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RESUMO

O Complexo EconO6mico-Industrial da Saude (CEIS) articula produc¢do, inovagao e servicos de
satde, constituindo base material para a sustentabilidade do Sistema Unico de Satde (SUS), a
soberania sanitdria e o desenvolvimento nacional. Sua complexidade, acentuada pelas
transformacdes tecnoldgicas e pela vulnerabilidade das cadeias globais de suprimento, dificulta
estabelecer relagbes entre investimentos estruturais, resultados produtivos e beneficios
concretos para a populacdao. Embora as diretrizes contemporaneas do controle externo priorizem
auditorias operacionais (ANOPs) e fiscalizagdes com foco no cidaddo, permanece o desafio de
avaliar o CEIS de forma integrada, superando analises fragmentadas e aproximando a
regularidade dos processos da efetividade da politica publica. Este artigo propde uma matriz
preliminar de dimensdes estratégicas para subsidiar a avaliacdo da efetividade ecossistémica do
CEIS, acompanhada de possiveis indicadores de desempenho exemplificativos. Adotou-se
abordagem qualitativa, exploratéria e descritiva, baseada em pesquisa bibliografico-documental,
triangulacdo de fontes e andlise de conteudo categorial-tematica. As evidéncias foram
organizadas segundo o modelo légico da ANOP, que encadeia insumos, atividades, produtos e
impactos, permitindo explicitar as relacdes causais entre os diferentes componentes da politica.
Como resultado, a matriz redne seis eixos e vinte e duas dimensdes, abrangendo governanca,
infraestrutura de conhecimento e inovacao, gestdo da implementacao, resultados produtivos,
desenvolvimento nacional e impacto social. Sua aplicacdo pode qualificar o planejamento de
auditorias, apoiar o diagndstico de causas-raizes, favorecer o acompanhamento tempestivo e
ampliar a previsibilidade dos critérios de avaliacdo. A proposta contribui para consolidar a
transicdo, ja em curso, para um controle externo indutivo, sistémico e orientado a geracdo de
valor publico, sem afastar a analise de legalidade. Nesse modelo, o desempenho do CEIS deve
ser apreciado n3o apenas pelos recursos empregados ou pelas entregas tecnoldgicas, mas por
sua capacidade de assegurar acesso tempestivo, continuo e equitativo as tecnologias de saude,
reduzir dependéncias externas e responder as necessidades sanitdrias da populacao.

Palavras-chave: Complexo Econdmico-Industrial da Saude (CEIS); controle externo; avaliagao de
politicas publicas; indicadores de desempenho; efetividade.
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Mapping Strategic Dimensions for Assessing the
Effectiveness of the Health Economic-Industrial Complex

ABSTRACT

The Health Economic-Industrial Complex (CEIS) integrates health-related production,
innovation, and services, providing a material foundation for the sustainability of Brazil’s
Unified Health System (SUS), health sovereignty, and national development. Its complexity,
heightened by technological change and the vulnerability of global supply chains, makes it
difficult to establish clear links between structural investments, productive outcomes, and
tangible benefits for the population. Although current external oversight guidelines prioritize
performance audits (ANOPs) and citizen-centered approaches, assessing the CEIS from an
integrated perspective remains a challenge, requiring the overcoming fragmented analyses
and a closer connection between process compliance and public policy effectiveness. This
article proposes a preliminary matrix of strategic dimensions to support the assessment of the
CEIS’ ecosystem-wide effectiveness, accompanied by illustrative performance indicators. A
qualitative, exploratory, and descriptive approach was adopted, based on bibliographic and
documentary research, source triangulation, and thematic content analysis. Evidence was
organized according to the ANOP logic model, which links inputs, activities, outputs, and
impacts, thereby clarifying the causal relationships among the various components of the
policy. The resulting matrix comprises six axes and twenty-two dimensions covering
governance, knowledge and innovation infrastructure, implementation management,
productive outcomes, national development, and social impact. Its application may improve
audit planning, support root-cause analysis, enable timely monitoring, and enhance the
predictability of assessment criteria. The proposal contributes to consolidating the ongoing
transition toward an inductive, systemic, and public value-oriented model of external
oversight, without disregarding legality and compliance. Under this model, the CEIS’
performance should be assessed not only in terms of resources employed or technological
outputs, but also according to its capacity to ensure timely, continuous, and equitable access
to health technologies, reduce external dependencies, and respond to the population’s health
needs.

Keywords: Health Economic-Industrial Complex (CEIS); external oversight; inductive
oversight; effectiveness; public value.
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O Complexo Econémico-Industrial da Saude (CEIS) é conceituado por Gadelha et
al. (2023) como o espago econdmico, institucional, politico e social em que ocorrem a
producdo e a inovacdo no setor de saude. Essa perspectiva foi incorporada pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU) no Acérdado 1.730/2017-Plenario, que define o CEIS como o
conjunto nacional de atividades econémicas, publicas e privadas, essenciais para que o
Estado cumpra o dever de reduzir riscos de doengas e assegurar o acesso universal e
igualitario a saude (Brasil, 2017a). Para além da dimensdo fabril e tecnoldgica, o
complexo se posiciona como uma estratégia de politica publica em que o crescimento
industrial é direcionado pelo desenvolvimento social, materializando a premissa de uma

“economia a servico da vida” (Nascimento et al., 2024).

Estruturalmente, o CEIS constitui um sistema articulado de atividades produtivas
impulsionado por dinamicas intensas de inovacdo e acumulacdo de capital. Sua
estrutura fundamenta-se na interdependéncia de trés subsistemas: o de base quimica e
biotecnoldgica (farmacos e vacinas), o de base mecanica e eletronica (equipamentos e
materiais) e o setor de servicos de salde, que atua como elo organizador da demanda.
Com o avanco da Quarta Revolucdo Tecnoldgica, incorporou-se também um subsistema
informacional e de conectividade, tornando a morfologia do Complexo ainda mais

porosa e desafiadora (Gadelha, 2021).

Paralelamente a essa complexidade, sua relevancia estratégica reflete-se no
peso socioeconémico: o setor responde por cerca de 8,7 milhdes de empregos, 10% do
Produto Interno Bruto (PIB) e um ter¢co dos investimentos nacionais em pesquisa e
desenvolvimento, além de fornecer a sustentacdo material para o Sistema Unico de
Saude (SUS) (Gadelha et al., 2023). Trata-se, portanto, de um pilar central para a
sustentabilidade do SUS, o adensamento tecnoldgico da industria nacional e o

desenvolvimento do pais (BNDES, 2012).

Sob essa perspectiva, a salde deixa de ser concebida meramente como despesa
assistencial e passa a atuar como vetor enddégeno de desenvolvimento nacional. Essa
concepg¢ao, inicialmente institucionalizada pelo Decreto n? 11.715/2023, art. 32 (Brasil,

2023b) ganhou status de lei formal com a promulgacdo da Lei n2 15.471/2026, art. 42
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(Brasil, 2026a), que instituiu a Estratégia Nacional de Saude do Complexo Econémico-
Industrial da Saude (Ensceis). Ainda que o novo texto legal confira nuance distinta a essa
centralidade, permanece como diretriz fundamental da Ensceis a redugdao da
dependéncia produtiva e tecnoldgica do SUS, visando assegurar o acesso universal,
equitativo e sustentavel a saude por meio de um CEIS resiliente, integrado e voltado ao

investimento, a inovagao e a geracao de empregos.

No entanto, diagndsticos técnicos revelam que a viabilizagdo pratica dessas
diretrizes ainda enfrenta gargalos estruturais. A Analise ex ante da Politica Nacional de
Economia da Saude (PNES) apontou como problema central a falta de institucionalizacdo
da economia da saude enquanto fun¢do estratégica do sistema. Essa lacuna resulta na
fragmentacdo de iniciativas e na dificuldade de coordenar, de maneira sistémica, os
investimentos industriais com as reais demandas de sustentabilidade e eficiéncia do
SUS. Ademais, sem métricas padronizadas, a gestdo tem sua capacidade limitada no que
tange a demonstracao do retorno social e econémico dos recursos aplicados (Lima et
al., 2025). Embora a Lei n? 15.471/2026 (Brasil, 2026a) represente um avanco diante
desse cendrio, sua efetividade na superacao de tais entraves ainda demandard avaliacao

continuada.

Essa fragilidade compromete também a capacidade de monitoramento e
avaliacdo pelo controle externo. Sob a Diretriz 1 de seu Plano de Gestdo 2025-2027
(“Cidaddo no Foco”), o TCU orienta-se pela promoc¢do de uma administracdo publica
voltada a entrega de valor publico real — compreendido, nos termos do Decreto n?
9.203/2017, como os resultados que representam respostas efetivas e Uteis as

demandas da sociedade (Brasil, 2025c).

Contudo, esse impacto almejado na saude nem sempre se mostra evidente na
avaliacdo das politicas do CEIS. Por ser constituido predominantemente por iniciativas
de desenvolvimento tecnolégico e soberania produtiva, o Complexo atua como uma
“area-meio” do SUS, gerando melhorias estruturais cujos efeitos diretos sobre o cidadao
sdo de longo prazo e de dificil atribuicdo causal. Como reflexo dessa complexidade, a
analise documental deste estudo evidenciou expressiva lacuna na mensura¢do do
impacto social do CEIS. Embora a ampliacdo do acesso universal a saude figure com

frequéncia entre os objetivos declarados, o impacto social ainda se consolida mais como
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finalidade discursiva do que como resultado efetivamente aferido.

A complexidade do sistema e a lacuna entre o investimento estrutural e o
beneficio social impdem que o controle externo adote uma perspectiva integrada,
voltada a efetividade ecossistémica do CEIS. O Guia de Fiscalizagdo com Cidadao no Foco
(Brasil, 2025c) reconhece que a transformagdao promovida pelo controle externo
abrange desde os estagios estruturais de viabilizagdo das politicas até os impactos
finalisticos delas esperados. Assim, ainda que nem toda acdo de controle atinja a
dimensdo de impacto final, todas podem concorrer para o aprimoramento estrutural

que a viabiliza em médio e longo prazos.

Essa abordagem pressupde que analises processuais e auditorias superem a
atuacdo isolada e se articulem em uma visdo integrada, capaz de apreender os elos
intermediarios entre a alocacdo de recursos e os resultados sanitarios futuros. E
exatamente essa ldgica de encadeamento causal que fundamenta a necessidade de uma

ferramenta destinada a organizar e monitorar tais dimensdes de forma sistematica.

Diante desse cendrio, a pesquisa propde uma matriz preliminar de dimensdes,
acompanhada de possiveis indicadores de desempenho auditaveis, para subsidiar a
avaliacdo da efetividade ecossistémica do CEIS pelo TCU. Mais do que um mero
inventario tematico, a matriz constitui-se como ferramenta de planejamento de longo
prazo para o controle externo, oferecendo ao Tribunal uma visdo sistémica do Complexo
que permite mapear lacunas de acompanhamento e monitorar continuamente a
evolugao de suas diferentes dimensdes. Fundamentada na andlise documental de fontes
normativas, académicas e de controle externo, e estruturada com base no modelo légico
e nas dimensdes de desempenho da auditoria operacional, a proposta visa
instrumentalizar a fiscalizacdo para identificar gargalos ou ganhos de efetividade ao

longo do ciclo da politica publica, bem como suas causas subjacentes.

Para cumprir tal objetivo, o artigo apresenta a metodologia empregada, a matriz

formulada e a discussdo sobre suas implicacGes para a atuacdo do controle externo.

Esta pesquisa caracteriza-se como um estudo de abordagem qualitativa, de

natureza exploratdria e descritiva. A operacionalizagao deu-se por meio de pesquisa
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bibliografico-documental e analise de conteldo categorial-tematica, fundamentada nas

diretrizes metodoldgicas do Tribunal de Contas da Unido (Brasil, 2020) e na literatura de

analise de conteudo.

A escolha metodoldgica se justifica pela elevada complexidade e pelo carater
sistémico e multifacetado do CEIS. Tal arranjo exige um mapeamento conceitual
estruturado como etapa prévia e indispensavel a proposi¢cao de métricas para a atuagao

do controle externo.
Conforme ilustrado na Figura 1, o percurso metodolégico estruturou-se em trés
etapas encadeadas:
1) Levantamento Documental (Pré-andlise): selecdo, triagem e catalogacao
do acervo;
2) Analise Tematica e Codificacdo (Exploracdo do Material): leitura
sistematica, extracdo de evidéncias e categorizacdo analitica;
3) Estruturacdo do Modelo Légico (Tratamento e Interpretacdo):

mapeamento da cadeia de causa e efeito e construgdo da matriz.
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Figura 1 - Fluxograma metodoldgico da pesquisa

Fluxograma metodologico da pesquisa

ETAPA 1 Levantamento documental

Levantamento exploratério por encadeamento (snowball sampling) a partir de documentos
de referéncia do setor e de suas citagGes e referéncias.

Aproximadamente 90 fontes catalogadas.

Referencial Documentos Referencial de Referencial
normativo de gestdo controle externo técnico-cientifico
Leis, decretos, planos Relatorios de gestao, Acérdaos e relatorios Artigos cientificos,
estratégicos e notas técnicas, do TCU eda CGU publicacdes académicas,
diretrizes oficiais. portais governamentais. sobre riscos, gargalos livros especializados.
e fragilidades.

¥

Analise tematica

e |Leitura técnica e sistematica do material levantado.
e Classificagdo de trechos e evidéncias em categorias analiticas (temas).
e Confronto das evidéncias entre as diferentes categorias de fontes.

* Consolidagao de um conjunto preliminar de dimensoes criticas.

+

Estruturacao do modelo légico

* Triangulagdo das perspectivas evidenciadas.

e Enquadramento das dimensdes no modelo légico:
insumos — atividades — produtos — impactos.

4

Matriz preliminar para avaliacao da efetividade
ecossistémica do CEIS

Estruturada em 6 eixos encadeados e 22 dimensdes, evidenciando onde a politica
gera resultados e onde ocorrem rupturas ao longo da cadeia causal.

PRODUTO

Fonte: Elaboragdo prépria, 2026.

2.1. LEVANTAMENTO E ORGANIZAGAO DAS FONTES

A primeira etapa consistiu na busca, selecdo e sistematizacdo de documentos
capazes de fornecer visdes complementares sobre o CEIS. Para assegurar a validade do
construto e mitigar vieses analiticos, adotou-se a triangulacdo de fontes, agrupadas em

guatro eixos informacionais:

e Referencial normativo: estabelece os critérios formais, marcos legais e
metas oficiais da politica publica, englobando leis, decretos, portarias e

planos estratégicos (ex.: Decreto n? 11.715/2023; Lei n2 15.471/2026);

e Documentos de gestdao e execugdo: evidenciam a dindmica operacional
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da politica, a aloca¢do de recursos e os dados atualmente monitorados,

compreendendo relatérios de gestao, notas técnicas e dados de portais

governamentais;

e Referencial de controle externo: mapeia riscos, gargalos operacionais e
lacunas identificados pela fiscalizacdo, englobando acérdaos, relatérios

de auditoria e levantamentos do TCU;

e Referencial técnico-cientifico: fornece a sustentacdo tedrica e o rigor
conceitual sobre a dindmica do CEIS, composto por artigos cientificos,
livros e publicagdes académicas especializadas.

A selecdo do acervo seguiu a amostragem exploratéria por encadeamento
(snowball sampling). O ponto de partida (documentos-semente) consistiu nas normas
instituidoras e em acordaos estruturantes do TCU sobre o setor. A partir das citacées e
referéncias dessas obras fundamentais, incorporaram-se sucessivamente novas fontes

relevantes, totalizando aproximadamente 90 documentos catalogados.

2.2. ANALISE TEMATICA E CODIFICAGAO

Com o acervo delimitado, procedeu-se a andlise tematica de conteudo,

operacionalizada mediante leitura técnica e sistematica do material.

Nessa fase, os fragmentos de evidéncia e unidades de registro foram codificados
e catalogados em uma matriz analitica estruturada em planilha eletrénica. Cada trecho
foi categorizado por tema e vinculado a sua fonte de origem. Esse registro permitiu o
confronto sistematico entre as perspectivas da gestdo publica, os achados do controle
externo e os diagndsticos da literatura cientifica, viabilizando a consolidacdo de um

conjunto preliminar de dimensdes criticas de avaliacdo.

2.3. ESTRUTURAGAO DO MODELO LOGICO E MAPEAMENTO CAUSAL

A etapa final compreendeu a interpretacao das evidéncias e a traducao dos
temas mapeados em uma proposta de matriz para o controle externo. Adotou-se como
método a modelagem ldgica, articulada as dimensdes de desempenho para auditoria

operacional do TCU (economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade) (Brasil, 2020).
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O Modelo Légico desagrega a intervengao publica em componentes funcionais
encadeados (insumos —> atividades —> produtos —> impactos), tornando explicita a
hipdtese causal que conecta os recursos mobilizados aos resultados finalisticos
esperados. Diante do carater sistémico e interdependente do CEIS, essa estrutura
permite identificar em qual elo da cadeia a politica ganha ou perde efetividade,

direcionando o controle externo para a avaliagdo da gerag¢do de valor publico real.

A matriz resultante foi organizada em seis eixos analiticos encadeados:

Eixo 1 — Governanga, coordenacao estratégica e ambiente institucional
(Insumo): reune diretrizes estratégicas, arcabouco normativo, arranjos
de governancga e fatores estruturais do ambiente de negdcios (regulatério

e tributdrio) que condicionam o investimento;

e Eixo 2 - Infraestrutura de conhecimento e inovagao (Insumo): abrange
a base cientifico-tecnoldgica, as redes de pesquisa, desenvolvimento e
inovagao (P&D&I) e a formagao e disponibilidade de capital humano

qualificado;

e Eixo 3 — Gestao e eficiéncia da implementagao (Atividades / Processos):
foca nos mecanismos de execug¢do, como o uso estratégico do poder de
compra estatal, a eficiéncia dos ritos operacionais, o monitoramento e a

regularidade financeira;

e Eixo 4 — Resultados produtivos (Produtos): afere as entregas diretas e
imediatas das intervencgdes, evidenciando o desempenho em termos de
adensamento tecnoldgico, volume da producdo nacional, capacidade

instalada e produtos nao fabris;

e Eixo 5 — Impacto no desenvolvimento nacional (Impacto de Longo
Prazo): avalia transformagdes estruturais no ambito estatal e produtivo,
como ganho de soberania sanitaria, competitividade internacional,
sustentabilidade  econOmico-financeira, transicdo ecolégica e

desenvolvimento regional,;

e Eixo 6 — Impacto social (Impacto Finalistico): afere o beneficio direto ao
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cidaddo e ao SUS, mensurando a disponibilidade tempestiva de
tecnologias na ponta assistencial, a equidade no acesso, a resposta as

necessidades sanitarias epidemioldgicas e a responsabilidade social.

2.4. LIMITACOES METODOLOGICAS

A metodologia empregada apresenta limitacdes operacionais inerentes ao
delineamento adotado, que delimitam o alcance dos resultados sem comprometer a

validade do modelo proposto:

1) Restricao a fontes secunddrias: em razao do recorte temporal e dos
recursos disponiveis, a pesquisa baseou-se exclusivamente na analise
documental de fontes publicas secundarias, ndo contemplando dados
primdrios (como entrevistas em profundidade ou aplicacdo de

questiondarios/Delphi com gestores).

2) Carater tedrico e preliminar da matriz: o objetivo do estudo restringe-se
a proposicdao de um arranjo conceitual preliminar. A validacdo definitiva
da matriz e dos indicadores exigird etapas futuras, incluindo a submissao
a painéis de especialistas, escuta a gestores do controle externo e testes

empiricos em cenarios reais de auditoria.

O principal resultado desta pesquisa é a Matriz Preliminar para Avaliacdo da
Efetividade Ecossistémica do CEIS, resumida na Figura 2 e detalhada nos Quadrosde 1 a
6. A ferramenta sintetiza os temas criticos que o controle externo precisa acompanhar
para construir uma visao integrada e sistémica do Complexo, evidenciando a articulagado
entre as diferentes etapas da politica publica.

A matriz apoia-se no modelo légico, no qual os eixos representam os
componentes funcionais da cadeia causal (Insumos —> Atividades —> Produtos —>
Impactos). Essa ordenacdo facilita a identificacdo dos pontos em que a politica ganha ou
perde efetividade. Trata-se de um guia interpretativo flexivel: dada a diversidade de

intervengdes que constituem o CEIS, adaptagdes podem ser promovidas diante de casos
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Figura 2 - Matriz resumida de dimens0es estratégicas para avaliagdo do CEIS

N

INSUMO ATIVIDADE > PRODUTO IMPACTO
El - Governanga,
coordenagdo E2 - Infraestrutura E3 - Gestdo e EA - Resultados ES - Impacto no E6 - Impacto
estratégica e de conhecimento e eficiéncia da E desenvolvimento 2
» . = . g produtivos " social
ambiente ¢ acdo nacional
institucional
D3.1. Uso estratégico D5.1. Soberania e D6.1. Disponibilidade
D14 dolpedegtscompra D4.1. Inovagdo e segurancga sanitaria tempestiva ao

Estrutura normativa
e governanga

DL,
Articulagdo entre
politicas publicas

D1.3.
Ambiente de
negocios

D2.1. Capital humano
e capacidade de
absorc¢do

D2.2. PD&I: Pesquisa,
desenvolvimento e
inovagdo

D3.2. Gestdo e
eficiéncia dos
processos
operacionais

D3.4.
Monitoramento,
avaliagdo e
transparéncia

D3.4. Gestdo e
regularidade
financeira

dominio tecnoldgico
em saude

D4.2. Producdo
nacional

D4.3. Base produtiva
instalada

D4.4. Produtos ndo
fabris

D5.2. Competitividade
e insercdo
internacional

D5.3. Sustentabilidade
econdmico-financeira

D5.4. Sustentabilidade
Ambiental

D558
Desenvolvimento
territorial

usuario

D6.2. Equidade do
acesso

D6.3. Resposta a
necessidades de
satde

D6.4.
Responsabilidade
social

Fonte: Elaboragdo prépria, 2026.

3.1. EIXO 1 - GOVERNANGA, COORDENAGCAO ESTRATEGICA E AMBIENTE

INSTITUCIONAL

O Eixo 1 situa-se no estagio de insumos do modelo légico. Relne o arcabouco
normativo, o suporte politico e os arranjos governamentais indispensdveis para
orquestrar um ecossistema complexo que articula saude, industria, ciéncia e tecnologia.
Além disso, abrange a gestdo de fatores estruturais externos que, embora extrapolem a
gestdo direta da saude, condicionam os investimentos e a competitividade industrial,
conforme demonstra o Quadro 1.

Quadro 1 - EIXO 1 - Governanga, Coordenacdo Estratégica e Ambiente Institucional

Possiveis Indicadores
Exemplificativos
(sujeitos a validagdo)

Eixo / Estagio

- Dimensao Foco da Avaliagao
Légico

Avaliar a
q %o d * % de
adequagado do . ~
E1l. Governanga, quac decisGes/pactuacdes
~ arcabouco . o
Coordenagao i alinhadas a critérios
- normativo, a -
Estratégica e D1.1 Estrutura ’ objetivos
. . clareza nas
Ambiente normativa e N
L competéncias, 0s .
Institucional governanga . o ¢ Taxa de normativos
ritos decisdrios e os . i
. precedidos de Analise
mecanismos de L
(Insumo) de Impacto Regulatério

coordenacdo e

responsabilizagao. (AIR)
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D1.2 Articulagao
entre politicas

Analisar a
integragao entre
politicas industrial,
tecnolégica e de
saude, verificando

e Grau de alinhamento
entre compras publicas
e a Matriz de Desafios

publicas coeréncia de e indice de
incentivos e convergéncia de metas
auséncia de entre politicas setoriais

sobreposicées.

e Tempo médio de
registro de produtos
estratégicos na Anvisa

Examinar como
fatores externos
(regulatérios,

. tributarios,
D1.3 Ambiente de . . .
L. propriedade e Diferencial de carga
negocios . e
intelectual) tributaria entre
impactam a produtos nacionais e

competitividade e
os investimentos.

importados em
compras publicas

Fonte: Elaboragdo prépria, 2026.

A principal fragilidade identificada no setor — apontada na Analise ex ante da
PNES — é a falta de institucionalizacdo da economia da saude como funcao estratégica
do SUS, o que limita o planejamento sistémico, o financiamento estavel e a gestao
equitativa (Lima et al.,, 2025). Para o controle externo, avaliar este eixo significa
averiguar se os pressupostos institucionais foram adequadamente desenhados. Este
eixo alinha-se ao Referencial de Governanga em Politicas Publicas do TCU (Brasil, 2014)

e subdivide-se em trés dimensoes:

e D1.1-Estrutura normativa e governanga: Avalia a qualidade e aplicacao
das normas, a definicdo de competéncias e a adequabilidade dos ritos
decisérios. Sob a dtica do controle externo, deliberagdes histéricas
(Acérddos 1.730/2017, 2.015/2023 e 674/2026-Plenério) apontam falhas
cronicas de planejamento, auséncia de critérios objetivos na selecdo de
parcerias, obscuridade nas competéncias e déficits de comunicacao entre
o Ministério da Saude e érgaos parceiros (como Anvisa e BNDES) (Brasil,

2017a; Brasil, 2023C; Brasil, 2026b).

e D1.2 — Articulagdo entre politicas publicas: Examina a coordenacdo e
coeréncia entre instrumentos de fomento, compras publicas e assisténcia

(Lei n2 15.471/2026, art. 49, VI) (Brasil, 2026a). O Acérdado 2.015/2023-
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TCU-Plenario evidenciou descompassos entre a lista de produtos
estratégicos e as contratacdes publicas efetivas, gerando aquisi¢es
antieconomicas (Brasil, 2023C). A falta de convergéncia entre os 6rgaos
impede verificar se os incentivos industriais se convertem em ganhos

sanitarios reais (Lima et al., 2025).

e D1.3 — Ambiente de negdcios: Abrange fatores contextuais como o
arcabouco de propriedade intelectual, a isonomia tributdria e o custo
regulatdrio (Brasil, 2025b). Destaca-se o papel indutor da regulacdo
sanitaria (Portaria GM/MS n2 5.271/2024 e Missdo 2 da NIB) (Brasil,
2024c; Brasil, 2025b). Avaliacbes do TCU (ex.: Acérddo 634/2019-
Plenario) sinalizam que gargalos regulatérios e entraves burocraticos
podem neutralizar as politicas de fomento e comprometer a seguranca

sanitaria (Brasil, 2019).

3.2.  EIXO 2 - INFRAESTRUTURA DE CONHECIMENTO E INOVAGAO

Como insumo estratégico, o Eixo 2 contempla o estoque de capital intelectual e
a rede de investigacdo cientifica necessarios para que o CEIS atue como desenvolvedor
e absorvedor de tecnologias de ponta (Gadelha et al., 2023). O eixo avalia se o pais
dispde de profissionais qualificados e se a infraestrutura de pesquisa estd
territorialmente distribuida de forma a apoiar a sustentabilidade do SUS, conforme

detalha o Quadro 2.

Quadro 2 - EIXO 2 - Infraestrutura de Conhecimento e Inovagdo

Possiveis Indicadores

Eixo / Estagio . ~ S P
et gl Dimensao Foco da Avaliagao Exemplificativos

Logico . . S~
&l (sujeitos a validagao)
¢ Taxa de retengao de
Aferir a capacidade - ¢
. profissionais formados
E2. Infraestrutura . de formacgao,
. D2.1 Capital N . por programas do CEIS
de Conhecimento e atracédo, retencdo e
Inovacao humano e valorizagdo de
capacidade de e Déficit relativo de

~ profissionais
absorgao o
(Insumo) qualificados para a
inovagao no CEIS.

pessoal qualificado em
areas tecnoldgicas
criticas
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¢ Grau de

Avaliar a descentralizagdo
capacidade da rede | regional do fomento a
de P&D&I em gerar | pesquisa em saude

D2.2 Pesquisa, e disseminar

desenvolvimento e | conhecimento * Proporgdo de

inovagdo (PD&l) cientifico e projetos fomentados
tecnoldgico de que resultaram em
forma ativos de inovacao
descentralizada. (patentes, protodtipos,

publicagées)

Fonte: Elaboragdo prépria, 2026.

O eixo desdobra-se em duas dimensoes:

e D2.1 - Capital humano e capacidade de absor¢dao: Refere-se a
qualificacdo, retencdo e valorizacdo da forca de trabalho no CEIS. Embora
o setor responda por cerca de 8,7 milhGes de empregos formais e
qualificados (Gadelha et al., 2023), persistem gargalos severos, como a
escassez de quadros especializados para a Industria 4.0 (Brasil, 2025b), a
caréncia de gestores capacitados em economia da saude e a precarizacao

de vinculos de trabalho (Lima et al., 2025).

e D2.2 -Pesquisa, desenvolvimento e inova¢ao (PD&lI): Avalia a vitalidade
da rede nacional de pesquisa cientifica e sua capacidade de traduzir
conhecimento basico em solugdes tecnoldgicas para o SUS. Embora a
area de saude responda por aproximadamente 30% da producdo
cientifica nacional (Brasil, [s.d.]b), a infraestrutura de PD&Il e os
pesquisadores permanecem fortemente concentrados nas regides Sul e
Sudeste (Brasil, [s.d.]b), o que requer ac¢les corretivas de fomento

descentralizado para garantir equidade territorial (Brasil, 2016).

3.3. EIXO 3 -GESTAO E EFICIENCIA DA IMPLEMENTACAO

No modelo ldgico, o Eixo 3 representa a fase de processos e atividades,
fazendo a ponte entre os insumos e os resultados, conforme detahado no Quadro 3.
Para o controle externo, a avaliagao foca na qualidade, conformidade, transparéncia e

eficiéncia dos ritos de execuc¢do, mitigando falhas administrativas antes que afetem as
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Quadro 3 - EIXO 3 — Gestdo e Eficiéncia da Implementagdo

Eixo / Estagio

Possiveis Indicadores

Légico Dimensao Foco da Avaliagao Exemplificativos
& (sujeitos a validagdo)
. * % do valor de
Avaliar a .
. . compras estratégicas
maturidade técnica
o amparado em
e econOGmica no )
instrumentos de
D3.1 Uso processo de

E3. Gestao e
Eficiéncia da
Implementagao

(Atividades /
Processos)

estratégico do
poder de compra

escolha de
suprimento do SUS
(comprar vs.
produzir) e inducdo
industrial.

inducao

* Proporcao de
compras estratégicas
efetuadas de forma
centralizada/agregada

D3.2 Gestao e
eficiéncia dos
processos
operacionais

Avaliar a
conformidade,
tempestividade e
eficiéncia na
execugdo dos
projetos e
contratos,
identificando
gargalos
operacionais.

* % de projetos
executados dentro do
custo e do prazo
previstos

e Distribuicdo das
Parcerias para o
Desenvolvimento
Produtivo (PDPs) por
fase de
desenvolvimento

D3.3
Monitoramento,
avaliagdo e

Verificar a
existéncia, a
qualidade e a
publicidade dos
dados e indicadores

¢ Proporgdo de
politicas do CEIS
submetidas a avaliacdo
sistematica de
resultados

D3.4 Gestao e
regularidade
financeira

conformidade, a
estabilidade e a
previsibilidade do
fluxo de
financiamento
publico e privado.

. para * % de intervengdes
transparéncia
acompanhamento com dados e
continuo da indicadores de
politica. desempenho abertos e
atualizados
Analisar a e Taxa de projetos

afetados por
contingenciamento
orcamentdrio

e Evolugdo do gasto
publico federal
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efetivamente alocado
no CEIS

Fonte: Elaboragao prépria, 2026.

O Eixo 3 compreende quatro dimensdes:

D3.1 - Uso estratégico do poder de compra: Avalia a maturidade técnica
na escolha das vias de suprimento do SUS (comprar vs. produzir) e no uso
da demanda estatal como indutora do desenvolvimento (PDPs, ETECs,
margens de preferéncia). O TCU tem apontado auséncia de estudos de
valoracdo e de demonstracdes consistentes sobre a vantajosidade
econ6mica das aquisicoes pds-PDP (Acorddo 2.015/2023-Plenario)
(Brasil, 2023C), além de falhas na articulagao entre entes federativos que

fragilizam o poder de barganha do Estado (Brasil, 2025b).

D3.2 - Gestao e eficiéncia dos processos operacionais: Foca na
conformidade dos ritos, cumprimento de cronogramas e eficiéncia
logistico-operacional. Abrange desde a gestdao de contrata¢des e obras
fabris (Gadelha, 2022a) até a eficiéncia na gestdao de estoques (Lima et
al., 2025) e a tempestividade na Avaliacdo de Tecnologias em Saude (ATS)
pela Conitec — cujos atrasos alimentam a judicializacdo da saude (Brasil,

2026b).

D3.3 — Monitoramento, avalia¢do e transparéncia: Verifica os sistemas
de acompanhamento técnico, a publicidade das “razées de decidir” e a
transparéncia de indicadores de desempenho (Brasil, 2023a; Brasil,
2023C). O controle externo identifica recorrentemente a falta de
indicadores padronizados, a baixa integracdo de sistemas de dados e a

auséncia de avaliacdes de impacto ex post (Brasil, 2018; Brasil, 2026b).

D3.4 — Gestdao e regularidade financeira: Examina a estabilidade, a

previsibilidade e a conformidade do fluxo orgamentario. O setor enfrenta
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um quadro histdérico de subfinanciamento publico (4% do PIB no Brasil vs.
7%-9% em sistemas universais comparaveis) (Gadelha, 2022a), agravado
por volatilidade cambial, contingenciamentos e pressdes fiscais (Lima et
al., 2025). A avaliagao busca verificar se o financiamento obedece a uma

légica de investimento estavel de longo prazo (Mazzucato, 2014).

3.4. EIXO 4 - RESULTADOS PRODUTIVOS

O Eixo 4 refere-se aos produtos do modelo légico, representando as entregas
diretas e imediatas geradas pelas politicas publicas do CEIS, conforme detalha o Quadro
4. O problema central monitorado por este eixo é o recorrente descolamento entre os
esforcos alocados e a materializagdao das entregas industriais. Um exemplo marcante
ocorre em PDPs que ndo formalizam a conclusdo do processo de transferéncia

tecnoldgica ou ndo comprovam a producao local efetiva (Brasil, 2023C).

Quadro 4 - EIXO 4 - Resultados Produtivos

Possiveis Indicadores
Dimensao Foco da Avaliagao Exemplificativos
(sujeitos a validacao)

Eixo / Estagio
Logico

e NUmero de solucgGes
Medir a maturidade | inovadoras

tecnolégicae o incorporadas ao SUS
~ conhecimento originadas de fomento
D4.1 Inovagao e .
.. produtivo do CEIS
dominio .
tecnolégico efetivamente
& absorvido ou e Quantidade de PDPs
desenvolvido no na fase final de
E4. Resultados pais. :ransfﬁrgnC|af .
Produtivos ecnoldgica efetiva
* % da produgdo
(Produtos) nacional do CEIS
Monitorar o destinada ao
volume, a suprimento do SUS
D4.2 Produgao composicao, a taxa
nacional de nacionalizacdo e | e Percentual de
a destinagao da Insumos Farmacéuticos

producgdo da saude. | Ativos (IFAs)
importados, por pais de
origem

Interference Journal
Volume 12, Issue 2 (2026), Page 233-266.



SOARES et. al.

Mapeamento de Dimensées Estratégicas para Avalia¢éo da Efetividade do Complexo
Econémico-Industrial da Saude

D4.3 Base produtiva
instalada

Aferir o estado de
conservagao, a
modernizacdo e a
taxa de ocupacao
da infraestrutura
produtiva publica e
privada.

* % de laboratérios
publicos operando
abaixo da capacidade
instalada

e Execucdo fisica e
operacional de obras
de novas plantas fabris

D4.4 Produtos nao
fabris

Quantificar e
qualificar entregas
ndo manufaturadas
resultantes das
politicas (registros,
diretrizes,
incorporagoes).

e Concessao de
registros na Anvisa para
tecnologias inovadoras
de empresas nacionais

* Nivel de estoque de
seguranca de itens
estratégicos para

emergéncias sanitdrias

Fonte: Elaboragdo prépria, 2026.

O eixo organiza-se em quatro dimensdes:

e D4.1 - Inovagdo e dominio tecnolégico em saude: Medir o grau de
complexidade e a maturidade tecnoldgica efetivamente dominados pelo
pais, diferenciando o adensamento tecnolégico real da mera montagem
de componentes importados de baixa complexidade (Brasil, 2017a;

Brasil, 2023C).

e D4.2 - Produgdo nacional: Acompanha as séries histéricas do volume
produzido, a destinacdo dos produtos para o SUS e o grau de
nacionalizagdo dos insumos. Aponta-se como risco critico a dependéncia
externa de até 90% no suprimento de insumos bdsicos, o que expde a

rede assistencial a vulnerabilidades globais (Brasil, 2025b; TCU, 2017a).

e DA4.3 — Base produtiva instalada: Examina a modernizacdo, o estado de
conservacao e a taxa de ocupacdo da infraestrutura dos laboratdrios e
produtores publicos e privados (Novo PAC Saude) (Brasil, 2025a). O TCU
fiscaliza diretamente grandes empreendimentos da base publica, como o
Parque Fabril da Hemobras (Acérddo 1.283/2024-Plenario) e o Complexo
Industrial da Fiocruz (Acérddo 2.522/2025-Plenario) (Brasil, 2024d; Brasil,
2025d).
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e DA4.4 — Produtos nao fabris: Quantifica e qualifica entregas de natureza
intangivel ou ndao manufaturadas, tais como concessao de registros
sanitarios por agéncias reguladoras, incorporacdes de tecnologias na

Tabela do SUS e constituicdo de estoques estratégicos de emergéncia.

3.5. EIXO 5-IMPACTO NO DESENVOLVIMENTO NACIONAL

O Eixo 5 ocupa o nivel de impacto estrutural no modelo légico, conforme
detalhado no Quadro 5. Avalia se a mobilizagdo de recursos transformou
estruturalmente a autonomia, a sustentabilidade e a competitividade do Estado

brasileiro (Lei n2 15.471/2026, art. 19).

Quadro 5 - EIXO 5 - Impacto no Desenvolvimento Nacional

Eixo / Estagio
Logico

Dimensao

Foco da Avaliagao

Possiveis Indicadores
Exemplificativos
(sujeitos a validagdo)

E5. Impacto no
Desenvolvimento
Nacional

(Impacto
Estrutural)

D5.1 Soberania e
seguranca sanitdria

Mensurar o grau de
autonomia
produtiva e a
resiliéncia do
sistema nacional
diante de crises e
rupturas de

* Proporcdo da
demanda nacional
coberta por producao
interna em cenarios de
desabastecimento
global

¢ Coeficiente de
dependéncia externa

D5.2
Competitividade e
insercao
internacional

suprimento. .
em insumos
estratégicos
® Proporcao de
) exportacoes de alta
Avaliar o

posicionamento do
CEIS no mercado
global, a escala
produtiva e a
participagao em
redes de
cooperagao
internacional.

intensidade tecnoldgica
sobre o total do setor

¢ Volume de registros
de produtos brasileiros
em ageéncias
regulatdrias
internacionais por
reliance

D5.3
Sustentabilidade

Aferir o retorno
econdmico, a
economia ao erario,

¢ Proporcao de
investimento privado
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econdémico- a atracgdo de capital | atraido por real publico
financeira privado e a redugao | investido
de custos para o
SUS. ¢ Volume de demandas
judiciais (judicializa¢do)
motivadas por falhas na
oferta do CEIS
e Emissao de CO»
Avaliar a mitigacdo | equivalente por
dos impactos unidade produzida nas
D5.4 ambientais da plantas do CEIS
) . rodugdoe a
Sustentabilidade P .g ~ .
. valorizagao e Numero de produtos
ambiental . . .
sustentavel da registrados derivados
biodiversidade do uso sustentavel da
nacional. biodiversidade
brasileira
¢ Taxa de fornecedores
Analisar a locais/regionais
desconcentragdo contratados em agdes
regional dos do CEIS
D5.5 resion
. investimentos, a
Desenvolvimento . .
L geracdo de rendae | e ndice de
territorial .
o adensamento das | desconcentracdo
cadeias produtivas | regional dos
locais. investimentos publicos
do CEIS

Fonte: Elaboracdo prépria, 2026.

Desdobra-se em cinco dimensoes:

e D5.1 — Soberania e seguranga sanitaria: Mensura o grau de autonomia
do pais no provimento de tecnologias estratégicas e a resiliéncia nacional
ante emergéncias em saude e crises de desabastecimento (Lima et al.,
2025). O diagnéstico histérico revela que a producdo nacional supre cerca
de 42% da demanda e que o déficit da balanga comercial da saude atingiu

o patamar de USS 20 bilhdes (Gadelha, 2022a; Brasil, 2025b; Brasil, 2007).

e D5.2 - Competitividade e inser¢ao internacional: Avalia se a produgao
nacional atinge escala, custo e padrdo de qualidade para competir
globalmente e participar de redes de cooperacao internacional (Brasil,

2023b; Lima et al., 2025).
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e D5.3 - Sustentabilidade economico-financeira: Afeta o retorno
econdmico das politicas, a capacidade de gerar economia ao erario, a
alavancagem de capital privado (Mazzucato, 2014) e a reducdo das
pressdes financeiras causadas pela judicializacdo da saude (Brasil, 2017b;

Brasil, 2026b).

e D5.4 — Sustentabilidade ambiental: Avalia o alinhamento da producdo
fabril as metas de transicdo ecoldgica (emissGes e residuos) e a
valorizagdo inovadora e sustentdvel da biodiversidade brasileira (Brasil,

2023a; Brasil, 2026a).

e D5.5 — Desenvolvimento territorial: Analisa a descentralizacdo regional
dos investimentos produtivos e a geracao local de empregos qualificados,
visando combater a histérica concentracdo do CEIS na Regido Sudeste

(Gadelha, 2022a; Brasil, 2026a).

3.6. EIXO 6 —IMPACTO SOCIAL

O Eixo 6 representa o impacto finalistico da politica publica, colocando o cidadao
no centro da avaliacdo (Brasil, 2025c). Enfrenta o problema da assimetria entre as
finalidades declaradas em leis ("garantir acesso universal e equitativo") e a escassez de
métricas institucionais que comprovem os beneficios concretos gerados para a

populacdo, conforme detalhado no Quadro 6.

Quadro 6 - EIXO 6 - Impacto Social

Possiveis Indicadores
Exemplificativos
(sujeitos a validacao)

Eixo / Estagio

.. Dimensao Foco da Avaliagao
Légico

* % da populagdo com

E6. Impacto Social

(Impacto
Finalistico)

D6.1
Disponibilidade
tempestiva ao
usuario

Verificar se os
produtos do CEIS
chegam de forma
continua e
tempestiva ao
paciente na ponta
do sistema
assistencial.

acesso regular a
medicamentos
essenciais fornecidos
pelo CEIS

e Frequéncia de

desabastecimento de
itens estratégicos nas
unidades assistenciais
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D6.2 Equidade do
acesso

Averiguar se a
distribuicdo dos
beneficios do CEIS
reduz disparidades
socioecondmicas,
de género, raca e

e Cobertura
populacional por
tecnologias do CEIS
desagregada por regiao
e vulnerabilidade

e Tempo médio de
espera por tratamentos

D6.3 Resposta a
necessidades de

regionais.

8 de alta complexidade
fomentados pelo CEIS
¢ Razdo entre fomento
destinado a doengas

Avaliar se a negligenciadas e o

producdo do CEIS
alinha-se ao perfil
epidemioldgico e

orcamento total de
P&D

projetos
fomentados pelo
Estado.

saude -
reduz a carga de e Varia¢do nos
doencas no SUS. desfechos de satide em
condigOes tratadas com
tecnologias do CEIS
e Composicdo da forga
Avaliar a de trabalho no CEIS por
efetividade de raca, género e
D6.4 clausulas sc:ciais e diversidade
Responsabilidade d.e pro'mogao da .
social diversidade em ¢ Taxa de cumprimento

efetivo das metas de
inclusao social
estipuladas nos
contratos

Fonte: Elaboragdo prépria, 2026.

O Eixo 6 desdobra-se em quatro dimensoes:

e D6.1 — Disponibilidade tempestiva ao usuario: Aferir se os produtos
desenvolvidos e incorporados chegam concretamente ao paciente na
ponta da rede assistencial, evitando o desabastecimento (Gadelha,

2022a).

e D6.2 — Equidade do acesso: Avalia se os ganhos de oferta do CEIS
reduzem as disparidades regionais e socioecon6micas no SUS, impedindo
que a expansdo tecnoldgica resulte em acesso seletivo e exclusdo (Lima

etal., 2025).
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e D6.3 - Resposta a necessidades de saude: Examina o alinhamento entre
o fomento produtivo e as prioridades epidemioldgicas da populagdo, com
destaque para o direcionamento de pesquisas para doencas endémicas e

negligenciadas (Brasil, 2023a; Gadelha, 2022b).

e D6.4 — Responsabilidade social: Avalia a efetividade pratica da inclusdo
de clausulas sociais, antirracistas, de equidade de género e de
diversidade em projetos de fomento como PDP e PDIL (Brasil, 2024a;

Brasil, 2024b).

A utilidade pratica da matriz apresentada reside em sua capacidade de direcionar
a atuacdo do controle externo sobre politicas publicas de alta complexidade tecnolégica,
industrial e sanitdria. Mais do que um roteiro de verificacdo, a matriz funciona como um
instrumento de alinhamento estratégico, permitindo que os érgaos de controle
examinem o Complexo Econdmico-Industrial da Saude (CEIS) sob uma perspectiva

sistémica, integradora e orientada a geracao de valor publico real.

4.1. DO CONTROLE DE CONFORMIDADE AO VALOR PUBLICO

Historicamente, a fiscalizagdo de politicas publicas e de arranjos produtivos
tendeu a priorizar o controle formal de conformidade — focado na estrita legalidade
dos atos administrativos, na verificacao de ritos processuais e na aplicacao de sanc¢des
retroativas. Embora indispensavel para coibir desvios, essa abordagem tradicional
revela-se insuficiente para lidar com arranjos dindmicos e de longo prazo como as
Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDPs), as Encomendas Tecnoldgicas

(ETECs) e os incentivos a inovacdao em saude (Valentim, 2026).

De acordo com Valentim (2026) a aplicacdo de um controle puramente punitivo

e cartesiano em ecossistemas de inovacdo costuma gerar efeitos colaterais adversos:

e Paralisagao decisdria ("apagdo das canetas"): o excesso de rigidez
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formal inibe a ousadia de gestores publicos e pesquisadores,

desestimulando a adogao de instrumentos juridicos inovadores previstos

no Marco Legal de C&T;

e Aversao desproporcional ao risco: projetos de Pesquisa,
Desenvolvimento e Inovagdo (PD&I) envolvem risco tecnoldgico
inerente; a cobranga de resultados imediatos sem considerar a incerteza

cientifica sufoca iniciativas promissoras;

e Foco no meio em detrimento do fim: auditorias centradas em aspectos
burocraticos podem aprovar processos formalmente perfeitos, mas que
ndo resultam em transferéncia tecnoldgica real ou em beneficios

assistenciais para o SUS.

Diante desse cenario, a matriz inspira-se na expansao do Controle para avaliar a
geracao de valor publico, ndo apenas a estrita legalidade. Nessa abordagem, o controle
externo também amplia o didlogo com o gestor, atuando em conjunto para o
aperfeicoamento das politicas publicas e consequente melhor resultado para a
sociedade, sem abdicar de sua funcdo fiscalizadora e sem inserir-se na

discricionariedade do gestao.

Assim, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) deixa de ser um mero "julgador de
atos passados" para se tornar um agente indutor do desenvolvimento, cujas
recomendacdes e determinacdes buscam corrigir rotas em tempo habil, mitigar riscos

operacionais e induzir boas praticas de gestao.

4.2. RELEVANCIA E OPERACIONALIZACGAO DA MATRIZ PARA OS ORGAOS DE
CONTROLE

Para os auditores e 6rgdos de controle externo (como o TCU e Tribunais de
Contas Estaduais), a matriz estruturada com base no modelo légico oferece vantagens

operacionais diretas:
1) Padronizagao e Qualificagdao do Planejamento de Auditorias: A matriz
fornece dimensdes objetivas para a elaboracdo de diretrizes de

planejamento, achados e procedimentos de auditoria operacional.
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Impede que fiscalizagdes sobre o CEIS fiquem restritas a visdes
fragmentadas (como analisar apenas a precificagdo de um contrato),
direcionando a atenc¢do do auditor para os determinantes estruturais da
politica.

2) Diagnostico da Causa-Raiz e Andlise de Causalidade: Por estruturar a
intervencdo ao longo da cadeia causal (Insumos —>Atividades —>
Produtos —> Impactos), a matriz permite ao controle identificar em qual
elo ocorreu a quebra de efetividade. Por exemplo: se um produto
estratégico ndo chegou ao paciente (Eixo 6), a matriz auxilia a rastrear se
a falha decorreu de indisponibilidade orgamentaria (Eixo 3), entraves
regulatdrios na Anvisa (Eixo 1) ou incapacidade de absorcdo tecnoldgica

pelo laboratério nacional (Eixo 2).

3) Acompanhamento Concomitante e Tempestivo: Supera-se a auditoria
puramente ex post em favor do acompanhamento concomitante (pari
passu). O controle indutivo possibilita sinalizar gargalos de governanga
(Eixo 1) ou atrasos em fases intermediarias de PDPs (Eixo 3) antes do
encerramento dos contratos, abrindo espaco para repactuacdes e

corre¢des de rumo pela gestao.

4) Promogdo da Seguranga Juridica: Ao dar transparéncia aos critérios,
dimensdes e focos analiticos que serao avaliados pelo controle, a matriz
reduz a assimetria de informacdo e a incerteza juridica para gestores
publicos e parceiros privados, criando um ambiente de previsibilidade
indispensavel para atracao de investimentos de longo prazo no setor da

saude.

4.3. GANHOS SISTEMICOS PARA O CEIS E PARA A SOCIEDADE BRASILEIRA
A consolidacdao de um modelo de controle externo voltado para o valor publico
e pautado por esta matriz de avaliagdo gera impactos positivos diretos para o
fortalecimento da politica publica e do SUS:
1) Fortalecimento da Governanga e Estabilidade da Politica: A avaliacdo

sistematica dos eixos de institucionalidade e coordenacdo (Eixo 1)
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acompanha as descontinuidades administrativas e oscilagdes
conjunturais das a¢des do CEIS, incentivando a adogdo de politicas de

Estado duradouras.

2) Garantia de Transferéncia Tecnolégica e Soberania Sanitdria Real: O
controle focado em resultados produtivos e impactos estruturais (Eixos 4
e 5) coibe praticas de “falsa nacionalizagdo” (meras etapas de embalagem
ou rotulagem no pais), acompanhando o adensamento tecnoldgico real,
a reducdo da dependéncia de Insumos Farmacéuticos Ativos (IFAs)
importados e a sustentabilidade do SUS frente a crises globais de

abastecimento.

3) Efetividade no Uso do Poder de Compra Estatal: Avalia se a grande
margem de manobra financeira do Estado — via compras publicas
centralizadas do SUS — é utilizada com eficiéncia econdmica,
alavancando a inovacdo nacional sem comprometer os cofres publicos ou

inflacionar os custos assistenciais.

4) Centralidade no Cidaddo e Redugao de Iniquidades (Impacto Social): Ao
exigir que a avaliacdo culmine na medicdo do impacto finalistico (Eixo 6),
o controle induz que o sucesso das politicas industriais e de saude nao
seja medido apenas pelo numero de patentes ou pelo faturamento das
empresas, mas pela disponibilidade tempestiva, pela equidade no acesso

e pela melhoria real na saude da populagdo brasileira.

4.4. CONSIDERAGOES E RECOMENDAGOES PARA A IMPLEMENTACAO

A consolidacdo da matriz proposta como ferramenta efetiva de controle externo
indutivo exige o entendimento de que sua aplicacdo ndao deve ocorrer de forma rigida
ou cartorial, mas sim como um processo dinamico e incremental de aprendizado
institucional. A transicdo, ja em andamento, de uma fiscalizacdo pautada
prioritariamente na conformidade formal para um arranjo focado na avaliagdo da
efetividade ecossistémica requer, antes de tudo, o aprimoramento continuo das
capacidades analiticas dos drgdos de controle. Nesse sentido, recomenda-se a

promoc¢do de programas de capacitacdo especializada para os corpos instrutivos e
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auditorias em temas como economia da saulde, valoragao de tecnologia e dinamicas de
transferéncia tecnoldgica, aliados a realizagdo de testes empiricos da matriz por meio
de projetos-piloto em auditorias operacionais do TCU e dos Tribunais de Contas

Estaduais em arranjos como as PDPs e as obras do Novo PAC Saude.

Paralelamente, a operacionalizagdao bem-sucedida deste modelo demanda o
fortalecimento do didlogo institucional e cooperativo entre as instancias de controle e
0s orgdos responsaveis pela governanca e execucao do CEIS. A mitigacdo da assimetria
de informacdo e a criagdo de um ambiente de previsibilidade e segurancga juridica
dependem da abertura de canais de concertacdo nos quais as dimensoes, critérios e
indicadores de avaliacdo sejam conhecidos e pactuados entre auditores, gestores
publicos do Ministério da Saude e das agéncias reguladoras, bem como com os
produtores publicos e privados. Recomenda-se, ademais, o investimento na
interoperabilidade dos sistemas de informacdo governamentais e na criacdo de painéis
digitais de monitoramento concomitante, permitindo que a coleta de dados dos
indicadores ocorra de forma automatizada e tempestiva, reduzindo o custo de

conformidade para a administracdo publica.

Em dltima analise, a implementacdo estratégica desta matriz reafirma a missao
pedagédgica e transformadora do controle externo. Ao migrar de uma postura
meramente reativa para uma atuacdo preventivamente indutiva, os Tribunais de Contas
deixam de ser percebidos como potenciais gargalos burocraticos e assumem seu papel
de parceiros institucionais do desenvolvimento nacional, convertendo a fiscalizagdo em
um poderoso vetor de sustentabilidade industrial, soberania sanitaria e garantia do

direito constitucional a saude da populagao brasileira.

A transformacdo do contexto geopolitico global e a aceleracao trazida pela
Quarta Revolugcdo Industrial impdem desafios sem precedentes as economias
emergentes. Para o Brasil, a capacidade de responder as necessidades de sua populacao
ndo reside apenas na expansao de servicos de saude, mas, fundamentalmente, na
conquista de sua autonomia tecnoldgica e produtiva. O Complexo Econémico-Industrial

da Saude (CEIS) ndo representa apenas uma cadeia de valor econémico; consolida-se
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como um pilar estratégico irrenuncidvel para a soberania nacional, a seguranca sanitaria
e a sustentabilidade do Sistema Unico de Saude (SUS). Em um cendrio internacional
marcado por disputas tecnolégicas, vulnerabilidades nas cadeias globais de suprimento
e assimetrias de poder, a dependéncia externa em insumos e tecnologias essenciais
deixa de ser uma questdo estritamente comercial para se tornar uma fragilidade

estrutural do préprio Estado (Valentim, 2026).

E sob essa perspectiva macroestrutural que este estudo traz sua principal
contribuicdo, ao propor aliar as dimensdes de desempenho da auditoria operacional a
geracdo de valor publico na atuacdo do controle externo em relacdo ao CEIS. As
abordagens tradicionais de fiscalizacdo — ancoradas em uma conformidade contdbil-
financeira fragmentada, cartesiana e puramente retroativa — tém se mostrado
insuficientes e, em muitos casos, inibidoras da inovacao e do desenvolvimento nacional.
O controle de primeira geracdo, focado no cumprimento formalista de etapas isoladas,
frequentemente estimula a aversdao ao risco, a paralisagdo administrativa e o
descolamento entre a regularidade do processo e o resultado real da politica publica.
Frente a complexidade ecossistémica do CEIS, torna-se premente superar a ldgica da
fiscalizacdo como fardo burocratico e consolidar a era do controle voltado ao valor
publico.

O desenho analitico apresentado neste trabalho vai ao encontro da proposta de
auditorias operacionais e sistémicas no ambito do Tribunal de Contas da Unido. Trata-
se de um modelo que ndo abdica da vigilancia e do rigor com a coisa publica, mas que
direciona seu olhar para a inducdo da efetividade, a mitigacdo tempestiva de riscos e o
aperfeicoamento continuo das politicas de Estado. Ao estruturar a avaliagao ao longo
de uma cadeia causal articulada — desde a governanca e a infraestrutura de inovacao
até os resultados produtivos e os impactos estruturais —, a matriz proposta oferece as
instancias de controle um mapa de navegacdo capaz de avaliar os investimentos

publicos de forma integrada aos grandes objetivos do desenvolvimento nacional.

Acima de tudo, o elemento unificador deste novo paradigma é a colocacdo do
cidadao brasileiro no centro do processo avaliativo. A efetividade do CEIS e o sucesso
das auditorias que o acompanham ndo podem ser mensurados tdo somente pelo

volume de recursos empenhados, pela quantidade de patentes registradas ou pelo
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faturamento das empresas parceiras. A métrica definitiva do valor publico criado reside
no impacto social direto: na disponibilidade tempestiva, continua e universal de
medicamentos e tecnologias na ponta da rede assistencial, na reducdo das
desigualdades regionais de acesso e na resposta efetiva as necessidades
epidemioldgicas da populagdo.

Em ultima analise, este estudo demonstra que o Tribunal de Contas da Unido, ao
adotar uma postura reflexiva, indutiva e ecossistémica, reafirma seu papel
constitucional como catalisador do desenvolvimento soberano. Ao inspirar seguranga
juridica aos gestores, transparéncia a sociedade e previsibilidade aos investimentos
estratégicos, o controle externo deixa de ser um observador distante para se tornar um
parceiro ativo na construcdo de um ecossistema de saude forte, inovador, globalmente

competitivo e intransigente na defesa da vida e da dignidade do povo brasileiro.
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