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RESUMEN

Durante la pandemia por COVID-19, las grandes farmacéuticas de paises desarrollados se
sumaron a la carrera por el desarrollo de vacunas, acentudndose la posicién desventajosa de
los paises en desarrollo en la produccién global de vacunas. Este trabajo propone analizar las
dindmicas de la participacién de Argentina y Brasil entre 2020 y 2022 en la produccién de
vacunas COVID-19, a través del concepto de coaliciones de produccion, mediante el andlisis de
los actores y elementos cognitivos, materiales y simbolicos que las sustentan. En el caso argentino,
el contexto de la pandemia permiti6 una re-legitimacién y empoderamiento del sector privado
(bio)farmacéutico nacional y del Gobierno, con relaciones mds fluidas entre los distintos actores
de la coalicién. En el caso de Brasil, si bien los imaginarios y culturas institucionales embebidos
en politicas transversales de produccién ptblica de vacunas contribuyen al empoderamiento del
sector sanitario publico respecto a las empresas (bio)farmaceuticas internacionales, se priorizé
la produccién masiva de vacunas atin con tecnologias importadas. Ademds, en este trabajo se
mencionan algunas ensenanzas en materia de politicas publicas para paises en desarrollo, con

el objetivo de lograr una mayor resiliencia en su participacion en las coaliciones.

PALABRAS CLAVE: Vacunas COVID-19; Coaliciones de produccién; Industria

biofarmacéutica; Redes de valor
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ABSTRACT

During the COVID-19 pandemic, large pharmaceutical companies from developed countries
joined the race for vaccine development, accentuating the disadvantageous position of
developing countries in global vaccine production. This paper proposes to analyze the dynamics
of the participation of Argentina and Brazil between 2020 and 2022 in the production of
COVID-19 vaccines, through the concept of production coalitions, by examining the actors
and the cognitive, material, and symbolic elements that sustain them. In the Argentine case,
the context of the pandemic allowed a re-legitimization and empowerment of the national
(bio)pharmaceutical private sector and the Government, with more fluid relations between the
different actors of the coalition. In the case of Brazil, although the institutional imaginaries
and cultures embedded in transversal policies of public vaccine production contribute to
the empowerment of the public health sector concerning international (bio)pharmaceutical
companies, the mass production of vaccines was prioritized, even with imported technologies.
In addition, some public policy lessons for developing countries are mentioned in this paper,

with the aim of achieving greater resilience in their participation in coalitions.

KEYWORDS: COVID-19 vaccines; Production coalitions; Biopharmaceutical industry;
Value networks
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1. Introduccion

Tras la irrupcion de la pandemia por coronavirus (COVID-19),
las grandes farmacéuticas a nivel mundial se sumaron a la carrera por
el desarrollo acelerado de una vacuna y lograr la captura del mercado
(BALAWEJDERetal., 2021). Numerosos Estados apoyaron financieramente
alos laboratorios privados para el desarrollo y produccion de vacunas
COVID-19. Entre 2020-2022 surgieron complejas y distintas cadenas
de valor en la producciéon de vacunas (BOWN, 2022), que mostraron
la concentracién de su disefio y produccién en paises desarrollados’.
Esto acentud las diferencias entre los paises centrales y la periferia,
asi como la dependencia de estos ultimos en el abastecimiento de
vacunas en la cadena global de valor (BLINDER et al., 2021). En los
paises en desarrollo, donde la pandemia azot6 en contextos de recursos
limitados y desigualdades (PERROTTA, 2021; THE LANCET, 2021),
el acceso a las vacunas supuso un desafio critico. La cantidad de dosis
disponibles quedoé sujeta y limitada a la capacidad de produccion de las
compaiiias propietarias de las patentes y tecnologias para la produccion
de vacunas, asi como a la distribucién (inequitativa) a nivel mundial
de dicho stock limitado de vacunas (ALTINDIS, 2022).

Este trabajo analiza las coaliciones de actores, elementos materiales
y simbdlicos centradas en la produccién de vacunas COVID-19 en
Argentinay Brasil. El trabajo se basa en una metodologia cualitativa de
analisis documental y entrevistas a informantes clave para el estudio de
los casos de Brasil y Argentina. El andlisis de coaliciones de produccion
busca aportar ala dimension poco explorada de las relaciones de poder,
elementos simbolicos (imaginarios y representaciones) e intereses
contrapuestos que sustentan las dindmicas de produccién de vacunas.
Se muestra cdmo Argentina y Brasil transitaron las distintas formas de
participacion en las coaliciones de produccidon de vacunas (desde ser

! Segun un reporte de la Coalicién para Innovaciones para la Preparacion para Epidemias

(CEPI, por sus siglas en inglés), Norteamérica representa el 40% de la I+D en vacunas
COVID-19, seguida por Europa con el 26%, y Sudamérica/Africa, Asia y Australia
representando en conjunto el 30% (THANH LE et al., 2020).

Rev. Bras. Inov., Campinas (SP), 23, €024003, p. 1-41, 2024 3



Maria Cecilia Sanmartin, Gabriela Bortz

nodos de testeo, importadores, productores de insumos, fabricaciéon
local via transferencia de tecnologia hasta el desarrollo auténomo de
candidatos vacunales), en el marco de relaciones asimétricas. Mientras
que los analisis de economia de la innovacion se enfocan en la descripcion
de las formas de gobernanza de las redes globales de valor (global
production networks, GPN), este trabajo propone poner en didlogo
dicha literatura con conceptos referentes a las dimensiones simbodlicas,
contextualmente arraigadas, que la economia de la innovacidén soslaya
y que cumplen un rol clave en su sustento.

2. Abordaje teorico-metodologico: redes globales
de valor y analisis socio-técnico de coaliciones

Las cadenas globales de valor (GVC) se definen como redes inter-
organizacionales articuladas alrededor de un producto o commodityy
que unen entre si a firmas, Estados y otros actores a nivel de la economia
mundial. De hecho, luego de la crisis econémica del 2008, los procesos
de produccién en muchas industrias se fragmentaron y distribuyeron
a nivel mundial, transformando a las GVC en la columna vertebral
de la economia mundial (CATTANEO et al., 2010). Estas redes se
caracterizan por ser especificamente situadas, socialmente construidas
y localmente integradas (GEREFFI et al., 1994). En los tltimos afios
surgieron diversos estudios focalizados en el andlisis de las estructuras
de gobernanza de las GVC y sus consecuencias para el upgrading de
las firmas, en particular en paises en desarrollo (KANO et al., 2020).
La gobernanza refleja las relaciones de autoridad y poder entre los
actores de la misma, y determina el flujo y posesién de materiales,
capital, tecnologia y conocimiento tacito (GEREFFI et al., 1994).

En los afios 90 surgio el concepto de redes globales de produccion
(GPN), el cual se diferencia del concepto de GVC al ir mas alla que
las ideas de externalizacién y comercio, captando la complejidad y
no-linealidad en el concepto de redes. El concepto se focaliza en las
estrategias de cooperacion y coordinacion especificas de las firmas, a
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través de las cuales se construyen y sostienen las relaciones con otros
actores de las redes y se localizan en ciertas zonas geograficas especificas.
Ademas, este concepto considera las respuestas estratégicas de otros
actores no corporativos que participan en las GPN, como el Estado,
organizaciones no gubernamentales, entre otras (KANO et al., 2020;
GEREFFI, 2020).

Sin embargo, como ya se describié (RIKAP, 2018; RIKAP;
LUNDVALL, 2022), el marco conceptual de GPN no permite indagar
en las causas que dan lugar a las dindmicas de poder en las redes, tales
como el monopolio de innovacién como barreras de entrada a las
GPN, y la externalizacion de actividades de la GPN que les permite a
las firmas lideres “predar” conocimiento exdégeno, expandiendo atn
mads sus rentas y el poder ejercido sobre el resto de los actores (RIKAP,
2018; RIKAP; LUNDVALL, 2022).

En el presente trabajo proponemos el concepto de coaliciones
de produccion, a través de la triangulacion del concepto de GPN, con
conceptos de la economia politica de la industria biofarmacéutica global
(DA FONSECA etal., 2023; RIKAP; LUNDVALL, 2022; KAPCZYNSK]I,
2022) y los estudios sociales de la Ciencia y la Tecnologia (CyT)
(CALLON, 1990; THOMAS; BUCH, 2008). Los estudios sociales de
la CyT permiten representar las dinamicas de las redes de produccién
como coaliciones situadas de elementos diversos: actores y artefactos
CyT, pero también elementos simbdlicos y cognitivos: intereses, politicas,
capacidades, vinculaciones, regulaciones, imaginarios, elementos de
poder, conocimientos. Esto permite mostrar cdémo lo material ylo social
estdn mutuamente constituidos (JASANOFE 2004). Las dimensiones
materiales y simbdlicas que sustentan estas coaliciones son el resultado
de disputas, resistencias y convergencias local e histéricamente situadas.
Juega un rol importante la territorialidad de las coaliciones: pueden
conformarse entre actores y elementos regionales, pero alinear o ser
alineadas en coaliciones mas grandes que involucren a otros actores
globales con sus propios intereses, y elementos cognitivos, simbodlicos
y materiales, que redefinen la dindmica de la coalicién.
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Un conjunto de elementos simbdlicos ejercen agencia en la
configuracion e insercion nacional de las coaliciones, marcando visiones
de futuros deseables sostenidas y llevadas a cabo de forma colectiva
e histéricamente situada a través de la CyT (JASANOFF; KIM, 2019;
GIROLA, 2020). Estos imaginarios sociotécnicos (JASANOFF; KIM,
2019) no sélo influyen en los procesos de interaccion dando sentido y
significado, sino que se materializan en las dindmicas de las coaliciones
que los mantienen y reproducen (GIROLA, 2020; LATOUR, 2007),
direccionando (e irreversibilizando) las elecciones tecnoldgicas y
politicas.

Este trabajo recurre a una metodologia cualitativa basada en
entrevistas semiestructuradas y en profundidad y en el analisis documental.
Se realizaron 36 entrevistas a actores e informantes clave desde el
sector industrial (10 entrevistas), cientifico (14 entrevistas, incluyendo
asesores, inmundlogos, desarrolladores de vacunas y especialistas
en ensayos clinicos), funcionarios publicos del sector sanitario y
regulatorio (6 entrevistas), del sector CTI e industrial (5 entrevistas) y
en organismo sanitario internacional (1 entrevista). Las mismas fueron
transcriptas y codificadas para recuperar los topicos mads salientes.
La reconstruccidn de las coaliciones se realizé por método de bola
de nieve, bajo la premisa de “seguir a los actores” (LATOUR, 2007).
Respecto al analisis documental, se tom6 como componente central
la cobertura periodistica sobre las vacunas COVID-19 en Argentinay
Brasil. Se recabaron 200 articulos en total, a través de la busqueda en
“Google noticias” utilizando las palabras clave “vacunas COVID-197,
“Argentina” y “Brasil”. Los datos se organizaron en una matriz los
discursos y representaciones referidos a las distintas vacunas, y a los
roles del Estado, del sector cientifico publico y del sector industrial.

En la siguiente seccion, presentamos las caracteristicas de
las coaliciones de produccion de vacunas y las distintas formas de
gobernanza desplegadas durante la pandemia por COVID-19. Para
mostrar las condiciones de participacion de paises latinoamericanos
en dichas coaliciones, recurrimos al andlisis de los casos de Brasil y
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Argentina, para finalmente extraer algunas conclusiones y aprendizajes
para los paises en desarrollo.

3. Coaliciones de produccion de vacunas
COVID-19

La pandemia reflejé la concentracién pre-existente de la
produccién de vacunas en ciertos paises, en su mayoria desarrollados
(EVENETT etal., 2021; SHADLEN, 2022), aunque también surgieron
nuevos actores de paises en desarrollo cumpliendo principalmente
tareas de llenado y envasado de vacunas (PANANOND; CUERVO-
CAZURRA, 2022). La base del poder de la industria (bio)farmacéutica
radica en (KAPCZYNSKI, 2022): (a) el “poder de la propiedad’,
estimulado por las expansiones de leyes de propiedad intelectual a
nivel mundial en los ultimos afos; (b) el “poder vertical” sobre la
politica nacional (en términos de regulacion, legislacion y disefio del
sistema de salud), que le permite a la industria mantener su status
quo; (c) el “poder ideacional’, el cual es ejercido por la industria para
convencer a otros actores que el sector privado es el inico capaz de
innovar; y (d) el “poder material™: los gobiernos se apoyan en las
capacidades técnicas e intelectuales acumuladas por el sector. Estas
cuatro modalidades se encuentran arraigadas en los paises y son co-
producidas conjuntamente con ciertas relaciones de clase, procesos
de formacion de Estado y desarrollos tecnoldgicos (KAPCZYNSKI,
2022), generando procesos de Jock-in tecnoldgico y de capacidades.

La existencia de no demasiadas plantas (bio)farmacéuticas a
nivel mundial capaces de producir vacunas a semejante escala® y
acorde a la regulacion de buenas practicas de manufactura - que pone
en evidencia el poder material acumulado por las multinacionales-,

2 Segtn Mukherjee et al, hay 43 paises con capacidad de fabricacién de vacunas a nivel
mundial: 5 en la Region del Mediterraneo Oriental, 17 en la Region de Europa, 3 en la
Regién de Africa, 7 en la Region de las Américas, 7 en la Region del Pacifico Occidental
y 4 en la Regién del Sudeste Asiatico (MUKHERJEE; KALRA; PHELAN, 2023).
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sumado al hecho de la concentracién de compra de insumos a unos
pocos proveedores en todo el mundo?®, supuso cuellos de botella
(BOWN; BOLLYKY, 2022).

Para julio de 2021, solo seis vacunas habian recibido aprobacién
de uso de emergencia por las agencias regulatorias FDA y la EMA
(Tabla 1), de referencia a nivel mundial. Las distintas empresas llevaron
adelante ciertas formas de gobernanza de las coaliciones de produccion
de vacunas (Tabla 1). Distinto es el caso de la vacuna Sputnik V, la cual
se desarroll6 en una etapa temprana desde una instituciéon publica
(el Instituto Gamaleya), pero cuyos resultados de Fase III de ensayos
clinicos se demoraron en publicarse, ni se present6 la documentacion
en los formatos requeridos por las agencias regulatorias de referencia
(NACZYK; BAN, 2022). A12023, nila Food and Drugs Administration
(FDA) ni la European Medicine Agency (EMA) aprobaron el uso de
la vacuna en Estados Unidos y Europa occidental, respectivamente.

Ademds, la emergencia sanitaria dio lugar al solapamiento de
los ensayos clinicos con la manufactura de las vacunas, lo cual supuso
un gran riesgo financiero para las empresas, pero una valorizacion del
producto final mucho mas rapida (GOLAN et al., 2021). Sumado a esto,
las empresas podian especializarse en una sola actividad, delegando
otras etapas de la produccion en las organizaciones de desarrollo y
fabricacion por contrato (CDMOs) a través de la firma de contratos
(BOWN; BOLLYKY, 2022), llevando a un aumento de un poco mas
de cuatro veces en la capacidad de manufactura (MULLARD, 2020).

La agencia ejercida por los gobiernos de distintos paises y
el denominado “nacionalismo vacunal”™ también jugaron un rol
clave en la (re)configuracion de las coaliciones de produccion de

* A nivel mundial, los principales paises exportadores de insumos para fabricacién de

vacunas son Alemania, Estados Unidos y China (ORGANIZATION FOR ECONOMIC
CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 2021).

Este es definido como aquellas acciones que toman los gobiernos individuales de paises
desarrollados para ganar acceso preferencial a las vacunas (ZHOU, 2022). Pueden ser
acciones explicitas, como evitar la exportacion de vacunas a otros paises, como implicitas,
a través de la limitacion al acceso a otros paises de materias primas y suministros clave
paralas VVC (EVENETT et al., 2021).
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vacunas. Por ejemplo, en el caso de la vacuna de Pfizer/BioNTech,
las empresas sufrieron falta de suministros clave debido a que Pfizer
no fue beneficiada con la certificacién de prioridad brindada por el
gobierno estadounidense (bajo el Acta de Produccion de Defensa)’.
Sin dicha certificacion, Pfizer no podria acceder a suministros clave
que si podian adquirir las empresas con la certificacion de prioridad
(siendo que varias de las plantas (bio)farmacéuticas de Pfizer estan
localizadas en los Estados Unidos) (BOWN, 2022). Esto pone de
manifiesto la complejidad y el rol critico que juegan las relaciones de
poder (normativo, material e ideacional) entre los distintos actores
de las coalicion.

4. El rol de los paises en desarrollo: los casos de
Argentina y Brasil

Tradicionalmente, los paises en desarrollo han sido caracterizados
como innovadores marginales y con bajo apoyo regional en actividades
de upgrading econdémico, social y funcional (LEE; GEREFFI, 2015),
aunque podrian internalizar actividades con mayor valor agregado,
logrando una integraciéon y mayor poder de negociacion, nuevos
modelos de negocios y capacidades (PAIVA; MIGUEL, 2022).

Brasil y Argentina, junto con Cuba y México se destacan a nivel
regional por sus capacidades en investigacion y produccion de bioldgicos
y en la manufactura de vacunas para sus programas nacionales de
vacunacién (CORTES et al., 2012). Con eje en la productividad,
eficiencia y competitividad (DEMARCHI, 2020), los casos de Brasil
y Argentina se caracterizan por haber transitado distintas formas

> Eluso del Acta de Produccion de Defensa fue la segunda iniciativa politica estadounidense

potencialmente importante desplegada para ampliar la fabricacién de vacunas durante
la pandemia a través de contratos prioritarios. Esto obliga a los fabricantes de vacunas
a utilizar sus instalaciones en EE.UU. para dar prioridad a los pedidos de dosis de
dicho gobierno. Ademas, los fabricantes de vacunas podian exigir a sus proveedores
de insumos que se diera prioridad a su contrato sobre cualquier otro pedido de esos
mismos materiales (BOWN; BOLLYKY, 2022).
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de insercidn en distintas coaliciones de produccion de vacunas:
como nodos de testeo para acceso a vacunas desarrolladas en paises
del Norte, negociaciéon e importacién de vacunas (tanto de paises
occidentales como orientales), transferencia de tecnologias para la
produccion doméstica de vacunas de COVID-19 y el direccionamiento
de capacidades de I+D hacia la busqueda de un desarrollo vacunal
autonomo (GRIECO, 2023).

4.1 Brasil

Segun estimaciones del 2018, el sector farmacéutico estaba
compuesto de 241 empresas (MORETTO, 2018)°%. Ademas, Brasil
posee una amplia trayectoria en I+D y en produccién de vacunas
(PADUA RISOLIA BARBOSA et al., 2014), siendo 94% autosuficiente
en la provision de vacunas para el calendario nacional de vacunacion
(GADELHA etal., 2020). Sin embargo, el déficit de la balanza comercial
de productos farmacéuticos de Brasil ha ido en constante aumento
en los ultimos afos, alcanzando mds de 6 mil millones de reales
en 2019 (ASSOCIACAO DA INDUSTRIA FARMACEUTICA DE
PESQUISA, 2020).

La construccion de capacidades en materia de vacunas parte de
una trayectoria particular de institutos ptblicos, mientras que no existen
en el pais productores de vacunas privados de capitales nacionales.
Un conglomerado de empresas multinacionales conformado por
Abbott, GSK, Merck, Pfizer y Sanofi son los proveedores de vacunas
de ultima generacion no provistas por los institutos nacionales (tal
como la vacuna contra influenza). Estas vacunas basadas en tecnologias
modernas poseen costos elevados, dando cuenta de la tension (global)

¢ Entre 2005 y 2018, el mercado farmacéutico brasilefio se dispard, con unos ingresos
que pasaron de 5.250 millones de délares a mas de 18.000 millones. La concentracién
del mercado entre las principales empresas farmacéuticas aumenté del 6,7% al 15,5%,
sobre todo con un crecimiento significativo de las empresas nacionales. En 2017, cinco
de las diez principales empresas eran brasilenas, un aumento sustancial desde principios
de la década de 2000.
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entre valores del mercado, precios y acceso por parte de paises de
medianos y bajos ingresos (GADELHA et al., 2020).

En Brasil, los aprendizajes adquiridos en los procesos de
transferencia de tecnologias vacunales desde empresas multinacionales
hacia los institutos nacionales son considerados clave para superar
esta brecha con las tecnologias vacunales de frontera (GADELHA
et al, 2018; BRENNER; SLY, 2023). Existe un fuerte impulso desde
politicas publicas a la produccion doméstica de vacunas, plasmada en
la creacion del Programa Nacional de Autosuficiencia en Productos
Inmunobiolédgicos’ (similar a la alianza GAVTI a nivel internacional)
(GADELHA et al,, 2018).

Ademas, se reportaron bajas tasas de inversion estatal en I+D?,
reflejadas en la desproporcion entre patentes solicitadas en territorio
brasilero por extranjeros y locales’ -la diferencia es de casi 2.5 veces a
favor de las solicitudes extranjeras-, y en la focalizacidn de las politicas
sanitarias en la importacidn y/o transferencia de tecnologias desde
empresas multinacionales. Tal es el caso de la adquisicion de drogas
antirretrovirales, patentadas por empresas multinacionales, cuyo
acceso requiri6 de politicas de negociacion de menores precios, bajo
la amenaza de utilizar el mecanismo de licencia obligatoria amparado

Este programa, creado en 1993, propicid la expansion de la produccién de sueros y
vacunas en el mercado brasilenio con el objetivo de satisfacer las demandas del Programa
Nacional de Inmunizaciones de Brasil (DOMINGUES et al., 2018).

A pesar de un aumento significativo de la inversion interna en I+D, del 0,83% de las
ventas netas totales en 2000 a 2,39% en 2011, la industria de Brasil todavia esta muy por
debajo del punto de referencia establecido por Global Pharma (alrededor del 15-20%)
(GADELHA et al,, 2018). Ademas, la inversion estatal en I+D en Brasil disminuy6 del
50,4% en 2008 al 49,7% en 2018. Datos de la Red Iberoamericana de Indicadores de
Ciencia y Tecnologia (RICYT), Indicadores de I+D del Ministerio de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion (MCTTI) de Brasil, OECD data y World Bank Data.

La tasa de dependencia de patentes se define como el cociente entre nimero de patentes
solicitadas por no residentes y el numero de patentes solicitadas por residentes. Segun
datos del RICYT, este valor fue de 2,69 para el 2021 en Brasil. Actualmente, en las
solicitudes de patentes recibidas por el Instituto Nacional de Propiedad Intelectual de
Brasil, sélo el 21% de las solicitudes son patentes residentes, segtin datos del MCTI
(RED DE INDICADORES DE CIENCIA Y TECNOLOGIA INTERAMERICABA E
IBEROAMERICANA, 2021).
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por el TRIPS (URIAS, 2019). Esto pone de relieve la agencia que
ejercen las grandes multinacionales (bio)farmacéuticas a través de
su poder material y de propiedad (intelectual), que ponen en jaque
la autonomia de los institutos publicos brasileros en términos de
desarrollo auténomo de medicamentos y bioldgicos. A su vez, el poder
ejercido por las multinacionales se encuentra embebido en el disefio de
politicas publicas del sector salud, que al focalizarse en la transferencia
tecnologica tienden a reforzar las dinamicas de poder y dependencia.

En particular, el Instituto Fundaciéon Oswaldo Cruz/Fiocruz
dependiente del Ministerio de Salud, fundado en 1900, se especializa
(entre otras actividades) en el desarrollo y produccién de vacunas.
Su principal unidad técnica de produccion de productos biotecnologicos
Bio-Manguinhos, localizada en Rio de Janeiro, es el mayor proveedor
de vacunas a nivel nacional para el calendario nacional de vacunacion,
a través del uso de tecnologias transferidas, tanto tradicionales como
modernas (PADUA; RISOLIA; BARBOSA etal., 2014; DA FONSECA et al.,
2023; PARANHOS; MERCADANTE; HASENCLEVER, 2020a, 2020b).
En 2019, Bio-Manguinhos proveyo¢ al pais con 109 millones de dosis
de vacunas, 1,9 millones de viales/jeringas y 6.5 millones de kits de
diagnostico. Su fundacion se remonta a la necesidad de abastecimiento
nacional de la vacuna contra la meningitis, politica que luego se continud
hacia la promocion de la produccion de vacunas para abastecer a nivel
nacional y regional, a bajos precios (DA FONSECA et al., 2023).

Por otro lado, el Instituto Butantan, localizado en la ciudad de
San Pablo, es un destacado centro de I+D publico en el drea de la
biomedicina (MOURA-DA-SILVA, 2022). Actualmente el Instituto
provee alrededor del 40% de los sueros y vacunas que se distribuyen
de forma gratuita en el pais a través del Sistema Unico de Salud y a
bajo costo en la region a través de la OMS (HOMMA et al., 2020).
Este instituto fue fundado a inicios del siglo XX por el investigador
y emprendedor Vital Brazil, quien descubri6 la necesidad de utilizar
venenos de serpientes regionales para generar sueros que protejan a la
poblacion local. Desde ese momento, el Instituto Butantan se convirtio
en el mayor productor nacional de sueros antivenenos y antitoxinas,
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asi como el mayor productor de vacunas del pais (HOMMA et al,,
2020; MOURA-DA-SILVA, 2022).

Esta cultura institucional y politico-sanitaria de promocién
al sector, que permite proveer bioldgicos a bajo costo a la mayor
cantidad de personas posible, tiene una extensa tradicion en Brasil.
Hoy, la estrategia de produccién de nuevas vacunas esta centrada
en la transferencia de tecnologias desde empresas multinacionales y
generacion de capacidades de absorcidn de dichas tecnologias'. Este
instrumento, aunque no exento de criticas, segin se reporta en la
literatura y en entrevistas, coloca al sistema de salud publica como un
catalizador de construccion de capacidades, a través de mecanismos de
transferencia tecnoldgica y de aumento de la productividad en el area
de salud. Sin embargo, estas capacidades estan construidas en base a la
réplica de las dinamicas de poder (material, ideacional, vertical) de las
multinacionales, poder embebido en las tecnologias transferidas. A la
fecha se observan pocas mejoras en los mecanismos de promocién
de la aplicacién de los resultados CTI locales en el sistema de salud
publica, a pesar de los esfuerzos de politica publica y la creaciéon de
nuevas instituciones que materializan el imaginario de interconexion
entre distintas dreas (salud, CTI, industrial) en pos del desarrollo
productivo sanitario (GADELHA, 2003).

De hecho, segtin fue descripto por Homma et al. (2020), el
abastecimiento nacional de vacunas cre6 una tradicion de presencia,
liderazgo y confianza por parte de la sociedad en las estrategias
nacionales en materia de salud publica. Ademas, segtin fue reportado
por Urti et al. (2019), las politicas publicas en salud pasaron de
significar la focalizacion en la produccién de insumos sanitarios
y medicamentos, a significar el fortalecimiento de las capacidades
industriales en materia de salud. Esto se materializo, a inicios del siglo
XXI, en el marco conceptual y normativo denominado “Complejo

' La produccién nacional de vacunas hasta el 2020 estuvo en su totalidad a cargo de
productores publicos (Bio-Manguinhos/Fiocruz, Fundag¢do Ataulpho de Paiva, Butantan
y Funed) que utilizaban estrategias de transferencia de tecnologia para ampliar sus
portafolios y capacidades en la produccion de vacunas demandadas por el PNI (GLIGO;
PERES; PLOTTIER, 2023; DA FONSECA et al, 2021).
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Industrial Econémico-Sanitario™!, que paso a guiar en los inicios del
gobierno de Luiz Inacio ‘Lula’ da Silva en 2003 las politicas del sector
salud. Esto condujo a una diversificacion de los actores involucrados
en el disefio e implementacion de politicas CTT en salud, una mayor
coordinacion entre sector CT1 y salud, asi como un mayor dialogo
entre las agendas de salud y de CTI en el periodo 2003-2015.

Durante la pandemia por COVID-19, ambos institutos publicos
firmaron convenios con farmacéuticas extranjeras para participar en
ensayos clinicos y transferir las tecnologias para producir vacunas
COVID-19, con el Instituto Fiocruz produciendo la vacuna Aztrazeneca/
Oxford y el Instituto Butantan la vacuna CoronaVac para marzo del 2021
Sin embargo, ambas instituciones dependian inicialmente del suministro
del ingrediente activo desde India y China, respectivamente, integrandose
en la GPN de vacunas en las etapas finales del proceso. Esto se dio en un
contexto de politicas sanitarias nacionales poco favorables (DA FONSECA
etal, 2023), sumado ala tradicién institucional y de politicas publicas que
fomentan las alianzas publico-privadas para la transferencia de tecnologias
vacunales (POSSAS et al., 2019). Esto se suma al contexto de las dificultades
del pais para el acceso a distintas vacunas COVID-19, debido a politicas
nacionalistas por parte de los gobiernos de paises proveedores de dichas
vacunas (PAIVA; MIGUEL, 2022).

' El Complejo Econémico e Industrial de la Salud (CEIS) es una referencia tedrica que
comprende no sélo a los servicios de salud, sino también a la produccién y distribucién
de equipos médicos, medicamentos, productos bioldgicos y de diagndstico, asi como
la investigacion clinica y el desarrollo de software de tecnologias de la informacion
(GADELHA, 2003). En e 2009 se cred el Grupo Ejecutivo del Complejo Industrial de la
Salud, con el objetivo de articular actores para mejorar el marco regulatorio y apuntalar
el desarrollo del CEIS.

2 En 2020 se firmaron dos acuerdos para la producciéon local de vacunas COVID-19: uno
entre el Instituto Butantan y Sinovac (junio 2020), y otro entre la Fundaciéon Oswaldo
Cruz (Fiocruz) y AstraZeneca (septiembre 2020). En el caso de Fiocruz, Brasil co-
participd en los riesgos de (I+D) y escalamiento (con inversion federal), lo que permitié
la compra garantizada de 100 millones de dosis y la transferencia de tecnologia de la
API a la produccién local (AGENCIA FIOCRUZ DE NOTICIAS, 2020). En el caso de
Butantan, co-desarroll¢ clinicamente (ensayos fase III) y en el caso de Sinovac (ensayos
fase IV). Ambas vacunas fueron las dos primeras en utilizarse en el pais (DA FONSECA
etal, 2021).
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Ante esta situacion, el Instituto Butantan aprovech su trayectoria
y las capacidades y el aprendizaje obtenido durante su participacion en
las coaliciones de produccion de vacunas, para absorber el conocimiento
sobre la produccion de la vacuna ButanVac®® (FARIA et al., 2022; PAIVA;
MIGUEL, 2022). Esta vacuna fue desarrollada utilizando la técnica de
huevos embrionados, con la que el Instituto Butantan posee amplia
trayectoria en la manufactura de la vacuna contra la gripe estacional.
Sin embargo, esto se enmarca en una trayectoria nacional de ausencia
de proyectos de desarrollo de vacunas propias (DA FONSECA et al.,
2023). Tal como fue reportado por distintos autores (HOMMA et al,
2020; RODRIGUEZ-MEDINA et al., 2019; KREIMER; ZABALA,
2006), resulta clave que el pais desarrolle capacidades en materia de
desarrollo de vacunas para combatir enfermedades de relevancia local.

La Figura 1 muestra la coalicién de elementos heterogéneos
que representa la participacion de Brasil en la produccion de vacunas
COVID-19. Se identifican grupos de actores con roles claves: el sector
CyT nacional, el sector privado (empresas multinacionales) y las
agencias regulatorias en salud. Es destacable la mayor participaciéon
de actores internacionales, que performan la coalicién (generando
irreversibilidad) hacia la dependencia de tecnologias importadas.
Esta coalicion embebe, a la vez que es sustentada por, los imaginarios
de presencia y liderazgo de las instituciones publicas de produccion
de vacunas, asi como la relevancia de la produccién local, ain con
tecnologia importada.

4.2 Argentina

En el caso de Argentina, el pais posee una fuerte tradicién
en el drea de biotecnologia y bioldgicos desde el sector privado
(principalmente empresas de capital nacional): no sélo en la copia

3 Desarrollada por el instituto estadounidense Mount Sinai, que compartio el conocimiento
del desarrollo con un consorcio de productores a nivel global (FARIA etal., 2022; PAIVA;
MIGUEL, 2022).
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FIGURA 1
Coalicién de elementos materiales y simbélicos coordinada alrededor de las “vacunas

COVID-19” en Brasil.

/ basadas Tranﬂerem}la de embebida en Programa Nacional de Provision
en

en Productos
vacunales CEIS Inmunobiolégicos J

Politicas publicas de Provisién

fomento a la manufactural

r— de vacunas Politica sanitaria fa(f- = = = = = = == = == === 4 oo ReREeRr e ee e
relevan‘cla de antecedente
produccion local
promocien
Sector Sanitario Licencia obligatoria limite al poder

ANVISA patentes de medicementosJ
VIH

Dinamica

CTl-Salud

'
'
'
'
'
'
'
'
'
_ '
p Nacionalismo || path dependenc
5 capacidades industriales| !fata de / ' \
'
'
'
'
|

t i
capacidades cognitivas Jinsumos. . Ausencia de empresas
| . = == »| privadas de capital

1 nacional Vacunas
v K falta de capacidades T modemnas
e {I+D, financieras). _ L _ _ _ _|

Vacunas COVID-19 1 Abbott, Pfizer, Sanofi,

producidas en Brasil | ¢~ T Gobiemo SK, Merck Propiedad
L polfticas™ ™™™ nacional contrato intelectual
tecnolégica desfavorables tech

API

AZD1222
(AstraZeneca)

'
'
'
T >
sustenta .

sustenta

!
Capacidades, . 1;’5"5"‘“1'9"”5 condiciones de
R, sustenta Imaginario de , teonologica manufactura y
infraestructura relevancia de o Biologics distribucion
c produccién local (China) iversi
L embebe RRHH,
i de infraestructura . capacidad
Laboratorio Mount L de produccion local J . productiva
Sinai
. i Instituto Butantan Capacidades,
. aprendizajes
Capacidades, aprendizajes prendzaes |
1 ] |
produce path dependency
desarrolla poder
Creacion de capatidades,
superar el atraso .
: ensayos clinicos . )
seleccién tecnologia

[Imaginario de presencia, ‘

FiENe,
: s ente regional de vacunas
liderazgo y confianza |

Universidad Federal de

San Pablo WHO/PAHO

Codigo

Instituto D"Or
,,,,,, >No (Aretacis

Fuente: elaboracién propia.

de productos bioldgicos intensivos en conocimiento (biosimilares),
sino en innovacion de productos y procesos que permitieron un
importante aumento de la competitividad en el sector (GUTMAN;
LAVARELLO, 2014; STUBRIN, 2022). Hoy, el sector representa un
oligopolio' con gastos en I+D relativamente bajos a comparacion
con los de los paises desarrollados'> (DULCICH, 2018), pero altos

" Elsector farmacéutico argentino en su conjunto esta compuesto por 354 laboratorios y 229
plantas manufactureras, de las cuales 181 son nacionales y 48 son extranjeras (CAMARA
INDUSTRIAL DE LABORATORIOS FARMACEUTICOS ARGENTINOS, 2021).

5 El segmento de empresas biofarmacéuticas de capital nacional destinan 7 de cada
100 USD de sus ventas a actividades de I+D. Sin embargo, estos gastos son menores

18 Rev. Bras. Inov., Campinas (SP), 23, €024003, p. 1-41, 2024



Coaliciones de produccion de vacunas COVID-19.

en relacidn a otros sectores intensivos en I1+D en el pais (STUBRIN,
2022)', teniendo en cuenta que el area salud es considerada estratégica
en materia de objetivos socio-econémicos en Argentina (COMISION
ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 2020).

Si bien no existen politicas publicas explicitas de promocién
a la industria (bio)farmacéutica nacional, el sector publico es la
principal fuente de financiamiento y ejecutor de actividades de I+D
en el pais. Sin embargo, diversos trabajos han destacado la escasa
articulacion entre instituciones y una discontinuidad de las politicas
de promocién de la produccion nacional de vacunas en Argentina, con
consecuencias importantes en la pérdida de capacidades nacionales en
esta drea (CORVALAN, 2017; DI BELLO, 2018). Cabe destacar que la
Administraciéon Nacional de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia
Médica (ANMAT) surgi6 en el aflo 1992 en un contexto de politicas
neoliberales de competencia, transparencia y modernizacion (ALBORNOZ;
GORDON, 2011), que imprimieron en la cultura institucional toda
una estructura burocratica'’. En este contexto, el disefio institucional
de ANMAT respondia menos a la intencidon de evaluar innovacion,
sino para validar productos previamente evaluados por agencias de

comparados con los de Estados Unidos, Alemania y Suiza, donde estan radicadas las
empresas multinacionales que lideran este sector (OBSERVATORIO DE LA ECONOMIA
DEL CONOCIMIENTO, 2019).

6 Segtn datos de la Camara Industrial de Laboratorios Farmacéuticos Argentinos
(CILFA), el sector farmacéutico representa el 32.7% de los esfuerzos totales de I+D de la
industria nacional (CAMARA INDUSTRIAL DE LABORATORIOS FARMACEUTICOS
ARGENTINOS, 2021).

7 “La agencia de referencia en latinoamérica es ANVISA, porque ha trabajado
sistematicamente para posicionarse regionalmente como reguladores de referencia”
(Entrevista 031, 10-10-2023). ANVISA, a diferencia de ANMAT, est4 precalificada por
OMS (ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, 2020) a través de los programas
de Calificacion de Precalificacion de Vacunas. Ademas, junto a otros 7 paises de la
Region de las Américas, ANMAT y ANVISA conforman el Bloque denominado “ARN’:
Autoridades Reguladoras Nacionales de Referencia Regional ’ZANMAT fue ideada, fue
desarrollada con el objetivo de poder... Y todas sus... Sus guias de procedimientos de
registro, todo era para hacer rdpidamente, para poder registrar de forma clara y con
procedimientos claros, productos similares a productos que ya existian en otro lado del
mundo.” (Entrevista 031, 10-10-2023)
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referencia o bioldgicos nacionales imitativos. Esto llevo a tensiones entre
la cultura empresarial y la cultura burocratica de la agencia sanitaria
al momento de la aprobacion de nuevos productos bioldgicos, sobre
todo porque la divisidn a cargo de aprobar estos productos continta
siendo reducida comparada a otras divisiones de la ANMAT.

Un factor distintivo (a nivel América Latina) de la industria
(bio)farmacéutica argentina es la gran participacion de compaiias
de capital nacional, representando el 70,8% del mercado nacional
(CAMARA INDUSTRIAL DE LABORATORIOS FARMACEUTICOS
ARGENTINOS 2021). Estos laboratorios no sélo abastecen al
mercado local, sino que también se focalizan en la exportacion
(CAMARA INDUSTRIAL DE LABORATORIOS FARMACEUTICOS
ARGENTINOS, 2021). Sin embargo, el déficit fiscal correspondiente
al sector (bio)farmacéutico, explicado en parte por el aumento cada
vez mayor de las importaciones de medicamentos de alto costo e
insumos por parte de empresas multinacionales radicadas en el pais
(principalmente americanas, suizas y alemanas), llevé a ahondar
esfuerzos por parte de las empresas nacionales en la produccion
de bioldgicos de forma temprana (CAMARA INDUSTRIAL DE
LABORATORIOS FARMACEUTICOS ARGENTINOS, 2021).
El hecho que el pais posea una extensa trayectoria de investigacion
biomédica y de biotecnologia, destacando el sesgo hacia el desarrollo
de tecnologias sanitarias basadas en la biologia molecular (KREIMER;
ZABALA, 2006; KREIMER, 2010) contribuy? a la consolidacion de
empresas nacionales de produccién de biolégicos. Tal son los casos
de Biosidus (AGUIAR; THOMAS, 2009), mAbxience y Laboratorio
Pablo Cassar4, y sus relaciones estrechas con el sector CyT publico.

En las instituciones CTI argentinas, asi como de produccién
de bioldgicos y vacunas, existen ciertas representaciones implicitas
en sus respectivas culturas: la persistencia del modelo lineal, con la
expectativa de “derrame” de los resultados de la ciencia sobre el sector
productivo y en la sociedad y el rol del Estado como actor clave para
impulsar la “investigacion basica”, que luego conducira ese “derrame”,
inherentemente positivo; y la desconfianza desde el sector publico del
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sector empresarial, visto como “una burguesia compradora o especulativa’
(LOPEZ, 2006). Particularmente, las empresas multinacionales han sido
vistas como intereses econémicos que conspiran contra el desarrollo
del pais (LEVITA, 2018). Estas representaciones contribuyeron a la
consolidacion de una dindmica desarticulada en el sector vacunas, con
la division tajante de actividades: la I+D llevada a cabo por el sector
CyT publico, y las otras actividades de la coaliciéon de produccién
(manufactura y distribucion) a cargo de los laboratorios privados.

Aligual que Brasil, Argentinalogré insertarse como un nodo de
testeo de las vacunas COVID-19 producidas por grandes farmacéuticas,
generando capacidades de investigacion clinica y firmando convenios
de produccion local de componentes de estas vacunas (CUELLO, 2021).
El 12 de agosto de 2020, se anuncid que la empresa biotecnologica
mAbxience firm6 un convenio con AstraZeneca para la fabricacion
local del principio activo de su vacuna (INFOBAE, 2020). Fundada
en 2012 dentro del Grupo Insud, mAbxience cuenta en su planta en
Buenos Aires, con un centro de I+D y de fabricaciéon de productos
bioldgicos. En contraparte, el proceso de llenado y empaquetado de
la vacuna seria llevado a cabo por el laboratorio mexicano Liomont,
integrante del Grupo Slim. Esta ultima es una de las cinco empresas
mas grandes de México, dedicada a desarrollar, fabricar y comercializar
medicamentos en todo el pais, distribuidos en gran parte de América
del Norte, Sur y Europa. Se esperaba que la produccion en territorio
nacional de la vacuna Astrazeneca/Oxford, junto con Brasil, permitiera
el acceso regional a un cierto stock de la vacuna en cuestion.

Sin embargo, el proceso de envasado y distribucion de la vacuna,
a cargo de Liomont, se vio demorado por falta de insumos clave para
el envasado, importados desde Estados Unidos. De esta forma, a pesar
del rol de peso de ambas empresas en sus respectivos ecosistemas
productivos nacionales, se destaca la posicion desventajosa de los paises
en desarrollo en la dependencia de insumos clave de otros actores
de paises centrales, trasladado a problemas de acceso a las vacunas.
Los proveedores de insumos clave ejercen mayor poder material dentro
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de la coalicién y condicionan el desempefio de las CDMOs en paises
en desarrollo, contribuyendo a las asimetrias de poder centro-periferia.

Finalmente, Argentina también se aventur6 en el desarrollo de
sus propios candidatos vacunales contra el COVID-19. En el desarrollo
de la vacuna “ARVAC-Cecilia Grierson” por parte de investigadores de
la Universidad Nacional de San Martin, se observa un cambio en las
estrategias de vinculacion entre los sectores publico y privado, critico para
la concrecién de este proyecto. Por ejemplo, la eleccion del partnerprivado
(Laboratorio Pablo Cassara) y la seleccion de la tecnologia a emplear se
hicieron teniendo en cuenta las capacidades ya instaladas en el pais para
el funcionamiento del artefacto “vacuna ARVAC”. En el disefio de ARVAC
se inscribieron dimensiones del contexto local: la utilizacién de una
tecnologia “oportuna’; localmente “adecuada” (en términos de capacidades
locales de produccion, facilidad de logistica y evidencia de seguridad)
en contraposicion a las tecnologias basadas en acidos nucleicos (mRNA
y vectores adenovirales) preferidas por las grandes multinacionales'®.
Esto se dio en un marco de politicas piblicas que encaminaron la rapida
asociacion publico-privada. Desde la Agencia [+D+i se priorizaron
proyectos vacunales que ya tuvieran un socio privado al momento de
otorgar el financiamiento. También se observé una fuerte vinculacion
interministerial, asi como perspectivas de género embebidas en la vacuna
desarrollada, asi como un acompainamiento inédito de ANMAT en el
disefio y ejecucion de los ensayos clinicos de la vacuna ARVAC.

La Figura 2 muestra la coalicién de elementos que representa la
participacion de Argentina en la produccion de vacunas COVID-19.
Se identifican grupos de actores con roles claves: el sector CyT nacional,
el sector privado (empresas multinacionales y empresas nacionales) y las
agencias regulatorias en salud. Se observan dos coaliciones contrapuestas
pero ala vez complementarias. Por un lado, la industria (bio)farmacéutica
nacional, que construye capacidades a través de su insercién subordinada
en una coalicién gobernada por la industria farmacéutica internacional.

'8 “Existen vacunas basadas en tecnologia mas innovadoras. Nosotros buscamos ser

efectivos antes que originales. El enfoque fue de tecnologia conveniente”. (Presidente
Agencia [+D+i; Peirano, 2023).
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FIGURA 2
Coalicién de elementos materiales y simbélicos coordinada alrededor de las “vacunas

COVID-19” en Argentina.
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Por otro lado, actores de la industria (bio)farmacéutica nacional movilizaron
capacidades construidas en dinamicas de “dependencia” en pos de un
proyecto de vacuna nacional. También es destacable el rol de la ANMAT,
movilizando capacidades regulatorias entre ambas coaliciones.

5. Aprendizajes para el upgrading y
empoderamiento en coaliciones de produccion de
vacunas en paises en desarrollo

Ellaboratorio (bio)farmacéutico mAbxience, junto a su partner
Sinergium Biotech, y el brasilero Fiocruz/Bio-Manguinhos expandieron
su capacidad de produccién de vacunas, a través de su relacion con
ciertos actores internacionales de produccion de vacunas. Estas empresas
fueron seleccionadas por la OMS y la Organizacién Panamericana
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de la Salud (OPS) en septiembre 2021 para la produccién local de
vacunas con la tecnologia de mRNA (BLANCO, 2021) en el marco de
la iniciativa del hub biotecnoldgico en Africa, teniendo en cuenta su
previa participacion en la manufactura de vacunas COVID-19 (DAVIES,
2022; SAIED et al., 2022).

Esta nueva dinamica permitio a estas empresas -empresa privada
en Argentina y empresa publica en Brasil- no sdélo experimentar
procesos de aprendizaje (LUNDVALL; JOHNSON, 1994) y adquisicion
de capacidades tecnologicas y organizacionales, sino también ampliar
sus horizontes productivos y de relaciones estratégicas con otros
actores de la red global. De esta forma, estos aprendizajes implican un
empoderamiento de las coaliciones a nivel regional. Este empoderamiento
se materializa en una coalicion con actores principalmente de paises en
desarrollo, que buscan restar agencia a los actores de paises centrales
a través del dominio de la tecnologia mRNA en su conjunto. Este
realineamiento coalicional permite hacer funcionar el hacer vacunas
en la “periferia’. Esto cobra relevancia en un contexto en el cual la
industria farmacéutica argentina se caracteriza por innovaciones
menores basadas en drogas ya existentes (ABRUTZKY et al., 2017)
y la necesidad de modernizacién en las técnicas utilizadas por las
instituciones publicas de manufactura de vacunas en Brasil.

Otra enseflanza de la pandemia refiere a la busqueda de
proveedores alternativos, en vez de involucrarse con un solo proveedor
de componentes criticos para la produccion de vacunas (GOLAN et al.,
2021), sobre todo en un contexto de alta demanda de insumos a nivel
global. Los pools de patentes y convenios de colaboracidon en materia
de conocimiento tacito también resultan altamente relevantes en un
contexto de pandemia. Como ya se menciond, las grandes empresas
(bio)farmacéuticas ejercen poder al mostrarse reticentes a compartir
tecnologia (bajo el argumento que disminuirian sus retribuciones a
largo plazo) (DRUEDAHL et al., 2021). Por ello, es necesario adaptar
la legislacion vigente y crear un ambiente normativo adecuado para
promover el acceso a tecnologias en paises en desarrollo. Respecto
al ambito regulatorio, empresarios y autoridades de diversos paises
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en desarrollo acordaron en que es necesario lograr una convergencia
regulatoria, es decir, una armonizacién de regulacién en materia
de medicamentos y vacunas para poder desarrollar, producir, y
comercializar productos sanitarios en y entre paises en desarrollo
(PAGLIUSI et al., 2013).

Otra estrategia que se ha propuesto es la coordinacion e integracion
en coaliciones regionales de produccion. Las mismas pueden organizarse
para producir a nivel regional y comercializar a nivel regional, o para
comercializar a nivel global (BAMBER et al., 2014). Ademas, tal como
describen Scholvin y colegas (2022) las firmas regionales conocen las
regulaciones, normativas y politicas de su propia region, favoreciendo a
la organizacion, menores precios finales y al upgrading de las empresas
(SCHOLVIN etal., 2022). De hecho, las empresas en paises en desarrollo
pueden desacoplarse de las coaliciones globales para participar y
realizar upgrading funcional en coaliciones regionales, para luego re
insertarse a nivel global en una posiciéon mas ventajosa (HORNER,
2014). La construccion de capacidades complementarias® en salud a
nivel regional (en materia regulatoria, y de insumos clave que suelen
importarse) permitiria disminuir la dependencia de proveedores
especializados del norte global.

Sin embargo, se requiere que dichas coaliciones regionales integren
todas las etapas necesarias, incluyendo las etapas de comercializacion,
distribucién y marketing (NAVAS-ALEMAN, 2011). Esto requiere
que los gobiernos establezcan politicas que promuevan el desarrollo
de coaliciones regionales (por ejemplo, politicas proteccionistas frente
a competencia extranjera, o de promocién al desarrollo de todas
las actividades que componen la coalicion), y coordinacion entre
gobiernos a nivel regional, ya que las diferencias geograficas, politicas
y econémicas entre paises pueden afectar el éxito de estas coaliciones
(SCHOLVIN et al., 2022).

19 Hawe define las capacidades sanitarias como aquellas aptitudes sostenibles, estructuras
organizativas, recursos y compromiso con la mejora de la salud (HAWE, 2000).
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6. Consideraciones finales

La pandemia por COVID-19 puso de manifiesto las desigualdades
globales de acceso a las vacunas. Si bien desde los paises desarrollados se
argumento que el problema de acceso equitativo no era de distribucion,
sino de falta de capacidades de produccion de vacunas en paises en
desarrollo, esto demostré estar bastante alejado de la realidad. Muchos
paises en desarrollo probaron tener capacidades manufactureras y
tecnoldgicas en la produccion de vacunas. Sin embargo, dependieron
de la voluntad de las grandes farmacéuticas para el acceso a insumos,
el licenciamiento de las patentes y compartir el know-howasociado a
las tecnologias vacunales, como fue el caso de la vacuna desarrollada
por Oxford y licenciada a Astrazeneca. La pandemia no hizo mas que
poner de relieve la geopolitica y las asimetrias de poder asociadas a
las coaliciones de produccion de vacunas.

Este trabajo buscé abordar la agencia que ejercen los elementos
cognitivos, materiales y simbolicos (distintos tipos de poder e
imaginarios, intereses contrapuestos) en las formas en que se configuran
las dindmicas de produccién de vacunas en las que participan los paises
en desarrollo, a través del concepto de “coaliciones de produccion”
Los factores simbdlicos son comunmente relegados en los andlisis de
economia de la innovacion. La idea de coaliciones también visibiliza
los intereses (alineados o contrapuestos) y las relaciones de poder, a
diferencia de la nocién estatica y apolitica de red. Asi, el concepto de
coaliciones (vs. el concepto de redes de produccion), permite capturar el
interjuego de elementos de diversa indole que se refuerzan y sustentan
entre si para performar las dindmicas particulares de produccion de
vacunas en un sentido simétrico y “completo”.

En el caso argentino, los laboratorios nacionales se insertaron de
forma subordinada en una coalicion traccionada por intereses de empresas
(bio)farmacéuticas extranjeras, que a su vez ejercieron distintas formas
de poder en la gobernanza de la coalicion. Sin embargo, la dindmica
de la coalicién permitié una re-legitimacion del sector privado (bio)
farmacéutico nacional en materia de capacidades de produccion de
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vacunas. Estos laboratorios, ademas de la construccion de capacidades
tecnologicas, lograron estrechar relaciones flexibles con otros actores
a nivel regional/global, lo cual resulta clave para el empoderamiento
local y regional. Se avanzd hacia vinculaciones mas fluidas (BORTZ;
GAZQUEZ, 2020), en el despliegue de politicas transversales (a los
sectores CTI, productivo y de salud) para disminuir la desconexion
entre el sector CyT publico y el (bio)farmacéutico privado, generando
vinculos de confianza y construyendo capacidades clave (vinculaciones,
tecnologicas, aprendizajes, conocimientos) materializados en la vacuna
ARVAC.

En el caso de Brasil, también se observa una participacién
desventajosa en términos de integracion subordinada a una coalicién
global, traccionada por intereses y poder de las grandes industrias
farmacéuticas. La fuerte promocién del desarrollo de capacidades
publicas en la produccion de vacunas ha sido una politica publica
sostenida durante afios. Las mismas se caracterizan por no tratarse
politicas aisladas, sino que se promovié un didlogo entre distintos
sectores (productivo, salud, CTI) para el fomento a la produccion
publica de vacunas. Los imaginarios embebidos en estds politicas, asi
como en las culturas institucionales, contribuyen al empoderamiento
de los sectores CyT y sanitario publicos respecto a las empresas (bio)
farmaceuticas internacionales, este empoderamiento es “parcial” al
participar de una coalicion dependiendo de transferencias de tecnologias
importadas. El antecedente de Brasil en el uso de licencias obligatorias
en el caso de los antiretrovirales, da cuenta de la importancia del poder
de compra del Estado y de contar con capacidades productivas a la
hora de negociar con las empresas multinacionales en el area de la
propiedad intelectual. Sin embargo, la dependencia tecnoldgica de
empresas multinacionales resta poder a la politica sanitaria en pos de
lograr el objetivo de acceso oportuno a las vacunas. La focalizacién
constante en la busqueda del catch up por transferencia tecnologica
limita la construccidn de capacidades para el desarrollo auténomo de
vacunas. La coaliciéon marca una dinamica de integracion subordinada
“funcional’, que obtura el desarrollo auténomo.

Rev. Bras. Inov., Campinas (SP), 23, €024003, p. 1-41, 2024 27



Maria Cecilia Sanmartin, Gabriela Bortz

Al comparar ambos casos, se observan ciertas diferencias. En el
caso de Brasil, posee una estrategia sanitaria muy clara en lo que
respecta a la produccion de vacunas desde el sector publico. Este
imaginario performa hacia la participacion del pais en una coalicién
con cierta autonomia en cuanto a produccion local, pero también con
cierta dependencia respecto a la transferencia de tecnologias desde
empresas multinacionales. En el caso de Argentina, se observa un rol
clave de las empresas privadas nacionales. Parte de estas capacidades,
al igual que en el caso brasilero, estan basadas en alianzas con empresas
multinacionales. Sin embargo, parte de las capacidades locales del
sector (bio)farmacéutico privado, construidas durante afios en su
participacion en coaliciones gobernadas por empresas multinacionales,
se articularon de forma flexible con capacidades estatales en pos de
construir capacidades autéonomas para la produccion de vacunas.

Comparando ambos casos, la dindmica de la coalicion en el
caso brasilefio permiti6 generar una notable fortaleza industrial y de
autoabastecimiento. No obstante, a la vez, refuerza la dependencia
de las transferencias de tecnologias de vacunas y el poder material
(dependencia de insumos y conocimientos) ejercido por las empresas
multinacionales y la desarticulacién con las capacidades cientificas
nacionales (ADLER, 1987), que podrian llevar hacia un desarrollo
tecnologico auténomo. En el caso de Argentina, la coaliciéon esta
configurando una dindmica de produccion de vacunas con una aspiracion
de autonomia tecnocientifica, materializada en la construccion de nuevas
capacidades, no solo tecnoldgicas, sino también de gobernabilidad,
con la aspiracion de un futuro de autoabastecimiento. No obstante,
los cambios periddicos en la orientacion de politicas, tanto econdmica
como en ciencia y tecnologia, y la falta de un proyecto a largo plazo se
presentan como amenazas criticas al avance en esta direccion.
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