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RESUMO

A industria de semicondutores € estratégica na economia contemporanea, pois produz insumos
criticos para diversas industrias e tecnologias-chave, além de ser essencial a seguranca nacional.
Com uma cadeia de valor amplamente internacionalizada, a especializagdo de empresas
americanas em atividades ndo manufatureiras e a concentracao da fabricacao de semicondutores
avancados no Leste Asidtico sdo questdes alarmantes para o governo americano. Essa
configuragdo tem impulsionado politicas industriais para fortalecer a capacidade produtiva
doméstica em semicondutores, pelo carater estratégico dessa industria e por sua centralidade na
corrida tecnologica sino-americana. Esta dissertacdo busca identificar e analisar a politica
industrial americana para a industria de semicondutores entre 2009 e 2024, em um cenario de
desaceleracdo da globalizacdo, reestruturacdo das redes produtivas e acirramento das tensdes
sino-americanas. Para atingir seus objetivos, parte-se da revisdo da literatura nacional e
internacional sobre as transformagdes nas estruturas de produgdo verticalmente fragmentadas
na hiperglobalizacdo e na desaceleracdo da globalizagdo, inaugurada no pos-crise financeira
global e intensificada pela pandemia de COVID-19. Esta discussdo volta-se aos movimentos,
em industrias especificas, de reestruturacdo das redes produtivas e de reshoring por empresas
multinacionais de paises desenvolvidos. A pesquisa incorpora, ainda, a literatura de sistemas
nacionais de inovagao e sobre a politica industrial americana, para definir conceitualmente o
tecnonacionalismo e para caracteriza-lo no panorama de policymaking industrial dos Estados
Unidos, mesmo diante da intensificacdo da globalizagdo. Por fim, analisa-se a literatura
especifica sobre a industria de semicondutores, atentando-se as principais atividades da cadeia
de valor, a organizagao setorial e a posi¢do americana nessa cadeia. Para além da literatura, este
trabalho seleciona e examina documentos oficiais do governo federal americano que
contemplam, direta ou indiretamente, a industria de semicondutores. A auséncia de uma
autoridade central americana responsavel pela politica industrial representa um desafio
analitico, mas o exame de documentos oficiais permite analisar a percep¢ao do Estado sobre
como e onde intervir na induastria. Analisam-se documentos do President’s Council of Advisors
on Science and Technology, do National Science and Technology Council e da Casa Branca
para investigar a evolucdo das diretrizes e iniciativas propostas para a industria americana de
semicondutores nos governos Obama, Trump e Biden, além de literatura especializada e artigos
de periddicos. Os principais resultados destacam: (i) o tecnonacionalismo como caracteristica
marcante do policymaking industrial americano, sustentando o papel central do Estado no

sistema nacional de inovagdo e a formulagdo e implementacdo de politicas industriais ativas,



mesmo que de forma “escondida” ou implicita; (ii) a crescente pressdo do Estado americano
pelo fortalecimento da dimensao local da producdo em semicondutores visando recuperar os
industrial commons e o elo entre inovagao e produ¢ao na industria; e (iii) a percepcao de ameaga
chinesa a lideranca americana em semicondutores como motivadora do fortalecimento explicito
da politica industrial e da postura combativa aos avancos chineses em semicondutores. As
conclusdes da pesquisa corroboram que a politica industrial americana, a partir dos anos 2010,
buscou combater as consequéncias negativas da organizagdo da produgdo em estruturas
verticalmente fragmentadas de industrias estratégicas e buscou preservar a lideranga americana

diante da ameaga representada pela China.

Palavras-chave: cadeias globais de valor; politica industrial americana; semicondutores;

sistemas nacionais de inovacao; tecnonacionalismo.



ABSTRACT

The semiconductor industry is strategic in the contemporary economy as it produces critical
inputs for various industries and key technologies, in addition to being essential for national
security. With a highly internationalized value chain, the specialization of American companies
in non-manufacturing activities and the concentration of advanced semiconductor
manufacturing in East Asia are growing concerns for the U.S. government. This configuration
has driven industrial policies aimed at strengthening domestic productive capacity in
semiconductors, due to the strategic nature of this industry and its centrality in the U.S.-China
technological race. This dissertation aims to identify and analyze U.S. industrial policy for the
semiconductor industry between 2009 and 2024, amidst the slowdown of globalization, the
restructuring of production networks, and the intensifying U.S.-China tensions. To achieve its
objectives, this study begins with a review of national and international literature on the
transformations in vertically fragmented production structures during hyperglobalization and
the slowdown of globalization, inaugurated in the aftermath of the global financial crisis and
intensified by the COVID-19 pandemic. This discussion focuses on the restructuring of
production networks and reshoring movements in specific industries by multinational
companies from developed countries. This study also examines the literature on national
innovation systems and U.S. industrial policy to define techno-nationalism and characterize it
within the framework of U.S. industrial policymaking, even during periods of greater
globalization. Lastly, specific literature on the semiconductor industry is analyzed, focusing on
the main activities within the value chain, the sector's organization, and the U.S. position within
that chain. Beyond the literature review, this study selects and examines official documents
from the U.S. federal government that directly or indirectly address the semiconductor industry.
The absence of a central U.S. authority responsible for industrial policy poses an analytical
challenge, but the analysis of official documents offers insight into the State's perception of
how and where to intervene in this industry. Documents from the President’s Council of
Advisors on Science and Technology, the National Science and Technology Council, and the
White House are analyzed to investigate the evolution of guidelines and initiatives proposed
for the U.S. semiconductor industry during the Obama, Trump, and Biden administrations,
alongside specialized literature and journal articles. The main findings highlight: (i) techno-
nationalism as a defining feature of U.S. industrial policymaking, supporting the State's central
role in the national innovation system and the design and implementation of active industrial

policies, even in a "hidden" or implicit manner; (ii) the growing political pressure from the U.S.



government to strengthen the local dimension of semiconductor production to recover industrial
commons and reconnect innovation with manufacturing; and (iii) the perception of China as a
threat to U.S. leadership in semiconductors, which has driven explicit industrial policy efforts
and a combative stance toward Chinese advancements in the sector. This study concludes that,
since the 2010s, U.S. industrial policy has sought to counteract the negative consequences of
vertically fragmented production structures in strategic industries and aimed to preserve

American leadership in the face of the challenge posed by China.

Keywords: American industrial policy; global value chains; national systems of innovation;

semiconductors; techno-nationalism.
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INTRODUCAO

A etapa da economia internacional inaugurada pela crise financeira global e reforcada
pela pandemia de COVID-19 ¢ marcada por mudangas significativas na natureza e no ritmo da
globalizagdo (CATTANEO,; GEREFFI; STARITZ, 2010; LI; MENG; WANG, 2019;
MILBERG; WINKLER, 2010, 2013; THE ECONOMIST, 2019; TIMMER et al., 2016). Nesse
cendrio, fatores politicos parecem influenciar cada vez mais as estratégias corporativas das
multinacionais de fragmentagdo internacional da produgdo, reorientando as tendéncias
estruturais da hiperglobalizagdo que levaram a organizacao da produg¢do e do comércio
internacional em longas ¢ complexas cadeias globais de valor (ALVAREZ et al., 2021;
ANTRAS, 2020; DE BACKER; FLAIG, 2017; DE PROPRIS; BAILEY, 2020; PEGORARO;
DE PROPRIS; CHIDLOW, 2020). Em especial, multinacionais de paises atualmente
desenvolvidos impulsionam a relocaliza¢ao de etapas manufatureiras previamente alocadas no
exterior para “trazer de volta” a producdo industrial aos seus paises de origem, em um
movimento chamado de reshoring (BCG, 2014; DE BACKER et al., 2016; GRAY et al., 2013;
FRATOCCHI et al., 2014; KINKEL, 2014; NORTHAM, 2014; UNCTAD, 2013).

Todavia, a reestruturacdo das redes produtivas nao aparenta ser um fendmeno
generalizado, mas sim limitado a industrias especificas. Uma dimensdo relevante desse
movimento € o maior espago que politicas industriais t€ém conquistado no debate académico e
politico nos anos 2010 em diante, caracteristica marcante do panorama de policymaking
industrial recente nos paises atualmente desenvolvidos e, particularmente, nos Estados Unidos
(AIGINGER; RODRIK, 2020; ANDREONI; GREGORY, 2013; CHANG; ANDREONI, 2020;
CHERIF; HASANOV, 2019; EVENETT et al., 2024; JUHASZ et al., 2023; MEDEIROS, 2019;
WADE, 2012). Os questionamentos em relagdo as consequéncias negativas da fragmentagao
internacional da produgdo se materializam no fortalecimento explicito de politicas industriais
voltadas para a capacidade produtiva doméstica de industrias especificas (ANDREONI et al.,
2018; BERGER, 2013; CASSIOLATO et al., 2013; CHANG; ANDREONI, 2020; OQUBAY,
2020; PISANO; SHIH, 2012).

Outra dimensdo relevante do maior espaco conquistado pelas politicas industriais
americanas ¢ o acirramento das tensdes entre os Estados Unidos e a China. A consolidacao do
tecnonacionalismo € convencionalmente vista como motivadora do crescente atrito entre os
dois paises e do abalo a ordem econdmica internacional. Trata-se, nessa visdo convencional, de
uma ideologia mercantilista que relaciona as capacitagdes tecnoldgicas e inovativas de uma

na¢do a seguranc¢a nacional, prosperidade econdmica e estabilidade social (BILGIN; LOH,
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2021; CAPRI, 2019, 2020). Nessa perspectiva, a implementacdo de uma estratégia
tecnonacionalista de desenvolvimento na China, ja no final dos anos 2000, gerou vantagens
competitivas para empresas chinesas nos mercados doméstico e internacional e desencadeou
reagoes tecnonacionalistas dos Estados Unidos, estimulando o “retorno” da politica industrial
americana. O acirramento das tensdes entre os dois paises ganhou forma, entre outras frentes,
em uma verdadeira corrida tecnologica na disputa pela lideranga em inteligéncia artificial,
infraestrutura de telecomunicagdes moveis e semicondutores (BILGIN; LOH, 2021; CAPRI,

2019, 2020).

Entretanto, ¢ fundamental ressaltar que os Estados Unidos nunca deixaram de formular
e implementar politicas de apoio as suas industrias domésticas, mesmo no periodo marcado
pela intensificacdo da globalizagdo (BLOCK, 2008; CASSIOLATO et al., 2013; CHANG,
2002; MAZZUCATO, 2014; MEDEIROS, 2003; WADE, 2012, 2014, 2017; WEISS, 2014). O
que parece caracteristico do panorama de policymaking industrial nos anos 2010 em diante € o
questionamento das consequéncias negativas, em industrias especificas, da organizagdo da
producdo e do comércio internacional em estruturas verticalmente fragmentadas. Os impactos
socioecondmicos da pandemia de COVID-19 impulsionaram ainda mais tais questionamentos,

reforcando os movimentos de reestruturagdo das redes produtivas em determinadas industrias.

Nesse contexto, a industria de semicondutores emerge como um caso emblematico
devido a sua importancia estratégica e a vulnerabilidade das cadeias de fornecimento a choques
externos. Trata-se de uma industria fundamental para a economia mundial contemporanea, por
ser um insumo essencial para smartphones, computadores, automoéveis, inteligéncia artificial e
tecnologias de informacdo e comunicacdo. Mais ainda, semicondutores sdo considerados
criticos para a seguranga nacional, devido ao seu uso em sistemas de armamento e em maquinas
e equipamentos militares (BOWN; WANG, 2024; GOLDBERG et al., 2024; LAYTON, 2020;
MAJEROWICZ, 2022; MILLER, 2022a, 2022b; YEUNG; HUANG; XING, 2023). Desde o
seu surgimento nos Estados Unidos em meados do século XX, a industria de semicondutores
evoluiu para uma configuracao altamente internacionalizada e especializada. Contudo, essa
interdependéncia global também criou vulnerabilidades estruturais, como a concentragao
geografica de atividades e a dependéncia a importacdo de bens e tecnologias criticas (BCG;
SIA, 2021, 2024; FILIPPIN, 2020; GAO; REN; SHIH, 2023; KLEINHANS; BAISAKOVA,
2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

A industria americana de semicondutores passou por consideraveis transformagdes ao

longo das tltimas quatro décadas. Desde os anos 1980, a fragmentagdo vertical da maioria das
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grandes empresas na industria e a especializagdo em etapas ndo manufatureiras foram
movimentos caracteristicos da industria americana (BOWN, 2020; BOWN; WANG, 2024;
MILLER, 2022a, 2022b; YEUNG; HUANG; XING, 2023). Entretanto, a consolidagao da
posi¢cdo dominante dos Estados Unidos em etapas como design ocorreu concomitantemente a
perda da capacidade de fabricagdo de chips de ponta, crescentemente concentrada no Leste
Asiatico (BOWN; WANG, 2024; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG;
XING, 2023).

A deterioracao da capacidade produtiva americana em semicondutores e a dependéncia a
importagdo do Leste Asidtico sdo, portanto, questdes que ganham cada vez mais espaco na
agenda do policymaking industrial americano nos anos 2010 em diante. A cadeia de
semicondutores ¢ uma das linhas de frente da atual corrida tecnologica entre Estados Unidos e
China, e o acirramento das tensdes sino-americanas no pos-crise financeira global redirecionou
a aten¢do dos policymakers americanos a industria. Ademais, as interrup¢des nas cadeias de
fornecimento causadas pela pandemia de COVID-19 expuseram as vulnerabilidades a choques

externos da industria americana de semicondutores.

Esta pesquisa tem como objetivo identificar e analisar a politica industrial americana para
a industria de semicondutores entre 2009 e 2024, um cenario de desaceleragdo da globalizacao,
reestruturacao de redes produtivas e acirramento das tensdes sino-americanas. Este estudo
contribui com a literatura relacionada ao aumento do espago que a politica industrial tem
conquistado nos anos 2010 em diante, com énfase no caso americano. Para atingir seus
objetivos, esta pesquisa parte da revisdo da literatura nacional e internacional sobre as
transformagdes nas estruturas de producdo verticalmente fragmentadas nos periodos de
hiperglobalizacdo e de desaceleracdo da globalizacdo, com foco nos movimentos, em industrias
especificas, de reestruturacdo das redes produtivas e de reshoring por empresas multinacionais
de paises desenvolvidos. Esta pesquisa também explora a literatura de sistemas nacionais de
inovagdo e de politica industrial americana, tanto para definir conceitualmente o
tecnonacionalismo, quanto para caracterizd-lo no panorama de policymaking industrial dos
Estados Unidos, mesmo no periodo de intensificagdo da globalizagdo. Para examinar o caso da
industria de semicondutores, esta pesquisa analisa a literatura especifica sobre as principais
atividades da cadeia de valor, a organizagao setorial e a posi¢cao americana nessa industria. Por
fim, este trabalho seleciona e examina documentos oficiais do governo federal americano que
contém diretrizes e iniciativas para a industria de semicondutores nos tltimos trés governos do

pais, assim como analisa a literatura especializada e artigos de periddicos sobre o tema.
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Assim, o trabalho esta organizado em trés capitulos, além desta introducdo e uma secao
de consideragdes finais. O primeiro capitulo analisa as transformacdes das estruturas de
producao verticalmente fragmentadas nos periodos de hiperglobalizagao e de desaceleragdo da
globalizagdo. Destaca-se, aqui, o papel das estratégias corporativas de empresas multinacionais
sediadas, em sua maioria, em paises atualmente desenvolvidos para a consolidagdo das cadeias
globais de valor no funcionamento da economia contemporanea. Em seguida, discute-se a
revisdo da internacionalizacao das etapas produtivas por essas mesmas empresas, com destaque
para a analise de movimentos de reestruturagao das redes produtivas e de relocalizagdo de
etapas manufatureiras ndo como um fenomeno generalizado, mas sim presente em industrias
especificas, diante de um cenario de desaceleracdo da globalizacdo inaugurado pela crise
financeira global. Por fim, analisam-se os impactos da pandemia de COVID-19 sobre os
questionamentos da organiza¢do da producdo e do comércio internacional de determinadas

industrias em estruturas verticalmente fragmentadas.

O segundo capitulo explora a relagdo entre tecnonacionalismo e politica industrial em
estruturas de producdo verticalmente fragmentadas, a luz da literatura de sistemas nacionais de
inovagdo ¢ com énfase no caso americano. Define-se, aqui, o tecnonacionalismo a partir da
literatura de sistemas nacionais de inovacdo e apresentam-se as fundamentagdes tedricas que
justificam a permanéncia da premissa tecnonacionalista mesmo em um cenario de
intensificacdo da globalizagdo. Em seguida, enfatiza-se o papel central que o Estado americano
exerce no sistema nacional de inovacdo no pais desde o poés-Segunda Guerra Mundial,
materializado em politicas industriais tecnonacionalistas para proteger e promover indistrias
consideradas estratégicas, mesmo que de forma “escondida” ou implicita. Ao final, discute-se
o “retorno” da politica industrial americana, nos anos 2010 em diante, a partir dos
questionamentos das consequéncias negativas da organizagao da produc¢do em cadeias globais
de valor para industrias estratégicas da economia americana, considerando também o papel do

acirramento das tensoes sino-americanas nesse movimento.

Por fim, o terceiro capitulo investiga a evolucao da politica industrial americana voltada
para a industria de semicondutores entre 2009 e 2024 a partir da andlise das iniciativas dos
governos Obama, Trump e Biden. Faz-se um breve panorama da cadeia de valor e da indistria
global de semicondutores para contextualizar o desenvolvimento da politica industrial
americana nessa industria, com destaque para a especializagdo de empresas americanas em
atividades nao manufatureiras ¢ a concentracao da fabricacdo de semicondutores avancados no

Leste Asiatico. Entdo, retinem-se as principais diretrizes e iniciativas voltadas para a indistria



18

de semicondutores nos ultimos trés governos do pais. A auséncia de uma autoridade central no
governo federal americano responsavel pela politica industrial representa um desafio para a
analise do tema no pais. Entretanto, o exame de documentos oficiais do governo federal
americano que contemplam, direta ou indiretamente, a indtstria de semicondutores ¢ uma forma
de analisar a percepcao do Estado sobre como e onde intervir na industria. Sendo assim, além
da literatura especializada e de artigos de periddicos sobre o tema, analisam-se documentos da
Casa Branca, do President’s Council of Advisors on Science and Technology ¢ do National
Science and Technology Council para investigar a evolugdo das diretrizes e iniciativas propostas

para a industria americana de semicondutores nos ultimos trés governos do pais.
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1 ESTRUTURAS DE PRODUCAO VERTICALMENTE FRAGMENTADAS: DA
HIPERGLOBALIZACAO A DESACELERACAO DA GLOBALIZACAO

1.1  INTRODUCAO

As transformacodes pelas quais a economia internacional passou a partir dos anos 1980
deram forma a uma nova etapa da globalizacdo, caracterizada ndo apenas pela intensificagdo
dos fluxos interfronteiricos de bens, servigos, capital, pessoas e dados como também pela
organizacao da produgdo ¢ do comércio internacional crescentemente em cadeias globais de
valor (CGVs) (BALDWIN, 2013; BRAUNSTEIN; FORTUNATO; KOZUL-WRIGHT, 2019;
FEENSTRA, 1998; MILBERG; WINKLER, 2013; NAYYAR, 2019). A fragmentagdo
internacional da producdo, liderada por grandes empresas multinacionais (MNCs) sediadas em
sua maioria em paises atualmente desenvolvidos (PADs) (FERNANDEZ-STARK; GEREFFI,
2019; GEREFFI; HUMPHREY; STURGEON, 2005; INOMATA, 2017, MILBERG;
WINKLER, 2013), foi um dos elementos estruturais caracteristicos da chamada

hiperglobaliza¢ao (RODRIK, 2011).

Entretanto, a globalizagdo contemporanea parece atingir um “pico” em 2008, ano da
crise financeira global (GFC, de Global Financial Crisis) (CATTANEO; GEREFFI; STARITZ,
2010; GEREFFI, 2014; LI; MENG; WANG, 2019; MILBERG; WINKLER, 2010, 2013; TETT,
2019; THE ECONOMIST, 2019; TIMMER ef al., 2016). Em um cenario de enfraquecimento
da atividade econdmica internacional e de desaceleracao do crescimento das CGVs, os anos
2010 em diante sao marcados pela revisao das estratégias corporativas das MNCs relacionadas
a internacionaliza¢do das etapas produtivas (ALVAREZ et al., 2021; ANTRAS, 2020; DE
BACKER; FLAIG, 2017; DE PROPRIS; BAILEY, 2020; LIVESEY, 2018; PEGORARO; DE
PROPRIS; CHIDLOW, 2020; PETRICEVIC; TEECE, 2019; WITT, 2019).

Destaca-se, nesse cenario, que MNCs de PADs anunciam no p6s-GFC planos de
relocaliza¢do da produgdo, mais especificamente para “trazer de volta” a produgdo aos seus
paises de origem em um movimento chamado de reshoring (BCG, 2014; DE BACKER et al.,
2016; GRAY et al., 2013; FRATOCCHI et al., 2014; KINKEL, 2014; NORTHAM, 2014;
UNCTAD, 2013). Entretanto, a relocalizagao parcial ou total da producdo para os PADs nao
aparenta ser um movimento generalizado nas CGVs, concentrando-se em atividades e

industrias especificas.

Os questionamentos em relagdo as estruturas de produgdo verticalmente fragmentadas

tornaram-se ainda mais fortes na pandemia de COVID-19. A interdependéncia entre as
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economias nacionais e o papel central que as CGVs ocupam no funcionamento da economia
internacional foram responsaveis pela rapida transmissdo dos choques de oferta e demanda
causados pela crise socioecondmica € sanitaria para virtualmente todos os paises (COVERI et
al., 2020; STRANGE, 2020; UNIDO, 2021). Mais ainda, as interrup¢des nas cadeias de
fornecimento de itens essenciais para o combate a emergéncia sanitaria (BOWN, 2022;
COVERI et al., 2020) e de insumos fundamentais para uma ampla gama de processos
produtivos, como foi o caso dos semicondutores (BOWN, 2021; GAO; REN; SHIH, 2023),

parecem ampliar o movimento de reestruturacao de determinadas redes produtivas.

O presente capitulo investiga as transformagdes das estruturas de produgdo
verticalmente fragmentadas nos periodos de hiperglobalizagdo e de desaceleragdo da
globalizacdo no p6s-GFC. Assim, a se¢do 1.2 discute a hiperglobalizag¢do e a emergéncia das
CGVs, analisando as estratégias corporativas das MNCs de PADs de fragmentacgdo
internacional de etapas produtivas. A se¢do 1.3 explora as alteragdes na natureza e no ritmo da
globalizacdo nos anos 2010 em diante, com destaque para a analise de movimentos de
reestruturacao das redes produtivas e de relocalizagdo de etapas manufatureiras nao como um
fendmeno generalizado, mas sim presente em industrias especificas. Por fim, a se¢do 1.4 analisa
o impacto da crise socioecondmica associada a pandemia de COVID-19 sobre as tendéncias
estruturais de reorganizag¢dao da produgdo internacional em determinadas industrias, diante de

um cendario de desaceleragao da globalizacao.

12  HIPERGLOBALIZACAO E A EMERGENCIA DAS CADEIAS GLOBAIS DE
VALOR

O ultimo quarto do século XX foi caracterizado por uma nova etapa do fenomeno da
globaliza¢do, marcada nao apenas pela intensificagdo dos fluxos interfronteiricos de bens,
servigos, capital, pessoas e dados, como também por mudangas qualitativas na organizagdo da
producdo e do comércio internacional (BALDWIN, 2013; BRAUNSTEIN; FORTUNATO;
KOZUL-WRIGHT, 2019; FEENSTRA, 1998; MILBERG; WINKLER, 2013; NAYYAR,
2019). Denominada de hiperglobalizacdo (RODRIK, 2011), os desdobramentos dessa nova
realidade da economia internacional tanto para a organizacdo da produ¢do e do comércio

internacional quanto ao nivel governamental sdo o objeto de estudo da presente secao.

A nova etapa da globalizacdo que ganhou forma no final do século XX representou
mudangas quantitativas e qualitativas no funcionamento da economia internacional. Contudo,

o fendmeno da globalizacdo ¢ multidimensional e historicamente recorrente, com relevantes



21

desdobramentos econdmicos, politicos, sociais e culturais (NAY YAR, 2019). O periodo ao qual
estamos nos referindo a hiperglobalizag¢do tem como caracteristicas essenciais, segundo Nayyar
(2019), o aumento do grau da abertura das economias nacionais € o aprofundamento da
integragdo econdmica na economia mundial, manifestadas principalmente na expansao sem

precedentes dos fluxos de comércio, investimento e finangas.

Para além da intensificagdo dos fluxos interfronteiri¢os caracteristicos da economia
internacional, a hiperglobalizagdo foi caracterizada por mudangas qualitativas associadas
principalmente a organizacao da producao e do comércio em escala global. Feenstra (1998)
associa a crescente integracdo do comércio internacional a desintegragdo da produgdo em
estruturas verticalmente fragmentadas. A desintegracdo internacional da producgdo levou,
conforme o autor, ao aumento do comércio internacional de bens intermediarios. Mais ainda,
os insumos importados estiveram associados a etapas intermedidrias dos processos produtivos,
com a dispersdo internacional de determinados elos manufatureiros da cadeia de valor
terceirizados por empresas antes verticalmente integradas, reduzindo assim o escopo das

atividades produtivas dentro dos paises (FEENSTRA, 1998).

Baldwin (2013) aplica o conceito de unbundling para tratar das dimensdes produtiva e
comercial da globalizacdo. Segundo o autor, a onda de globalizagdo que vai do final do século
XIX até a segunda década do século XX foi marcada pela separagdao geografica dos locais de
producdo e consumo, processo denominado pelo autor de primeiro unbundling. Ja a onda de
globalizacdo do final do século XX, a qual estamos chamando de hiperglobalizacdo, foi
caracterizada pelo segundo unbundling, com a separagdo e internacionalizacdo das etapas
produtivas. Enquanto o primeiro unbundling foi possibilitado pelos avangos nas maquinas a
vapor e nos meios de comunicag¢ao, o segundo unbundling foi possibilitado principalmente pela
reducdo dos custos de comunicacdo associada a revolugdo das tecnologias de informagdo e
comunica¢do (TICs), facilitando a coordenacdo das diferentes etapas produtivas a maiores

distancias (BALDWIN, 2013).

As transformagdes na organizacao da produgdo e do comércio internacional durante a
hiperglobaliza¢do estiveram associadas ao crescente papel que as CGVs assumiram no
funcionamento da economia internacional. Milberg e Winkler (2013) destacam que, na
hiperglobalizacdo, empresas sediadas em sua maioria em PADs internacionalizaram

determinadas etapas do processo produtivo para concentrar suas atividades em competéncias-
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chave de maior valor adicionado (VA)' relacionadas a marketing, financas, pesquisa e
desenvolvimento (P&D) e design. Esse movimento ¢ definido na literatura como offshoring® e
consolidou o papel central das CGVs na economia internacional da hiperglobalizagdao em

diante.

A fragmentagdo internacional da produ¢do ndo foi uma novidade da nova onda de
globalizacdo e a produgdo globalizada em algumas industrias ¢ uma realidade secular
(MILBERG; WINKLER, 2013). Nesse sentido, Milberg e Winkler (2013) argumentam que a
hiperglobalizacao se distinguiu pelo grau de internacionalizacdo da producdo, com o aumento
consideravel da participacdo de bens intermedidrios manufaturados e dos paises em
desenvolvimento (PEDs) nos fluxos de comércio internacional. O papel das grandes MNCs
ganhou cada vez mais destaque no aprofundamento da internacionaliza¢do da produgdo e do

comércio (MILBERG; WINKLER, 2013).
1.2.1 Condicionantes da emergéncia das cadeias globais de valor

A conjuntura da economia internacional que possibilitou a consolidagdo da
hiperglobalizacdo foi condicionada por fatores politicos, institucionais e tecnoldgicos. O avango
da agenda de liberalizacdo econdmica, sob a forma de acordos multilaterais, regionais e
bilaterais de comércio e investimento, foi fundamental para a reducao das barreiras as
transacdes econOmicas internacionais (ANTMS, 2020; BRAUNSTEIN; FORTUNATO:;
KOZUL-WRIGHT, 2019; DE BACKER; FLAIG, 2017; MILBERG; WINKLER, 2013). O
continuo desenvolvimento das tecnologias de comunica¢do reduziu os custos de organizagdo
de atividades complexas a maiores distancias, enquanto os avangos nos servicos de transporte
também facilitaram o estabelecimento de redes internacionais de produg¢do e de comércio
internacional (ANTRAS, 2020; BRAUNSTEIN; FORTUNATO; KOZUL-WRIGHT, 2019; DE
BACKER; FLAIG, 2017; MILBERG; WINKLER, 2013).

A integracdo de paises ex-comunistas e estruturalmente fechados, como as do Leste

\

Europeu e do Leste Asidtico, a economia internacional foi funcional para a dispersdo

! A distribuigdo desigual de valor adicionado ao longo das etapas da cadeia produtiva é referida, na literatura, como
Smile Curve of Value Creation (ou “Curva Sorriso”), onde as atividades de maior valor encontram-se nas
extremidades da curva e permaneceram no escopo das MNCs dos PADs, enquanto atividades de menor valor estao
em etapas intermediarias e foram offshored para PEDs (BALDWIN, 2013).

2 A defini¢do de offshoring seguida doravante no presente trabalho é a mesma apresentada pelos autores: “Nos
definimos o offshoring como todas as compras de insumos intermediarios do exterior, seja por meio de contratos
independentes (offshore outsourcing) ou dentro dos limites de uma tUnica corporagdo multinacional (comércio
intraempresa)” (MILBERG; WINKLER, 2013, p. 37, tradugdo nossa).
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internacional de atividades manufatureiras (ANTRAS, 2020; MILBERG; WINKLER, 2013).
Ao mesmo tempo, a demanda em expansdo dos mercados consumidores dessas economias
emergentes e das populagdes dos PEDs no geral estimularam ainda mais a internacionalizagao
das atividades por parte das MNCs (DE BACKER; FLAIG, 2017). Por fim, a crescente
importancia das MNCs e a sua busca pela otimizacao dos custos de producao, concentrando o
escopo de suas atividades em competéncias-chave, impulsionou o crescimento das CGVs e

reestruturou o funcionamento da economia internacional na totalidade (ANTRAS, 2020; DE

BACKER; FLAIG, 2017; MILBERG; WINKLER, 2013).

As estatisticas convencionais de comércio internacional capturam de modo aparente esta
nova realidade da economia internacional, como exemplificado pelas Figuras 1 e¢ 2. O
crescimento anual superior das exportagdes em relagdo ao crescimento do produto interno bruto
(PIB) mundial, representado na Figura 1, ¢ simbdlico da maior relevancia do comércio
internacional para a economia mundial (BRAUNSTEIN; FORTUNATO; KOZUL-WRIGHT,
2019), como destacado na Figura 2. Contudo, ¢ preciso ter em mente que as estatisticas
tradicionais baseadas em fluxos de exportagdes brutas ndo capturam fidedignamente a
organizacao da produ¢do e do comércio internacional na hiperglobalizac¢ao, pois contém o valor
dos insumos intermediarios importados usados na produgdo de exportacdes e sofrem de “dupla
contagem” (HUMMELS; ISHII; YI, 2001; JOHNSON; NOGUERA, 2012; KOOPMAN;
WANG; WEI, 2014; MARCATO, 2018).

Figura 1 — Taxas anuais de crescimento mundial do PIB e das exportagdes de bens e servigos (%), 1970-2020
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Figura 2 — Soma das exportacdes e das importagdes de bens e servicos como propor¢ao do PIB mundial (%), 1970-
2020
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Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados do Banco Mundial.

Braunstein, Fortunato e Kozul-Wright (2019) destacam que a teoria econdmica
convencional, de matriz neoclassica, enaltece as virtudes da globalizagdo ao considerar que a
liberalizagdo econdmica e a intensificacdo dos fluxos comerciais que dela resultou trouxeram
consideraveis ganhos de eficiéncia para todas as economias, ganhos associados ao alinhamento
dos recursos dos paises com suas vantagens comparativas. Entretanto, os modelos que
sustentam o nucleo paradigmatico neoclassico contém limitagcdes metodologicas que distorcem
os resultados empiricos, gerando recomendacdes de politica inadequadas a nova etapa da
globalizacdo (BRAUNSTEIN; FORTUNATO; KOZUL-WRIGHT, 2019). Os autores
argumentam ainda que abordagens heterodoxas que priorizam o papel das capacitagdes
produtivas e as trajetdrias historicas de catching up rejeitam as vantagens comparativas como
unico fator explicativo do comércio internacional, ressaltando a importancia das raizes
historicas, a ampla gama de fatores estruturais que influenciam, e a distribuicdo desigual dos

beneficios associados aos padrdes de comércio.

As estratégias corporativas das grandes MNCs, sediadas em sua maioria em PADs,
representam uma dimensao essencial da consolidagao de estruturas de producao verticalmente
fragmentadas na hiperglobalizagdo. O gerenciamento das CGVs se tornou uma forma de
manutencdo e expansao do poder de mercado dessas empresas na nova onda de globalizagao
(FERNANDEZ-STARK; GEREFFI, 2019; GEREFFI; HUMPHREY; STURGEON, 2005;
INOMATA, 2017; MILBERG; WINKLER, 2013). Milberg e Winkler (2013) enfatizam que o

offshoring foi instrumental para o aumento do markup sobre os custos ao reduzir o prego dos
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insumos fornecidos, contribuindo para a maior concentracdo de mercado e para a expansao da
parcela dos lucros na renda nacional dos PADs que sediam tais MNCs, como os Estados Unidos

da América (EUA).

Paralelamente, a terceirizacdo e a dispersdo geografica se concentraram em setores
manufatureiros intermediarios da cadeia de valor em dire¢ao aos PEDs, com a retengdo de
competéncias-chave de maior VA nas sedes de MNCs em PADs (MILBERG; WINKLER,
2013). Nesse sentido, os autores defendem que a maior concorréncia entre nas etapas
intermedidrias geraram um grande excedente de capacidade produtiva que foi funcional para a
reducdo dos precos dos insumos. Sendo assim, a assimetria enddgena associada ao duplo
movimento de concentragdo industrial nos segmentos de maior VA em MNCs lideres sediadas
em PADs e de maior concorréncia nos segmentos de menor VA entre empresas fornecedores de
PEDs ¢ uma caracteristica marcante® das estruturas de mercado das CGVs (MILBERG;

WINKLER, 2013).

Torna-se evidente, portanto, que o offshore outsourcing tem um papel dual para as
empresas lideres das CGVs. As estratégias corporativas das MNCs sediadas em PADs, ganham
cada vez mais protagonismo na hiperglobalizacdo, ao condicionarem o outsourcing, o
offshoring e a estruturacdo das CGVs a manutencdo e a ampliacdo do seu poder de mercado
concomitantemente a redugdo do escopo de suas atividades produtivas, com a retencao das
etapas de maior VA e a fragmentacdo internacional das etapas de menor VA. (MILBERG;

WINKLER, 2013).
1.2.2 Financeirizacio e seu impacto sobre a dimensao produtiva

Para além do offshore outsourcing, as estratégias corporativas das grandes MNCs, em
sua maioria de PADs, também responderam a um processo mais amplo de reorientacdo das
prioridades empresariais a partir da hiperglobalizacdo. Uma faceta desse movimento ¢ a
financeirizagdo, entendida aqui como deslocamento do foco de atuagdo da esfera produtiva em

direcdo a esfera financeira (CHESNALIS, 1995, 2004; DURAND; MILBERG, 2020; FOLEY,

3 Milberg e Winkler (2013) argumentam que a assimetria endogena assume diferentes formas com base em quatro
estratégias das empresas lideres: (a) indug@o da concorréncia entre fornecedores; (b) responsabiliza¢do do risco
jogada aos fornecedores; (c) fortalecimento de barreiras a entrada; e (d) minimiza¢do do compartilhamento de
tecnologias. Essas estratégias se sustentam pela maior presenga de barreiras a entrada nas etapas de maior VA em
comparagdo as etapas de menor VA, pela maior mobilidade de capital nas etapas de menor VA, pela reducdo de
barreiras tarifarias focada nos setores de menor VA e pela maior pressdo competitiva que o ingresso de PEDs e o
aumento da capacidade produtiva global exercem sobre os setores de menor VA (MILBERG; WINKLER, 2013).
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2013; HIRATUKA; SARTI, 2021; LAZONICK; O’SULLIVAN, 2000; MILBERG;
WINKLER, 2013; RIKAP, 2021; SERFATTI, 2008).

A hiperglobalizagdo também esteve associada, dentre os outros movimentos
mencionados anteriormente, a uma tendéncia estrutural nos ambitos corporativo e financeiro
dos centros de capitalismo avangado da economia mundial. Chesnais (1995, 2004) considera
que um dos principais efeitos desta nova etapa da globalizagdo (ou da mundializagdo do
capital?) tem sido o crescente poder econdmico e social dos grandes grupos industriais e das
institui¢des financeiras concentradas nos PADs. Um novo regime mundial de acumulagdo com
dominagao financeira ganhou forma, onde os mecanismos endogenos do sistema capitalista se
voltaram mais para a manutengdo das posi¢des financeiras adquiridas, em detrimento da

acumulac¢do por investimentos na capacidade produtiva (CHESNALIS, 1995, 2004).

Chesnais (1995, 2004) argumenta que o novo regime ¢ a forca e a liberdade que o capital
ganha no ultimo quarto do século XX sdo resultados da acumula¢do prévia das grandes
empresas dos PADs durante o pds-Segunda Guerra Mundial, das tecnologias desenvolvidas
pelas empresas para modificar as relacdes com seus trabalhadores e com as organizagdes
sindicais, do surgimento de novas formas de centralizacdo financeira (como os fundos mutuos
de investimento e os fundos de pensdo), além do amplo apoio governamental recebido dos
principais PADs materializado em politicas de liberalizacdo, desregulamentagdo e privatizagao.
Dessa forma, a nova realidade da economia internacional foi caracterizada ndo apenas pela
intensificacdo das interdependéncias interfronteiricas entre as economias nacionais, como
também por mudangas qualitativas e estruturais nessas interdependéncias (CHESNAIS, 1995,

2004).

Para Chesnais (1995), portanto, o que diferencia o0 movimento de mundializa¢do do
capital ndo ¢ a criagdo de novos meios de producdo, mas sim a reestruturacdo e a
“racionaliza¢do” das capacidades produtivas das grandes MNCs, com a extensdo da
concentracdo e a centralizagdo do capital para os setores intensivos em P&D e tecnologia de
ponta concomitantemente a captura ou apropriacdo do excedente produzido pelas empresas
menores da cadeia de valor. As grandes MNCs, sediadas nos PADs, tornam-se grupos

financeiros com dominancia industrial, revelando o estreitamento das relagdes entre os

4 Chesnais (1995, 2004) prefere o termo mundializagdo do capital por sua filiagdo tedrica & escola regulacionista
francesa, de tradicdo marxiana. De acordo com o autor, a preferéncia esta associada a sua interpretacdo de que o
campo do capital industrial e das grandes MNCs é marcado pela concentragdo e pelo oligop6lio em dimensdes
mundiais, sendo a mundializa¢do do capital uma fase especifica do processo estrutural de internacionalizagdo do
capital.
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movimentos do capital industrial e do capital dinheiro (CHESNALIS, 1995, 2004; FOLEY, 2013;
SERFATI, 2008), ndo sem repercussdes macroecondmicas e estruturais significativas, como

sera visto adiante.

A reorientacdo das prioridades empresariais em dire¢do a dimensao financeira, em
detrimento da dimensdo produtiva, é vista por Lazonick e O’Sullivan (2000) como
consequéncia da substituicdo do principio de governanga corporativa predominante ao longo
do século XX nas grandes empresas dos PADs, com destaque para os EUA. O principio vigente
até entdo era o de retain and reinvest, em que as grandes corporagdes reinvestiam as rendas
massivas geradas a partir das suas capacitagdes acumuladas ao longo dos anos em capital fisico
e recursos humanos complementares. Contudo, por conta dos desenvolvimentos corporativos e
empresariais da época, a taxa de retorno sobre as agdes das empresas se tornou a principal
medida de desempenho corporativo, de forma que a maximizag¢ao do valor dos acionistas (ou
do shareholder value) virou o principal objetivo das grandes corporagdes (LAZONICK;
O’SULLIVAN, 2000).

A maximizagdo do shareholder value teve consequéncias relevantes para a dimensao
produtiva. Atividades financeiras de curto prazo foram priorizadas em detrimento dos
investimentos de longo prazo em ativos fisicos e do comprometimento com a estabilidade e o
bem-estar de sua for¢a de trabalho, reduzindo assim o escopo de suas atividades produtivas sob
a ¢égide do novo principio de downsize and distribute (LAZONICK; O’SULLIVAN, 2000).
Mais ainda, Milberg e Winkler (2013) destacam que o movimento de offshore outsourcing das
grandes MNCs permitiu a canalizagdo dos lucros resultantes ndo mais em novos investimentos
e em demanda por mais trabalho, mas sim em atividades financeiras de curto prazo voltadas
para a valorizacao dos precos das a¢des. Houve, portanto, o rompimento do elo entre lucros e

investimentos como consequéncia da financeirizagdo do setor corporativo ndo financeiro

(MILBERG; WINKLER, 2013).

A relagdo entre a globalizacao da producdo e a financeirizacdo das corporagdes nao
financeiras, de acordo com Milberg e Winkler (2013), foi uma relagdo de reforco mutuo.
Enquanto o offshoring foi uma estratégia das grandes MNCs para a manutengao e sustentacao
de seu markup sobre os custos, a reorientagdo das estratégias corporativas para o foco em
competéncias-chave e para a maximizacao do shareholder value também teve desdobramentos
sobre os padrdes de comércio internacional das MNCs dos PADs, levando-as a fragmentar e

dispersar geograficamente ainda mais o processo produtivo e reter apenas as etapas de maior
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VA como forma de contribuir para a valoriza¢ao do prego das a¢des no curto prazo (MILBERG;

WINKLER, 2013).

Os movimentos descritos acima tiveram consequéncias estruturais € macroeconomicas
significativas. A maior parcela dos lucros na renda nacional, tanto em PEDs como em PADs,
contribuiu para uma piora na distribuicao de renda e riqueza nos paises; a reducdo do escopo
das atividades das MNCs sediadas em PADs aumentou a demanda por trabalho mais
qualificado, deixando de lado grande parte da massa trabalhadora ocupada antes em atividades
de menor VA, ao mesmo tempo que a redistribui¢do da renda nacional a favor dos lucros
deteriorou a distribuicdo de riqueza pela maior concentragdo de ativos financeiros nas parcelas
mais ricas das populagdes, gerando maior polarizagdo politica e social (CHESNAIS, 1995,

2004; FOLEY, 2013; LAZONICK; O’SULLIVAN, 2000; MILBERG; WINKLER, 2013).

Nesse contexto, a redu¢do do consumo das familias e a consequente diminuigao da base
tributaria do Estado se somaram as politicas de desregulamentagdo, privatizagdo, diminui¢ao
do papel do Estado e de alivio da carga tributéria sobre o capital e sobre os rendimentos das
aplicagdes financeiras, corroborando em conjunto para a crise fiscal dos Estados que se traduziu
em uma reducdo do espaco nacional de politica resultante do avanco das finangas globalizadas
(CHESNALIS, 1995, 2004; FOLEY, 2013; LAZONICK; O’SULLIVAN, 2000; MILBERG;
WINKLER, 2013). Indo além, a queda das taxas de formagdo bruta de capital fixo associada a
financeirizagdo do setor corporativo ndo financeiro gerou preocupagdes nos PADs sobre os
efeitos de longo prazo de deterioragcdo das capacitagdes produtivas e inovativas que foram
fundamentais para a sustentagdo da lideranca econdmica e tecnoldgica destes paises ao longo
do século XX (CHESNALIS, 1995, 2004; FOLEY, 2013; LAZONICK; O’SULLIVAN, 2000;
MILBERG; WINKLER, 2013).

1.2.3 O capitalismo de monopdlio intelectual e a importincia dos ativos intangiveis

A reorientagdo das estratégias corporativas das grandes MNCs e fragmentacao
internacional dos processos produtivos sdo processos complementados por um terceiro
movimento que também ganha forca durante a hiperglobalizacdo: o crescente papel que os
ativos intangiveis ganham no funcionamento da economia contemporanea, dando forma ao que

parte da literatura sobre o tema chama de capitalismo de monopdlio intelectual® (DURAND;

5 O trabalho de Pagano (2014) é comumente referido, pela literatura relevante sobre o tema, como o grande marco
que introduz a nocdo de capitalismo de monopolio intelectual as discussdes sobre os novos contornos que a
economia contemporanea ganha ja no final do século XX.
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MILBERG, 2020; PAGANO, 2014; RIKAP, 2021; SERFATI, 2008). A definicdo de ativos
intangiveis seguida aqui ¢ a da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico,
que os define como:
(...) informagdes computadorizadas (como softwares e bases de dados), propriedade
inovativa (como P&D cientifico ¢ ndo cientifico, direitos autorais, designs, marcas
registradas) e competéncias econdmicas (incluindo valor de marca, capital humano
especifico a empresa, redes que conectam pessoas e instituigdes, know-how
organizacional que aumenta a eficiéncia empresarial e aspectos de publicidade e

marketiﬁng) (ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO, 2011 apud RIKAP, 2021, p. 24, traducdo nossa).

Durand e Milberg (2020) exploram a relagdo entre o offshore outsourcing e o espago
crescente que os ativos intangiveis ocupam na estratégia corporativa das MNCs, para melhor
compreender os mecanismos de acumulagdo de renda e de expansdo de poder de mercado.
Segundo os autores, a produgdo intensiva em ativos intangiveis tem uma dindmica diferente de
economias de escala em comparacao a producdo intensiva em ativos tangiveis. Sem limitagdes
fisicas associadas a natureza do ativo, a produgdo intensiva em ativos intangiveis apresenta
custos marginais negligenciaveis apds os grandes investimentos necessarios para a sua criacao.
Desse modo, a expansdo da produgdo das CGVs gera uma dindmica de custos diferenciada que
prejudica mais as empresas intensivas em tangiveis que as empresas intensivas em intangiveis,
contribuindo para a distribui¢do desigual dos ganhos associados a produgdo nas CGVs entre os

diferentes segmentos do processo produtivo (DURAND; MILBERG, 2020).

Rikap (2021) argumenta que a alta concentragdo de mercado que resulta da formagao
das CGVs liderada pelas grandes MNCs dos PADs ndo ¢ uma novidade da hiperglobalizagao,
mas sim a forma pela qual os monopolios intelectuais concentram o poder de mercado e as suas
consequéncias socioecondmicas € politicas. Segundo a autora, a sua condi¢do monopolistica
depende da sua capacidade de monopolizar sistematicamente o conhecimento, ndo apenas pela
retencdo das atividades intensivas em P&D dentro do seu proprio escopo (in-house) mas
principalmente pela apropriacdo de conhecimento, dados e valor de outros atores que

participam das redes de produgdo e inovagao.

Os monopdlios intelectuais refor¢caram assim as assimetrias endogenas as estruturas das
CGVs. Ao organizarem e planejarem a producao e a inovagado para além da sua propriedade
legal do capital, MNCs lideres de PADs formaram e controlaram circuitos e redes internacionais
de inovagdo dispersos geografica e organizacionalmente (RIKAP, 2021). Segundo a autora, a
finalidade maxima foi a apropriagdo do valor gerado via monopoliza¢do da producdo de

conhecimento.
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As ultimas duas décadas foram marcadas por mudangas radicais nas condi¢des para a
producdo e os usos dos ativos intangiveis (DURAND; MILBERG, 2020). A necessidade de
coordenagdo entre as varias etapas produtivas, dispersas internacionalmente, levou ao aumento
da mobilizagao e da circulacdo de ativos intangiveis. Segundo os autores, as MNCs intensivas
em propriedade intelectual (PI) dos EUA reconheceram, nos anos 1980, a vulnerabilidade dos
seus negocios a replicabilidade e as copias de baixo custo de suas tecnologias por empresas de
PEDs, de tal modo que fizeram /obby no governo americano para impor sangdes comerciais

unilaterais como resposta ao desrespeito a prote¢ao da PI.

Embora tenha comecgado nos EUA, o fortalecimento dos regimes de direitos de PI logo
espalhou-se internacionalmente® sob o imperativo das MNCs dos PADs (DURAND;
MILBERG, 2020; RIKAP, 2021; SERFATI, 2008). E nesse sentido que Durand e Milberg
(2020) argumentam que a internacionaliza¢do de regimes mais rigidos de direitos de Pl e a
expansdo do comércio em CGVs sdo fendmenos associados ao papel crescente dos ativos
intangiveis na producdo. O fortalecimento da protecdo a PI, impulsionado por empresas que
queriam aumentar sua internacionalizag¢ao, reduziu os riscos de apropriacao e, assim, tornou a
fragmentacdo internacional da produgdo mais factivel do ponto de vista da firma (DURAND;

MILBERG, 2020).

Ambos 0s movimentos tiveram impactos sobre o reforco das assimetrias endogenas as
estruturas das CGVs. Como destacado anteriormente em Milberg e Winkler (2013), o offshore
outsourcing das etapas de menor VA levou a maior concorréncia entre os fornecedores locais
de PEDs e a maior concentragdo industrial dos segmentos de maior VA nas grandes corporagdes
dos PADs, distribuindo desigualmente os beneficios da integracdo as CGVs. A ascensdo dos
monopolios intelectuais aprofundou ainda mais a desigualdade dessa distribuicao ao expandir
a concentragdo das rendas geradas pelos ativos intangiveis, mais presentes nas etapas iniciais
(como P&D e design) e finais (como marketing) da cadeia de valor. Ademais, esse movimento
deteriorou a distribuicao internacional persistentemente desigual das inovagdes, concentrando
os beneficios em um grupo seleto de PADs que sediam as grandes MNCs (DURAND;
MILBERG, 2020; RIKAP, 2021; SERFATI, 2008).

Serfati (2008) relaciona o crescente papel dos ativos intangiveis na economia

contemporanea com a estrutura de governanga das CGVs e a financeirizacao das corporagdes

¢ Durand e Milberg (2020) mencionam a inclusdo de um capitulo sobre PI no Tratado Norte-Americano de Livre-
Comércio em 1994 e o acordo e inclusdo dos aspectos de direitos de PI relacionados ao comércio (Trade-Related
Aspects of Intellectual Property Rights) pela Organizacdo Mundial do Comércio em 1995 como marcos
importantes na internacionalizagdo de regimes fortalecidos de protegdo a PI.
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ndo financeiras. Conforme o autor, a busca pela reducdo dos custos e pela maximizagdo do
shareholder value impulsionaram a reorientagdo das estratégias das MNCs em dire¢dao a
rentabilidade baseada em ativos financeiros ¢ em direitos de PI, e ndo no processo produtivo
em si. Assim, os ativos intangiveis aceleram a dominagdo da ldgica financeira sobre a
acumulagdo capitalista, com o reforco mutuo entre ativos financeiros e direitos de PI se
materializando em inovagdes orientadas para a concentracdo do poder de mercado e para a
geragdao de rendas para os acionistas no curto prazo ao invés de gastos em P&D cientifico

voltado para o desenvolvimento tecnoldgico e produtivo de longo prazo (SERFATI, 2008).

As consequéncias da ascensdo dos monopolios intelectuais na hiperglobalizacio
reforcaram os impactos ja mencionados associados as estruturas de governanga das CGVs e a
financeirizagdo. Os monopolios intelectuais limitaram os spillovers de conhecimento a0 mesmo
tempo que favorecem a rentabilidade das empresas intensivas em PI, contribuindo para a
limitagdo da pressdo competitiva nas etapas de maior VA das cadeias de valor e para a redugao
necessidade de investimento produtivo por essas empresas (DURAND; MILBERG, 2019;
RIKAP, 2021; SERFATI, 2008).

A queda no reinvestimento de lucros, a desaceleragao do crescimento econdmico € o
aumento da desigualdade foram consequéncias significativas, reduzindo ainda mais as
oportunidades de captura de valor nas cadeias por parte dos produtores de PEDs intensivos em
ativos tangiveis concomitantemente a maior apropriacdo do valor pelas empresas lideres
sediadas nos PADs (DURAND; MILBERG, 2019; RIKAP, 2021; SERFATI, 2008). Por fim, o
enfraquecimento das bases tributarias dos Estados nacionais também foi uma consequéncia do
fortalecimento dos monopolios intelectuais, que exploraram as oportunidades de realocar seus
ativos intangiveis, sem quaisquer limitagdes fisicas pela propria natureza dos ativos, para

otimizar suas estratégias fiscais (DURAND; MILBERG, 2019; RIKAP, 2021; SERFATTI, 2008).

Desse modo, a relag@o de poder entre os Estados nacionais e os monopdlios intelectuais
¢ fundamental (RIKAP, 2021). Segundo a autora, o capitalismo de monopolio intelectual ¢ um
fendmeno globalizado e, a0 mesmo tempo, altamente territorializado. Os principais Estados
promovem seus monopolios intelectuais como instrumento de fomento e refor¢co do seu poder
geopolitico, enquanto os monopolios intelectuais expandem seus lucros e sua concentragao de

ativos intangiveis com apoio das politicas estatais (RIKAP, 2021).

Os EUA e a China, ambos sede dos mais poderosos monopolios intelectuais da
atualidade, privilegiaram o crescimento dessas grandes corporagdes ao longo das ultimas

décadas mediante politicas industriais ativas e estratégicas voltadas para a predagdo e a
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monetizacdo do conhecimento por empresas privadas, corroborando para sua preponderancia
internacional em ciéncia e tecnologia (RIKAP, 2021). Contudo, Rikap (2021) mostra que tal
relagdo nem sempre ¢ amigavel, dada a natureza multinacional da coordenagdo simultanea de
redes de produgdo e inovagdo interfronteiricas pelos monopolios intelectuais. As tensdes entre
os monopolios intelectuais e os Estados que os sediam sdo agravadas diante da evasao fiscal
como estratégia corporativa de otimizagao fiscal destas corporagdes, que erode a base tributéria
dos Estados, e da geracdo insuficiente ou viesada de empregos nos paises-sede, contribuindo

para o aprofundamento da desigualdade de renda (RIKAP, 2021).
1.2.4 Desafios para formuladores de politicas na hiperglobalizaciao

Torna-se evidente, portanto, que a hiperglobalizacdo representou uma nova realidade
para o policymaking em todos os paises do mundo. Rodrik (2011) explora esta nova realidade
a partir do reconhecimento de que a agenda de liberalizagdo e integragdo econdmica que
sucedeu o regime de Bretton Woods, nos anos 1980, reorientou as politicas domésticas para a
atracdo de investimentos estrangeiros e para o estimulo as exportagoes, tidos como as bases
para o crescimento econdomico de qualquer nagao, independentemente de idiossincrasias
socioecondmicas ¢ institucionais. Em outras palavras, a primazia da competitividade
internacional passou a ditar os rumos da politica econdmica nos paises onde tal agenda foi
implementada com maior vigor. A hiperglobalizacdo intensificou, assim, a submissdo dos
interesses nacionais aos interesses corporativos e financeiros internacionais; economias

nacionais tornaram-se meios para atingir a globalizacdo, tida como fim em si (RODRIK, 2011).

Para Rodrik (2011), h4 um trilema politico fundamental da economia internacional.
Trata-se da incapacidade de manter, ao mesmo tempo, a hiperglobalizacdo, os Estados nacionais
e as politicas democraticas. Enquanto a onda de globalizagdo do final do século XIX foi
caracterizada pela intensificagdo dos fluxos interfronteiricos da economia internacional e pelo
padrdo-ouro, ndo havia espago para o cumprimento de demandas sociais passiveis de serem
atendidas por politicas democraticas. Ja o regime de Bretton Woods foi marcado pelas restri¢des
aos movimentos internacionais de capital, conferindo aos Estados nacionais maior capacidade
de manter a estabilidade economica e politica doméstica. A manutencdo da hiperglobalizagao
com politicas democraticas demandaria um regime de governanca global, a partir da eliminagao
dos Estados nacionais. Contudo, essa nova etapa da globalizacdo colocou a economia
internacional em uma situagdo intermedidria e insustentavel entre os trés nddulos do trilema

(RODRIK, 2011).



33

Figura 3 — O trilema politico fundamental da economia internacional de Rodrik (2011)

Hiperglobalizacao

Camisa de forga dourada Governanga global

Estado nacional Politicas democraticas

Rentncia de Bretton Woods

Fonte: Elaboragdo propria, com base em Rodrik (2011).

Palley (2021) reconhece que, embora o trilema anunciado por Rodrik (2011) seja uma
nog¢do util para mostrar as consequéncias para a governanca politica da globalizagdo, tem
problemas técnicos e politicos que demandam uma reestruturagdo da problemética. E falso que
a integracdo econdmica internacional via laissez-faire, associada ao regime do padrdo-ouro, nao
tenha impactos sobre a soberania nacional, assim como ¢ falso que a integragdo via regras
globais implica a perda total da soberania e ndo afeta o processo democratico. H4, portanto, um
conjunto incompleto de regimes possiveis, tornando-se necessario superar a visao dicotdmica
de autarquia ou hiperglobalizagdo. A globalizagdo ¢ fundamentalmente um projeto politico, pois
Estados nacionais escolhem o grau de globalizacdo, que impacta o espago nacional de politica

e tem implicagdes para o conteudo das politicas democraticas (PALLEY, 2021).

A economia politica ¢ um aspecto essencial e indissociavel na anélise da governanga
politica no contexto da hiperglobalizacdo. Como mencionado anteriormente, Nayyar (2019)
define a globalizagdo como um fendmeno historicamente recorrente, de forma que a
globalizacdo jamais representou o “fim da historia”; trata-se de um processo reversivel por uma
ampla gama de fatores como pandemias e acirramento de tensdes econdmicas e politicas entre
os ganhadores e os perdedores da globalizacdao. Os crescentes desafios politicos € econdomicos
a era contemporanea de globalizacdo estdo associados, portanto, a dindmica excludente e
desigual da distribuicdo dos beneficios do aprofundamento da integracdo econdmica

internacional (NAYYAR, 2019).

Feenstra (1998) argumenta, por exemplo, que o outsourcing ¢ a fragmentagdo
internacional da produgdo antes verticalmente integrada nas empresas dos PADs tém o mesmo
efeito no mercado de trabalho que uma mudanga tecnologica viesada para trabalhadores mais
qualificados. Abertas as possibilidades de dispersar internacionalmente as etapas produtivas,

empresas em PADs terdo que lidar com um salario relativamente maior para o trabalho ndo
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qualificado em relagdo aos salarios do exterior, de modo que o offshoring das etapas produtivas
intensivas em trabalho reduzird a demanda relativa por trabalho ndo qualificado nos PADs,
gerando o mesmo resultado que a automacao das etapas intensivas em trabalho (FEENSTRA,
1998). Torna-se evidente que a globalizacdo da produgdo tem consequéncias distributivas
relevantes até mesmo em PADs, como o aumento da inseguranga econdmica e da desigualdade

de renda na populagdo (MILBERG; WINKLER, 2013).

Outro exemplo € o reconhecimento, por parte da literatura, das mudangas no papel do
comércio internacional na determinagdo das trajetorias de crescimento dos paises. A
desintegracdo da producdo internacional e a especializacdo vertical dos paises em etapas
intermediarias das cadeias de valor trouxeram um estreitamento dos lagos entre as exportagdes
e as importagoes. Desse modo, se tornou necessario importar para exportar, o carimbo made in
deixou de refletir a completude do processo produtivo e os fluxos comerciais ficaram mais

volateis em relagao ao PIB (MILBERG; WINKLER, 2013).

Apesar das mudangas na natureza do comércio internacional, este permanece como um
veiculo para a manutencdo do desenvolvimento desigual entre PEDs e PADs, onde estes tltimos
retém as atividades de maior VA das CGVs e exportam bens manufaturados com maior
conteudo tecnoldgico e intensivos em capital (BRAUNSTEIN; FORTUNATO; KOZUL-
WRIGHT, 2019). Além disso, as chamadas cadeias globais de valor ndo sio tdo globais assim’,
com a concentracdo do outsourcing e offshoring em direcdo a algumas regides especificas
(principalmente para o Leste Asidtico), deixando grande parte dos paises marginalizados do
processo (como o Sul da Asia, a América do Sul e o continente africano) (BALDWIN, 2013;

MILBERG; WINKLER, 2013).

1.3 DESACELERACAO DA GLOBALIZACAO, REESTRUTURACAO DAS REDES
PRODUTIVAS E RESHORING

A GFC ¢ considerada por parte da literatura como o marco inaugural de uma nova etapa
da globalizac¢ao, caracterizada pela quebra de algumas tendéncias estruturais hiperglobalizantes
vigentes desde os anos 1980 (CATTANEO; GEREFFI; STARITZ, 2010; GEREFFI, 2014; LI;
MENG; WANG, 2019; MILBERG; WINKLER, 2010, 2013; TETT, 2019; THE ECONOMIST,
2019; TIMMER et al., 2016). Desde a crise, ha um amplo debate sobre os determinantes de um

7 Baldwin (2013) identifica trés grandes centros regionais de convergéncia das CGVs: Factory North America,
centrado nos EUA, Factory Europe, centrado na Alemanha, e Factory Asia, que Baldwin (2013) identifica como
centrado no Japao.
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possivel “pico” da globalizagdo contemporanea, a partir do qual a dindmica da economia
internacional passaria por um processo de desaceleracdo dos fluxos interfronteirigos
(ALVAREZ et al., 2021; ANTRAS, 2020; DE BACKER; FLAIG, 2017; DE PROPRIS;
BAILEY, 2020; JAMES, 2018; LIVESEY, 2018; MARCATO, 2018; PEGORARO; DE
PROPRIS; CHIDLOW, 2020; PETRICEVIC; TEECE, 2019; WITT, 2019), popularizado como
slowbalisation (THE ECONOMIST, 2019). Os determinantes dessa nova realidade da
economia internacional ¢ seus desdobramentos em termos da estruturagao das CGVs ao nivel

da firma s3o o objeto de estudo da presente secao.

Os desdobramentos da GFC impactaram consideravelmente as tendéncias estruturais da
economia internacional. Segundo Cattaneo, Gereffi e Staritz (2010), a GFC ¢ a primeira crise
que reflete de forma clara o carater generalizado e sofisticado da globalizacdao da producao. A
crescente integracdo e interdependéncia da economia internacional associadas a maior abertura
comercial e a especializagdo produtiva fizeram com que o comércio internacional fosse, ao
mesmo tempo, um fator propulsor da crise e uma vitima dela, revelando a centralidade que as
CGVs assumiram no funcionamento da economia internacional (CATTANEO; GEREFFI;

STARITZ, 2010).

A fragmentacdo internacional da produgdo na hiperglobaliza¢dao foi um fator relevante
para diferenciar a GFC das demais crises financeiras do final do século XX e inicio do século
XXI. Milberg e Winkler (2010) argumentam que a magnitude, velocidade e persisténcia do
colapso do comércio internacional de 2008 e 2009 estdo relacionadas a expansdo das CGVs e
do comércio internacional em bens intermedidrios. Os fluxos de comércio sdo historicamente
pro-ciclicos e seguem um padrdo mais exagerado da trajetoria do PIB por conta de diferengas
de composicdo® entre os dois, porém a globalizagdo da producio adicionou outra dimensdo a
relacdo entre as duas variaveis: o aumento constante, desde os anos 1980, da elasticidade-renda
do comércio internacional, associado principalmente a maior da participacdo das importagdes
e exportacdes globais por unidade de produto resultante da propria natureza das CGVs e da

especializacao vertical dos paises (MILBERG; WINKLER, 2010).

Para além dos canais de transmissdo de choques comerciais, as CGVs também
representam um canal de transmissdo de choques financeiros. A queda na demanda final

dificulta a tomada de crédito dos produtores intermediarios, que por sua vez reduzem a demanda

8 A demanda por bens — principalmente bens de consumo duréveis e bens de capital — cai mais que a demanda por
servigos em uma recessao internacional, de modo que os fluxos de comércio, compostos majoritariamente pela
demanda por bens, sdo mais volateis que o PIB, em que servigos representam a maior parcela (MILBERG;
WINKLER, 2010).
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por insumos e propagam a crise de crédito comercial para produtores upstream (MILBERG;
WINKLER, 2010). Conforme Milberg e Winkler (2010), a centralidade das CGVs na economia
internacional contribuiu para a formagao de um ciclo vicioso entre o lado real e financeiro da

economia em crise.

Ademais, a GFC foi a primeira grande crise econdmica entre paises industrializados na
era contemporanea de globalizacdo (MILBERG; WINKLER, 2013). Para os autores, a
desaceleracdo economica dos EUA no pos-crise, por exemplo, tem suas bases na realidade da
economia internacional no periodo de hiperglobaliza¢dao. A nova onda de produgao globalizada
exerceu uma pressao negativa sobre a parcela dos salarios no valor adicionado, gerou grandes
e persistentes desequilibrios comerciais, impulsionou a financeirizagdo ¢ um retrocesso do
estado de bem-estar social do pais (MILBERG; WINKLER, 2013), fatores que por sua vez
condicionaram o comportamento da economia americana nos anos 2010. Os autores destacam
ainda que a financeirizagdo do setor corporativo ndo financeiro, em expansdo desde a
hiperglobalizag¢do, contribuiu para a incapacidade de conter a crise a dimensdo financeira,

transbordando para a esfera comercial e produtiva a partir de 2008.

A auséncia da répida recuperagdo do comércio internacional no pds-GFC evidenciou a
necessidade de se considerar a crise como o marco inaugural de uma nova etapa da economia
internacional. Na Figura 2, a participacdo do comércio internacional no PIB mundial parece
atingir um “pico” em 2008, recuperando-se a niveis proximos ja em 2011 e em queda desde
entdo. Analogamente, na Figura 1, as taxas anuais de crescimento das exportagdes mundiais
deixam de ser significativamente superiores as taxas de crescimento do PIB mundial nos anos

2010 em diante, que por sua vez também se encontram abaixo das taxas da década anterior.

A participagdo dos fluxos para fora e para dentro de investimento direto estrangeiro
(IDE) no PIB mundial, presente na Figura 4, apresenta um movimento semelhante. Esses fluxos
também tiveram um “pico” no final da década de 2000. Torna-se evidente, portanto, que a GFC
aparenta ser o marco inaugural de uma nova realidade da economia internacional, marcada pela

desaceleragdo da globalizacdo a partir da segunda década do século XXI.
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Figura 4 — Fluxos para fora e para dentro de IDE como propor¢do do PIB mundial (%), 1970-2020
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Fonte: Elaborag@o propria, com base nos dados do Banco Mundial.

A desaceleracao da globaliza¢do ganhou destaque na midia pelo seu teor politico, com
implicagdes diretas sobre o futuro dos mercados de trabalho nas respectivas economias
nacionais. As reportagens do The Economist (2019) e de Tett (2019) investigam as causas da
desaceleragdo do comércio internacional diante do aumento dos movimentos protecionistas e
nacionalistas em diversos paises; a saida do Reino Unido da Unido Europeia (Brexit), iniciada
por referendo em junho de 2016, e a elei¢do de Donald Trump a presidéncia dos EUA no final
do mesmo ano sdo exemplos de tais movimentos nacionalistas. Ambas as reportagens, contudo,
apontam para mudangas importantes no funcionamento da economia internacional em relagao

a dinamica prévia da hiperglobalizagao.

A crescente interconectividade entre os agentes econdmicos da hiperglobalizacio
passou a ser questionada no p6s-GFC (BALSA-BARREIRO et al., 2020). Segundo os autores,
estruturas econdmicas organizadas em redes cada vez mais complexas estdo mais vulneraveis
ariscos de colapso sistémico pelo excesso de interconexdes. Desse modo, Balsa-Barreiro ef al.
(2020) consideram que os movimentos contrarios a globalizacdo vivenciados a partir dos anos
2010 tém suas raizes no periodo anterior de hiperglobalizacao, diante da necessidade de reduzir

a interdependéncia entre as economias nacionais € a exposicao a riscos sistémicos.

Timmer et al. (2016) argumentam que a desaceleragdao do comércio internacional esta
relacionada ndo apenas ao enfraquecimento da atividade econdmica internacional, como
também a mudangas estruturais na relagdo entre o crescimento do comércio ¢ do PIB mundial.
O processo de fragmentagdo internacional da producdo de bens e servigos parece estar

estagnado desde 2011 (TIMMER et al., 2016). Além disso, a composicao da demanda final
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mundial teve uma reducdo dos gastos em bens de consumo duraveis e bens de capital (cuja
producdo ¢ normalmente feita em CGVs) em relacdo aos gastos em servigos (majoritariamente
produzidos domesticamente) (TIMMER et al., 2016). Esses dois movimentos sdo igualmente
importantes para a queda da intensidade de importagao do PIB mundial p6s-2011, no exercicio

empirico dos autores.

Em linhas similares, Li, Meng e Wang (2019) sugerem que a expansdo das CGVs
desacelerou consideravelmente depois da GFC. Os autores afirmam que ha uma queda da
participacdo das atividades economicas caracteristicas de CGVs® no PIB mundial entre 2011 e
2016, enquanto as atividades domésticas aumentam sua participacdo. Tal queda foi mais
acentuada em atividades complexas de CGVs, sendo as mais sensiveis a choques econdomicos
externos. As taxas de participacdo da maioria das atividades industriais, especialmente aquelas
com maior intensidade tecnoldgica, permanecem abaixo dos niveis pré-GFC, representando um
enfraquecimento relativo do crescente papel que o comércio internacional ganhou na

hiperglobalizag¢ao (LI; MENG; WANG, 2019).
1.3.1 Determinantes da desaceleracao da globalizacao

A realidade da economia internacional inaugurada pela GFC, nos anos 2010 em diante,
¢ marcada pelo desafio as tendéncias estruturais da hiperglobalizagao. Todavia, de modo geral,
os indicadores da economia global ndo apontam para uma desglobalizacdo — entendida aqui
como a reversdo generalizada da globalizacdo —, mas sim para uma desaceleracdo da
globalizacao (ANTRAS, 2020; WILLIAMSON, 2021). Deve-se explorar, portanto, uma

alteragdo na natureza e no ritmo da globalizagdo em dimensdes especificas.

Os determinantes da desaceleragdo da globalizacao nos anos 2010 em diante sdo de
natureza tecnoldgica, politica e institucional. Em termos tecnologicos, Antras (2020) avalia que,
de um lado, o beneficio marginal das inovacdes associadas a revolugdo das TICs para a
organizagdo internacional da produ¢do parece diminuir. De outro lado, novas tecnologias
resultantes de tal revolucdo podem alterar o rumo da globalizagdo, como a automagdo, a

robética e a manufatura aditiva (ANTRAS, 2020).

° Li, Meng € Wang (2019) decompdem as atividades internacionais de produgdo e comércio em quatro categorias:
atividades domésticas, sem fluxos interfronteiri¢os; atividades tradicionais, com fluxos interfronteirigos para o
consumo final; atividades simples caracteristicas de CGVs, em que o contetido do fator incorporado em um produto
atravessa uma fronteira nacional; e atividades complexas caracteristicas de CGVs, em que o conteudo do fator
incorporado em um produto atravessa pelo menos duas fronteiras.
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Em principio, tais tecnologias contribuiriam para a perda de vantagem competitiva de
PEDs especializados em industrias intensivas em trabalho, ameacando a relocalizagdo da
producao por parte da firma e o consequente aumento do desemprego e esvaziamento industrial
em tais paises. Nessa linha, Christiaensen, Raja e Sala (2017) reiteram que o desenvolvimento
e a adogdo, por PADs, de tecnologias poupadoras de trabalho poderia tornar a alocacdo da
produgdo no pais de origem mais lucrativa em comparagao a dispersao da produgdo para paises

com baixos custos unitarios do trabalho.

Entretanto, o impacto desse desenvolvimento tecnolégico sobre a estruturagdo das
CGVs ndo ¢ garantido. Antras (2020) esclarece que tais tecnologias ndo irdo simplesmente
provocar um movimento contrario ao offshoring, mas que poderdo, sim, influenciar as
estratégias corporativas das MNCs pela reducdo de custos e pelo aumento da produtividade e
da escala 6tima de produgdo. As empresas ndo conseguem apenas reverter a decisio de alocagao
da producao em determinado lugar, pois muitos dos custos fixos associados a organizacgio da
produgdo em CGVs sdo custos afundados (sunk costs) por natureza. Assim, a decisdo ex-ante
de offshoring ndo tem os mesmos determinantes que a decisdo posterior de relocaliza¢dao
geografica da produgio (ANTRAS, 2020). Em outras palavras, a natureza assimétrica das
respostas das firmas a mudangas nos custos relativos de produ¢ao impede que a reestruturacao

das redes produtivas seja um fenomeno generalizado.

Apesar do rapido desenvolvimento do conjunto de novas tecnologias que emanam da
revolucdo das TICs desde os anos 1980, a reestruturagdo da organizag¢do da producdo € custosa
e ndo ¢ imediata (DE PROPRIS; BAILEY, 2020). Nesse sentido, os autores ressaltam que a
introducdo de tecnologias digitais ao longo da cadeia produtiva e na interagdo entre
consumidores e produtores, mesmo que contribua teoricamente para a reavaliagdo da
estruturagao das redes produtivas pelas empresas, ndo ¢ homogénea e depende da capacidade
tanto das empresas como dos sistemas em que elas estdo inseridas de se adaptarem e de

ingressarem nas novas trajetorias de mudanca tecnoldgica.

Além disso, a pressdo politica de Estados nacionais ¢ um fator essencial para
compreender que a reorganizagdo das CGVs ¢ limitada a industrias especificas. Segundo
Petricevic e Teece (2019), essa pressdo se concentra em industrias estratégicas para os
respectivos interesses nacionais das principais poténcias capitalistas atualmente. Sendo assim,
a énfase na dimensao politica ¢ fundamental para reiterar que a alteragdo na natureza e no ritmo

da globalizacdo ndo ¢ um movimento generalizado.
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Diante da seletividade dos fatores por tras das mudangas na globaliza¢ao, De Backer e
Flaig (2017) retinem as demais for¢as que podem provocar mudangas na estrutura de
determinadas cadeias produtivas no pos-GFC. Segundo os autores, muitos dos fatores que
impulsionaram, desde os anos 1980, o crescimento de CGVs continuam a ter for¢a, como: a
celebragdo de acordos comerciais e de investimento (em esferas bilaterais e regionais, dado que
ha uma estagnagdo na esfera multilateral); o avanco das tecnologias de comunicagdo, que
favorecem a operacao de CGVs mais longas e complexas; a emergéncia de novas economias
com grandes excedentes de mao de obra; a demanda crescente em economias emergentes, com
a consolidacdao de uma nova classe média; o desenvolvimento das atividades de servigos, fontes
crescentes de criagdao de valor para as empresas; ¢ o grande papel ainda desempenhado pelas

MNCs no comércio internacional de bens e servigos.

Entretanto, uma série de fatores corrobora a reorientagdo do crescimento de CGVs em
direcdo a cadeias de fornecimento mais curtas e concentradas regionalmente (DE BACKER;
FLAIG, 2017). Para além dos fatores tecnologicos, os autores apontam: a busca por resiliéncia
pelas MNCs, seja com a criacdo de redundancia nas cadeias de fornecimento ou com o
encurtamento e aproximagdo das cadeias aos mercados consumidores, a fim de mitigar a
exposicao a riscos sistémicos de rupturas em um elo da cadeia; o avango das tecnologias de
informacao, que reduzem as vantagens de se produzir em locais distantes; a maior valorizagao,
das MNCs, pela flexibilidade e agilidade de resposta a mudangas na demanda dos
consumidores; e o imperativo da sustentabilidade, onde consumidores valorizam mais produtos

sustentaveis e com menores pegadas de carbono.

Os principais desafios a globalizacao sdo, na realidade, de natureza politica (ALVAREZ
et al., 2021; ANTRAS, 2020; EVENETT et al., 2024; JAMES, 2018; JUHASZ et al., 2023;
LIVESEY, 2018; PEGORARO; DE PROPRIS; CHIDLOW, 2020; PETRICEVIC; TEECE,
2019; WITT, 2019). A estagnagdo da liberalizacdo econdmica e a promog¢do de maior
protecionismo a partir dos anos 2010 desfavorecem a expansdo das CGVs. O aumento das
disputas comerciais e das tensdes geopoliticas causa maior incerteza para as decisdes de
alocagdo da producao das MNCs, de forma que estas podem reestruturar suas redes produtivas
favorecendo cadeias de fornecimento menos complexas. A maior incerteza no ambiente de
negdcios e a crescente pressao dos Estados nacionais para que suas empresas internalizem seus
interesses estratégicos podem favorecer a reestruturacdo das redes produtivas a favor de

operacdes cada vez mais localizadas (ALVAREZ et al., 2021; ANTRAS, 2020; EVENETT et
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al., 2024; JAMES, 2018; JUHASZ et al., 2023; LIVESEY, 2018; PEGORARO; DE PROPRIS;
CHIDLOW, 2020; PETRICEVIC; TEECE, 2019; WITT, 2019).

A justificativa politica para o protecionismo comercial nos PADs nos anos 2010 em
diante reside, entre outros motivos, nos impactos do comércio internacional sobre os mercados
de trabalho domésticos (JAMES, 2018). A desindustrializacdo do Rust Belt nos EUA e a
consequente influéncia dos eleitores da regido no processo eleitoral em 2016 exemplificam esse
movimento. Porém, a contestagdo do projeto politico da ordem economica internacional pelos
seus proprios lideres, como os EUA e Inglaterra, torna os ataques contemporaneos a

globalizacdo ainda mais problematicos (JAMES, 2018).

Pegoraro, De Propris e Chidlow (2020) sintetizam o debate sobre os determinantes
politicos por tras das mudangas na natureza e no ritmo da globalizagao, relacionando-os com o
seu impacto sobre a reestruturacdo das CGVs pelas MNCs. Para os autores, a GFC expds os
riscos e os custos associados a maior interdependéncia econdmica, assim como expds 0s custos
socioeconomicos do offshoring para os paises sedes das MNCs. A longa recessdo econdomica
nos PADs, a reorientacao do crescimento chinés da promogao de exportagdes para o mercado
interno, o maior peso que o comércio entre PEDs ganha na economia internacional, a ascensao
de movimentos populistas, o fortalecimento de politicas protecionistas tanto na esfera comercial
como na esfera de investimentos'® e o consequente acirramento das tensdes entre EUA e China
levaram a desaceleracao da globalizacdao nos anos 2010 em diante, aumentando a incerteza do
ambiente internacional de negocios de tal forma que as MNCs reavaliam os verdadeiros
beneficios da estruturacdo da producdo em CGVs. A reorganizagdo das redes produtivas,
possivel pelos avangos tecnoldgicos associados a 4* Revolugado Industrial e condicionada pelos
fatores politicos mencionados acima, passa a ganhar espaco na agenda das MNCs

(PEGORARO; DE PROPRIS; CHIDLOW, 2020).
1.3.2 Reshoring e a reestruturacio das redes produtivas

A década de 2010 representou uma ruptura em relacdo aos movimentos de
hiperglobalizacdo verificados na economia internacional at¢ a GFC. As alteracdes na
globalizacdo ndo sdo um fendmeno generalizado, mas apontam para uma desaceleragdo no seu

ritmo e para a reestruturacdo de determinadas CGVs. Uma faceta desse fendmeno esta presente

19 Os autores corroboram Petricevic e Teece (2019) ao considerarem que questdes geopoliticas e a crescente
preocupacdo dos Estados nacionais em controlar tecnologias emergentes sdo fatores que reduzem a abertura ao
IDE.
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na revisao das estratégias corporativas relacionadas a internacionalizacdo das etapas produtivas
das grandes MNCs, crescentemente influenciadas por fatores politicos. J& no comeco dos anos
2010, grande aten¢ao midiatica foi dada aos planos de MNCs sediadas em PADs e com etapas
produtivas dispersas geograficamente em outros paises para “trazer de volta” a produgdo aos

seus paises de origem (NORTHAM, 2014).

Torna-se necessario entdo apresentar algumas definicdes, com base na literatura,
relacionadas a reestruturagao das redes produtivas. De acordo com Gray ef al. (2013), o retorno
ao pais de origem da atividade que tenha necessariamente sido alocada no exterior (portanto,
tenha sido offshored) ¢ denominado de reshoring. Fratocchi et al. (2014) divergem dessa
definicdo especifica de reshoring, pois os autores consideram que reshoring refere-se a uma
mudanga genérica no local de producdo de uma atividade previamente alocada no exterior, sem
necessariamente significar o retorno de tal atividade para o pais de origem. A defini¢do seguida
doravante de reshoring no presente trabalho ¢ a defini¢do de Fratocchi et al. (2014) de back-
reshoring'!, definido como “uma estratégia corporativa voluntaria referente a relocalizagdo
parcial ou total da producdo (internalizada ou terceirizada) para o pais de origem, com o
objetivo de atender as demandas locais, regionais ou globais” (FRATOCCHI et al., 2014, p. 56,

traducdo nossa).

As decisdes de offshoring e reshoring sdo fundamentalmente decisdes geograficas de
alocacao da produgdo (GRAY et al., 2013). Nao se deve confundir, portanto, atividades que
tenham sido alocadas no exterior (offshored) com atividades que tenham sido destinadas para o
exercicio de outras empresas (outsourced). Dessa forma, a decisdo de reshoring tem uma
dimensdo geografica, mas ndo proprietaria, preocupada com o local das atividades

manufatureiras e ndo necessariamente com quem ira realizé-las (GRAY et al., 2013).

O relatorio de BCG (2014) defende que a visdo dual convencional — baixo custo contra
alto custo — que norteou a fragmentacgdo internacional da producdo a partir dos anos 1980
tornou-se inadequada diante da nova realidade dos anos 2010 em diante, na qual ha uma
reordenacao global do mapa de competitividade industrial por conta de mudancas nos salarios,
na produtividade, nos custos de energia, nas taxas de cambio e em outros fatores (BCG, 2014).
E preciso, portanto, superar a no¢io de que empresas alocam determinadas etapas produtivas

no exterior apenas na expectativa de explorar vantagens de custo unitario de trabalho, e ¢

' Optou-se por manter reshoring como o termo designado a fim de estabelecer maior didlogo com a literatura
internacional.
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erronea a no¢ao consequente de que tais etapas necessariamente retornariam ao pais de origem

diante da erosdo da competitividade associada aos baixos custos de mao de obra.

Uma razao relevante por tras da falta de consenso em torno de conceitos e definigdes,
assim como do atraso da academia em tratar do tema, ¢ a relativa escassez ou a dificuldade de
acesso a dados empiricos relacionados as estratégias corporativas (DE BACKER et al., 2016;
FRATOCCHI et al., 2014; GRAY et al., 2013; KINKEL, 2014;). Mais ainda, a modelagem
analitica da decisdo geografica de alocagao da produgao ¢ dificultada pela multitude de fatores
envolvidos, como impostos, salarios, custos de energia, taxas de cambio, fatores politicos,
caracteristicas do setor de atuagdo, o padrao de concorréncia e a intensidade em capital ou em
trabalho da atividade (DE BACKER et al., 2016; FRATOCCHI et al., 2014; GRAY et al.,
2013).

Para além dos fatores j4 mencionados, De Backer er al. (2016) elencam fatores
adicionais que influenciam a reavaliagdo da alocacdo geografica da producao, dentre os quais
se destacam a co-localizagdo de P&D, inovagdo e produgdo, ameagas potenciais a PI pelo
offshoring e a avaliacdo da firma entre eficiéncia de custos e dispersdo de riscos. Ao tratarem
do caso especifico dos EUA, Kinkel, Pegoraro e Coates (2020) trazem os seguintes fatores por
tras do crescimento do reshoring da manufatura no pais: ameagas e casos de roubo de PI na
China; salarios crescentes na China, principalmente em processos intensivos em trabalho;
reducdo dos custos de energia nos EUA; redu¢do do tempo de entrega para consumidores nos
EUA; reducdo dos impostos corporativos; redu¢do dos impostos para a repatriacdo de fundos
no exterior; afrouxamento de regulamentacdes ambientais; e a preferéncia dos consumidores

por produtos made in America.

Ademais, Fratocchi et al. (2014) destacam a relevancia dos fatores politicos na
reavaliagdo da decisdo geografica de alocagdo da producdo. Segundo os autores, as politicas do
Estado americano sdo fundamentais para a maior atratividade da alocagdo da producdo das
empresas americanas em seu pais de origem. Tais politicas fazem parte dos esfor¢os presentes
desde a administragdo Obama de repatriar atividades manufatureiras (FRATOCCHI et al.,
2014).

Em especial, Gray ef al. (2013) destacam a relevancia dos “custos escondidos” (hidden
costs) na decisdo geografica de alocacao da produgao. Segundo os autores, a decisdo inicial de
offshoring pode ser feita a partir de uma avaliacdo apenas parcial do custo total verdadeiro
envolvido, sem considerar os custos escondidos de alongar as cadeias de fornecedores e de

dispersar internacionalmente as etapas produtivas. Alguns dos exemplos comumente citados na
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literatura sdo a perda do controle sobre a qualidade do produto final, os altos custos de
coordenacao e logistica das atividades, e as menores flexibilidade e velocidade de resposta as
preferéncias dos consumidores (BCG, 2014; KINKEL, 2014; NORTHAM, 2014). Gray et al.
(2013) argumentam, enfim, que as decisdes de reshoring t€m por tras alguma combinacao de
(a) mudancas nas motivagdes exdgenas de custo, tais como custos unitarios do trabalho ou uma
taxa de cambio atrativa e (b) mudangas na avaliagdo corporativa do verdadeiro custo total da

producao no exterior em comparacao a producao local.

Tendo visto os fatores por tras da decisdo corporativa de reshoring, convém ressaltar
que o reshoring ndo ¢ um movimento generalizado. Trata-se, segundo Kinkel (2014), de um
movimento de reavaliagdo das decisdes de offshoring diante de mercados globais dinamicos,
com maior peso para os custos associados a longas cadeias de fornecedores e a fragmentagao
internacional da producdo. Mesmo que empresas estejam mais sensiveis a outros fatores criticos
por tras da decisdo geografica de aloca¢dao da produgdo, para além das vantagens de custos,
tanto grandes MNCs como pequenas ¢ médias firmas continuam a praticar o offshoring

(KINKEL, 2014).

A perspectiva do retorno de atividades manufatureiras aos PADs atrai grandes
expectativas de restauracdo da competitividade industrial dos PADs e reindustrializagdo — mais
especificamente, de recuperagdo dos empregos industriais perdidos. Contudo, Kinkel (2014)
argumenta que a reorientacdo das estratégias corporativas nao sera suficiente, por si sO, para
atingir tais objetivos, mas corroborarad para um novo imperativo estratégico da produg¢ao local,
voltado para a concentragdo regional e para a especializagdo em competéncias necessarias em

engenharia e manufatura (KINKEL, 2014).

Na mesma linha, De Backer ef al. (2016) mostram que as evidéncias empiricas, embora
escassas, apontam para resultados limitados e mistos. Os autores defendem que o reshoring nao
representa o fim do offshoring, de modo que a desindustrializag¢do vivenciada pelos PADs nao
serd resolvida por completo apenas pela decisdo corporativa de reshoring. Este ponto reforca a
argumentacao apresentada até aqui de que as tendéncias estruturais da economia internacional
a partir da GFC ndo sdo de reversao da globaliza¢do, mas sim de mudangas na sua natureza e

Nno seu ritmo.

A nova realidade da economia internacional nos anos 2010 em diante impulsiona as
MNCs a reavaliarem a estruturacao das suas redes produtivas, antes organizadas em longas e
complexas CGVs. Vale destacar que esta ndo ¢ a Unica estratégia corporativa disponivel as

firmas para que estas consigam lidar com o novo ambiente internacional. UNCTAD (2021)
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considera também praticas sustentaveis para mitigar riscos ambientais, sociais e de
governabilidade, e solugdes administrativas de gerenciamento de riscos. Entretanto, o presente
trabalho foca na reestruturagao das redes produtivas, pois segue o relatorio de UNCTAD (2021)
ao considerar que tal estratégia ¢ mais eficaz para lidar com os desafios da nova realidade

econOmica internacional.

A reestruturagdo das redes produtivas das MNCs pode ser feita de duas formas
(UNCTAD, 2021). Uma forma ¢ limitar a complexidade e a interdependéncia das CGVs,
reduzindo o comprimento das redes de fornecedores e priorizando bases de fornecimento
domésticas e regionais através do reshoring ou do near-reshoring'?. A outra forma de
reestruturacdo produtiva ¢ limitar a concentragdo excessiva de fornecedores, diversificando
ainda mais as operacgdes e os canais de distribuicao. A segunda forma implica o aprofundamento
da internacionalizacdo da producdo e a maior extensdo das CGVs, enquanto o reshoring encurta
as cadeias de fornecimento e diminui a importancia do papel do comércio internacional em bens
intermediarios, mitigando a exposi¢do aos riscos sistematicos ao reduzir o numero de paises

contribuindo para a producao (UNCTAD, 2021).

A reestruturacdo via reshoring e do near-reshoring visa reduzir vulnerabilidades a
choques externos inerentes a longas cadeias de fornecimento, reconquistando maior controle
sobre a qualidade do produto final, menor exposi¢ao ao risco sistémico, maior controle sobre a
tecnologia de producdo e maior flexibilidade e rapidez nas respostas as demandas dos
consumidores (BCG, 2014; KINKEL, 2014; NORTHAM, 2014). Tais objetivos ndo sdo novos,
mas crescem em relevincia diante da realidade da economia internacional inaugurada pela
GFC, de forma que a ascensdo do reshoring traz consigo uma revisdo das estratégias
internacionais e dos investimentos praticados até entdo pelas grandes MNCs (DE BACKER et

al., 2016).

Em linhas similares, UNCTAD (2013) reitera que a adaptacdo das estratégias
corporativas relacionadas a organizagdo internacional da produgdo corresponde a respostas
dindmicas em uma economia internacional em constante evolugdo. As MNCs governam um
sistema complexo de atividades inter-relacionadas, mas dispersas entre os paises, cuja

composicdo e organizagdo muda diante de mudancas no ambiente exdgeno, nos fatores

12 . . , . . . .

Enquanto se definiu o reshoring como o retorno ao pais de origem da atividade que necessariamente tenha sido
alocada no exterior, o near-reshoring €, seguindo a definicao de Fratocchi et al. (2014), a relocalizagdo na mesma
regido que o pais de origem de atividades produtivas previamente offshored em um pais estrangeiro.
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tecnoldgicos e sociais e nas propriedades estratégicas enddgenas as empresas (UNCTAD,

2013).

A crescente regionalizacdo das CGVs pode estar num horizonte proximo, se
intensificados os esfor¢os de reestruturacao produtiva em dire¢dao a cadeias de fornecedores
mais curtas e proximas aos mercados consumidores. Tal movimento pode ter implicagdes
geopoliticas e geoecondmicas relevantes, como o aprofundamento da disparidade entre PEDs e
PADs ao contribuir para a resiliéncia da producdo industrial dos paises com maior controle
sobre suas cadeias de valor e para o enfraquecimento da posi¢do das economias com menor VA

doméstico (UNIDO, 2021).

A concentragdo da produgdo internacional em torno de hubs regionais também tera
impactos sobre o funcionamento dos mercados de trabalho de PEDs ¢ PADs. Para PEDs
especializados em atividades intensivas em mao de obra, com baixo VA, o reshoring e o near-
reshoring de etapas produtivas em direcdo aos PADs podem representar rupturas nos mercados
de trabalho das economias em desenvolvimento, com esvaziamento industrial e aumento do
desemprego (DE BACKER; FLAIG, 2017). Para PADs, os desenvolvimentos tecnologicos que
tornam a produgdao doméstica menos custosa - com destaque para a automacao, a robdtica e a
manufatura aditiva - podem também impulsionar a polarizagao nos mercados destas economias,
ao reduzir o contetido de trabalho da producao e favorecer trabalhadores mais qualificados (DE

BACKER et al., 2016).

14 A PANDEMIA DE COVID-19 E O APROFUNDAMENTO DA DESACELERACAO
DA GLOBALIZACAO

A pandemia de COVID-19 ¢ considerada a maior crise socioecondmica da historia
mundial recente, com impactos conjunturais imediatos sobre todas as economias nacionais,
assim como consequéncias estruturais de longo prazo que ainda se desdobram no momento da
escrita do presente trabalho. Longe de expor exaustivamente as causas e consequéncias da
pandemia, esta secdo esta dedicada ao impacto da crise socioecondmica resultante da crise
sanitaria sobre as tendéncias de mudancas na natureza e no ritmo da globaliza¢ado, discutidas na

secdo anterior.

O relatorio da UNIDO (2021) afirma que a crise socioecondmica causada pela pandemia
de COVID-19 ¢ unica na histéria econdmica recente, pois causou simultaneamente efeitos ao
lado da demanda e da oferta que impactaram a atividade economica de virtualmente todos os

paises do mundo. No lado da oferta, os surtos da doenca no exterior e a consequente
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disseminag¢do em territorio nacional do virus levaram ao adoecimento dos trabalhadores
domésticos e a implementacdo de medidas de confinamento interno, que por sua vez forgaram
o fechamento parcial ou total das fabricas nacionais e rupturas nas cadeias domésticas de valor.
No lado da demanda, as medidas de confinamento pressionaram para baixo o consumo
doméstico. Além disso, os surtos da doenga no exterior e em territorio nacional aumentaram a
incerteza e levaram a estagnagdo do investimento doméstico. Esses canais domésticos de
transmissdo do surto de COVID-19 foram significativos na queda da produgdo industrial
doméstica, e somam-se a eles os canais estrangeiros de estagnacao do investimento estrangeiro,

queda do consumo estrangeiro e restricdes internacionais ao movimento de pessoas (UNIDO,

2021).

Coveri et al. (2020) ressaltam que o papel central das CGVs no funcionamento da
economia internacional ¢ indissociavel tanto da magnitude da crise socioecondmica quanto da
rapida difusdo da crise sanitaria de COVID-19. Para os autores, a interrup¢ao das cadeias de
fornecimento na China e no Leste Asiatico, num primeiro momento, foi ampliada para as
demais regides do planeta via dificuldades de importar insumos intermedidrios justamente pela
organizacao da producao internacional em longas e complexas CGVs, provocando rupturas nas
cadeias domésticas de fornecimento. Concomitantemente, a imposi¢ao de medidas restritivas a
circulacao de pessoas levou a desaceleracdao da producao, ao aumento da taxa de desemprego e
areducao do consumo doméstico. A maior incerteza causada pela pandemia reduziu as taxas de
investimento e a menor utilizagdo da capacidade produtiva dificultou a amortizagdo dos custos
fixos das empresas. Esses movimentos estao por tras da forte contragdo da atividade econdmica

internacional em 2020 (COVERI et al., 2020).

A heterogeneidade das consequéncias da pandemia entre os paises foi determinada nao
apenas pelas diferentes respostas nacionais de politicas econdmicas, sociais € sanitarias de
combate imediato, mas também pelo conjunto de caracteristicas estruturais que moldam a
resiliéncia'® dos paises. A resiliéncia socioecondmica de um pais é determinada, por sua vez,
por fatores estruturais que se encaixam em trés categorias, de acordo com UNIDO (2021): 1) a
composicao setorial de uma economia, onde economias com sistemas industriais mais fortes

lidaram melhor com a pandemia que os demais paises; ii) a integracao global da economia,

13 A defini¢do de resiliéncia aqui empregada é a da terminologia do United Nations Office for Disaster Risk
Reduction: “A capacidade de um sistema, comunidade ou sociedade exposta a perigos de resistir, absorver,
acomodar, se adaptar, transformar e se recuperar dos efeitos de forma oportuna e eficiente, preservando e
restaurando suas estruturas e fungdes basicas essenciais por meio da gestdo de riscos” (UNITED NATIONS
OFFICE FOR DISASTER RISK REDUCTION, 2020, traducao nossa).



48

entendida como a dependéncia de exportagdes, importagdes e IDE, e o grau de participagdo nas
CGVs, entendido como a dependéncia do pais as redes globais de producao, onde paises mais
abertos estiveram mais vulneraveis aos impactos da pandemia e aos efeitos propagados de uma
ruptura em determinado elo na cadeia de fornecedores, em comparagdao a paises com maior
parcela de absor¢ao doméstica e maior contribuicdo do mercado interno; e iii) as capacitagdes

industriais e governamentais existentes.

Sobre esta ultima categoria, UNIDO (2021) elenca dois tipos de capacitagdes que
tornam os sistemas econdmicos mais resilientes: (a) capacitagdes que conferem robustez a
choques, fundamentais para lidar com as necessidades imediatas € com os impactos negativos
de eventos extremos ¢ (b) capacitagdes que conferem responsividade a choques, fundamentais
para gerar solucdes inovativas para a recuperagdo mais sustentada e sustentdvel. De fato, a
pandemia de COVID-19 evidenciou que os paises que construiram, ao longo dos anos, sistemas
resilientes e conseguiram alinhar as capacitagdes industriais € governamentais necessarias
mostraram maior grau de resiliéncia frente a crise (UNIDO, 2021). Em linhas similares,
UNCTAD (2021) defende que mesmo quando o foco de policymakers estd concentrado na
reconstrucdo de um sistema econdmico internacional melhor'®, isso depende em parte da
reorientacdo das estratégias das MNCs para lidar com as vulnerabilidades a choques externos

nas CGVs (UNCTAD, 2021).

O comeco da pandemia foi marcado por grandes aflicdes relacionadas ao fornecimento
de produtos hospitalares que se mostraram fundamentais para o combate a pandemia, com
destaque aqui para os equipamentos de protec¢do individual (BOWN, 2022). Segundo o autor, a
China era a principal exportadora desses bens no mundo mesmo antes da pandemia. Contudo,
foi também o primeiro pais a sofrer graves consequéncias associadas a disseminag¢do do novo
coronavirus, tendo uma grande deficiéncia doméstica inicial dos equipamentos. A insuficiéncia
foi combatida com expansao significativa da produgdo dos mesmos, voltada primeiro para as
necessidades domésticas e depois reorientada para atender — insuficientemente — a populagao
dos demais paises, causando um aumento consideravel dos pregos, associado a escassez dos

bens (BOWN, 2022).

O caso acima ¢ emblematico porque representa uma categoria de bens fundamental para
o enfrentamento da pandemia de COVID-19, mas cuja capacidade produtiva doméstica,

principalmente dos PADs, se mostrou inadequada. Tornou-se evidente a grande dependéncia

14 No original, building back better (UNCTAD, 2021).
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das importacdes de modo geral, ndo apenas chinesas, de tal forma que policymakers
direcionaram suas atengdes para a necessidade de fomentar as capacitagdes manufatureiras e
tecnologicas locais e a eventual “retomada” de politicas industriais com foco na dimensao local
da produgao (BOWN, 2022). Em outras palavras, a pandemia de COVID-19 e suas
consequéncias socioecondmicas incitaram reconsideracdes sobre a grande dependéncia de

empresas € paises as CGVs.

Gereffi (2020) argumenta que o debate sobre a escassez de equipamentos de protecao
individual e outros itens médicos causada pela pandemia de COVID-19 tende a atribuir culpa
a falta de responsividade das cadeias de fornecimento. Porém, na percepcao do autor, as
respostas de politica comercial dos Estados nacionais frente a crise carregam tal
responsabilidade. Para Gereffi (2020), as CGVs relacionadas aos produtos necessarios para o
combate a pandemia eram caracterizadas por consideravel interdependéncia comercial, de
forma que a diversidade de exportadores de equipamentos hospitalares garantiria que o
comércio internacional absorveria o choque de demanda associado a crise. Mas, na
argumentacdo do autor, a guerra comercial que ja estava em vigor entre EUA e China e a
imposicao do controle de exportagdes de produtos criticos ao enfrentamento da crise sanitaria
foram os determinantes da escassez de bens. Percebe-se que Gereffi (2020) carrega uma visao
otimista do funcionamento das CGVs, e recomenda inclusive o aprofundamento da
complexidade das CGVs como estratégia de resiliéncia e diversificagdo das cadeias de
fornecimento. Porém, como visto na se¢@o anterior, a reestruturacao das redes produtivas pelas
MNCs em dire¢do a cadeias de fornecimento mais curtas e concentradas, através do reshoring

e do near-shoring, ja era uma realidade antes mesmo da pandemia de COVID-19.

A pandemia incide sobre uma economia internacional marcada pela grande
interconectividade entre os paises (COVERI et al., 2020). Consequéncia do offshoring e da
fragmentacdo vertical dos setores industriais ¢ a maior dependéncia a importacdo de
componentes € insumos criticos, de modo que um gargalo em um elo na cadeia pode causar
rupturas e choques de oferta nos demais elos da cadeia, assim como nas demais cadeias de valor
(COVERI et al., 2020). Exemplo das fragilidades da fragmentagdo vertical internacional da
produgao, ja questionadas no p6s-GFC e ainda mais contestadas com a pandemia de COVID-
19, foi a escassez de insumos fundamentais para uma ampla gama de processos produtivos,

como foi o caso dos semicondutores (BOWN, 2021; GAO; REN; SHIH, 2023).

Embora a economia internacional tenha vivenciado um periodo de integracdo

econdmica sem precedentes a partir dos anos 1980, o pico de tal integracdao ¢ o ano de 2008.
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Assim, a pandemia de COVID-19 refor¢a uma tendéncia ja verificada desde o comeco da
década passada de desaceleracdo da globalizagdo, na qual paises questionam a extensdao
demasiada das CGVs, reafirmam a necessidade de reduzir a interdependéncia econdmica, e
associam temas de seguranca nacional e saude publica a motivagdes protecionistas, com maior
énfase na producdo doméstica. A pandemia, ao expor as vulnerabilidades a choques externos
das cadeias internacionais de fornecimento e a dependéncia direta e indireta excessiva as
importagdes de insumos estratégicos, estimula a reavaliacdo das CGVs por parte das MNCs na
busca por mais resiliéncia nas cadeias de fornecimento e abre mais espago politico para politicas
industriais voltadas para o fortalecimento da dimensdo local da manufatura de industrias
especificas (BOWN, 2022; COVERI et al., 2020; IRWIN, 2020; JAVORCIK, 2020;
STRANGE, 2020).

Cassiolato, Falcon e Szapiro (2021) relacionam a crise da pandemia ao desgaste dos
movimentos caracteristicos da hiperglobaliza¢ao. Os Estados nacionais do Ocidente perderam
cada vez mais seu papel de provedor de bem-estar social diante do fortalecimento do receituario
neoliberal, que elencou a irresponsabilidade fiscal dos governos como a culpada pela GFC. O
avango da financeirizacdo e a consequente captura do Estado nacional pelos interesses das
grandes MNCs resultaram em ondas de desregulamentagdo, liberalizacdo ¢ o descolamento
crescente das finangas em relagdo ao lado real da economia (CASSIOLATO; FALCON;
SZAPIRO, 2021).

Em um cenario de baixo crescimento do PIB e do comércio internacional, a aceleragao
da desindustrializagdo dos grandes PADs exerce um impacto negativo sobre o nivel e a
qualidade do emprego e da renda nestes paises (CASSIOLATO; FALCON; SZAPIRO, 2021).
Mais ainda, os autores enfatizam que essa tendéncia provocou o esvaziamento industrial, a
deterioracdo dos industrial commons e a perda de elos importantes dos diferentes sistemas

produtivos, que se mostraram cruciais para o enfrentamento da pandemia.

Medeiros (2021) corrobora a argumentacdo acima ao considerar que os estimulos
monetarios e fiscais e os programas de transferéncia de renda implementados para combater o
impacto socioecondmico da pandemia revisitaram a importancia da capacidade de
planejamento e de coordenacdo dos Estados, principalmente a luz da experiéncia chinesa nesse
enfrentamento. O direcionamento da capacidade produtiva industrial para a producdo dos
equipamentos necessarios para o combate a crise sanitaria, a adesao ampla da populacao as
normas sanitarias e o uso massivo de inteligéncia artificial no rastreamento do virus na China

contrastam com a experiéncia americana e brasileira, marcadas pelo distanciamento social
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parcial, baixo rastreamento e testagem e subestimagao dos impactos da pandemia, exacerbando
a vulnerabilidade maior das economias ocidentais desreguladas e com baixa capacidade de

coordenagao do Estado (MEDEIROS, 2021).

Assim como nos movimentos estruturais de desaceleragao da globaliza¢do antes da
pandemia, os fatores politicos sdo determinantes relevantes da reconfiguracdo da ordem
econdmica internacional no pds-pandemia, com destaque aqui para o acirramento das tensoes
entre as duas principais poténcias capitalistas da atualidade, EUA e China. A pressao politica
dos EUA pelo decoupling (ou desengajamento) com a China nas esferas comercial, produtiva,
financeira e tecnologica tem se firmado como a nova postura de Washington em relagdo a
contestagdo de sua hegemonia por Pequim, refor¢ando tanto o distanciamento americano do
projeto anterior de hiperglobalizacdo como a desaceleragdo do comércio internacional e do IDE
do pos-GFC (ABDAL; FERREIRA, 2021; ENDERWICK; BUCKLEY, 2020; GARCIA-
HERRERO; TAN, 2020; WANG; SUN, 2021).

Dessa forma, a pandemia de COVID-19 amplia a desaceleragdo da globalizacdo e abre
ainda mais espaco para a reestruturacdo das redes produtivas (ENDERWICK; BUCKLEY,
2020; GONG et al., 2022; MEDEIROS, 2021). Enderwick e Buckley (2020) destacam que a
crescente relevancia da dimensdo regional, em detrimento da dimensdo internacional ou
multilateral, terd consequéncias negativas para o funcionamento da economia internacional.
Conforme os autores, respostas nacionais e regionais podem nao ser tao eficazes para lidar com
choques externos globais, como foi o caso da pandemia de COVID-19. Além disso, a maior
regionaliza¢do trard menos investimento em medidas preventivas e administrativas contra
desastres globais, com a reducdo das verbas destinadas a organizagdes como a Organizagdo
Mundial da Saude sendo uma possivel consequéncia. O desenvolvimento de padrdes e de
tecnologias com especificacdes regionais, e ndo internacionais, também pode ser um
empecilho, pois reduziria as economias de escala da produgdo e a interoperacionalidade entre

paises de regides distintas (ENDERWICK; BUCKLEY, 2020).
1.5 CONSIDERACOES PARCIAIS

Este capitulo analisou as transformagdes das estruturas de produgdo verticalmente
fragmentadas nos periodos de hiperglobaliza¢ao e de desaceleracdo da globalizagdo no pos-
GFC. A hiperglobalizagdo representou uma nova realidade da economia internacional, com a
intensificacdo dos fluxos interfronteiricos ¢ mudangas qualitativas na organizacao da producao

e do comércio internacional. O crescente papel que as CGVs assumiram na hiperglobalizagao
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esta relacionado a fragmentagdo internacional da produ¢do e a maior integragdo do comércio

internacional em bens intermediarios.

A consolidagdo das estruturas de produgao verticalmente fragmentadas foi liderada
pelas grandes MNCs, em sua maioria sediadas em PADs. A retengao das atividades de maior
VA no seu escopo operacional e a internacionalizagdo das etapas intermedidrias da cadeia de
valor foram instrumentais para a manutencdo e ampliagdo de seu poder de mercado e,
consequentemente, sua apropriagdo do VA ao longo da cadeia. A financeirizacdo do setor
corporativo nao financeiro ¢ a maior relevancia dos ativos intangiveis no funcionamento da
economia contemporanea foram movimentos que reforgaram a centralidade das CGVs na
hiperglobalizagdo e as assimetrias endogenas as estruturas de produgdo verticalmente

fragmentadas.

A GFC representa o marco inaugural de uma nova realidade da economia internacional,
caracterizada pelo rompimento com algumas das tendéncias estruturais da hiperglobalizagao.
Tendo atingido um “pico” em 2008, a globaliza¢do passa ndo por uma reversao, mas sim por
alteragdes na sua natureza e no seu ritmo em dimensoes especificas, diante do enfraquecimento
da atividade econdmica internacional e da desaceleragdo do crescimento de CGVs complexas.
Uma faceta desse fendmeno estd presente na revisao das estratégias corporativas relacionadas
a internacionalizacdo das etapas produtivas das grandes MNCs, crescentemente influenciadas

por fatores politicos.

Nesse contexto, o reshoring ganha cada vez mais espago na agenda das MNCs de PADs
como instrumento de reestruturagdo das CGVs ao favorecer cadeias de fornecimento mais
curtas, diminuir a dependéncia a importacdo de bens intermediarios e reduzir a exposi¢do a
riscos sistémicos associados a rupturas nas cadeias internacionais de fornecimento. Entretanto,
a relocalizagdo parcial ou total da produgdo para os PADs ndo ¢ um movimento generalizado
nas CGVs e ndo representa o fim do offshoring, concentrando-se em atividades e industrias

especificas.

Os impactos socioecondmicos da pandemia de COVID-19 contribuiram para a
intensificacdo dos questionamentos em relacdo a interdependéncia econdmica e a centralidade
das CGVs no funcionamento da economia internacional. A interrup¢do nas cadeias de
fornecimento de bens intermediarios criticos abriu ainda mais espago para a revisao da
estruturacdo das redes produtivas no ambito das MNCs. Além disso, politicas industriais
voltadas para o fortalecimento da dimensdo local da manufatura de industrias especificas

conquistam cada vez mais espago politico no mundo pds-pandemia.
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Como sera visto adiante, a industria de semicondutores ¢ um caso emblematico dos
movimentos apresentados neste capitulo. Tendo surgido em meados do século XX nos EUA, a
maioria das empresas lideres da induastria era americana e verticalmente integrada até os anos
1970 e 1980. Contudo, o movimento de fragmentacao internacional da produgao dessa industria
ganhou forca nas ultimas décadas do século XX, no qual as empresas americanas se
especializaram, em sua maioria, em etapas ndo manufatureiras e intensivas em ativos
intangiveis da cadeia de valor. Essa induastria evoluiu para uma configuragdo altamente
internacionalizada e especializada. Porém, a interdependéncia global associada a essa
configura¢do também criou vulnerabilidades estruturais, como a concentragdo geografica de

atividades e a dependéncia da importagdo de bens e tecnologias criticas.

Em especial, a deterioragdo da capacidade manufatureira dos EUA e a crescente
concentracdo da fabricagao de semicondutores de ponta no Leste Asidtico sdo vistas, pelos
policymakers americanos, como consequéncias negativas da organizagdo da producdo e do
comércio dessa industria em estruturas verticalmente fragmentadas. Mais ainda, a importancia
estratégica dos semicondutores na economia contemporanea, o acirramento das tensdes sino-
americanas ¢ as interrupgdes das cadeias de fornecimento no Leste Asiatico causadas pela
pandemia de COVID-19 fizeram com que essa industria conquistasse cada vez mais espago na
agenda de politica industrial americana nos anos recentes, estimulando MNCs a relocalizarem

as etapas produtivas para fortalecer a dimensao local da manufatura em semicondutores.



54

2 TECNONACIONALISMO E POLITICA INDUSTRIAL AMERICANA EM
ESTRUTURAS DE PRODUCAO VERTICALMENTE FRAGMENTADAS

2.1 INTRODUCAO

A etapa da economia internacional inaugurada pela GFC e refor¢ada pela pandemia de
COVID-19 ¢ marcada por mudangas significativas na natureza e no ritmo da globalizagao.
Nesse cendrio, fatores politicos influenciam cada vez mais as estratégias corporativas das
MNCs de reestruturagdo das redes produtivas, reorientando as tendéncias estruturais da
hiperglobalizacdo que levaram a organizacdo da producao e do comércio internacional em
longas e complexas CGVs. Uma dimensdo relevante desses movimentos € 0 maior espago que
politicas industriais tém conquistado no debate académico e politico no pdés-GFC e o
acirramento das tensdes entre EUA e China, as duas maiores poténcias capitalistas da

atualidade.

O fortalecimento do tecnonacionalismo ¢ convencionalmente visto como motivador do
crescente atrito entre EUA e China e do abalo a ordem econdmica internacional. Trata-se, nessa
visdo convencional, de uma ideologia mercantilista'® que relaciona as capacitagdes tecnoldgicas
e inovativas de uma nag¢do a seguranca nacional, prosperidade econdmica e estabilidade social
(BILGIN; LOH, 2021; CAPRI, 2019, 2020). A China elencou o desenvolvimento tecnolédgico
autoctone e a reducao da dependéncia a importacao de bens e insumos criticos como prioridades
de uma estratégia nacional de desenvolvimento de longo prazo ja no final dos anos 2000. Para
tanto, o pais formulou e implementou politicas industriais tecnonacionalistas que tém gerado,
nessa visdo convencional, vantagens competitivas desleais para firmas chinesas nos mercados
doméstico e internacional. A reorientagdo da estratégia chinesa para praticas mercantilistas e
protecionistas, por sua vez, desencadeou reagdes tecnonacionalistas dos PADs do Ocidente e,
particularmente, dos EUA, estimulando o “retorno” de politicas industriais nesses paises. O
acirramento das tensdes geopoliticas entre EUA e China ganha forma, entre outras frentes, em
uma verdadeira corrida tecnoldgica na disputa pela lideranca em inteligéncia artificial,
infraestrutura de telecomunicagdes moveis e semicondutores (BILGIN; LOH, 2021; CAPRI,

2019, 2020).

150 tecnonacionalismo ¢ definido, nessa visdo, como intervengdes estatais de carater mercantilista para proteger
os mercados domésticos contra forgas estrangeiras oportunistas ou hostis (sejam elas estatais ou ndo), para
desenvolver e fortalecer as vantagens competitivas de “campedes nacionais” e alavancar tais vantagens para
ganhos geopoliticos, desestabilizando os principios de livre mercado e a primazia de longa data do modelo
econdmico neoliberal de laissez-faire (BILGIN; LOH, 2021; CAPRI, 2019, 2020).
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Todavia, o tecnonacionalismo ndo se resume a um conjunto de praticas ndo liberais e,
mais ainda, ndo ¢ uma novidade do século XXI. A percepcao de que as capacitacdes inovativas
e tecnologicas das firmas nacionais sao fundamentais para o desempenho econdmico de
determinado pais, € que tais capacitagdes podem ser fomentadas por politicas industriais ativas,
encontra respaldo teérico na literatura de sistemas nacionais de inovag¢do (SNI) parece ser
fundamental para o policymaking industrial mesmo em um contexto de intensificacdo da
globalizacdo (ARCHIBUGI; MICHIE, 1997, EDGERTON, 2007, FREEMAN, 1987;
LUNDVALL, 2010a, 2010b; MONTRESOR, 2001; NELSON; ROSENBERG, 1993; OSTRY;
NELSON 1995).

Mais ainda, apesar da narrativa fundamentalista de mercado que ganha forca nos anos
1980, a trajetoria econdomica dos EUA do pds-Segunda Guerra Mundial até hoje ¢ marcada pelo
papel central que o Estado americano mantém no sistema nacional de inovagdo do pais,
materializado em politicas industriais ativas e na determinagdo de trajetérias tecnoldgicas
alinhadas a objetivos nacionais especificos com forte carater tecnonacionalista (BLOCK, 2008;
BLOCK; KELLER; NEGOITA, 2024; CASSIOLATO et al, 2013; CHANG, 2002; DI
TOMMASO; TASSINARI; FERRANNINI, 2020; MAZZUCATO, 2014; MEDEIROS, 2003;
WADE, 2012, 2014, 2017; WEISS, 2014). Nessa perspectiva, torna-se necessario repensar o
maior espago que politicas industriais tém conquistado nos anos 2010 em diante como um
retorno delas nos PADs, uma vez que nunca foram embora, e sim contextualiza-las dentro da

desaceleracdo da globalizagdo e do acirramento das tensdes entre EUA e China no p6s-GFC.

O presente capitulo analisa a relacdo entre tecnonacionalismo e politica industrial em
estruturas de producao verticalmente fragmentadas, a partir da literatura de SNI e com foco no
caso americano. Assim, a secdo 2.2 investiga o tecnonacionalismo e a permanéncia, mesmo
com a intensificagcdo da globaliza¢do nos anos 1980, da relevancia da dimensao nacional dos
fatores determinantes dos processos de inovacao e aprendizado a luz da literatura de SNI. A
se¢do 2.3, por sua vez, explora como o papel central que o Estado americano exerce no sistema
nacional de inova¢ao dos EUA desde o p6s-Segunda Guerra Mundial ganha forma em politicas
industriais tecnonacionalistas para a manutenc¢do da lideranga tecnoldgica, econdmica e politica
do pais, mesmo que de modo “escondido” na hiperglobalizacao. Por fim, a secdo 2.4 caracteriza
0 “retorno” da politica industrial no pds-GFC e sua relagdo com a busca pelo “renascimento”
da manufatura nos PADs e especialmente nos EUA, fortalecida no cenario de acirramento das

tensoes e de corrida tecnologica entre EUA e China.
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2.2  TECNONACIONALISMO E SISTEMAS NACIONAIS DE INOVACAO
2.2.1 Contexto historico e origens precursoras do arcabouco tedrico

O arcabouco teoérico de SNI surge ao longo das duas ultimas décadas do século XX
como uma critica a teoria econdmica neoclassica e propde uma formulacdo alternativa para
explicar os determinantes da variagdo dos desempenhos econdmicos nacionais. Nesse sentido,
¢ resultado de esfor¢os académicos voltados para a compreensdo da dindmica econdmica dos
paises a partir do conjunto de instituigdes € mecanismos que, direta e indiretamente, afetam a
inovagao e o processo de aprendizado nos respectivos contextos nacionais, preenchendo assim
a lacuna entre a teoria e a pratica ampliada pela teoria convencional (FREEMAN, 1987,

LUNDVALL, 2010a, 2010b; NELSON; ROSENBERG, 1993).

O acirramento da concorréncia entre as principais poténcias capitalistas nos anos 1980
levou a formulacao e a implementagdo de politicas industriais voltadas para a promogao de
capacitagdes tecnologicas e inovativas nacionais nos PADs (FREEMAN, 1987; NELSON;
ROSENBERG, 1993). Sobre os movimentos por trds desse cenario na época, Nelson e

6

Rosenberg (1993) elencaram o tecnonacionalismo'® como elemento importante:

Ha, claramente, um novo espirito do que poderia ser chamado de “tecnonacionalismo”
no ar, combinando uma forte crenga de que as capacitagdes tecnoldgicas das empresas
de uma nagdo sdo uma fonte fundamental de sua for¢a competitiva, com uma crenga
de que essas capacita¢des sdo, de certo modo, nacionais € podem ser desenvolvidas
por meio de a¢des nacionais (NELSON; ROSENBERG, 1993, p. 3, tradug@o nossa).

Nesse contexto de decadéncia relativa dos EUA e, em contrapartida, de ascensdo do
Japao e de outros paises em catching up como poténcias tecnologicas e comerciais, a dimensao
nacional dos fatores determinantes do desempenho inovativo foi reafirmada por meio de
politicas industriais ativas nos paises do ocidente. Os autores da abordagem de SNI entdo
direcionaram sua aten¢do para a compreensao da relagdo entre os processos de inovagao e as
instituicdes e mecanismos que os afetam, levando em consideragdo as diferencas e semelhancas

nacionais.

Seguindo a defini¢ao de Lundvall (2010a), um sistema de inovag¢dao ¢ composto por
elementos e relagdes que interagem na producao, difusdo e uso de novos conhecimentos uteis
em termos econdmicos, enquanto um sistema nacional ¢ composto pelos elementos e relacdes

localizados dentro das fronteiras de um Estado nacional. Freeman (1987) especifica esses

16 A defini¢do de tecno-nacionalismo apresentada por Nelson e Rosenberg (1993) serd seguida doravante no
presente trabalho.
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elementos como as institui¢des dos setores publico e privado cujas atividades e interagdes
iniciam, importam, modificam e difundem novas tecnologias, de modo que a administragio e a
organizacao dos recursos disponiveis aos niveis empresarial e nacional sdo tdo importantes

quanto a escala das atividades técnicas.

Torna-se evidente, a partir das definigdes acima, que a dimensao nacional dos fatores
determinantes das variagcdes no desempenho econdmico dos paises ¢ fundamental no arcabougo
de SNI. Entretanto, os proprios autores dessa linha apontam para o trabalho Friedrich List!’
como pioneiro de uma abordagem sistémica que buscava romper com as limitagdes da teoria
econdmica convencional, priorizando uma perspectiva nacional para o desenvolvimento de

forcas produtivas a partir de politicas protecionistas (FREEMAN, 1987; LUNDVALL, 2010a).

List (1856) aponta as falhas do que chamou de teoria “cosmopolita” de Quesnay e Smith

e o distanciamento desta em relagdo a pratica tanto da principal poténcia econdmica da época,

a Inglaterra, como de paises retardatarios que buscavam por vias proprias promover o

desenvolvimento de suas industrias manufatureiras. Segundo o autor, ao advogar pela livre

concorréncia no comércio internacional, a teoria econdmica dominante na época, propagada

SR 18 ~ ;. c o~ .

pela propria Inglaterra'®, forcava as nacdes retardatirias a uma competicao desigual com os

produtos manufatureiros da poténcia inglesa em razio de sua industria mais desenvolvida; ao

mesmo tempo, desconsiderava a importancia da dimensao nacional da prosperidade econdmica

e negava a propria experiéncia historica da Inglaterra de politicas protecionistas de

desenvolvimento produtivo, como os Atos de Navega¢ao e o Tratado de Methuen (LIST, 1856).

Todavia, o papel da protecao a industria manufatureira para o desenvolvimento socioecondmico

de uma nagao ¢ enfatizado pelo autor, que argumenta em prol de uma postura ativa dos Estados
retardatarios a partir de uma perspectiva sist€émica e multidimensional:

O poder produtivo das nagdes ndo depende unicamente do trabalho, da poupanga, da

moralidade ¢ da inteligéncia dos individuos, ou da posse de vantagens naturais e

capital material; depende também das institui¢cdes e das leis, sociais, politicas e civis,

mas, acima de tudo, da seguranca de sua duragdo, independéncia e poder enquanto

nagdes. Seriam em vdo os individuos laboriosos, econdmicos, engenhosos,

empreendedores, inteligentes e morais, sem uma unidade nacional, sem uma divisdo

do trabalho e sem uma cooperagao do poder produtivo. Uma nagdo ndo pode alcangar,

de outra forma, um alto grau de prosperidade e poder, nem se manter na posse

permanente de suas riquezas intelectuais, sociais e materiais (LIST, 1856, p. 74,
tradugo nossa).

17 A principal obra do autor é National System of Political Economy, publicada originalmente em 1841.

18 List (1841) ¢ Hamilton (1791) reiteram que a promogédo do livre comércio pela poténcia industrial dominante
estava alinhada com os seus proprios interesses nacionais, ao permitir que a Inglaterra colhesse os beneficios de
sua vantagem competitiva, conquistada por meio de politicas ativas de desenvolvimento produtivo, enquanto
retardava o catching up industrial das demais nagdes.
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E possivel observar, a partir da citagdo acima, que alguma forma de tecnonacionalismo
como fundamento da formula¢do e implementacdo de politicas industriais ja estava presente
em List (1856). Ademais, essa linha de raciocinio também esta presente no célebre Report on
the Subject of Manufactures, de Alexander Hamilton (1791), entdo o primeiro secretario de
tesouro dos EUA. A conexao entre os dois autores ¢ interessante porque List elabora sua obra a
partir de sua experiéncia no continente americano e se inspira nas ideias de Hamilton (CHANG,
2002; HELLEINER, 2002; SHAFAEDDIN, 2000), figura politica de grande referéncia na

construgdo do projeto econdmico que os EUA irdo perseguir para se consolidarem como nagao.

Em seu relatorio, Hamilton (1791) argumenta a favor da industrializagdo e do
desenvolvimento das manufaturas no pais como um meio de promover ndo apenas a riqueza,
mas também a independéncia econdmica e a seguranca do pais. A necessidade do fomento a
industria manufatureira estd relacionada a troca desigual na esfera internacional entre paises em
diferentes niveis de desenvolvimento industrial, € o autor reconhece que tal disparidade e a
superioridade industrial de outras na¢des nao surgiram sem a ajuda extraordinaria e a prote¢ao

de seus respectivos governos.

Hamilton (1791) elenca as principais medidas de fomento e prote¢ao a industria
manufatureira que podem ser aplicadas no contexto dos EUA, como impostos sobre produtos
importados, subsidios, redu¢do de impostos sobre insumos para a manufatura e a promogao €
introducdo, no pais, de novas invengdes e descobertas relacionadas a maquindrios. Sobre essa
ultima medida, ¢ valido destacar que a importancia do desenvolvimento de capacitacdes
tecnoldgicas e inovativas relacionadas a industria ja estava posta pelo autor, assim como a
necessidade de desenvolvé-las dentro das fronteiras nacionais diante da pratica de restricao do
acesso por nagzées concorrentes.

E comum entre as nagdes industriais proibir, sob severas penalidades, a exportagio de
ferramentas e maquinas que elas tenham inventado ou melhorado. Ja existem objetos
para uma regulamentagdo semelhante nos Estados Unidos; e outros podem ser
esperados ao longo do tempo. A adog@o dessa medida parece ser ditada pelo principio
da reciprocidade. Uma maior liberalidade, em tais aspectos, poderia ser mais
compativel com o espirito geral do pais; mas uma politica egoista e exclusiva em
outras partes do mundo ndo permitira sempre a livre indulgéncia de um espirito que
nos colocaria em uma posi¢ao desigual. Na medida em que as proibigdes tendem a
impedir que os competidores estrangeiros se beneficiem das melhorias feitas em casa,

elas tendem a aumentar as vantagens daqueles que as introduzem e a operar como um
incentivo ao esforco (HAMILTON, 1791, traducao nossa).

Sendo assim, as origens precursoras da abordagem de SNI ja adiantaram aspectos
relevantes, como a importdncia da dimensdo nacional no desenvolvimento das forcas

produtivas e a natureza desigual do comércio internacional e da tecnologia industrial, assim
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como a necessidade de uma visao sist€émica para se distanciar dos preceitos da teoria econdmica
convencional e implementar politicas industriais ativas. Esses aspectos serdo reforcados na

sistematizagdo da base teodrica da abordagem de SNI, como sera visto a seguir.

2.2.2 Tecnonacionalismo a luz dos fundamentos teoricos de sistemas nacionais de

inovacao

O ponto de partida do arcabougo tedrico de SNI € o reconhecimento da inadequagao e
das limitagdes da teoria econdmica neoclassica para explicar os padrdoes de comércio
internacional e a variagdo dos desempenhos econdmicos entre os paises. Ao elencar a diferenca
na dotagdo dos fatores primarios de producdo como o principio explicativo dos padrdes de
comércio, com agentes perfeitamente racionais transacionando em mercados puros e mediante
relagdes andnimas entre si, as fronteiras nacionais recebem um papel econdomico limitado na
teoria neoclassica e a tecnologia ¢ vista como um recurso transnacional com livre mobilidade

entre os paises (FREEMAN, 1987; LUNDVALL, 2010b).

No entanto, Lundvall (2010b) avalia que ¢ fundamental centralizar a dindmica da
inovagdo e do aprendizado na analise, tratando-os ndo como um resultado, mas sim como
processo determinado direta e indiretamente por normas sociais, a estrutura de producao e
institui¢des limitadas no espago — geografico, organizacional, econdmico e cultural. Em linhas
similares, Freeman (1987) condena o trato que a teoria convencional da a tecnologia como uma
premissa simplista, concluindo que os paises, em diferentes periodos, se diferenciam nas
mudangas sociais que permitem e estimulam determinada sociedade a introduzir novas

tecnologias e buscar a lideranga econdmica e tecnologica.

Nessa abordagem, a inovagdo ¢ um fendOmeno ubiquo e um processo cumulativo e
gradual, que se expressa em dindmicas continuas, interativas e coletivas — mas dependentes de
trajetoria — de aprendizado, busca e exploragdo por novos conhecimentos (FREEMAN, 1987,
LUNDVALL, 2010a, 2010b; NELSON; ROSENBERG, 1993). A multitude de atores
institucionais e as suas redes de relacionamento que influenciam a inovagdo em determinado

pais € o que justifica o uso dos termos “sistema” e “nacional”.

Segundo Lundvall (2010a, 2010b), a inovagdo ndo se resume a ciéncia e a P&D, pois
depende também das relagdes entre usuarios e produtores e das atividades rotineiras de
producao, distribui¢ao e consumo. A presenca de relagdes de feedback tanto internas a firma
como da firma com outros componentes do sistema confere a inovagao o seu carater sist€émico

e localizado (LUNDVALL, 2010a, 2010b). A énfase nas interligacdes entre as diversas etapas
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de inovacdo e produgdo torna relevante a proximidade entre as atividades relacionadas. Sendo
assim, essas interligacdes estdo enraizadas na estrutura economica prevalecente e sdo um

elemento central do arcabou¢o de SNI.

As normas sociais, a estrutura de producdo e o arcabougo institucional embasam os
processos que culminam em novos conhecimentos dentro de determinados limites espaciais, de
maneira que o foco em sistemas nacionais reflete a variedade dos elementos e suas interagdes
nas respectivas economias nacionais (LUNDVALL, 2010a). Como exemplo desses elementos
que compde o sistema nacional de inovacdo de um pais, tem-se o sistema de educagdo e
treinamento, as relagdes interindustriais, as estruturas corporativas e gerenciais, os mercados de
capitais e sistemas financeiros, os padrdes de investimento publico e privado, os servigos de
bem-estar e de distribuicdo de renda, o arcabougo politico e legal, entre outros (FREEMAN,
1987). Nelson e Rosenberg (1993) destacam ainda a importancia dos laboratdrios industriais
modernos, das universidades de pesquisa e dos laboratdrios publicos como grandes atores

institucionais.

Em linha com o conceito de tecnonacionalismo apresentado por Nelson e Rosenberg
(1993), Freeman (1987) e Lundvall (2010a) consideram que a competitividade das firmas e das
economias nacionais ¢ um reflexo de suas capacidades inovativas e tecnoldgicas. E a partir do
reconhecimento de que a inovagdo ¢ um elemento-chave para o crescimento econdmico
nacional que se justifica a formulacdo e implementagdo de politicas publicas voltadas para a

sua promog¢ao (LUNDVALL, 2010a).

A abordagem de SNI e a reafirma¢do da dimensdo nacional dos sistemas de inovagao
por politicas publicas sdo desenvolvidas em contraposi¢do aos questionamentos neoclassicos
da relevancia das fronteiras nacionais no contexto da hiperglobalizacio (ARCHIBUGTI;
MICHIE, 1997; EDGERTON, 2007; LUNDVALL, 2010a; MONTRESOR, 2001; NELSON;
ROSENBERG, 1993; OSTRY; NELSON 1995). A nova etapa da globaliza¢do que ganhou forca
a partir dos anos 1980 foi marcada pela intensificacdo dos fluxos interfronteiri¢os
caracteristicos da economia internacional e pela reorganizacdo da producao e do comércio
internacional, com importancia crescente das MNCs e de CGVs na consolidagao de estruturas

de produgdo verticalmente fragmentadas.

A “inconsisténcia” entre o tecnonacionalismo e as politicas industriais dos PADs, de um
lado, e a intensificagdo da globalizagdo, do outro, foi alvo de consideraveis criticas na época
(REICH, 1987; WEISS, 1997). Ao direcionar sua andlise para os EUA e para os PADs da

Europa, Weiss (1997) destaca que esses paises estavam agindo sob a ilusdo de ser possivel ter
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suas “proprias” industrias de alta tecnologia, em uma economia internacional marcada pela
transnacionalizagdo dos negécios, da concorréncia e da tecnologia. Reich (1987) corrobora esse
ponto ao defender que o desenvolvimento tecnoldgico passou a ser resultado de um esforgo
conjunto de instituigdes multinacionais, de tal forma que as fronteiras nacionais se tornaram
menos relevantes e a no¢ao de tecnologia “nacional” perdeu seu valor. Na visdo do autor, a
percepcdo de ameaga da lideranga tecnoldgica e da competitividade em industrias
historicamente dominadas por empresas americanas, a exemplo da industria microeletrdnica,
pelas concorrentes japonesas provocou reagdes protecionistas “inadequadas™ por parte dos

policymakers dos EUA.

No entanto, ¢ preciso reforcar a existéncia de divergéncias entre nacionalismo
econdmico e politicas economicas nao liberais, principalmente em um contexto de
intensificacdo da globalizagdo. Helleiner (2002, 2020) destaca a importancia de se considerar o
nacionalismo econdmico em termos do seu contetido e das identidades nacionais, resgatando
assim a visdo de List de mundo dividido em nagdes com diferentes conjuntos de interesses.
Nesse sentido, ¢ fundamental distanciar-se da teoria convencional ¢ do seu enquadramento
simplista do nacionalismo econdmico como um conjunto de politicas ndo liberais, em atrito
com a globaliza¢do e a liberalizacdo economica (HELLEINER, 2002). H4, portanto, uma
variedade de nacionalismos econdmicos, representativa da diversidade dos interesses nacionais,
que enfatiza a relevancia dos Estados e das identidades nacionais mesmo na hiperglobalizagdo

(HELLEINER, 2002, 2020).

A permanéncia do tecnonacionalismo em um contexto de hiperglobalizagdo encontra
respaldo teodrico na literatura de SNI. Nesse aspecto, o uso de politicas tecnoldgicas como
instrumento de promocao do crescimento econdomico e de outros objetivos nacionais especificos
pelos PADs do Ocidente no final do século XX foi uma manifestacdo da emulagdo dos
elementos e politicas do sistema japonés de inovagao (OSHIMA, 1980; OSTRY; NELSON,
1995). Entretanto, mesmo em um periodo de aproximagdo das caracteristicas dos sistemas de
inovagdo dos PADs, Ostry e Nelson (1995) enfatizam que ¢ fundamental considerar as

diferencas entre os respectivos sistemas nacionais de inovagao, que sdo reflexo das trajetorias

19 Reich (1987) traz o seguinte trecho de um relatério do Conselho Nacional de Seguranga do pais, também de
1987: “Se os Estados Unidos perderem a vantagem competitiva nessas industrias, sua produtividade, padroes de
vida e crescimento sofrerdo severamente. Além disso, essas industrias sdo dominadas por algumas nagdes e
empresas, de modo que a vantagem competitiva traz lucros econdmicos significativos e influéncia politica. Assim,
se os Estados Unidos se tornarem um importador liquido e um produtor tecnicamente inferior, também se tornariam
uma na¢do menos independente, menos influente € menos segura (NATIONAL SECURITY COUNCIL apud
REICH, 1987, p. 65, tradugdo nossa).
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historicas e dos diferentes pesos que determinados objetivos nacionais possuem na formulagao

e implementacdo de politicas em cada pais.

As bases tedricas da abordagem de SNI reconhecem a importancia dos fatores
especificos a nacdo na determinagcdo do carater sistémico e localizado da inovagdo. Ao
contrastar com a teoria econdmica neoclassica, o arcabougo de SNI considera a inovagao como
um processo cumulativo, interativo e localizado, altamente dependente da estrutura produtiva
nacional e das interacdes entre os atores institucionais, de tal forma que ¢ um processo enraizado
histérica e socialmente dentro das fronteiras nacionais. Edgerton (2007) explica que, apesar da
relacdo entre desempenho inovativo e desempenho econdmico de uma nagdo nao ser tao direta
em um contexto de intensificagdo da globalizagdo e de estruturas de produgdo verticalmente
fragmentadas, uma visdo prospectiva de “eliminacdo” dos Estados nacionais e de perda de
relevancia da dimensdo nacional na inovacao desconsidera a perspectiva historica na qual o
desenvolvimento de tecnologias especificas, que foram responsdveis por outras ondas de
globalizacdo, foi altamente influenciado por Estados especificos em um sistema de

concorréncia interestatal.

Archibugi e Michie (1997) afirmam que, enquanto novas tecnologias sempre foram
fundamentais para a intensificagdo da globaliza¢do econdémica e social, ndo ¢ possivel afirmar
que ha uma globalizacdo da tecnologia hoje a partir do aprimoramento das TICs. Apesar da
maior circulagdo de novas tecnologias a partir da hiperglobalizagdo, o desenvolvimento
tecnologico permanece concentrado nos PADs (ARCHIBUGI; MICHIE, 1997). Mais ainda, a
transnacionalizagdo dos negdcios adicionou camadas a relagdo entre Estados e empresas, onde
MNC:s ao buscarem a protecao de Estados estrangeiros para expandir suas atividades no exterior
criam tensoes entre os paises envolvidos e Estados buscam maximizar as vantagens € minimizar

os problemas associados a atragdo de IDE (ARCHIBUGI; MICHIE, 1997).

O reconhecimento da complexidade das interagcdes entre as dimensdes e os atores
envolvidos mostra que as capacitagdes inovativas nacionais permanecem centrais ao
crescimento e desenvolvimento econdomico (ARCHIBUGI; MICHIE, 1997). Ademais, os
autores reiteram que fatores relacionados a estrutura industrial, as interagdes entre os agentes
do sistema de inovacdo e a capacidade de absor¢dao do conhecimento estrangeiro ndo perdem
sua relevancia na intensificagdo da globalizagao pelo carater sistémico e localizado da inovagao

(ARCHIBUGI; MICHIE, 1997).

Montresor (2001) aprofunda o debate sobre a relagdo entre a natureza sist€émica do

processo inovativo, condicionado a fatores especificos aos contextos nacionais, € a
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intensificacdo da internacionalizagdo dos negdcios e da tecnologia a partir dos anos 1980. Para
o0 autor, esse embate estd fundamentado na percepgdo erronea de que haveria a constituicao de
um processo global de inovagao, no qual as firmas estenderiam suas operagdes para a dimensao
multinacional de tal forma que os Estados e os contextos nacionais especificos perderiam forga

na determinacdo das interacdes entre os agentes dos sistemas de inovacao.

Todavia, Montresor (2001) destrincha as diferentes dimensdes do Estado para avaliar se
o impacto dos movimentos da globalizacdo em cada uma as torna menos relevantes, sejam elas:
territorialidade, soberania e cidadania. A territorialidade permanece relevante porque, mesmo
que as TICs tenham se desenvolvido e facilitado a transmissdo do conhecimento formal,
explicito e facilmente codificavel, o conhecimento inovativo ¢ em parte tacito e intransferivel,
incapaz de ser armazenado em meios impessoais independentes de contexto. A soberania
também se mantém relevante, pois mesmo que institui¢des e organizacdes internacionais —
como a Organizacdo Mundial do Comércio, o Fundo Monetario Internacional e a Organizagao
para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdomico — tenham ganhado forga a partir dos anos
1980, estas sdo formadas por governos que expressam, direta ou indiretamente, necessidades e
interesses nacionais. Por fim, a relevancia da cidadania como centro de referéncia para os
agentes inovativos ¢ altamente dependente da estrutura de governanca ¢ do modelo
organizacional das MNCs. Assim, a percepc¢ao de perda de importancia das fronteiras nacionais
e do Estado ndo ¢ imediata ou incontestavel, € o embasamento historico, institucional e social
permanece relevante aos processos de inovagdo mesmo em um contexto de crescente integracao

internacional (MONTRESOR, 2001).

2.3 POLITICA INDUSTRIAL NO ESTADO DESENVOLVIMENTISTA “ESCONDIDO”
DOS EUA

2.3.1 Origens e caracteristicas do Estado desenvolvimentista americano

Apesar da narrativa fundamentalista de mercado que centraliza o empreendedorismo e
o protagonismo do setor privado no desenvolvimento do pais, a trajetoria econdmica dos EUA
¢é marcada, da fundago da republica?® até hoje, pelo ativismo estatal materializado em politicas
industriais de promog¢do a industrias nascentes e a determinacdo de trajetorias tecnologicas
alinhadas a objetivos nacionais especificos. Nesse sentido, a literatura sobre o tema alcunha a

expressao “estado desenvolvimentista escondido” para tratar do caso americano (BLOCK,

20 Como visto na segdo anterior, a postura protecionista e intervencionista j estava presente em Hamilton (1791).
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2008; BLOCK; KELLER; NEGOITA, 2024; CASSIOLATO et al., 2013; CHANG, 2002; DI
TOMMASO; TASSINARI; FERRANNINI, 2020; MAZZUCATO, 2014; MEDEIROS, 2003;
WADE, 2012, 2014, 2017; WEISS, 2014).

Seguindo Oqubay (2020), a politica industrial pode ser definida como o conjunto de
medidas e de intervencdes estatais seletivas para desenvolver capacitagdes produtivas e
tecnoldgicas, novas industrias e atividades com eficiéncia dindmica para promover a mudanga
estrutural da economia em linha com uma estratégia nacional de desenvolvimento de longo
prazo. De forma similar, Cassiolato et al. (2013) defendem que as estratégias nacionais de
desenvolvimento, as ameagas representadas pelo avango de paises concorrentes e a necessidade
de fortalecer vantagens competitivas a partir da manutencao de capacitagdes tecnologicas e
produtivas sdao fatores que conformam o sistema nacional de inovacdo de um pais e que

condicionam as trajetorias das mudancas tecnologicas.

Ao tratar das trajetorias de desenvolvimento em uma perspectiva historica, Chang
(2002) aponta que virtualmente todas as experiéncias bem-sucedidas de desenvolvimento foram
marcadas por politicas industriais, comerciais e tecnoldgicas ativas e intervencionistas voltadas
para a promocao da industria nascente. Os instrumentos que PADs como Alemanha, Japao e,
especialmente, os EUA usaram para alcangar a Inglaterra nos séculos XIX e XX foram muito
além da protecdo tarifaria, ganhando forma também em subsidios e isencgdes tarifarias para
insumos de exportagdes, subsidios industriais e programas de investimentos publicos, meios
legais e ilegais de aquisicdo de tecnologia estrangeira, apoio financeiro a P&D, educacdo e
treinamento da mao de obra e mecanismos institucionais de cooperacao entre os setores publico

e privado (CHANG, 2002).

Discutindo o caso americano, Chang (2002) defende que, dentre os PADs, os EUA
foram o pais mais protecionista das primeiras décadas do século XIX até os anos 1930.
Ademais, apesar de ja ter atingido a fronteira tecnoldgica em meados do século XX, o papel do
governo federal no desenvolvimento industrial do pais foi substancial mesmo no p6s-Segunda
Guerra Mundial, materializando-se em elevados gastos com compras governamentais € com

P&D em areas de defesa (CHANG, 2002).

O potencial inovativo e dindmico do Estado americano no desenvolvimento de
tecnologias € o que sustenta a argumentacdo de Mazzucato (2014) em prol do Estado
“empreendedor”. Contrariando a narrativa fundamentalista de mercado, a autora defende que

os EUA sdo o melhor exemplo para se defender a atuacdo proativa do Estado como ator
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protagonista na criacdo e na formagdo de mercados em areas marcadas pela profunda incerteza

e pelo elevado risco, caracteristicos do processo de inovagao.

O papel do Estado vai muito além da correcdo de falhas de mercado, aceitando riscos
que o setor privado ndo assume associados ao desenvolvimento de mercados e tecnologias de
alta intensidade de capital (MAZZUCATO, 2014). Mais ainda, a presenca estatal na maior parte
das revolugdes tecnoldgicas modernas mostra que o Estado americano lidera o sistema nacional
de inovagao do pais em prol do interesse nacional de médio a longo prazo, mobilizando recursos
e redes de stakeholders para o desenvolvimento e a difusao de inovagdes (MAZZUCATO,

2014).

As bases do sistema nacional de inovacdo moderno dos EUA e da capacidade
inigualavel, at¢ o momento, do Estado americano de estar a frente das maiores revolucgdes
tecnolodgicas do ultimo século sao formadas no pods-Segunda Guerra Mundial (BLOCK, 2008;
CASSIOLATO et al., 2013; MAZZUCATO, 2014; MEDEIROS, 2003; WADE, 2012, 2014,
2017; WEISS, 2014). A resolucdo da corrida armamentista contra a Alemanha nos anos 1940
evidenciou a importancia da ciéncia e da tecnologia como instrumento de supremacia®!, e os
EUA consolidam sua posi¢cdo dominante nos pds-Segunda Guerra Mundial com politicas
industriais em um sistema nacional de inovagao centrado principalmente na area de defesa —
conceito comumente referido na literatura como complexo-industrial-militar — para sobrepor-
se a Unido Soviética no contexto da Guerra Fria, expandir a fronteira cientifica e solidificar a

lideranga tecnologica americana (CASSIOLATO et al., 2013; MEDEIROS, 2003; WEISS,
2014).

Cassiolato et al. (2013) argumentam que a grande capacidade de articular centros
publicos de pesquisa com a esfera produtiva ¢ uma das razdes por tras do vanguardismo dos
EUA na introducdo de inovagdes tecnolégicas e organizacionais, fundamentais para a
manuten¢do da sua lideranca. Segundo os autores, ¢ no pés-Segunda Guerra Mundial que o
sistema nacional de inovacdo americano ganha duas caracteristicas marcantes até hoje: a
elevada participagdo dos gastos federais no total de gastos em P&D e a grande participagao de

gastos militares no or¢amento federal para P&D.

Em linhas similares, Medeiros (2003) destaca que o sucesso do desenvolvimento
tecnologico como empreendimento militar nesse periodo esteve associado ndo apenas aos

esforcos militares de financiamento de P&D para empurrar a fronteira tecnolégica no contexto

21 O desenvolvimento da bomba atdmica pelos empreendimentos do Projeto Manhattan é o grande marco.
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da Guerra Fria, mas principalmente as capacitacdes administrativas e gerenciais que resultaram
da criacdo ¢ intermediagdo de redes altamente descentralizadas de instituigdes ¢ comunidades
tecnologicas e da resolugdo de conflitos técnicos e politicos. Nessa perspectiva, a percepgao de
atraso tecnoldgico no cenario de corrida armamentista foi 0 motor por tras da determinagao da
trajetoria tecnologica de inovagao industrial nos EUA para diregdes e dimensdes que iam além
da dindmica concorrencial do setor privado, o que gerou certo enviesamento do progresso

técnico e da difusao pela influéncia sistémica das forgas armadas (MEDEIROS, 2003).

O estreitamento dos lagos entre desenvolvimento tecnoldgico e inovativo, seguranga
nacional e atuacdo do Estado também ¢ reforgado por Weiss (2014). Conforme a autora, a
capacidade inigualavel de gerar inovagdes transformativas dos EUA estd enraizada no que
chama de National Security State, um conjunto especifico de agéncias federais que atuam em
parceria com agentes privados na busca por objetivos de segurancga nacional. Superando a falsa
dicotomia entre os setores publico e privado, a mobilizacdo permanente de recursos de ciéncia
e tecnologia para garantir a lideranga tecnoldgica americana tem como principal motivacao a
manuten¢do da supremacia politica e militar (WEISS, 2014). Desse modo, a autora afirma que
a percep¢do de ameaca geopolitica sustenta a orientacdo do vasto maquindrio estatal para a

inovacgao perpétua na busca pela superioridade tecnologica.

Para Block (2008), os métodos por tras da estruturacdo do sistema americano de
inovacdo moderno se originam principalmente’? na Advanced Research Projects Agency®
(ARPA), agéncia criada em 1958 como resposta ao langamento do Sputnik soviético para
fornecer financiamento a tecnologias que iriam empurrar a fronteira tecnoldgica. Sob a égide
do aparato de seguranga nacional centrado no Pentdgono, o modelo de atuacio da ARPA
representou um novo paradigma para o papel do Estado americano no direcionamento € no
fomento do desenvolvimento tecnologico e inovativo em diferentes setores, tendo como
principais caracteristicas: (a) escritdrios relativamente pequenos, com cientistas e engenheiros
dotados de autonomia or¢amentéria para promoverem ideias promissoras; (b) postura ativa na
determinagdo das agendas de pesquisa, com foco em desafios tecnoldgicos especificos a serem
superados; (c) financiamento direcionado e distribuido entre pesquisadores universitarios,
firmas startup e incumbentes e consdrcios industriais, sem distingdo entre pesquisa bdasica e

aplicada e com possibilidade de realocar recursos conforme avaliagdo de desempenho; (d)

22 Block (2008) também destaca a importincia dos National Institutes of Health na ampliagdo do modelo da ARPA
para outras esferas nos anos 1970, com uma légica desenvolvimentista paralela aos da agéncia de defesa.

2 0 nome da agéncia foi alterado nos anos 1970 para Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA),
enfatizando a sua orientagdo militar, porém foi posteriormente revertido para a nomenclatura original.
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auxilio a firmas para a viabilidade comercial de suas invengdes; e (e) supervisio e
intermediagdo de encadeamentos construtivos de ideias, recursos e pessoas em diferentes areas

de atuagdao (BLOCK, 2008).
2.3.2 O paradoxo americano e a permanéncia da politica industrial na hiperglobalizacao

Os anos 1970 e 1980 trouxeram mudangas significativas na forma e nos meios de
atuacdo do Estado desenvolvimentista americano. Em um cenario ja marcado por profundas
mudangas tecnologicas, a crescente ameaca da concorréncia de paises como Alemanha e Japao
em industrias intensivas em tecnologia e tradicionalmente dominadas pelos EUA se somou ao
fortalecimento da narrativa fundamentalista de mercado nos EUA e na Inglaterra®* (BLOCK,

2008; CASSIOLATO et al., 2013; MEDEIROS, 2003; WADE, 2014, 2017; WEISS, 2014).

Como visto na se¢do anterior, esse contexto reforcou nos EUA a percepcao
tecnonacionalista de que o desempenho econdémico e competitivo de um pais depende das
capacitagoes tecnoldgicas e inovativas de firmas domésticas, e que tais capacitagcdes podem ser
desenvolvidas por politicas industriais ativas. Todavia, a crescente aversao ao intervencionismo
estatal, principalmente por meio de politicas industriais, ganhou cada vez mais espaco no debate

politico e académico nesse mesmo contexto (BLOCK, 2008).

Wade (2014, 2017) descreve a situagdo acima como o paradoxo americano, que se
mantém desde entdo. Para o autor, o sucesso da narrativa fundamentalista de mercado esta
atrelado ao desenvolvimento intelectual e a propaganda ideologica da direita no pais, onde
ideais neoliberais de laissez-faire fundamentam movimentos de desregulagdo, dissolucdo de
sindicatos, privatizacdo e a promog¢do do livre comércio. A politica industrial ¢ equalizada a
ideia de picking winners, que atrapalha o funcionamento da livre concorréncia, o
empreendedorismo e o protagonismo do setor privado no desenvolvimento do pais (WADE,

2014, 2017).

Entretanto, a realidade ¢ que o Estado americano mantém e expande sua relevancia na
determinagdo do desenvolvimento tecnoldgico em parceria com o setor privado. Sobre as bases
firmadas no p6s-Segunda Guerra Mundial, o Estado americano constroi e densifica sistemas
descentralizados de departamentos, institutos e agéncias governamentais voltados para o
gerenciamento e a administracdo de elos entre laboratdrios publicos e comerciais, empresas €

universidades para acelerar a viabilidade comercial de invengdes financiadas pelo setor publico,

24 As eleigdes de Thatcher, na Inglaterra, e de Reagan, nos EUA, sdo representativas desse movimento.
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de um lado, e incentivar o setor privado a desenvolver produtos de ponta necessarios no setor
publico, do outro (WADE, 2014, 2017). Trata-se, nas palavras de Wade (2014, 2017), de uma
network-building industrial policy, com agéncias governamentais nacionais, estaduais e locais
financiando P&D em setores especificos e controlando o financiamento para construir € manter
os encadeamentos destacados acima de tal forma que supera a dicotomia neoliberal entre

picking winners e politicas industriais horizontais.

A permanéncia do Estado desenvolvimentista americano sob o radar da narrativa
fundamentalista de mercado ¢ uma consequéncia da inconsisténcia entre o papel central do
Estado na promog¢do da mudanga tecnoldgica, de um lado, e a crenga em mercados
autorregulados, do outro (BLOCK, 2008). O autor reafirma aqui a importancia do modelo de
atuacao da ARPA como basilar para a estruturagdo do que chamou de Developmental Network
State, que desde os anos 1980 auxilia, com centenas de escritorios de diferentes agéncias
governamentais, firmas a desenvolverem inovagdes de produtos e processos que ainda ndo
existem por meio de: (a) direcionamento de recursos para areas especificas, com identificagdo
de importantes desafios tecnoldgicos cuja solugdo traria beneficios e oportunidades
econdmicas; (b) abertura de janelas para a interacdo e a proposicdo de novas ideias entre
cientistas e engenheiros de universidades, laboratorios publicos e empresas; (¢) intermediagdo
das interacdes para construir encadeamentos construtivos de ideias, recursos e pessoas de
diferentes areas; e (d) facilitacdo e retirada de obstaculos para a viabilidade comercial das

inovacoes.

Weiss (2014) também ressalta a reorientacdo do que chamou de National Security State
nos anos 1980, quando a viabilidade comercial das tecnologias desenvolvidas se tornou
condi¢do necessaria para a manutencao da primazia tecnoldgica, politica e militar dos EUA.
Para a autora, o fortalecimento da narrativa fundamentalista de mercado demandou a
transformagdo da atuacdo desse aparato estatal em formas organizacionais hibridas que
transcendem a dicotomia entre setor publico ou privado. Contudo, os EUA permanecem como
a economia desenvolvida mais ativa no uso de todas as formas de governanca industrial para a
promocdo da inovagdo, indo além do financiamento apenas de P&D e da atuacdo restrita as
areas de defesa e seguranca nacional, atuando em cooperacdo com o setor privado para o
desenvolvimento de uma ampla gama de tecnologias disruptivas com o objetivo maior de

manter a supremacia tecnologica (WEISS, 2014).

Como forma de elucidar a atuagdo conjunta — e sob o radar da narrativa fundamentalista

de mercado — do National Security State com o setor privado, Weiss (2014) elenca os seguintes
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procedimentos: contratos com o setor privado para a encomenda tecnologica (de produtos e
tecnologias que ainda ndo existem); garantir a demanda de inovagdes por contratos de
aquisi¢do; determinar os problemas a serem solucionados por desenvolvedores de tecnologia
no setor privado; financiar o desenvolvimento de invengdes em laboratorios nacionais,
universidades e no setor privado; impulsionar a criagdo de novas empresas; licenciar inovagdes
criadas em laboratdrios nacionais para a industria americana com a concessao dos direitos de
patente a empresas para invencdes financiadas com recursos publicos; estabelecer a
infraestrutura basica para a industria moderna de capital de risco (ou venture capital) para
fomentar a inovagdo; administrar firmas de capital de risco que assumem participagdes
aciondrias em startups selecionadas e empresas inovadoras; criar novas formas institucionais
para a viabilizacdo comercial de invencdes financiadas pelo National Security State; e

intermediar redes de inovagao para conectar atores em diferentes pontos do processo inovativo.

Corroborando o que Wade (2014, 2017) chamou de paradoxo americano, Block (2008)
detalha que as principais medidas que aumentaram significativamente a escala e o escopo do
Estado desenvolvimentista americano na segunda metade do século XX foram implementadas
nos governos neoliberais de Reagan e de H. W. Bush, com a densifica¢cdo da atuagdo para as
esferas estaduais e locais e a expansdo para os setores da economia civil. A criagdo do
Semiconductor Manufacturing Technology (SEMATECH) pela ARPA, em 1987, foi uma
resposta direta as demandas da indlstria americana de semicondutores contra a pressdao
competitiva do Japdo, e materializou-se em um consorcio de empresas americanas de
semicondutores, financiado com 100 milhdes de dolares ao ano pela ARPA e com contribuicdes
dos membros, com a missdo de sustentar a lideranga americana na tecnologia de semicondutores
pelo desenvolvimento da capacidade tecnologica ao longo de toda a cadeia de valor e pela
criagdo da infraestrutura de educagdo e pesquisa necessdria para tal fim (BLOCK, 2008;
WADE, 2014, 2017) De acordo com Block (2008), a abordagem usada no SEMATECH tornou-
se 0 modelo para esforcos subsequentes de politica industrial para acelerar o desenvolvimento

tecnologico em setores especificos.

Os programas Small Business Innovation Research (SBIR) e Small Business Technology
Transfer (STTR) também merecem destaque aqui. O SBIR foi criado em 1982 para fornecer
apoio financeiro ao estimulo a inovacao tecnologica em pequenas empresas startup, enquanto
o STTR foi criado em 1992 para apoiar colaboracdes entre pequenas empresas € pesquisadores

publicos em universidades e laboratorios governamentais (BLOCK, 2008; CASSIOLATO et
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al., 2013; MAZZUCATO, 2014). Esses programas ainda sdo fundamentais® para o exercicio
da intermediagdo das interagdes entre as comunidades tecnologicas de universidades,

laboratorios e empresas (BLOCK; KELLER; NEGOITA, 2024; CASSIOLATO et al., 2013).

Uma das grandes dificuldades de tratar de politica industrial nos EUA ¢ a auséncia de
uma autoridade central responsavel pelo tema. Segundo Cassiolato et al (2013), a
descentralizacdo dos poderes e das atividades proprias do Executivo ¢ uma caracteristica
marcante do grande federalismo que estd por tras dos arranjos institucionais do pais, ¢ a
intervencgdo publica nas areas de ciéncia, tecnologia e inovagdo nao € excegdo. As principais
instituicdes de coordenagdo, implementacao e avaliagdo de politicas aqui sdo o Office of Science
and Technology Policy, o President’s Council of Advisors on Science and Technology (PCAST)
e o National Science and Technology Council (NSTC); os departamentos se encontram abaixo
dessas instituigdes e assumem a execucao das politicas, sendo os mais relevantes os
departamentos de defesa, de comércio, de agricultura, de satude e servicos humanos e de energia
(CASSIOLATO et al., 2013). Wade (2017) complementa a lista acima com outras agéncias
governamentais relevantes ao nivel nacional, elencando a propria ARPA, a Advanced Research
Projects Agency-Energy®, os National Institutes of Health, o National Institute of Standards
and Technology, a Small Business Administration, a National Science Foundation e a National

Aeronautics and Space Administration.

Em relagdao aos instrumentos de politica industrial para o fortalecimento do sistema
nacional de inovagao, Cassiolato et al. (2013) destacam os seguintes: fundos institucionais para
laboratorios publicos de P&D; financiamento direto e programas estaduais de P&D; medidas
de financiamento indireto; medidas de comercializagdo, como os programas SBIR e STTR;
medidas de parceria e cooperagdo em pesquisas; politicas de difusdo tecnologica; medidas
regulatorias, como padronizacdes e regulacdes especificas de produto; e programas
educacionais relacionados a P&D. Ademais, o uso explicito das compras governamentais ¢ um
importante instrumento de politica industrial nos EUA (CASSIOLATO et al., 2013; RAUEN,

2014). O Estado americano tem papel decisivo na determinag¢dao do desenvolvimento e do uso

2 Block, Keller e Negoita (2024) enfatizam que o Estado americano reconhece a importincia do programa SBIR
ao expandi-lo consideravelmente a cada cinco anos pelo congresso.
26 Organizagdo criada pelo departamento de energia aos moldes da ARPA.
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da tecnologia para atender seus interesses especificos com forte orientagdo nacionalista®’

(CASSIOLATO et al., 2013).

2.4 O “RETORNO” DA POLITICA INDUSTRIAL NO POS-CRISE FINANCEIRA
GLOBAL

A percepc¢do tecnonacionalista de que as capacitagdes inovativas e tecnoldgicas de
firmas domésticas sdo fundamentais para a competitividade da economia nacional e podem ser
fomentadas por politicas industriais permanece na agenda dos PADs e, em especial, dos EUA
durante a hiperglobalizacao. Mais ainda, as mudancgas na natureza e no ritmo da globalizagao,
verificadas no pds-GFC e intensificadas pela pandemia de COVID-19, parecem abrir mais
espaco no debate académico e politico para o “retorno” explicito das politicas industriais em
PEDs e, principalmente, em PADs (AIGINGER; RODRIK, 2020; ANDREONI; GREGORY,
2013; ANDREONI et al., 2018; BAILEY; DE PROPRIS, 2020; CHANG; ANDREONI, 2020;
CHERIF; HASANOV, 2019; EVENETT et al., 2024; FERRANNINI ef al., 2021; JUHASZ et
al., 2023; MEDEIROS, 2019; OQUBAY, 2020; WADE, 2012).

Como se buscou argumentar no capitulo anterior, a GFC expds fragilidades das
tendéncias estruturais da hiperglobalizacdo, com destaque para as consequéncias negativas, ao
nivel das economias nacionais € ao nivel da firma, dos movimentos de offshoring, outsourcing,
financeirizagdo do setor corporativo ndo financeiro e da maior relevancia dos ativos intangiveis
no funcionamento da economia contemporanea. No cendrio pds-crise, marcado por uma nova
etapa da economia internacional, o papel economico do Estado e das politicas industriais volta
a ser discutido nos debates académicos e politicos por matrizes tedricas distintas apds uma
“negligéncia deliberada ideologicamente motivada” desde o final do século XX (CHANG;

ANDREONI, 2020).

Apesar da dificuldade de se estudar a politica industrial pela escassez de fatos empiricos
relacionados a sua pratica, pesquisas recentes buscam preencher o déficit de trabalhos
quantitativos sobre essa politica (EVENETT et al., 2024; JUHASZ et al., 2023). A partir de
uma abordagem inovadora®® na 4rea, Juhasz et al. (2023) identificam alguns fatos descritivos

acerca da pratica de politica industrial a partir da segunda década do século XXI. Para os

27 Os programas SBIR e STTR tém como critérios de elegibilidade, entre outros, que cidaddos americanos ou
residentes permanentes controlem 51% ou mais das empresas participantes e que os negocios sejam localizados
nos EUA (CASSIOLATO et al., 2013).

28 Juhasz et al. (2023) empregam uma abordagem text-based de machine learning com um algoritmo de
classificagdo automatica dos dados da base de dados da Global Trade Alert para quantificar e analisar a pratica de
politica industrial de 2009 até 2020.
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autores, a politica industrial ¢ comum no periodo e esta em alta, tendo aumentado em uso entre
2009 e 2020. Entretanto, seu uso ¢ altamente correlacionado com o nivel de renda do pais, sendo
empregada em maior quantidade por paises mais ricos. Ademais, trata-se de uma politica
consideravelmente tecnocratica e granular ao ganhar forma em subsidios domésticos e
incentivos a exportagdo direcionados a firmas especificas, além de ser setorialmente seletiva e

correlacionada com as vantagens comparativas reveladas dos paises (JUHASZ et al., 2023).

Evenett et al. (2024) se somam aos esforgos analiticos empiricos®’ voltados para a
pratica de politica industrial. Segundo os autores, ha uma concentragdo consideravel do uso
dessa politica na China, na Unido Europeia e nos EUA, corroborando as evidéncias de Juhasz
et al. (2023) de que paises mais ricos praticam mais politica industrial. Mais ainda, Evenett et
al. (2024) argumentam que ha diferencas também nas principais medidas utilizadas, com PADs
empregando subsidios financeiros diretos, empréstimos estatais e outras formas de auxilios
governamentais enquanto PEDs dependem mais de tarifas de importagao, empréstimos estatais
e isengoes fiscais. A promocao da competitividade estratégica, o combate a mudanga climatica,
a busca pela resiliéncia nas cadeias de fornecimento, preocupacdes de seguranga nacional e
tensdes geopoliticas foram, nessa ordem, as principais motivacdes declaradas por tras das
medidas de politica, com mudanga do foco ao longo de 2023 de setores de bens hospitalares
para produtos de duplo-uso militar e civil, produtos de tecnologia de baixo carbono e de outras
tecnologias avangadas como semicondutores e seus insumos upstream (EVENETT et al.,

2024).

Os resultados de Juhasz et al. (2023) e Evenett et al. (2024) corroboram a ideia de que
a politica industrial parece ganhar mais espago no pos-GFC. Como se argumentou no capitulo
anterior, os anos 2010 em diante s3o marcados pela ruptura de algumas tendéncias estruturais
da hiperglobalizagado e pela instaura¢do de uma nova etapa da economia internacional, refor¢ada

pelos efeitos da pandemia de COVID-19.

Académicos enraizados no arcabouco neocldssico reconhecem, antes mesmo da
pandemia de COVID-19, a crescente pressao de PEDs e PADs por politicas industriais capazes
de lidar com a nova realidade da economia internacional do século XXI e com as mudancas
tecnologicas associadas a 4* Revolugdo Industrial (AIGINGER; RODRIK, 2020; CHERIF;
HASANOY, 2019). Aiginger e Rodrik (2020) argumentam que PEDs mostram-se cada vez mais

insatisfeitos com a fraca transformacgao produtiva e a pouca geragao de empregos de qualidade

2 0O exercicio dos autores, apesar de limitado ao ano de 2023, ¢ relevante aqui porque caracteriza a pratica de
politica industrial no p6s-COVID-19.
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associadas as recomendagdes de politica da abordagem fundamentalista de mercado que
sustenta o Consenso de Washington. J4 PADs e os EUA, em especial, tentam lidar com o mal-
estar nos mercados de trabalho, os efeitos duradouros das crises financeiras, o baixo
crescimento econdmico, a desindustrializagao e a crescente ameaca da China como concorrente.
Nos EUA, a China rapidamente se tornou um “bicho-papao”. Empresas americanas
reclamam do acesso inadequado ao mercado e de praticas comerciais desleais na
China. Defensores dos trabalhadores estdao preocupados com a grande presenga das
exportacdes chinesas em comunidades que enfrentam dificuldades para gerar um
numero suficiente de empregos de qualidade. Paralelamente, o establishment de
seguranca nacional dos EUA esta cada vez mais preocupado com a transferéncia de

tecnologia para um rival estratégico e geopolitico e com a perda da vantagem
tecnolégica americana (AIGINGER; RODRIK, 2020, p. 190, traducéo nossa).

Partindo de bases teoricas similares, Cherif e Hasanov (2019) discutem a importancia
da politica industrial para o sucesso das experiéncias de catching up do Leste Asidtico e
debatem, de modo mais amplo, o papel do Estado na promogao do desenvolvimento econdmico.
O protagonismo da politica industrial no desenvolvimento de setores sofisticados e de
capacitagdes tecnologicas domésticas, em parceria com empresas nacionais, ¢ identificado
como basilar para o crescimento sustentado de longo prazo caracteristico de todas as trajetorias
bem-sucedidas de desenvolvimento, incluindo aqui os PADs (CHERIF; HASANOV, 2019). E
possivel perceber que ha ainda uma certa aproximagao com a abordagem de SNI e a percepgao
tecnonacionalista®® de que as capacitacdes tecnologicas e inovativas domésticas sdo elementos-
chave para o crescimento econdmico e podem, por sua vez, ser promovidas por politicas ativas.
Ademais, Cherif e Hasanov (2019) dialogam com parte da literatura sobre a permanéncia da

pratica de politica industrial nos PADs apesar do controverso debate académico a respeito.

2.4.1 O elo entre inovacio e producio, os industrial commons e a dimensao local da

manufatura

Nao obstante as limitagdes do arcabougo neoclassico e da justificativa de intervencao
estatal com base na correcdo de falhas de mercado, tal reconhecimento € relevante porque
representa, mesmo que marginalmente, um distanciamento do nucleo normativo do mainstream
econdmico. Argumenta-se em prol de uma politica industrial seletiva e alinhada com as demais
politicas economicas do pais, marcada pela atuagdo do Estado em parceria com o setor privado,

voltada para bens e servigos de qualidade e tecnologicamente sofisticados e para objetivos

30 Nas palavras dos autores: “Construir capacitagdes domésticas e desenvolver tecnologia propria em setores
sofisticados sdo elementos-chave para alcancar a inovagdo e o crescimento sustentado. Em muitos casos, isso
implica ingressar em setores com pouca ou nenhuma vantagem competitiva, falta de habilidades, experiéncia e
recursos, além de um alto risco de perda financeira” (CHERIF; HASANOY, 2019, p. 48, tradugdo nossa).
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societais amplos (AIGINGER; RODRIK, 2020; CHERIF; HASANOYV, 2019). Todavia, a
importancia da politica industrial para o desenvolvimento socioecondmico, a permanéncia
“escondida” dela na agenda dos PADs durante a hiperglobalizag¢ao e seu “retorno” — uma vez
que nunca foram embora — no p6s-GFC sdo pontos sistematicamente levantados pela literatura
heterodoxa (ANDREONI; GREGORY, 2013; ANDREONI et al.,, 2018; CHANG;
ANDREONI, 2020; MEDEIROS, 2019; OQUBAY, 2020; WADE, 2012, 2014, 2017).

A resposta dos PADs a GFC foi marcada pelo forte ativismo estatal com pacotes fiscais
e monetarios anticiclicos e intervengdes setorialmente seletivas direcionadas ao auxilio a
industrias especificas ¢ a compra de produtos nacionais, questionando assim o consenso
neoliberal sobre o papel do Estado e a ideologia do mercado autorregulado dominante
principalmente nos EUA (CASSIOLATO et al, 2013; DI TOMMASO; TASSINARI;
FERRANNINI, 2020; MEDEIROS, 2019; WADE, 2012). Entretanto, a luta dos PADs pelo
combate as consequéncias negativas da organizacdo da producdo internacional em estruturas
verticalmente fragmentadas ganha forma nas politicas industriais centradas na dimensao local
da produ¢ao manufatureira (ANDREONI; GREGORY, 2013; ANDREONI et al., 2018;
BAILEY; DE PROPRIS, 2020; BERGER, 2013; CASSIOLATO et al., 2013; CASSIOLATO;
FALCON; SZAPIRO, 2021; CHANG; ANDREONI, 2020; OQUBAY, 2020; PISANO; SHIH,
2012).

A busca pelo “renascimento” da manufatura®' nos PADs conquistou cada vez mais
espaco no debate académico e politico nos anos 2010 em diante, e foi reforcada pelos efeitos
da pandemia de COVID-19. A desindustrializagdo, a perda de industrias manufatureiras
estratégicas, a perda de dinamismo tecnoldgico e de competitividade industrial, os crescentes
déficits comerciais, a polarizag¢do social e politica, a desigualdade de renda em expansao e os
efeitos perversos da subordinacdo das estratégias produtivas das MNCs a légica financeira
configuram a lista dos principais motivos por tras da renovacao do interesse explicito dos PADs
e, principalmente, dos EUA na politica industrial, acentuados pelas rupturas associadas a 4*
Revolugdo Industrial (ANDREONI; GREGORY, 2013; ANDREONI ez al., 2018; BAILEY; DE
PROPRIS, 2020; BERGER, 2013; CASSIOLATO et al., 2013; CASSIOLATO; FALCON;
SZAPIRO, 2021; PISANO; SHIH, 2012).

Segundo Andreoni e Gregory (2013), a GFC e suas consequéncias aumentaram os

questionamentos dos PADs em relacdo a fragmentagdo internacional da produgdo e a

31 Em inglés, a expressdo manufacturing renaissance ¢ comumente usada para se referir a revitalizagdo da industria
manufatureira de determinada regido ou pais.
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especializacdo em atividades de servicos de alto VA, renovando o interesse no potencial da

produgdo manufatureira como motor do dinamismo tecnologico e do crescimento econdémico

sustentado. A constatagdao dos efeitos negativos da perda de capacitagdes produtivas sobre as

capacitagdes inovativas e tecnologicas de industrias em que tais paises detinham vantagens

competitivas e a consequente valorizacdo do elo entre produgdo e inovagdo e dos industrial
3

commons*?, em linha com a abordagem de SNI, sustentam esse imperativo da dimensdo local

da producao manufatureira.

Para além da recuperagao das capacitacdes domésticas necessarias e dos industrial
commons, a busca pela redug¢do de dependéncias estruturais unilaterais & importagdo de bens
tecnologicos e insumos criticos também ¢ marcante no cenario de desaceleracdo da globalizagao
a partir da segunda década do século XXI. Em particular, a pandemia de COVID-19 fomentou
ainda mais o debate sobre a soberania tecnologica dos paises, entendida por Edler et al. (2020)
como parte da soberania em inovacao e, consequentemente, da soberania econdmica de uma
nacdo. Para além da infraestrutura e dos servigos necessarios, os autores chamam a atengao para
a necessidade de assegurar as tecnologias apropriadas e as capacidades de pesquisa suficientes
para gerar solucdes inovativas aos problemas postos pelos choques externos. A soberania
tecnologica ndo deve ser vista como sindnimo de autossuficiéncia, mas sim como fundamental
para o desenvolvimento e a manuten¢do de capacitagdes tecnologicas e inovativas domeésticas
em atividades estratégicas como forma de evitar dependéncias unilaterais, atender as
necessidades da sociedade e garantir a competitividade da economia nacional (EDLER et al.,

2020).

No capitulo anterior, evidenciou-se que a pandemia de COVID-19 refor¢a o imperativo
da dimensado local da manufatura ao expor as fragilidades da organizacao da producao e do
comércio internacional em longas e complexas CGVs, levando MNCs a reavaliarem as
estratégias corporativas relacionadas as estruturas de producdo verticalmente fragmentadas na
busca por maior resiliéncia nas cadeias de fornecimento, por menor dependéncia a importagao
de bens intermediarios e reduzir a exposi¢ao a riscos sistémicos. Nesse contexto, Ferrannini et
al. (2021) argumentam que a pandemia acelerou a transicdo do pensamento académico e

politico acerca da politica industrial, centralizando-a dentro do escopo de intervengdes estatais

32 Pisano e Shih (2012) definem os industrial commons modernos como a infraestrutura manufatureira e de P&D,
o know-how tecnoldgico, as competéncias de desenvolvimento de processos € as capacitacdes de engenharia
presentes na forca de trabalho, nos concorrentes, nos fornecedores, nos consumidores, em empreendimentos
cooperativos de P&D, em universidades e nas demais institui¢oes geograficamente proximas.
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sobre a dindmica produtiva necessarias para lidar com os desafios estruturais sociais e

econdmicos de cada pais.

Nesse sentido, Bailey e De Propris (2020) exploram a relagdo entre o “retorno” da
politica industrial e os movimentos de reestruturagdo das redes produtivas pelas grandes MNCs
dos PADs nos anos 2010, que ganham ainda mais forca no mundo pds-pandemia. Para os
autores, os esfor¢os de reconstru¢do da base industrial dos PADs se materializam em tentativas
de desacelerar o offshoring e de encorajar o reshoring de atividades previamente alocadas no
exterior por MNCs sediadas nesses paises. Assim, o “retorno” da politica industrial centrada na
produgdo e na recuperagdo dos industrial commons pode ser identificada como uma dimensao
dos determinantes politicos por trds da reestruturagdo das redes produtivas e das mudangas na

natureza e no ritmo da globalizacdo, discutidas no capitulo anterior.

A andlise do caso americano ¢ relevante para a compreensao da relagdo entre a
deterioragdo dos industrial commons ¢ a reorientagdo das estratégias corporativas das grandes
corporagdes do pais nos anos 1980 (BERGER, 2013; PISANO; SHIH, 2012). Como visto no
capitulo anterior, o offshoring, o outsourcing, a financeirizacdo e o maior papel dos ativos
intangiveis na estratégia corporativa sdo movimentos que estdo por tras da redugdo do escopo
das atividades nas grandes MNCs e da necessidade de se investir em capacitagcdes produtivas
internas, de um lado, assim como por tras da estruturacdo do comércio e da produgdo
internacional em CGVs, do outro lado. Entretanto, Berger (2013) enfatiza que a transferéncia
da capacidade manufatureira de MNCs sediadas nos EUA para fornecedores estrangeiros foi
determinante para a perda de competéncias criticas e das capacitagdes fundamentais para
impulsionar a inovacao no pais, afetando o carater sistémico e localizado da inovagdo que ¢

central a abordagem de SNI.

Ao discorrer sobre o declinio dos industrial commons americanos € a consequente
ameaga da lideranca americana em setores intensivos em tecnologia, Pisano e Shih (2012) usam
0 caso da industria de semicondutores como ilustrativo da erosdo das capacitagdes
manufatureiras necessarias para a manutengao da capacidade inovativa dos EUA. Em linha com
Berger (2013), os autores argumentam que o deslocamento da capacidade de produgdo de
microprocessadores, circuitos integrados e das ferramentas e mdaquinas necessarias para
produzi-los em direcdo a paises como Taiwan, Coreia do Sul e China foram o resultado de uma
multitude de fatores. Destaca-se aqui a intensificagdo da concorréncia estrangeira, a inércia das
politicas econdmicas americanas frente as menores taxas e aos subsidios generosos ofertados

por outros paises para a constru¢cdo de fabricas manufatureiras e o desenvolvimento e adog¢ao
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do modelo de firma fabless* pelas empresas americanas, sem levar em consideracdo as
consequéncias negativas para a capacidade dos EUA de gerar e capturar o valor das inovagdes

na industria (PISANO; SHIH, 2012).

Chang e Andreoni (2020) aprofundam o debate sobre o maior valor atribuido a politicas
industriais focadas na dimensdo local da produ¢do manufatureira por PADs no p6s-GFC. Na
percepcao dos autores, uma das principais questdes negligenciadas até entdo no debate por
conta das limitagdes do arcabougo neoclassico ¢ o aprendizado na producao. O
desenvolvimento continuo de capacitagdes produtivas coletivas, resultado do processo de
aprendizado coletivo e cumulativo enraizado na estrutura de producgao, ¢ identificado como
central para a dindmica inovativa (CHANG; ANDREONI, 2020). Mais ainda, os autores
argumentam que a negligéncia dessa dimensdo levou a um falso embate entre politicas
industriais “tradicionais”, voltadas para a produgdo com subsidios e protecdo, e politicas
industriais “inteligentes”, voltadas para a geracdo de conhecimento com investimentos em
educacdo e P&D, quando na realidade € necessario promover atividades inovativas em conjunto

com atividades produtivas.

As caracteristicas da industria que a tornam central para o processo de desenvolvimento
econdmico sdo objeto de estudo da literatura estruturalista ha décadas. Para além da dindmica
de aprendizado destacada acima, os encadeamentos para frente e para trds do setor
manufatureiro, os retornos crescentes de escala, os ganhos de produtividade no setor e na
economia, os spillovers tecnologicos, a elevada elasticidade-renda da demanda por bens
manufaturados e o potencial de criagdo direta e indireta de empregos sdo caracteristicas que
servem de base para a promogao de determinadas atividades manufatureiras através da politica
industrial nessa literatura (ANDREONI; GREGORY, 2013; ANDREONI ef al., 2018; DOSI;
RICCIO; VIRGILLITO, 2021; OQUBAY, 2020). Oqubay (2020) reitera ainda a importancia da
integracdo do desenvolvimento da capacidade produtiva com o desenvolvimento das
capacitagdes tecnolodgicas e inovativas para o desenho e a implementacdo de politicas

industriais efetivas no longo prazo, em linha com as formulagdes da abordagem de SNI.

Dosi, Riccio e Virgillito (2021) investigam as dindmicas heterogéneas de
desindustrializagdo entre os proprios subsetores manufatureiros. Com base na taxonomia de
Pavitt, os autores concluem a partir de exercicios empiricos que setores specialised suppliers e

science based permanecem altamente inovativos, com encadeamentos upstream e alto potencial

33 Empresas especializadas em etapas nio manufatureiras (PISANO; SHIH, 2012).
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para a geracdo de VA e para a absor¢do de empregos, configurando-se como essenciais para
conter o movimento de desindustrializagdo que ¢ caracteristico da etapa atual do
desenvolvimento capitalista. Torna-se evidente que ha aqui a contestagao da percepcao da
desindustrializagdo como uma consequéncia “natural” da dinamica industrial de economias
desenvolvidas, presente de forma generalizada no setor industrial (ANDREONI; GREGORY,
2013; DOSI; RICCIO; VIRGILLITO, 2021). Nesse sentido, torna-se imprescindivel reforcar a
natureza seletiva da politica industrial no desenvolvimento de atividades especificas**, em linha
com o impacto diferenciado delas sobre a estrutura econdmica e a sociedade (DOSI; RICCIO;

VIRGILLITO, 2021).

A dimensao local da producdo manufatureira de industrias estratégicas parece ganhar
cada vez mais destaque na formulacao e implementagdo de politicas industriais em PADs no
p6s-GFC. Para Andreoni et al. (2018), esse movimento concede uma falsa impressao sobre o
“retorno” dessa forma de intervencdo estatal na economia, pois a politica industrial nunca
deixou de ser praticada nesses paises. O que parece caracterizar o “retorno” dessa politica,
portanto, ¢ a atengdo crescente para a dimensao local da produgdo manufatureira, reforcando o

carater sistémico e localizado da inovagao destacado pela abordagem de SNI.
2.4.2 O acirramento das tensdes sino-americanas

Entre os determinantes das mudancas na natureza e no ritmo da globalizacao dos anos
2010 em diante, destacaram-se os fatores politicos, que se materializam, entre outras formas,
no maior espaco que politicas industriais centradas na dimensdo local da produgdo
manufatureira conquistam em PEDs e PADs. Entretanto, ¢ fundamental contextualizar essa
materializa¢do a partir da evolucao, nas Ultimas duas décadas, da relacao entre EUA e China.
O acirramento das tensdes econOmicas e geopoliticas entre as duas maiores poténcias
capitalistas da atualidade ¢ uma dimensdo relevante dos rumos tomados pela economia
internacional pos-GFC e, especialmente, do fortalecimento explicito da percepgao
tecnonacionalista de politica industrial nos dois paises (ATKINSON, 2022; DIEGUES;
HIRATUKA, 2021; DIEGUES; ROSELINO, 2023; HIRATUKA; DIEGUES, 2021; HUNG,
2022; MAJEROWICZ, 2022; MARCATO; DWECK; MONTANHA, 2022; MEDEIROS,
2022; RIKAP; LUNDVALL, 2021; STARRS; GERMANN, 2021).

34 Sustentando, assim, a maxima da literatura de que microchips ndo sdo potato chips (DOSI; RICCIO;
VIRGILLITO, 2021).
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O estreitamento dos lagos comerciais e produtivos entre EUA e China se intensifica nas
ultimas décadas do século XX. Na hiperglobalizacdo puxada principalmente pelos EUA e os
demais PADs ocidentais, a intensifica¢ao dos fluxos interfronteiricos de bens, servigos, capital,
pessoas ¢ dados ¢ acompanhada de e reforcada por mudancas qualitativas na organizacao da
produgdo e do comércio internacional, com crescimento expressivo da relevancia das CGVs no
funcionamento da economia contemporanea. Nesse contexto, as reformas estruturais da China
nos anos 1980 e 1990 redirecionaram a economia do pais para uma estratégia de crescimento
orientada para as exportacdes e o IDE, atraindo as operagdes manufatureiras de baixo VA de
grandes MNCs de PADs interessadas em explorar o amplo mercado doméstico e os custos

unitarios de trabalho competitivos do pais (HUNG, 2022; MEDEIROS, 2022).

A simbiose macroecondmica, comercial e produtiva entre EUA e China que ganha forma
nos anos 1990 ¢ detalhada por Hung (2022). As exportagdes de baixo custo da China
impulsionam o boom de consumo nos EUA, de um lado, e a reciclagem dos dolares obtidos
através dessas exportagdes na compra de titulos publicos americanos financia o crescente déficit
fiscal nos EUA, do outro lado; essa formacao, liderada pelos interesses corporativos de grandes
MNC s, abafou as pressdes do aparato diplomatico-militar de Washington que enquadravam

Pequim como rival geopolitico (HUNG, 2022).

Todavia, ¢ imprescindivel destacar que a insercao da China na economia internacional
e nas CGV:s foi feita concomitantemente a preservacao e at¢ ampliacdo da presenga do Estado
chinés na economia do pais (HUNG, 2022; MEDEIROS, 2022). Medeiros (2022) enfatiza que
arelagdo entre o poder politico do Partido Comunista Chinés e o poder econdmico das empresas
estatais e do setor privado doméstico € uma das singularidades da trajetoria de desenvolvimento
do pais. A centralidade das empresas estatais e demais empresas que contam com participagao
acionaria do Estado na acumulagdo de capital em setores estratégicos conferiu ao Estado
desenvolvimentista chinés a manutenc¢ao de sua capacidade de direcionar a estrutura econdmica
e 0s gerentes, burocratas e empresarios em prol de objetivos de longo prazo de desenvolvimento
(MEDEIROS, 2022). Além disso, apesar da grande participacdo do capital estrangeiro no
desenvolvimento do pais, o Estado chinés condiciona o acesso ao mercado interno pelas MNCs
de PADs a transferéncia tecnoldgica para o setor privado, principalmente via joint ventures com

empresas domésticas (HUNG, 2022; MEDEIROS, 2022; RIKAP; LUNDVALL, 2021).

Uma manifestagdo da elevada participagdo do Estado chinés no direcionamento da
estrutura econdmica do pais ¢ a busca pelo reposicionamento da China como elo central da

cadeia produtiva asidtica e a formulacdo e implementacdo de estratégias de catching up, de
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desenvolvimento tecnoldgico enddgeno e de fortalecimento do sistema chinés de inovagao ja
na segunda metade dos anos 2000% (DIEGUES; HIRATUKA, 2021; MARCATO, 2022;
MARCATO; DWECK; MONTANHA, 2022; MEDEIROS, 2022; HIRATUKA; DIEGUES,
2021; HUNG, 2022; RIKAP; LUNDVALL, 2021; STARRS; GERMANN, 2021). Essa
reorientacdo da estratégia chinesa impulsionou uma busca ativa do pais pela superagdo da
dependéncia a tecnologias criticas de empresas estrangeiras, busca esta refor¢ada pelo Made in
China 2025 (MIC 2025), lancado em 2015 como uma ambiciosa politica industrial voltada para
estimular investimentos e P&D em setores industriais estratégicos (DIEGUES; HIRATUKA,
2021; DIEGUES; ROSELINO, 2023; HIRATUKA; DIEGUES, 2021; HUNG, 2022;
MARCATO, 2022; MARCATO; DWECK; MONTANHA, 2022; MEDEIROS, 2022; RIKAP;
LUNDVALL, 2021; STARRS; GERMANN, 2021).

A necessidade de inser¢ao estratégica nas CGVs como forma de garantir uma trajetoria
sustentada de upgrading e desenvolvimento econdomico, com maior peso da demanda doméstica
— e menor peso das exportacdes — na determinacdo do crescimento do pais, sustenta a estratégia
chinesa de densificagdo das cadeias produtivas e de fortalecimento de um sistema local de
inovacdo com capacitacdes produtivas e inovativas em industrias intensivas em tecnologia
(MARCATO; DWECK; MONTANHA, 2022). Entretanto, Medeiros (2022) defende que o
nacionalismo economico e tecnoldgico chinés, fortalecido no p6s-GFC, foi determinante para

o acirramento das tensdes do pais com os EUA.

Apesar da grande complementaridade entre os interesses econdmicos dos capitais chinés
e americano, a reorientacao da estratégia chinesa no final dos anos 2000 gerou uma reavaliagao
da postura dos EUA frente ao pais asiatico. As grandes ambig¢des chinesas de reposicionar o
pais nas CGVs através da promocao do upgrading industrial, do adensamento de suas cadeias
produtivas e da endogeneizagdo do desenvolvimento tecnologico e inovativo em setores
estratégicos, somadas ao trato mais rigido do Estado chinés frente s MNCs em prol da maior
transferéncia tecnoldgica, levaram os EUA a identificar, nos anos 2010, a China como uma
ameaca a sua lideranca tecnoldgica e econdmica, abrindo espago para a pressao geopolitica do
aparato diplomatico-militar de Washington sobre as relacdes sino-americanas (HUNG, 2022;

MEDEIROS, 2022; STARRS; GERMANN, 2021).

Uma dimensao do acirramento das tensdes entre EUA e China que merece destaque ¢ a

intensificacdo de uma verdadeira corrida tecnologica entre os dois paises na busca pela

35 Stmbolo desse movimento é o 2006-2020 Medium to Long Term Plan for the Development of Science and
Technology, langado em 2006 (MEDEIROS, 2022; RIKAP; LUNDVALL, 2021).
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lideranca em um conjunto de induastrias e tecnologias emergentes identificadas como
estratégicas para o desempenho econdmico e inovativo e para a seguranca nacional (DIEGUES;
HIRATUKA, 2021; DIEGUES; ROSELINO, 2023; MAJEROWICZ, 2022; RIKAP;
LUNDVALL, 2021). A atual corrida tecnoldgica sino-americana gravita, entre outras frentes,
em torno do que Majerowicz (2022) chamou de sistema tecnoldgico e de maquinaria das TICs,
composto pela inteligéncia artificial, as infraestruturas de telecomunicagdes moveis e os
semicondutores. Enquanto a primeira onda da revolug¢ao das TICs expandiu, a partir dos anos
1990, a modernizagao da infraestrutura de telecomunicacdes e o nimero de usuarios de Internet,
a segunda onda extrapola o escopo inicial nos anos 2010 com a plataformizagdo da economia,
a ascensdo do big data e o crescimento da digitalizagdo e da conectividade dos objetos em geral
(como a Internet of Things), levando a consolida¢do da ciéncia de dados e da inteligéncia
artificial como uma das frentes de expansdo da fronteira tecnologica (MAJEROWICZ, 2022;
RIKAP; LUNDVALL, 2021).

E imprescindivel destacar aqui a centralidade dos semicondutores ¢ das maquinas que
os produzem para o sistema das TICs e para a corrida tecnoldgica sino-americana. Para
Majerowicz (2022), embora os avangos recentes no lado da inteligéncia artificial fomentem a
percepcao de um “mundo poés-industrial”, a realidade € que o progresso na inteligéncia artificial
e na infraestrutura de telecomunica¢des depende direta e indiretamente do que a autora chama
de nexo fundamental do sistema de TICs. Esse nexo esta centrado na industria de transformacgao
e ¢ composto pelas relacdes técnicas e comerciais estabelecidas entre os produtores de
semicondutores e os produtores de equipamentos de manufatura de semicondutores®®

(MAJEROWICZ, 2022).

A esquematizagdo do sistema tecnologico e de maquinaria das TICs e o destaque para o
nexo fundamental sdo essenciais para compreender a corrida tecnologica entre EUA e China. A
dindmica industrial nesse nexo € caracterizada por uma marcante concentracdo associada nao
apenas a grande escala de capital necessaria, ao elevado volume de gastos em P&D, ao longo
tempo de maturagdo dos investimentos, a retornos crescentes de escala e a alta complexidade
técnica, mas principalmente pelo controle americano — e de um grupo seleto de paises aliados
— das principais tecnologias e processos que estdo por trds da produgdo de semicondutores
avangados e dos equipamentos de manufatura desses semicondutores (DIEGUES; ROSELINO,
2023; MAJEROWICZ, 2022; RIKAP; LUNDVALL, 2021). Assim, o dominio americano sobre

36 Nas palavras da autora: “O suposto mundo poOs-industrial nunca dependeu tanto do chdo de fabrica”
(MAJEROWICZ, 2022, p. 331).
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a base produtiva e tecnologica do sistema de TICs ¢ pega central na corrida tecnologica porque
representa o poder estrutural dos EUA sobre todo esse sistema tecnologico e,
consequentemente, sobre a estratégia chinesa de desenvolvimento tecnoldgico e inovativo

enddgeno (DIEGUES; ROSELINO, 2023; MAJEROWICZ, 2022).

E possivel tragar paralelos entre a atual corrida sino-americana e a intensificagio da
concorréncia entre EUA e Japao nos anos 1980. Como destacado no inicio do presente capitulo,
apercepg¢ao de decadéncia relativa dos EUA frente a pressao competitiva do Japao em industrias
intensivas em tecnologia tradicionalmente dominadas por empresas americanas levou ao
fortalecimento da visdo tecnonacionalista de que as capacitagdes inovativas e tecnologicas das
firmas nacionais sdo fundamentais para o desempenho econdomico de determinado pais, € que
tais capacitagdes podem ser fomentadas por politicas ativas®’. Nesse aspecto, Diegues e
Roselino (2023) ambientam a atual corrida tecnoldgica sino-americana no cendrio mais amplo
de intensificacdo da competi¢do interestatal e intercapitalista no p6s-GFC, com maior espago
para politicas industriais, estratégias tecnonacionalistas de desenvolvimento e questionamentos

sobre as tendéncias estruturais da hiperglobalizacao.

Em linhas similares, Rikap e Lundvall (2021) argumentam que EUA e China estdo cada
vez mais engajados em estratégias tecnonacionalistas pautadas em politicas de ciéncia,
tecnologia e inovagdo para promoverem tecnologias digitais estratégicas, em medidas
protecionistas para reduzir o acesso do rival a recursos criticos como forma de desacelerar seu
progresso tecnologico e na construcdo deliberada de regimes de propriedade intelectual
voltados para a promogao de interesses nacionais, culminando em esforgos para fortalecer os
seus respectivos sistemas nacionais de inovagdo. Sendo assim, a corrida tecnoldgica sino-
americana se configura como um dos determinantes politicos por tras das mudancas na natureza
e no ritmo da globalizagdo, com crescente pressdo geopolitica para o desengajamento (ou
decoupling) em cadeias de fornecimento criticas e para o reshoring de etapas manufatureiras
estratégicas (DIEGUES; ROSELINO, 2023; GAO; REN; SHIH, 2023; RIKAP; LUNDVALL,
2021; STARRS; GERMANN, 2021).

37 Mais ainda, a microeletronica também era um dos centros de gravitagdo da disputa entre EUA e Japdo nos anos
1980, de tal forma que o SEMATECH foi criado em 1987 como resposta a pressdo competitiva das empresas
japonesas na industria. Nas palavras de Rikap e Lundvall (2021): “Se a lideranga na primeira fase da revolucao
das TICs envolveu vencer a corrida tecnoldgica contra o Japao, estar na vanguarda dessa segunda fase, estruturada
em torno da inteligéncia artificial, estd intrinsecamente ligado ao confronto com a China” (RIKAP; LUNDVALL,
2021, p. 149, tradug@o nossa).
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Do lado americano, ¢ possivel visualizar esta mudanca de postura dos EUA em relacao
a China ja no governo Obama, mas ¢ no governo Trump que medidas explicitamente voltadas
para a conten¢do da internacionalizagdo das empresas chinesas sdo postas em pratica, com a
escalada da guerra tarifaria®®, o reforgo da supervisdo de investimentos da China nos EUA, e o
maior controle de exportacdo para a China de tecnologias classificadas como criticas a
segurang¢a nacional, como no caso tanto de chips de ponta como de equipamentos necessarios
para a manufatura de semicondutores avancados, alavancando assim seu poder estrutural sobre
o nexo fundamental do sistema de TICs para conter o progresso chinés (DIEGUES;
ROSELINO, 2023; MAJEROWICZ, 2022; RIKAP; LUNDVALL, 2021; STARRS;
GERMANN, 2021). O governo Biden d& continuidade as tentativas de conter o avango
tecnologico chinés na corrida tecnoldgica e vai além, com o fortalecimento explicito de esfor¢os
ao lado da oferta de promocao do desenvolvimento e difusdo de tecnologias estratégicas e da
inovacao por empresas domésticas, protegendo industrias e tecnologias especificas no mercado
interno e construindo a infraestrutura e as capacitagdes produtivas necessarias para a
manuten¢do da lideranga tecnoldgica dos EUA, com destaque para a dimensdo local da
producao manufatureira de semicondutores avangados (DIEGUES; ROSELINO, 2023;
MAJEROWICZ, 2022; RIKAP; LUNDVALL, 2021; STARRS; GERMANN, 2021).

Percebe-se que a visdo tecnonacionalista de promog¢do das capacitacdoes de firmas
domésticas a partir de politicas industriais ativas esta presente na postura do Estado chinés no
final dos anos 2000 e ganha for¢a no espago politico nos EUA nos anos 2010. Porém, ¢
fundamental enfatizar que os EUA mantiveram essa orienta¢do tecnonacionalista em suas
proprias politicas industriais do pos-Segunda Guerra Mundial até a atualidade, manifestando-
se de formas implicitas durante a hiperglobalizacdo. O que se torna evidente ao analisar-se os
movimentos dos EUA de recuperacdo do elo entre inovagdo e producdo e dos industrial
commons, de um lado, e da China de densificacdo das cadeias produtivas e reducdo da
dependéncia a importagdo de bens e insumos criticos, do outro lado, ¢ a maior atengdao a

dimensdo local da producdo manufatureira de setores industriais identificados como

38 Starrs e Germann (2021) descrevem a escalada da guerra tarifaria no governo Trump: “Em fevereiro de 2018,
Trump imp0s tarifas sobre as importagdes de painéis solares ¢ maquinas de lavar de todos os paises, ndo apenas
da China. Em margo, essas tarifas gerais foram estendidas as importagdes de aco e aluminio (com isengdes para
alguns paises). Em reposta a estas ultimas, em abril, a China impds tarifas especificamente sobre 128 produtos dos
EUA, no valor de USS$ 3 bilhdes. Em julho, Trump aplicou as primeiras tarifas direcionadas a China sobre 818
produtos importados, no valor de US$ 34 bilhdes. A China retaliou imediatamente com tarifas sobre 545 produtos
dos EUA, também no valor de US$ 34 bilhoes. No verdo de 2019, essas tarifas de retaliagdo mtitua foram ampliadas
para abranger praticamente todo o comércio de bens entre China e EUA, com isen¢des em evolugdo com base nas
negociagdes” (STARRS; GERMANN, 2021, p. 1128, tradugdo nossa).
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estratégicos, como o caso dos semicondutores, em um cenario de acirramento das tensdes entre

os dois paises.
2.5  CONSIDERACOES PARCIAIS

Este capitulo investigou a relagdo entre tecnonacionalismo e politica industrial em
estruturas de produgdo verticalmente fragmentadas, a partir da literatura de SNI e com foco no
caso americano. Contrariando a visdo convencional de que o tecnonacionalismo ¢ um
movimento recente oriundo principalmente da postura chinesa de praticas desleais de comércio
e politicas mercantilistas voltadas para a promog¢do de firmas domésticas na contramao dos
principios liberais praticados pelos PADs, argumentou-se que a percepg¢ao tecnonacionalista de
que as capacitagdes inovativas e tecnologicas das firmas nacionais sdo fundamentais para o
desempenho econdmico de determinado pais e podem ser fomentadas por politicas industriais
ativas ja estava presente na agenda dos PADs e encontra respaldo tedrico na literatura de SNI.
Dessa maneira, a dimensao nacional dos fatores determinantes da inovagao nao perde forca com
a intensificacdo dos fluxos caracteristicos da economia internacional no final do século XX,
mesmo diante da fragmentagao vertical das estruturas produtivas por grandes MNCs sediadas

em PADs.

O papel central que o Estado americano mantém no sistema nacional de inovacao dos
EUA desde o pos-Segunda Guerra Mundial exemplifica como a percepcao tecnonacionalista
sustenta a formulacdo e implementacdo de politica industrial nos PADs mesmo na
hiperglobalizagdo. Com raizes historicas no setor de defesa e seguranga nacional, o Estado
americano cria e articula redes descentralizadas de institui¢des, comunidades tecnoldgicas e
estruturas produtivas para determinar trajetorias tecnoldgicas em prol da manutencao da sua
lideranca econdmica, politica e militar. O fortalecimento da narrativa fundamentalista de
mercado nos anos 1980 condiciona esse Estado desenvolvimentista a permanecer “escondido”,
porém os EUA mantém e expandem seu ativismo em politicas industriais com orientacao

tecnonacionalista nas ultimas décadas.

A nova etapa da globalizacdo que ganha forma no po6s-GFC fortalece o debate
académico e politico para se discutir o papel do Estado e das politicas industriais. Entretanto, a
politica industrial nunca deixou a agenda dos PADs, de modo que o panorama de policymaking
industrial dos anos 2010 em diante ¢ marcado pela atengdo crescente a dimensao local da
producao manufatureira. Esse movimento de “renascimento” da manufatura nos PADs e

especialmente nos EUA se fortalece como forma de combater as consequéncias negativas da
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organizacdo da produgcdo e do comércio internacional em estruturas verticalmente
fragmentadas, com a busca pela recuperagdo do elo entre inovagdo e produgdo, pela
reconstru¢do dos industrial commons e pelo fortalecimento da soberania tecnologica em

industrias estratégicas.

Por fim, o “retorno” da politica industrial no p6s-GFC também est4 relacionado ao
acirramento das tensoes entre EUA e China. Apesar da grande complementaridade comercial e
produtiva, a relagdo sino-americana passa por transformacgdes significativas a partir da postura
tecnonacionalista da China ja no final dos anos 2000 de priorizar o desenvolvimento
tecnologico endogeno, reduzir a dependéncia a importacdo de bens e insumos criticos,
densificar as cadeias produtivas e fortalecer o sistema nacional de inovagao. Essa reorientagao
da estratégia chinesa de desenvolvimento fortaleceu a percep¢do de ameaca da lideranca
tecnologica e economica dos EUA, levando a instauragio de uma verdadeira corrida
tecnologica entre os dois paises em inteligéncia artificial, infraestrutura de telecomunicagoes
moveis e semicondutores, entre outras frentes. A intensificagdo da concorréncia interestatal ¢
intercapitalista entre as duas maiores poténcias do mundo reforcou a orientagdo
tecnonacionalista de suas politicas industriais com foco na dimensao local da produgao

manufatureira de setores estratégicos.
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3 SEMICONDUTORES E POLITICA INDUSTRIAL AMERICANA (2009-2024)
3.1 INTRODUCAO

Os semicondutores sdao um dos pilares fundamentais que sustentam a economia mundial
contemporanea, sendo um insumo critico para industrias e tecnologias essenciais como
smartphones, computadores, automoveis, infraestrutura de TICs e inteligéncia artificial. Com
origem nos EUA, no final dos anos 1950*, a producdo de semicondutores evoluiu para uma
configuragdo altamente internacionalizada e especializada, na qual empresas e paises operam
em papéis complementares na cadeia de valor (BCG; SIA, 2021, 2024; FILIPPIN, 2020; GAO;
REN; SHIH, 2023; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG:; XING, 2023). Um
tipico processo de producao de semicondutores pode cruzar fronteiras nacionais em até 70 vezes
(YEUNG; HUANG; XING, 2023). Contudo, essa interdependéncia global também criou
vulnerabilidades estruturais, como a concentracdo geografica de atividades e a dependéncia a
importa¢do de bens e tecnologias criticas (BCG; SIA, 2021, 2024; FILIPPIN, 2020; GAO;
REN; SHIH, 2023; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Desde sua criagdo, os semicondutores tém sido alvo de politicas industriais americanas
voltadas para consolidar a lideranga tecnoldgica e industrial do pais (BOWN, 2020; BOWN;
WANG, 2024; CASSIOLATO et al., 2013; GOLDBERG et al., 2024; LAYTON, 2020;
MILLER, 2022a, 2022b). Para além da sua importancia econdmica, semicondutores sao
considerados criticos para a seguranca nacional pelo seu uso em sistemas de armamento € em
maquinas e equipamentos militares. Assim, os semicondutores sdo uma tecnologia de uso dual,
que pode ser aplicada tanto para fins civis quanto militares (BOWN; 2020; BOWN; WANG,
2024; CASSIOLATO et al.,2013; GOLDBERG et al., 2024; LAYTON, 2020; MAJEROWICZ,
2022; MILLER, 2022a, 2022b; YEUNG; HUANG:; XING, 2023).

A industria americana de semicondutores passou por consideraveis transformagdes ao
longo das tltimas quatro décadas. Desde os anos 1980, a fragmentagao vertical da maioria das
grandes empresas nessa industria, a separagao do design e da manufatura de chips e a
consequente especializacdo em etapas ndo manufatureiras foram movimentos caracteristicos da
industria americana para lidar com a crescente pressao competitiva internacional, especialmente

de empresas japonesas e sul-coreanas (BOWN, 2020; BOWN; WANG, 2024; MILLER, 2022a,

3 A integracdo de viérios transistores em um mesmo chip foi feita de forma independente pelos americanos Jack
Kilby, na Texas Instruments, usando germanio, € Robert Noyce, na Fairchild Semiconductor usando silicio, em
1958 (FILIPPIN, 2020).
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2022b; YEUNG; HUANG; XING, 2023). Entretanto, a consolidag@o da posi¢ao dominante dos
EUA em etapas como design ocorreu concomitantemente a perda da capacidade de fabricagao
de chips de ponta, crescentemente concentrada no Leste Asidtico (BOWN; WANG, 2024;
KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Como visto no capitulo anterior, o panorama de policymaking industrial dos EUA no p6s-
GFC ¢ marcado pelos questionamentos das consequéncias negativas da organizacdo da
producdo e do comércio internacional em estruturas verticalmente fragmentadas. A
desindustrializagdo, a perda de dinamismo tecnologico e de competitividade industrial ¢ a
deterioragdo dos industrial commons fortalecem a pressdo politica pelo “renascimento” da
manufatura, com foco crescente na dimensao local da produgao de industrias estratégicas. Mais
ainda, a percepcdo de ameaca chinesa a lideranca tecnoldgica e industrial americana e as
rupturas nas cadeias de fornecimento pela pandemia de COVID-19 reafirmaram a importancia

das capacita¢des produtivas domésticas em determinadas areas.

O presente capitulo investiga a evolugao da politica industrial americana voltada para a
industria de semicondutores entre 2009 e 2024*° a partir da analise das iniciativas dos governos
Obama, Trump e Biden. Parte-se da hipotese de que a industria de semicondutores ¢ vista pelo
governo federal americano como estratégica e que, consequentemente, o desenvolvimento das
Iniciativas para a industria nos ultimos trés governos do pais ¢ caracterizado pelo
reconhecimento crescente da necessidade de se fortalecer a dimensao local da produgdo
manufatureira, de um lado, ¢ da China como uma ameaca a lideran¢a americana na industria,
de outro lado. Para contextualizar esse desenvolvimento, a se¢do 3.2 apresenta um breve
panorama da cadeia de valor e da industria global de semicondutores, com destaque para o
posicionamento dominante dos EUA em etapas ndo manufatureiras e para a concentragao

geografica da capacidade de fabricacdo de chips avangados no Leste Asiatico.

A secdo 3.3, por sua vez, reune e analisa as principais diretrizes e iniciativas voltadas para
a industria de semicondutores nos ultimos trés governos do pais. A auséncia de uma autoridade
central no governo federal americano responsavel pela politica industrial representa um desafio
para a analise do tema no pais. Entretanto, o exame de documentos oficiais do governo federal
americano que contemplam, direta ou indiretamente, a industria de semicondutores ¢ uma forma
de analisar a percep¢ao do Estado sobre como e onde intervir na industria. Reconhece-se, aqui,

os consideraveis limites metodologicos associados a essa abordagem e a necessidade de uma

40 A analise se limita & primeira quinzena de dezembro de 2024,
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visdo critica, principalmente diante da atuagdo “escondida” ou implicita do Estado americano
na prote¢do e promocao de industrias nacionais. Dessa forma, além da literatura especializada
e de artigos de perioddicos sobre o tema, analisam-se documentos da Casa Branca, do PCAST e
do NSTC para investigar a evolugdo das diretrizes e iniciativas propostas para a industria
americana de semicondutores nos ultimos trés governos do pais. Como visto no capitulo
anterior, esses conselhos sdo instituigdes relevantes no policymaking industrial “escondido” ou

implicito dos EUA.

32 PANORAMA GERAL DA CADEIA E DA INDUSTRIA GLOBAL DE
SEMICONDUTORES

Esta secdo busca caracterizar a cadeia e a industria global de semicondutores.
Semicondutores, circuitos integrados (CIs), microchips ou apenas chips sdo componentes
eletronicos que fazem uso das caracteristicas elétricas e eletronicas de materiais
semicondutores, como o silicio (BCG; SIA, 2021, 2024; FILIPPIN, 2020; KLEINHANS;
BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023). Para produzi-los, sdo aplicados
diversos processos fisico-quimicos em escalas micrométricas e nanométricas (BCG; SIA, 2021,

2024; FILIPPIN, 2020; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Semicondutores podem ser classificados nas seguintes categorias amplas: Cls
analogicos, Cls digitais, sensores, optoeletronicos e componentes discretos (BCG; SIA, 2021,
2024; FILIPPIN, 2020; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023).
Como exemplo de Cls analogicos, tém-se amplificadores e comparadores, reguladores e
referéncias de tensdo e conversores de dados. Ja diodos e transistores sdo tipos de componentes
discretos, enquanto dispositivos /laser, diodos emissores de luz e células solares sao
optoeletronicos. Os Cls digitais podem ainda ser divididos nas seguintes subcategorias: (1)
circuitos logicos; (i1)) memorias, como as volateis dynamic random access memory (DRAM) e
ndo volateis flash NOR e flash NAND; (iii) microcomponentes, como 0s microprocessadores,
os microcontroladores e os processadores digitais de sinal; e (iv) dispositivos feitos sob
encomenda, como application specific integrated circuits (BCG; SIA, 2021, 2024; FILIPPIN,
2020; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Um dos principais destinos de application specific integrated circuits € a
operacionalizacdo de tecnologias de machine learning e inteligéncia artificial (KLEINHANS;
BAISAKOVA, 2020). O desenvolvimento exponencial dessas tecnologias nos ultimos anos ¢

um elemento importante para compreender a crescente relevancia de empresas especializadas
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no design desses chips. ANVIDIA ¢ o maior exemplo desse movimento, tornando-se a empresa

mais valiosa do mundo em duas ocasides no ano de 2024 (SHANKAR; RANDEWICH, 2024).

Em 2023, o total de vendas globais de semicondutores chegou a US$ 526,9 bilhdes, uma
queda consideravel em relag@o ao pico historico de US$ 574,1 bilhdes em 2022 (SIA, 2024a).
A desagregacdo do total de vendas em 2023 por segmentos de produtos, na figura 5, mostra que
as vendas de circuitos l6gicos foram as mais volumosas (US$ 178,6 bilhdes), seguidas de
memorias (US$ 92,3 bilhdes), circuitos analdgicos (US$ 81,2 bilhdes), microprocessadores
(US$ 45,3 bilhoes), optoeletronicos (US$ 43,2 bilhdes), componentes discretos (US$ 35,5
bilhdes), microcontroladores (US$ 27,9 bilhdes), sensores (US$ 19,7 bilhdes) e processadores
digitais de sinal (US$ 3,2 bilhdes) (SIA, 2024a). Em relagdio a demanda global de
semicondutores por uso final em 2023, 32% dos semicondutores foram demandados por
atividades de comunicacgdes, 25% por computadores, 17% por automdveis, 14% por aplicagdes
industriais, 11% por eletronicos para consumo e 1% pelo setor publico (SIA, 2024a), o que

mostra a importancia desse item em uma ampla gama de atividades.

Figura 5 — Vendas globais de semicondutores por segmento de produto (US$ bilhdes), 2023

Processadores digitais de sinal = 32

Sensores 19,7
Microcontroladores 27,9
Componentes discretos 35,5
Optoeletronicos 43,2
Microprocessadores 453
Circuitos analogicos 81,2
Memorias 92,3
Circuitos logicos 178,6
0 50 100 150 200
Valor (US$ bilhdes)

Fonte: Elaboragao propria, com base em SIA (2024a).

Na economia americana, os semicondutores foram o sexto maior item de exportagdo em
2023 (US$ 52,7 bilhdes), sendo superados por petroleo refinado (US$ 121 bilhdes), petroleo
bruto (US$ 116,8 bilhdes), aeronaves (US$ 113,3 bilhdes), gas natural (US$ 67,9 bilhdes) e
automoveis (US$ 66,2 bilhdes) (SIA, 2024a). Além disso, a industria americana de
semicondutores foi a segunda que mais gastou em P&D em relacdo ao total de vendas no ano
de 2023 (19,5%), sendo superada apenas pela indistria farmacéutica e biotecnologica (23,1%)
(SIA, 2024a). Em comparagdo aos demais paises e regides lideres na industria, os EUA foram
0s que mais gastaram em P&D como porcentagem de vendas em 2023 (19,5%), seguidos da

Europa (14,0%), do Japao (12,0%), de Taiwan (11,0%), da Coreia (9,5%) e da China (7,6%)
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(SIA, 2024a). No mesmo ano, as empresas sediadas nos EUA tiveram 50,2% do market share
global, seguidas de empresas sediadas na Coreia do Sul (13,8%), na Europa (12,7%), no Japao
(9,0%), na China (7,2%) e em Taiwan (7,0%) (SIA, 2024a).

O desenvolvimento da induastria de semicondutores ¢ marcado pela “profecia
autorrealizavel” da lei de Moore, ou a observacao de que o numero de transistores em um CI
dobra a cada dois anos, tornando os chips mais densos e, consequentemente, mais complexos e
potentes (KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020). Dessa forma, a classificagao dos processos de
fabricagdo de chips em termos de sofisticagdo tecnoldgica utiliza como referéncia os noés
tecnologicos (ou process nodes), que historicamente indicavam a menor dimensao fisica em
escala nanométrica nos circuitos integrados (FILIPPIN, 2020; KLEINHANS; BAISAKOVA,
2020). Os CIs digitais 16gicos mais avancgados hoje (ou leading-edge) sao fabricados em nds de
10 nandmetros ou menores, enquanto chips menos sofisticados (ou legacy) geralmente utilizam

no6s de 28 nandmetros ou maiores, dependendo do contexto de aplicagdo (BCG; SIA, 2024).

As principais atividades da cadeia de valor de semicondutores sdo: P&D pré-
competitivo; design de Cls; fabrica¢do de chips, ou front-end; montagem, empacotamento e
testagem (APT, de assembly, packaging and testing), ou back-end; softwares de electronic
design automation (EDA) e PI chave; equipamentos para a manufatura de semicondutores
(SME, de semiconductor manufacturing equipment); e materiais (BCG; SIA, 2021, 2024;
FILIPPIN, 2020; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; MCKINSEY, 2024; YEUNG; HUANG;
XING, 2023).

Figura 6 — Principais atividades da cadeia de valor de semicondutores
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Fonte: Elaboragdo propria, com base em Yeung, Huang e Xing (2023).
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As etapas da cadeia de valor, presentes na Figura 6, também se diferenciam na
contribui¢cdo ao VA na industria e nos gastos em P&D e de capital (BCG; SIA, 2021, 2024). Em
2019, 53% dos gastos em P&D* foram em design, 13% na fabricacio de chips, 9% em SME,
3% em APT, 3% em EDA e PI chave e 1% em materiais (BCG; SIA, 2021). Em relacao as
despesas de capital em 2019, 64% foram na fabricacdo de chips, 13% em design, 13% em APT,
6% em materiais, 3% em SME e 1% em EDA e PI chave (BCG; SIA, 2021). Percebe-se que as
atividades de design sdo altamente intensivas em conhecimento e qualificagdo, enquanto a
producao ¢ intensiva em capital. A distribui¢do do VA na industria de semicondutores em 2022
estd presente na Figura 7. Nota-se que, somadas, as atividades de design de Cls logicos,
memorias, DAO*? e as atividades de EDA e PI chave representam quase 60% do VA na inddistria

(BCG; SIA, 2024).

Figura 7 — Valor adicionado na industria de semicondutores por atividade (%), 2022
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Fonte: Elaboragao propria, com base em BCG e SIA (2024).

Os principais modelos de negocio da industria sdo: integrated device manufacturer
(IDM), em que uma empresa realiza todas as etapas da cadeia; fabless, em que a empresa se
especializa em etapas ndo manufatureiras como design, EDA e PI chave; e foundry dedicada,
com empresas especializadas na fabricacdo terceirizada de chips (BCG; SIA, 2021, 2024;
FILIPPIN, 2020; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; MCKINSEY, 2024; YEUNG; HUANG;
XING, 2023). Outros modelos presentes na industria sdo o fablite, em que empresas realizam
todas as etapas em determinadas categorias tecnoldgicas e terceirizam a produ¢ao das demais
categorias, € 0 outsourced semiconductor assembly and test (OSAT), com empresas
especializadas em APT (BCG; SIA, 2021, 2024; FILIPPIN, 2020; KLEINHANS;
BAISAKOVA, 2020; MCKINSEY, 2024; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

4l Em 2019, P&D pré-competitivo representou entre 15% a 20% do total do P&D na industria (BCG; SIA, 2021).
42 Os componentes discretos, os Cls analdgicos, os optoeletronicos e os sensores sio comumente agrupados em
analises da industria, sob a sigla DAO (discrete, analog and others).
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A industria de semicondutores tem origem nos EUA com a invengdo do CI bipolar de
silicio no final dos anos 1950, com o subsequente dominio de empresas IDM americanas
altamente inovativas como Texas Instruments, Motorola, Fairchild Semiconductors, Intel,
AMD e a divisdo de microeletronica da IBM até os anos 1970 (BOWN, 2020; BOWN; WANG,
2024; FILIPPIN, 2020; MILLER, 2022a, 2022b; YEUNG; HUANG; XING, 2023). Contudo,
a partir dos anos 1980, novos entrantes na fabricagdo de chips de memoria — primeiro do Japao
e depois da Coreia do Sul — desafiaram a lideranca de empresas ocidentais na fabricagao de
chips e as forcaram a sair desse mercado, levando ao desenvolvimento do modelo de firma
fabless por empresas americanas em meados dos anos 1980 (BOWN, 2020; BOWN; WANG,
2024; FILIPPIN, 2020; MILLER, 2022a, 2022b; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Nesse contexto, a fragmentacao vertical da maioria das grandes empresas na industria e
a separacdo do design e da manufatura de chips foram instrumentais para lidar com a
concorréncia das empresas asidticas (BOWN, 2020; BOWN; WANG, 2024; MILLER, 2022a,
2022b; YEUNG; HUANG:; XING, 2023), com os crescentes custos de construir novas fabricas
e com as preferéncias do mercado financeiro americano por empresas com menores despesas
de capital, menores horizontes temporais de expectativa de retorno de lucros e maior
dependéncia a PI e a tecnologias proprietarias (YEUNG; HUANG; XING, 2023). Torna-se
evidente, aqui, a influéncia da financeirizagdo e do crescente papel dos ativos intangiveis na
determinagdo das estratégias corporativas de organizagdo das estruturas de producdo e de

comércio dessa industria.

O desenvolvimento do modelo de firma fabless na industria de semicondutores levou
concomitantemente ao fortalecimento do modelo de foundry dedicada (YEUNG; HUANG;
XING, 2023). Esse modelo de negdcios foi desenvolvido principalmente no Leste Asiatico®’,
com destaque para Taiwan. Hoje, a taiwanesa TSMC ¢ lider mundial na fabricagdo dos chips
mais avancados da atualidade, com producdo de até 3 nm. As economias de escala e escopo
proporcionadas pelo modelo de fabricagado terceirizada de chips, assim como o conhecimento
experimental e institucional acumulado pelo gerenciamento das diversas demandas, conferem
a TSMC vantagens sobre empresas IDM, como a Intel, e se constituem como consideraveis

barreiras a entrada na industria (YEUNG; HUANG; XING, 2023). Ademais, o estreitamento

43 As politicas industriais ativas implementadas pelos Estados sul-coreano e taiwanés foram cruciais para o
desenvolvimento inicial da industria de semicondutores na regido, especialmente devido ao volume e ao longo
horizonte temporal dos investimentos iniciais necessarios para alcancar as economias de escala e a eficiéncia de
custos indispensaveis ao catching up com empresas lideres de economias avangadas (YEUNG; HUANG; XING,
2023).
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dos lagos entre firmas fabless e foundries revolucionou a organizagdo industrial e as CGVs de
semicondutores, sustentando a especializacdo produtiva e tecnoldgica necessaria para os
avangos vistos nas ultimas décadas em, por exemplo, dispositivos mdveis, computadores e

smartphones (YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Yeung, Huang e Xing (2023) retinem as principais empresas da atualidade, de acordo
com os seus respectivos modelos de negocio. As principais firmas IDM hoje sdo as americanas
Intel, Micron e Texas Instruments, as sul-coreanas Samsung e SK Hynix, as japonesas Kioxia
e Renesas e as europeias STMicroelectronics (sediada na Suica), NXP (sediada na Holanda) e
Infineon (sediada na Alemanha). As firmas fabless lideres sdo as americanas Broadcom,
Qualcomm, NVIDIA, Apple e AMD ¢ a taiwanesa MediaTek. Por fim, as principais fabricantes
de chips, IDM ou foundry, sao as taiwanesas TSMC e UMC, a sul-coreana Samsung, a

americana GlobalFoundries e a chinesa SMIC (YEUNG; HUANG; XING, 2023).

O mercado de design de Cls conta com a participacdo de firmas IDM (como Intel e
Samsung) e novos players que buscam cada vez mais desenvolver seus proprios chips (Apple,
Alibaba, Alphabet, Amazon, Facebook e Tesla, por exemplo) (KLEINHANS; BAISAKOVA,
2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023). Entretanto, ¢ fundamental destacar que das dez
maiores empresas fabless de design em 2021, seis eram americanas: Qualcomm, NVIDIA,
Broadcom, AMD, Marvell e Xilinx (YEUNG; HUANG; XING, 2023). Empresas taiwanesas
seguem em participagdo, com destaque para MediaTek, Novatek e Realtek (YEUNG; HUANG;
XING, 2023). A empresa chinesa HiSilicon, subsidiaria de design de chips da Huawei, estaria
entre as cinco maiores empresas fabless se fosse negociada em bolsa no ano de 2019

(KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020).

O desenvolvimento de softwares EDA ¢ feito por um oligopdlio de empresas sediadas
nos EUA, formado por Cadence Design Systems, Synopsys e Mentor Graphics**, que juntas
dominavam mais de 75% do market share em EDA no ano de 2021 (KLEINHANS;
BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023). Similarmente, o mercado de PI chave
esta concentrado na empresa britanica Arm Holdings e nas americanas Synopsys e Cadence
(KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023). A diversidade de
insumos consumidos ao longo da cadeia dificulta a caracterizagdo geral do mercado de
materiais. Destaca-se, aqui, que a maioria dos fornecedores sao grandes empresas atuando em

multiplas industrias, e que cinco empresas tinham 90% do mercado de wafers de silicio em

4 Em 2017, a empresa alemd Siemens comprou a americana Mentor Graphics e, apesar de a ter renomeado
Siemens EDA em 2021, permanece sediada nos EUA (BOWN; WANG, 2024).
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2019 (Shin-Etsu e Sumco do Japao, GlobalWafers de Taiwan, Siltronic da Europa e SK Siltron
da Coreia do Sul) (KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Os cinco maiores fornecedores de SME sdo as empresas americanas Applied Materials,
Lam Research e KL A, a holandesa ASML e a japonesa Tokyo Electron, cada uma especializada
em um tipo de ferramenta ou equipamento (KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG;
HUANG; XING, 2023). O caso da ASML ¢ especial, pois a empresa ¢ a unica fornecedora
mundial de maquinas de litografia ultravioleta extrema necessarias para a produgao dos chips
mais avancgados hoje* (KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023).
Do mesmo modo que a oferta de SME esta concentrada em poucas empresas, a demanda por
SMEs avangados esta altamente concentrada em Taiwan e na Coreia do Sul, paises que sediam
as principais fabricantes de chips de ponta (KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG;
HUANG; XING, 2023). A fabricagdo ¢ altamente intensiva em capital, demandando
investimentos iniciais volumosos para a construcao de fabricas especializadas — em torno de
USS 5 bilhGes para fabricas de Cls analdgicos e US$ 20 bilhdes para fabricas de Cls digitais
(BCG; SIA, 2021). Por fim, o mercado de APT*® conta com firmas OSAT principalmente de
Taiwan e da China (KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

45O desenvolvimento dessa tecnologia pela ASML, fundamental para a consolidagdo de sua lideranga global,
comegou no final dos anos 1990 e foi tdo custoso que, nos anos 2010, a empresa estabeleceu parcerias de
investimento com seus trés principais clientes — Intel, Samsung e TSMC — para conjuntamente financiar o P&D
em litografia ultravioleta extrema (YEUNG; HUANG; XING, 2023). Hoje, a ASML tem mais de 90% do mercado
de litografia, e apesar do elevado custo de seus sistemas avangados de fotolitografia (200 milhdes de euros em
2021), a demanda supera a capacidade de oferta da empresa (YEUNG; HUANG; XING, 2023).

46 A tinica grande empresa de APT sediada nos EUA é a Amkor, mas é de origem sul-coreana ¢ localiza a maioria
de suas operagdes manufatureiras na Asia (YEUNG; HUANG:; XING, 2023).
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Figura 8 — Sintese das etapas da cadeia de valor e dos modelos de negécio da industria global de semicondutores
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Fonte: Elaboragdo propria, com base em Filippin (2020), Kleinhans e Baisakova (2020) ¢ Yeung, Huang e Xing

(2023).

A presenga de grande parte das empresas destacadas acima na lista das 20 maiores do

mundo na industria de semicondutores hoje (Figura 9) exemplifica a consolida¢do dessa

industria ¢ a elevada concentracao na lideranca desse setor nos EUA, Taiwan, Coreia do Sul,

Japao, Europa, China e Singapura (YEUNG; HUANG; XING, 2023).
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Figura 9 — 20 maiores empresas de semicondutores no mundo por capitalizagdo de mercado (US$ bilhdes), 01 de
outubro de 2024
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Fonte: Elaboragao propria, com base em Statista.

A centralidade das regides destacadas acima na industria global de semicondutores ¢ um
reflexo da organizacdo setorial e da distribui¢do geografica das atividades da cadeia de valor. A
evolugdo das vendas globais de semicondutores nas Ultimas duas décadas desagregadas por
regido (Figura 10) mostra a crescente participagdo da Asia-Pacifico. Mais ainda, ¢ fundamental

olhar para a participagdo das principais economias no VA em cada atividade dessa industria

(Figura 11).

Figura 10 — Vendas globais de semicondutores por regido (US$ milhdes), 2006-2023
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Fonte: Elaboragdo propria, com base em WSTS.
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Figura 11 — Valor adicionado na industria de semicondutores por pais e por atividade (%), 2022
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Fonte: Elaboragdo propria com base em BCG e SIA (2024).

Os EUA sdo o lider global em termos de VA na industria de semicondutores,
representando 38% do total em 2022. Mais ainda, as empresas americanas dominam as
atividades mais intensivas em conhecimento e em P&D, sejam elas EDA e PI chave, design de
circuitos logicos, SME e design de DAO. Como dito acima, isso ¢ um reflexo do oligopdlio em
EDA e PI chave e da superioridade das fabless do pais. No Leste Asiatico, Japao (12%), Coreia
do Sul (12%), Taiwan (11%) e China (11%) juntos representam quase metade do VA na industria
nesse mesmo ano, porém com diferengas consideraveis na desagregagdo por atividades.
Destaca-se aqui a superioridade da Coreia do Sul no design de memorias, a presenga expressiva
do Japao em SME, as participacdes notaveis dos quatro paises tanto no fornecimento de
materiais como na fabricagdo de chips e o dominio da China e de Taiwan em APT. Por fim, a
Europa atua principalmente em EDA e PI chave, design de DAO ¢ SME, porém contribui
relativamente pouco como uma regido (11%) para VA da industria. A analise da participacao de
cada regido e pais no VA na industria global de semicondutores auxilia a compreensdo da
distribuicdo geografica da demanda global conforme a localizagdo da atividade principal — local
da sede da empresa produtora do dispositivo eletronico, local de produgdo ou montagem e local

de consumo final (Figura 12).



Figura 12 — Vendas globais de semicondutores por localizagdo da atividade e por pais (%), 2019
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Fonte: Elaboragao propria, com base em BCG e SIA (2021).

Figura 13 — Capacidade global de fabricag@o de chips por nds tecnoldgicos e por pais (%), 2022
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Fonte: Elaboragdo propria, com base em BCG e SIA (2024).
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A distribuicdo regional da capacidade de producdo de chips (Figura 13) tem causado

grande preocupagdo nos ultimos anos. A fragmentagao vertical da maioria das grandes empresas

ocidentais e a separacdo do design e da manufatura de chips, apesar de instrumentais para lidar

com a concorréncia das empresas asiaticas, resultaram em uma concentracao da capacidade de

fabricacdo de chips no Leste Asiatico. Sendo assim, a capacidade de produ¢ao dos EUA (10%)

e da Europa (8%) ¢ relativamente pequena quando comparada a capacidade instalada no Leste

Asiatico (76%), puxada principalmente pelo crescimento expansivo na demanda intermediéria

por chips 16gicos e por memorias usadas em aplicacdes de produtos de TICs, servidores de data

centers e eletronicos para consumo (YEUNG; HUANG; XING, 2023).
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Entretanto, a desagregacdo da capacidade produtiva de chips com base em nds
tecnologicos elucida ainda mais o problema em questdo. Virtualmente toda a capacidade de
producao de chips avancados (menores que 10 nandmetros) esta, hoje, concentrada em Taiwan
(69%) e na Coreia do Sul (31%). Como mencionado anteriormente, os destaques aqui sdo a
taiwanesa TSMC, lider mundial na fabrica¢ao dos chips mais avancados da atualidade, e a sul-
coreana Samsung (YEUNG; HUANG; XING, 2023). Essa concentracao representa uma grande
vulnerabilidade da industria global de semicondutores, tanto para as empresas como para os
Estados nacionais. Para além da ameaca de rupturas que desastres naturais e conflitos
geopoliticos podem causar nas cadeias de fornecimento, o reconhecimento da centralidade dos
semicondutores para a seguranca nacional e econdomica tem estimulado a relocalizagdo e o
reshoring da capacidade produtiva (BOWN; WANG, 2024; KLEINHANS; BAISAKOVA,
2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023). Esses movimentos sdo impulsionados pela pressao
politica de reestruturacdo das redes produtivas, favorecendo o fortalecimento da capacidade

doméstica de fabricacao de chips.
3.3 POLITICA INDUSTRIAL AMERICANA EM SEMICONDUTORES (2009-2024)

A industria americana de semicondutores foi historicamente alvo de politicas ativas para
o seu desenvolvimento (BOWN, 2020; BOWN; WANG, 2024; CASSIOLATO et al., 2013;
GOLDBERG et al., 2024; LAYTON, 2020; MILLER, 2022a, 2022b). O primeiro grande
mercado consumidor dos Cls desenvolvidos por empresas americanas em meados do século
XX foi o setor de defesa dos EUA, com compras governamentais e financiamento federal a
P&D para garantir os avangos tecnoldgicos necessarios para vencer as corridas armamentista e
espacial da Guerra Fria (BOWN, 2020; BOWN; WANG, 2024; CASSIOLATO et al., 2013;
GOLDBERG et al., 2024; LAYTON, 2020; MILLER, 2022a, 2022b). O ativismo do Estado
americano na promog¢ao da induastria de semicondutores foi fundamental para consolidar a
lideranca mundial das empresas do pais nas décadas subsequentes, quando o mercado
consumidor civil tornou-se o principal destino de chips (BOWN, 2020; BOWN; WANG, 2024;
CASSIOLATO et al., 2013; GOLDBERG et al., 2024; LAYTON, 2020; MILLER, 2022a,
2022b).

Apesar do crescente papel do setor privado na defini¢do dos rumos da industria, o Estado
americano interveio em momentos de intensificacdo da concorréncia internacional para
proteger a lideranga tecnologica e industrial das empresas domésticas. Como visto no capitulo

anterior, o ultimo quarto do século XX foi marcado pela crescente pressao competitiva de
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empresas asidticas na induastria microeletronica. Nesse contexto, politicas industriais
americanas foram implementadas em linha com a premissa tecnonacionalista de que as
capacitagdes inovativas e tecnoldgicas das firmas nacionais sdao fundamentais para o

desempenho econdmico do pais.

A forte entrada de empresas japonesas*’ no mercado americano de semicondutores nos
anos 1970 e 1980, principalmente no ramo de memdrias, levou a duas grandes iniciativas para
a protecao dessa industria nos EUA. Sob pressdao das firmas americanas, em 1985 o governo
federal dos EUA langou investigagdes sobre a industria japonesa de semicondutores com base
na secdo 301 do Trade Act de 1974 e, diante das evidéncias de dumping, o U.S.-Japan
Semiconductor Trade Agreement foi firmado entre os dois paises em 1986 (BOWN, 2020;
BOWN; WANG, 2024; MILLER, 2022a, 2022b; YEUNG; HUANG; XING, 2023). Nele,
firmas japonesas concordaram em restringir voluntariamente suas exportagdes para os EUA, o
governo japonés se comprometeu a investigar as praticas de dumping em outros mercados e
houve o reconhecimento pelo governo japonés da expectativa da industria americana de
aumentar sua participacdo no mercado japonés para 20% ao longo de 5 anos. Como retaliacdao
ao descumprimento do acordo, em 1987, o governo Reagan imp0s tarifas de 100% sobre um
total de US$ 300 milhdes em importagdes japonesas (BOWN, 2020; BOWN; WANG, 2024;
MILLER, 2022a, 2022b; YEUNG; HUANG; XING, 2023). A outra iniciativa americana para
a prote¢do da industria nacional foi a criacido do SEMATECH em 1987, discutido em maiores

detalhes no capitulo anterior.

O historico de intervencionismo do Estado americano na protecdo a industria americana
de semicondutores ndo se restringe ao século XX. Como visto no capitulo anterior, apesar do
fortalecimento da narrativa fundamentalista de mercado nos anos 1980 em diante, os EUA
mantém e expandem seu ativismo em politicas industriais com orientagdo tecnonacionalista nas
ultimas décadas. Desse modo, a presente se¢do tem como objetivo analisar a evolucdo da
politica industrial americana voltada para a industria de semicondutores nos ultimos trés

governos do pais.

47 0O desenvolvimento da industria japonesa de semicondutores contou com o apoio de politicas industriais ativas
no setor, com destaque para o financiamento, pelo ministério da industria e do comércio, do programa Very Large
Scale Integration, nos anos 1970, para estimular o compartilhamento de recursos para P&D entre as empresas
japonesas (BOWN, 2020; YEUNG; HUANG; XING, 2023).
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3.3.1 Governo Obama (2009-2016)

O governo democrata de Barack Obama (2009-2016) promoveu uma politica de
inovagdo ja no escopo do combate a GFC, principalmente via o American Recovery and
Reinvestment Act de 2009. Para além dos objetivos de curto prazo de reducao do desemprego e
de aumento da competitividade da industria nacional, setores especificos*® foram contemplados
com medidas para estimular a comercializa¢ao de tecnologias, o apoio a startups e a prote¢ao
de PI e o fortalecimento de regras internacionais para promover exportagdes americanas
(BLOCK; KELLER; NEGOITA, 2024; CASSIOLATO et al., 2013; DI TOMMASO;
TASSINARI; FERRANNINI, 2020; WADE, 2014, 2017). Destaca-se aqui que o “paradoxo”
americano de politica industrial se mantém e se expande na primeira metade dos anos 2010,
com o adensamento das iniciativas descentralizadas do governo federal para desenvolver
tecnologias-chave e contribuir para o desenvolvimento econdmico regional concomitantemente
a recusa politica e académica dos EUA a ideia de politica industrial (BLOCK; KELLER;
NEGOITA, 2024; CASSIOLATO et al., 2013; DI TOMMASO; TASSINARI; FERRANNINI,
2020; WADE, 2014, 2017).

Nos EUA, a auséncia de uma autoridade central no governo federal responsavel pela
politica industrial representa um desafio para a andlise do tema no pais. Entretanto, como
destacado no capitulo anterior, 0 PCAST e o NSTC, sob a égide do Office of Science and
Technology Policy e subordinados ao gabinete executivo do presidente, atuam como conselhos
de coordenagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas nos dominios industrial, cientifico,
tecnoldgico e inovativo. A andlise de documentos oficiais do governo federal americano
apresenta consideraveis limites como metodologia para investigar a politica industrial no pais,
principalmente diante da atuagdo “escondida” ou implicita do Estado americano na protegao e
promocdo de industrias nacionais. Desse modo, o estudo dos relatorios e planos estratégicos
relacionados a industria de semicondutores emitidos pelos conselhos durante os dois mandatos
de Obama ¢ uma forma de analisar a percep¢do desse governo sobre como e onde intervir,
mesmo que suas limitagdes metodoldgicas demandem uma visdo critica sobre a formulagdo e

implementag¢ao de politicas industriais no periodo.

A andlise desta subsecao estd baseada nos seguintes relatdrios do PCAST: Report to the

President on Ensuring American Leadership in Advanced Manufacturing (junho de 2011);

4 A produgdo manufatureira doméstica de carros elétricos, painéis solares avancados e baterias elétricas é
estimulada como forma de combater os efeitos negativos da GFC, de um lado, e acelerar a transicao energética,
do outro (BLOCK; KELLER; NEGOITA, 2024).
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Report to the President on Capturing Domestic Competitive Advantage in Advanced
Manufacturing (julho de 2012); Report to the President on Accelerating U.S. Advanced
Manufacturing (outubro de 2014); e nas avaliagdes periodicas da National Nanotechnology
Initiative (NNI). Além disso, foram selecionados documentos oficiais do NSTC, como os
planos estratégicos para a NNI e para a manufatura avangada, assim como o desenho preliminar

da National Network for Manufacturing Innovation (NNMI).

O governo Obama ¢ marcado por uma atencao inicial indireta a industria americana de
semicondutores, incorporando-a dentro do escopo de iniciativas federais de politicas de
inovacao nas areas de nanotecnologia e manufatura avangada. A percepc¢ao do governo federal
sobre esses setores, capturada indiretamente pelos documentos do PCAST e do NSTC, t€m
como ponto de partida comum o reconhecimento da necessidade de revitalizar a manufatura
americana em setores intensivos em tecnologia, principalmente diante do crescente déficit
comercial® e da intensificagio da concorréncia internacional em inddstrias tradicionalmente
lideradas pelos EUA. A importancia de um setor industrial forte para o crescimento econémico,

a promocao das exportagdes, a geracdo de empregos de qualidade, a seguranga nacional®®

e, em
especial, a producdo de conhecimento e o estimulo a inovagao ¢ elencada como justificativa por
tras dos relatérios e de suas recomendagdes de politica. Mais ainda, a perda de capacitagdes
produtivas em setores intensivos em tecnologia e das sinergias criadas pela proximidade entre
os processos de producdo e de design, a deterioracdo dos industrial commons € 0
enfraquecimento da traducdo das atividades de P&D na comercializagdo dessas tecnologias sao

questdes destacadas como prejudiciais a capacidade dos EUA de se manterem como o motor da

inovag¢ao no mundo.

Semicondutores sdo considerados, aqui, como uma das tecnologias que foram
inventadas nos EUA, mas que foram “perdidas” ao longo das ultimas décadas e passaram a ser
produzidas principalmente no exterior. Nos documentos oficiais, esse movimento se deve em
parte pela formulagdo e implementacao de politicas de investimento de economias concorrentes
como a Alemanha, a Coreia do Sul, o Japao e a China, voltadas para atrair e reter instalacdes

produtivas e atividades de MNCs com parcerias publico-privadas, infraestrutura fisica como

# E fundamental destacar que os documentos oficiais reconhecem o crescente déficit comercial ndo apenas em
produtos de baixa intensidade tecnoldgica e intensivos em trabalho, mas principalmente em produtos intensivos
em tecnologia e em P&D.

50 Nos documentos oficiais, a no¢do de seguranca nacional esta relacionada ao pronto fornecimento de bens e
servigos da area de defesa, a garantia da integridade desses itens e as dimensdes mais amplas de seguranca
econdmica, cibernética, sanitaria, alimentar e energética.
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parques cientificos ou clusters tecnoldgicos, incentivos tarifarios e regulatdrios e investimentos

na comercializagdo de tecnologias promissoras.

As autoridades americanas reconhecem, nos relatorios e planos estratégicos, a
importancia histdrica dos investimentos federais em P&D e das compras governamentais para
0 nascimento ¢ a consolidagdo da lideranga tecnolédgica e industrial dos EUA, com mengdes
diretas a industria semicondutores e o papel do financiamento federal no desenvolvimento dos
transistores, assim como da parceria publico-privada do SEMATECH no avanco de
tecnologias-chave na industria. Porém, ao recomendarem uma postura mais ativa do governo
federal diante da intensificagdo da concorréncia internacional, os conselhos o fazem com
repudio explicito a politica industrial — equiparada, aqui, a ideia de picking winners —,
diferenciando-a de uma politica de inovagao voltada para a promog¢ao da comercializagao de

inovacdes tecnologicas.

Assim, apesar de reconhecer a desindustrializagdo e a perda das sinergias associadas ao
elo entre inovagdo e producdo como prejudiciais & economia americana, a reorientacdo da
abordagem de politica no governo Obama reforga a justificativa de intervengdes estatais com
base na correcdo de falhas de mercado®! associadas as atividades de pesquisa e ao fornecimento
da infraestrutura tecnoldgica necessaria, limitando a atuacdo governamental a etapas pré-
competitivas. Em linhas gerais, as recomendacdes apresentam uma perspectiva whole-of-
government, com atuacdo conjunta das diferentes esferas de governo em parceria com
stakeholders da industria e de universidades, ¢ se concentram na criacdo de um ambiente de
negocios favoravel, por meio de politicas tributarias e empresariais adequadas para a atragdo e
retencdo de firmas intensivas em conhecimento e inovagao, apoio robusto a pesquisa basica e
qualificacdo da for¢a de trabalho, assim como via fornecimento da infraestrutura tecnologica
necessaria para que novas tecnologias e ferramentas sejam desenvolvidas no pais por grandes

€ pequenas empresas.

Durante o governo Obama, a industria americana de semicondutores foi beneficiada
indiretamente pela NNI e pela NNMI (hoje Manufacturing USA), duas iniciativas federais que
seguiram as recomendacdes de politica destacadas acima. A NNI, criada em 2001 e reforcada
nos anos seguintes, buscou coordenar as atividades de P&D em nanotecnologia entre agéncias
governamentais, universidades e industrias. Essa iniciativa destacou os semicondutores como

uma das areas mais beneficiadas pelos avangos tecnoldgicos no ramo, com foco na manutengao

310 argumento convencional é de que empresas individuais nio investem em atividades de P&D e na infraestrutura
necessaria pois ha incerteza em relagdo a apropriag@o plena dos beneficios associados a esses investimentos.
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da lideranca americana diante da concorréncia estrangeira. J& a NNMI, langada em 2014, criou
institutos descentralizados dedicados a tecnologias especificas da manufatura avangada,
conectando academia, governo e industria para preencher as lacunas entre as atividades de P&D
e a introdugdo de inovagdes tecnoldgicas na producdo industrial. No desenho preliminar da
NNMI, semicondutores foram reconhecidos como tecnologia-chave, e hoje a industria se
beneficia diretamente de pelo menos trés>? dos 17 institutos atuais (MANUFACTURING USA,
2021).

Em janeiro de 2017, nas tltimas semanas do governo Obama, o PCAST emitiu o Report
to the President on Ensuring Long-Term U.S. Leadership in Semiconductors, direcionando a
aten¢do diretamente para a industria americana de semicondutores. A industria é considerada,
aqui, como essencial para a economia moderna e para o poderio militar dos EUA, de modo que
o relatério apresenta os principais desafios — tecnoldgicos e politicos — que essa industria
enfrentava no final do governo Obama, assim como as recomendagdes de politica para lidar

com eles.

Segundo o relatorio, a manufatura doméstica no sistema americano de inovagdo em
semicondutores ¢ fundamental para sustentar a inovagdo, mitigar vulnerabilidades nas cadeias
de fornecimento e proteger o pais em termos de seguranga cibernética, econdmica e nacional.
Em contrapartida, o relatdrio destaca o estado da industria americana de semicondutores, onde
a especializac¢ao no design e a predominancia do modelo de negocios fabless fizeram com que
a capacidade de fabricacdo de chips avancados nos EUA diminuisse consideravelmente nas
ultimas décadas. Como visto na se¢ao anterior, o0 dominio americano recai sobre as atividades
de EDA e PI chave, design e SME, enquanto ha grande concentra¢do da capacidade produtiva
— especialmente a de chips de ponta — no Leste Asidtico (76% de toda a capacidade de
fabricagdo). Apesar disso, empresas americanas se apropriam da maior parte do VA na cadeia
de valor (PRESIDENT’S COUNCIL OF ADVISORS ON SCIENCE AND TECHNOLOGY,
2017).

O relatorio identifica desafios tecnologicos que dificultam a manutencao do ritmo de
inovacdo na industria, como as limitagdes fisicas ao processo de miniaturizacdo dos Cls, a
diversificacdo da demanda por chips (reorientando a énfase da inovagdo tecnologica para além

da velocidade de processamento, focando agora em outras dimensdes como consumo de energia

52 AIM Photonics é um dos institutos da iniciativa e desenvolve Cls fotonicos que usam luz, e ndo elétrons, para
fazer sinais digitais. NextFlex ¢ outro instituto, que desenvolve placas de circuito flexiveis. Por fim, PowerAmerica
¢ um instituto dedicado a semicondutores de banda larga (MANUFACTURING USA, 2021).
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e a integracao de multiplas funcionalidades em um so6 chip) e a crescente concentragdo industrial

(PRESIDENT’S COUNCIL OF ADVISORS ON SCIENCE AND TECHNOLOGY, 2017).

Todavia, o grande desafio politico destacado pelo relatorio do PCAST de 2017 sdo as
politicas industriais da China voltadas para o desenvolvimento autoctone de semicondutores.
Apesar de reconhecer a posi¢do ainda retardataria do pais na maior parte dos segmentos mais
avangados da industria, a formulacdo e implementacio de politicas ativas> voltadas para o
fortalecimento da industria chinesa de semicondutores, com reducdo da dependéncia a
importagdo de tecnologias e bens criticos, sdo destacadas aqui como prejudiciais a induastria
global. Em particular, os volumosos subsidios e as “taticas de soma zero”, como a obrigagao de
consumidores domésticos a comprarem semicondutores de fornecedores nacionais, a
transferéncia de tecnologia como condicionante ao acesso ao mercado interno chinés por
empresas estrangeiras e o roubo de PI, sio medidas e comportamentos que favorecem o
catching up da China, mas comprometem o progresso inovativo global em semicondutores ¢ a
seguranga nacional americana.

A desaceleragdo da inovagdo, as mudangas nos mercados € o aumento da concentragao
jéa seriam desafios significativos por si s6. No entanto, as politicas industriais chinesas,
que visam alcancar uma posi¢ao de lideranga global no design e na manufatura de
semicondutores por meio de mecanismos nao baseados no mercado, juntamente com
o crescimento estavel do consumo doméstico de semicondutores na China, estdo agora
agravando esses desafios. A concorréncia chinesa poderia, em principio, beneficiar
tanto os produtores quanto os consumidores de semicondutores. No entanto, as
politicas industriais chinesas nesse setor, a medida que se desenvolvem na
pratica, representam ameacas reais a inovacio em semicondutores e a seguranca

nacional dos Estados Unidos (PRESIDENT’S COUNCIL OF ADVISORS ON
SCIENCE AND TECHNOLOGY, 2017, p. 7, tradugéo e énfase nossas).

Nesse viés, o relatorio elabora uma série de recomendagdes para lidar com os desafios
expostos acima. As medidas seguem a ideia de que, para manter a lideranga na corrida contra a

China, a estratégia mais efetiva para os EUA é “correr mais rapido”>*

, com uma abordagem
tripartite de combater a politica industrial chinesa que inibe a inovacao no setor, melhorar o
ambiente de negocios para produtores americanos € promover a inovagdo transformativa ao
longo da proxima década. Recomenda-se, para o primeiro ponto, o uso de acordos comerciais

formais, normas de comércio e de investimento informais entre aliados estrangeiros e

53 Os principais programas chineses para o desenvolvimento da industria nacional de semicondutores sdo o
National Integrated Circuit Industry Development Guidelines, de 2014, e o Made in China 2025, que contam com
0 National Integrated Circuit Industry Investment Fund (BOWN, 2020; BOWN; WANG, 2024; DIEGUES;
HIRATUKA, 2021; DIEGUES; ROSELINO, 2023; GAO; REN; SHIH, 2023; GOLDBERG et al., 2024;
HIRATUKA; DIEGUES, 2021; LAYTON, 2020; MARCATO, 2022; PRESIDENT’S COUNCIL OF ADVISORS
ON SCIENCE AND TECHNOLOGY, 2017; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

4 No original, win the race by running faster (PRESIDENT’S COUNCIL OF ADVISORS ON SCIENCE AND
TECHNOLOGY, 2017).
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ferramentas unilaterais como o Committee on Foreign Investment in the United States (CFIUS),
um comité interinstitucional que analisa aquisi¢des € investimentos estrangeiros que possam
ameacar a seguranca nacional dos EUA. Os objetivos aqui sao a promogao da transparéncia das
atividades chinesas na industria, a reestruturacao do uso de ferramentas de seguranga nacional
para lidar com as politicas industriais chinesas e o refor¢o de regimes de controle de exportacdes
e de investimentos com parceiros aliados (PRESIDENT’S COUNCIL OF ADVISORS ON
SCIENCE AND TECHNOLOGY, 2017).

Em relacao a melhoria do ambiente de negocios para a industria doméstica, o relatorio
segue a mesma linha que as recomendagdes de politica presentes nos documentos oficiais do
PCAST e do NSTC apresentados no inicio da subse¢ao. Dessa forma, refor¢am-se aqui politicas
horizontais que colocam o governo federal em um papel coadjuvante na manutencdo das
condigdes favoraveis o setor privado, com a qualificacdo e reten¢ao da forga de trabalho, o
investimento em pesquisa pré-competitiva, a realizagdo de reformas tributarias favoraveis ao
ambiente corporativo e a simplificacdo de procedimentos regulatérios para a industria
(PRESIDENT’S COUNCIL OF ADVISORS ON SCIENCE AND TECHNOLOGY, 2017). Por
fim, o conselho recomenda uma estratégia em missoes (moonshot) para o fomento a inovacao
transformativa nos EUA, com a defini¢do de objetivos aspiracionais que gerariam beneficios
para toda a sociedade, conjugando esfor¢os governamentais, da industria e da academia para

manter o pais na fronteira tecnologica de semicondutores.
3.3.2 Governo Trump (2017-2020)

A elei¢do de Donald Trump foi marcada pela retdrica populista critica a globalizacdo e
aos efeitos nocivos do livre comércio sobre os empregos manufatureiros domésticos em
industrias tradicionais nos EUA, como nos setores automotivo, siderurgico e téxtil (BLOCK;
KELLER; NEGOITA, 2024; DI TOMMASO; TASSINARI; FERRANNINI, 2020). Além da
retirada dos EUA do acordo da Trans-Pacific Partnership nas primeiras semanas do novo
governo, o mandato do republicano (2017-2020) foi marcado pela intensificagdo de uma
postura mais rigida e combativa em relacdo a China. As politicas industriais chinesas em
industrias intensivas em tecnologia, como os semicondutores, ja eram vistas como um desafio
a lideranca americana no governo Obama. Assim, apesar da troca de partido no governo
executivo, muitas das acdes voltadas para semicondutores do governo Trump seguiram o
diagnostico, apresentado nos documentos oficiais vistos acima, de conter o avango chinés na

industria sob a égide do aparato de seguranca nacional (DONNAN, 2017).
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A esfera comercial € central para a estratégia americana de lidar com o desafio chinés
em semicondutores no governo Trump. Em especial, essa estratégia entrelacou questdes
econdmicas com preocupagdes de seguranga nacional, se dividindo em trés grandes frentes: a
escalada da guerra tarifaria, a supervisao e restricdo de investimentos da China nos EUA ¢ o
aumento do controle de exportagdes de bens e tecnologias americanas criticas para a China
(BOWN, 2020; BOWN; WANG, 2024; DIEGUES; ROSELINO, 2023; GAO; REN; SHIH,
2023; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; LAYTON, 2020; MILLER, 2022a, 2022b; RIKAP;
LUNDVALL, 2021; STARRS; GERMANN, 2021; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Assim como no acirramento das disputas comerciais com o Japao nos anos 1980, o
governo federal americano iniciou em 2017 investigacdes sobre as praticas comerciais desleais
da China, com base na se¢ao 301 do Trade Act de 1974 (BOWN, 2020; BOWN; WANG, 2024;
GAO; REN; SHIH, 2023; STARRS; GERMANN, 2021). Como resposta ao fornecimento de
subsidios, a exigéncia para empresas estrangeiras formarem joint ventures com firmas locais,
ao estimulo pelo Estado chinés a espionagem industrial e ao roubo de PI, os EUA impuseram
tarifas de 25% em importacdes de semicondutores da China em 2018, dentro do escopo da
escalada da guerra tarifaria em curso entre os dois paises (BOWN, 2020; BOWN; WANG,
2024; GAO; REN; SHIH, 2023; STARRS; GERMANN, 2021). Segundo Bown (2020),
semicondutores estiveram entre os itens contemplados pelas subsequentes rodadas de tarifas
em 2018 e 2019, que em setembro de 2019 cobriam mais de US$ 350 bilhdes de importagdes

chinesas.

A reestruturacdo do uso de ferramentas de seguranca nacional para lidar com a ameaga
chinesa em semicondutores ja havia sido recomendada pelo PCAST em 2017. Nesse sentido, a
supervisao e a restricdo de investimentos chineses nos EUA foram intensificadas com o reforgo
da autoridade legal do CFIUS por meio do Foreign Risk Review Modernization Act de 2018
(BOWN, 2020; LAYTON, 2020; STARRS; GERMANN, 2021). Antes capaz de impedir
investimentos que visavam garantir o controle de firmas em setores relacionados a seguranca
nacional, o escopo de atuacao do CFIUS foi expandido para bloquear qualquer investimento

em tecnologias classificadas como emergentes ou criticas®, qualquer investimento de empresas

55 Em outubro de 2020, o governo federal dos EUA langou a National Strategy for Critical and Emerging
Technologies, em que apresenta uma lista com 20 tecnologias consideradas fundamentais para a manutencao da
lideranca americana em pesquisa, tecnologia, invengao e inovagdo, assim como para a promog¢ao e protecao da
prosperidade e da seguranga nacional. Na lista, encontram-se os semicondutores e a microeletronica, assim como
areas tecnologicas que dependem direta e indiretamente dos chips, como computagdo avangada, inteligéncia
artificial e tecnologias de comunicagado e rede. Atualizada em fevereiro de 2024, tais tecnologias foram mantidas
na lista.
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estatais e investimentos imobiliarios proximos a instalagdes militares (BOWN, 2020;

LAYTON, 2020; STARRS; GERMANN, 2021).

Por fim, o governo Trump pds em pratica um regime restritivo de vendas de bens e
tecnologias americanas criticas para a seguranca nacional (BOWN, 2020; LAYTON, 2020;
MILLER, 2022a, 2022b; STARRS; GERMANN, 2021; YEUNG; HUANG; XING, 2023). Com
o Export Control Reform Act, de 2018, o presidente dos EUA ficou autorizado a controlar a
exportacdo de bens, softwares e tecnologias de uso dual com base na protecao da seguranca
nacional. Além disso, outro mecanismo utilizado para restringir exportagdes foi a Entity List,
do Bureau of Industry and Security no departamento de comércio, que proibe cidaddos
americanos de estabelecer transacdes comerciais com as pessoas e empresas adicionadas na
lista sem a posse de uma licenga especifica emitida pelo governo (BOWN, 2020; LAYTON,
2020; MILLER, 2022a, 2022b; STARRS; GERMANN, 2021; YEUNG; HUANG; XING,
2023).

Empresas chinesas de telecomunicacdes, como a ZTE, e a Fujian Jinhua Integrated
Circuit Company, produtora de memoérias DRAM, foram colocadas na Entity List em 2018,
porém o caso mais notdrio foi o da Huawei, lider chinesa em smartphones e equipamentos 5G
(BOWN, 2020; DIEGUES; ROSELINO, 2023; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020;
LAYTON, 2020; MILLER, 2022a, 2022b; RIKAP; LUNDVALL, 2021; STARRS;
GERMANN, 2021). Conforme Bown (2020), controles de exportacdo foram impostos em 2019
para limitar o acesso da Huawei a semicondutores e softwares americanos, adicionando a
empresa e suas afiliadas — como a HiSilicon, subsididria da Huawei especializada no design de
chips — na Entity List. Contudo, as restricdes iniciais foram ineficientes, pois as empresas
chinesas continuaram a comprar semicondutores de ponta produzidos por empresas em Taiwan,
como a TSMC, e na Coreia do Sul, como a Samsung. Assim, uma nova onda de controles foi
imposta em 2020 para limitar o acesso de chipmakers estrangeiros a tecnologias e equipamentos
americanos caso negociassem comercialmente com as empresas presentes na Entity List. No
final de 2020, a SMIC, maior foundry chinesa, também foi adicionada a lista (BOWN, 2020;
DIEGUES; ROSELINO, 2023; KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; LAYTON, 2020;
MILLER, 2022a, 2022b; RIKAP; LUNDVALL, 2021; STARRS; GERMANN, 2021).

Percebe-se, portanto, que os EUA buscam explorar o seu dominio do nexo fundamental
na industria global de semicondutores como forma de conter os avancos chineses nessa
industria. A posi¢ao lider dos EUA e de seus aliados nos mercados de design, EDA e PI chave

e SME permitiu a implementacdo desse regime de controle de exportacdes para seus rivais
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geopoliticos, dentre eles a China (DIEGUES; ROSELINO, 2023; KLEINHANS;
BAISAKOVA, 2020; MAJEROWICZ, 2022; MILLER, 2022a, 2022b; YEUNG; HUANG:;
XING, 2023).

Apesar da posicao singular dos EUA em etapas ndo manufatureiras na industria global
de semicondutores, a deterioragdo das capacitacdes produtivas de chips avangados ao longo das
ultimas décadas ja era vista como um problema a ser enfrentado durante o governo Obama. No
ultimo ano do governo Trump, a pandemia de COVID-19 intensificou os questionamentos em
relagdo a organizacao da producao e do comércio internacional em estruturas de produgao
verticalmente fragmentadas, principalmente diante da interrupgao das cadeias de fornecimento
de industrias criticas para a seguranca econdmica e nacional. A industria de semicondutores nao
foi excecdo, e policymakers se atentaram ainda mais a necessidade de fomentar as capacitagdes
manufatureiras domésticas para reduzir a dependéncia a importacdo de chips avangados, cuja

producdo ¢ geograficamente concentrada no Leste Asiatico.

Nos EUA, esse movimento ganha forca com a constatagdo generalizada das
vulnerabilidades associadas a concentragdo da capacidade de fabricagao de chips de ponta em
Taiwan e na Coreia do Sul, como visto na se¢ao anterior. No primeiro semestre de 2020, dois
projetos bipartidarios de lei foram introduzidos no congresso americano para fortalecer a
industria doméstica de semicondutores e, em especial, o financiamento de P&D e a manufatura
de chips em territorio nacional: o Endless Frontier Act € o Creating Helpful Incentives to
Produce Semiconductors (CHIPS) for America Act (ARCURI, 2022; ARTECONA;
VELLOSO, 2022; AVELLAR, 2023; GAO; REN; SHIH, 2023). Como sera visto a seguir, suas
propostas influenciaram diretamente iniciativas legislativas futuras, culminando no CHIPS and
Science Act de 2022. Paralelamente, autoridades do governo Trump engajaram em negociacdes
com a Intel e a TSMC para expandir a capacidade produtiva avangada dos EUA, e em maio de
2020 a TSMC anunciou planos para construir uma fabrica de chips de 5 nm no estado do
Arizona (BOWN, 2020; FITCH; O’KEEFFE; DAVIS, 2020; GAO; REN; SHIH, 2023;
KLEINHANS; BAISAKOVA, 2020; MILLER, 2022a, 2022b).

3.3.3 Governo Biden (2021-2024)

O combate as consequéncias econdmicas e sociais da pandemia de COVID-19 se
configurou como a grande prioridade inicial do governo do democrata Joe Biden (2021-2024).
E fundamental destacar que as propostas da agenda Build Back Better do governo centralizaram

o papel do Estado americano no dominio econdomico e instauram uma nova fase de
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policymaking nos EUA, com grandes pacotes de gastos federais como o American Rescue Plan
Act, o Infrastructure Investment and Jobs Act, o Inflation Reduction Act e o CHIPS and Science
Act (ARTECONA; VELLOSO, 2022; AVELLAR, 2023; BLOCK; KELLER; NEGOITA,
2024). Além do combate a crise socioecondmica da pandemia de COVID-19, essas politicas

concentraram investimentos em energia limpa, infraestrutura e, em especial, semicondutores.

A industria americana de semicondutores recebe aten¢do logo no inicio do novo
governo, dentro do escopo da ordem executiva America’s Supply Chains de fevereiro de 2021.
Expostas pela pandemia de COVID-19, as vulnerabilidades das cadeias de fornecimento de
industrias consideradas criticas para a seguranca econdmica e nacional foram alvo dessa
iniciativa, que implementou um esforco interinstitucional para estudar e gerar recomendacdes
a fim de mitigar riscos, aumentar a resiliéncia e revitalizar as capacitacdes manufatureiras
domésticas desses setores industriais, dentre os quais estao os semicondutores (THE WHITE

HOUSE, 2021a).

Como resultado da ordem executiva, o governo federal emitiu o relatoério Building
Resilient Supply Chains, Revitalizing American Manufacturing, and Fostering Broad-Based
Growth em junho de 2021. No relatorio, quatro industrias criticas para a seguranga economica
e nacional e a lideranga tecnologica americana foram analisadas: semicondutores e
empacotamento avancado, baterias de grande capacidade, minerais e materiais criticos €

farmaceéuticos e principios ativos de medicamentos.

Os determinantes de vulnerabilidade presente nas cadeias de fornecimento de todas as
industrias identificadas foram: (i) o desalinhamento de incentivos e o foco de investimentos
orientado pelo mercado no curto prazo; (ii) a implementacao de politicas industriais de paises
aliados, parceiros e concorrentes (com destaque para a China, identificada como grande usudria
de praticas consideradas desleais pelas regras internacionais); (iii) a concentracdo geografica
de fornecedores; (iv) a limitada coordenagdo internacional; (v) e, em especial, a insuficiéncia
da capacidade manufatureira doméstica, que também impacta negativamente as capacitagdes

inovativas do pais (THE WHITE HOUSE, 2021b).

A nossa perda de capacitagdes manufatureiras levou a uma perda de capacitagdes
inovativas. As capacitagdes manufatureiras sustentam a inova¢do em uma série de
produtos e, uma vez perdidas, sao dificeis de reconstruir. Nas tltimas décadas, quando
a capacidade produtiva foi para o exterior, as cadeias de fornecimento e as atividades
de P&D frequentemente a acompanharam (THE WHITE HOUSE, 2021b, p. 10,
traducdo nossa).
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As principais recomendacdes gerais para lidar com tais vulnerabilidades foram: a
reconstru¢do das capacitagdes produtivas e inovativas; o apoio ao desenvolvimento de
mercados que invistam em trabalhadores, valorizem a sustentabilidade e compitam em
qualidade; a alavancagem do papel do Estado como consumidor e investidor em bens criticos;
o fortalecimento de regras internacionais de comércio; a cooperacao entre aliados e parceiros;

e o monitoramento de rupturas nas cadeias (THE WHITE HOUSE, 2021b).

Mais especificamente, no que diz respeito aos semicondutores, o relatorio identificou a
dependéncia das vendas para a China, a capacidade manufatureira insuficiente para produzir
chips de ponta ¢ a dependéncia de fornecedores de APT como os grandes desafios a serem
enfrentados na industria. Dentre os principais riscos elencados, destaca-se a fragilidade das
cadeias de fornecimento, a concentragcdo de consumidores, fatores geopoliticos e o roubo de PI.
Para promover a resiliéncia, a seguranca nacional e econdmica e a lideranga americana nessa
industria, o relatério recomendou a alocacdo de recursos or¢camentarios para os programas
aprovados no CHIPS for America Act (mais detalhes adiante), o fortalecimento do ecossistema
doméstico de producdo de semicondutores (especialmente com o apoio a pequenas ¢ médias
empresas), a entrada acessivel e diversa de talentos no mercado de trabalho do setor, o
engajamento com paises aliados e parceiros para estimular a diversificacdo das cadeias de
fornecimento e a protecdao da lideranga tecnologica americana com controles de exportagao

baseados em questdes de seguranca nacional e politica externa (THE WHITE HOUSE, 2021b).

Diante das preocupagdes expostas acima, do acirramento da concorréncia internacional
em industrias intensivas em capital e tecnologia, da percepcao de perda de competitividade
americana nessas industrias e da intensificagdo das preocupagdes com segurancga nacional, a
industria de semicondutores foi contemplada no governo Biden com o CHIPS and Science Act,
um vasto pacote de US$ 280 bilhdes para incentivos fiscais e subsidios a manufatura doméstica
e ao financiamento de P&D em semicondutores, com apoio bipartidario (ARCURI, 2022;
ARTECONA; VELLOSO, 2022; AVELLAR, 2023). Como destacado na subse¢do anterior, em
2020 ja havia projetos de lei voltados para a industria de semicondutores em discussdao no
congresso americano. Em janeiro de 2021, o CHIPS for America Act foi aprovado pelo
congresso como parte do National Defense Authorization Act para o ano fiscal de 2021, com a
autorizagdao de uma série de programas para promover P&D e a fabricacdo de chips de ponta
nos EUA. Entretanto, ndo houve aqui a alocacao de dotagdes or¢amentarias para a execucao
dos programas autorizados (ARCURI, 2022; ARTECONA; VELLOSO, 2022; AVELLAR,
2023).
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Em junho de 2021, o senado americano aprova o United States Innovation and
Competition Act, uma versao alterada do Endless Frontier Act introduzido em 2020, a fim de
promover e proteger industrias estratégicas, incluindo semicondutores. Em contrapartida, a
camara aprovou sua propria versao de um projeto de lei para semicondutores em fevereiro de
2022, chamado America Creating Opportunities for Manufacturing Pre-Eminence in
Technology and Economic Strength Act. Negociagdes entre as duas camaras do congresso
americano levaram a aprovagao bipartidaria, em julho de 2022, do CHIPS and Science Act, que
incorporou propostas dos projetos anteriores € alocou as dotagdes orcamentarias necessarias
para implementar os programas autorizados pelo CHIPS for America Act e outros programas

relacionados (ARCURI, 2022; ARTECONA; VELLOSO, 2022; AVELLAR, 2023).

Sancionado em lei pelo presidente Biden em agosto de 2022, o CHIPS and Science Act
¢ uma politica industrial para a promog¢ao da manufatura doméstica de semicondutores, a
qualificacdo da forga de trabalho, o incentivo a P&D e o fortalecimento de hubs regionais de
produgdo industrial. H4, na promulgacdo do programa, o reconhecimento da elevada
concentracdo da capacidade de fabricacdo de chips avangados no Leste Asiatico e, em
contrapartida, a perda da mesma capacidade nos EUA nas tultimas décadas (THE WHITE
HOUSE, 2022). O governo federal espera, com essa politica, aumentar a seguranca ¢ a
resiliéncia das cadeias de fornecimento, criar dezenas de milhares de empregos sindicalizados
com bons salarios em construcao e outros milhares na produ¢ao manufatureira avangada, assim
como catalisar centenas de bilhdes de dolares em investimentos privados com orientagdo para
o crescimento econdmico e o desenvolvimento inclusivo de regides em todo o pais (THE

WHITE HOUSE, 2022).

Dos US$ 280 bilhdes autorizados para garantir a lideranga americana em
semicondutores, 0 CHIPS and Science Act se apropriou de US$ 52,7 bilhdes para a manufatura,
P&D e qualificacdo da forga de trabalho em semicondutores (ARTECONA; VELLOSO, 2022;
AVELLAR, 2023; BOWN; WANG, 2024; THE WHITE HOUSE, 2022; YEUNG; HUANG;
XING, 2023). Desses US$ 52,7 bilhoes, US$ 39 bilhdes sdo para subsidios e incentivos
financeiros a construcdo, expansao ou modernizacao de instalagdes industriais domésticas, US$
11 bilhdes para programas de P&D avangado, US$ 2 bilhdes para aplicagdes tecnologicas de
defesa nacional e treinamento da forga de trabalho e US$ 500 milhdes para programas voltados
para atividades nas cadeias de fornecimento e para a seguranca internacional nas TICs. A
politica também inclui o Advanced Manufacturing Investment Credit, um crédito fiscal de 25%

para investimentos na producdo manufatureira de semicondutores e SME. Os investimentos
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autorizados em pesquisa ¢ inovagdo somam US$ 169,9 bilhdes ¢ irdo ao longo de cinco anos
para multiplas agéncias federais como a National Science Foundation, o National Institute of
Standards and Technology, os departamentos de comércio e de energia e a National Aeronautics
and Space Administration (ARTECONA; VELLOSO, 2022; AVELLAR, 2023; BOWN;
WANG, 2024; THE WHITE HOUSE, 2022; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Um ponto relevante do CHIPS and Science Act a ser destacado ¢ a condicionalidade,
imposta aos receptores de recursos da politica, de ndo expandir a producao manufatureira de
chips avangados na China ou em outros paises considerados de preocupagao por ao menos dez
anos (ARTECONA; VELLOSO, 2022; AVELLAR, 2023; BOWN; WANG, 2024; THE WHITE
HOUSE, 2022; YEUNG; HUANG:; XING, 2023). Essa condicionalidade mostra que, para além
dos investimentos domésticos em semicondutores, a contencdo dos avancos de rivais
geopoliticos e, em especial, da China ¢ central para a manutenc¢ao da lideranca tecnologica e

industrial americana, dentro do contexto de acirramento das tensdes entre os dois paises.

Percebe-se que, no governo Biden, a promog¢do das capacitagdes manufatureiras
domésticas em semicondutores ¢ vista como fundamental ndo apenas para garantir a resiliéncia
e a seguranga econdmica e nacional, como também para combater os efeitos negativos do
rompimento do elo entre a inovagdo e a producdo industrial sobre as capacitagdes inovativas do
pais. Em comparacao aos governos Obama e Trump, o governo Biden refor¢a e expande o papel
central do Estado americano na promogao e protecdo da industria nacional de semicondutores
aumentando significativamente subsidios e incentivos fiscais biliondrios para o “retorno” da
manufatura ao territério americano. Além disso, associa essa agenda robusta de investimentos
ao lado da oferta a iniciativas ja presentes nos governos anteriores, como o financiamento de

P&D e a qualificagdo e treinamento da forca de trabalho.

Segundo SIA (2024b), desde a promulgacdo do CHIPS and Science Act, os incentivos a
manufatura impulsionaram consideraveis planos de investimentos nos EUA, com empresas do
ecossistema de semicondutores tendo anunciado dezenas de novos projetos que totalizam quase
USS$ 450 bilhdes. Em relacéo a distribuigdo dos recursos, US$ 33,6 bilhdes em subsidios e US$
8,7 bilhoes em empréstimos foram direcionados a 40 projetos de 27 empresas em 21 estados do
pais (SIA, 2024b). No topo da lista das maiores receptoras de subsidios estdo a Intel com US$
7,9 bilhdes aprovados em novembro de 2024 (SHEPARDSON, 2024b), a TSMC com US$ 6,6
bilhdes aprovados também em novembro de 2024 (SHEPARDSON, 2024a) e a Micron
Technology com USS$ 6,1 bilhdes aprovados em dezembro de 2024 (SHEPARDSON, 2024c).

Um projeto da Samsung ainda est4d em analise no departamento de comércio para o recebimento
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do subsidio, cujo valor esperado é de US$ 6,4 bilhdes (DOUGLAS, 2024). Com isso, as
principais fabricantes de chips avangados do mundo estdo conduzindo projetos de construgdo e
expansao da capacidade produtiva de semicondutores de ponta nos EUA como uma resposta

direta a politica industrial americana recente.

A manuteng¢do da lideranca industrial e tecnolégica dos EUA em semicondutores com
medidas de politica industrial ganha ainda mais for¢a no contexto do acirramento das tensdes
com a China. Nesse sentido, para além do fortalecimento da fabricagdo de chips nos EUA, o
governo Biden mantém a postura combativa iniciada no governo Obama e intensificada no
governo Trump em relagdo aos avangos chineses na industria, alavancando a posi¢do dominante
dos EUA na industria global de semicondutores para impor controles de exportagdo (BOWN;

WANG, 2024; GAO; REN; SHIH, 2023; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Em outubro de 2022, o governo Biden imp0s controles a venda para a China de chips
avancados e SME feitos com tecnologias, softwares e/ou equipamentos de origem americana,
com o objetivo declarado de impedir o progresso chinés no desenvolvimento de programas
militares com o uso de inteligéncia artificial e outras tecnologias criticas (BOWN; WANG,
2024; SWANSON, 2022; YEUNG; HUANG:; XING, 2023). Sem citar nominalmente a China,
os governos da Holanda e do Japao seguiram a linha americana e impuseram, em margo de
2023, restricdes de exportacdes de SME alegando questdes de seguranca nacional (BOWN;
WANG, 2024; YEUNG; HUANG; XING, 2023).

Novos controles de exportacdes foram anunciados pelo governo Biden em outubro de
2023 a fim de reforgar a contengdo do progresso tecnoldgico chinés (BOWN; WANG, 2024;
NELLIS, 2023; SWANSON, 2023). Essa segunda rodada de controles pode ter sido motivada
pela divulgacdo, em setembro de 2023, de um novo smartphone da Huawei dotado de um
processador de 7 nm produzido pela SMIC, assim como pode ter sido uma reacao a pratica de
empresas americanas como NVIDIA e Intel confeccionando chips especificos para o mercado
chinés para driblar os controles impostos (BOWN; WANG, 2024; NELLIS, 2023; SWANSON,
2023). Por fim, em dezembro de 2024, novos controles foram anunciados, sinalizando uma
ultima investida do governo Biden contra a China em semicondutores com a adi¢do de mais de
100 empresas chinesas na Entity List (LV; MUNROE, 2024; SWANSON, 2024). Por sua vez,
a China reagiu com controles de exportagdo de minerais de terras raras relacionados a
semicondutores, como galio e germanio, pela sua posi¢do expressiva na mineragao e producao

global desses itens (LV; MUNROE, 2024; SWANSON, 2024).
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3.4  CONSIDERACOES PARCIAIS

A apresentacdo do panorama geral da cadeia e da industria global de semicondutores
revelou a grande interdependéncia econdmica entre paises, de um lado, e modelos de negocios
na industria, do outro, ao longo de uma cadeia de valor altamente segmentada e especializada.
A dinamica setorial ¢ marcada por uma divisdo internacional do trabalho com um conjunto
relativamente pequeno de economias liderando as atividades de maior VA e desempenhando
papéis complementares na producao de semicondutores. A complementaridade entre firmas
fabless e foundries dedicadas exemplifica essa integracdo global e a interdependéncia
necessaria para sustentar a inovagao e a producdo em larga escala. Embora promova avangos
tecnologicos consideraveis, essa configuracao e, especialmente, a elevada concentragdo da
capacidade produtiva de chips avancados em Taiwan e na Coreia do Sul geram vulnerabilidades

estruturais e expdem as CGVs a riscos sistémicos de rupturas nas cadeias de fornecimento.

Nesse cenario, os EUA emergem como lideres globais em atividades fabless de design de
chips, o desenvolvimento de PI chave e de sofiwares EDA, assim como no fornecimento de
SME. Todavia, o desenvolvimento historico da organizagdo setorial da industria global de
semicondutores levou o pais a ser crescentemente dependente da capacidade manufatureira
concentrada no Leste Asiatico. Apesar de se apropriarem da maior parcela do VA pela sua
lideranca nas etapas mais lucrativas e intensivas em conhecimento e P&D, os EUA tém uma
capacidade limitada de producao doméstica de chips. A deterioracao da capacidade produtiva
americana e a dependéncia a importagdo de semicondutores do Leste Asiatico sdo questdes que

ganham cada vez mais espago na agenda do policymaking industrial americano no p6s-GFC.

A auséncia de uma autoridade central, no governo federal americano, responsavel pela
politica industrial ¢ um desafio para a investigacdo do tema. A anélise de documentos oficiais
dos conselhos PCAST e NSTC e da Casa Branca foi uma forma de examinar a percep¢ao dos
ultimos trés governos sobre como e onde intervir na industria, mas apresenta consideraveis
limites metodologicos € demanda uma visdo critica principalmente diante da atuagdo

“escondida” ou implicita do Estado americano na prote¢ao e promogao de industrias nacionais.

A perda de indistrias manufatureiras estratégicas, a perda de dinamismo tecnologico e
de competitividade industrial, os crescentes déficits comerciais e a deterioracao dos industrial
commons sao questoes sistematicamente levantadas nos documentos oficiais analisados ao
longo dessa pesquisa. A industria de semicondutores recebe uma atencao indireta na maior parte

dos dois mandatos do governo Obama, por meio de iniciativas do governo federal para a
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nanotecnologia e a manufatura avancada. Diante da intensificacdo da concorréncia
internacional e da implementacdo de politicas industriais pelas economias avancadas, hd o
reconhecimento da necessidade de um maior ativismo do governo federal em prol de industrias
manufatureiras intensivas em tecnologia, como os semicondutores. Entretanto, as
recomendacdes de politica sdo horizontais e rejeitam explicitamente a nocdo de politica
industrial, equiparada a ideia de picking winners, limitando a intervencdo governamental ao
incentivo a pesquisa, ao fornecimento da infraestrutura necessaria, a qualificacao da forga de

trabalho e a criacdo de um ambiente de negodcios favoravel.

No final do governo Obama, a indlstria americana de semicondutores ¢ diretamente
contemplada com um relatério do PCAST. Apesar de ressaltar a importancia da manufatura
doméstica para a sustentacdo da inovagao, a abordagem de politica recomendada para lidar com
esse desafio continua engendrada na correcao de falhas de mercado relacionadas as atividades
de P&D e ectapas pré-competitivas. Para além dos desafios tecnologicos enfrentados pela
industria, as politicas industriais chinesas foram singularizadas como o grande desafio politico
que prejudica a inovagdo global na industria e, mais ainda, a seguranca econdmica e nacional
dos EUA. Com uma abordagem mais combativa em relacdo a China, as ambic¢des do pais em
industrias intensivas em tecnologia e, em especial, em semicondutores ja sdo vistas no final do
governo Obama como nocivas a lideranga tecnologica e industrial americana. A reestruturagao
do uso de ferramentas de seguranga nacional, como o CFIUS, e o reforco de regimes de controle
de exportacdes e de investimentos com parceiros aliados sdo instrumentos recomendados pelo

relatdrio para lidar com as politicas industriais chinesas.

As iniciativas do governo Trump para a industria de semicondutores seguiram o
diagnostico do relatorio do PCAST de 2017, reconhecendo a ameacga das politicas industriais
chinesas a lideranga americana nessa industria. A esfera comercial esteve no centro da estratégia
do governo Trump para conter os avancos tecnologicos e industriais chineses, pautada
majoritariamente em questoes de seguranca nacional. A escalada das tensoes e a inclusdo dos
semicondutores na guerra tarifaria com a China, o reforco da autoridade legal da CFIUS para
supervisionar e restringir ainda mais investimentos chineses nos EUA e a imposi¢do de
controles de exportagdo de bens e tecnologias americanas criticas para a seguranca nacional
foram as principais medidas implementadas. Essas acdes destacaram a interdependéncia global
da industria de semicondutores, evidenciando o dominio do nexo fundamental do setor pelos
EUA. A pandemia de COVID-19 exp6s as vulnerabilidades associadas a concentragdo

geografica da produgdo de chips avangados e fortaleceu a pressao politica pelo desenvolvimento
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das capacitagdes manufatureiras domésticas em semicondutores como forma de reduzir a

dependéncia a importa¢do e aumentar a resiliéncia das cadeias de fornecimento.

Por fim, o governo Biden ¢ marcado pela instauragdo de um novo panorama de
policymaking industrial para o fortalecimento das capacitagdes produtivas domésticas em
semicondutores. As vulnerabilidades da industria sdo contempladas logo no inicio do governo,
dentro do escopo da ordem executiva America’s Supply Chains e do relatério resultante. Para
além da resiliéncia das cadeias de fornecimento, a seguranga econOmica e nacional e a
manutengdo da lideranga tecnoldgica americana sao objetivos declarados pelo governo federal

por tras de sua agenda de investimentos ao lado da oferta.

A san¢do do CHIPS and Science Act, com apoio bipartidario do congresso americano, ¢
um marco do policymaking industrial em semicondutores nos EUA. O pacote bilionario
consiste em subsidios e incentivos financeiros a manufatura doméstica, apoio a programas de
P&D, treinamento e qualificagdo da forg¢a de trabalho e créditos fiscais para investimentos na
produgdo nacional. Além disso, a condicionalidade imposta as empresas receptoras de ndo
expandir a produ¢do de chips avancados na China centraliza o CHIPS and Science Act no
contexto das crescentes tensdes sino-americanas nos dominios tecnoldgico e industrial. Nesse
sentido, a imposi¢do de novas rodadas de regimes de controle de exportacdo de bens e
tecnologias criticas indica que o governo Biden manteve e expandiu a postura combativa dos

governos anteriores em relagdo aos avangos chineses nessa industria.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo teve como objetivo identificar e analisar a politica industrial americana
para a industria de semicondutores entre 2009 e 2024, em um cendrio de desaceleragao da
globalizagdo, reestruturagdo de redes produtivas e acirramento das tensdes sino-americanas. O
trabalho contribui, portanto, com a literatura relacionada ao aumento do espago que a politica
industrial tem conquistado nos anos 2010 em diante, com &nfase no caso americano. Para atingir
seus objetivos, este trabalho empregou revisdes da literatura nacional e internacional sobre os
temas tratados, além de ter selecionado e examinado documentos oficiais do governo federal

americano voltados para a industria de semicondutores.

Os principais resultados desta pesquisa foram os seguintes. Inicialmente, argumentou-
se que o tecnonacionalismo € uma caracteristica marcante do policymaking industrial
americano, definido a partir da literatura de SNI como a percepcao de que as capacitagdes
inovativas e tecnologicas das firmas nacionais sdo fundamentais para o desempenho economico
do pais e podem ser fomentadas por politicas ativas. Argumentou-se ainda que, nos EUA, essa
percepe¢ao tecnonacionalista sustenta o papel central do Estado no sistema nacional de inovagao
e a formulacdo e implementac¢do de politicas industriais ativas desde o pos-Segunda Guerra
Mundial, mesmo que de forma “escondida” ou implicita. Dessa forma, este trabalho contraria
a visdo convencional de que o tecnonacionalismo americano ¢ um movimento recente que
afasta o pais dos principios de livre mercado vigentes até entdo e que surge apenas como uma

reacdo a postura chinesa de praticas desleais de comércio e politicas mercantilistas.

Além disso, argumentou-se que o maior espago que a politica industrial americana
conquista no debate politico e académico, nos anos 2010 em diante, esta relacionado a crescente
pressao do Estado americano pelo fortalecimento da dimensdo local da capacidade
manufatureira doméstica em industrias estratégicas, com énfase na industria de semicondutores.
O panorama de policymaking industrial dos EUA no pds-GFC ¢é marcado pelo combate explicito
as consequéncias negativas da organizacdo da producdo e do comércio internacional em
estruturas verticalmente fragmentadas. A dimensdo local da producao manufatureira de
industrias estratégicas € crescentemente valorizada, com a busca pela recuperacdo do elo entre
inovagdo e produgdo, pela reconstrucdo dos industrial commons e pelo fortalecimento da
soberania tecnologica em industrias especificas. Mostrou-se, a partir da analise dos documentos
oficiais do governo federal americano, que as diretrizes e iniciativas dos ultimos trés governos

dos EUA para a industria de semicondutores corroboram os pontos acima.
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Por fim, argumentou-se que o maior espago conquistado pela politica industrial
americana também esté relacionado a percepcdo de ameaca chinesa a lideranca tecnoldgica e
industrial americana em semicondutores. Esse movimento estd associado ao acirramento das
tensdes sino-americanas € a corrida tecnoldgica entre os dois paises, centrada em inteligéncia
artificial, TICs e, em especial, semicondutores. Argumentou-se que tal percep¢do da ameaga
chinesa fortalece explicitamente a politica industrial americana na inddstria de semicondutores
e a postura combativa dos EUA em relagdo aos avangos chineses nessa industria. A analise das
diretrizes e iniciativas do governo federal americano na industria também corroborou os pontos

destacados acima.

O primeiro capitulo examinou as transformagdes das estruturas de producdo
verticalmente fragmentadas nos periodos de hiperglobalizagdo e de desaceleragdo da
globalizacdo no pdés-GFC. Para além da intensificacio dos fluxos interfronteirigos
caracteristicos da economia internacional, a hiperglobalizagdo foi marcada pela organizagdo da
produgdo e do comércio internacional em CGVs, com destaque para o papel das estratégias
corporativas de grandes MNCs sediadas, em sua maioria, em PADs na consolidacdo das
estruturas de producdo verticalmente fragmentadas. Entretanto, o pds-GFC ¢ marcado pela
desaceleragdo da globalizagdo e, em especial, pela revisdo das estratégias de
internacionalizagdo das etapas produtivas das grandes MNCs. Argumentou-se que o reshoring
ganha forca como estratégia de reestruturagdo das redes produtivas de atividades e industrias
especificas, crescentemente influenciado por fatores politicos. Os questionamentos da
organizagdo da produgdo e do comércio internacional em CGVs sdo refor¢ados pelos impactos
socioecondmicos da pandemia de COVID-19, em especial pelas rupturas nas cadeias de

fornecimento de industrias especificas, como semicondutores.

O segundo capitulo analisou a relag@o entre tecnonacionalismo e politica industrial em
estruturas de producdo verticalmente fragmentadas a partir da literatura de SNI e com énfase
no caso americano. Definiu-se o conceito de tecnonacionalismo, com base no arcabougo tedrico
de SNI, como a percep¢ao de que capacitagdes inovativas e tecnoldgicas das firmas nacionais
sdo fundamentais para o desempenho econdmico de determinado pais e podem ser fomentadas
por politicas industriais ativas. Argumentou-se, entdo, que essa percep¢do tecnonacionalista
sustentou a formulacao e implementagdao implicita de politica industrial nos EUA mesmo na
hiperglobalizacdo, e que o panorama de policymaking industrial dos anos 2010 em diante ¢
marcado pelo combate explicito as consequéncias negativas, em induUstrias estratégicas, da

organizagdo da producdo e do comércio internacional em estruturas verticalmente
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fragmentadas. Além disso, argumentou-se que o “retorno” da politica industrial americana no
p6s-GFC também esta relacionado ao acirramento da corrida tecnoldgica com a China, pautado

na percepcao de ameaca a lideranga tecnoldgica e industrial em areas como semicondutores.

O terceiro capitulo investigou a evolucao da politica industrial americana voltada para
a industria de semicondutores entre 2009 e 2024 a partir da analise das iniciativas dos governos
Obama, Trump e Biden. Para contextualizar a andlise, apresentou-se um panorama geral da
cadeia e da industria global de semicondutores, com destaque para a posicdo dominante dos
EUA em etapas nao manufatureiras e para a elevada concentracdo da capacidade de fabricacao
de chips de ponta no Leste Asiatico. A deterioragdo da capacidade produtiva americana ¢ a
dependéncia a importagao de semicondutores do Leste Asiatico sdo questdes que ganham cada

vez mais espaco na agenda do policymaking industrial americano no pds-GFC.

Entdo, reuniram-se as principais diretrizes ¢ iniciativas voltadas para a industria de
semicondutores nos ultimos trés governos do pais. A auséncia de uma autoridade central no
governo americano responsavel pela politica industrial representou um desafio analitico
consideravel. A andlise de documentos da Casa Branca, do PCAST e do NSTC que
contemplam, direta ou indiretamente, a industria de semicondutores foi empregada para
examinar a percepcao do Estado americano sobre como e onde intervir na industria. Reconhece-
se aqui os consideraveis limites metodoldgicos dessa abordagem e a importancia de uma visao
critica sobre esse conteudo, principalmente diante da atuacdo “escondida” ou implicita do

Estado americano na protecao de industrias nacionais.

A partir da andlise de tais documentos, mostrou-se que a perda de industrias
manufatureiras estratégicas, de dinamismo tecnologico e de competitividade industrial, os
crescentes déficits comerciais € a deterioragdo dos industrial commons sdo questdes
sistematicamente retratadas no diagndstico da industria de semicondutores elaborado nos
documentos oficiais analisados. Ademais, mostrou-se que hd, ainda no governo Obama, o
reconhecimento da necessidade de maior ativismo do governo federal em prol de industrias
manufatureiras intensivas em tecnologia, como os semicondutores. Contudo, as recomendagdes
de politica sdo horizontais e limitam a intervencdo governamental a etapas pré-competitivas.
No final desse governo, as politicas industriais voltadas para o desenvolvimento autoctone da
industria de semicondutores na China foram singularizadas como um desafio politico que
prejudica a seguranca econdmica e nacional dos EUA e que representa uma ameaca a lideranga
americana nessa industria. Evidenciou-se que o governo Trump segue esse diagndstico e poe

em pratica uma postura combativa em relacdo a China, com a escalada da guerra tarifaria, a
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supervisao e restricdo de investimentos chineses nos Estados Unidos e a imposi¢ao de controles
de exportagdo de bens e tecnologias americanas criticas. Por fim, argumentou-se que o governo
Biden representa o marco de um novo panorama de policymaking industrial em semicondutores,
com volumosos subsidios e incentivos financeiros para fortalecer a capacidade produtiva e
inovativa de semicondutores avancados, reduzir as vulnerabilidades da industria americana a
choques externos e reforcar o dominio americano na indudstria, concomitantemente a

manutengao e expansao da postura combativa em relagdo aos avangos chineses na industria.

O presente trabalho apresenta limitagdes que, por sua vez, apresentam-se como um
roteiro para potenciais desdobramentos desta pesquisa. Além da limitagdo ja destacada
associada a andlise de documentos oficiais do governo federal americano, ¢ fundamental
ressaltar que o exercicio proposto neste trabalho consistiu em identificar e analisar a politica
industrial americana voltada para a industria de semicondutores entre 2009 e 2024, ¢ ndo em
uma avaliacdo de impacto e de resultados das politicas industriais americanas nos governos
Obama, Trump e Biden. Sendo assim, propde-se como sugestdo para pesquisas futuras uma
analise da efetividade das medidas de politica aqui reunidas. Ademais, essa analise de
efetividade cresce em relevancia quando se considera os possiveis limites, em termos de
impacto, de politicas em industrias como a de semicondutores, que, no caso americano, passou
por décadas de fragmentagdo internacional da producao, financeirizagdo do setor corporativo
ndo financeiro e especializacdo em atividades da cadeia intensivas em ativos intangiveis,
distanciando-se das etapas manufatureiras. Por fim, outra frente de pesquisa futura ¢ a
investigacdo da execucdo or¢camentdria dessas medidas pelas agéncias governamentais e
departamentos que participam do policymaking industrial americano, que auxiliaria a maior
compreensdo sobre o processo de formulagdo e implementagdo de politica industrial nos EUA

em termos praticos.

Outra limitagao do presente trabalho € a inser¢do da investigag¢do da politica industrial
americana em semicondutores no escopo das literaturas de desaceleragdao da globalizagdo, de
reestruturacao das redes produtivas e de acirramento das tensdes sino-americanas. Contudo,
esse movimento esta diretamente relacionado a outras dimensdes relevantes do policymaking
industrial recente dos Estados Unidos, com destaque para a importancia crescente das questdes
climaticas nas agendas de politica do pais. Nesse aspecto, propde-se como sugestdo para
pesquisas futuras a exploragdao da conexdo do fortalecimento explicito da politica industrial
americana com a busca pelo combate as mudangas climaticas, tema que ¢ cada vez mais central

para a formulacdo e implementagdo de politica industrial.
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Torna-se evidente, portanto, que a centralidade da industria de semicondutores no
policymaking industrial recente dos EUA se deve a sua importancia estratégica para diversas
industrias e tecnologias-chave e ao seu vinculo com questdoes de seguranca nacional. Mais
ainda, tal centralidade também se deve a corrida tecnologica vigente entre EUA e China e as
vulnerabilidades a choques externos expostas pelas interrupgdes nas cadeias de fornecimento
na pandemia de COVID-19. Nesse contexto, a evolugdo da politica industrial americana voltada
para a industria de semicondutores nos governos Obama, Trump e Biden ¢ caracterizada pelo
reconhecimento cada vez maior da necessidade de fortalecer a capacidade produtiva doméstica
para recuperar o elo entre inovagdo e produ¢do e reconstruir os industrial commons nessa
industria, como forma de combater as consequéncias negativas da organizagao da produgdo em
estruturas verticalmente fragmentadas, e pela necessidade de preservar a lideranca americana

em semicondutores diante da ameaga representada pela China.
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