE RECENT PERIOD
ABSTRACT: The objective of this study is to 
analyze the characteristics of the policies of 
support to the Brazilian productive system of 
drugs and medicines in the recent period, in 
addition, the technological delay is discussed 
as a result of low investment in research, 
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development and innovation (RD & I). Thus, based on the neo-Schumpeterian theoretical 
referential about the development and innovation policy, analyzed the main Brazilian public 
policies of support, from the perspective of institutional construction of legal instruments and 
mechanisms and of the implementation of the incentive actions to the system productive. 
Exploratory research was carried out, based on the review of specialized bibliography on the 
most relevant aspects of public policies, which included different sources for the analytical 
process, such as: discussion texts, official data, dissertations and theses, which allowed to 
understand Brazilian industry of drugs and medicines. It was perceived that the application of 
the policy has certain inadequacies that limit its power of intervention on the innovatives efforts 
of the productive system, especially related with the complexity of the articulation between the 
fundamentals of the policy and its instruments. Anyway, it was concluded that the policies with 
greater impact on the drugs and medicines productive system were PROFARMA, ANVISA, 
Popular Pharmacy, the Margins of Preference and the Productive Development Partnerships 
(PDP). However, despite the implementation of these and other measures, there were no 
great results, since all the existing vulnerabilities could not be addressed. Thus, all the public 
policies adopted in recent years have had their importance and should not be ignored.
KEYWORDS: Public policy of incentive, Productive and innovative system, Drugs and 
medicines.

1 |  INTRODUÇÃO
O notável reconhecimento da indústria farmacêutica está essencialmente 

conectado aos impactos que geram para a sociedade, uma vez que proporciona acesso 
aos medicamentos e consequente qualidade de vida para as pessoas além de que se 
articuladas políticas favoráveis a ela por consequência haverá o desenvolvimento inovativo, 
favorecendo o sistema produtivo e toda a sociedade.

A estrutura do mercado farmacêutico em nível mundial é caracterizada como 
um oligopólio, visto que há a presença de grandes multinacionais, as quais influenciam 
o comportamento do sistema produtivo. No Brasil essa característica não muda, uma 
vez que as empresas menores não mudam o perfil estrutural do sistema produtivo, ou 
seja, elas apenas respondem as medidas impostas pelas empresas maiores, (GESTÃO 
FARMACEUTICA, 2010).

Se por um lado o sistema produtivo farmacêutico é considerado um oligopólio, por 
outro lado, pode-se salientar que o mesmo é diferenciado, assim sendo, em uma visão 
mais ampla é possível reconhecer que existe certa interdependência entre as empresas, 
onde uma ação individual de uma, no que diz respeito a preço, quantidade, condições de 
venda, entre outros, exerce impactos sobre a venda das outras empresas, Ferst (2013). 

O sistema produtivo farmacêutico brasileiro, no primeiro semestre de 2016, 
apresentou vendas de 1,76 bilhões de medicamentos o qual obteve um aumento de 6,14% 
das vendas comparado com o mesmo período de 2015. Além disso, dados do Ministério 
do Trabalho, apontam que foi um dos raros sistemas produtivos em que, entre janeiro e 
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abril de 2016, registrou saldo positivo quanto as contratações de mão de obra realizadas, 
ou seja, foram realizadas 965 admissões frente a 7.239 admissões e 6.274 demissões, 
(ABRADILAN, 2016).

A indústria farmacêutica nacional ainda é bastante incipiente, ao passo que é 
considerada como uma indústria de “transformação”, e que a grande maioria dos insumos 
farmacêuticos e de medicamentos já acabados é importada de outros países. Assim sendo, 
as empresas farmacêuticas possuem irrelevantes níveis de integração vertical, pelo fato de 
haver centralização das grandes empresas no segmento de produção dos insumos, desse 
modo, fica evidenciado que há obstáculos para a formulação dos fármacos e medicamentos. 
Além disso, as empresas de capital estrangeiro detêm cerca de 80% do mercado, Brógio 
(2003). 

Dessa forma, dado esse caráter inovador presente no sistema produtivo de fármacos, 
é imprescindível que as empresas do sistema produtivo tenham uma expressiva base 
tecnológica a fim de que possam disputar com outras empresas, assim sendo, é essencial 
que se tenha gastos em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) para atingir tal objetivo. 
Logo, o estabelecimento de prioridades na área de fármacos e medicamentos, significa 
uma mudança na forma de lidar com os problemas relacionados a saúde pública, dessa 
maneira, é uma resposta que o Estado proporciona diante as necessidades manifestadas 
pela sociedade. 

Enfim, o estudo busca a caracterização das políticas de apoio ao desenvolvimento 
produtivo da área da saúde, mais especificamente o sistema produtivo de fármacos 
e medicamentos. Portanto, tem-se como questão central: quais as características e 
especificidade das políticas de apoio ao sistema produtivo de fármacos e medicamentos 
brasileiro? Tendo isso em mente, o trabalho tem por objetivo analisar as características das 
políticas de apoio ao sistema produtivo de fármacos e medicamentos brasileiro.

2 |  METODOLOGIA
De forma geral o estudo tem caráter exploratório, baseado na revisão de bibliografia 

especializada sobre os aspectos mais relevantes da política pública de apoio brasileira 
ao sistema produtivo de fármacos e medicamentos. Destarte, o texto concentra-se nos 
aspectos teóricos que justificam a política de inovação do lado da demanda, como um 
mecanismo para o adensamento do tecido produtivo e fortalecimento das capacidades 
inovativas. 

O trabalho não pretende ir além dessa primeira exploração a partir da base teórica. 
Desta maneira, o texto apresenta limitações, uma vez que considera somente algumas 
das múltiplas dimensões do sistema de saúde brasileiro. Ademais, em função de privilegiar 
aspectos teóricos, o trabalho apresenta escassa evidência empírica.
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Foram aplicadas diferentes fontes para o processo analítico a ser feito mais adiante. 
Inicialmente, discutiu-se a literatura referente aos impactos da política pública de apoio e 
seus desdobramentos no sistema econômico, com base fundamentalmente no referencial 
neo-schumpeteriano de Sistemas Nacionais de Inovação (SNI), enfatizando o processo 
inovativo em sistemas produtivos e inovativos.  Na sequência, foram utilizados diversos 
textos de discussão, documentos e dados oficiais, dissertações e teses que permitiram 
compreender a indústria brasileira de fármacos e medicamentos, sua dinâmica e padrão 
competitivo, bem como seus desdobramentos no sistema econômico brasileiro. Os 
documentos e dados oficiais analisados sobre a indústria de fármacos e medicamentos e as 
políticas de inovação aplicadas se concentraram em estudos e informações disponibilizadas 
pelo MCTI (Ministério da Ciência, Tecnologia e Inovação) RAIS/MTE (Relação Anual de 
Informações Sociais), BNDES (Bando Nacional de Desenvolvimento Econômico e Social), 
FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos) e IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e 
Estatistica).

3 |  REFERENCIAL TEÓRICO
O debate sobre o desenvolvimento e o papel do estado vem se tornando uma das 

características mais notáveis, movidos principalmente pelas mudanças tecnológicas, na 
sua maioria determinado pela competitividade entre os vários sistemas produtivos da 
economia, sejam eles empresas, regiões ou países Costa (2011).

Para Geremia (2012), existem grandes dificuldades em discernir qual o papel no 
desenvolvimento das ações realizadas pelo Estado na construção das políticas, uma vez 
que cada política possui impactos e/ou comportamentos distintos. Em Gadelha (2002), a 
visão de Estado leva a necessidade de que se goze cuidados nas ações públicas, visto que 
não se conhece o futuro e nem mesmo as consequências da aplicação de certas políticas. 

A organização do Estado demanda estratégias para lograr e gerar informações de 
modo que possa se modificar para confrontar-se com os desafios em que o ambiente está 
envolvido, para que não corra o “Risco de Aprisionamento” de acordo com Gadelha (2002), 
ao passo que em determinado momento certa política fora adequada, mas em outros 
momentos não.

Ainda para o autor, planejar uma política econômica para o desenvolvimento envolve 
pensar em uma estrutura pública que seja capaz de lidar com transformações e também 
conhecimentos, alterando as estruturas de modo a adaptar-se frente a inovação. Nesse 
sentido, o cerne das ações realizadas pelo Estado deve ser tal que sempre mantenha a 
“variedade” na tomada de decisão dos agentes, visto que é extremamente essencial a 
diversidade no ambiente evolucionista (GADELHA, 2002).

Isso posto, com base no referencial teórico neo-schumpeteriano, o Estado deve 
ser considerado como um agente que tanto se adapta quanto transforma ao ambiente 
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(Metcalfe, 1995 apud Gadelha, 2002), sendo crucial uma análise estratégica que possa 
avaliar o passado tanto quanto tomar uma posição acerca do futuro. O estudo da escola do 
pensamento econômico neo-schumpeteriano é importante para que haja a concepção do 
quão significativo é a construção das inovações e do conhecimento. 

Haddad (2010) evidencia a característica dos Neo-schumpeterianos, os quais 
defendiam que a inovação é fundamental no processo econômico e é fundamental para 
definir os padrões de competitividade econômica, em que a inovação é o único caminho para 
o sustento nos mercados. Dessa maneira, as empresas que não investem em tecnologias 
para poderem inovar, estão fadadas a desaparecer dos mercados em que estão inseridos, 
logo, perderão espaço para aqueles que veem na inovação um meio de diferenciação.

Para os autores Neo-schumpeterianos a política pública de apoio é endógena ao 
sistema econômico e pode exercer papel de transformação produtiva através da promoção 
do desenvolvimento científico, tecnológico e inovativo e essa percepção se dá pois o 
elemento competitivo ocorre através do comportamento inovador das firmas e não através 
do mecanismo de preços, Geremia (2012).

Segundo Geremia (2012), dentro do processo inovativo, existe a capacidade das 
empresas de se relacionarem com vários agentes, ao passo que, há realização de P&D 
externa aos centros, na busca de novas ideias e projetos, formando assim um sistema de 
inovação, quais sejam: universidades, agências de fomento, governo, entre outros. Logo, 
dentro desse contexto, os avanços no sistema produtivo de fármacos e medicamentos 
faz com que o processo produtivo se torne flexível. Não obstante, ainda para o autor, 
as políticas de apoio a inovação estimulam tanto as capacitações tecnológicas como o 
desenvolvimento de empreendimentos inovadores e a função inerente de políticas que 
estimulem a busca por inovação é aprender a partir do Sistema Nacional de Inovação1. 

A política pública que não considera a tecnologia deixa para as firmas a escolha do 
caminho que seguirá, logo, estas firmas serão “menos inovativas”, uma vez que usarão 
tecnologias com menos valor agregado, muitas vezes porque querem adotar tecnologias 
que ofereçam baixo risco e também baixas incertezas, Geremia (2012). 

Do ponto de vista social, a saúde como condição básica do cidadão e consequente 
dever do estado, pode ser um meio potencial para a expansão do sistema produtivo fármaco 
e de medicamentos, fato esse, que necessita a introdução de pesquisa e desenvolvimento 
da inovação.  Neste caso, o estado pode fazer uso das suas políticas inovativas e o uso 
do seu poder de compra para orientar e adequar as necessidades que o sistema produtivo 
de fármacos e medicamentos possuem, como por exemplo:  fortalecimento do sistema 
produtivo, aquisições de produtos e serviços estratégicos.

1. O Sistema Nacional de Inovação deve ser compreendido como a ampliação do conhecimento/aprendizado advindo 
da junção com vários atores: as firmas, as instituições de ensino e o estado, que desempenham o papel de promover 
os ganhos futuros tanto para empresas como para a sociedade em geral, ou seja, trata-se da agregação de valor nas 
diversas atividades do sistema de produção aliados a sintonia entre estes agentes, Geremia (2012). 
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Na corrente Neo-Schumpeteriana, as intervenções do estado podem desempenhar 
um papel crucial no desenvolvimento do país, especialmente quando agirem como 
geradores dos seus sistemas de inovação, mediante ações ligadas ao fortalecimento dos 
vínculos produtivos e no estímulo ao conhecimento e aprendizado, Costa (2011). Porquanto, 
políticas com foco nestas ações possuem função essencial, visto que em países como o 
Brasil o sistema de inovação é desarticulado e pouco desenvolvido e como consequência 
há menores oportunidades de se inserir competitivamente no mercado, (COSTA, 2011).

Assim sendo, o Estado, no que concerne as suas três dimensões federativas, institui 
grande poder sobre a dinâmica industrial, uma vez que possui o poder de conduzir, as outras 
esferas, os recursos para investimentos na produção de bens, além de deter grande poder 
de compra de bens e serviços. No Brasil, as políticas que deveriam conectar exigência de 
fortalecimento da eficiência de criação da inovação com cuidado as necessidades sociais 
da população, têm sido planejadas há pouco tempo. Uma alternância da estrutura necessita 
da real atuação do governo, tanto para direção social e avanço tecnológico e produtivo da 
saúde, quanto em buscar efetivar essa atuação produtiva, Gadelha et al. (2015).

Enfim, a indústria farmacêutica tem grande destaque sistêmico, pois, além de ser 
indispensável para a sobrevivência humana, apresenta uma forte atividade inovativa que 
impulsiona a economia e contribui para o crescimento econômico. Nesse contexto, as 
firmas tendem a investir fortemente em P&D, pois esta é a base da competição. Inovar é 
indispensável para manter-se no mercado.

4 |  POLÍTICAS VOLTADAS AO DESENVOLVIMENTO DO SISTEMA PRODUTIVO 
FARMACÊUTICO

Durante o período de 2001 a 2011 o governo alicerçou suas ações focadas nas 
muitas limitações no sistema da saúde, organizando recursos para que pudesse recuperá-
la, sendo que o acesso aos medicamentos se tornou alvo de primazia do governo brasileiro 
(figura 1).
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Figura 1 - Políticas adotadas entre 2001-2011

Fonte: Interfarma (2012)

No ano de 2003, a criação do Fórum da Competitividade da Cadeia Produtiva 
Farmacêutica (FCCPF), foi um primeiro esboço de instrumentos que nos anos subsequentes 
seriam aplicados. Esse fórum foi importante por vincular mecanismos de apoio ao 
cumprimento de metas no curto e médio prazo para o sistema produtivo farmacêutico, além 
de discussões entre o sistema privado e órgãos governamentais, Interfarma (2012).

Na última década houve a criação da Política industrial, Tecnológica e de Comércio 
Exterior (PITCE 2004), a Política de Desenvolvimento Produtivo (PDP, 2008) e PLANO 
BRASIL MAIOR (PBM 2011), os quais abordaram questões importantes, juntas as três 
políticas se complementam e direcionam certa evolução no conjunto de metas, objetivos, 
desafios e instrumentos que englobam cada uma delas, Interfarma (2012).

De acordo com o autor, a PITCE definiu a indústria farmacêutica como um sistema 
produtivo estratégico para o desenvolvimento, agregando discussões do FCCPF ao seu 
planejamento. Afim de sustentar as metas, bem como os objetivos ratificado pela PITCE, 
a Lei da inovação (2005) e a Lei do Bem2 (2006), foram criados na busca da criação do 

2. O governo criou programa de para implantar incentivo fiscal e financeiro para estimular o sistema privado, bem como 
aumentar seus investimentos em P&D no país. A Lei do Bem (Lei nº 11.196 de novembro de 2005), conta com deduções 
do imposto de renda a empresas que invistam em inovação. A Lei designa dedução no imposto de renda de 60% do 
valor das despesas do projeto, Interfarma (2012).
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estabelecimento de regras que apoiariam o desenvolvimento de P&D entre as instituições 
tecnológicas, os pesquisadores e o sistema de produção, e a criação de incentivo fiscal 
para empresas investidoras em pesquisa no país. Posteriormente criou-se o PROFARMA, 
o qual era instrumento de financiamento primordial. 

Entre a PITCE e a PDP, em 2007, fora introduzido o PAC da saúde que, dentre outras 
medidas, tinha por objetivo alavancar a indústria por meio de incentivo ao abastecimento 
de todas as necessidades do SUS pelo sistema privado. Também foi nesse período que se 
criou o conceito de Complexo Industrial da Saúde (CIS), que teve sua importância elevada 
por parte do governo, como estratégia para o desenvolvimento tecnológico e econômico do 
país, ele incluía metas para o fortalecimento do sistema produtivo que levavam em conta 
o aumento da capacidade de produção e inovação da indústria local, o fortalecimento dos 
laboratórios públicos, Interfarma (2012).

Em 2008, com a implementação da PDP houve certo amadurecimento dos 
instrumentos de financiamento, como por exemplo, do PROFARMA gerido pela Financiadora 
de Estudos e Projetos (FINEP), além de políticas de fomento, como o uso do poder de 
compra governamental para encomendas tecnológicas. Em 2010, a Lei nº 12.349/2010, 
que modificou a Lei de compra públicas, surge como mais uma possibilidade de incentivo 
à promoção do desenvolvimento da indústria nacional. Nessa nova Lei, o governo pode 
conceder margem de preferência a produtos e serviços nacionais nas licitações públicas. 
Dessa maneira, o governo pode pagar até 25% a mais em aquisições de tecnologia 
nacional, Interfarma (2012). O instrumento teve como objetivo usar o poder de compra do 
governo para beneficiar a indústria nacional inovadora. Além disso, a Lei nº 12.349/2010 
modifica a Lei da Inovação3, dando preferência nas compras governamentais as empresas 
que invistam em P&D e as micro e pequenas empresas de base tecnológica, Interfarma 
(2012).

Em agosto de 2011, foi anunciada pelo governo federal a nova política industrial, 
denominada “Brasil Maior”, que veio em substituição à PDP e surgiu em meio à crise 
econômica mundial, tendo que sustentar o crescimento econômico, através de um plano 
que se direciona ao aumento de investimento em inovação.

5 |  ANÁLISE DOS RESULTADOS DAS METAS E OBJETIVOS PROPOSTOS
O balanço da PITCE evidenciou que os objetivos e metas não foram completamente 

cumpridos, visto que muitos dos objetivos eram de difícil mensuração. Entre os objetivos 
que não foram alcançados estão: a redução do déficit comercial para todo sistema (fármaco 
e medicamento); o desenvolvimento de uma indústria Farmoquímica capaz de atender a 
demanda produtiva de genéricos; e também a capacidade de direcionar investimentos para 

3. Lei nº 10.973/2004, chamada “Lei da Inovação” tinha como objetivos o incentivo: A articulação entre universidades e 
empresas; a participação das instituições de ciência e tecnologia no processo de inovação; o incentivo à inovação nas 
empresas (INTERFARMA, 2012).



 
Dinamismo e Clareza no Planejamento em Ciências da Saúde 2 Capítulo 14 142

o desenvolvimento de novos medicamentos, Interfarma (2012). Ademais, existem poucos 
elementos disponíveis que permitam uma avaliação mais ampla dos resultados da PITCE.  

Segundo Salermo (2008) apud Ferraz (2009) a PITCE foi importante pois deu 
um primeiro passo para o alinhamento e a articulação de metas e objetivos mais claros. 
Assim sendo, a opção pelo lançamento de um documento em bases genéricas, sem a 
especificação de metas, se deu forçosamente, haja vista a impossibilidade de instrumentos 
no aparelho estatal para fazê-lo.  Ao que tudo indica, em que pese o caráter de continuidade 
da PITCE, a PDP parece ir ao encontro da necessidade de aprofundamento das medidas 
propostas na PITCE, bem como na definição de metas e instrumentos claros que sinalizem 
ao setor privado a forma de atuação do setor público sobre a atividade econômica, o que 
não havia sido claramente expresso na PITCE, Ferraz (2009).

A comparação temporal entre a PITCE e a PDP revela um maior dinamismo na 
execução da PDP e no seu posterior replanejamento de ações e medidas e monitoramento 
permanente do cumprimento das metas, refletindo certo grau de amadurecimento 
institucional, Interfarma (2012). Botelho (2015), faz referência aos dois indicadores mais 
importantes da PDP, quais sejam: elevação da taxa de investimento (para 21% do PIB) foi 
alcançado o montante de 18% em 2010. Em relação ao segundo, aumento do gasto privado 
em P&D (para 0,65% do PIB), o gasto empresarial entre 2005 e 2011 permaneceu entre 
0,49% e 0,50% do PIB. Finalmente, os objetivos estabelecidos pela PDP foram todos de 
curto prazo e coincidem com o ciclo eleitoral, ainda que muitas das mudanças esperadas 
para as políticas industriais só possam ser balanceadas no longo prazo.

Com intuito de avaliar em detalhes as políticas e metas estabelecidas, a seguir será 
apresentado uma análise dos principais instrumentos que dão apoio a PDP, criados para 
promover o acesso de medicamentos à população. A Parceria para o Desenvolvimento 
Produtivo (PDP), ao longo de sua trajetória, estabeleceu 104 parcerias, sendo cinco 
extintas, após verificar a não viabilidade do projeto, SCTIE4, MS (2016). De acordo 
Interfarma (2016), no mês de março de 2016, 81 parcerias estavam vigentes, com 76 
parceiros envolvidos, 19 laboratórios públicos, 55 instituições privadas e com 33 produtos 
registrados na Anvisa. Com isto, o governo atingiu, ao menos no papel, a meta inicialmente 
estipulada pela PDP de nacionalização de 30 produtos estratégicos do Complexo Industrial 
da Saúde CIS, (INTERFARMA, 2012).

O faturamento para as instituições públicas, em março de 2016, era de R$ 3,8 bilhões. 
A economia realizada entre 2011 e 2014 foi de R$ 1,6 bilhões e a economia prevista para 
o fim do projeto é de R$ 5,3 bilhões, Interfarma (2016). Assim sendo, verifica-se na prática, 
significativas reduções de preços dos medicamentos objetos dessas parcerias. Tal fato 
decorre, principalmente, do estabelecimento do critério de que os preços finais propostos 
para as parcerias devem ser, em média, menores aqueles praticados pelo Ministério da 
Saúde por ocasião da parceria, SCTIE, MS (2016).

4. Secretaria de Ciência, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE).
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Com relação a Lei 12.349/2010 (atualização das Compras Governamentais), 
foi um movimento do governo, conduzido a incentivar a participação do setor privado, 
interessado em internalizar tecnologia no País, em troca de benefícios em licitações de 
compras governamentais. Contudo, tal instrumento não detêm regulamentação, impedindo 
a aplicação efetiva da mesma. A política industrial, Plano Brasil Maior, reforça a importância 
da regulamentação deste instrumento para viabilizar a concessão dos benefícios propostos. 

Com base nos dados disponibilizados pelo BNDES os desembolsos realizados 
pelo sistema BNDES ao sistema produtivo farmoquímico e farmacêutico (o que inclui 
o PROFARMA e outras linhas de financiamento), a partir 2004 foram ligeiramente 
crescentes, visto que foi o ano de vigência do PROFARMA. Em 2007, os desembolsos 
apresentaram crescimento significativo e alcançaram o patamar de R$ 595 milhões. O ano 
de 2010 apresentou um desempenho excepcional, com desembolso total de R$ 1,3 bilhão. 
Contudo, a razão deste desempenho foi a operação de aquisição de debêntures no valor 
de R$ 1,07 bilhão feita pelo BNDESPAR com a Hypermarcas, com o objetivo de financiar a 
expansão dos negócios e aquisição da Neoquímica, Interfarma (2012). De qualquer forma, 
independente dos altos e baixos, o PROFARMA se converteu no principal mecanismo 
financeiro de apoio para os sistemas produtivo farmoquímico e farmacêutico nacional.

A subvenção econômica instituída a partir da Lei da Inovação em 2004 representou 
uma mudança importante na utilização de recursos públicos para pesquisa, desenvolvimento 
e inovação para o sistema produtivo e tem sido importante instrumento para mitigar os 
riscos empresariais e assim incentivar que as empresas desenvolvam novos produtos e 
patentes, contribuindo para o aumento da competitividade, Interfarma (2012).

Ainda de acordo com o autor, desde o lançamento da subvenção econômica, os 
recursos disponíveis pelo FINEP para projetos em áreas estratégicas, tais como: saúde, 
energia, desenvolvimento social, entre outros, praticamente dobrou, passando de R$ 300 
milhões para R$ 500 milhões. Esta expansão de recursos esteve diretamente relacionada 
ao crescente número de projetos de empresas interessadas em buscar mecanismos de 
apoio para inovação.

A Lei do Bem, criada em 2006 vem apresentando alguns avanços na relação 
entre investimentos das empresas em P&D e a renúncia fiscal proporcionada pela Lei 
do Bem para estimular estas empresas interessadas em inovar. Houve um importante 
crescimento no volume de investimentos realizado pelas empresas de P&D nos últimos 
anos, alcançando R$ 8,33 bilhões em 2009. Por outro lado, quando se considera o número 
de empresas beneficiadas pela Lei do Bem, o que se observa é um número muito baixo se 
compararmos com o total de empresas existentes no país – em 2009 apenas 0,18% das 
empresas instaladas no país se beneficiou, segundo Interfarma (2012). 

O quadro a seguir ilustra de forma sintetizada os principais instrumentos sobre a 
ampliação de acesso a medicamentos, assim como o fortalecimento da cadeia produtiva 
nacional nos últimos anos.
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INSTRUMENTO ACESSO A 
MEDICAMENTOS 

FORTALECIMENTO DO 
SISTEMA PRODUTIVO 

PARCERIA PARA 
DESENVOLVIMENTO 

PRODUTIVO 
Resultados consideráveis. 

Qualificação do parque 
industrial. 

Contrato de fornecimento de 
longo prazo com governo. 

ATUALIZAÇÃO DA LEI DE 
COMPRAS 

GOVERNAMENTAIS 
Ainda não mensurável. Desenvolvimento tecnológico 

e competitividade. 

PROFARMA, BNDES Afetaram positivamente. 
Importantes para o 

fortalecimento da indústria 
nacional. 

LEI DA INOVAÇÃO É necessário mais tempo 
para medir resultados. 

Recursos aumentaram. 

LEI DO BEM Ainda não mensurável. Baixo número de empresas 
beneficiadas. 

ANVISA Afeta diretamente a 
expansão de 

medicamentos. 

Tem direcionado registros de 
insumos estratégicos. 

Quadro 3 - Impactos dos principais instrumentos sobre a ampliação do acesso a medicamentos 
e fortalecimento da cadeia produtiva nacional

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Interfarma (2012)

Enfim, quanto a PITCE, pôde ser destacada a relevância do Financiamento via 
Profarma e as Leis da Inovação e Lei do Bem. A Política de Desenvolvimento Produtivo 
intensificou essas políticas e promoveu o espaço para a utilização de parcerias de 
desenvolvimento produtivo. O PBM da continuidade na utilização dessas políticas, com a 
inclusão do uso do poder de compra do Estado.

As PDP’s, ampliaram à capacidade produtiva, reduziu o tempo para promover a 
capacitação tecnológica e inovativa. O PROFARMA, BNDES e ANVISA contribuíram de 
forma significativa, por serem capazes de afetar a ampliação da oferta de medicamentos.

6 |  CONSIDERAÇÃOES FINAIS
Por muitos anos o Brasil foi marcado pela ausência de políticas públicas voltadas 

a ampliar e fortalecer laboratórios públicos e setores estratégicos do sistema produtivo 
de fármacos e medicamentos. Como consequência, houve uma grande dependência 
tecnológica internacional, que faz do país um típico “modelo” não interligado entre 
saúde e desenvolvimento. Contudo, a adoção de políticas e programas indutores do 
desenvolvimento nacional, com iniciativas específicas para o sistema produtivo de fármacos 
e medicamentos, sugere o início de um novo modelo. Desde meados da última década, a 
área do Complexo Econômico-Industrial da Saúde passou a ser considerada estratégica 
pelas políticas federais, voltadas à indústria e à inovação.  
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Isso posto, este trabalho teve o objetivo de analisar as características das políticas 
de apoio ao sistema produtivo de fármacos e medicamentos brasileiro no período recente, 
de modo a compreender melhor o cenário deste sistema produtivo, assim como identificar 
as especificidades das políticas. Algumas linhas de financiamento, medidas regulatórias, 
PDPs entre instituições públicas e privadas, estiveram entre os principais instrumentos 
adotados pelo governo para apoiar a produção industrial do sistema produtivo farmacêutico 
e de medicamentos. Entre estes instrumentos, os recursos do PROFARMA e as medidas 
da ANVISA foram os que puderam ser avaliados de maneira mais objetiva, dado o impacto 
destes instrumentos sobre a expansão de medicamentos. 

Ao avaliar os principais resultados das políticas, pode-se levar em consideração o 
PROFARMA, o qual de forma geral, contribuiu para solidificar e internacionalizar, em menor 
grau, a indústria brasileira. O BNDES teve papel essencial para expandir a capacidade de 
produção e variar a gama de produtos, através de financiamento concedido, principalmente, 
a empresas de médio porte. A ANVISA também contribuiu de forma significativa para os 
resultados, por sua capacidade de afetar consideravelmente a ampliação da oferta de 
medicamentos para a população. Contudo, mesmo com o envolvimento da ANVISA com as 
políticas industriais, o órgão regulador encontra dificuldades em analisar e liberar registros 
com agilidade, restringindo assim o desenvolvimento do Complexo Industrial de Saúde.

Vale destacar a dificuldade das empresas internacionais inovadoras em entrar 
no mercado nacional devido, muitas vezes, aos entraves regulatórios, que acabam 
desestimulando o investimento em P&D. Para uma mudança de cenário, seria necessária 
uma reforma regulatória, permitindo dessa maneira, uma disponibilidade mais rápida de 
produtos inovadores. O programa Farmácia Popular, similarmente, conduziu a expansão da 
oferta de medicamentos genéricos por meio da distribuição de medicamentos subsidiados 
e gratuitos. Contudo, a expansão esbarra na restrição orçamentária do Ministério da Saúde.

Ao analisar as características da política de Margem de Preferências, verifica-se 
a falta de regulamentação da Lei 12.349/2010, que concede margem de preferência a 
produtos e serviços nacionais nas licitações públicas, o que impede a aplicação efetiva 
dela.  O Plano Brasil Maior reforça a importância da regulamentação deste instrumento 
legal para viabilizar a concessão dos benefícios propostos, além de dar continuidade aos 
avanços obtidos com a Política Industrial, Tecnológica e de Comércio Exterior (PITCE) 
(2003-2007) e com a Política de Desenvolvimento Produtivo (PDP) (2008-2010). 

Outra medida governamental importante adotada na última década, foi a PDP, 
cuja característica perpassa pela cooperação entre entidades públicas e privadas, para 
produção de produtos estratégicos ao atendimento das demandas do SUS, com vistas a 
transferência e absorção de tecnologia.  Contudo, os resultados desta parceria ainda são 
incertos, dado que não se sabe o grau de nacionalização da produção que se conseguirá 
com as PDP’s assinadas. 



 
Dinamismo e Clareza no Planejamento em Ciências da Saúde 2 Capítulo 14 146

Embora os recursos para fomentar as atividades de desenvolvimento tenham 
crescido, não é possível auferir avaliação objetiva dos impactos das medidas criadas. 
Logo, há a dificuldade de quantificar os consequentes resultados, bem como a elevação 
de competitividade do sistema produtivo farmacêutico. Tendo em conta este panorama, 
os aperfeiçoamentos para o cumprimento das metas, das políticas, planejadas ao sistema 
produtivo farmacêutico e de medicamentos foram bastante despretensiosos. Ademais, 
deve-se destacar que todas as políticas implementadas tiveram certo grau de importância, 
pois foram capazes de fortalecer a estrutura institucional e delinear objetivos e metas mais 
claras para o sistema produtivo.

Neste sentido, as políticas públicas adotadas nos últimos anos tiveram sua 
importância, não devendo ser ignorados. No entanto, apenas a implementação e regulação 
não foram capazes de atender todas as vulnerabilidades existentes, uma vez que ao 
analisar os resultados práticos obtidos até o momento, observa-se que o cenário evoluiu 
limitadamente. Assim sendo, acredita-se que é preciso verificar quais foram as lacunas 
das políticas anteriores e por que as medidas não tiveram o efeito esperado no sistema 
produtivo, para que assim seja possível entender adequadamente a estrutura competitiva 
e institucional enraizada neste sistema produtivo.
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