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Resumen: En este articulo se analiza el desarrollo de las
industrias biofarmacéuticas de Argentina y Brasil recuperando
criticamente el conjunto de ideas y recomendaciones
impulsadas por la CEPAL bajo el predominio de la escuela
neoestructuralista. Se muestra que en ambos paises las politicas
impulsadas en este campo han asumido un esquema de
colaboracién entre el sector publico y el sector privado, siendo en
general el estado el garante del financiamiento y de la capacidad
de investigacion, y el sector empresario el responsable de la
produccidn y la comercializacién. Sobre esta base se abren una
serie de interrogantes en un contexto que brinda oportunidades
para profundizar politicas conjuntas ¢ impulsar las relaciones
comerciales entre ambos paises y con el resto de América Latina

Palabras clave: Biotecnologfa, CEPAL, innovacién, desarrollo
industrial, articulacién publico-privada.

Resumo: Este artigo analisa o desenvolvimento das industrias
biofarmacéuticas na Argentina e¢ no Brasil, recuperando
criticamente o conjunto de ideias ¢ recomendagoes promovidas
pela CEPAL sob o predominio da escola neoestruturalista.
Mostraremos que, em ambos os paises, as politicas promovidas
nesse campo assumiram um esquema de colaboragio entre
os setores publico e privado, sendo o Estado geralmente o
garantidor do financiamento e da capacidade de pesquisa, e o
setor empresarial o responsével pela producio e comercializagio.
Com base nesse contexto, uma série de perguntas podem
ser formuladas, oferecendo oportunidades para aprofundar as
politicas conjuntas e impulsionar as relagdes comerciais entre os
dois paises e com o restante da América Latina.

Palavras-chave: ~ Biotecnologia, CEPAL, inovacio,
desenvolvimento industrial, parceria pablico-privada.

Abstract: This article analyzes the development of the
biopharmaceutical industries in Argentina and Brazil, critically
recovering the set of ideas and recommendations promoted
by ECLAC under the predominance of the neo-structuralist
school. It is shown that, in both countries, the policies promoted
in this field have assumed a scheme of collaboration between

the public and private sectors, with the state generally being the
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guarantor of financing and research capacity, and the business
sector being responsible for production and marketing. On
this basis, a series of questions arise in a context that offers
opportunities to deepen joint policies and boost trade relations
between the two countries and with the rest of Latin America.

Keywords: Biotechnology, ECLAC, innovation, industrial
development, public-private articulation.

INTRODUCCION

Las primeras dos décadas del siglo XXI en América Latina impulsaron una renovacién de los debates propios
de las teorfas de desarrollo frente a un mundo crecientemente multipolar. El variopinto grupo de gobiernos
progresistas o posneoliberales que gobernaron la regién en este periodo expresd parcialmente el rechazo a
las politicas impulsadas en las décadas del ‘80 y ‘90. En este marco, el recorrido de los aportes teéricos y las
politicas publicas elaborados desde la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL) volvi6 a ganar
espacio en los debates y en particular en las agendas gubernamentales. Los casos de Argentina y Brasil son,
con sus mds y sus menos, ejemplo de ello.

Al interior del nucleo tedrico cepalino se destaca el interés, a lo largo de su historia, en las politicas
de densificacién industrial y progreso tecnoldgico como partes sustantivas de las estrategias de desarrollo.
Sin embargo, las transformaciones del capitalismo mundial, entre ellas la deslocalizacién y financiarizaciéon
del capital, en combinacién con el desarrollo de nuevas tecnologfas impensadas tiempo atras, alteran los
escenarios de debate.

El protagonismo en el campo de la economia politica latinoamericana por parte de la CEPAL resulta
especialmente atrayente de cara al andlisis de un sector industrial particularmente concentrado, en fase
de conformacién y ligado a un bien social o meritorio como es la salud (CEPAL, 2000). En particular,
la industria biofarmacéutica permite abordar los vinculos entre paises desarrollados y subdesarrollados y
comprender la dindmica de liderazgo tecnoldgico, el rol de la innovacién y los derechos de propiedad
vinculados.

En efecto, se ha caracterizado a la industria biofarmacéutica de Argentina y Brasil como punto de
referencia para abordar criticamente las ideas del neoestructuralismo. La relativa novedad de la industria
biofarmacéutica, su dindmica y su capacidad para condensar la incorporacién de conocimiento en una
mercancia, justifican el interés en ella y su relevancia actual y futura. Asimismo, la industria biofarmacéutica
resulta seductora por su capacidad de sustituir importaciones e impulsar la innovacidn sobre el resto de la
industria, contribuyendo a reducir la heterogeneidad estructural presente en las economias latinoamericanas.

Con este marco, el trabajo se estructura en cuatro secciones. En el primer apartado se caracteriza
brevemente el surgimiento de la moderna biotecnologia y el contexto latinoamericano del siglo XXI. En las
siguientes secciones se realiza una descripcion de la industria biofarmacéutica en Brasil y en Argentina. Por
tltimo, se comparte una sintesis, los debates asociados y propuestas exploratorias.

LA MODERNA BIOTECNOLOGIA Y LA INDUSTRIA BIOFARMACEUTICA

El surgimiento de la moderna biotecnologia hacia mediados de la década del 70 en Estados Unidos marcé
un punto de inflexién en la dindmica de innovaciones cientificas y tecnolégicas en el mercado farmacéutico
mundial, a la vez que conformé un nuevo tipo de industrializacién. Mientras que en las siguientes décadas
la dindmica innovativa de medicamentos en base a moléculas quimicas se desaceler6, la investigacién y

desarrollo de firmacos en base a moléculas bioldgicas tuvo un avance signiﬁcativol. De este modo, los
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principios activos de origen bioldgico han impulsado un particular progreso de la ingenieria genéticay de la
biologia molecular bajo condiciones de alta exigencia para los estdndares de investigacion vigentes (Gutman,
2018).

La biotecnologia moderna promovié el crecimiento de sistemas de innovacion en los principales paises
desarrollados, en particular, el Reino Unido, Canada, y Alemania. Sin embargo, la biotecnologia, debido a
sus particularidades tecnoldgicas, a diferencia de las nuevas tecnologfas electrénicas y de automatizacion, no
presenta un patrén consolidado, ya sea en su fase de produccién o regulacién, lo cual habilita oportunidades
de participacién a paises en desarrollo (Lavarello et al., 2018). Entre ellos se destacan las experiencias de
China, India, Corea del Sur, y, en América Latina, Cuba, Argentina, Brasil y México.

El andlisis de la industria biofarmacéutica de los paises mencionados se vuelve atin mads relevante al
articularse con las discusiones propias de las teorfas del desarrollo en el contexto de las primeras décadas del
siglo XXI. En el caso de Argentina y Brasil, resulta necesario abordar el cambio en el contexto politico y
econdmico y la reorientacién de las politicas gubernamentales, consolidadas con la asuncién en el ano 2003
de las presidencias de Néstor Kirchner en Argentina y Luiz Inécio Lula da Silva en Brasil.

El rechazo popular a las politicas de corte neoliberal implementadas en la década del ‘90 impulsé nuevos
gobiernos preocupados por la distribucion del ingreso, la recuperacién del empleo y el acceso a derechos tales
como la vivienda, educacién y salud. La dindmica de crecimiento econdmico incrementé la demanda popular
de servicios de salud y de medicamentos, entre ellos los bioldgicos, como por ejemplo las vacunas. A su vez
surgi6 una mayor preocupacion por el desarrollo local de la industria farmacéutica.

Sin embargo, el nuevo contexto politico no resultd ajeno a la integracién consumada en la década del 90

por parte de ambos paises respecto al sistema internacional de proteccién de patentesz, asi como al patrén de
inversién extranjera directa en el sector farmacéutico y ala elevada dependencia de insumos y materias primas
importadas. Como consecuencia de ello, la balanza comercial sectorial en ambos paises registra una tendencia
estructuralmente deficitaria en las dos primeras décadas del siglo XXI. En el caso de Brasil, mientras que el
saldo comercial negativo de la industria alcanzaba U$S 3000 millones en 2003, para el 2022 ascendia a U$S
8863 millones®. Por su parte, en Argentina, mientras que en 2007 el déficit se ubicaba por debajo de los U$S
500, haciael 2021 (tltimo dato disponible) el valor superabalos U$S 2483 millones®, centralmente explicado
por principios activosy secundariamente por medicamentos, mostrando a su vez una participacién creciente
del sector biofarmacéutico de las empresas multinacionales (Gutman y Lavarello, 2018; CEPAL, 2020).

Bajo este marco politico general, y considerando las particularidades de la industria biofarmacéutica, cabe
jerarquizar el progresivo protagonismo de las ideas neoestructuralistas impulsadas por la CEPAL desde la
década de los ‘90 hasta el presente. El particular enfoque de derechos humanos enunciado y de valoracién de
la equidad en tanto igualdad de oportunidades conlleva la priorizacién por parte de las politicas publicas de
los bienes meritorios. La salud y la educacién son sus ¢jemplos por excelencia (CEPAL, 2000). Asimismo,
la falta de consolidacién de un patrén de desarrollo en la industria biofarmacéutica, es decir, su flexibilidad
organizacional y alternativas de insercién, en combinacién con sus elevados requerimientos tecnolégicos y
su oportunidad de crecimiento exportador, presentan un sector de interés para las estrategias de cambio
estructural impulsadas por el neoestructuralismo (CEPAL, 2000). De este modo es posible articular las ideas
estructuralistas con el analisis de la industria biofarmacéutica en el marco del mercado farmacéutico.

Si bien Argentina y Brasil presentan puntos de partida diferentes, matices en sus contextos politicos,
y un desarrollo importante de sus complejos cientifico-tecnoldgicos, se han identificado estrategias
gubernamentales de planificacién e intervencién con puntos de similitud sobre el sector biofarmacéutico.
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LA INDUSTRIA BIOFARMACEUTICA EN BRASIL

En el caso de Brasil, desde un abordaje teérico de raices estructuralistas debido a su enfoque sistémico, los
diagndsticos gubernamentales utilizados en la planificacién de las politicas vinculadas a la economia de la
salud han planteado el concepto de Complejo Econdmico Industrial de la Salud (CEIS) (Bianchi y Torres
Freire, 2018). Este permite integrar las politicas sanitarias, la politica industrial y las de innovacién.
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FIGURA 1

Complejo Econdmico Industrial de la Salud de Brasil. SUS, Sistema Unico de Salud; ANVISA,
Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria; INPL Instituto Nacional de Propiedad Intelectual; FINEP,

Financiadora de Estudios y Proyectos; CNPgq, Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico
Fuente: Bianchi y Torres Freire (2018, p.68).

La articulacién de politicas publicas en el marco del CEIS tienen como antecedente destacado el Sistema
Unico de Salud ordenando mediante la constitucién federal de 1988 (articulo 196) y las leyes posteriores,
el cual conforma un sistema universal, publico y gratuito. Se estima que en la practica cubre al 75% de la
poblacién, otorgando un rol central al Ministerio de Salud Federal, no solo de rectoria sino en la formulacién
de politicas y financiamiento (Narodowski, 2017). Asimismo, la dictadura militar finalizada en 1985 inicié
una politicaambiciosa de vacunacién mediante un esquema de produccién publica, estructuradaa través de la
transferencia de tecnologias de laboratorios multinacionales hacia institutos publicos con amplia capacidad
de produccidn de vacunas y otros medicamentos (Zubeldfa Brenner y Haro Sly, 2023). Como consecuencia
de ello, el gobierno federal tiene una significativa capacidad de produccién y compra en el mercado de
medicamentos y condiciones especiales para la intervencién coordinada sobre la industria farmacéutica.

Las dos primeras décadas del siglo XXI se caracterizaron por un conjunto de politicas federales de apoyo y
promocién ala industria biofarmacéutica brasilena, tanto en la fase de investigacién y desarrollo (I+ D)’ como
en la productiva (Bianchi y Torres Freire, 2018; Pereira Silva y Caliari, 2016). Entre las mds importantes se
destacan la Politica Industrial, Tecnolégica y de Comercio Exterior (PICTE) (2004); el Programa de Apoyo
al Desarrollo de la Cadena Productiva Farmacéutica (PROFARMA) financiado por el Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (BDENS), con su correspondiente capitulo destinado a la biotecnologfa;
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Politica de Desarrollo Productivo (2008); Ley de innovacién 10.973 (2004) y de I+D en tecnologia e
innovacién 11.196 (2005); Asociaciones Publicos Privadas (2004) y Asociaciones de Desarrollo Productivo
(2012); creacién del Grupo Ejecutivo CEIS bajo la érbita del Ministerio de Salud Federal (2008); programa
Innova Salud (2013) coordinado por el Ministerio de Salud; y los proyectos especiales en el 4mbito de la
FINEP y el CNPq.

Lasimple enumeracion de politicas indica un amplio ment de instrumentos de intervencién en la industria
farmacéutica y en particular en el segmento de medicamentos bioldgicos. De forma resumida, es posible
identificar el otorgamiento de beneficios fiscales, la entrega de créditos a tasas preferenciales, la entrega de
subsidios, la garantia de compras del sector publico, y la transferencia de tecnologia, entre otros (Bianchiy
Torres Freire, 2018; Pereira Silvay Caliaria, 2016). La multiplicidad de instrumentos y politicas ha permitido
que tanto los laboratorios publicos, laboratorios de capital extranjero y empresas nacionales proyecten
el desarrollo biotecnoldgico del CEIS reduciendo su brecha con la frontera tecnoldgica. La informacion
disponible indica que al menos 118 empresas brasilenias realizaban actividades biotecnoldgicas vinculadas a
la salud humana para el 2014. Setenta de ellas fueron creadas después del ano 2000. Por esto, Brasil se destaca
en la actualidad como el pais mds importante de América Latina en cuanto a su capacidad productiva de
biofirmacos (Bianchiy Torres Freire, 2018; Bianchi, 2021).

LA INDUSTRIA BIOFARMACEUTICA EN ARGENTINA

En el caso de Argentina corresponde iniciar marcando un punto de partida diferente respecto a la
estructuracion de la industria farmacéutica. En este caso, los laboratorios de capitales nacionales tienen una
participacion en el mercado del orden del 50%, mientras que en Brasil es del orden del 30% (MECON,
2022; Guzmén y Guzman, 2009). Esta diferencia se explica por el recorrido de la politica industrial argentina
impulsada hasta la década del ‘80, la aplicacién de aranceles y el desconocimiento del sistema internacional
de proteccién de patentes. Como consecuencia de ello, los laboratorios nacionales en Argentina alcanzaron
un elevado grado de desarrollo, especializdndose en la copia y en los medicamentos genéricos (Gutman
y Lavarello, 2018). A pesar de que el proceso de reformas impulsado en la década del ‘90 implicé una
reestructuraciéon del mercado y el ingreso de empresas transnacionales, el mercado se consolidé bajo el
liderazgo de los laboratorios nacionales de mayor tamafo relativo, bajo condiciones de alta concentracién
(Azpiazu, 1999; Gutman y Lavarello, 2018; CNDC, 2019).

Asimismo, cabe destacar el cardcter fragmentado y descentralizado del sistema de salud de la Argentina
en relacion a Brasil. En este sentido, el Ministerio de Salud de la Nacidn se ubica como maxima autoridad
en tanto capacidad de rectoria o liderazgo. Sin embargo, las provincias presentan total autonomia en cuanto
a la provision de servicios de salud y planificacién de politicas. El sistema se encuentra segmentado en tres
subsistemas, donde el mas importante en términos de recursos es el de seguridad social a través de las obras
sociales, luego el correspondiente al sector piblico, y luego el sector privado (MSAL, 2019; Fonseca, 2022)°.

A continuacién, se presenta el diagrama de la cadena farmacéutica argentina, el cual refleja parcialmente los
multiples actores en el segmento de comercializacién como también la articulacién del eslabén de I+D con la
fase productiva. En este caso debe mencionarse como actores institucionales relevantes vinculadas con I+D
a la Administracién Nacional de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia Médica (ANMAT); el Instituto
Nacional de Propiedad Intelectual (INPI); la Administracién Nacional de Laboratorios e Institutos de Salud
(ANLIS); la Agencia Nacional de Promocién de la Investigacion, el Desarrollo Tecnoldgico y la Innovacién;
el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), entre otros.
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FIGURA 2
Cadena farmacéutica argentina
Fuente: MECON (2022).

En cuanto al sector biofarmacéutico, si bien se ha profundizado el déficit comercial en las primeras dos
décadas del siglo XXI, se destacan las asociaciones entre laboratorios nacionales y extranjeros en la produccion
y exportacién temprana de medicamentos bioldgicos. Esto ha permitido un proceso de aprendizaje en la
produccién de las moléculas més simples, de primera generacion, destacandose la capacidad en la elaboracién
de biosimilares (Gutman y Lavarello, 2018).

Respecto a las politicas publicas orientadas total o parcialmente al crecimiento de la industria
biofarmacéutica se destacan la Ley 20.270 (2007) de promocién al desarrollo y produccién de la
biotecnologia moderna’, los Fondos para la Investigacién Cientifica y Tecnolégica (FONCYT) (2010),
Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR) (1996), el Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC) (1996),
y el Programa de Apoyo a las Empresas de Base Tecnoldgica (2009), otorgados por la Agencia Nacional
de Promocién de la Investigacién, el Desarrollo Tecnoldgico y la Innovacién, y el Decreto 291/2021 de
incremento de aranceles a las importaciones para biosimilares seleccionados. De forma similar al ment de
politica de Brasil, los fondos y programas otorgan subsidios, créditos fiscales y créditos a tasa preferencial,
combinando la integracién en red con universidades y centros de investigacion, y la compra del sector
puiblico®. Asi, entre los proyectos sectoriales mas importantes (FONARSEC) se destaca la participacién del
grupo farmacéutico local INSUD (ELEA, Chemo, mAbxience, etc.), y un conjunto de universidades publicas
¢ institutos de investigacion (Gutman y Lavarello, 2018).

CONCLUSIONES

La comparacion preliminar entre las industrias biofarmacéuticas de Argentina y Brasil indica una leve ventaja
del primer pais en el aprendizaje y participacién de los laboratorios nacionales en el sector, debido al punto
de partida diferencial y la estructuracién del mercado de medicamentos. De todas maneras, el ordenamiento
del sistema de salud del segundo, la mayor dotacién de recursos para el financiamiento de programas de
desarrollo sectorial, el poder de compra del sector publico y en especial su capacidad de produccidn, los cuales
se combinan bajo el CEIS, insintan una dindmica de crecimiento superior al de Argentina.

A modo de sintesis, es posible identificar en ambos paises estrategias de densificacién del tejido industrial
mediante la articulacién entre el sector publico y privado, aportando el primero financiamiento, compras
garantizadas, capacidad de investigacion y desarrollo, y, en algunos, casos innovacién y transferencia de
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tecnologias. Sobre este ultimo aspecto se debe subrayar la centralidad de la produccién publica de vacunas
en Brasil mediante un esquema de acuerdos entre laboratorios transnacionales e instituciones publicas. De
forma alternativa se presenta un conjunto de politicas en ambos paises en las cuales el sector privado, asociado
a instituciones publicas o universidades de forma frecuente, cobra protagonismo en la fase productiva y
comercial del proyecto, asumiendo una parte significativa del riesgo en algunos casos, y comprometiéndose
en la aplicacién del esquema de prioridades indicado por el sector publico. Ejemplo de ello es el consorcio
publico-privado integrado por la Universidad Nacional de Quilmes, el Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial, el Instituto de Oncologia Angel Roffo y dos empresas del Grupo Insud para el desarrollo y
produccion de anticuerpos monoclonales para uso terapéutico financiado por el FONTAR y el FONARSEC
en Argentina (MinCyT, 2020). Por su parte, en Brasil, el financiamiento aportado por el BDNES mediante
el programa PROFARMA impulsé las empresas especializadas en biotecnologia Bionovis y Orygen para el
reemplazo de productos importados por parte del Ministerio de Salud (Bianchiy Torres Freire, 2018).

A partir de esta breve caracterizacién se abren una serie de interrogantes. ¢Es posible alcanzar la frontera
tecnoldgica mediante estrategias de copia de medicamentos bioldgicos, es decir, produciendo biosimilares?
¢Resulta adecuado priorizar la inserciéon internacional de la produccién biofarmacéutica o corresponde
jerarquizar la demanda local? ¢ Todas las asociaciones publicas y privadas colaboran con el desarrollo de la
industria biofarmacéutica? ¢Cudl es la escala necesaria para el desarrollo del sector? ;Cudl es el lugar para
el comercio y la transferencia de biotecnologia en el eje de paises sur-sur? ;La industria biofarmacéutica
constituye un sector relevante para una estrategia de desarrollo? ¢Qué lugar tiene el concepto de soberania
sanitaria en las politicas descritas?

Los debates planteados cobran relevancia en el siglo XXI en el marco de una recuperacién de la agenda
politica en torno al desarrollo en América Latina. La industria biofarmacéutica muestra relevancia debido a
sunovedad, dindmicay potencialidad, siendo un factor de atraccion de capital. Los casos de Argentinay Brasil
expresan los cambios y tensiones en el recorrido de sus gobiernos y de los capitales nacionales y extranjeros
en la acumulacién de excedentes. Incluso mis, la pandemia de COVID-19 impulsé debates respecto al uso
de excepciones en el sistema mundial de patentes frente a la priorizacién del derecho a la salud.

El contexto abre oportunidades para profundizar las investigaciones conjuntas entre paises en desarrollo
e impulsar las relaciones comerciales Sur-Sur. De la misma forma, la articulacién de empresas mixtas
o pequefias empresas especializadas, impulsadas desde el sector publico, podrian consolidarse como
instrumentos de intervencién, reduciendo los condicionamientos del capital transnacional. Inclusive
profundizaria el rol de las universidades publicas e institutos de investigacion en lo que respecta a formacién
de técnicos y cientificos en asociacion con laboratorios ptiblicos y privados para acelerar asi la configuracion
de conglomerados de innovacién.

Por ultimo, es posible identificar una linea de recomendaciones alrededor de las articulaciones en torno al
MERCOSUR sobre la politica de proteccién del comercio mediante medidas arancelarias y paraarancelarias.
El interés comun en desarrollar las industrias nacionales conformaria una unidad en este sentido.

Para finalizar, cabe destacar la potencia histérica del recorrido ala CEPAL como institucidn de formacién
y de impulso a los debates latinoamericanos. Su pasado, aportes e incluso contradicciones, nutren los desafios
tedricos de la actualidad y aportan elementos en las disputas entre actores y clases por la orientacién de las
politicas econémicas en la region.
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NoTAsS

1 Lavarello et al. (2018) proyectaron para el periodo 2013-2020 una tasa anual acumulativa de crecimiento del mercado
de bioldgicos del 11,9%, ampliamente superior a la de medicamentos de sintesis quimica, 5,2%.

2 Argentinay Brasil adhirieron al Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con
el Comercio (APDIC) en el marco de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). No obstante, Argentina definié
un retraso en su reglamentacion garantizando condiciones favorables a los laboratorios nacionales.
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3 Estimaci6n propia en base a Comtrade-UN.
4 Idem 3.

5 De acuerdo a la CEPAL (2018) entre el 2000 y 2015 el incremento de la inversién en I+D de América Latina fue
explicado centralmente por Brasil. Por su parte, la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologfa (RICyT) registré que en
la década de 2010 Argentina destiné en promedio el 0,57% de su PBI a I+D, mientras que Brasil alcanzé el 1,21%.

6 Deacuerdo al MSAL (2019) el subsistema de seguridad social explicaba el 3,9% del PBI para el 2017, el pablico el 2,7%
y el de prepagas el 2,8%.

7 Sin embargo, recién fue reglamentada en el afio 2011.

8 De acuerdo a Gutman y Lavarello (2018) en el afio 2015 operaban sesenta firmas biofarmacéuticas, de las cuales sélo

once eran empresas transnacionales; mientras que 23 son consideradas empresas nuevas, habiéndose creado luego del
ano 2000.



