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Estado e novas politicas de desenvolvimento produtivo e inovativo no século
XXI

Marina Szapiro, José E Cassiolato

No relatério da fase 1 deste projeto, destacamos (Cassiolato et al 2021) algumas das
transformac@es recentes na dindmica global de producédo e inovacdo no periodo posterior a
crise de 2007-2008, em especial, o aprofundamento da financeirizagdo, caracterizado pelo
crescimento dos investimentos (uma boa parte de carater especulativo) em ativos financeiros
muito acima da producéo real global e do comércio global. De especial importancia para o
presente relatorio sdo as tendéncias de baixo crescimento real do produto interno bruto (PIB)
e do comércio global (destacadas na figura 1), que acompanharam mudancas significativas
na forma de atuacdo das empresas multinacionais e dos Estados Nacionais.

A figura 1 destaca que além da brusca reducéo da taxa de crescimento do comércio
global no ano de 2009, tais taxas mantiveram-se baixas ao longo do periodo seguinte (com
excec¢ao da recuperacdo em 2010), até o forte declinio durante a crise da Pandemia da Covid
19. Este cenario teve impactos do ponto de vista das politicas industriais e de inovacao
adotadas pelos paises desenvolvidos assim como nas estratégias dos principais atores

econdmicos da globalizacdo, qual seja, as empresas multinacionais.

Figura 1 - Taxa de crescimento do Comércio Global e do PIB Global (1990-2020)
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Fonte: Cassiolato et al, 2021.

Esse relatério busca analisar os impactos da redugédo do crescimento do comércio nas
politicas industriais e de inovacdo dos paises mais avancados, destacando em especial

algumas tendéncias recentes. A segunda sessdo ira tratar de algumas das caracteristicas



gerais das politicas industriais e de inovagcdo nos paises desenvolvidos e ha China. Sera
discutido o aumento do uso de barreiras tarifarias e nao tarifarias, o uso de subsidios a
empresas locais e o aumento de restricbes ao capital estrangeiro em atividades consideradas
estratégicas, no ambito das politicas industriais e de inovacdo, como forma de proteger a
indUstria nacional e as empresas domésticas. A terceira sessdo examinard a utilizacao de
mecanismos de politica industrial direcionadas a estimular processos de reshoring, que ja se
encontram nas estratégias de diversos paises desde a crise de 2007-2008, mas que adquirem
impulso adicional significativo com a pandemia. A uUltima sesséo traz as conclusdes parciais

do relatério.

1 A volta do protecionismo, o uso de subsidios a empresas locais e adoc¢ao de
medidas de controle do investimento estrangeiro direto no ambito das politicas

industriais e de inovacdo em paises desenvolvidos

As transformacdes recentes na dindmica global de producéo e inovacao destacadas por
Cassiolato et al (2021) destacadas na introducéo tiveram impactos significativos do ponto de
vista da atuagdo do Estado no estimulo ao desenvolvimento produtivo e inovativo dos
diferentes paises.

Argumentamos no relatério da primeira fase do projeto (Cassiolato et al, 2021) que,
contrariamente ao que afirmam varios analistas, a partir da crise de 2007-2008, a politica
industrial retorna a agenda da maior parte dos paises. Este retorno apresenta varias
caracteristicas analisadas naquele relatério, entre as quais se destaca o uso de instrumentos
tradicionais de politicas comerciais que haviam sido consideravelmente restringidos, dados
os diferentes dispositivos que fazem parte do acordo internacional que levou a criagdo da
Organizacdo Mundial de Comércio em janeiro de 1995.

Além do aumento brutal da desigualdade na quase totalidade dos paises e do crescente
dominio das financas nas estratégias das grandes empresas transnacionais no Ocidente (e
até em diversos paises asiaticos como Japao e Coréia do Sul), o aprofundamento da crise
global desde entéo se caracterizou por uma diminui¢cao (e quase estagnac¢éo) da importancia
do comércio internacional como mostrado na figura 1. Neste contexto de crise crbnica, o
retorno da politica industrial se apresenta, maiormente, por um significativo aumento do
protecionismo ja a partir de 2009, que se intensifica a partir da crise do euro de 2011 e que
adquire contornos mais especificos com a crise da Covid-19. Os governos da maior parte dos
paises, em especial do G-20, tém aumentado significativamente a utilizacdo de barreiras

(tarifarias e ndo tarifarias) para minimizar o seu impacto nas estruturas produtivas.



No relatério anterior (Cassiolato et al, 2021) apontamos, ainda, que além de utilizar a
politica comercial para proteger a industria local, os diferentes governos tém adotado politicas
direcionadas a estimular a inovacéao, especialmente a partir de 2016, por meio de estratégias
tecnoldgicas e de inovacdo com relacao as possibilidades e impactos potenciais das novas
tecnologias digitais (denominadas Industria 4.0). Alemanha, EUA e China, entre outros, tém
buscado viabilizar a introdugcdo virtuosa das tecnologias de manufatura avancada com
diferentes resultados. Nestes casos, 0s recursos publicos se articulam com as medidas de
protecdo a industria local apontadas antes e com outros mecanismos, como a utilizagdo do
poder de compra do Estado, e se restringem, maiormente, a empresas de propriedade local,
excluindo as empresas controladas pelo capital estrangeiro.

Esta secdo apresentard trés das principais caracteristicas das politicas industriais
adotadas no periodo recente em paises mais desenvolvidos e na China. Na sec¢éo 2.1, sera
analisada a evolucdo da adocdo de medidas protecionistas, bem como os principais setores
afetados pelo aumento do protecionismo e o tipo de instrumentos adotados. A secdo 2.2
apresentard o crescimento do uso do subsidio ao setor industrial e, finalmente, a se¢éo 2.3

ird apresentar o aumento do uso de mecanismos de controle do capital estrangeiro.

1.1 O aumento do uso do protecionismo no ambito das politicas industriais e de

inovacéao

A tabela 1, abaixo, mostra que entre 2009 e 2021 mais de 33000 medidas protecionistas
foram implementadas, com os paises do G20 sendo responsaveis por 78% do total mundial.
A participagdo combinada de EUA, China e Unido Européia no total mundial foi de 60%
aproximadamente, o que demonstra o uso explicito destes mecanismos de politica por parte
dos paises mais avancados. Os dados mostram, ainda, o aumento da utilizacdo do
protecionismo desde a crise de 2007-2008, particularmente nos anos recentes, com um
aumento significativo em 2020. Em 2021, em plena crise sanitaria, os paises do G20 foram

responsaveis por mais de 77% do total mundial das medidas protecionistas implementadas.

Tabela 1 - NUmero de Medidas Protecionistas Implementadas (2009-2021) — Total
Mundial, G7 e G20

Ano Mundo G20 EUA, China e UE| G20/Mundo (%) | EUA, China e
UE/Mundo (%)
2009 2.097 1.528 1.262 72,87 60,18
2010 2.091 1.595 1.239 76,28 59,25
2011 2.088 1.652 1.286 79,12 61,59
2012 2.418 1.902 1.405 78,66 58,11
2013 2.518 1.920 1.368 76,25 54,33
2014 2.508 1.965 1.465 78,35 58,41



http://dx.doi.org/10.14452/MR-059-01-2007-05_2
http://dx.doi.org/10.14452/MR-059-01-2007-05_2
http://dx.doi.org/10.14452/MR-059-01-2007-05_2
http://dx.doi.org/10.14452/MR-059-01-2007-05_2
http://dx.doi.org/10.14452/MR-059-01-2007-05_2
http://dx.doi.org/10.14452/MR-059-01-2007-05_2
http://dx.doi.org/10.14452/MR-059-01-2007-05_2
http://dx.doi.org/10.14452/MR-059-01-2007-05_2
http://dx.doi.org/10.14452/MR-059-01-2007-05_2
http://dx.doi.org/10.14452/MR-059-01-2007-05_2

2015 2.562 2.018 1.494 78,77 58,31
2016 2.375 1.848 1.448 77,81 60,97
2017 2.626 2.132 1.492 81,19 56,82
2018 2.904 2.466 1.714 84,92 59,02
2019 2.545 2.129 1.632 83,65 64,13
2020 4.668 3.541 2.902 75,86 62,17
2021* 2.310 1.783 1.357 77,19 58,74
Total 33.710 26.479 20.064 78,55 59,52

*2021: até 20/12

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados do Global Trade Alert Report
(www.globaltradealert.org).

O protecionismo aumenta em praticamente todos os paises e tem sido de especial
importancia nos trés principais: EUA, China e Alemanha, como pode ser observado na figura
2. Nesse aspecto, os dados do Global Trade Alert apresentam um contraponto as evidéncias
apresentadas por organismos internacionais, em especial os World Investment Reports da
UNCTAD, que afirmam ndo haver uma volta do protecionismo ja que existiriam regras e
convencdes internacionais que regulariam as politicas que afetam o comércio internacional.
No entanto, os dados mostram que ha um crescimento do protecionismo através de medidas
protecionistas em favor das firmas locais.

Figura 2 - Nomero de Medidas Protecionistas e Liberalizantes Implementadas -
Alemanha, EUA e China (2009-2020)
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados do Global Trade Alert (www.globaltradealert.org).

O tipo de protecionismo observado difere daquele tradicional (isto € medidas que limitam
as importagdes), estando voltado a uma bateria de mecanismos que seréo mais detalhados
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abaixo!. De fato, o conjunto de politicas protecionistas das economias mais avangadas tende
a se afastar das restricbes comerciais tradicionais e se aproximar de formas de discriminagéo
menos transparentes do Estado contra interesses comerciais estrangeiros.

Os paises mais desenvolvidos, com maiores mercados domésticos, em geral,
implementam acdes voltadas ao fortalecimento das empresas domésticas, a partir de uma
série de medidas. Além de maiores desoneracgdes tributarias, subsidios de diferentes tipos e
restricbes ao capital estrangeiro, as principais medidas que vém sendo adotadas s&o:
restricdo a importacao direta, que inclui aumentos de tarifas, cotas de importacao e proibi¢cbes
de importagéo; compras publicas onde os contratos do Estado sao transferidos de empresas
estrangeiras para empresas locais; Impostos e restricbes de exportacdo para firmas
estrangeiras; Incentivos a exportagdo, incluindo financiamento comercial subsidiado as
empresas nacionais.

Deve-se destacar que, de acordo com os dados coletados pelo Global Trade Alert, os
produtos farmacéuticos estdo entre os cinco produtos que receberam o maior numero de
medidas protecionistas adotadas no periodo de 2009 a 2021. Conforme apresentado na
tabela 2, 1618 medidas deste tipo foram implementadas por todos os paises desde a crise de
2007-2008 até o final de 2021. Entre os 20 setores mais afetados encontra-se, também,
eguipamentos médicos e cirdrgicos e aparelhos ortopédicos com 1013 medidas protecionistas

implementadas no periodo.

Tabela 2 - Setores mais afetados por medidas restritivas no periodo de 2009 a 2021

Produtos de ferro e ago 2342
Partes e motores de veiculos 2256
Outros produtos de metal 1948
Energia Elétrica 1623
Produtos farmacéuticos 1618

Fonte: Elaboracao propria com base em dados do Global Trade Alert (www.globaltrade.alert.org).

O pais que mais tem adotado medidas protecionistas com relacdo a industria
farmacéutica € a China. A figura 3 apresenta os dez setores mais afetados pelas medidas
restritivas da China no periodo de 2009 a 2020. A protecao é generalizada e entre os setores

mais protegidos, destacam-se: maquinaria de computagéo e partes e acessorios, veiculos

1 O protecionismo neste relatorio é definido como “toda agdo governamental que discrimina em favor
de interesses comerciais locais contra um ou mais rivais estrangeiros, qualquer que seja a forma de
comércio internacional ou forma de instrumento de politica usado”.
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motorizados, reboques e semirreboques, produtos de ferro ou ago, produtos quimicos,
produtos farmacéuticos, carroceria para veiculos motorizados, distribuicao elétrica e controle
de aparato.

Figura 3 - China - Produtos mais afetados por intervengdes protecionistas - 2009 a 2020
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Fonte: Elaboracéo propria com base em dados do Global Trade Alert (www.globaltrade.alert.orqg).

O aumento da protecao a industria farmacéutica € um fenédmeno que vem crescendo nos
dltimos anos e ndo se limita a China. Por exemplo, paises como Alemanha e Espanha utilizam
0 protecionismo para a industria farmacéutica de forma significativa. No caso espanhol,
diversos setores ligados a alimentagdo encontram-se entre os mais protegidos, dado o
conhecido padrdo de especializagdo daquele pais. No entanto, observa-se também os
produtos farmacéuticos no grupo dos dez setores mais afetados por intervencdes restritivas
na Espanha, assim como se observou no caso da China. No caso da Alemanha, que tem
outro padrédo de especializagdo, destacam-se entre 0s setores que mais tém recebido
protecdo, aeronaves e espagonaves, produtos quimicos, energia elétrica, alguns setores
ligados a alimentacgéo, plasticos e produtos farmacéuticos.

A crescente protecdo ao setor farmacéutico € um fenbmeno que deve ser destacado,

especialmente no contexto da crise da Pandemia da Covid 19. Os paises mais desenvolvidos
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aumentaram o grau e forma de protecéo a industria de produtos farmacéuticos, através de
diversos instrumentos de protecao orientados as firmas domésticas.

Este quadro geral se mostra mais destacado se detalharmos o tipo de intervencéao
protecionista implementado. A figura 4 mostra que, considerando todas as medidas
protecionistas adotadas no periodo de 2009 a 2021 a maior parte das medidas de protecéo a
indUstria nacional e as firmas domésticas utilizados pelos paises mais avancados esta
relacionada a concessao de subsidios, que representam 53% dos instrumentos no periodo de
2009 a 2021.

Os subsidios a atividades produtivas - em particular, subsidios a exportacao de produtos
da agricultura - ha muito tempo tém sido uma fonte de controvérsia entre governos. O que ha
de distinto na ultima década, no entanto, € que os subsidios que afetam o comércio no setor
industrial tenham aumentado de forma significativa. Esse ponto sera melhor detalhado na
secao 2.2.

Figura 4 - Principais instrumentos de protecdo as empresas nacionais adotados pelos
paises no periodo de 2009 a 2021
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados do Global Trade Alert
(www.globaltrade.alert.orq).

1.2 Aumento do subsidio ao setor industrial

A partir dos dados do Global Trade Alert, a tabela 3 apresenta o nimero de subsidios
implementados entre 2009 e 2021 por EUA, China e Unido Européia, além do total mundial.

10
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Conjuntamente estes paises e bloco econémico foram responsaveis por mais de 76% dos
subsidios implementados na economia global como um todo. Em 2019, 84% das importacdes
de mercadorias para a China, 85,3% das importacdes de bens para a Unido Europeia e 66,4%
das importacfes de mercadorias para os EUA foram de produtos fabricados por rivais locais
que haviam recebido subsidios (Evenett e Fritz, 2021).

Os subsidios concedidos pela China, Unido Europeia e Estados Unidos ndo se limitam
aos anos de crise (especificamente, agueles associados a pandemia COVID-19 e a Crise
Financeira Global). Estes paises e regido fizeram um total de 1439 concessdes de subsidios
e mudancas de politicas durante 2009-2010, 3496 durante 2020 e 2021, e 8889 mudancas de
subsidios e concessfes durante os anos intermediarios (2011-2019).

Tabela 3 - Numero de Subsidios Implementados (2009-2021) — Total Mundial, EUA, China
e Unido Europeia

Ano Mundo EUA China UE EUA, China e UE/Mundo
(%)
2009 825 176 137 383 84,36
2010 861 289 191 263 86,3
2011 850 196 267 268 86
2012 946 189 332 240 80,44
2013 1.077 151 387 288 76,69
2014 1.239 181 434 321 75,54
2015 1.342 134 504 404 77,65
2016 1.372 109 579 404 79,59
2017 1.530 123 617 437 76,93
2018 1.618 135 593 424 71,2
2019 1.500 100 641 411 76,8
2020 3.298 972 720 719 73,1
2021* 1.569 544 16 525 69,15
Total 18.027 3.299 5.418 5.087 76,57

* 2021 — até 20/12

Fonte: Elaboracéo propria com base em dados do Global Trade Alert (www.globaltrade.alert.orqg).

Ha algumas evidéncias de que o uso de subsidios no &mbito das politicas industriais tem
sido objeto de contestacdo com mais frequéncia. No ambito da OMC o numero de disputas
comerciais relacionadas a subsidios aumentou acentuadamente desde 2010, assim como as
investigacdes iniciadas sobre importacdes subsidiadas. A lideranga neste quesito €, sem
davida, dos paises mais avancados. Subsidios por parte dos EUA foram contestados 43 vezes
em 2020. No caso da China e da Unido Europeia, os subsidios foram contestados 19 e 22
vezes em 2020. Nenhum outro membro da OMC aproxima-se de tais nUmeros. Apesar da
dificuldade em se obter indicadores relativos ao montante de subsidios fornecidos pelos
diferentes paises, Evenett e Fritz (2021), a partir de dados do FMI, que n&o incluem subsidios

da China e da india, estimou gue na década de 2010, o valor total de tais subsidios excedeu

11
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400 bilhdes de délares. Tais evidéncias (imperfeitas) apoiam a afirmacéo de que os subsidios
estdo crescendo no ambito das politicas industriais e de inovacao.

Os governos nacionais ndo sao o0s Unicos responsaveis pelos subsidios concedidos pela
China, pela Unido Europeia e pelos Estados Unidos. Um total de 677 subsidios e mudancas
de politicas foram implementadas por 6rgdos governamentais subnacionais, e um total de
3.446 mudancas de subsidios foram feitas por érgdos supranacionais, em particular pelo
Banco Europeu de Investimentos (Evenett e Fritz, 2021). Entre as atividades econémicas que
mais receberam subsidios por parte destes paises, duas sado de importancia para a andlise
deste relatodrio: produtos farmacéuticos, com um total de 1421 subsidios e aparelhos médicos
e instrumentos 6ticos e de precisdo com 926 subsidios, representando 17 % dos subsidios
concedidos a todas as atividades econdmicas.

1.3 Politicas de controle do capital estrangeiro em setores estratégicos

Finalmente, deve-se mencionar outro tipo de politica governamental que tem sido
crescentemente utilizada pelos paises mais avancados, em especial a partir da pandemia e
do acirramento das disputas tecnologico-militares entre China e EUA. Tal politica esta
relacionada as preocupacdes com o papel do capital estrangeiro, especialmente em
atividades mais sensiveis a seguranga nacional.

Embora a abertura ao investimento direto estrangeiro ndo tenha sido rejeitada
liminarmente, nos Ultimos anos muitos governos estabeleceram ou reforgaram mecanismos
para aumentar o controle do investimento estrangeiro direto. A justificativa mais comum para
fazer isso tem sido relacionada a segurancga nacional.

Os conhecidos limites para o estabelecimento de empresas estrangeiras dentro dos
respectivos espacgos nacionais ou a restricdo de propostas por empresas estrangeiras para
adquirir rivais locais por razbes ligadas a concorréncia foram ampliados pelos diversos
governos, que passaram a estabelecer mecanismos institucionais para revisar as operacoes
em andamento e as escolhas estratégicas de empresas estrangeiras ja estabelecidas nos
paises. Além das tradicionais medidas de Tratamento Nacional para o acesso aos mercados
locais, e a regulamentacao de conduta apés o estabelecimento ou aquisicdo, outras formas
de restricdo ao capital estrangeiro sdo agora possiveis.

Em trabalho pioneiro publicado em 2020, que foi fortemente influenciada pela pandemia
da COVID-19, a OCDE (2020a) observou que "somente desde 2018, mais da metade dos 37
paises da OCDE implantou um mecanismo de triagem de investimentos intersetoriais ou
multissetoriais, em comparacao com menos de um terco uma década antes" (p 2). De fato,
dados apresentados neste documento mostram um aumento acentuado no nimero de paises
membros da OCDE adotando tais regimes nos anos durante e apés a Crise Financeira Global.

A porcentagem de membros da OCDE com regimes de triagem de IED aumentou ainda mais
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depois de 2018, antes da pandemia da COVID-19. A OCDE (2020a) argumenta que "a
situacdo econbmica excepcional causada pela pandemia da COVID-19 acelerou ainda mais
a formulacéo de politicas nesta area...". (p. 3).

Além do maior niumero de mecanismos de politica voltadas a controlar o ingresso de
investimentos externos ocorrem, também, importantes mudancas qualitativas. Segundo o
trabalho da OCDE, estas mudancas transformaram significativamente a préatica de
implementacao de politicas de IDE na grande maioria das economias avancadas nos ultimos
cinco anos. A maioria dos mecanismos agora permite a intervengdo de uma forma muito mais
ampla. De fato, um numero muito maior de transacdes esta agora potencialmente sujeito a
escrutinio. As regras se tornaram mais detalhadas e sofisticadas e estdo voltadas para
aplicagdes rotineiras. A préatica de implementacéo também mudou em muitos paises, com o
uso mais frequente dos instrumentos. Maior profundidade da regulamentagdo “é outro
indicador de uma mudanca transformadora que surgiu na Ultima década em muitos paises,
aprofundando-se acentuadamente a partir de 2016" (p. 3).

Um detalhamento maior sobre as recentes mudancas politicas em relagéo ao IDE podem
ser encontrados em outra publicacéo recente do secretariado da OCDE. A OCDE (2020b)
avaliou os desenvolvimentos em 62 paises, diferenciando deliberadamente entre politicas que
afetam a aquisicdo e a propriedade de ativos corporativos nacionais. Foi encontrada uma
consideravel diversidade na abordagem adotada, onde uma minoria de governos pesquisados
desenvolveu "mecanismo(s) detalhado(s) e operacional(is)" para levar em conta as
consideracdes de seguranga nacional. Muitos governos "continuam a depender de requisitos
de autoriza¢do administrativa muitas vezes com décadas de idade ou instrumentos similares
gue se aplicam a alguns setores restritos" (OCDE 2020b).

A figura 5 abaixo reproduzida de OCDE (2020b) apresenta dados sobre a introducéo de
politicas relacionadas a aquisicdo e propriedade por estrangeiros relativas ao painel de 62
paises acima mencionados, que participam da Freedom of Investment Roundtable,
organizada pela OCDE no periodo de 1990 a 2020. Duas informacdes obtidas a partir da
figura merecem ser destacadas. Em primeiro lugar, a porcentagem do IDE mundial sujeito a
controle por parte dos governos receptores cresce significativamente passando de 25% nos
anos 1990 para quase 60% nos anos recentes. Em segundo lugar, o numero de medidas de
politicas voltadas ao controle do IDE tomadas por ano cresce ao longo do periodo como um
todo, mas apresenta aumento significativo a partir de 2015 e de forma exponencial em 2020,
quando os governos justificam “explicitamente sua introdugao, pelo menos em parte, com a
pandemia ou suas consequéncias”.

De fato, a situacdo sanitaria e econémica excepcional causada pela pandemia COVID-
19 acelerou ainda mais a elaboragéo de politicas nesta area, como documentado por varias

reformas e ajustes temporarios das politicas existentes. Em alguns paises europeus esta
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aceleracao foi impulsionada ainda mais por uma Comunicac¢ao da Comissao Européia emitida
em marco de 2020. Australia, Franca, Hungria e Italia fizeram explicitamente ajustes
temporarios que aplicam regras mais rigorosas a uma gama mais ampla de transa¢des do
que anteriormente. Além disso, Franca, Alemanha, Japdo, Polbnia e Espanha fizeram
mudancas permanentes em seus mecanismos de triagem de investimentos em resposta a
nova situacao. A Eslovénia introduziu um novo mecanismo de revisdo motivado, pelo menos
em parte, pela chegada da pandemia. A Alemanha, os Paises Baixos, a Nova Zelandia e o
Reino Unido introduziram reformas rapidas de suas politicas que haviam sido iniciadas antes
do inicio da crise.

Os governos das economias emergentes também tém aumentado o uso dos mecanismos
de mecanismos de triagem de investimentos estrangeiros. A india e a Roménia justificaram
explicitamente o0s ajustes recentes em suas regras de controle dos investimentos estrangeiros
com a pandemia ou suas consequéncias. A China e a Russia aprovaram reformas do seu
regime de capital estrangeiro no primeiro semestre de 2020.

Os ajustes aos mecanismos de triagem de investimento direto estrangeiro, diretamente
associados a COVID-19, enquadram-se em um dos dois grupos que correspondem a
preocupacdes e inten¢des especificas:
¢ Reformas que acrescentam produtos cruciais para a resposta a pandemia (setores

industriais relacionados a salude e cadeias de fornecimento associadas) ou que

fortalecem os controles nessas areas;

¢ Medidas que introduzem ou melhoram os mecanismos de triagem de IED em todos os
setores para evitar aquisicdes em qualquer setor onde os ativos apresentam problemas
financeiros temporarios e distor¢ces de valor sob as condicfes econdmicas excepcionais
associadas a pandemia.

e Com relacdo especificamente a areas que fazem parte do CEIS, como resultado das

mudancas de politica observadas nos paises membros da OCDE desde marc¢o de 2020,

a participacao estrangeira na infra-estrutura de salde esta atualmente sujeita a triagem

em 21 paises da OCDE por razdes de seguranca, em comparagado com 14 em 2019. As

aquisicoes de empresas de biotecnologias ou empresas de equipamentos médicos

também estdo agora sujeitas a triagem em 21 paises da OCDE em comparacédo a 11

paises que a realizavam antes da pandemia (OCDE 2020b).

14



Figura 5 - Introducéao de politicas relacionadas a aquisicao e propriedade por
estrangeiros para salvaguardar os interesses de seguranca (62 paises 1990 a 2020)
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2 Reorganizacao/reconfiguracdo das cadeias globais de valor e as estratégias e
politicas de reshoring

Essa sessao ird analisar o processo de reconfiguracdo das cadeias globais de valor a
partir do avango do processo de reshoring. Na sec¢do 3.1, sdo apresentadas evidéncias e
argumentos que apontam na direcdo do aprofundamento da adog&o de estratégias de
reshoring por parte de empresas multinacionais. A se¢cdo 3.2 apresenta argumentos que
destacam os limites ao alcance do processo de reshoring e a se¢cdo 3.3 apresenta como 0

reshoring vem sendo incorporado no &mbito das politicas industriais em paises selecionados.

2.1 Reconfiguracéo das cadeias globais de valor e o processo de reshoring

Uma importante mudanca observada nos ultimos anos nas politicas industriais e de
inovacdo dos paises desenvolvidos e nas estratégias das empresas multinacionais esta
relacionada a tentativas de estimular empresas locais a retornar a seus paises de origem
partes importantes de seus sistemas produtivos que foram anteriormente deslocadas,
maiormente para o sudeste asiatico, no quadro da globalizacdo produtiva. Tais processos,
tratados na literatura como “reshoring”, ja eram objetivo de politica desde meados da década
passada, mas receberam impulso maior com a pandemia que demonstrou a importancia de
se contar com producdo local em uma série de atividades estratégicas, em especial aquelas

do complexo econdmico-industrial da saude.
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De forma geral, o processo de reshoring € caracterizado por uma mudanca nas
estratégias das empresas multinacionais que, com o0 apoio de politicas industriais e de
inovacado dos paises mais desenvolvidos, promovem e estimulam a internalizacdo de
atividades antes desenvolvidas em outros paises.

A expansao das cadeias globais de producéo € um fenébmeno reconhecido e amplamente
debatido na literatura econémica®. Desde os anos 1990, a producéo das grandes empresas
multinacionais passou a se organizar em torno de cadeias globais de producédo, que se
caracterizaram pela fragmentacéo e deslocamento de etapas do processo de manufatura para
paises com menores custos de mao-de-obra. Esse processo, viabilizado pela difusédo das
tecnologias de informacdo e comunicacdo, foi marcado pela desverticalizacdo da producdo
com fragmentacdo das atividades acompanhada por intensa transferéncia internacional de
etapas produtivas. O principal objetivo era a reducdo de custos, juntamente com ganhos de
economias de escala e escopo, possibilitadas pela ampliacdo dos mercados e pela gestédo
coordenada de atividades geograficamente dispersas (Hiratuka e Sarti, 2017).

O novo padrédo de producdo global passou a se caracterizar pela dispersdo mundial de
producdo com integragéo funcional de atividades econémicas. Timmer et al (2016) destacam
um aumento significativo do indice de intensidade de importagdo global (que mede as
importagfes necessarias em todos os estagios de producdo de um bem final ou servi¢o) no
periodo de 2000 a 2008 o que, segundo os autores, caracteriza o aprofundamento do
processo de fragmentacao internacional da produg&o. Este mesmo indicador analisado por
Timmer et al (2016) indica que a partir de 2011 ocorreu uma estagnacao no processo de
fragmentag&o da producéo, indicando o fim do longo de periodo de expanséo das CGV.

A pandemia da Covid 19, que agravou a incerteza acerca do suprimento de insumos e
produtos no dmbito das cadeias globais de valor contribuiu ainda mais para a redugdo do
comércio no ambito das cadeias e para o processo de reshoring dos paises mais
desenvolvidos.

Muitas empresas multinacionais ficaram fragilizadas devido a exposi¢do decorrente da
ruptura das cadeias de suprimento durante a crise da pandemia da Covid 19, trazendo a tona
guestdes associadas a importancia dos paises reduzirem a dependéncia de importacdes
insumos e produtos de outros paises e adquirirem autossuficiéncia em produtos e cadeias
estratégicas (Barbieri et al, 2020).

Nesse sentido, a pandemia da Covid 19 contribuiu para um dos fatores recentes que

desencadeou ou fortaleceu decisGes de empresas europeias de realocacao de etapas de seus

2Para maiores detalhes sobre o debate acerca da abordagem de Cadeia Global de Valor, ver Baldwin
(2013), Milberg e Winkler (2013), Szapiro et al (2015), Gereffi (2014) e Pinto et al (2016).
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processos produtivos antes deslocados para a China e outros paises asiaticos®. Esse
processo de realocacdo foi determinado pelo objetivo de reducdo da dependéncia de
importacdo de insumos, bens intermediarios e produtos em periodos de aumento de incerteza
e de crise.

A percepcao sobre a necessidade de autossuficiéncia produtiva e autonomia tecnoldgica
em areas estratégicas, a busca pelo aumento do emprego qualificado e a necessidade de
aumentar a capacidade inovativa a partir da aproximacao entre as atividades mais nobres e
as atividades manufatureiras levaram as empresas multinacionais a empreenderem esforgos
na direcdo de trazer de volta atividades da cadeia produtiva (em geral atividades relacionadas
a manufatura) que antes haviam sido transferidas para paises com menores custos de
producdo, em especial baixos salarios. Em alguns casos, os paises de origem dessas
empresas tém apoiado as empresas através de politicas publicas de suporte ao reshoring.

No nivel de firma, muitas empresas tiveram uma exposicdo significativa as interrupgdes
da cadeia de abastecimento durante a pandemia e os subsequentes lockdowns devido a sua
dependéncia de suprimentos vindos do exterior. Embora 0 aumento dos riscos das operacoes
globais ja fosse conhecido e debatido na literatura (Manuj e Mentzer, 2008), a pandemia da
Covid-19 representou uma demonstragdo sem precedentes de como seus efeitos poderiam
ser devastadores.

Embora o mundo ainda esteja lidando com as questdes de salde e seguranga levantadas
pela pandemia Covid-19, ja é bastante evidente - e reconhecido - que este evento terd um
impacto substancial sobre a economia nacional e global, bem como sobre a estrutura, a
organizacao e a gestao das operacdes e das cadeias de abastecimento (Samson, 2020). Em
particular, um consenso € encontrado entre analistas e instituicbes (por exemplo, Javorcik,
2020; The Economist Intelligence Unit, 2020; UNCTAD, 2020; F6rum Econdémico Mundial,
2020): a pandemia terd impacto na reconfiguracdo do modelo de "cadeia de valor global” - um
paradigma de rede de producéo que tem caracterizado profundamente a economia mundial
nos ultimos 30 anos, e uma das "marcas" mais visiveis da Globalizagdo. Esta provavel
remodelacdo das cadeias de abastecimento sera impulsionada tanto por fatores estratégicos
e gerenciais (em nivel da firma) quanto politicos (em niveis subnacionais, nacionais ou
supranacionais).

Além disso, a pandemia revelou em muitos paises a falta de autossuficiéncia na producao
de bens necessarios - como aqueles fundamentais para impedir a propaga¢édo do contagio,

tais como mascaras e outros equipamentos de protecdo individual (EPI), ou para garantir

8 Barbieri et al (2020) ilustram com os casos de duas empresas (a francesa Stil e a italiana Coccato e
Mezzetti) este processo de reshoring como reacéo a rupturas em cadeias de suprimento chinesas de
produtos associados a Pandemia da Covid 19.
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assisténcia médica as pessoas afetadas pelo virus, tais como ventiladores) - bem como sua
dependéncia da China para varios outros (Gurvich e Hussain, 2020). Estes ultimos incluem
suprimentos estratégicos como itens farmacéuticos, mas também componentes de cadeias
de suprimentos industriais chave (por exemplo, automotivos e quimicos) cuja paralisacdo
pode prejudicar dramaticamente uma economia avangada.

Como consequéncia, o apelo por mais autossuficiéncia nas cadeias produtivas tem sido
realcado no debate politico, estimulando a adoc&o de medidas para melhor proteger, reforcar,
ou mesmo restabelecer a producdo nacional desses bens.

Barbieri et al (2020) destacam que, como resposta a crise da pandemia de Covid 19,
foram adotadas estratégias de reshoring por empresas individualmente ou por conjuntos de
empresas (cadeia de producéo). Segundo os autores, algumas ac¢des foram adotadas num
horizonte de curto prazo e outras de longo prazo. Em alguns casos (em especial nas acoes
conjuntas de empresas), as acdes voltadas a reestruturacdo das cadeias produtivas sdo
apoiadas pelo estado através de politicas especificas voltadas ao estimulo de iniciativas de
realocacdo para cadeias de suprimento estratégicas®. Os diferentes tipos de politica e de
apoio oferecidos pelos diferentes governos serdo analisados a seguir.

Alguns autores (Barbieri, 2018) associam o processo de reshoring a elementos
estratégicos, em oposi¢do ao processo anterior de offshoring de etapas da manufatura que
foram motivados por elementos de custo. Os elementos estratégicos do reshoring estdo
relacionados a co-localizagédo de atividades de P&D, engenharia e atividades de producdo,
além de responsividade as demandas dos clientes (Barbieri et al, 2018).

Em relacdo a conexao entre os esforgos de reshoring e a demanda dos consumidores,
Cosimato e Vona (2021) afirmam que questdes de sustentabilidade se constituem em um
motor central das decisbes de reshoring. Em especial, a dimensdo ecologica da
sustentabilidade vem apresentando uma importancia crescente nas decisées de reshoring
das empresas. Nesse aspecto, as firmas de setores conhecidos como tradicionais, tais como
téxtil e calcados, produtos mecéanicos e méveis vém apresentando preocupacao crescente
com questdes de sustentabilidade e, portanto, apresentam uma prediSposicdo a processos
de reshoring maior do que outros setores. Firmas de setores considerados mais “inovativos”,
tais como o de eletrdnica, também vém apresentando esfor¢cos de reshoring. Nesse sentido,
a producdo de semicondutores, que durante a crise da pandemia se constituiu em um gargalo

para as industrias de automOveis e eletrdnica € uma das areas que vem sendo foco de

4 Nesse sentido, Barbieri et al (2020) ilustram esse caso com o langamento pelo governo francés de
chamadas de projetos voltados a recriacao da cadeia de suprimentos de paracetamol. Outro exemplo
citado é a iniciativa do governo japonés voltada para o financiamento de 70% dos custos de
relocalizacdo de empresas de pequeno e médio porte que produzem equipamentos de protecao
individual e matéria prima para remédios.
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incentivo de empresas e governos na Unido Europeia®. Os problemas de suprimentos de
insumos, bens intermediarios ou produtos durante a crise da pandemia da covid 19
explicitaram as vulnerabilidades da organizacdo da producdo em torno das cadeias globais
de valor.

De acordo com Lee (2021), as cadeias de valor estdo passando por um processo de
reconfiguracdo. Um dos fatores que contribuem para esta reconfiguracdo é a mudanca do
papel da China na economia global e alguns fatores decorrentes estdo causando um
movimento de saida de firmas da China. A digitalizacao crescente da producéo e as tensdes
com os Estados Unidos contribuiram para tal movimento®.

Segundo Lee (2021), digitalizacdo da producéo é um fator importante para compreender
alguns esforcos de reshoring. Algumas empresas estdo considerando construir fabricas
altamente digitalizadas (“fabricas inteligentes”) em seus paises sedes e fechar as linhas de
producédo mais antigas na China’.

Esse aspecto estd ligado a crescente necessidade de incorporacdo das novas
tecnologias (Internet das coisas, blockchain, robética, inteligéncia artificial, big data e etc) no
processo produtivo. Em geral, as tecnologias mais avancadas tém maior disponibilidade e
mais facil acesso nos paises de origem das empresas multinacionais, o0 que se constitui num
fator de estimulo para os esforgos de reshoring. Nesse caso, Cosimato e Vona (2021) afirmam
que algumas firmas estdo implementando estratégias de reshoring para compensar a falta de
capacitacOes e perdas de eficiéncia da base produtiva offshore, trazendo de volta atividades
produtivas que s&o desenvolvidas em fébricas inteligentes com a utilizacdo das novas
tecnologias.

Outro fator que deve ser considerado para compreender a perda de dinamismo das

cadeias globais de valor é o reconhecimento da importancia da proximidade entre inovacao e

5 A Unido Europeia destinou aproximadamente 750 bilhdes de Euros para um fundo de recuperacgéo
voltado ao desenvolvimento de capacitacfes de design e manufatureiras no setor de semicondutores.
A Bosch abriu recentemente uma planta de fabricacao de chip em Dresden, contando com a ajuda de
subsidios europeus. Nos Estados Unidos foi criada uma forca tarefa na administracao do presidente
Biden para propor formas de superacdo das vulnerabilidades em quatro setores: semicondutores,
manufatura avancada, baterias com alta capacidade para veiculos elétricos, minerais criticos insumos
farmacéuticos (Marin, 2020).

6 Alguns exemplos que ilustram esse processo sdo: o fechamento da fabrica da empresa americana
Hasbro na China e sua transferéncia para o Vietnd, a transferéncia das operacdes da japonesa Sony
da China para a Tailandia e a realocacdo da producdo da empresa sul-coreana da China para as
Filipinas, Camboja e Indonésia (Lee, 2021). De acordo com Lee (2021), os salarios na China sdo mais
do que o dobro do Vietna e aproximadamente 70% da Coréia do Sul.

7 De acordo com Lee (2021), um exemplo deste movimento é dado pela empresa G&G Enterprise
construiu uma nova fabrica completamente automatizada na Coréia que tornou a producdo competitiva
em preco e mais flexivel em termos de variedade de produto, mesmo no setor téxtil, intensivo em
trabalho.
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atividade manufatureira. Nesse sentido, no que se refere a economia americana, alguns
autores sugerem gue o processo de externalizacdo da manufatura avancou excessivamente,
trazendo a percepcdo de que é necessario fortalecer os sistemas de inovacao (Hiratuka e
Sarti, 2017)8.

2.2 Fatores que limitam o alcance do processo de reshoring

N&o obstante os esfor¢os das empresas multinacionais e as politicas dos governos que
apoiam o processo de reshoring destacados acima, € importante considerar algumas
guestbes associadas a tal processo que podem limitar o seu alcance.

Conforme sugerido por Willianson (2020) ha uma série de razdes para que as estratégias
de reshoring tenham efeitos limitados. Essa percepg¢do resulta da observacdo de evidéncias
trazidas pela pandemia e como pretenso resultado das politicas adotadas por diferentes
paises que serdo apresentadas abaixo.

Em primeiro lugar ndo ha certeza de que o reshoring e a producdo localizada teréo
impactos significativos na melhoria da robustez de uma cadeia de fornecimento. Ou seja, ndo
ha evidéncias que o processo de reshoring levara ao desenvolvimento de capacidade de
manter as operacdes e o fornecimento de produtos durante uma crise (Miroudot, 2020). Em
principio, como resultado da intensificacdo do reshoring, a capacidade para abastecer um
determinado mercado local serd, necessariamente, de menor escala, com opc¢des limitadas
para aumentar drasticamente a produgéo em resposta a uma crise. Dessa forma, o reshoring
teria capacidade limitada de reduzir a vulnerabilidade das cadeias produtivas em periodos de
crise.

A China construiu enormes capacitagbes nas ultimas décadas, que ndo podem ser
replicadas, de forma eficiente e rapida por outros paises. Yu et al (2020) mostraram como
estas capacitacfes — e também uma legislacao trabalhista mais flexivel, permitiu a empresa
produtora de equipamentos médicos Zoncare responder rapidamente, j& em fevereiro de
2020, a uma explosédo de demanda de varios paises, aproveitando a enorme e flexivel base
interna de fornecimento de insumos, sendo também capaz de operar durante vinte horas por

dia e aumentando sua producdo mensal em 600%. Isso mostra que, para que o processo de

8 Nesse ponto, ha uma discusséo tedrica mais geral baseada na abordagem sobre inovacao sistémica
relacionada a importancia da aproximacdo entre as atividades de manufatura e producdo e as
atividades inovativas para o desenvolvimento de inovacfes. Nesse caso, a fragmentacao da producéo
que esta na base da expanséo das cadeias globais de valor (associada ao aprofundamento do processo
de financeirizacao) estaria comprometendo a capacidade de inovacéo de longo prazo das empresas e
das economias.
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reshoring tivesse impacto do ponto de vista da reducdo da vulnerabilidade das cadeias
produtivas diante de crises sanitarias (ou associadas a desastres naturais e ambientais), seria
necessaria a implementacdo de uma estratégia mais ampla de criacao e endogeneizacéo de
capacitacfes produtivas e inovativas.

Uma outra razdo pela qual pode-se esperar que os impactos do reshoring sejam limitados
esta relacionada aos custos de producao e distribuicdo (Buckley, 2019). Williamson (2021)
aponta varios exemplos nesta direcdo. Por exemplo, a cadeia Best Buy, uma das mais
importantes varejistas de produtos elétricos dos EUA alertou que as tentativas de trazer de
volta varios de seus fornecedores globais aumentaria drasticamente a ineficiéncia econémica.
Rathke & O'Connell (2020) estimam que a Apple teria um aumento de pelo menos 30% nos
custos de producéo se retirasse a producéo do iPhone da China. Por estas razdes, Williamson
(2021) conclui que as empresas tém fortes incentivos para evitar os diferentes problemas e
deficiéncias de custo e qualidade, resistindo a implementacédo de processos de reshoring que
poderiam levar as mudangas na organizacdo da producdo baseada na fragmentacdo da
producéao.

Finalmente, ando se pode esquecer que as estratégias das grandes empresas
multinacionais do Ocidente de maximizagdo de lucro de curto prazo tendem a conformar o
seu padréo de organizagéo global das atividades produtivas e o impacto negativo de tentativas
de reshoring pode ser significativo. Se, por exemplo, o reshoring significar transferir atividades
produtivas que sdo realizadas na China, tais empresas podem relutar tanto por fatores
tecnolégicos, disponibilidade de for¢a de trabalho qualificada e por possibilidade de restricdo
em termos de acesso ao Unico grande mercado mundial com perspectiva de crescimento
significativo. Nesse sentido, a China é o maior mercado consumidor para uma ampla gama
de bens e servicos. Como analisado em Cassiolato et al (2021), sem o mercado chinés, o
mercado mundial de automdveis encontra-se estagnado, com tendéncia a decrescimento,
desde 2005. E improvavel que as multinacionais ocidentais, que tém demonstrado baixa
capacidade de investimento neste milénio, optem por investir significativamente em re-
localizacdo da producao quando o crescimento da demanda por seus produtos e servicos é

guase exclusivamente proveniente de paises como a China.

2.3 Oreshoring no &mbito das politicas industriais de paises selecionados

Embora a concorréncia estrangeira desleal e o reshoring desempenhem um papel
importante no discurso politico da maioria dos paises ocidentais (especialmente durante as
eleicdes), ndo ha, com excec¢éo do pacote de recuperacao da COVID-19 no Japéo, nenhuma

politica que possa ser identificada com o objetivo explicito de internalizar a capacidade
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produtiva anteriormente deslocada para, maiormente, o sudeste asiatico. Porém, o reshoring
tem sido um importante subproduto das estratégias e politicas industriais e/ou comerciais que
tém sido formuladas por tais paises desde a crise de 2007-2008.

Assim, pode-se afirmar que o0s governos dos paises desenvolvidos ja estdo
implementando ha mais de uma década medidas para promover reshoring a fim de aumentar
a producao industrial e 0 emprego nacionais.

Por exemplo, o Parlamento Europeu adotou, ja no inicio da década passada, uma
resolugdo sobre a reindustrializacdo da Europa visando promover a competitividade e a
sustentabilidade. Os documentos de politica “A Stronger European Industry for Growth and
Economic Recovery” (EESC 2012) e “For a European Industrial Renaissance” ( EESC 2014),
explicitam o objetivo da UE de reverter o declinio da participagéo da producédo no PIB europeu
e reconhece o reshoring como um dos principais meios para atingir tal objetivo.

Em nivel nacional, varios paises europeus também tomaram medidas para promover
estratégias de reshoring. A Franca tem sido bastante ativa no apoio a estratégias de reshoring,
e algumas analises sugerem que cerca de 60% das empresas que tomaram a iniciativa de
transferir sua producdo de volta a Franca receberam apoio do governo central e/ou
autoridades locais. Nos Paises Baixos, 0 Ministério da Previdéncia Social e Emprego criou
um fundo especial de incentivo (600 milhGes de euros) para apoiar a criacdo de empregos no
processo de reshoring. Na Itélia, o apoio do governo é fornecido tanto em o nivel estadual e
regional.

O governo alemé&o introduziu a politica Industrie 4.0 em 2011 como parte de uma ampla
estratégia de estimular a geragéo e introdugdo na estrutura produtiva alema das tecnologias
associadas a industria 4.0, com o objetivo de fortalecer a competitividade da Alemanha, em
especial de sua capacidade manufatureira. As empresas que implementaram estratégias de
offshore estdo enfrentando questdes de controle de qualidade e flexibilidade, além de salarios
crescentes em paises em desenvolvimento. A politica alema Industrie 4.0 prové as firmas a
oportunidade de utilizar a infraestrutura de inovacao e tecnologia avancada. Nesse sentido,
ela estimula que as firmas desenvolvam suas atividades produtivas em um pais desenvolvido
com maiores custos salariais através da aceleracéo da automagéo (Choi, 2019).

Além disso, as trés maiores economias da UE (Franca, Alemanha e Italia) combinaram
suas principais iniciativas de digitalizacdo da industria - a cooperacéo trilateral do programa
alemao “Industrie 4.0, da acdo governamental francesa “Alliance Industrie du Futur” e da
iniciativa italiana “Piano Industria 4.0”, visando apoiar e fortalecer os processos de
digitalizacdo em seus processos produtivos, bem como para avancar os esfor¢os de todos 0s
paises da UE nesta area.

Quanto aos Estados Unidos, estima-se que aquele pais teve uma perda de

aproximadamente 5 milh6es de empregos no setor manufatureiro entre 2000 e 2015, como
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resultado das estratégias de offshoring de suas principais empresas (Long, 2016). Pelo menos
desde as elei¢cdes presidenciais de 2012, o debate publico sobre o reshoring tem sido muito
ativo nos EUA. O presidente Obama utilizou sua retérica de campanha — que culpava o
offshoring na China pelo enfraguecimento do setor manufatureiro nos EUA (Kinkel, Pegoraro
e Coates, 2020) - com uma série de politicas destinadas a desencorajar o offshoring e
beneficiar a criacdo de novos empregos de manufatura nos EUA. Alguns exemplos incluem
incentivos fiscais para empresas que produzem nos EUA ou o apoio de sinergias entre centros
de pesquisa, universidades e o setor privado (OBAMA, 2012). A principal iniciativa de politica
industrial da administragédo Obama foi a 'Manufacturing USA', uma rede de 14 institutos de
pesquisa publico-privados, cada um focando em uma tecnologia de fabricacdo avancada
diferente para promover o objetivo de garantir o futuro dos Estados Unidos na fabricacéo
avancada, que explicitamente buscava o reshoring.

Além disso, os Estados Unidos tém uma plataforma privada 'Reshoring Initiative'
(https//reshorenow.org) onde os casos de sucesso de reshoring sdo tornados publicos e as
empresas podem encontrar apoio para a transferéncia da produgéo de volta para os EUA.
Criada em 2010, a ‘Reshoring Initiative’ tem uma série de programas para apoiar as empresas
na avaliagcdo e implementacdo de decisdes de reshoring. Entre tais programas destaca-se o
Programa de Substituicdo de Importagdo (ISP), que identifica e qualifica os principais
importadores e ajuda a convencé-los a comprar ou produzir internamente.

A administragdo Trump, sob uma perspectiva totalmente diversa, também deu prioridade
ao fortalecimento do setor manufatureiro interno e a recuperacado de empregos exportados.
Entretanto, enquanto o governo Obama se concentrou em fomentar a competitividade dos
fabricantes americanos através do apoio as atividades de P&D e politicas de inovagéo, o
governo Trump colocou mais énfase na reducao de custos (Piatanesi e Arauzo-Carod, 2019).
As principais politicas incluiram um corte fiscal em 2017 para empresas, com uma reducao
do imposto de renda corporativo de 35% para 21% e dos impostos para repatriacdo de lucros
obtidos por subsidiarias das ETNs norte-americanas (Chernova, 2020; Kinkel, Pegoraro e
Coates, 2020).

As politicas dos governos Obama e Trump tiveram relativamente pouco sucesso na
tentativa de repatriamento de atividades produtivas. De fato, embora tenha havido alguns
casos notaveis de reshoring nos EUA entre 2009 e 2019 e apesar de que, nos ultimos anos,
os Estados Unidos tenham tido muito mais casos de reshoring do que outros paises e regides
com salarios altos, como a Unido Européia (Chernova, 2020), a avaliacdo de diferentes
autores é de que o reshoring nos EUA esta muito longe de poder ser considerado generalizado
(Chernova, 2020 e Oldenski, 2015).

No entanto, a crise da COVID-19 pode acelerar o reshoring dos EUA, especialmente se

0 apoio politico aos projetos da administracao Biden se consolidarem e se as estratégias das
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grandes ETNs norte-americanas reduzirem sua concentracdo na maximizacao de lucro de
curto prazo e de recompra de ac¢des nos proximos anos. Os dados para o ano de 2021
compilados pelo ‘Reshoring Institute’ apontam para um aumento de 37% (com relagao a 2020)
no nimero de empregos a serem criados nos EUA, aproximadamente 138000, pela decisédo
de 1334 empresas de retornar suas atividades para aquele pais. Um aspecto interessante
deste movimento de reshoring nos EUA em 2021 que deve ser ressaltado é que a indUstria
de ‘equipamentos e suprimentos médicos’ é a quarta atividade produtiva que mais contribuiu
ao movimento de reshoring através de 221 empresas que geraram mais de 28000 empregos
(https://reshorenow.org/blog/reshoring-initiative-ih2021-data-report/).

Outros paises tém implementado estratégias que contemplam o reshoring. A Coréia do
Sul, por exemplo, vem adotando desde 2013, acfes para que as companhias tragam a
producdo de volta (Choi, 2019). Nesse sentido, na ultima década o governo sul coreano
introduziu um conjunto de politicas que incluem: beneficios fiscais, subsidios e descontos em
terrenos para encorajar o processo de reshoring (Lee, 2021). Mais ainda, o governo sul
coreano criou uma instituicdo colaborativa publico privado para apoiar o processo de reshoring
das firmas nacionais através do apoio a construcao de fabricas inteligentes (Lee, 2021).

As politicas sul coreanas, que foram expandidas em 2019 para industrias baseadas em
conhecimento e de tecnologias de informagé&o, contribuiram para o aumento do nimero de
companhias sul coreanas que efetivamente trouxeram as atividades de producéo de volta (9
empresas fizeram o reshoring em 2018, 16 fizeram em 2019 e 21 em 2020).

Ainda que os impactos do reshoring sobre a criacdo de emprego ainda néo tenham sido
significativos, a compra de maquinas e equipamentos e de bens intermediarios, além da
utilizacdo de outros servigos podera criar, indiretamente, novos postos de trabalho nos paises

de origem das firmas que estéo fazendo reshoring (Choi, 2019).

Consideracdes finais

Esse relatorio buscou explorar algumas tendéncias recentes relacionadas ao papel do
Estado na dimenséao produtiva e inovativa nos paises mais avancados e na China.

Partindo das transformacbes recentes na dindmica global de producdo e inovacédo
discutidas em Cassiolato et al (2021), sugeriu-se que desde 2011 os paises mais avancados
vém utilizando crescentemente a politica comercial no ambito de suas politicas industriais e
de inovacdo com o objetivo de proteger a industria nacional e as firmas domésticas da
concorréncia das empresas estrangeiras. Foi apresentado um conjunto de informacgfes que
corroboram este argumento, e ainda destacou-se que a maior parte dos instrumentos de
protecdo da industria nacional estd associada aos subsidios concedidos as empresas

nacionais. Além do aumento dos instrumentos de protecdo comercial e dos subsidios a
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industria local, os paises mais desenvolvidos vém também utilizando medidas de restricdo ao
capital estrangeiro em areas estratégicas.

Além de tais tendéncias observadas no ambito das politicas dos paises mais avancados
e da China, este relatério analisou também o processo de reshoring, que vem sendo
empreendido no &mbito das estratégias de algumas empresas multinacionais, com o apoio de
politicas industriais de paises mais avancados (e alguns em desenvolvimento) voltadas a
relocalizacéo de atividades produtivas anteriormente transferidas para paises com menores
custos de producéo.

O relatério destacou as limitagbes apontadas pela literatura ao processo de reshoring
associadas as dificuldades de resposta das empresas as crises. Nesse sentido, sugeriu-se
gue a importancia do reshoring para a reducdo de wvulnerabilidade das cadeias de
fornecimento associadas a expansao da fragmentacdo da producdo seria limitada. Além
disso, argumentou-se que o diferencial de custos de producdo e distribuicdo também
representaria um obstaculo ao avanco do reshoring.

De forma geral, os esforcos voltados ao processo de reshoring s8o processos
relativamente recentes e, por esta razao, ainda ndo é possivel avaliar com precisao o impacto
destes processos na dindmica produtiva e inovativa global.

No entanto, € importante refletir sobre quais sdo os impactos de tais mudancgas para 0s
paises em desenvolvimento, em especial no que se refere as politicas industriais e de
inovagao.

Inicialmente, sugere-se que as chamadas politicas orientadas as cadeias globais de valor
baseadas em medidas de abertura e liberalizagdo comercial sugeridas ao longo dos ultimos
anos por organismos internacionais aos paises em desenvolvimento devem ser
definitivamente deixadas de lado do debate sobre politica industrial e de inovagdo. Num
contexto em que os paises desenvolvidos vém aumentando a protec¢do da industria nacional
e das empresas domésticas e implementando esforcos para trazer de volta atividades
produtivas anteriormente transferidas para paises com menores custos de producdo, o
espaco de atuacdo do Estado e as politicas publicas dos paises em desenvolvimento
precisam ser repensadas.

Nesse caso, sugere-se a necessidade do desenvolvimento de novos enfoques de politica
industrial e de inovacdo que sejam centrados na solucdo dos desafios nacionais e busquem

articular a demanda social com a dimensao econémica.
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