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Politicas Orientadas as Cadeias Globais de
Valor: Uma abordagem critica
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Neste artigo analisamos criticamente as politicas orientadas as Cadeias Globais de Valor (CGV), que se
fazem presentes na agenda de pesquisa de diversas instituicbes multilaterais, tais como Banco Mundial,
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC) e Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (Unctad), e
buscamos relaciona-las com as proposicées pontuadas na década de 80, no conhecido “Consenso de
Washington”. Em suma, a proposicao dessas instituicdes é que, ainda que existam riscos associados a
insercao dos paises em desenvolvimento nas cadeias, existiria uma série de politicas que levariam esses
paises a uma insercao internacional virtuosa.

Nosso objetivo é sublinhar a importancia de um planejamento de Estado, da coordenagdo das
politicas de desenvolvimento produtivo e de um Sistema Nacional de Inovagao (SNI) robusto no processo
de insercdo nas CGV. Para isso, ao longo trabalho comparamos a experiéncia de trés paises: México,
Brasil e China. A partir do exemplo das maguilas mexicanas e da atracdo da montagem de aparelhos da
Apple pela Foxconn no Brasil, argumentamos que as politicas orientadas as CGV podem sim promover
um aumento da insercdo internacional, contudo, isso ndo necessariamente deveria ser entendido como
algo positivo, nos afastando de interpretacdes destes como “casos de sucesso”. Em contrapartida,
revisamos as estratégias adotadas pelo governo chinés, as quais se concentram primeiramente em um
fortalecimento de sua indUstria nacional e na promogao de inovagao tecnoldgica e, sé depois, visam a
promocdo da insergao nas cadeias, se afastando das politicas orientadas as CGV.

Politica Industrial; Politica Comercial; Cadeias Globais de Valor; Sistema Nacional de Inovagdo.
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1. Introducao
Com a revolugdo da tecnologia e da informac&o (TIC), o custo de coordenacéo das atividades se reduz, tornando
economicamente viavel a dispersdo geografica das etapas produtivas, a fim de reduzir o custo da producdo
(Baldwin, 2011; Nathan; Sarkar, 2011). Dado a intensificagdo dessa fragmenta¢&o produtiva, o comércio deixa de
se basear no antigo paradigma ricardiano de vantagens comparativas em bens finais, e passa a estar pautado em
vantagens comparativas caleidoscdpicas®, ou seja, vantagens inerentes a atividades especificas do processo
produtivo (Corréa et al, 2019).

Ao passar dos anos as Cadeias Globais de Valor (CGV) adquirem mais importancia, passando a fazer
parte da agenda de pesquisa de diversas instituicdes multilaterais, tais como Banco Mundial, OCDE, OMC e
Unctad. Segundo essas instituicdes, apesar da existéncia de alguns riscos associados a inser¢do dos paises em
desenvolvimento nas cadeias, existe uma série de politicas que levariam esses paises a uma insercao virtuosa: as
politicas orientadas as CGV. Isto posto, o objetivo central do artigo € analisar criticamente essas politicas,
argumentando que, apesar dessas proposicoes serem acompanhadas de um discurso sobre a importancia da
formulagdo de politicas que levem em consideracéo a intensa conexao entre os paises dentro de redes globais e
regionais de produgéo, em grande parte, apenas reproduzem as proposi¢des do “‘Consenso de Washington”. Além
disso, ignoram explicitamente a importancia de um planejamento de Estado, da coordenacdo das politicas de
desenvolvimento produtivo e do papel de um Sistema Nacional de Inovacdo (SNI) robusto no processo de
insercdo. Em suma, essas institui¢des propdem, ainda que implicitamente, que a inser¢do nas CGV é um caminho
necessario ao desenvolvimento, mesmo que ocorra em atividades de baixo valor agregado (VA) e que reforcem a
posicdo de subordinacdo dos paises em desenvolvimento no comércio mundial.

O artigo se divide em cinco sec¢es, incluindo essa introducéo e uma concluséo. Na segunda segéo, o foco
é apresentar as recomendaces postuladas pelos organismos multilaterais e refletir sobre suas motivagdes e seus
resultados. Ainda na segunda segao buscamos fazer a conex&o entre as politicas orientadas as CGV e as politicas
do “Consenso de Washington”. A terceira segdo tem como objetivo discutir propostas normativas alternativas,
apresentando-as como politicas mais adequadas aos paises que almejam desenvolver sua indUstria nacional e
alcancar um melhor posicionamento internacional de suas economias. Essencialmente, nesta se¢do discutimos a
importancia de um Estado ativo, da coordenacéo das politicas de desenvolvimento produtivo e de um SNI
desenvolvido. Por fim, na quarta secéo do artigo, buscamos analisar brevemente o caso da atragao de maquilas no
México, da atracdo da Foxconn no Brasil e da indUstria de eletrénicos chinesa. Apesar dos dois primeiros
exemplos serem interpretados como casos de sucesso na literatura, nosso objetivo € analisa-los apartir de outra
perspectiva, entendo que os resultados da aplicacéo de politicas orientadas as CGV nesses paises estéo longe de
se mostrarem virtuosos. Em contrapartida, ainda nessa secao revisamos a trajetdria de insercéo chinesa nas CGV,
buscando evidenciar como o planejamento estatal chinés e sua compreensdo da importancia do estimulo a
inovacéo se mostrou relevante processo.

2. Politicas orientadas as Cadeias Globais de Valor
A maioria dos paises em desenvolvimento vém aumentando sua participacao nas CGV, mas ainda se defrontam
com muitos obstaculos para conseguir acesso a essas cadeias (Unctad, 2013). Essas redes de producédo sao
marcadas pela existéncia de uma forte assimetria tecnoldgica e, no geral, os paises em desenvolvimento se inserem
em uma posicdo de “factory economies”, buscando atrair polos de empregos e investimentos, € encontram-Se
subordinados as “headguarter economies”, formadas por empresas dos paises desenvolvidos, que sdo as
responsaveis por liderar essas cadeias (Baldwin, 2012). Em outras palavras, as economias em desenvolvimento
tendem a se inserir em atividades de baixo VA - diretamente ligadas a producéo e intensivas em mé&o de obra ou
recursos naturais-, enquanto os paises desenvolvidos se concentram nas atividades de maior valor — atividades de
servicos de pré e pds producao, intensivas em conhecimento (Dalle et al, 2013; Fernandez-Stark et al, 2019).
Contudo, a partir de uma visao mais “otimista” sobre o funcionamento das CGV — propagada por diversas
instituicGes multilaterais-, pontua-se que as economias emergentes se beneficiam com essa organizagdo da
producdo, e que isso poderia representar uma evolucdo em termos de desempenho exportador, que poderia ser
inclusive superior & de economias desenvolvidas (Sturgeon et al, 2013). Seguindo essa Vvisdo, entende-se que a
participacéo nessas cadeias € positiva para as economias em desenvolvimento e que poderia acelerar seu processo
de catching up (Unctad, 2013).

Nessas instituicdes multilaterais, vige um entendimento de que, ao nivel do pais, ha uma correlacéo
positiva entre nivel participagdo nas CGV e taxa de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) per capta, além

‘Este termo, cunhado por Bhagwati e Deheja (1994), enfatiza a volatilidade dos fatores que definem a localizacdo
das etapas produtivas inerente as cadeias de valor (Memedovic; lapadre, 2009).



disso, também se prega gque essa maior participacdo resultaria em um maior crescimento da taxa de emprego,
independente dessa participacdo estar ou ndo associada a uma maior dependéncia em insumos importados. Por
outro lado, quando os resultados s&o analisados a partir da experiéncia individual das economias parece haver
mais parciménia. As evidéncias ndo sdo tdo homogéneas quanto no caso anterior e, reconhece-se gque, quando o
conteldo importado das exportages € muito alto, ou a participacao € limitada a polos de menor valor, 0 VA pode
ser menor. Além disso, h& o reconhecimento de que a adi¢do de valor ndo implica na sua captura. Na prética,
grande parte do VA em paises em desenvolvimento acaba sendo capturado por empresas transnacionais, apesar
disso, essas instituicoes defendem que ocorre um reinvestimento dos ganhos por filiais estrangeiras nos paises em
desenvolvimento, e esse seria, em média, bastante significativo (OCDE; OMC; Unctad, 2013; Unctad, 2013).

Em linhas gerais, conforme ressaltado, a maioria dos paises encontram-se inseridos em uma CGV. E,
segundo as instituicdes multilaterais, no longo prazo, existem beneficios associados a essa inser¢ao, que poderia
ser uma via para desenvolvimento de capacidade produtiva e para a realizacdo de upgrading industrial. Esses
resultados ndo seriam autométicos, mas existiria uma série de politicas proativas que podem aumentar a
participacéo dos paises nas GVC e ajudar a apropriagdo desses beneficios (Banco Mundial, 2020; Unctad, 2013).
Segundo De Marchi (2018), nessa abordagem percebe-se uma énfase na necessidade de links interfirmas que
ocorrem dentro das CGV para que as empresas se apropriem de transbordamentos de conhecimento e, entdo,
realizem um upgrading, contudo, na pratica, 0 impacto da inser¢do no desempenho inovativo das empresas é
dibio. Adicionalmente, a0 mesmo tempo em que se percebe um aumento no papel das economias emergentes
nessas CGV, sua capacidade de assumir um papel de lideranca em termos de inovacéo ndo € tdo evidente.

Na visao desses organismos multilaterais, as abordagens tracionais de politica industrial, que entendem
gue incentivos fiscais, subsidios e politicas de contetdo local levam ao desenvolvimento industrial, sdo perniciosas
e ineficazes dentro do contexto das CGV. Politicas nesse ambito deveriam ser utilizadas apenas para superar falhas
de mercado especificas - como possiveis assimetrias de informacdo-, atuar em pontos cuja coordenagdo de
mercado é ineficiente, ou auxiliar na captura de alguma externalidade, como possiveis transbordamentos de
tecnologia. O argumento proposto é que o uso desses instrumentos de politica deteriam forte potencial para minar
a eficiéncia do mercado, ocasionando uma ma alocacéo do capital e, além disso, ao se inserir em uma CGV, nao
haveria necessidade de desenvolver todas as etapas produtivas, tornando esses instrumentos dispensaveis (Banco
Mundial, 2020; OCDE, 2013). Vige um entendimento de que a imposicéo de barreiras comerciais, a realizacdo
de politicas industriais ou de inovagOes diretas e agdes de cunho protecionistas prejudicam os paises que as
utilizam. Dado a interconectividade dentro das cadeias, essas intervenc@es tomariam propor¢Ges muito maiores
do que quando se encontram isoladas em condi¢do de pura concorréncia (Gereffi, 2014; Sturgeon et al, 2013).

Segundo Dalle et al (2013), nessas organizagGes multilaterais, que entendem que o papel do Estado
deveria estar restrito a receitas tipicas pré mercado, ignora-se o fato de que os paises em desenvolvimento ndo se
encontram em “par de igualdade” aos paises desenvolvidos, ou seja, ndo possuem 0s mesmos instrumentos para
atrair atividades que agreguem mais valor. Em nossa opinido, na visdo retratada, as politicas industriais sdo tanto
um elo perdido, conforme pontuado por Dalle et al (2013), quanto um elo explicitamente negligenciado. Segundo
Dalle et al (2013), as recomendag@es de politicas publicas que se concentram na promog¢do de uma agenda de
liberalizacdo comercial e desregulamentagdo de investimentos, se afastam fortemente das recomendagGes
originais da concepgdo neo-schumpeteriana, que séo significativamente mais sofisticadas e complexas.

Em suma, nas contribuicdes de diversas instituicbes multilaterais vige um entendimento de que fomentar
a participacao per se nas CGV deve fazer parte da estratégia de desenvolvimento de um pais, logo, existiria uma
demanda por politicas voltadas para intensificar a inser¢do dos paises emergentes. Ademais, parece haver uma
proposicao, ainda que implicita, que a ado¢do correta dessas politicas representaria o ponto de partida para que 0s
paises em desenvolvimento adentrem em uma trajetoria virtuosa. Abordaremos a seguir algumas das principais
politicas orientadas &s CGV, buscando apresentar os argumentos utilizados para dissemina-las.

Dado o surgimento das CGV, Baldwin (2011) pontua que os paises em desenvolvimento ndo precisariam
mais construir uma base industrial ampla e profunda para se tornar competitivos, em contrapartida, poderiam se
juntar a cadeias consolidadas, sendo este um caminho mais répido e seguro do que a industrializagdo via
substituicdo de importacdes. Dessa forma, segundo as instituices multilaterais, os paises deveriam levar em
consideracdo suas vantagens comparativas (1) ao formular suas estratégias de insercdo. Neste ponto defende-se
que a construcdo de uma cadeia de valor completa ndo é desejavel ou possivel e, portanto, caberia ao governo
estimular as empresas a se inserirem em cadeias ja consolidadas. A especializacdo em atividades e tarefas
especificas, em detrimento ao desenvolvimento de indUstrias verticalmente integradas, seria 0 melhor caminho
para que 0s paises se tornem competitivos em termos de exporta¢des (Banco Mundial, 2020 p. 15; OCDE, 2013
p. 30; OCDE; OMC; Unctad, 2013 p. 18). Tal proposi¢ao pressupde uma continua dependéncia de insumos
importados, dado que a cadeia de valor ndo poderia ser completamente capturada, contudo, supostamente, seria



capaz de assegurar um envolvimento continuo com tecnologias de ponta, padrdes e melhores préticas do setor
(Gereffi, 2014).

A promocdo de uma ampla liberalizacdo seria muito importante nesse processo de especializacdo nas
atividades em que o pais é competitivo. Em linhas gerais, ha um entendimento de que o protecionismo pode ser
muito prejudicial ao desenvolvimento das CGV, seja via tarifas ou via barreiras ndo tarifarias (salvo a
especificagdo de padrBes de produtos, que poderia auxiliar na superacdo de alguns gargalos que 0s paises em
desenvolvimento se defrontam). Segundo as instituicbes multilaterais, a abertura pode levar a um aumento da
produtividade, expansdo e diversificacdo das exportacBes dentro das CGV, podendo alterar a posi¢do que o pais
ocupa dentro desse paradigma (Banco Mundial, 2020). A liberalizacdo do comércio (2) expandiria 0 acesso ao
mercado consumidor, possibilitando as firmas, ao se especializarem em nichos especificos e se integrarem com
outras economias, a incorrer em ganhos de escala em termos de producdo e em termos de conhecimento e
tecnologia. Além disso, também facilitaria a entrada de insumos estrangeiros (Banco Mundial, 2020 pp. 165-168).
O principal argumento utilizado na promog&o da liberalizacdo do comércio se concentra na cumulatividade das
tarifas, dado que os insumos intermediarios cruzam as fronteiras inimeras vezes, podendo reduzir a demanda dos
consumidores finais e, consequentemente, afetar a produc&o e reduzir os investimentos em todos os estagios da
cadeia de valor. A imposicdo de barreiras ndo tarifarias, como quotas, também culminaria no aumento dos custos
nas diversas etapas da cadeia (OCDE, 2013 pp. 21-22; OCDE; OMC; Unctad, 2013 pp. 13 e 15)

A abertura comercial unilateral por parte das economias emergentes é vista como uma oportunidade
destas se industrializarem rapidamente através do ingresso em uma CGV e, além disso, complementaria os
esforcos para alcangar resultados de apoio mutuo (OCDE; OMC; Unctad, 2013 p. 17). Ao mesmo tempo, seria
benéfico para as “headquarter-economies”’ que almejam aumentar o retorno de seu know-how especifico através
da juncéo de seus esforgos tecnologicos com a méo de obra de baixo custo dos paises emergentes. Seria, portanto,
um cenéario sem perdedores (Baldwin, 2012). Em contrapartida, a adocdo de tarifas buscando a protecdo da
indUstria nacional atuaria em um sentido contrario (Baldwin, 2010). A ideia central € que a reducéo das tarifas e,
consequentemente, do prego dos produtos intermediarios impulsionaria a produc&o a jusante. Além disso, com a
alta fragmentacao da producéo, os paises ndo precisariam se preocupar em produzir 0s insumos intermediarios
localmente, podendo importa-los, entretanto, se vigorarem altas tarifas de importacdo, esse processo se tornaria
muito custoso. Tais fatos motivam o entendimento do protecionismo como “destrucionismo” (Baldwin, 2012).

Essa organizagao da producdo pressupde coordenagao e links entre as etapas produtivas e entre 0s paises
e, portanto, os servicos (eg. transporte, logistica, financas, servi¢os baseados no conhecimento, entre outros) tem
um papel fundamental (OCDE, 2013). Consequentemente, também seria papel do governo promover a
liberalizagdo dos servicos (3)?, seja por estarem interligados as atividades produtivas ou por representar uma porta
de entrada para alguns paises em desenvolvimento — através da terceirizacdo de processos de negécios, por
exemplo. Nesse sentido, ndo deveriam ser promovidas politicas que mitiguem a entrada de grandes empresas
varejistas, 0 governo deveria proporcionar um ambiente que leve ao florescimento do e-commerce e realizar
politicas que estimulem a livre movimentacdo de dados que complementam o desenvolvimento das cadeias
(Banco Mundial, 2020 p. 168). Ademais, na esfera do comércio e producdo, a liberalizacdo dos servicos também
levaria a um aumento da eficiéncia dos paises, aumentando assim a competitividade das empresas manufatureiras
e facilitando sua participacdo em CGV (OCDE, 2013 p. 24; OCDE, OMC; Unctad; 2013 p. 16).

A promocdo da insercdo nas cadeias poderia ser entendida com um atalho & industrializacéo,
principalmente a partir das trés propostas normativas anteriores, que baseiam seu discurso em promocdo de
liberalizagdo e especializagdo produtiva. Entretanto, ainda que essa “industrializacdo” possa ser relativamente
mais facil e rapida, o resultado desse processo é uma industrializagdo rasa e menos interconectada nacionalmente
(Baldwin, 2011). A partir dessa industrializacao superficial, 0s paises se inserem em etapas de baixo valor e baixa
habilidade dessas industrias, e ndo adquirem capacidade para realizar um upgrading (Unctad, 2013).

Além disso, as economias emergentes deveriam se tornar atrativas ao capital estrangeiro (4)*, visando
os fluxos de tecnologia, expertise e 0 estabelecimento de relacGes de mercado que seriam cruciais para se integrar

2Hoekman e Mattoo (2008) analisam o papel dos servigos no crescimento econdmico e argumentam que 0 acesso a Servigos
de baixo custo e alta qualidade influenciam positivamente a competitividade das empresas em economias abertas.
Adicionalmente, segundo os autores, a expansdo da oferta de servigos é tanto um reflexo como uma pré-condicdo para
crescimento econdémico.

3Echandi (2015) defende a importancia do Investimento Externo Direto (IED) como propulsor de crescimento econdmico e
diversificagdo produtiva. Segundo o autor, o IED seria 0 caminho para que o0s paises se integrem nas CGV e pode se configurar
como fonte de capital, de novas tecnologias e de conhecimento para as empresas locais. A apropriagdo desses beneficios
dependeria de uma estrutura de politica de investimento adequada, que deve focar em identificar novas vias para maximizar
os beneficios dos investimentos existentes e refletir sobre quais os investimentos o pais ainda precisaria atrair.



nas CGV (Banco Mundial, 2020 p. 164). Para as institui¢des multilaterais, politicas voltadas a atracdo de capital
podem vir a ser tdo importantes para o desenvolvimento de capacidade produtiva quanto as anteriores (Unctad,
2013 p. 182), portanto, deveriam ser abertas, transparentes e previsiveis para facilitar a integragdo*, eliminando
possiveis barreiras ao investimento, tais como taxas de cdmbio sobrevalorizadas e regulamentacdes restritivas. E,
uma vez atraido, devem buscar manter o IED no pais. Neste ponto, o planejamento de uma politica de
investimento, aliada com politicas de comércio e de regulagdo doméstica, assim como a manuten¢do de um
ambiente politico estavel, seria crucial (Banco Mundial, 2020 p. 164; OCDE; OMC; Unctad, 2013 p. 27).
Adicionalmnete, 0 apoio ao capital estrangeiro ndo deveria se limitar a fase inicial do IED, vigorando durante todo
0 seu ciclo de vida (Banco Mundial, 2020 p. 161).

Segundo Dalle et al (2013), nessa linha de atracdo de investimentos, os paises em desenvolvimento séo
compelidos a firmar uma série de acordos internacionais e se veem impedidos de instituir politicas para filtrar a
entrada de investimentos ou para buscar acordos que sejam mais benéficos ao pais. De fato, conforme descrito
pela OCDE (2013), as politicas deveriam ser amplas e visando estagios e tarefas de producéo individuais, em vez
de setores. E, a criagdo de incentivos de investimento voltados para se¢des especificas de maior VVA poderia dar
origem a guerras de incentivos por partes “valiosas” das cadeias de valor, culminando em uma transferéncia de
parte do valor criado para os investidores internacionais, onerando os contribuintes (OCDE, 2013).

A criagio das Zonas Econdmicas Especiais® (ZEEs) (5) é uma politica de longo prazo para atragio de
investimentos, e se comporta como um atalho para os paises que almejam se inserir ou aumentar sua insergao nas
CGV, visto gue é possivel fomentar um ambiente que supra as necessidades dos investidores estrangeiros. As
instituicdes multilaterais julgam que a adogdo dessa politica se mostrou funcional em algumas economias
emergentes (atraindo atividades de montagem e fabricacdo de baixo custo), apesar de tenderem a depender
fortemente de produtos importados, e ndo serem obrigadas a gerar valor para o pais anfitrido. E a liberalizagdo
econdmica seria crucial para impulsionar seu bom funcionamento (Banco Mundial, 2020 pp. 182-183; OCDE,
2013 p. 30). Também seria papel do governo facilitar o acesso a financiamento e tecnologia (6)°, fomentando
um clima de investimento nacional harmonioso, e sem um Vviés negativo contra investidores. A possibilidade de
realizar fluxos de investimentos continuos auxiliaria na construcdo de capacidade de absorcdo das empresas, ou
seja, facilitaria a captura de possiveis transbordamentos de tecnologia, ou apoiaria a propria transferéncia e
licenciamento de tecnologia (Banco Mundial, 2020 p. 179).

A promoc¢édo de um arcabougo institucional de qualidade (7) a partir da garantia da aplicacdo de
contratos, da protecdo de direitos de propriedade e do estabelecimento de padrdes regulatérios também seria
crucial, visando propiciar um ambiente estavel, previsivel e passivel de empresas realizarem atividades inovadoras
e complexas de forma segura (Banco Mundial, 2020 p. 172; OCDE, 2013 p. 29). Tal proposicéo se alinha com o
pontuado por Baldwin (2012), que afirma que, caso os paises em desenvolvimento ndo sejam capazes de conter
ameacas aos direitos de propriedade ou aos fluxos transfronteiricos, seria provavel que o comércio nédo florescesse.
Ademais, segundo a OCDE (2013), os paises que de fato possuem um sistema juridico e instituices contratuais
solidos tendem a exportar mais em setores mais complexos (eg. Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) e design) e
a ma gestao desses instrumentos dificultaria a boa execucao das politicas de investimento, tal como a politica de
instauragdo de ZEEs (p. 29).

Segundo Dollar e Kidder (2017), como os paises em desenvolvimento geralmente possuem disposigao de
mais trabalhadores de baixa qualificacdo em relacdo a trabalhadores qualificados e a capital, é a qualidade das
instituicOes que possuem que determina se vao exportar produtos simples e indiferenciados ou mais sofisticadas.
Sendo assim, estes paises deveriam se esforgar para melhorar suas institui¢cfes, aumentando a exigibilidade dos
contratos, por exemplo. O foco deveria ser a reducdo dos custos de transacdo para que as empresas de um pais
possam ingressar facilmente nas CGV (Unctad, 2013). Neste ponto, é engracado retratar que, a0 mesmo tempo
em que se propde uma ampla liberalizacdo econdmica, sugere-se que o direito de propriedade intelectual das
empresas seja fortemente assegurado. Para Dalle et al (2013), tal fato perpetua a apropriacéo de renda das empresas
lideres nas cadeias e é extremamente benéfico aos paises desenvolvidos, mas se configura como uma forte barreira

“Nesse sentido, politicas voltadas ao auxilio de empresas nacionais ou a manutengéo de empregos resultariam na
discriminacéo dos investidores estrangeiros ou desencorajariam o investimento externo. E, adicionalmente, politicas
informais, excessivas e generalizadas também minariam a confianca dos investidores (OCDE, 2013).

5S40 zonas que podem deter regras de comércio mais flexiveis (Banco Mundial, 2020).

8Segundo Cusolito et al (2016), as CGV sdo uma via para importar tecnologias sofisticadas e know-how, por exemplo,
e 0 IED é um dos veiculos mais comuns para participar dessas cadeias. Dessa forma, formular um plano de comércio
e investimentos com metas claras e factiveis, além de identificar as acBes complementares necessarias, se faz
necessario.



a entrada em atividades de maior sofisticacdo aos paises em desenvolvimento. 1sso nos mostra novamente como
as politicas visam proteger os interesses e forgas das economias desenvolvidas e visam apenas adequar 0s paises
em desenvolvimento s necessidades desse primeiro grupo.

Melhorar a conectividade e reduzir os custos comerciais (8)" também estaria dentro do escopo de
atuacdo do Estado. Dado que a realizacdo do comércio no ambito das CGV depende muito de previsibilidade e
agilidade, seria importante deter procedimentos alfandegérios e de fronteira eficientes, fomentar um ambiente de
concorréncia nos servicos de transporte, incentivar a presenca de fornecedores internacionais de logistica
terceirizada e servicos de entrega expressa, aprimorar a estrutura e governanga portudria e promover a alta
conectividade das TIC. Caberia ao governo melhorar a infraestrutura e governanca portuéria, formular politicas
que melhorem a conectividade de paises sem litoral e de regiGes remotas dentro dos paises. Em suma, ao facilitar
a importacao e exportacdo de insumos de forma rapida e confiavel, os paises tornam-se mais atraente para
empresas estrangeiras que buscam terceirizar as etapas de producao (Banco Mundial, 2020 pp. 168-171; OCDE,
2013 p. 28; OCDE, OMC; Unctad, 2013 p. 14).

Deter forca de trabalho nacional barata é outro ponto que tornaria o pais atrativo aos olhos de investidores,
facilitando a insergéo em atividades de manufatura basica e, em um segundo momento, seria importante que essa
mao de obra tenha uma maior qualificacdo. Sendo assim, primeiramente o governo deveria regular o custo da
méo de obra (9), promovendo politicas regulatorias rigidas no mercado de trabalho para garantir a protecdo dos
trabalhadores e, a0 mesmo tempo, manter o pre¢o da méo de obra competitivo. Sendo assim, prover infraestrutura
urbana seria fundamental, tendo em vista que a auséncia de uma boa infraestrutura eleva o custo de vida dos
trabalhadores e, entdo, aumenta seu salério de reserva. Adicionalmente, o governo também deveria resolver os
problemas relacionados a “skill mismatches” no mercado de trabalho. No caso de paises que estdo buscando um
upgrading dentro das CGV, seria necessario que 0 governo passe a planejar politicas que aumentem a qualidade
da mdo de obra disponivel, dado que a realizagdo de atividades mais sofisticadas nas cadeias demandariam
trabalhadores que detém “habilidades técnicas de alto nivel e adaptabilidade” (Banco Mundial, 2020 p. 163).

Adicionalmente, o governo também deveria buscar fortalecer o capital humano especifico do setor (10)®
com estratégias direcionadas ao desenvolvimento da forca de trabalho, a partir de uma coordenacéao entre os
setores publico e privado. Tais estratégias seriam primordiais para 0s paises em desenvolvimento que desejam
realizar um upgrading nas CGV, visto que as atividades mais sofisticadas e com maior VA demandariam
habilidades técnicas de alto nivel e adaptabilidade, dado o carater dindmico da tecnologia. E, visando atender a
demanda por habilidades especificas nos diferentes setores, 0s governos poderiam atuar facilitando o acesso a mao
de obra qualificada, garantindo mercados de trabalho abertos, para melhor combinar as demandas dos investidores
com as habilidades locais disponiveis. Em outras palavras, 0s governos poderiam ter um papel ativo no auxilio
aos investidores das GVC a identificar mdo de obra qualificada. O foco ainda seria apenas corrigir as possiveis
falhas de mercado, com o incentivo as empresas a melhorar suas praticas de gestdo e construir relacionamentos
com compradores, por exemplo, ajudando o processo de upgrading dessas empresas € 0 aumento de sua
produtividade (Banco Mundial, 2020 pp. 180-181).

O Estado também deveria fortalecer o Sistema de Inovacao (SI) (11), promovendo densas redes de
colaboracéo publico-privada e que envolvem diversos agentes, entre eles industrias estrangeiras e locais, academia
e instituigBes de pesquisa governamentais. A criacdo de parques de inovagao também seria uma via para fortalecer
0 S, visto que fomentam a aglomeracéo de empresas inovadoras (Banco Mundial, 2020 p. 182). Nessa visdo, a
inovagdo deveria estar presente no plano de acdo do governo, mas isso deveria ocorrer através de politicas de
contratos publicos competitivos orientados a inovagao, por exemplo, e a partir de uma politica estavel, continua,
a fim de ndo causar um ambiente incerto. O governo deveria atuar em pontos esquecidos pelo setor empresarial,
através de investimentos em P&D basica e de longo prazo. As recomendacdes acerca do foco em atividades e
tarefas especificas continuaria valida para as politicas de inovacdo (OCDE, 2013 p. 35).

Em nossa opinido, essas consideracfes sobre a importancia de um Sl propde uma visdo linear da
tecnologia quando, na verdade, precisaria ser sistémica. Percebemos também um afastamento entre o discurso da
importancia desses Sl e das proposigdes normativas que delineiam o papel do Estado nesses sistemas. Além disso,
tal como afirmado por Lee et al (2017), em comparagao a abordagem das CGV, a escola Schumpeteriana atribui
mais énfase ao papel das varidveis ‘‘dentro da nagdo’” do que as variaveis internacionais no crescimento
econdmico. E, por fim, acreditamos que outro ponto controverso € a proposicao da necessidade de se manter uma
estabilidade e continuidade da politica de inovacdo, quando se faz importante que esta esteja em constante

"Segundo Gereffi (2014), o desenvolvimento de uma infraestrutura adequada é um fator chave para promover a eficiéncia do
comércio global.

8Nesse sentido, Bloom et al (2013) apresenta evidéncias de que a adogao de praticas gerencias adequadas pode aumentar a
produtividade das firmas, a partir da analise de grandes empresas téxteis indianas.



avaliacdo e adaptacdo.

Por fim, seria o papel do governo gerenciar riscos sistémicos (12), que podem estar associados a propria
globalizacdo, como pandemias globais. Contudo, ha um entendimento de que a prépria globalizacdo ajude na
reducdo desses riscos, dado as estratégias de diversificacdo de polos produtivos, atividades desempenhadas,
alargando a exposi¢do dos paises e empresas. Adicionalmente, entende-se que enquanto para algumas categorias
de risco seja importante atuar sobre a reducdo da vulnerabilidade encontrada, em outras situacdes faz-se mais
importante focar no gerenciamento de riscos e suas consequéncias (OCDE, 2013 p. 44).

Em suma, as recomendacdes podem ser consideradas genéricas, seja em relacdo a falta de consideragao
das diferencas entre os setores ou entre 0s paises. Pressupde-se, conforme pontuado por Gereffi (1999), que o
acesso as empresas lideres da cadeia coloca as empresas e economias em curvas de aprendizagem potencialmente
dindmicas e, portanto, seria uma etapa necessaria para realizacdo de um upgrading industrial. Entretanto,
acreditamos que tal visdo menospreza o poder das empresas lideres dentro das cadeias, e o fato de que ndo
necessariamente € do interesse delas permitir que as empresas subordinadas realizem um upgrading.

No geral, as empresas lideres das cadeias sdo empresas multinacionais®, que coordenam suas redes
afiliadas, parceiros contratuais e fornecedores independentes. Em 2010, por exemplo, estimava-se que as CGV
coordenadas por empresas multinacionais representavam cerca de 80% do comércio global. As formas de
governanca que vigoram entre essas empresas e suas subordinadas podem variar e detem influéncia tanto sobre a
distribuicdo dos lucros dentro das cadeias, quanto sobre o desenvolvimento de longo prazo (OCDE, OMC;
Unctad, 2013; Unctad, 2013). Na prética, a maior parte do valor associado as cadeias fica retido nessas empresas
lideres (Fagerberg et al 2018; Sturgeon et al, 2013). E, além disso, segundo Fagerberg et al (2018), os
transbordamentos pecuniarios ou tecnoldgicos dessas cadeias sao relativamente peguenos e certamente seriam
melhores caso o0s recursos despendidos fossem alocados de outra forma. O aumento da participagdo nas cadeias a
partir da importacdo de VA estrangeiro'® (eg. participar das cadeias através da montagem de pecas importadas
para exportagao) praticamente nédo se reflete em crescimento dos paises em desenvolvimento, além disso, isso leva
a uma piora na performance econdmica em paises muito pequenos ou com capacidades menos desenvolvidas, tal
como a inexisténcia de um sistema de inovacéo robusto'*.

Ainda que, em certo grau, as empresas multinacionais possam se interessar no upgrading das empresas
subordinadas, tal como pontuado por Humphrey e Schmitz (2000) apud Fagerberg et al (2018), hd um limite para
a benevoléncia destas empresas em auxiliar as subordinadas a se apropriarem de conhecimentos ou desenvolverem
capacidades. Inclusive, espera-se que essas empresas busquem evitar que suas subordinadas crescam a ponto de
se tornar uma concorréncia direta. De fato, Lee et al (2017) afirma que, conforme as empresas subordinadas
adquirem mais capacidades tecnoldgicas, acabam se defrontando com mais dificuldade para ter acesso a licengas
de projetos mantidos pelas empresas lideres, que tentam evitar um “efeito boomerang” da tecnologia transferida.
Pela dtica das empresas lideres, as subordinadas deveriam se contentar apenas em imitar sua producéo.

Essas multinacionais lideres das cadeias sdo as responsaveis tanto por definir grande parte da localizagéo
das atividades produtivas dentro das CGV, quanto pelas decisdes de realizar ou ndo investimentos (Dalle et al,
2013; Gereffi, 2014; Surgeon et al, 2013) e, sendo assim, espera-se que essas decisdes estratégicas - outsourcing
e offshoring - sejam pensadas de forma a maximizar seus lucros (Dalle et al, 2013). Em outras palavras, as
economias emergentes sao vistas como “‘motor para o crescimento” dessas cadeias (Gereffi, 2014) e, portanto, €
de se esperar que a realocacdo de um polo produtivo seja feita pois implica em beneficios para as préprias
multinacionais. De fato, essas empresas lideres s6 auxiliardo o upgrading das subordinadas se isso implicar em
aumentos de seus rendimentos (Dalle et al, 2013) e, a grosso modo, sempre podem realocar suas atividades para
regides que tenham um custo de producéo ainda menor ou que detenham mercados domésticos mais promissores
(Lee et al, 2017; Sturgeon et al, 2013). Em suma, as CGV precisam incluir elos de producéo com baixo VA e as
empresas lideres exploram esses elos associados a trabalho intensivo em méo-de-obra e com pre¢o competitivo
para assegurar sua rentabilidade e sua posi¢do. Segundo Dalle et al (2013), isso reflete uma “falacia da
composi¢do” no argumento das instituigdes multilaterais, que ao estimular & mera inser¢do como politica de
desenvolvimento ignoram um limite inerente a essa abordagem, a inviabilidade de todos os paises se beneficiando
dessa estratégia simultaneamente e na mesma proporgao.

%Essas sd0 as empresas responsaveis por controlar as marcas e a concepgdo do produto (eg. Apple), e as empresas
que desenvolvem as tecnologias centrais e 0s componentes mais avancados (eg. Intel) (Sturgeon et al, 2013).

10A participacéo dos paises nas CGV pode ser mensurada a partir da soma do VA domesticamente nas exportagdes
estrangeiras (participagdo “para frente ) e do VA estrangeiro importado (participagdo “para tras”) (Koopman et al,
2010).

As conclusdes sdo fruto da analise de 125 paises entre 1997-2013 e, como 0s autores pontuam, ndo tem a intencéo
de afirmar existéncia de causalidade. Para mais detalhes, ver Fagerberg et al (2018).



Ademais, ainda que notemos breves consideraces sobre riscos associados a entrada nas CGV no discurso
das instituigdes multilaterais, ndo parece haver um reconhecimento de como a forma de insercéo de um pais pode
ser tdo ou mais importante do que a mera insercéo. De fato, as politicas propostas minam o espaco de atuacdo do
Estado e parecem se preocupar mais com possibilitar a entrada dos paises do que com os resultados que esses
paises se defrontardo (i.e. upgrading e/ou downgrading econdmico e/ou social). Em nossa opinido, assume-se,
ainda que implicitamente, que ao seguir as diretrizes propostas existem grandes chances dos resultados serem
positivos, mas, no geral, as proposi¢des politicas fomentam a insercdo dos paises em desenvolvimento em
posicBes que reforcam e perpetuam sua subordinacdo no comércio mundial. Em contrapartida, conforme
argumentado por Ferreira (2020), defendemos que a mera inser¢do nao é uma panaceia para 0 desenvolvimento
econdmico, e a maneira que 0s paises optam, ou sdo condicionados, a realizar esse processo tem um papel
complementar a suas vantagens caleidoscopicas na definicdo de seus padrGes de especializacdo. Por fim, nos
perguntamos “O que ha de tao novo nessas recomendagdes?”’, tendo em vista que, em diversos pontos, apesar das
instituices multilaterais propagarem um discurso que sinaliza a importancia de uma adequacéo das politicas
publicas ao paradigma de comércio atual, nos defrontamos com proposi¢cdes similares as do Consenso de
Washington®?,

2.1 De volta aos anos 80

A partir da literatura que defende a importancia das politicas orientadas as CGV, argumenta-se que essas
formulagoes politicas surgem tendo em vista a “nova” configuragdo do comércio, que se encontraria concentrado
em redes globais e regionais de producdo. Contudo, em grande parte, essas politicas parecem remontar as
proposi¢des formuladas na década de 80, popularmente denominadas como “Consenso de Washington™.

A terminologia “Consenso de Washington”, proposta por Williamson (1990), se refere ao conjunto de
instrumentos politicos que, tanto segundo a esfera politica de Washington, quanto a esfera tecnocrética, eram
considerados mandatorios para os paises latino-americanos que almejassem “‘crescimento, baixa inflagdo, uma
balanca de pagamentos vidvel, e uma distribuicdo de renda equitativa” p.2 (traducdo nossa), apesar de,
posteriormente, o termo ser largamente utilizado para descrever politicas neoliberais ou fundamentalistas de
mercado'®, conforme pontuou Williamson (2000). De todo modo, conforme Ocampo (2005) defende, ainda que
haja uma imprecisdo na utilizagdo do conceito, ambos dizem respeito a um conjunto de reformas que visam
ampliar o papel das forgas de mercado.

As politicas reunidas no consenso, assim como as politicas orientadas as CGV, eram apresentadas como
uma via para o desenvolvimento de economias emergentes, contudo, a difusdo dessas orientagBes tambem fazia
parte do processo estratégico de economias desenvolvidas. Em suma, segundo Williamsom (1990), acreditava-se
que, apesar das politicas propostas levarem em consideracao os objetivos estratégicos dos Estados Unidos (EUA),
elas também visavam o desenvolvimento dos paises latinos, entretanto, o interesse estadunidense em receber o
servigo da divida da América Latina era uma clara motivacdo para o estimulo a promocéo de politicas de
austeridade nesses paises.

O Consenso de Washington pode ser resumido em dez recomendag®es: i) manutenc&o de disciplina fiscal;
i) concentrar e redirecionar os gastos publicos em salde, educagdo priméria e infraestrutura.; iii) realizar uma
reforma tributdria, visando reduzir as taxas marginais e ampliar a arrecadacéo; iv) liberalizacdo da taxa de juros;
V) manutencdo de uma taxa de cAmbio competitiva; vi) liberalizacdo comercial; vii) liberalizagdo da entrada de
investimento estrangeiro direto; viii) promover privatizacéo; ix) promover uma desregulamentacdo econdémica
(para abolir as barreiras a entrada e saida) e x) assegurar os direitos de propriedade (Williamson (1990; 2000).
Neste trabalho abordaremos apenas algumas delas, buscando relaciona-las com as politicas orientadas as CGV.

Primeiramente, pregava-se que a manutencéo de disciplina fiscal seria primordial. Entende-se neste ponto
que déficits fiscais grandes e sustentados podem levar a inflagéo, déficit de pagamentos e fuga de capitais. Estes
s6 deveriam ocorrer se utilizados como fonte de financiamento para investimentos em infraestrutura produtiva.
Em contrapartida, também vigorava a crenca de que um déficit menor, ou mesmo um superavit, ndao é
necessariamente uma evidéncia de disciplina fiscal. Deveriam existir prioridades para os gastos publicos e, dentro
dessas prioridades, os subsidios (principalmente os indiscriminados) ndo detinham espaco, sendo forte candidatos
para reducdo ou, preferencialmente, eliminagéo (Williamson, 1990).

Julgava-se primordial lograr uma taxa de cambio “competitiva” e estavel. Sendo a ideal caso fosse
consistente no médio prazo com os objetivos macroecondmicos do pais. A importancia desta competitividade
seria para possibilitar o crescimento eficiente das exportagdes e manutencao de um déficit sustentavel. Além disso,

2Autores como Fagerberg et al (2018) e Szapiro et al (2016) também pde este questionamento em debate.
Bwilliamson (2000) reforca que as politicas propostas deveriam ser entendidas como uma agenda para uma parte
especifica do mundo em um determinado momento da histéria.



a manutencdo da estabilidade era fundamental para assegurar a confianca do setor privado e justificar investimento
em potenciais indUstrias de exportacdo (Williamson, 1990).

Nos voltando para as proposicdes explicitas sobre Politica Comercial, vige uma clara recomendacao sobre
liberalizagdo dos fluxos de importagdo, que seria o segundo foco de uma politica “voltada para o exterior”4. Tal
politica permitiria a importacdo de insumos intermediarios a precos competitivos, auxiliando a promocao das
exportacdes. A instituicdo de politicas protecionistas € vista como perniciosa a economia doméstica, levando ao
empobrecimento da nacdo. Adicionalmente, politicas que dificultem a entrada de fluxos financeiros estrangeiros
ndo sdo almejadas, ainda que a liberalizacdo desses ndo seja o principal objetivo da politica. Propde-se que esses
fluxos poderiam beneficiar os paises destinatarios com capital, habilidades e know-how necessarios, produzindo
bens essenciais para 0 mercado interno ou contribuindo com novas exportag@es. E que medidas regulatérias no
mercado, tais como os controles sobre o estabelecimento de empresas e sobre novos investimentos, e as restricoes
sobre a entrada de investimento estrangeiro e saida de remessa de lucros, por exemplo, podem ser danosas para o
crescimento do pais. Ademais, a manutencao da seguranca de direitos de propriedade seria crucial para 0 bom
funcionamento do sistema capitalista e estes seriam altamente inseguros na América Latina (Williamson, 1990).

Em suma, o espaco de atuacdo do Estado é altamente restrito. Deveria orientar suas despesas
principalmente a gastos com infraestrutura, em detrimento a politicas protecionistas para a indUstria, focar seus
esforcos em aumentar as exportacdes e prover um ambiente de negdcios o0 mais estavel possivel. A promogao de
medidas liberalizantes — tanto em relacéo aos fluxos de comércio, quando aos fluxos de investimentos - seria
fundamental para o bom funcionamento mercado, assim como a garantia dos direitos de propriedade. Contudo,
0s resultados em relagdo ao desenvolvimento da América Latina associado ao uso dessas propostas é muito
criticado e debatido na literatura e, mesmo assim, tais proposi¢des se repetem e minam cada vez mais 0 espago do
Estado dentro do arcabouco das politicas orientadas as CGV®.

Entre as contribuicbes que avaliam os resultados, observados nas décadas de 1990-2000, da
implementago dessas politicas, estd Moreno—Brid et al (2004). Os autores evidenciam que as reformas estruturais
levaram a um forte aumento das exportagGes em grande parte da América Latina, mas que também se refletiu em
uma mudanca na pauta exportadora, que no caso mexicano e de outros paises da América Central levou a um
aumento da participacdo das manufaturas, principalmente maquiladoras, e no caso das economias América do
Sul levou a uma maior concentragdo em exportagBes de recursos naturais intensivas em emprego, voltadas
principalmente ao comércio intrarregional e aos mercados europeus. Entretanto, essa guinada exportadora foi
acompanhada por uma forte penetracdo de importacGes - cuja intensidade e duragéo superaram as expectativas —
e ndo foram capazes de se configurar como um motor para crescimento econdmico da América Latina.

A conclusdo dos autores é que essas politicas promoveram um ambiente macroecondmico mais estavel e
0 aumento das exportacdes, mas, ndo tem forcas para levar ao alto crescimento da atividade produtiva ou ao
desenvolvimento econémico e social, com geracdo de empregos formais de qualidade e reducéo dos niveis de
pobreza. Ademais, a mensagem que os autores trazem é limpida e atual: urge a necessidade de reconhecer a
importancia das instituicdes e das condices historicas, o Estado precisa ter um papel presente e forte e, para que
0s paises se beneficiem com o comércio exterior, faz-se necessario a realizacdo de investimentos internos que
estimulem o vinculo das exportagdes com os fornecedores locais. Essas sim seriam as vias para superar uma pauta
exportadora com baixo conteudo tecnoldgico e com altas taxas de penetragdo das importacdes que deslocam os
produtores locais e rompem as cadeias de valor (Moreno—Brid et al, 2004). A agenda proposta no “Consenso de
Washington” era claramente incompleta e isso é reconhecido tanto por criticos quanto por defensores. Entretanto,
seus defensores ainda falham ao ndo compreender que ndo existe um dnico caminho para o desenvolvimento e
buscam apenas complementar as reformas do consenso com reformas adicionais. Além disso, faz-se necessario
instituicBes desenhadas especificamente para a promocao de desenvolvimento produtivo (Ocampo, 2005).

Sendo assim, temos a impresséo de que, em certo grau, o discurso amplamente difundido por instituictes
multilaterais apresenta apenas uma nova roupagem a um discurso fortemente liberalizante no qual, conforme
Gereffi e Sturgeon (2013) pontuam, o papel dos governos se limitaria a promogdo de um conjunto de politicas
horizontais e a abertura ao comércio internacional para alcancar o desenvolvimento. Contudo, conforme
retratamos, isso ndo resultou em um desenvolvimento propriamente dito. Tal como destacado por Szapiro et al
(2016), precisamos refletir se as politicas que apenas almejam atrair empresas internacionais sao as mesmas que
levam ao desenvolvimento econémico de um pais. Além disso, podemos nos perguntar “por que isso
aconteceria?”. Reforcamos, portanto, as proposicoes de Dalle et al (2013), que afirma que as conclusdes propostas
por iniciativas como OMC, OCDE e Unctad sdo, no minimo, discutiveis, ¢ que “parecem buscar novos

4Nesse modelo politico a restricdo da balanca de pagamentos é superada a partir do crescimento das exportagGes,
em detrimento a uma politica voltada para substituicdo das importagdes.
Essas propostas politicas sdo particularmente proximas das proposicdes 2, 4, 7 e 8 apresentadas na secdo anterior.



fundamentos tedricos e discursivos para impulsionar uma agenda de liberalizacdo comercial, ignorando as
implicacOes negativas que isso possa ter para o desenvolvimento das economias menos avangadas.” p.5 (traducao
nossa). Em suma, as propostas normativas da abordagem de CGV sdo muito limitadas e ignoram a dimens&o
sistémica e nacional dos processos de inovacao, a partir da qual as instituicGes multilaterais apresentam a inser¢ao
como a principal ou Unica forma dos paises em desenvolvimento realizarem um catching up (Szapiro et al, 2016).

3. O que deveria ser feito?

Afirmar o que os paises devem fazer para percorrer uma “trajetoria de sucesso” esta longe de ser trivial. De fato,
cada pais tem suas particularidades em termos de forgas e fraquezas, e tais fatos ndo podem ser ignorados em uma
analise normativa. Entretanto, existem certos pontos tedricos que devem ser ponderados independente dessas
particularidades, e isso comeca pelo entendimento de alguns conceitos basicos no cerne das politicas de
desenvolvimento produtivo. O primeiro ponto é entender que existe uma diferenga entre politicas explicitas e
implicitas. Segundo Herrera (1995), a politica explicita seria a politica oficial do pais, a que esta descrita nas leis
e planos governamentais, enquanto a politica implicita seria a que determina o papel da ciéncia na sociedade,
expressando a demanda cientifica e tecnoldgica do “projeto nacional” do pais. Cassiolato e Lastres (2005) afirmam
que entender os condicionantes do quadro macroecondmico, politico, institucional e financeiro especifico de cada
pais e atuar sobre eles é crucial para compreender a dindmica do desenvolvimento industrial e tecnolégico e
formular politicas adequadas. Os autores reconhecem nesse ponto que tal contexto seria importante politica
implicita nos paises em desenvolvimento, podendo ser configurar como um obstaculo ao bom funcionamento das
politicas explicitas (Herrera, 1971 apud Cassiolato et al, 2005). Em suma, essas politicas implicitas podem deter
mais relevancia sobre as estratégias tecnoldgicas das firmas do que as politicas de inovacao (ou “politicas
explicitas”) propriamente ditas, podendo inclusive anular estas tltimas (Cassiolato et al, 2005; Szapiro et al, 2016).

Em segundo lugar, € preciso entender que no &mbito de politicas industriais existem as politicas orientadas
as cadeias globais de valor® - que clamam melhorar a participacéo dos paises nas cadeias (Gereffi et al, 2013) -,
politicas horizontais e verticais. Segundo Gadelha (2003), as politicas horizontais estdo associadas as condigdes
gerais do ambiente econdmico e moldam indiretamente o desenvolvimento industrial sem distingéo entre os
setores. Essas politicas, que por vezes sdo erroneamente entendidas como puramente politicas macroeconémicas
ou sistémicas, podem estar associadas também a condi¢@es de infraestrutura fisica, politica antitruste, entre outros.
O foco dessas politicas € uma acdo governamental genérica e indireta sobre as condi¢des gerais que condizem ao
ambiente econdmico. Ja as politicas verticais buscam nortear a utilizacdo de diversos instrumentos seletivamente,
visando alcancar diferentes metas para os diferentes setores industriais. Espera-se uma intervengao Estatal mais
direta, seletiva e orientada por metas precisas.

Enquanto as politicas puramente horizontais ndo delimitam propriamente o objeto da politica industrial e
tampouco consideram os obstaculos inerentes a especificidade da estrutura produtiva e tecnolégica dos setores, as
politicas verticais ignoram condicionantes que fogem do aspecto setorial das indUstrias, caminhando na direcao
contraria a uma visdo sistémica do processo de inovacgao. Sendo assim, essas politicas devem ser formuladas de
forma complementar (Gadelha, 2003). Para Erber (1992) apud Gadelha (2003), a politica nacional de
desenvolvimento abrangeria 0 conjunto de politicas macroecondmicas dos Estados Nacionais, e no nivel do
padrdo de industrializacdo, teriamos a politica industrial, que busca transformar a estrutura produtiva e que
intervém na dindmica de inovaces das industrias, além de influir no desenvolvimento das economias nacionais.
Para Gadelha (2003), a politica industrial esta na origem do papel do Estado na dindmica econémica de longo
prazo, e a capacidade de intervencdo e de analise estratégica desse agente sdo fundamentais para as politicas
industriais sejam eficientes e atuem em prol da inovacéo e transformac8o estrutural. Ademais, no @mbito das
politicas de desenvolvimento produtivos, os Estados se deparam com diversos instrumentos para fomentar o
crescimento e desenvolvimento de um pais, tais como politica comercial, politica industrial, politica social, e o
arranjo desses instrumentos é crucial. E, em um cenario ideal, a utilizacdo desses instrumentos deveria ser
extremamente complementar'’. Entende-se, portanto, que existe uma interdependéncia entre as esferas das
politicas publicas (Erber, 1992 apud Gadelha, 2003) e urge uma demanda de concordancia de forcas politicas para
que o Estado seja capaz de promover uma mudanca estrutural (Gadelha, 2003).

Diversos autores se afastam da visdo pregada nas “politicas orientadas as CGV” e incluem em suas
anélises os pontos mencionados acima, reunindo proposigdes que buscam de fato auxiliar os paises emergentes a
melhorar sua posigao e superar 0s riscos que esse novo paradigma pode representar. As empresas sao atores de
muita importancia nas CGV, e isso é reconhecido. Entretanto, conforme pontuado por Chu (2009), entre os

%Discutidas exaustivamente na se¢éo anterior.
A politica comercial poderia ser pensada como uma politica estruturante, por exemplo, e ser utilizada conjuntamente
as politicas industriais.



diversos fatores estruturais que exercem influéncia sobre as estratégias das empresas, a politica industrial de longo
prazo assume um papel primordial. Dessa forma, os SNI importam e evoluem conjuntamente as estratégias
empresariais.

As politicas orientadas ao SNI destacam a relevancia de eixos industriais e de inovacdo, entendendo a
necessidade de promover politicas que fortalecam as capacidades nacionais e o proprio SNI. Com o
direcionamento dos recursos nacionais para 0 desenvolvimento de capacidade inovativa e produtiva, as
multinacionais passam a alocar uma parcela maior do VA da produc&o dentro do pais e, seguindo a mesma logica,
as empresas nacionais sao capazes de produzir redes e capacidades locais que permitem buscar uma melhor
insercdo, ou ainda, em certo ponto, possibilita a essas empresas a construcdo de suas proprias cadeias. A partir
dessa abordagem, confere-se uma maior importancia a dimens&o local da formulacéo de politicas e a inovagéo é
entendida como um processo interativo e sistémico (Szapiro et al, 2016), ou seja, a inovagao nao esta restrita a
atividades formais de P&D, em contrapartida, € fruto da interacéo entre empresas e instituicoes publicas e privadas
(Cassiolato et al, 2005). A politica de inovagao passa a deter um papel muito importante ao moldar o desempenho
inovador e a capacidade das empresas. O Estado se torna um ator central no desenvolvimento dessa politica, pois
é 0 agente que pode criar um ambiente favoravel as estratégias inovadoras das empresas (Gadelha, 2001 apud
Szapiro et al, 2016). Além disso, reconhece-se que as politicas devem levar em consideragao as especificidades e
limitagGes do pais, regido ou localidade em questdo (Szapiro et al, 2016).

Conforme pontuado anteriormente, apesar do que os organismos multilaterais propdem, os beneficios em
relagéo a capacidade inovativa dos paises advindos da participacdo nas cadeias séo discutiveis. Em outras palavras,
a mera participacdo nas cadeias ndo é capaz de fomentar inovacdo nos paises em desenvolvimento e, portanto,
esses paises precisam investir em seu proprio aparato institucional de capacitacéo, além de incentivar e promover
0 aprendizado ao nivel das firmas através de politicas de inovacéo especificas (De Marchi et al, 2018). Ademais,
a abordagem das CGV é limitada, desprezando a dimensao sistémica do processo de inovagdo. O processo de
aprendizado e, consequentemente, de upgrading tecnoldgico, depende de inimeros condicionantes, inclusive
aspectos locais. Portanto, o objetivo de politicas de inovagéo ndo deveria ser apenas uma melhor inser¢do nas
cadeias, deveriam buscar desenvolver sistemas de inovagao robustos e capacidades (Szapiro et al, 2016).

Autores como Fagerberg et al (2018) afirmam que a inser¢ao nas cadeias € importante para que 0s paises
se defrontem com um fluxo de conhecimento maior do que o disponivel domesticamente, pontuando que nas
CGV os fluxos de conhecimento sdo mais organizados. De todo modo, os autores reconhecem gue, ter acesso,
identificar, se apropriar ou explorar esse conhecimento ndo ¢é trivial, tendo em vista que este se encontra sob a
supervisdo de firmas lideres. Sendo assim, faz-se necessario a construcdo de capacidades domésticas —
tecnologicas (Kim, 1997; Lall, 1992 apud Fagerberg et al, 2018) e de absor¢do (Cohen; Levinthal, 1990;
Criscuolo; Narula, 2008 apud Fagerberg et al, 2018) — e, nesse sentido, o desenvolvimento de um sistema de
inovagdo robusto é fundamental. Esses autores elencam, a partir de uma revisdo bibliografica, algumas
capacidades fundamentais para que os paises se apropriem desses fluxos de conhecimento: i) Sistema nacional de
educacdo de alta qualidade e um sistema de P&D publico e privado que possibilite a articulagdo com redes de
pesquisa globais avancadas (Wagner et al, 2005); ii) Engenharia doméstica e capacidades de design (Fagerberg er
al, 2018); iii) Desenvolver capacidades indigenous suficientes na ponta receptora (Bell et al, 2004; Castellani et
al, 2006; Criscuolo et at, 2008; Narula, 2014); iv) Trabalhadores qualificados e especialistas cruzando as fronteiras
nacionais (Saxenian, 2006); v) Infraestrutura tecnoldgica, forca de trabalho com habilidades e capacidades de nivel
empresarial (Fagerberg et al, 2010); vi) SNI robusto (Fagerberg et al, 2018). Lee et al (2017) também defende que
a participacdo nas CGV é um importante canal de acesso ao conhecimento — e habilidades de producéo —
estrangeiro e, em Gltima instancia, argumenta que é a construgdo de sistemas locais de inovacdo que permite a
realizacdo do upgrading nas cadeias. Ainda que permanecer nas cadeias possa representar uma alternativa mais
fécil e que resulte em um crescimento estavel inicialmente, 0s autores pontuam que essa estratégia € muito instavel
quando analisada a longo prazo (Lee et al, 2012 apud Lee et al, 2017). Conforme abordado na secdo 2, as
multinacionais buscam organizar sua cadeia de producdo e/ou de fornecedores de forma a otimizar sua
rentabilidade, sendo assim, podem realocar seus investimentos caso se defrontem com opgdes mais atrativas. Isto
posto, Lee et al (2017) formula a hipotese in-out-in again. Na primeira etapa, a inser¢éo nas cadeias é importante
para ter acesso aos fluxos de conhecimento estrangeiro, entretanto, isto per se ndo garantiria o upgrading. Emum
segundo momento, seria necessario se afastar dessas cadeias dominadas por empresas lideres, mesmo que esse
processo seja arduo e arriscado. Essa “saida” das cadeias deve ser acompanhada da construgdo de um “sistema
nacional de criagdo de conhecimento” e da criagdo de cadeias de valor locais. Nesta etapa, o SNI tem um papel
essencial'®, devendo envolver o governo em seu processo de busca por independéncia —eg. auxiliando na disputa

18Na primeira etapa o SNI promoveria a forca trabalhadora acesso a educacéo, infraestrutura e atrairia IED (Lee et
al, 2017).



por direitos de propriedade intelectual. E a formulagdo de politicas industriais é importante para possibilitar a
construcdo desses SNI, os quais ultrapassam os limites das empresas.

Em suma, ao unir a abordagem de SNI com a das CGV, entendemos que ao se inserir nas cadeias 0s
paises passam a receber um certo grau de transbordamento de conhecimento®®, entretanto, a apropriacdo (uso e
difusdo) destes dependera da robustez do SNI do pais em questdo. Este aparato traria a tona a possibilidade dos
paises em desenvolvimento se beneficiarem a partir da insercéo nas cadeias (Fagerberg et al, 2018). As politicas
relacionadas ao SNI levam em consideracdo as particularidades de cada pais e conferem simultaneamente
importancia ao processo de inovagao e as politicas responsaveis por promover capacidade inovativa, considerando
estas Ultimas primordiais para o desenvolvimento (Szapiro et al, 2016). E, conforme pontuado por Friedrich List,
a presenca de um Estado ativo € imprescindivel para a construgdo de um sistema de inovagao, promovendo a
infraestrutura necessaria para que ocorram avancos tecnoldgicos (Freeman, 1995; Lundvall, 2007) e sendo
responsavel por coordenar e executar politicas de longo prazo para a economia como um todo (Freeman, 1995).

4. Experiéncias Comparadas: Brasil, México e China

Ao longo do trabalho podemos concluir que a adogao de politicas orientadas as CGV certamente pode levar a uma
maior inser¢do dos paises em desenvolvimento, mas isso ndo necessariamente deve ser entendido como algo
positivo. Conforme destacado por Ferreira (2020), a forma como um pais se insere nas cadeias pode importar mais
do que a propria insercéo. E, entender qual o melhor momento e forma para se inserir, demanda um planejamento
minucioso e um Estado ativo. De fato, existe uma clara contribuicdo das instituicdes multilaterais aos estudos
sobre CGV, a elaboracéo de diversas bases de dados, tais como EORA — elaborada pela Unctad, Trade in Value-
Added (TiVA) — elaborada pela OCDE e World Input-Output Database (WIOD) — fundado pela European
Commision, que permitem tracar geograficamente a adigdo de valor doméstico entre as diferentes economias.
Entretanto, é justamente a andlise desses dados que nos permite afirmar que o sucesso de politicas que visam
puramente atrair montadoras de empresas multinacionais, ou se inserir em CGV a qualquer custo, ndo sdo
benéficas aos paises em desenvolvimento. Realizar upgrading nas cadeias ndo implica apenas em migrar de uma
CGV agricola para uma CGV de eletronicos, isto tem muito mais a ver com a atividade que serd desempenhada
dentro dessa cadeia. De fato, ¢ muito ingénuo acreditar que os tais “transbordamentos de conhecimento e
tecnologia” de cadeias mais sofisticadas levardo ao desenvolvimento de paises emergentes se seus policymakers
focam apenas em promover politicas de abertura econdmica, em detrimento a politicas que fomentem a criacdo e
fortalecimento de um setor industrial préprio ao pais.

4.1 México e as maquilas

A larga atracdo de maquilas para 0 México é difundida na literatura como um dos casos de sucesso das politicas
orientadas as CGV. Sturgeon et al (2013), por exemplo, retrata 0 caso mexicano como um exemplo a ser seguido
e, em parte, afirma que a trajetoria do México deveria estimular a adogao dessas politicas no Brasil. Contudo, as
maquilas mexicanas estéo longe de ser um resultado politico a ser celebrado. A atragdo dessas maquilas, por volta
de 1964, visava, entre outros objetivos?®, aumentar oportunidades de emprego no pais apés o fim do programa
Bracero (1942-1964). Nesse processo, basicamente etapas intensivas em trabalho e associadas a uma baixa
remuneracdo eram transferidas dos Estados Unidos (EUA) para o México (Furtado, 2013; IEDI, 1998). As
maquilas mexicanas caracterizavam-se pelo uso de tecnologia rudimentar com forte dependéncia de insumos
estrangeiros e, consequentemente, por uma desconexao com a industria nacional. Em linhas gerais, essa era sua
conjuntura entre 1965-1982 (Ramirez, 2007).

As politicas mexicanas eram baseadas em vastas medidas de liberaliza¢do e desregulacéo, privilegiava-
se a adocdo de politicas horizontais em detrimento ao planejamento de politicas setoriais, ou a uma politica voltada
para industrializacdo via substituicdo de importacdes, levando a transformagdes no padrdo de consumo do pais
(Costa et al, 2017; Cimoli, 2013; IEDI, 1988). O Estado ndo buscava fortalecer ou organizar cadeias produtivas
locais, nem estimulava o desenvolvimento de capacidades tecnoldgicas voltadas a criagdo de encadeamentos
intersetoriais e que fossem capazes de dinamizar a economia além do setor exportador. O foco da indUstria era a
producéo de insumos pesados e alguns bens de consumo duréveis que possuem forte dependéncia de insumos
estrangeiros, sobretudo bens de capital e bens de consumo tradicionais (IEDI, 1988).

Ao passar dos anos, entre 1983-1994, as maquilas passam a se tornar mais complexas em diversos
aspectos, mas as concessdes governamentais eram cada vez mais acentuadas (Ferreira, 2020; Ramirez, 2007).
Inclusive, em 1994 ocorre a assinatura do Tratado Norte-Americano de Livre Comércio (TLCAN) entre México,

¥Qutros canais de transmissdo sdo: IED, importagdo de bens de capital, contratacdo de trabalhadores qualificados e
especialistas buscando conhecimento além das fronteiras nacionais (Fagerberg et al, 2018).
20Tais como estabilizar a inflagdo, ajustar as finangas publicas e abrir mercados domésticos (Moreno-Brid, 2013).



EUA e Canada, que foi um dos marcos da reforma comercial mexicana, reforcando um movimento de reducéo
de medidas protecionistas que ja vinha sendo adotado (Moreno-Brid; Ros, 2010). Aos poucos, a politica industrial
nacional é dissolvida, e o foco do governo se torna claramente a promogao de politicas voltadas a exploracéo de
vantagens comparativas estaticas. O governo atua através de propostas genéricas e nao logra combater os
problemas estruturais da economia mexicana ou reduzir seu atraso tecnoldgico. O pais detinha um fragil SNI,
baixa disponibilidade de recursos de longo prazo, insuficiéncia de investimentos para a modernizagdo das
maquinas e equipamentos, e encontrava-se dependente da importagdo de insumos livres de impostos para entéo
reexporta-los (Méattar et al., 2003 apud Moreno-Brid; Ros, 2010; Moreno-Brid; Ros, 2010). Entre 1995-2000
verifica-se um redesenho na industria, o qual foi superficialmente interpretado como um upgrading industrial,
entretanto, 0s avangos observados eram, em sua maioria, associados as empresas transnacionais com capital
estrangeiro e mantinha-se a geracao de emprego principalmente manual (Ramirez, 2007).

Entre 1980-2000, apesar da crescente representatividade das maquilas, elas ndo estimulavam o
desenvolvimento de competéncias no México, e apenas refor¢cavam sua posi¢ao de vulnerabilidade em relagdo a
concorréncia com outros polos intensivos em méao de obra barata e dependéncia em relagéo a insumos estrangeiros
e aos EUA, sem lograr atrair fluxos tecnoldgicos (Furtado, 2013). Nos anos 2000, apesar do modelo vivenciar
uma crise, 0 governo mexicano continua despendendo esforgos para atrair mais maquilas e realiza mais
concessdes para essa industria (Truett; Truett, 1984, 1993, 2007 apud De La Cruz et al, 2011; Ramirez, 2007). Ao
longo dos anos séo realizadas uma série de politicas erraticas?!, todavia, em 2013, o governo parece reconhecer a
importancia da politica industrial para a promocao de desenvolvimento em seu Plano de Desenvolvimento
Nacional (2013-2018), salientando a necessidade de encadeamentos entre as exportagdes e o restante da economia
afim de estimular o crescimento econdmico e do mercado doméstico. Contudo, havia um entendimento de que o
papel do governo deveria estar limitado & correcéo de possiveis falhas de mercado e, na pratica, a conduta da
politica industrial permanece a mesma (Moreno-Brid, 2013; Sanchez Juarez; Moreno-Brid, 2016).

Em suma, a participacdo do México em exportacdes de alta e média intensidade tecnoldgica séo,
essencialmente, em atividades de montagem de componentes, ou seja, atividades que demandam vasta méo de
obra com pouca qualificagdo, baixa sofisticacdo e baixa produtividade, além de ndo agregar muito valor. O modelo
industrial manufatureira mexicano nao detém um padrao de especializacédo suficientemente dindmico, nao tendo
desenvolvido vantagens comparativas em bens com maior sofisticagdo tecnolégica e que demande um capital
humano mais qualificado e, portanto, ndo cria condi¢des de concorréncia com paises de alta renda per capita.
Ademais, seu crescimento é essencialmente dependente de uma degradagdo das condicoes de trabalho (ie. depende
da manutenc&o de baixos salarios) (Moreno-Brid; Ros, 2010). O papel extremamente passivo adotado pelo Estado
mexicano, focado na promoc&o de medidas liberalizantes como determinante do upgrading econdmico, ilustra
como os estimulos associados a uma demanda internacional sdo finitos. Esse modelo, fortemente limitado, acaba
culminando no enfraquecimento da conexdo entre instituicdes nacionais e firmas locais, dado a tentativa de
fortalecer vinculos com institui¢des de paises desenvolvidos (Cimoli, 2013).

A despeito do que a literatura mais “otimista” a respeito da inser¢do nas CGV possa afirmar, as politicas
adotadas no México ndo foram capazes de levar a tdo almejada “trajetoria de sucesso”, evidenciando a fragilidade
de seu modelo industrial. A politica industrial mexicana nao foi robusta o suficiente para que o pais se apropriasse
de possiveis oportunidades inovadoras. Além disso, também faltaram politicas para o fortalecimento das
instituicGes nacionais e de competéncias tecnoldgicas. Os resultados desse processo de insercao desregulado foram
uma ruptura excessiva de cadeias produtivas no setor manufatureiro (Moreno-Brid; Ros, 2010), reducdo da
conexao entre a produgdo mexicana e seu mercado doméstico, dado o foco sobre a exportagdo de manufaturas -
setor isolado do resto da economia nacional - (Fujii; Cervantes, 2013), perpetuacdo da dependéncia de insumos
importados e da demanda dos EUA, reforco de seus padrdes de especializagdes prévios (Moreno-Brid; Ros, 2010)
e enrijecimento da pauta exportadora do pais, demandando altas taxas de crescimento nos setores exportadores
tradicionais para balancear o saldo de transagdes correntes (Costa et al, 2017).

Ademais, ao analisar a insercdo da economia mexicana nas cadeias, Ferreira (2020) conclui que entre
2005-2016 o conteudo do VA das exportagBes mexicanas é, majoritariamente, direto, implicando que de fato o
Meéxico ndo foi capaz de aumentar a conexao entre o setor exportador e a economia doméstica. A participacao
mexicana se intensifica ao longo dos anos, aumentando 6,2% entre 2005-2015, e detém forte predominancia da
participacdo “para trés” ao longo de toda a série. A posigdo do México nas cadeias também se manteve estavel
ao longo desses anos, reforcando a proposi¢ao de que, ao longo de sua insergdo, 0 México mantém-se fortemente
dependente da importacao de intermediarios, se configurando apenas como um montador.

2LA trajetdria politica mexicana é retratada detalhadamente em De La Cruz et al (2011), Moreno-Brid (2013),
Moreno-Brid; Ros (2010), Sanchez Juarez; Moreno-Brid (2016), entre outros. Para uma analise resumida ver Ferreira
(2020), que redne a contribuicdo de diversos autores, inclusive os citados anteriormente.



4.2 Brasil e a Foxconn

Na década de 70, o sistema de inovagao de telecomunicages brasileiro surgiu como resultado de um conjunto de
politicas governamentais que almejavam desenvolver uma estrutura industrial e tecnoldgica para areas de alta
tecnologia. Posteriormente, nos anos 80, a despeito da baixa performance do pais, a estrutura industrial de
producéo de bens de telecomunicacdes logrou ser desenvolvida. Em contrapartida, no inicio dos anos 90, o sistema
de inovagdo das telecomunicagdes passa por varias mudangas — especialmente a liberalizaco e especializacio da
Telebras — e isso se refletiu em um aumento da parcela de capital estrangeiro na industria, além da redugéo do
espaco para desenvolvimento tecnoldgico interno. Adicionalmente, as mudancas institucionais e regulatorias no
modelo de telecomunicagBes levaram a uma mudanca na organizacdo industrial local e nas relacfes entre as
empresas e institui¢des no Brasil (Szapiro; Cassiolato, 2003).

Dado o processo de privatizacdo e desregulamentacdo, diversas operadoras estrangeiras vém para a
industria nacional de equipamentos de telecomunicagBes brasileira. Essas empresas possuem estratégias de
importagao intensiva e de montagem de baixo VVA-, e forgam os fornecedores locais a ser a serem adquiridos por
fornecedores estrangeiros ou a se concentrar em nichos especificos de mercado para garantir sua sobrevivéncia.
O carater nacional das politicas da inddstria internacional de telecomunicagdes ndo se perdeu completamente, mas
evidencia-se a auséncia de uma vis&o sistémica na formulagdo das politicas industriais e tecnoldgicas, culminando
na destruicdo de importantes ativos intangiveis que haviam sido desenvolvidos durante 1970 e 1980 (Szapiro;
Cassiolato, 2003). De 2003 em diante observa-se a volta da politica industrial no Brasil e o reconhecimento do
papel da inovacdo para aumentar a competitividade da economia. O governo brasileiro vislumbrava o complexo
elétrico e eletrdnico como importante para 0 processo de modernizagdo da indUstria brasileira, e fomentava
politicas de estimulo a inovagdo e aumento das exportacdes eletronicas, visando impulsionar o crescimento do
setor (Szapiro et al, 2016; Wetering et al, 2015). Entre 2008-2011, o setor de Tecnologias de Informagao e
Comunicacdo permaneceu no foco da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) e almejava-se o
desenvolvimento tecnoldgico local e a producéo de telas LCD e seus componentes, em vias de fomentar elos da
cadeia de producéo de eletronicos (Szapiro et al, 2016).

No cerne da literatura que defende as politicas orientadas as CGV, vigia um entendimento de que o Brasil
deveria se afastar de politicas que buscam desenvolver industrias domésticas totalmente independentes. Baseado
na constatagdo de “diversos casos de sucesso” — tal como a especializagdo na montagem de intermediarios
associados a subsistemas para veiculos motorizados no México (OCDE; OMC; Unctad, 2013) -, o Brasil deveria
aumentar sua participacdo nas CGV e aproveitar a oportunidade de se especializar em tarefas especificas. Autores
como Gereffi, Guinn, Sturgeon e Zylberberg?? argumentam que a instabilidade do regime de politicas industriais
brasileiras, que engloba exigéncias de contetdo local ou demandam aumento do VA doméstico, por exemplo,
representam uma das maiores restricdes ao crescimento do pais e, em contrapartida, deveriam ser estruturadas
politicas que se adaptassem ao contexto atual, as evidéncias — i.e. crescente importancia das CGV. Nesse sentido,
0 governo precisaria conceder as empresas multinacionais as mesmas condicdes que as empresas locais, e auxiliar
0 crescimento em atividades nas cadeias nas quais o Brasil possui vantagens competitivas. E, como séo as grandes
empresas fornecedoras que buscam realizar os investimentos em paises em desenvolvimento, deviam se instituir
politicas para atrai-las, sendo este um caminho para se aproximar das empresas lideres.

Sendo assim, o governo entendeu que politicas que atraissem a montagem em territério nacional de
eletronicos da Apple (especificamente iphones e ipads) pela empresa Foxconn - a maior fabricante contratada de
eletrénicos do mundo (Haslam, 2013) - seria desejavel para a consolidacéo de seus objetivos. E, portanto, tal como
postulam as politicas orientadas as CGV, oferece um pacote de incentivos fiscais a empresa?®, garantias de
infraestrutura®* e acesso direto ao mercado consumidor brasileiro. Em contrapartida, a Foxconn prometia
construgdo de duas fabricas de telas LCD no Brasil — que s6 existiam em quatro paises do mundo-, conforme
afirmou o ministro da Ciéncia e Tecnologia, Aloizio Mercadante. O montante desse investimento chegaria a US
$ 12 bilhes, seria realizado entre 4 a 6 anos (Globo 13 de outubro de 2011) e contaria com a participacéo acionaria
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) de 30% (lIsto E, 17 de setembro de 2014).
Adicionalmente, seriam criados 100.000 empregos, inclusive postos de alta qualificacdo e uma nova cadeia de
abastecimento (Isto E, 23 de junho de 2017; The New York Times, 20 de setembro, 2017).

Apesar de tais concessdes serem feitas esperando uma contrapartida da Foxconn, é importante ressaltar

22\/er Gereffi (2014) e Sturgeon et al (2013).

23Tais como a inclusdo dos tablets na “Lei do Bem”, permitindo que o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPT) caisse
de 15% para 3%. Adicionalmente, aliquota do PIS/Cofins caiu de 9,25% para zero (Globo, 13 de outubro de 2011).
24Como fornecimento de energia, internet de banda larga e acesso a aeroportos (Industry Leaders Magazine, 13 de
abril de 2011).



que, dado a situacdo da empresa, parte das expectativas podem ser consideradas infundadas. Conforme descrito
por Haslam et al (2013), entre 2005-2011, a empresa se apropriou, em média, de apenas 1,1% do lucro em relacdo
as demais montadoras domesticas chinesas, por exemplo. E, mais gravemente, a empresa detinha uma méa
reputacdo no que condiz a condigBes trabalhistas (longas jornadas, violacGes das leis trabalhistas e altas taxas de
suicidio). Cabe ressaltar, os beneficios oferecidos pelo governo brasileiro ndo eram o Unico motivo para a deciséo
de diversificacdo das operagdes de montagem da Foxconn, isto fazia parte de suas estratégias negécios. A alocagao
de polos produtivos no Brasil poderia representar uma forma de reducdo da dependéncia que empresa se
defrontava ao concentrar sua producdo majoritariamente na China, além de reducdo de seus custos. Entre 0s riscos
associados a ndo diversificacdo estavam a imposicdo de tarifas ou outras barreiras comerciais as exportactes
chinesas pelos paises importadores dos produtos, por exemplo (The New York Times , 20 de setembro, 2017).

Segundo Gereffi (2014), vigia no Brasil a necessidade de construir capacidades domésticas no setor de
eletrbnicos, visando estimular o grande e dindmico mercado interno brasileiro. E essa necessidade seria suprida
pela presenca da Foxconn em territério nacional, que culminaria na criagdo de inimeros empregos e seria uma via
para suprir os requerimentos de contetdo local de diversas marcas. Em 2014, mesmo a luz dos resultados iniciais
da politica, o autor afirmava que essa politica havia sido extremamente benéfica para o pais ¢ que sinalizava “uma
compreensdo sofisticada da dindmica das CGV eletronicas pelos formuladores de politicas.” p. 449 (tradugéo
nossa). Contudo, assim como no caso mexicano, ao interpretar esse exemplo como um “caso de sucesso” muitos
fatores séo ignorados, entre eles a posigao de subordinacéo e vulnerabilidade que a propria Foxconn se encontra
dentro das cadeias. Conforme retrata Szapiro et al (2016), a montadora é apenas uma subcontratante, estando
sujeita a seguir uma linha de producéo imposta e a margens de lucro reduzidas. Enquanto a Apple controla as
atividades de maior VA, como design, a Foxconn apenas “monta os produtos”, se defrontando com um ambiente
internacional competitivo, o qual é contornado através de um declinio das condi¢bes de vida da classe
trabalhadora.

Em suma, esperava-se que a atragdo da Foxconn seria responsavel por transformar o setor de tecnologia
brasileiro, entretanto, as promessas feitas pela empresa néo se concretizaram. A criacéo de empregos prometida
pela Foxconn ficou demasiadamente aquém do esperado, em nenhum momento ultrapassando nem 10% do
prometido, e os empregos criados ainda demandavam baixo nivel de qualificacdo e ofereciam condicdes de
trabalho precarias »(Isto E, 23 de junho de 2017; Reuters, 13 de abril de 2015; The New York Times, 20 de
setembro, 2017). Além disso, a atragdo da montadora ndo se refletiu em uma reducéo dos precos de produtos da
Apple no mercado interno, que era outro de seus objetivos explicitos (Globo, 14 de novembro de 2014; Reuters,
13 de abril de 2015). E, por fim, os US$ 12 bilhdes que seriam investidos até 0 momento ndo se tornaram realidade,
na verdade, nem promessas de investimentos em menor montante foram cumpridas. Em 2012, por exemplo, a
Foxconn se comprometeu em investir na criagdo de um parque industrial para produzir componentes em Itu (S&o
Paulo) — inicialmente R$ 1 bilhdo-, em um terreno doado pelo municipio, contudo, em 2017 a &rea ainda se
encontrava vazia. A construcdo desse parque industrial seria acompanhada da criacdo de mais empregos,
entretanto, isso ndo se concretizou e, nesse Mesmo ano, a empresa sO empregava cerca de 2.800 trabalhadores
(Reuters, 13 de abril de 2015; The New York Times, 20 de setembro, 2017). Efetivamente, a deficiéncia da politica
industrial brasileira levou a um alto déficit orcamentario — dado os altos incentivos fiscais — sem contrapartida em
estimulos ao crescimento da indistria (Reuters, 13 de abril de 2015). Em linhas gerais, os resultados observados
retratam como a mera atragdo de subsidiarias internacionais a partir da oferta de incentivos fiscais e reducéo de
gargalos potenciais néo é capaz de criar automaticamente um “ciclo virtuoso interno” (Szapiro et al, 2016).

4.3 A industria eletronica chinesa
As politicas adotadas pelo Estado chinés em sua industria de eletrdnicos contrastam muito com as observadas no
caso das maquilas mexicanas e na atracdo da Foxconn para o Brasil e, consequentemente, com as politicas
orientadas as CGV. Em verdade, o prospecto de insercdo em si e a atuacdo do Estado chinés como um todo séo a
antitese dos modelos abordados anteriormente. Previamente, é importante ressaltar que a propria inser¢do chinesa
no setor de eletronicos tinha como objetivo atrair empresas estrangeiras para fomentar a capacidade produtiva
doméstica (Masiero; Coelho, 2014). Ou seja, diferentemente dos casos anteriores, ndo era voltada simplesmente
para a geracéo de empregos ou promogao de estabilidade macroecondémica. Em suma, o desenvolvimento do setor
eletronico levou em consideragéao tanto a crescente demanda dos consumidores, quanto o continuo crescimento
desse setor liderado pelas exportacfes. E, cabe ressaltar, esse processo foi gradual e continuamente revisado. 1sso
se refletia em ajustes recorrentes nas metas para o setor de eletrénicos e para seus subsetores (Zhao et al, 2007).
Resumidamente, nos anos 1970, a importacdo de dispositivos de computagdo fora vista como resposta

PEstas condicdes culminavam no surgimento de inlimeras greves ao longo dos anos (Globo, 16 de setembro de 2014).



para a baixa infraestrutura chinesa no setor de telecomunicagdes. Entretanto, percebe-se que tal politica ndo era
capaz de promover o catching up das empresas domésticas. Nos anos 80, percebe-se 0 reconhecimento da
importéancia da industria para o crescimento nacional e, sendo assim, o Estado promove uma série de politicas
industriais seletivas voltadas a superacdo dos obstaculos ao pleno desenvolvimento da estrutura industrial do pais
(eg. baixo desenvolvimento da indistria avancada e a baixa capacidade de coordenagdo entre as empresas)
(Masiero; Coelho, 2014). O grande mercado doméstico chinés foi usado como uma estratégia de atracdo de
tecnologia de empresas estrangeiras para empresas locais. O governo passou a incentivar a formacéao de joint
ventures sob o preceito de “negociagdo de tecnologia para mercados™? e, dessa maneira, a0 mesmo tempo em
que protegia as industrias nacionais da concorréncia internacional, resguardava seu mercado doméstico para
empresas locais. Além disso, o governo reivindicava que as empresas multinacionais licenciassem sua tecnologia
para as empresas chinesas caso almejassem realizar investimentos no pais. Em suma, essa estratégia politica logra
abrir canais de conhecimento entre multinacionais avangadas e parceiros locais, dando a estes Ultimos acesso a
conhecimentos tecnoldgicos, gerenciais e tacitos (Szapiro, 2017; Zhang et al, 2014).

Essa estratégia que, inicialmente, visava a atracdo de um namero reduzido de empresas de larga escala,
se transformou em uma politica de atragdo de muitas empresas multinacionais. Isso decorre de uma revisao da
politica, nos anos 90, apds o entendimento de que os resultados ndo eram exatamente 0s esperados, visto que a
baixa concorréncia ndo estimulava as empresas estrangeiras ou nacionais a manterem um processo de inovagao
constante. Este € um ponto crucial da estratégia chinesa, pois a promogao da inovagéo tecnoldgica autbnoma é o
principal motor para aumentar a competitividade das empresas domésticas (Zhao et al, 2007). O final dos anos 90
é marcado pela criacdo de inimeros centros de P&D por empresas multinacionais que, em grande parte, contavam
com a colaboragao dos centros locais (Zhang et al, 2014).

E importante sublinhar que um planejamento de Estado bem delimitado se faz muito presente durante os
anos 90. Na primeira metade dessa década o foco de governo é consolidar as bases da industrializacdo nacional e,
posteriormente, o foco se torna aprimorar a estrutura industrial dos setores de maior relevancia (Masiero; Coelho,
2014). Sendo assim, politicas voltadas para ciéncia, tecnologia e inovacdo (CT&lI) e fortalecimento do SNI
encontram-se no eixo da estratégia do governo. Em outras palavras, promover a inovacao é o apice do projeto de
desenvolvimento chinés (Cassiolato et al, 2015). Nos anos 2000, diferentemente dos anos anteriores, se inicia uma
estratégia de internacionalizagdo das empresas domésticas chinesas (estratégia “going global”). Dessa maneira, o
Estado passa a estimular empresas domésticas a investirem no exterior, principalmente as State Owned Enterprises
(SOE) (Morrison, 2019). Adicionalmente, a entrada da China na Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) em
2001 também indicava a estratégia de reinsercéo chinesa no comércio mundial (Thorstensen et al; 2012). Percebe-
se o crescimento da industria de processamento de exportacdo chinesa, assim como aumento das oportunidades
de emprego e da renda dos trabalhadores nesse periodo (Wang, 2018). Contudo, é importante frisar que, durante
esse processo de reinsercdo, o Estado ocupa o papel de provedor central de projetos de natureza estrutural e
competitiva para o setor eletrénico e, adicionalmente, o governo estimula que os incrementos desses setores sejam
realizados por meio de inovacdo autdctone, aplicacdo de tecnologia, consolidagdo da indUstria (clustering) e
cooperacdo internacional (Masiero; Coelho, 2014).

De fato, dentro das estratégias do governo chinés estava a promocéo da participagdo em setores intensivos
em tecnologia e, portanto, cunha metas centradas em promover a inovagédo autdctone voltada ao mercado local
em seu Programa Nacional de Médio e Longo Prazo para Desenvolvimento da Ciéncia e Tecnologia (2006-2020)
(Cassiolato et al, 2015; Cintra; Pinto, 2017; Nogueira, 2015; Szapiro, 2017). Entre 2008-2009 altera seu modelo
de crescimento, que antes puxado pelos investimentos e exportacdes, passa a ser puxado pela demanda doméstica
e pelo consumo (Lee et al, 2016). O upgrading tecnol6gico realizado na China em conjunto com as transformagdes
em seu modelo de crescimento culminam na redugdo tanto de seu papel como ponto final da “Factory Asia”,
quanto de seu fluxo de importagGes de pegas e componentes (Lee et al, 2016). De fato, a Crise Financeira Global
escancarou a debilidade de um modelo de crescimento centrado na promogdo de exportacdes, e 0s gastos em
infraestrutura doméstica auxiliaram a recuperacdo econdmica chinesa ap6s a crise (Meng et al, 2016).

Entre 2000-2010 o setor eletroeletronico se destacou e entdo, novamente, sdo formuladas metas explicitas
para promocdo do desenvolvimento de seus segmentos, tais como fortalecimento dos elos da cadeia produtiva
(Masiero; Coelho, 2014). Entre os projetos chineses mais recentes podemos citar o “Made in China 2025”%'. Esse

ZEntre essas politicas chinesas para atrair tecnologia podemos citar a “Zona de Desenvolvimento de Alta
Tecnologia”, cujo objetivo era incorporar instituigdes de pesquisa com potencial para fortalecer empresas locais e
empresas internacionais que se incumbissem a comercializar as realizacdes de P&D em alta tecnologia da China
(Zhao et al, 2007).
Z’Qutro grande projeto é a Belt and Road initiative, iniciada em 2013, visando aumentar o soft power chinés
(Morrison, 2019).



projeto, que fora instituido em 2015, visa estimular a competitividade das indistrias, fortalecer marcas nacionais,
dar continuidade ao estimulo a inovagdo e diminuir a necessidade de importacao de tecnologia estrangeira,
almejando tornar a China uma poténcia mundial de manufatura até 2049 (Morrison, 2019).

Em suma, ainda que a proposta do artigo ndo seja defender que os diferentes paises podem meramente
replicar modelos de desenvolvimento bem sucedidos, podemos retirar ligdes valiosas do caso chinés. Conforme
ressaltado por autores como Nogueira (2015), o Estado fez uso de uma série de instrumentos de politicas de
desenvolvimento produtivo em sua trajetoria — eg. politica comercial, cambial, subsidio crediticio e politicas
tecnolégicas. Entretanto, € a unido desses instrumentos com a politica industrial que culmina em uma insercéo
internacional competitiva (Masiero; Coelho, 2014). O governo busca construir uma base de inovacéo nacional,
fomentando um ambiente em gque empresas nacionais possuam direitos de propriedade intelectual por produtos e
servigos transacionados nas cadeias (Nogueira, 2015). Diferentemente das estratégias de insercdo mexicanas ou
brasileiras descritas, primeiro o governo chinés busca fortalecer sua indUstria nacional e promover a inovagao
tecnoldgica e, s depois, busca estimular sua inser¢do a partir de incentivos, se afastando das recomendagdes
normativas propostas pelos organismos multilaterais (politicas orientadas as CGV).

Atualmente, a China é a maior produtora de equipamentos eletronicos pessoais (West; Lansang, 2018
apud Lua, 2020) e seus smartphones ndo sdo apenas imitagGes dos concorrentes, sdo frutos de esforgos
inovativos? (Lua, 2020). Por fim, cabe mencionar que, além da politica de joint ventures, a politica publica chinesa
também utiliza outros relacionamentos ¢ redes intraorganizacionais para desenvolver um “pool de conhecimento”
chinés com conexdes mundiais. Entre essas medidas estéo a criacdo de um sistema que logra adquirir, produzir e
difundir o conhecimento publicamente disponivel codificado e codificar o conhecimento gerado endogenamente.
Tal fato é possivel dado o desenvolvimento do sistema universitério, as ligagOes estreitas entre os centros de
pesquisa e a industria, e 0s projetos de pesquisa focados. Além disso, na area de telecomunicaces, as politicas
incentivam as capacidades locais de inovag&o, procurando voluntariamente fornecer espagos para inovacéao de sua
indstria local. Sendo assim, percebe-se estimulos para o incremento tanto da capacidade de absorcao da indUstria
chinesa, quanto da capacidade de geracdo de conhecimento (Zhang et al, 2014).

5. Conclusao

Dado a reducdo do custo de coordenacéo das atividades produtivas, a possibilidade de dispersdo dessas atividades
se torna cada vez mais economicamente viavel. E, podemos dizer que, em certo grau, isto aumenta as
oportunidades de inser¢ao dos paises em desenvolvimento nas conhecidas CGV. Claramente, essas oportunidades
estdo associadas aos polos de menor VA, polos que as empresas multinacionais - majoritariamente sediadas nos
paises desenvolvidos - realocam para economias em desenvolvimento que dispde de mao de obra mais barata e
que realizam uma série de concessoes fiscais.

Sendo assim, a maioria dos paises em desenvolvimento vém aumentando sua participacéo nas CGV, mas
esses paises ainda se defrontam com muitos obstaculos para conseguir acesso a essas cadeias (Unctad, 2013), e
sua insercéo se concentra em atividades de baixo VA (Dalle et al, 2013; Fernandez-Stark et al, 2019). As CGV
passam a deter mais importancia, e, portanto, sua analise passa a fazer parte da agenda de pesquisa de diversas
instituicBes multilaterais, tais como Banco Mundial, OCDE, OMC e Unctad. Essas institui¢des defendem que a
insercdo nas CGV pode ser entendida como uma via para desenvolvimento de capacidade produtiva e para a
realizacdo de upgrading industrial. E, sendo assim, existiria uma série de politicas que auxiliam e intensificam a
insercdo dos paises nas GVC, além de permitir que esses paises se apropriem de valor dentro dessas redes: as
“Politicas orientadas as CGV” (Banco Mundial, 2020; Unctad, 2013). Essas institui¢oes defendem que as
abordagens tracionais de politica industrial sdo altamente perniciosas e ineficazes dentro do contexto das CGV.
Sendo assim, as politicas industriais s&o0 um elo explicitamente negligenciado neste paradigma, e vige o
entendimento de que fomentar a participacdo per se nas CGV deve fazer parte da estratégia geral de
desenvolvimento de um pais, gerando uma demanda por politicas voltadas para intensificar a participacdo dos
paises em desenvolvimento.

A0 nosso Ver, essas instituicoes defendem, ainda que implicitamente, que a adogao correta dessas politicas
pode representar o ponto de partida para que os paises em desenvolvimento adentrem em uma trajetoria virtuosa.
Entretanto, as recomendag@es normativas das politicas orientadas as CGV sdo, em grande parte, genéricas,
menosprezando o poder das empresas lideres dentro das cadeias, e o fato de que ndo necessariamente é do interesse
dessas empresas permitir que as empresas subordinadas realizem um upgrading. Além disso, também privilegiam
efeitos estaticos, em detrimento a dindmicos, sem uma analise qualitativa. Sendo assim, entendemos neste trabalho
que a abertura por si s6 ndo tem potencial de garantir um maior investimento das empresas e urge a necessidade

280 catching up da empresa Huawei, uma empresa multinacional de equipamentos para redes e telecomunicagdes,
ilustra essa proposicao. Para uma analise detalhada do caso, ver Zhang et al (2014).



da formulacéo de politicas que vao além das CGV.

Adicionalmente, ndo parece haver um reconhecimento de como a forma de inser¢do de um pais pode ser
tdo ou mais importante do que a propria insercdo. As politicas orientadas as CGV séo fortemente pautadas em
medidas liberalizantes e que diminuem o espaco de atuacao do Estado, se preocupando mais com possibilitar a
entrada dos paises do que com os resultados que esses paises se defrontardo. Na pratica, essas politicas instigam a
insercdo dos paises em posicdes que reforcam e perpetuam posicdes de subordinacdo no comércio mundial. Em
contrapartida, conforme argumentado por Ferreira (2020), defendemos que a mera inser¢do ndo é uma panaceia
para 0 desenvolvimento econdmico, e a maneira gque os paises optam, ou sdo condicionados, a realizar esse
processo tem um papel complementar a suas vantagens caleidoscdpicas na definicdo de seus padrdes de
especializacéo.

As instituigBes multilaterais alegam que essas recomendagdes politicas surgem dado o contexto das CGV,
entretanto, em grande parte apenas remontam as proposi¢des do Consenso de Washington. A insercdo nas cadeias
é colocada como a principal (ou Unica) forma para que os paises em desenvolvimento logrem se desenvolver,
entretanto, essa ideologia e as propostas que emanam dela sdo muito limitadas e ignoram a dimenséo sistémica e
nacional dos processos de inovagéo (Szapiro et al, 2016). Claramente, afirmar o que os paises devem fazer para
percorrer uma “trajetoria de sucesso” esta longe de ser trivial, mas ¢ de suma importancia que haja uma atuagio
presente do Estado - coordenando os diversos instrumentos que tém a disposicdo e prezando pela
complementariedade deles -, e 0 reconhecimento a importancia do fortalecimento do SNI.

As politicas orientadas as CGV podem sim levar a uma maior insergdo, mas isso Ndo necessariamente
deve ser entendido como algo positivo. Isto se torna muito claro ao revisarmos o caso das maquilas mexicanas e
a atragdo da montagem de aparelhos da Apple pela Foxconn no Brasil. Esses exemplos, que s&o comumente
difundidos na literatura como casos de sucesso de politicas orientadas as CGV, se mostram longe de ser positivos.
Por outro lado, as estratégias adotadas pelo governo chinés se concentram primeiramente em um fortalecimento
da industria nacional e promoc&o da inovacéo tecnoldgica e, s6 depois, visam a promogéo da insercéo nas CGV,
se afastando das politicas orientadas as CGV. Dessa forma, o caso do setor de eletrdnicos chinés nos mostra a
importancia de um planejamento de Estado, das politicas industriais e do reconhecimento do papel da inovagéo
para que os paises emergentes se desenvolvam e logrem capturar valor dentro dessas redes internacionais de
producéo.

Global Value Chain-oriented policies: A Critical Approach

In this article we critically analyze the Global Value Chain (GVC)-oriented policies, which are present in the
research agenda of several multilateral institutions, such as the World Bank, Organization for Economic
Cooperation and Development (OECD), World Trade Organization (WTO) and the United Nations
Conference on Trade and Development (Unctad), and we seek to relate them to the proposals punctuated
in the 1980s, in the well-known “*Washington Consensus”. In short, the proposition of these institutions is
that, although there are risks associated with the insertion of developing countries in the chains, there
would be a series of policies that would lead these countries to a virtuous international insertion.

Our objective is to underline the importance of State planning, of the coordination of productive
development policies and of a robust National Innovation System (SNI) in the process of insertion in GVCs.
To this end, throughout the work, we compared the experience of three countries: Mexico, Brazil and
China. Based on the example of Mexican maguilas and the attraction of the assembly of Apple devices by
Foxconn in Brazil, we argue that policies directed at GVCs can promote an increase in international
insertion, however, this should not necessarily be understood as something positive, moving away from
interpretations of these as "success stories". On the other hand, we review the strategies adopted by the
chinese government, which focus primarily on strengthening their national industry and promoting
technological innovation and, only later, aim at promoting insertion in the chains, moving away from
policies directed at GVC.

Industrial Policy; Comercial Policy; Global Value Chains; National Innovation System.
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