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APRESENTACAOQ'

A 332 edigao do Boletim de Economia e Politica Internacional traz sete artigos que tratam de temas
variados, como comércio internacional, relacoes econdmicas da China com a América Latina,
cooperagao internacional e politica externa. Esperamos, com a publica¢io dos trabalhos, contribuir,
em Ambito mais restrito, para os debates sobre politicas publicas com interface internacional e, de
modo mais amplo, para o fortalecimento da inser¢ao do Brasil no mundo.

Um dos elementos definidores da globaliza¢io econémica ¢ a fragmentagio dos processos produ-
tivos, com diferentes etapas sendo realizadas em distintos paises, com vistas a minimizar custos. Essa
reorganizacio internacional da produgio deu origem as chamadas cadeias globais de valor (CGVs),
que, nos dias atuais, estao regionalmente concentradas em trés dreas: Leste e Sudeste Asidtico, Uniao
Europeia (UE) e América do Norte. Praticamente todas as economias do mundo participam, em
alguma medida, de CGVs, porém a participagio de cada uma tende a se concentrar em estigios
relativamente bem definidos. Paises com baixo custo de mao de obra tendem a se especializar em
atividades de montagem, dispostas no fim das cadeias. J4 paises abundantes em recursos naturais,
como ¢ o caso do Brasil, tendem a se especializar na produc¢io de produtos agropecudrios e mine-
rais, localizando-se no inicio das CGVs. Ampliar a participagio do pais, especialmente em etapas
nas quais hoje pouco participa, deveria ser um objetivo de politica? E essa a questio que norteia o
primeiro artigo, escrito por Renato Baumann. Além de apresentar indicadores de participagao em
CGVs para um conjunto de paises, o estudo avalia quais sao as implica¢des para a politica econd-
mica decorrentes da escolha de participar em CGVs. Por fim, discute alternativas para ampliar a
participacio do Brasil em CGVs de forma nio artificial, ou seja, sem que seja necessdrio renunciar
a critérios de eficiéncia econdmica.

Os dois artigos seguintes também abordam temdticas relacionadas ao comércio internacional.
No segundo artigo, assinado por Eduardo Augusto Guimaraes, sio apresentadas estimativas do uso de
insumos importados na inddstria brasileira no periodo 2008-2018. O autor se valeu de uma fonte
de dados jamais utilizada anteriormente em estudos similares, qual seja, o questiondrio completo da Pes-
quisa Industrial Anual do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (PIA/IBGE). A partir dos dados
originais, sao realizados diversos recortes que permitem avaliar a evolugao temporal, as heterogeneidades
setoriais, assim como a influéncia de alguns fatores, como a taxa de cAmbio e a inflagio doméstica.
Conforme o estudo, importacoes diretas so realizadas por uma minoria de empresas industriais, que,
em média, possuem dez vezes o tamanho das nao importadoras. Fabricantes de produtos quimicos,
de bens de capital e de bens de consumo duréveis sio os que mais utilizam insumos importados. J4 os
segmentos de bens de consumo semidurdveis e nao durdveis e de bens intermedidrios nao quimicos sao
os que menos utilizam. O texto também identifica dois ciclos de queda e recuperagao na penetragio
de insumos importados no Brasil: 2008-2010-2014 e 2014-2016-2018. Apesar dessas oscilagdes, o
estudo nao encontra grande diferenca entre os coeficientes gerais da industria de 2008 ¢ 2018. Contudo,
os nimeros agregados escondem efeitos-composicio: segmentos industriais que jd apresentavam

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bepi33apresenta
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coeficientes de importago acima da média em 2008 elevaram ainda mais o uso de insumos importados,
porém perderam participagio no faturamento total da industria brasileira.

As medidas de conten¢do da pandemia de covid-19 afetaram adversamente as cadeias inter-
nacionais de suprimentos. Fronteiras foram fechadas, voos cancelados, controles sanitdrios nas
alfandegas intensificados. Tais medidas, por um lado, aumentaram os custos do comércio; por
outro, tornaram mais evidentes os beneficios da adocao de medidas de facilitacio de comércio.
Seguindo esse tema, uma comparagio dos paises do BRICS — bloco econémico formado por
Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul — ¢ realizada no terceiro artigo, escrito por Michelle
Mircia Viana Martins e Scarlett Queen Almeida Bispo. Sao apresentados diversos indicadores
de facilitacao de comércio, publicados pela Organizagio Mundial do Comércio (OMC), pela
Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) e pelo Doing Business,
do Banco Mundial. O artigo também avalia a ado¢ao de tecnologias digitais, tais como o blockchain
e seu impacto em termos de facilitagio e de redugao dos custos do comércio. Os indicadores de-
monstram que os paises do BRICS vém realizando reformas no ambito da facilitagio de comércio;
todavia, alguns mecanismos precisam ser aprimorados — é necessdrio avancar especialmente em
processos de automagao nas alfindegas, governanca e disponibilidade de informagoes.

As relagdes econdmicas entre a China e os paises da América Latina s3o objeto do quarto artigo,
assinado por Carlos Renato da Fonseca Ungaretti Lopes Filho, Ticiana Gabrielle Amaral Nunes,
Giulia Marianna Rodrigues Di Marco e Marco Aurélio Alves de Mendonga. Tendo como referencial
tedrico a economia politica internacional e a geoeconomia, o texto analisa como diferentes paises
latino-americanos tém reagido a expansao da Iniciativa do Cinturéo e Rota (Belt and Road Initiative — BRI)
para a regido — investiga-se, em especial, se aderiram formalmente 2 iniciativa. Sdo apresentados dados sobre
a evolugao recente das relagoes comerciais, assim como os investimentos diretos, financiamentos e projetos
de infraestrutura envolvendo, de um lado, atores chineses e, de outro, paises latino-americanos. Por fim, o
artigo discorre sobre os casos individuais de seis paises que aderiram formalmente 4 BRI — Argentina, Bolivia,
Chile, Equador, Peru e Venezuela — e de trés paises que nio o fizeram até 0 momento — Brasil, Colombia e
México. Conforme o estudo, a escolha por aderir — ou nao — a4 BRI depende muito de questées particulares
dos paises. Contudo, a possibilidade de acessar novas fontes de financiamento, especialmente para inves-
timentos em infraestrutura, parece ser algo que aproxima os paises que aderiram. Enquanto isso, as duas
maiores economias da regido permanecem de fora, uma vez que nao veem a adesio como um requisito
essencial para a atra¢io de investimentos ou a expansio dos fluxos comerciais.

A mensuragao da cooperagio internacional para o desenvolvimento oferecida pelo Brasil é
o tema do quinto artigo, de autoria de Rafael Schleicher e Paula Barros. Nele, os autores reme-
moram o histérico de pesquisa e dos relatérios da Cooperagao Brasileira para o Desenvolvimento
Internacional (Cobradi), publicados pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) desde
2010. Dé-se énfase ao relatério referente ao biénio 2019-2020, assim como aos que serao produ-
zidos para o periodo 2021-2024. Conforme o artigo, a pesquisa de 2019-2020 representa uma
transi¢ao entre o modelo adotado nos primeiros anos, baseado em metodologia desenvolvida pelo
instituto, e o0 modelo a ser adotado a partir do relatério de 2021, do qual se espera mais aderéncia
aos conceitos e praticas da Cooperagio Sul-Sul para o Desenvolvimento (CSSD). O texto também
aborda a participagao do Brasil na forca-tarefa internacional que estd desenvolvendo a metodologia
Quantificagao Total do Apoio Oficial ao Desenvolvimento Sustentdvel (Total Official Support for
Sustainable Development — TOSSD), que visa justamente enquadrar os padroes de mensuragao da



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 33 | Maio/Ago. 2022

Apresentacao 7

cooperacao internacional aos instrumentos tradicionalmente utilizados pelas nagoes em desenvol-
vimento para prestar essa cooperagio — computando, por exemplo, as horas técnicas de servidores
envolvidos em atividades de cooperagio internacional. Trata-se, portanto, de mudanga de uma 6tica
ancorada em critérios financeiros (doagoes), tipica da Coopera¢ao Norte-Sul, para outra mais afeita
a visao brasileira da cooperagao internacional, cujo foco recai no desenvolvimento de capacidades,
conhecimentos e priticas.

O sexto artigo, assinado por Walter Antonio Desiderd Neto, indaga por que Monitoramento
e Avalia¢io da Politica Externa (M&A/PE) nio se consolidaram como uma agenda produtiva de
pesquisa no campo da Anilise de Politica Externa (APE). Amparando-se em alguns textos cldssicos
de APE, o autor oferece uma esquematizagao segundo a qual o comportamento da politica externa
decorre de trés conjuntos de varidveis: caracteristicas individuais dos tomadores de decisdo, caracte-
risticas nacionais dos paises e caracteristicas do sistema internacional. O artigo salienta que enquanto
os dois primeiros fatores tém sido objeto de vérios estudos, o tltimo raramente ¢ tratado em estudos
empiricos de APE. Em decorréncia dessa lacuna, os estudos acabam se concentrando na andlise de
processos — como a tomada de decisoes. Contudo, o autor salienta que o comportamento da politica
externa e seus resultados efetivos nao sio sindnimos — em realidade, aquele é causa destes, mas nao
a Gnica causa. O exercicio do M&A/PE nao deve se restringir & comparagao entre os resultados e os
objetivos da politica externa, devendo levar em consideragio também os condicionantes externos.
Estes, por sua vez, nao sio estdticos, uma vez que os diferentes atores atuam estrategicamente. Em
fungao desse processo interativo em um sistema andrquico, os resultados de politica externa sao
altamente imprevisiveis, o que, segundo o autor, ajudaria a explicar por que tao poucos trabalhos se
dedicaram a avalid-los.

Encerrando a edigao, o sétimo artigo, escrito por Michelle R. Sanchez-Badin, Ana Maria
Morais, Carolina Bianchini Bonini e Manu Misra, avalia as experiéncias de quatorze paises mais a
Uniao Europeia no que tange a constitui¢ao e ao funcionamento de mecanismos de triagem e de
monitoramento de investimentos externos. O tema tem se tornado crescentemente relevante, como
evidenciado pela tendéncia recente de revigoramento de instrumentos de avaliagio de investimentos
externos (IAIEs) jd existentes, assim como a institui¢ao de novos IAIEs em paises que nao os possufam.
O estudo identifica uma grande heterogeneidade nos casos investigados. Paises emergentes tendem
a adotar posturas mais restritivas ao capital externo, enquanto paises europeus encontram-se entre
os mais abertos. E possivel notar, também, diferencas de abordagem a depender do periodo em
que o [AIE foi instituido: estruturas criadas nos anos 1990 e 2000 tendem a ser mais liberalizantes,
enquanto instrumentos mais recentes, especialmente os criados a partir de 2016, tendem a ser mais
restritivos. O artigo também discute os principais motivos de criticas aos IAIEs, entre os quais estao
a pouca clareza e previsibilidade dos procedimentos adotados e a fundamentagio deficiente de vdrias
decisoes, muitas vezes influenciadas por conveniéncias politicas e/ou econémicas conjunturais.

André Gustavo de Miranda Pineli Alves
Editor
Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos Internacionais (Dinte) do Ipea






PARTICIPAR EM CADEIA GLOBAL DE VALOR DEVE SER OBJETIVO
DE POLITICA?
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SINOPSE

0 inicio do século XXI trouxe como novidade a consolidagdo de formato novo de produgéo, com a separacdo de etapas
produtivas em paises distintos. Participar de cadeias globais de valor (CGVs) passou a ser objetivo de politica. No caso
da economia brasileira, os efeitos dessa participacdo s&o bem menos intensos que em outras economias, porque seu
grau de envolvimento com a produgdo em cadeias é mais limitado que em boa parte dos seus concorrentes. Em lugar de
ser vista como um objetivo final da politica econdmica do pafs, a participacdo em cadeias de valor deve ser considerada
basicamente como mais um dos indicadores do grau de eficiéncia dos setores produtivos e da proviséo de condi¢ées
internas favoraveis para o desempenho desses setores.

Palavras-chave: cadeias de valor; globalizacao; fragmentacéo da produgéo; encadeamento produtivo.

ABSTRACT

The dawning of the XXI century brought as a novelty the consolidation of a new format for production, with separate
stages in different countries. Participating in such global value chains (GVCs) became a policy objective. As for the Brazilian
economy, the effects stemming from such participation are much smaller than in other competing economies. Instead of
defining such participation as a policy goal for the economic policy in this country it should basically be considered as
an additional indicator of the degree of efficiency of the productive sectors and of the provision of favorable domestic
conditions for the performance of such sectors.

Keywords: value chains; globalization; fragmentation of production; productive chain.
JEL: FO2; F43; F60; L23.
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1 INTRODUCAO

As politicas recomendadas para as economias em desenvolvimento nas décadas de 1960 e 1970
davam énfase a necessidade de superar o “pessimismo com relagao as exportagdes” e adotar politicas
ativas de promogao das vendas externas. Na década de 1980, o conjunto de recomendagbes passou
a incorporar também atengdo aos movimentos financeiros, refletindo as condig¢oes no inicio do
chamado periodo de globalizagao. Na década seguinte, o foco seguiu sendo a importancia da abertura
financeira, mas associada & no¢do de que a constitui¢do de blocos de paises permitiria ganhos de
eficiéncia associados a abertura comercial gradual.

O inicio do século XXI trouxe como novidade a consolidagao de formato novo de produgio,
com a separagdo de etapas produtivas em paises distintos, com beneficios em termos de redugio
de custos e consequentes ganhos de competitividade. Participar de cadeias globais de valor (CGVs)
passou a ser objetivo de politica por parte de diversas economias.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos Internacionais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dinte/Ipea).
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1 O Participar em Cadeia Global de Valor Deve Ser Objetivo de Politica?

A participagao dos paises no comércio internacional continua a ser determinada por sua dotagao
de fatores. Mas agora alguns passaram a se especializar também na realizagao de determinadas tarefas
necessarias a produgido de bens e servigos.

Os ganhos de competitividade absorvidos pelos paises envolvidos nesse processo de reducao
de custos, por meio do acesso & mao de obra e a matérias-primas mais baratas, e sua tradu¢io em
termos de melhor desempenho exportador, sobretudo para os produtos industriais, sinalizaram aos
potenciais competidores a necessidade de adotar politicas semelhantes.

Ha4 diversos argumentos em favor da participagio de economias em desenvolvimento nas cadeias
de valor, mas a0 mesmo tempo esse objetivo implica um conjunto de desafios para o desenho das
politicas internas de cada pais, além da necessidade de os empresdrios serem obrigados a se adaptar
a novas légicas produtivas e de governanga das empresas.

Do ponto de vista dos trabalhadores, a evidéncia mostra que na maior parte dos casos hd uma
tendéncia de que as empresas participantes de cadeias de valor sejam capazes de pagar saldrios mais
elevados que a média do pais em que operam, o que contribui para elevar essa média. No entanto,
essa maior remuneragao estd associada a uma demanda por mao de obra mais qualificada, impondo
um efeito concentrador de renda.

As CGVs sao, na maior parte dos casos, associadas a subsididrias de empresas transnacionais,
que encontram na atividade localizada em outros paises uma fonte de ganho derivado de custos mais
baixos que a subcontratagio no pais de origem. Nos paises de origem do capital, isso tem motivado
reagoes associadas a percepgao de que o deslocamento de unidades produtivas implica redugao dos
postos de trabalho. Essas reagdes tém se traduzido na adogao de barreiras comerciais a importagoes,
como maneira de estimular a producio local, e no advento de movimentos politicos contrdrios ao
chamado processo de globalizagao. A esse conjunto se convencionou chamar de “desglobalizacao”.

No caso da economia brasileira, os efeitos sao bem menos intensos que em outras economias,
seja em termos da absor¢do dos beneficios da produgio em cadeia, seja em termos das reagdes
contrdrias. Isso porque o grau de envolvimento desta economia com a produgao em cadeias perma-
nece bem mais limitado que em boa parte dos seus concorrentes.

Este artigo apresenta o tema em cinco se¢des. Seguindo esta introdugo, a segunda segdo traz
as caracteristicas gerais do processo de produgao em cadeias de valor, os desenhos bdsicos dessas
cadeias e algumas consideragoes sobre a evolugao recente, com crescente regionaliza¢io dos processos.
A terceira se¢ao discute brevemente algumas das implicagoes que esse tipo de processo produtivo
pode ter para o desenho de politica econdmica. A ela se segue a se¢io mais diretamente voltada para
o caso brasileiro, em que sao apresentados alguns indicadores relativos a participa¢ao brasileira nos
processos produtivos em cadeia, em comparagio com um conjunto de paises selecionados. Fica claro
que a participagao brasileira se destaca em alguns setores, mas de modo geral ¢ bem mais limitada que
a participagao de outras economias, e basicamente limitada a fornecer insumos bdsicos, sem grande
efeito multiplicador sobre outras economias. A tltima segao apresenta algumas consideracoes de cardter
geral e o argumento central proposto aqui, de que o objetivo de politica nao deve ser atingir niveis
elevados de participagio em cadeias de valor, mas criar as condigoes para que, uma vez reconhecidas
pelos investidores, a economia possa corresponder — a participagao em cadeias deve ser entendida
como apenas um indicador a mais da adequacio das medidas adotadas.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 33 | Maio/Ago. 2022

Participar em Cadeia Global de Valor Deve Ser Objetivo de Politica? 1 1

2 O QUE SAO AS CGVs

Segundo a abordagem tradicional da teoria de comércio internacional, cada pais tende a se especializar na
produgio e exportacdo de itens cujo processo produtivo consegue realizar a custos mais baixos que seus
competidores. Isso implica que a andlise — e as inferéncias para a politica econdmica — dd énfase a setores
e ressalta caracteristicas como dotagio de fatores de produgio, existéncia de economias externas, grau de
concorréncia nos mercados produtor e consumidor, grau de interacao intrassetorial e outros atributos.

Pelo enfoque convencional da teoria de comércio, um grau de interagao com o mercado inter-
nacional serd sempre positivo, porque implicard maiores ganhos em termos de bem-estar social, seja
pela maior possibilidade de adquirir um volume maior de bens e servigos no exterior, seja pelo acesso
dos consumidores a uma maior diversidade de produtos. A anilise se concentra no movimento de
bens finais, ao passo que a légica das cadeias de valor enfatiza o comércio de bens intermedidrios.

Duas dimensées nao consideradas nesse enfoque (Baumann e Pineli, 2015) s3o, em primeiro
lugar, a “sobrevivéncia” dos fluxos de comércio, isto é, a andlise supde que, uma vez que um pais
seja exportador liquido de um bem ou servico, manterd essa condi¢ao para sempre. A prdtica tem
mostrado que ndo é bem assim, existindo uma “taxa de mortalidade” que nio pode ser desprezada.
A segunda dimensao desprezada é a imprecisao ao identificar o ganho exato derivado da atividade
exportadora para a economia da qual se originam os bens e servicos enviados ao mercado externo.
A produgao em cadeias cria a possibilidade de que os maiores beneficios sejam apropriados nao pelo
pais exportador do produto final, mas pela economia em que a maior parcela de valor foi adicionada.

Isso implica a necessidade de analisar, além do simples conceito de setores produtivos, também
as fun¢des administrativas que ocorrem ao longo da cadeia de oferta, tais como pesquisa e desenvol-
vimento de novos produtos, marketing, servicos de apoio aos clientes etc. Nesse modelo, os paises
tendem a se especializar em fungées especificas, em lugar de setores especificos.

As fontes bdsicas de ganhos para as economias em desenvolvimento que participam em CGVs sao
a possibilidade de diversificar sua pauta de exportagoes; a probabilidade de absorver ganhos de escala; o
influxo de capital; e 0 aumento de emprego nos setores produtivos envolvidos. Ademais, como a decisio
de produzir no exterior implica transferéncia de atividade que demanda tipos especificos de insumos
¢ de mao de obra mais qualificada (portanto, mais bem remunerada) que a média no pais receptor, hd
ganhos em termos de elevagio do saldrio médio da economia.” Além disso, ao exportar produtos mais
elaborados, com (supostamente) mais alta elasticidade-renda da demanda, o pais pode se beneficiar
com a melhora das relagdes de troca.

O dinamismo do setor externo da economia possibilitado por esse novo modelo de insergao
internacional permite a realizagao de ganhos & /z Lewis (1954): o deslocamento de mao de obra de
atividades de baixa produtividade para “setores modernos”, com niveis mais elevados de remuneragao.

Esse tipo de processo produtivo permite que os paises participem do mercado mundial para alguns
produtos, mesmo quando eles carecem das vantagens comparativas para produzi-los. Por exemplo,
se sua distdncia geografica dos principais mercados contribui para reduzir custos de comercializagio,
hd um estimulo a concentrar ai a0 menos parte do processo produtivo.

2. Ver, a respeito, Bachetta e Stolzenburg (2019) e Hollweg (2019).
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Um tema relacionado é o da governanca da cadeia produtiva, entendida como a coordenagao
da atividade econ6mica. Isso porque algumas empresas sio capazes de influenciar a organizagio da
producio global e os sistemas de logistica e de marketing, por meio da defini¢ao de novos produtos
a serem ofertados pelos fornecedores e da especificacio de padroes e processos produtivos a serem
usados (Gerefh ez al., 2001).

A propésito, World Bank ez al. (2017) consideram que os produtos que participam de cadeias
mais complexas de valor sao bens “intensivos em contratos’, significando o envolvimento de relagoes
intensas entre firmas distintas, cada uma exposta a algum risco de ndo cumprimento contratual por
parte de outras na cadeia.

World Bank ez al. (2017) descrevem o processo de absor¢ao de ganhos com as CGVs como
uma sequéncia de etapas. No pais receptor do investimento, o crescimento das empresas passa a ser
crescentemente uma fungio de suas capacidades, e menos das condicoes institucionais.

Inicialmente, o processo tem lugar nos setores em que sao mais facilmente identificadas as van-
tagens comparativas, como produtos intensivos em recursos naturais e manufaturas leves. A partir do
momento em que comega a se alterar a dotagio relativa de fatores na economia via investimentos e
os paises alcancam nivel de renda média, as empresas comegam a se integrar as CGVs com servigos
mais profissionais e manufatura avancada. As instituigoes passam a ser importantes para estimular a
capacitagdo de trabalhadores, promover a inovagio, facilitar o acesso ao capital etc.

Embora uma economia em desenvolvimento tenda a se beneficiar com a participagio em CGVs,
nao ¢ assegurado que esses ganhos estejam presentes ao longo do tempo. Lee (2019), por exemplo,
enfatiza a necessidade de construir ou reforcar a capacidade do pais para atividades de inovagao e
marketing como uma condi¢do necessdria para que a economia possa participar de segmentos de
maior valor adicionado e assegurar a transi¢ao para niveis mais altos de renda.

Esse conjunto de consideragoes implica que, da perspectiva do conjunto de economias em
desenvolvimento, as chances de participar em CGVs nio sao homogéneas. Nao apenas a geografia é
relevante. O papel desempenhado pelo grau de sofisticagao das condigoes de oferta interna é igual-
mente fundamental.

Fazer parte de uma cadeia de valor requer um conjunto de condigoes especificas no mercado
interno. Os investidores potenciais precisam identificar um pais especifico como uma boa oportu-
nidade para investir, o que pressupoe acesso livre a insumos importados, estabilidade de regras, boa
infraestrutura, mao de obra qualificada e diversas outras condigoes.

Participar de uma cadeia de valor pressupoe o acesso fluido a insumos, assim como condigoes
para o embarque 4gil de mercadorias. Isso significa que a politica comercial passa a nio mais se
restringir a barreiras na importacao e facilitacao de exportagoes, ela atua nas normas internas e na
modificagao de medidas regulatérias.

Participar de uma cadeia de valor envolve, portanto, uns quantos desafios ao nivel macro, mas
também a necessidade de adaptar o comportamento habitual das empresas, acostumadas a operar
apenas no mercado interno. Participando de uma cadeia de valor, reduz-se o nimero de fornecedo-
res e as empresas tém de lidar diretamente com empresas estrangeiras que atuam segundo modelos
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distintos, passando a ser fundamental a consideragao da demanda por mais qualidade, assim como de
novos padrdes de governanga, além de diversas outras questoes.’

A produgao em cadeias nao é um atributo universal, mas restrito aqueles processos que podem
ser separados em etapas definidas e que podem ocorrer de maneira isolada, o que elimina os produtos
fabricados segundo processos continuos, a exemplo da produgao de aco e celulose.

A decisao de adotar um processo produtivo fragmentado requer que os blocos produtivos sejam
redutores de custos e que o custo dos servigos ligando as diversas unidades produtivas nio seja elevado,
assim como o custo de governang¢a (Hank e Fukunari, 2010). Isso significa que a probabilidade de
fragmentagdo da produgio ¢ bastante dependente da natureza da tecnologia adotada e da localizagao
das unidades produtivas.

A dimensao geografica tende, portanto, a ganhar importancia no processo. Os deslocamentos
de técnicos entre plantas produtivas, assim como os custos de transporte de insumos e produtos,
sugerem que as etapas produtivas em paises distintos sao mais rentdveis quando a distancia entre
as plantas produtoras é pequena. Isso torna o fenémeno das cadeias de valor cada vez mais algo de
natureza mais regional que global.

A fragmentacio da produgio foi impulsionada pelos avancos nas tecnologias de informagao e
comunicag¢io, que reduziram fortemente os custos de coordenagio e monitoramento de atividades
remotas, pelo encolhimento dos custos de transporte e também pela reducio das barreiras ao
comércio, o que foi propiciado tanto por acordos em 4mbito multilateral como por tratados bilaterais
ou plurilaterais.

H4 a0 menos dois tipos mais comuns de modelos de cadeias de valor.* Num primeiro formato,
as partes e os componentes de um produto sao fabricados em diversos paises — digamos A, Be C — ¢
montados em E Mas o que ¢ produzido em A (o desenho do projeto) é insumo para o que ¢ fabricado
em B, e assim sucessivamente, para montagem final em E Este modelo sugere que o ideal para um pais
¢, em primeiro lugar, ser aquele (A) onde ocorrem o planejamento e o desenho de novos produtos; em
segundo lugar, em termos dos maiores ganhos, ser o pais onde tem lugar a montagem do produto final,
caso o valor adicionado e as externalidades na etapa de montagem superem as das etapas intermedidrias.
A condigao para participar dessa corrente é ter baixos custos de produgio e facilidade para importar
os insumos a cada etapa. Os paises A sao poucos, na fronteira tecnolégica. Do ponto de vista de uma
economia semi-industrializada, é mais factivel pretender ser quando muito um pais F, o que pressupoe
dispor de mao de obra qualificada que viabilize os processos de montagem.

Num segundo modelo, os produtos sao concebidos num pais A, mas, em lugar da sequéncia
anterior, as diversas partes e componentes sao fabricados em intimeros paises e exportados diretamente
para o pais F, onde ocorre a montagem final. Uma vez mais, é preciso ter baixos custos de produgio,
facilidade para importar insumos, engenharia eficiente para o processo de montagem e baixo custo
de transporte e de coordenagao desse processo entre as unidades.

O nivel de fragmentacgao da produgio depende das caracteristicas do produto final. Nem toda
cadeia produtiva pode ser facilmente decomposta em diferentes etapas. Em muitos casos, a redugao

3. Ver, a proposito, Antras e Chor (2021).
4. Ver, a esse respeito, Baldwin e Venables (2010).
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de custos decorrente da produgao no exterior ¢ inferior ao aumento dos custos com transagio e
governanca da nova estrutura da empresa, com unidades isoladas. Portanto, o potencial de fatiamento
da produgio nao é homogéneo entre os setores.

E evidente que aqueles paises que possam dispor de setores produtivos mais complexos, maior
estoque de capital humano qualificado, melhor infraestrutura e outros atributos terao mais facilidade
para participar nas cadeias globais.

H4, além disso, uma interagdo facilmente previsivel entre a participagio nas cadeias globais e
o processo de desenvolvimento econémico, uma vez que essa participagao implica, como jd visto,
disponibilidade de diversos atributos direta ¢ indiretamente relacionados com o processo produtivo
propriamente tal.

Economias com vantagens comparativas em alguns setores especificos — como a fabricagio de
produtos eletronicos — podem facilmente participar de processos “fatiados”. Mesmo que isso implique
tratar-se apenas de linhas de montagem, havera beneficios 4 lz Lewis (1954), se essas linhas de monta-
gem envolverem transferéncia de trabalhadores antes ocupados em atividades de baixa produtividade.

O objetivo para uma economia em desenvolvimento deve ser escalar a cadeia de valor, evoluindo
sua participagao de atividades de baixo contetido tecnoldgico para outras, de maior contetido tecno-
l6gico. A l6gica das cadeias de valor recomenda ainda que um dos elementos importantes para uma
economia ¢ sediar a empresa que possui o papel de integradora da cadeia, a qual normalmente detém o
controle das atividades que mais agregam valor ao bem ou servigo final, como a concepgio do produto,
o design, a comercializa¢io e a marca.

3 ALGUMAS IMPLICACOES PARA A POLITICA ECONOMICA

Se o objetivo for participar de CGVs, sobretudo em seus segmentos mais nobres, a énfase tem de
ser nas condigoes de oferta. Devem ganhar prioridade as politicas de tipo horizontal, como qua-
lificacio da mio de obra, melhoras nas condigées de infraestrutura, investimento em pesquisa e
desenvolvimento de produtos, seguran¢a juridica e institucional, melhora nas condi¢ées de atragao
de investimento direto externo etc.

Além disso, participar de cadeias de valor implica, quase que por defini¢ao, poder ter acesso a
insumos, partes, pecas e componentes a precos internacionais, com o que a politica comercial externa
passa a ser um elemento determinante adicional.

Acordos de preferéncias comerciais e acordos de prote¢io de investimento direto também ganham
relevincia. Os primeiros, porque o processo produtivo fatiado implica multiplos cruzamentos de fron-
teiras para a fabricacao de um produto ou a oferta de um servico. Os segundos, porque a decisao de
implementar uma unidade produtiva em outro pais demanda, além dos sinais de mercado, a relativa
garantia de estabilidade na operacio da planta produtiva construida ali. Os investimentos no exterior
passam a ser nao mais apenas a busca de novos recursos primdrios, mas sobretudo a busca de maior
eficiéncia produtiva.

Essa nova l4gica tem afetado também as relacoes ao nivel multilateral. Institui¢des como a
Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC), por exemplo, siao desafiadas a lidar com esse novo
contexto. O peso relativo das tarifas e barreiras nio tariférias, que sempre orientou os processos
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negociadores, passa a ser superado por outros elementos — por exemplo, a relagao entre mudangas
nas politicas internas (legislagio trabalhista, normas para compras governamentais etc.) e a decisao
de investir em paises que se mostrem mais receptivos as pressoes para alterar essas politicas.

Baldwin (2012, p. 7, tradugio nossa) descreve, ao refletir sobre a necessidade de ajustes ao
sistema internacional de comércio, o seguinte.

A nova “oferta” de reformas ¢ gerada pelos governos de nagées em desenvolvimento em busca de
industrializagio pela adesao a cadeias internacionais de suprimento. (...) A nova “demanda” por reformas
deriva de paises-sede de matrizes de empresas em busca de aumentar a taxa de retorno do seu know-how
especifico ao combinar alta tecnologia com saldrios baixos nos paises em desenvolvimento.

A competicio entre paises para atrair novos investimentos diretos externos torna-se ainda mais
intensa, forcando a adogao de uma agenda negociadora nova.

A l6gica num ambiente de cadeias de valor privilegia o entorno das atividades que viabilizam
a produgdo no novo formato. Assim, os servi¢os que participam da agregagio de valor passam a ter
mais relevancia. Além disso, a qualidade dos servigos disponiveis estd diretamente relacionada com a
qualifica¢io da mao de obra ofertante desses servigos, assim como com a qualidade da infraestrutura.

Ademais, a participagio nas CGVs nio ¢ algo aberto a voluntarismos. Nao hd possibilidade de
uma economia “se candidatar” a participar de uma cadeia de valor. Essa participagao dependerd da
decisao dos principais agentes produtores/comercializadores dos bens e servicos em questao.

A implicagio dessa realidade para o desenho de politicas econdmicas é que o pais que pretenda
participar dessas cadeias deverd nao apenas procurar melhorar no prazo mais curto de tempo a quali-
ficacao dos seus trabalhadores e as condigoes de infraestrutura de transporte, energia, comunicagoes e
outras, mas também adaptar seu leque de politicas internas, de modo a tornar-se atraente as grandes
empresas, que determinam o ritmo e o formato dessas cadeias.

A l6gica das cadeias de valor possibilita as empresas transacionais diversos graus de liberdade,
no tocante a inimeros aspectos, inclusive questoes tributdrias. Assim, nas economias participantes
desses processos, ¢ fundamental o ajuste da legislacao nacional para lidar com temas como evasao de
divisas, mecanismos de precos de transferéncia, acordos de bitributagio e outros.

A opcao por aderir a 16gica de cadeias de valor implica inevitavelmente custos sociais de ajuste,
a0 menos durante um processo de transi¢ao, dado que muito provavelmente envolverd o encerra-
mento de atividades por parte de diversos produtores. E preciso lidar com essa realidade, facilitando
o ambiente para novas iniciativas — por exemplo, via redugao de custos internos, a0 mesmo tempo
da provisao intensa de capacita¢io da mao de obra nacional.

Uma preocupagio é o risco de aumento das importacoes de bens intermedidrios sem aumento
proporcional das exportagoes. Existe o temor de que a redugao das barreiras ao comércio provoque
desindustrializacio em setores mais intensivos em tecnologia e que agregam mais valor por unidade de
trabalho, assim como a maior presenga de conteddo importado aumenta a sensibilidade as variagoes
da taxa de cAmbio.

Uma alternativa adotada em alguns paises como forma de reduzir o efeito de barreiras as im-
portagdes e os custos derivados de questdes tributdrias/administrativas internas é procurar isolar
esses efeitos por meio do incentivo a instalagio de zonas de processamento de exportagdes (ZPEs).
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Segundo Unctad (2013), as ZPEs proporcionam oportunidade para promover desenvolvimento
sustentdvel, dada a possibilidade de explorar as vantagens comparativas em tarefas intensivas em méo
de obra menos especializada.

Escaith (2013) ressalta que, em paises com infraestrutura inadequada de apoio a produgao e
a logistica de comércio externo, as ZPEs podem ser um instrumento importante para conseguir
participar de cadeias de valor, dado que concentram numa drea delimitada os requisitos fisicos e
regulatdrios requeridos para um bom desempenho exportador.

Ao mesmo tempo, contudo, a visao negativa das ZPEs associa aos empreendimentos localiza-
dos ai as caracteristicas de comércio ilegal e lavagem de dinheiro. E, dependendo do percentual que
pode ser vendido no mercado interno, pode haver uma distor¢do quanto aos objetivos iniciais de
estimular exportagoes.

Se em alguns paises — China, México, Costa Rica e outros — um percentual elevado das
exportagoes provém de ZPEs, uma fonte de distor¢io ocorre quando os incentivos para a instalacio
nessas dreas deslocam empresas de outras dreas da economia, apenas para que elas se beneficiem dos
incentivos e continuem a vender no mercado interno.

Seja como for, a experiéncia asidtica, e em certa medida também a brasileira, mesmo limitada,
mostram que nao basta reduzir impostos para que esse tipo de medida de politica apresente bom
desempenho. Além do tempo requerido para sua implantagio, a localizagdo, a infraestrutura, a
disponibilidade de mao de obra adequada, a qualidade da administragao, a relagio com a estrutura
produtiva do pais e a desburocratizagio sio elementos-chave para seu desempenho.

4 O BRASIL E AS CADEIAS DE VALOR

Uma participa¢do efetiva em cadeias de valor demanda competitividade produtiva, nao apenas no
processo de transformagao manufatureira, mas no conjunto de atividades correlatas, como jd dito.

A competitividade na transformacio industrial, por sua vez, requer o acesso por parte dos pro-
dutores a insumos, equipamentos, partes, pe¢as e componentes e matérias-primas a custos baixos,
como forma de preservar a lucratividade da atividade produtiva.

Barreiras as importagdes desses elementos s3o, assim, um obstdculo claro a um maior envolvi-
mento com essas cadeias produtivas. Nas economias participantes de uma cadeia de valor, é preciso
que as barreiras impostas a importagdes sejam minimas, sobretudo no que se refere ao comércio de
matérias-primas, mdquinas, partes e pegas, uma vez que a légica, mesmo da produgio em cadeia,
pressupoe complementaridade em termos geogréficos.

Dessa maneira, um indicador bésico da condigio para participar da produgio em cadeias é o nivel
das barreiras comerciais adotadas por uma economia. Essas podem ser tarifas e outras medidas, mais
dissimuladas, a exemplo de barreiras técnicas. A anélise das medidas nao tarifdrias ¢ menos imediata
e demanda levantamento especifico por setores e subsetores. A informacio relativa 2 incidéncia de
tarifas ¢ mais fécil de processar.

Uma vez que estamos tratando de processos produtivos encadeados, ganha importincia identificar
a incidéncia de barreiras tarifdrias sobre os bens de produgao (matérias-primas, mdquinas, partes e pegas)



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 33 | Maio/Ago. 2022

Participar em Cadeia Global de Valor Deve Ser Objetivo de Politica? 1 7

em separado, porque sdo essas as barreiras mais expressivas com que se defronta uma economia que pre-
tenda participar de cadeias de valor.

Com o propésito de avaliar a posicao brasileira nesse sentido, a tabela 1 apresenta estimativas de
tarifas sobre bens de producio e sobre os demais produtos, para um conjunto de paises. Para fins
de comparagio, foram selecionados os parceiros do Brasil no grupo do BRICS (acrénimo para Brasil,
Rissia, India, China e Africa do Sul), algumas das principais economias de alta renda e trés paises na
Asia e na América Latina com renda média comparavel com a renda per capita no Brasil. A identificacio
dos bens de produgao seguiu a classificagio proposta em Baumann e Ng (2012).

TABELA 1

Tarifa média aplicada

(Em %)

Bens de produgéo Demais produtos
2000-2010 2011-2020 2000-2010 2011-2020
BRICS
Brasil 13 13 14 14
Russia 9 6 12 9
India 19 9 27 20
China 9 7 15 12
Africa do Sul 5 4 9 10
Alta renda
Alemanha 3 3 5 5
Canada 3 1 8 6
Estados Unidos 3 3 5 5
Reino Unido 3 3 5 5
Franca 3 3 5 5
Italia 3 3 5 5
Japédo 2 2 5 5
Outros de renda média

Malasia 7 6 6 3
México " 4 19 12
Tailandia 8 5 19 18

Fonte: World Integrated Trade Solution (Wits) do Banco Mundial.
Elaboracao do autor.

As tarifas médias aplicadas sobre bens de produgio no Brasil s2o no apenas mais altas que as
praticadas nos demais paises considerados, mas se mantiveram constantes nesse nivel elevado nas duas
décadas consideradas. H4 um componente de economia politica envolvido. Em todas as demais econo-
mias consideradas na tabela, ou o nivel tarifdrio sobre bens de produgio era baixo no inicio do periodo
e foi mantido, ou houve redugbes significativas — os casos mais notéveis sendo os da India e do México.

A outra mensagem da tabela 1 ¢ que, a0 comparar as tarifas incidentes sobre os bens de producio
com aquelas incidentes sobre os demais produtos, fica claro que as tarifas sobre bens de produgio sao
notavelmente mais baixas que as incidentes sobre as importagoes dos demais produtos. Isso é obser-
vado em todos os casos, exceto no Brasil, em que os niveis das tarifas praticadas sobre os dois tipos de
produtos sao semelhantes e estdveis ao longo do tempo.
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E notdvel também, que — com excegao da Africa do Sul, onde as tarifas sobre “demais produtos”
sofreram elevagido minima, e do Brasil, pela constincia das tarifas —, em todos os demais paises ¢
vélida a mesma observa¢io anterior: a tarifa era e permaneceu baixa ou houve redugao.

Em resumo, o que esses nimeros sugerem € o seguinte:
*  aeconomia brasileira pratica tarifas mais elevadas que seus concorrentes;

*  nao houve movimento significativo para alterar essa situagio de um modo geral, apesar das
decisoes recentes com relagio a eliminar tarifas sobre alguns itens especificos (ex-tariférios); e

e adiferenca das demais economias, a brasileira pune igualmente a importagao de bens de
produgio e a dos demais produtos, quando seria de se esperar que os primeiros fossem mais
beneficiados por um acesso mais amplo a importa¢oes, como forma de contribuir para a
competitividade da produgio nacional.

O Brasil tem tido até aqui participagdo limitada nas CGVs. Basicamente, fornece matérias-primas
que sao empregadas no processo produtivo de alguns setores, 0 que caracteriza uma participagio com
baixa relevincia. Parte das explicacdes para tanto estd relacionada com a composi¢io do parque industrial
brasileiro, razoavelmente diversificado e com baixa participacao de componentes importados, refletindo
grosso modo a estrutura bdsica desde seus primérdios, sempre voltada predominantemente para o
mercado interno.

Uma cadeia de valor compreende o conjunto de atividades e processos requeridos para transformar
itens isolados, fabricados em diversas partes do mundo, em produtos para consumo final. Assim, o
grau de participagao de uma economia em cadeias de valor pode ser avaliado pelo componente de
valor adicionado no pais. Esse valor adicionado pode ser obtido ao se isolar, no montante exportado,
o valor adicionado em outros paises, ou a intensidade de bens e servigos importados que compoem
os produtos exportados.

Como alertado por Baldwin e Lopez-Gonzalez (2013), a ideia de cadeia de valor implica a l6gica
de “importar para exportar”, na qual os produtos intermedidrios externos sao usados para produzir
bens e servios que sdo exportados em seguida. Supostamente, as tecnologias empregadas na pro-
ducio em geral sao as mesmas usadas na fabricagio de itens exportdveis, com o que se pode focar
as importa¢des de bens intermedidrios — portanto, a participagao de valor agregado externo — como
indicador do grau de envolvimento com cadeia de valor.

A partir desse entendimento, a tabela 2 indica o percentual de valor adicionado externo no valor
exportado pelo Brasil, para diversos setores, conforme classificagao utilizada pela Organizagao para
a Cooperagio e o Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Como previsivel, hd marcadas diferencas entre setores. O relativamente baixo indicador para o
total das exportagoes é fortemente influenciado pelos percentuais encontrados nas exportagoes de
servigos, de produtos agricolas, de caga e pesca, e nos produtos téxteis e de vestudrio.
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TABELA 2

Valor agregado externo, por setores

(Em %)

Média
2010-2018

Total das exportacdes 11,6
IndUstria 14,5
Servicos 6,3
Agricultura, caca, pesca e silvicultura 9,3
Alimentos, bebidas e fumo 10,6
Equipamentos elétricos e eletronicos 20,8
Material de transporte 19,7
Metais basicos e seus produtos 18,5
Produtos quimicos e de minerais ndo metalicos 19,7
Téxteis e vestuario 1M1
Servicos empresariais 6,4

Fonte: Database on Trade in Value-Added (TiVA) da OCDE e da OMC. Disponivel em: <http:/stats.oecd.org>.
Elaboracdo do autor.

No entanto, em alguns setores — fabricagio de equipamentos elétricos e eletronicos, material
de transporte, produtos quimicos e de minerais nao metdlicos e metais bdsicos e seus produtos —, o
componente de valor agregado externo atingiu niveis expressivos na tltima década. Desnecessdrio
enfatizar que, como ficou demonstrado nos anos de pandemia, essa relagao com itens importados é
diretamente afetada pelas condi¢oes de oferta de insumos por parte dos fornecedores externos, assim
como aumenta a sensibilidade dos pregos as variagoes da taxa de cAmbio.

A tabela 2 mostra, também, que os servicos exportados pelo Brasil sao pouco dependentes de
componentes externos, inclusive num dos servigos mais expressivos tanto nas exportagoes gerais como,
sobretudo, no comércio regional: os servicos empresariais. Essa comparacio de indicadores ao nivel
setorial reflete as caracteristicas tecnoldgicas de cada setor, e sao resultado de politicas especificas.
Impossivel isolar os dois efeitos a este nivel de andlise.

A avaliagio qualitativa da participagio brasileira em cadeias de valor demanda comparagao com
os indicadores correspondentes encontrados em outras economias. Para tanto, consideraram-se trés
grupos de paises: os parceiros no BRICS, alguns paises de renda alta e outros paises de renda média,
compardvel com a renda per capita brasileira. A tabela 3 mostra esse comparativo, para a tltima
década. A base de dados da OCDE tem dados até 2018 — por isso, levou-se em conta a média dos
indicadores entre 2010 e 2018.

Com relagao ao indicador da participago de valor agregado externo nas exportagoes para o agregado
da economia, no BRICS, o Brasil e a Russia sao os dois paises onde esse indicador é mais baixo, sendo
também semelhante nas duas economias. Na andlise dos doze setores considerados, esse indicador no
Brasil tem mais expressio em equipamentos elétricos e eletrénicos, material de transporte, produtos
quimicos e de minerais nao metélicos, e em metais bésicos e seus produtos. Trata-se de um grupo de
setores em que nem todos correspondem as vantagens comparativas presumidas da economia brasileira
e que utilizam quantidade mais expressiva de componentes importados.
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Ao se comparar com o grupo de paises de alta renda, o Brasil s6 supera os Estados Unidos
em equipamentos elétricos e eletronicos, e praticamente empata (diferenga minima) com o pais
norte-americano tanto no indicador total quanto em servigos, em metais bdsicos e seus produtos,
na mineragio ¢ em servigos empresariais. Em relacio ao Japao, o Brasil supera em equipamentos
elétricos e eletronicos e em material de transporte. Sao resultados contraintuitivos, mas que refletem
o grau de oferta interna de insumos e fatores nessas duas economias avangadas.

Na comparagao com os paises de renda média — supostamente seus principais competidores
potenciais —, os indicadores do Brasil sio superados em larga margem de um modo geral (total e por
setores), com a Unica excegao de minera¢ao, e apenas em relagiao ao México e 2 Maldsia. Sao resultados
compativeis com os indicadores mostrados na tabela 1, de menor abertura do mercado nacional.

TABELA 3

Valor agregado externo, por setores e paises selecionados

(Em %)

Média 2010-2018
) Produtos
. ) . . Metais o
Agricultura,  Alimentos,  Equipamentos  Material basi quimicos e . .
P . . - 3sicos . - Lo Téxteis e Servicos
Total IndUstria  Servicos  caca, pesca  bebidas e elétricos e de o seus Mineracdo  de minerais vestudrio empresariais
e silvicultura fumo eletronicos  transporte néo P
produtos o
metalicos
BRICS
Brasil 12 14 6 9 " 21 20 19 " 20 1" 6
Russia 9 9 8 10 16 23 26 13 5 8 22 8
India 21 30 10 4 8 26 27 27 16 44 17 10
China 18 20 9 8 10 26 19 21 12 19 12 9
Africa 2 2% 12 23 18 30 36 28 19 34 23 13
do Sul
Alta renda
Alemanha 23 27 12 19 25 24 28 34 23 30 26 12
Canadé 24 30 " 20 23 34 47 44 12 31 28 1
Estados 11 17 5 9 12 10 20 18 10 20 14 5
Unidos
Reino 18 28 1 20 2 2 33 27 15 36 15 1
Unido
Franca 24 33 13 19 21 28 41 32 18 33 28 14
Italia 23 29 12 13 22 31 29 34 15 37 22 12
Japédo 15 18 8 " 12 17 17 25 16 24 13 8
Outros de renda média

Malésia 36 41 23 15 32 56 48 49 8 35 36 23
México 34 41 7 10 27 59 44 34 5 39 36 7
Tailandia 37 44 21 17 24 53 52 54 21 43 32 20
Turquia 21 27 12 12 14 34 32 26 16 38 19 12

Fonte: TIVA/OCDE/OMC. Disponivel em: <http://stats.oecd.org>.
Elaboracao do autor.

Se a produgao nacional (assim como as exportagdes) tem percentual comparativamente baixo de
componentes importados, isso nao significa que o pais nao participe de cadeias de valor: as tabelas 2
e 3 mostram alguns indicadores nao despreziveis. Cabe avaliar as caracteristicas dessa participagao.
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A produgao em cadeias de valor significa que os paises podem se especializar na oferta de insumos
para a produgao localizada em outros paises, o que se reflete na participacio dessa oferta na produgio
desses outros paises e/ou em ser um ativo comprador de bens e servicos de terceiros.

Hd um “efeito multiplicador” associado as compras e as vendas de cada economia sobre as
economias dos parceiros comerciais. Os conceitos associados sao os chamados “efeito para trds” e
“efeito para diante” dessas transagoes.

O efeito para trds estd associado as aquisi¢oes feitas por uma empresa de itens produzidos em outras
empresas — ou, NO caso, por uma economia que adquira insumos de outras economias para compor
seu préprio processo produtivo. Quanto maior o nivel de complexidade dos produtos ou servigos pro-
duzidos num pais, e mais elevada a participagao de bens e servicos oriundos de outras economias, mais
signiﬁcativo serd esse efeito; portanto, mais expressivo serd o impacto do crescimento dessa economia
sobre as demais. O efeito para diante, por sua vez, estd relacionado com a utilizagdo, por parte de outras
economias, dos produtos exportados por um pais. No caso de uma economia que “apenas” fornega
itens bdsicos para a produgio externa, este efeito serd mais intenso que o efeito para trds.

A tabela 4 mostra esses indicadores para o conjunto de paises considerados aqui. O efeito para
trds mede o valor adicionado externo nas exportacoes totais do pais. O efeito para diante mede o
valor adicionado do pais nas exportagdes de outros paises, como porcentagem do valor exportado
por esses paises.

TABELA 4
Efeitos de encadeamento com outras economias

Média 2010-2018

Efeitos para tras Efeitos para diante
Brasil 12 22
Russia 9 37
India 21 16
China 18 18
Africa do Sul 22 24
Alemanha 23 22
Canada 24 15
Estados Unidos 11 24
Reino Unido 18 23
Franca 24 21
Itélia 23 19
Japao 15 27
Malasia 36 19
México 34 "
Tailandia 37 13
Turquia 21 17

Fonte: TiVA/OCDE/OMC. Disponivel em: <http://stats.oecd.org>.

Entre os parceiros no BRICS, apenas a India apresenta o indicador de efeito para trds mais
intenso que o efeito para diante. No caso da China, os dois efeitos sao de intensidade semelhante, e
os demais paises s2o basicamente provedores de insumos para terceiros.
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Essa caracteristica de provedor mais intenso que comprador é encontrada também nos Estados
Unidos, no Reino Unido e no Japio, com duas diferengas em relagao ao caso brasileiro: Reino Unido
e Japao tém efeito para trds mais elevado que o Brasil; e é de se supor que o efeito para diante no
caso dessas trés economias estd associado a oferta de componentes tecnologicamente sofisticados.

O impacto da economia brasileira enquanto “compradora’, medido dessa forma, s6 é maior
que no caso da Rdssia, e ¢ basicamente compardvel com o indicador para os Estados Unidos. J4
enquanto fornecedora de itens que compdem as exportagoes de terceiros, a economia brasileira tem
posi¢do bem mais expressiva.

Esses indicadores reforcam a percepcio de que o Brasil tem participagio nas cadeias de valor,
mas da maneira menos nobre, basicamente suprindo produtos intensivos em recursos naturais.

A concorréncia com bens produzidos em outras regioes sob a légica de cadeias de valor é um dos
elementos que explicam em parte a menor competitividade das exportacoes brasileiras de manufatu-
rados. Isso nio significa que se deva adotar como objetivo tnico de politica elevar significativamente
a participagdo brasileira em tais cadeias produtivas, o que suscita dois tipos de consideragdes.

Primeiro, a economia brasileira — como de resto, varias outras economias ricas em recursos
naturais — dificilmente atingird os niveis de participagao em CGVs observados em outros paises, pela
razdo técnica que impede que produtos fabricados de forma continua — frequentemente produzidos
em economias ricas em recursos naturais, como ¢é o caso da celulose — possam ter sua producio
repartida em etapas isoladas em termos geograficos. Segundo, hd beneficios derivados da participagio
no mercado internacional de produtos intensivos em recursos naturais, cabendo a adogao de medidas
que maximizem a competitividade na sua produgao e comercializagio, assim como a absor¢io de
progresso técnico.

5 ALGUMAS CONSIDERACOES DE ORDEM GERAL

O desempenho de algumas economias nas exportagdes de produtos manufaturados levou a se identi-
ficar na produgao em cadeias uma fonte importante de competitividade. Essa experiéncia motivou a
recomendagio recorrente de que economias semi-industrializadas tém muito a ganhar, caso venham
a participar de processos produtivos desse tipo.

O ritmo de expansao das CGVs foi intenso até a crise de 2008, facilitado pela redugao de
custos em transportes, telecomunicagoes e processamento de dados, assim como oferta ampla
de mao de obra. Seria ingénuo esperar que esse ritmo permanecesse sempre, e de fato observa-se desde
entdo tanto uma redugio do ritmo de crescimento da formagio dessas cadeias quanto uma crescente
regionalizacio dos processos produtivos, a diferenca do impulso inicial, mais globalizado.

O “novo normal” produtivo tem entre seus fatores determinantes os processos produtivos di-
gitalizados, que elevam a produtividade e as plataformas digitais, as quais aceleram esses processos
e as vendas. A “customizacao” de vendas é uma criatura dessas facilidades, e esse novo contexto
retroalimenta o crescimento da produgio em cadeias.

Mas tem havido modificagdes importantes. Pressoes internas em diversos paises tém dado origem
a medidas que dificultam a produg¢io em escala global e novas tecnologias (como as impressoras 3D)
tém estimulado a produgio internamente.
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Por sua vez, a regionalizagao de alguns processos produtivos impoe as economias semi-industrializadas
um desafio e uma oportunidade. O desafio ¢ a redugao das facilidades que pareciam surgir num ambiente
globalizado. A oportunidade é que o diferencial de custos nao desaparece totalmente das decisoes econdmicas.

Assim, a relocalizagao produtiva mais préxima a mercados consumidores pode implicar novas
oportunidades para que os paises vizinhos a economias de grande mercado venham a sediar unidades
produtivas, antes localizadas em outras regioes.

Um dos efeitos da pandemia da covid-19 foi impor restrigoes aos processos produtivos depen-
dentes de insumos importados, seja em razao das restrigoes impostas por razoes sanitirias, seja pelo
desequilibrio ndo previsto entre oferta ¢ demanda. Além disso, passou a haver grande restri¢ao ao
transporte de produtos, pela menor disponibilidade de contéineres e de navios. Isso levou a expectativas
de relocalizagao de plantas produtivas (reshoring, como ficou conhecido), que poderia beneficiar, por
exemplo, as economias latino-americanas, por sua proximidade geogrifica com os Estados Unidos.
Até 0 momento, essa expectativa nao se concretizou com a intensidade desejada.

A pandemia adicionou novos determinantes a um cendrio que jd tinha suas peculiaridades, dadas
as desavencas entre os Estados Unidos e a China: i) as dificuldades no acesso a insumos levaram a
reconsiderar as decisoes privadas quanto a dependéncia de poucos fornecedores; ii) os problemas de
disponibilidade de transporte afetaram a capacidade de oferta de vérios setores; e iii) as decisoes
de produzir offshore, antes baseadas essencialmente nos custos relativos, agora passaram a ter também
um componente geopolitico.

Ao mesmo tempo, hd reagbes contra a globalizagio, por favorecer os trabalhadores mais quali-
ficados e pagar altos saldrios, a0 mesmo tempo que reduz os postos de trabalho, deslocados para o
exterior — hd reagio de parte dos trabalhadores nos paises investidores. Ademais, o ambiente poli-
tico nos paises de origem do capital leva a reagdes contra a produgio offshore e a favor de barreiras
comerciais. Ou seja, a globalizagao estimula sua prépria negacio.

Mas uma “desglobalizagao” ampla nao parece inevitdvel, pois: i) os processos produtivos mais
eficazes envolvem o emprego de componentes frequentemente fabricados de forma mais eficiente em
outros paises; ii) como os tempos do progresso técnico sao cada vez mais curtos, a competitividade
implica dispor desses componentes no curto prazo; iii) é pouco provavel que se consiga substituir de
modo eficiente boa parte das importagdes por producio interna (surge uma dependéncia de produ-
tores externos como nao se via antes); e iv) parece existir um limite técnico, estrutural, ao processo
de “desglobalizagao”.

Héd preocupagio também com as previsoes de que a reversio do processo de globalizacao (motivada,
por exemplo, pelos recursos substantivos empregados em alguns paises, como os Estados Unidos, no
estimulo a produgio interna) implicard pressoes de custos. Como o que levou anteriormente a produzir
em outro pais foram os custos mais baixos, fazé-lo domesticamente envolvera custos mais elevados de
produgio — portanto, pressao inflaciondria.

Outra fonte de preocupagoes é o desequilibrio — encontrado atualmente nas economias dos
Estados Unidos e na Unido Europeia — de postos de trabalho nio preenchidos, por diversas razoes.
Uma delas estd associada ao fato de que as posi¢oes oferecidas no mercado de trabalho sao ativida-
des que demandam mais qualificacio, o que nao tem encontrado recetividade do lado da oferta de
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mao de obra, entre outros motivos, por baixa disponibilidade de trabalhadores suficientes com as
qualificagoes requeridas. E previsivel a repercussio politica desse desencontro.

Assim, ¢ razodvel supor que o cendrio de cadeias de valor ainda prevalecerd por algum tempo,
mesmo que com caracteristicas distintas das anteriores. A retomada do ritmo de atividades, ao se
resolver o problema da oferta e do acesso a insumos, e ao se reduzir ou eliminar o gargalo nos trans-
portes (mais disponibilidade de navios e contéineres), voltard a explicitar as contradigées do processo
de globaliza¢io, mas é pouco provével que elimine a produgao fragmentada.

Do ponto de vista das economias semi-industrializadas que apostavam em participar de cadeias
como forma de ativar o ritmo de atividade produtiva, ¢ preocupante que as cadeias globais tenham
se tornado jd hd algum tempo intensivas em conhecimento e emprego de trabalhadores qualifica-
dos, com crescente presenca de servigos. Isso beneficia as economias mais ricas, por suas vantagens
comparativas nesses itens.

Esse contexto traz novos itens e desafios para economias como as dos paises latino-americanos
e o Brasil, em particular. De um modo geral, os paises da regiao participam das CGVs, mas predo-
minantemente fornecendo matéria-prima.

Na regido, sao quase inexistentes as iniciativas voltadas para somar esforgos para explorar de forma
conjunta uma insercao internacional competitiva (um jogo de soma positiva), como se observa na Europa
Ocidental e, sobretudo, no Sudeste Asidtico. Aqui hd baixissima complementaridade produtiva. Como
resultado, temos crescente penetragao de produtos fabricados em cadeias produtivas em outras regioes.

No caso da economia brasileira, a participacio no processo de globalizagao foi limitada até aqui,
exceto no tocante a0 movimento de capitais e na provisao de alguns produtos bésicos. A participacio no
comércio de mercadorias permanece baixa, a economia permanece relativamente fechada a importagoes
e o nimero de acordos preferenciais ainda é comparativamente reduzido. O pais nao estd em processo
de “desglobalizacio” porque nao chegou a se “globalizar”.

Mas cadeias globais de valor sdo uma coisa. Dado que boa parte das vantagens comparativas
da regido ¢ em recursos naturais, o nivel de participagdo em CGVs sempre serd mais baixo que o
conseguido por economias de outras regides. Assim, nio parece claro que o objetivo deva ser apenas
ter presenga maior nessas cadeias globais.

Outra coisa sao as cadeias regionais de valor, que poderiam ser usadas como ferramenta para uma
inser¢ao internacional mais competitiva, via reducio de custos, e com redugdo de conflitos com as
economias vizinhas. A precondicio bésica é haver vontade politica, para poder lidar com o nimero
grande de obstdculos. A alternativa é seguirmos com a perpetuagao de niveis reduzidos de integragio
regional, apenas preservando o estoque histérico do que j4 foi negociado.

Este texto fez referéncia a uns quantos beneficios potenciais associados a participagao de
economias semi-industrializadas em CGVs. E a percepcio de que é possivel absorver ao menos
alguns desses beneficios, assim como o entendimento de que algumas economias encontram
na produgao em cadeias uma fonte de competitividade, o que tem motivado as consideragoes a
respeito de participar dessas cadeias como um instrumento que pode ser importante na promogao
do desenvolvimento econémico.
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Enfatizar os aspectos positivos que podem derivar da participagao em cadeias sugere implicita-
mente que promover tal participagio deveria ser objetivo de politica econdmica. Esse é um raciocinio
duvidoso. Isso porque tal participagdo, no minimo, independe da vontade isolada de um governo.
Nio existem “candidaturas” nesse sentido.

O que é possivel se afirmar com relagao a um determinado setor produtivo, de uma dada economia,
que tenha participagio expressiva em processos produtivos em cadeia, é que essa participagio é indica-
tiva de que os produtores nesse setor conseguem produzir bens ou servicos de qualidade competitiva
ao nivel internacional, com condigio de entrega nos tempos demandados pelas variagdes na demanda.

-

E, portanto, um setor competitivo.

Além disso, essa participagao reflete a existéncia de condi¢oes adequadas na economia de onde
opera esse setor, em termos de condigoes aceitdveis de infraestrutura (o que permite a produgio e a
entrega dos itens produzidos a tempo) e baixa interferéncia de politicas governamentais, possibilitando
o acesso fluido a insumos e a exportacao dos bens e servicos produzidos, além da disponibilidade de
mao de obra com a qualificagdo minima exigida para a producio e a entrega desses itens, com um
ambiente aceitdvel e seguranca juridica para os negdcios.

Em lugar de ser vista como um objetivo final da politica econdmica do pais, a participagio em
cadeias de valor deve ser considerada basicamente como mais um dos indicadores do grau de eficiéncia
dos setores produtivos e da provisio de condigoes favordveis para o desempenho desses setores. Como
participar de cadeias de valor nao é um ato de vontade do pais, a leitura deve ser inversa: & medida que
mais setores de uma economia participem — e nio apenas na provisao de matérias-primas ou mao de
obra barata — de forma expressiva de cadeias de valor, mais a politica econdmica estd na diregao desejével.

A agenda da politica econémica deve ser, portanto, proporcionar as condi¢oes para que os
investidores potenciais identifiquem os setores produtivos do pais como potenciais parceiros na
composi¢ao de cadeias de valor.

No caso do Brasil, a localizagao geogrifica aumenta o peso dos custos de transporte no processo
decisério. Uma possibilidade ¢ fornecer insumos a cadeias em que o processo de montagem do pro-
duto esteja localizado na América do Norte ou na Europa Ocidental. Esta, de fato, era a expectativa
alimentada por diversos governos latino-americanos, que esperavam que, como resultado dos impactos
da pandemia da covid-19, houvesse relocalizagio de plantas produtivas localizadas na Asia. A relativa
proximidade com mercados de alta renda é certamente um atrativo. A eventual entrada em operacio
do acordo entre 0 Mercado Comum do Sul (Mercosul) e a Uniao Europeia podera ter implicagoes
nesse sentido.

Outra possibilidade deriva do fato de que o Mercosul estd em negociagido com a Coreia do
Sul, pais bastante ativo na produgao em cadeias. Se as negociagdes contemplarem de algum modo
a facilitacao da producio em cadeia, isso dd origem a duas possibilidades: i) participar de processos
produtivos junto com a Coreia, fornecendo insumos para montagem l4; e/ou ii) aproveitar a expe-
riéncia coreana para a instalagao de plantas produtivas aqui, que adotem processos produtivos de
nivel regional, com a participagio de outras economias sul-americanas.

Nos casos das cadeias centradas na América do Norte, na Europa Ocidental, na Coreia ou em
algum outro pais asidtico, um elemento decisivo serd — além das condiges tecnolégicas para ofertar
insumos com a qualidade requerida — o custo de transporte e a capacidade de resposta de oferta segundo
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as variacoes de demanda. Politicas para a redugio de tempos e custos de embarque e frete aumentam
sua importincia na agenda econdmica, além das questoes relacionadas & qualificagio de trabalhadores
e A eficiéncia na gestdo das empresas.

Uma terceira possibilidade é criar cadeias produtivas com as economias vizinhas. Essa op¢ao, que
pareceria natural, em vista do crescente regionalismo das cadeias de valor, depende, antes de tudo,
da vontade politica de avangar nesse sentido, algo que até agora nio se verificou. Ela pressupée lidar
com as multiplas dificuldades existentes, que compreendem desde a prética de barreiras comerciais
variadas a inadequagio das regras de origem, 2 interagdo limitada do Mercosul com as economias
da costa do Pacifico etc.

A rela¢io da economia brasileira com a participagao em cadeias de valor permanece tema contro-
verso. Independentemente da decisio de aderir ou nao a esse formato produtivo, resta pouca diivida
de que as medidas frequentemente recomendadas a uma economia que pretenda aderir a tais cadeias
contribuem para a eficiéncia produtiva e a seguranca juridica do ambiente de negdcios. Esse conjunto de
medidas enfatizadas na literatura sobre o tema deveria ser considerado com mais objetividade, mesmo
que ndo resulte em aumento da participagao nacional em cadeias de valor: ele é resultado, nao meta.

REFERENCIAS

ANTRAS, P; CHOR, D. Global value chains. Cambridge, Massachusetts: NBER, Mar. 2021. (Working
Paper, n. 28549). Disponivel em: <http://www.nber.org/papers/w28549>.

BACHETTA, M.; STOLZENBURG, V. Trade, value chains and labor markets in advanced economies.
Paris: OECD, 2019. (Technological Innovation, Supply Chain Trade and Workers in a Globalized World —
Global Value Chain Development Report).

BALDWIN, R. WTO 2.0: global governance of supply chain trade, center for economic policy research.
Policy Insight, n. 64, Dec. 2012.

BALDWIN, R.; LOPEZ-GONZALEZ, J. Supply-chain trade: a portrait of global patterns and several
testable hypotheses. Paris: OECD, Apr. 2013. (Working Paper, n. 18957). Disponivel em: <http://www.
nber.org/papers/w18957>.

BALDWIN, R.; VENABLES, A. Spiders and snakes: offshoring and agglomeration in the global economy.
Cambridge, Massachusetts: NBER, 2010. (Working Paper, n. 16611).

BAUMANN, R.; NG, E Regional productive complementarity and competitiveness. The International
Trade Journal, v. 26, n. 4, p. 326-359, 2012.

BAUMANN, R.; PINELI, A. O Brasil e as cadeias globais de valor. /z: MELLO, A. de; MIRANDA, P. (Ed.).

Brasil em desenvolvimento 2015 — Estado, planejamento e politicas pablicas. Brasilia: Ipea, 2015.

ESCAITH, H. International supply chains, trade in value-added and development: a small economy’s
perspective. /n: CONFERENCE “GLOBAL VALUE CHAINS: QUO VADIS?”, 2013, Tokyo. Proceedings. ..
Tokyo: IDE-Jetro, 5 July 2013.

GEREFFI, G. ez al. Introduction: globalisation, value chains and development. IDS Bulletin, v. 32, n. 3, 2001.

HANK, L.; FUKUNARLI, K. The internationalization of small and medium enterprises in regional and global
value-chains. ADBI Working Paper Series, n. 231, 2010.

HOLLWEG, C. Global value chains and employment in developing economies. /z: OECD — ORGANISATION
FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. Technological innovation, supply chain
trade and workers in a globalized world — global value chain development report. Paris: OECD, 2019.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 33 | Maio/Ago. 2022 7

Participar em Cadeia Global de Valor Deve Ser Objetivo de Politica?

LEE, K. Innovation and the three detours for economic growth beyond the middle-income stage. /n: ALONSO,
J. A.; OCAMPO, L. A. (Ed.). Trapped in the middle? Developmental challenge for middle-income countries.
Oxford: Oxford University Press, 2019.

LEWIS, W. A. Economic development with unlimited supplies of labour. The Manchester School, v. 22,
n. 2, p. 139-191, 1954.

UNCTAD — UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. World
investment report 2013. Geneva: Unctad, 2013.

WORLD BANK ez al. Global value chain development report 2017: measuring and analyzing the impact
of GVCs on economic development. Washington: World Bank, 2017.






PARTICIPACAO DOS INSUMOS IMPORTADOS NA PRODUCAO DAS
EMPRESAS INDUSTRIAIS BRASILEIRAS

Eduardo Augusto Guimaraes'

SINOPSE

Este estudo aborda a participacdo dos insumos importados na producdo das empresas industriais brasileiras no periodo
2008-2018, tendo como referéncia informacdes da Pesquisa Industrial Anual (PIA) do IBGE ndo divulgadas. Os resultados
sdo detalhados por setores — divisdes e grupos da Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) 2.0 — e
contemplam a diferenciacéo intrassetorial do desempenho das empresas nas divisdes e nos grupos industriais. A evolucao
do coeficiente de insumos importados da indUstria de transformacdo nao evidencia uma tendéncia definida, apresentando
dois ciclos de queda e recuperacdo. Os coeficientes relativos aos diversos setores industriais sdo diferenciados segundo
segmentacdo que reflete a natureza da producdo dos setores, contrapondo os fabricantes de produtos quimicos e de
bens de capital e de consumo durdvel (com coeficientes mais elevados e crescentes no periodo) aos fabricantes de bens
intermediarios nao quimicos e de bens de consumo semiduraveis e nao durdveis (com coeficientes bem inferiores e estaveis).
Do ponto de vista da participacdo dos insumos importados na produgdo industrial do pais, 0 acompanhamento do grau
de insercao da indUstria brasileira nas cadeias globais de valor deve ter como foco a evolucao dos setores fabricantes de
produtos quimicos e de bens de capital e de consumo durdvel.

Palavras-chave: importacdo de insumos; coeficientes de importacdo; abertura comercial; cadeias de valor.

ABSTRACT

This study focuses on the use of imported inputs by Brazilian industrial companies in the period 2008-2018, taking as a
reference an industrial database collected by IBGE that is only used as input to other research carried out by that institution.
The results are detailed by sectors — divisions and groups of the National Classification of Economic Activities (Classificacdo
Nacional de Atividades Econdmicas — CNAE) 2.0 — and include an intra-sectoral differentiation of the performance of firms
within divisions and groups. The evolution of the manufacturing industry’s imported inputs coefficient does not present
a defined trend, showing two cycles of decline and recovery. Import coefficients of different manufacturing industries
are differentiated following a segmentation that reflects the nature of their production, contrasting the manufacturers
of chemical products, capital goods and consumer durables (which present higher and increasing coefficients in the
period) to the manufacturers of non-chemical intermediate goods, semi-durable and non-durable consumer goods (which
present much lower and stable coefficients). According to the study, when it comes to the share of imported inputs in
the country’s manufacturing production, monitoring the Brazilian industry’s insertion in global value chains should focus
on the evolution of the chemical products, capital goods and consumer durables sectors.
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1 INTRODUCAO

As estatisticas de comércio exterior e as estatisticas de produgio industrial s2o computadas e divulgadas
por agéncias governamentais distintas — respectivamente, Secretaria de Comércio Exterior (Secex)
e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). As primeiras sao valoradas em délares e
observam a classificagdo das mercadorias exportadas e importadas; as segundas sao valoradas em reais
e observam a classificagao de atividade das empresas produtoras. Os fluxos de comércio exterior e de
produgio sao integrados anualmente, de forma agregada, pelo sistema de contas nacionais e apenas
quinquenalmente, em nivel setorial, nas matrizes de insumo-produto.

Existem estatisticas derivadas dessas fontes que compatibilizam, com alguns problemas, as
informagdes computadas segundo as classificagées do comércio internacional e as classificagoes de
atividades econdmicas — a Fundagao Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex) divulga
regularmente resultados decorrentes dessas compatibilizacoes. Essas compatibilizagoes permitem que
estudos especificos articulem, por meio de tabulagoes especiais, varidveis provenientes daquelas duas
fontes. Esses estudos se defrontam, no entanto, com alguns limites. Por exemplo, o fato de os fluxos
de comércio exterior e a produgao industrial serem computados por institui¢oes diferentes, ambas
ciosas da preservacio do sigilo estatistico, inviabiliza, na prdtica, que esses fluxos sejam contrapostos
tendo como referéncia a empresa. Além disso, hd dificuldades em determinar regularmente o volume
de insumos importados por setores industriais especificos. As matrizes de insumo-produto do IBGE
apresentam esses resultados quinquenalmente. A Confederagao Nacional da Industria (CNI) divulga,
com certa regularidade, resultados anuais de estimativas de coeficientes de insumos industriais
importados, calculadas pela Funcex a partir dos resultados das dltimas matrizes de insumo-produto
e das séries anuais de importagoes e de produgao da Secex e do IBGE.

Este trabalho pretende responder a essas questdes utilizando a base de dados das estatisticas
industriais brasileiras, a fim de gerar novos resultados relativos a participagao dos insumos importados
na produgio das empresas industriais brasileiras, detalhando esses resultados por setores — divisoes
e grupos da Classificagao Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) 2.0 — e contemplando a
diferenciagio intrassetorial do desempenho dessas empresas.

O trabalho tem como base a Pesquisa Industrial Anual (PIA) do IBGE; como abrangéncia o
periodo 2008-2018; e como referéncia a totalidade das empresas da industria de transformagio com
trinta ou mais pessoas ocupadas e/ou com receita bruta proveniente das vendas de produtos e servigos
industriais superior a R$ 15,1 milhoes no ano anterior ao de referéncia da pesquisa.

Essas empresas respondem ao Questiondrio Completo da PIA, o qual contém trés quesitos
peculiares — as informagdes nele requeridas devem ser expressas em porcentagens, ao contrdrio dos
demais quesitos do questiondrio, que s3o respondidos em reais ou nimero de pessoas. Um desses
quesitos refere-se a “procedéncia de matérias-primas, materiais auxiliares e componentes”, no qual
devem-se indicar as porcentagens das compras: i) nacionais; e ii) estrangeiras.

A instrugio de preenchimento indica a razao da especificidade do quesito: deve ser respondido
“mesmo que por estimativa, j4 que tal detalhamento pode nao constar de seus registros contdbeis”.
Por envolver eventualmente estimativas, a tabulagao das respostas a esse quesito nao ¢ incluida pelo
IBGE na divulgagao das PIAs. Contudo, tais estimativas sao utilizadas pelo IBGE na elabora¢ao das
matrizes de insumo-produto.
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Da mesma forma, este estudo se baseia nas respostas a esse quesito, por considerar que sua
consolidagao fornece uma estimativa razodvel da magnitude da varidvel envolvida — consumo de
insumos importados pelas empresas industriais. Em primeiro lugar, porque, ainda que nao constem
dos registros contdbeis, essas informagoes constam certamente dos relatérios gerenciais das empresas
de maior porte. Em segundo lugar, porque, mesmo no caso das estimativas, estas provém das préprias
empresas — 30, portanto, em principio, estimativas bem informadas.

Por fim, cabe uma observagao sobre este texto. Este estudo explora uma base de dados até hoje
nao utilizada, a ndo ser na realizagio de outras pesquisas do proprio IBGE. Essa base de dados pode
evidentemente ser utilizada em novos estudos, mais especificos, sobre a participagao de insumos
importados na produgio industrial brasileira, bem como sobre o desempenho exportador das empresas
industriais do pais (outro dos trés quesitos peculiares da PIA, mencionados anteriormente, refere-se
ao destino geografico das vendas da empresa).

Assim, houve a preocupacio, nessa exploragao inicial da base de dados, de explicitar a natureza
das informagoes utilizadas e suas implicagoes e limitagoes, em particular a estrutura e as definicoes de
varidveis da PIA, bem como de apresentar os resultados, as vezes repetitivamente, segundo diferentes
niveis de agregacio setorial. Essa preocupagao tem em vista novos estudos que venham a explorar a

base de dados.

Além desta introdugao, o artigo possui cinco se¢oes. A se¢ao 2 examina caracteristicas da base
de dados utilizada e questdes metodoldgicas relevantes para o trabalho. A segao 3 calcula indicadores
da participagao dos insumos importados na produgio das empresas industriais brasileiras — seus
coeficientes de insumos importados. A se¢io 4 examina as diferencas intersetoriais dessa participagio,
focalizando as divisoes e os grupos da CNAE 2.0. A se¢ao 5 complementa essa andlise, explicitando
as diferencas intrassetoriais nas divisdes e nos grupos a partir da estratificagio das empresas segundo
seus coeficientes de insumos importados. A tltima segao resume os principais resultados e conclusoes.

2 METODOLOGIA

2.1 Abrangéncia do trabalho

Os resultados deste trabalho se reportam as empresas da industria de transformagao que respondem
a0 Questiondrio Completo da PIA — as que constituem o estrato certo da pesquisa, ou seja, aquelas
com trinta ou mais pessoas ocupadas e/ou que auferiram receita bruta proveniente das vendas de
produtos e servigos industriais superior a R$ 15,1 milhoes no ano anterior ao de referéncia da pesquisa.

Esse estrato compreendia, em 2018, 32,2 mil empresas, correspondentes a 10,5% do total de
empresas da industria de transformagao, respondendo por 93,7% da receita liquida de vendas e por
96,3% das compras de matérias-primas, materiais auxiliares e componentes dessa industria.
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2.2 Base de dados utilizada

O trabalho tem como base tabulagdes especiais da PIA elaboradas pelo IBGE, relativas ao periodo
2008-2018,* que incorporam, além da CNAE 2.0 das empresas, trés quesitos do Questiondrio
Completo da pesquisa.

* 40 — matérias-primas, materiais auxiliares e componentes (inclui material de embalagem,
combustiveis usados como matéria-prima e lubrificantes); compras no ano em valores em
reais’ (quesito aqui designado de C7 ou ¢).

e (3 — procedéncia das matérias-primas, materiais auxiliares e componentes; porcentagem
das compras de matérias-primas, materiais auxiliares e componentes (51 — procedéncia

estrangeira)® (quesito aqui designado de CM/CT ou k).
* 20 - total da receita liquida de vendas (quesito aqui designado de RL).
As tabulagoes especiais elaboradas pelo IBGE apresentam os valores das varidveis:
e  compras de matérias-primas, materiais auxiliares e componentes (C7) — quesito 40;

*  compras de procedéncia estrangeira (CM ou m), calculadas pelo IBGE para cada empresa

pela operagao CM = CT* CM/CT — quesito 40 multiplicado pelo quesito C3.51; ¢
*  receitas liquidas de vendas (RL) — quesito 20.

Os valores dessas varidveis foram agregados segundo as divisoes e os grupos da CNAE 2.0,
bem como segundo a estratificagio das empresas pelas porcentagens das compras de insumos
provenientes do exterior.®

Registre-se que o detalhamento dos resultados apresentados nas tabulagoes foi limitado por
problemas de identificagao de informantes, explicitados em tabulagio piloto realizada para uns poucos
anos. As regras observadas pelo IBGE para assegurar o sigilo na divulgacio de informacoes estatisticas
implicam que a tabela omita os dados referentes a células com menos de trés informantes (exceto
a informagao sobre o niimero de empresas da célula). Além disso, caso um agregado (por exemplo,
uma divisdo) tenha apenas uma célula (um grupo) omitida por esse critério, a informagao sobre o
agregado deve também ser omitida. Para preservar a divulgacao da informacao sobre o agregado

2. 0 ponto inicial do periodo decorre da mudanca da classificacdo das atividades industriais realizada pelo IBGE em 2007, com a adogéo da
CNAE 2.0 a partir de 2008. A PIA 2018 é a Ultima disponivel.

3. Instrugéo de preenchimento: registrar os gastos incorridos durante 0 ano com a aquisicdo de matérias-primas (inclusive combustiveis usados
como matéria-prima e lubrificantes), materiais auxiliares, embalagens e componentes. O valor deve corresponder ao custo de aquisicdo dos
bens, incluindo os de transporte e de seguro até o local, mesmo que cobrados a parte, os impostos ndo recuperaveis devidos na aquisicao
ou importacdo e os gastos com desembaraco aduaneiro.

4. Instrucdo de preenchimento: as porcentagens das compras de matérias-primas, materiais auxiliares, componentes e embalagens, adquiridos
no mercado interno ou importadas diretamente para utilizacdo no processo produtivo, mesmo que por estimativa, ja que tal detalhamento
pode ndo constar de seus registros contabeis.

5. Receita liquida de vendas: receita bruta total — proveniente da venda de produtos e servios industriais, da revenda de mercadorias e da
prestacao de servicos ndo industriais — menos o total das deducdes — vendas canceladas e descontos, Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias
e Servicos (ICMS) e outros impostos e contribuicdes incidentes sobre as vendas e servicos, como Contribui¢do para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins), Simples Nacional etc. —, conforme valor apurado na demonstracao de resultados da empresa.

6. Os estratos sdo: zero; 0 < CMICT < 25%; 25% < CMICT < 50%; 50% < CMICT < 75%; e 75% < CMICT.
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(divisdo), a tabula¢ao do IBGE omitiu também a informagao sobre uma segunda célula, que nesse
caso terd trés ou mais informantes.

2.3 Coeficiente de insumos importados

O valor do coeficiente CM/CT foi calculado, a partir dessas duas varidveis, CT"e CM, para os diversos
agregados (divisoes, grupos e estratos do coeficiente CM/CT). O coeficiente CM/CT relativo a
um desses agregados corresponde, portanto, 2 média dos coeficientes CMi/ CTi das empresas i que
compdem esse agregado, ponderada pela participacao das compras de insumos dessa empresa (C77)
no valor total das compras de insumos do agregado (C7).”

O coeficiente CM/CT, referido a Matérias-primas, materiais auxiliares e componentes, é
denominado neste texto como coeficiente de insumos importados, embora nio reflita exatamente a
participagao dos insumos importados no custo de produgao das empresas industriais brasileiras. Isso
porque o valor da compra anual difere do consumo anual de Matérias-primas, materiais auxiliares
e componentes pela variacio de estoques desses itens. Além disso, o consumo intermedidrio da
producio industrial (custo das operagoes industriais, na PIA) inclui, além de Matérias-primas,
materiais auxiliares e componentes, outros insumos, caracterizados na pesquisa como (outros) custos
diretos da produgio.®

De todo modo, as compras de Matérias-primas, materiais auxiliares e componentes pelas empresas
da industria de transformagio corresponderam a 89% dos seus custos das operagoes industriais

registrados pela PIA no triénio 2016-2018.

2.4 Coeficientes de insumos importados a precos constantes

O célculo da série coeficientes de insumos importados a pregos constantes requer que se recorra ao
valor das compras de matérias-primas, materiais auxiliares e componentes de procedéncia nacional

(CD ou d), determinado pela diferenca entre C7'e CM.

Como indicado anteriormente, o valor de matérias-primas, materiais auxiliares e componentes
informado pelas empresas deve incorporar: i) os custos de transporte e de seguro até o local, mesmo
que cobrados a parte; ii) os impostos nao recuperdveis devidos na aquisi¢ao ou importagio; e iii) os
gastos com desembarago aduaneiro. Portanto:

preco de aquisi¢do (prego de mercado) = g * (prego recebido pelo produtor ou preco FOB? recebido
pelo exportador do insumo)

sendo g =1 + [(impostos + margens de comércio e de transporte) / (preco recebido pelo produtor ou
exportador do insumo)]

7.Comok=ymilyc=yki*c)/Yci=Y ki*(ci/y c.

8. Os itens a seguir indicam a estrutura que registra os custos e despesas das empresas industriais na divulgacao da PIA. Total dos custos e
despesas: i) gastos de pessoal; ii) custos das operacBes industriais (compras de matérias-primas, materiais auxiliares e componentes; variacao
de estoques de matérias-primas, materiais auxiliares e componentes; e custos diretos da produgao); iii) mercadorias adquiridas para revenda;
e iv) outros custos e despesas. Os custos diretos da producdo compreendem: i) consumo de combustiveis usados para acionar maquinaria
(compra de energia elétrica utilizada na produgéo); i) consumo de pegas, acessdrios e pequenas ferramentas; e iii) servios industriais prestados
por terceiros, inclusive servicos de manutencdo e reparacdo de maquinas e equipamentos ligados a producdo prestados por terceiros.

9. free on board.
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O valor das compras de Matérias-primas, materiais auxiliares e componentes no pais ou no
exterior pode, assim, ser apresentado como:

CD =d = qd *pd * gd
CM =m=qm*pm *e *gm

Em que gd e gm sio as quantidades adquiridas no pais e no exterior; pd e pm sao os precos em
reais recebidos pelo produtor nas compras domésticas e os pregos em délares pagos nas importagdes;
e ¢ a taxa de cAmbio da importacao; e gd e gim correspondem aos fatores que associam o preco de
aquisicao (prego de mercado) pago pela empresa ao preco recebido pelo produtor ou ao prego FOB
recebido pelo exportador do insumo (prego bdsico).

As matrizes de insumo-produto de 2010 e de 2015 apresentam o valor dos impostos e das
margens de comércio e servigos associados aos bens intermedidrios de origem doméstica e aos
importados (tabela 1). Nao se dispoe de estimativas relativas aos impostos e as margens de comércio
e de transporte em outros anos.

TABELA 1

Incidéncia dos impostos e das margens de comércio e de transportes sobre os valores da producao e
das importacdes de bens intermediarios consumidos pela industria de transformacao’

(Em %)
Precos basicos Impostos Margens de comércio Margens de transporte Precos de mercado
2010
Insumos domésticos 100 5,9 10,7 2,8 119,3
Insumos importados 100 13,5 11,2 2,0 126,7
2015
Insumos domésticos 100 53 1,7 3,0 120,0
Insumos importados 100 12,2 9,9 2,0 124,0

Fonte: IBGE, 2010 e 2015. Disponivel em: <https://bit.ly/3SiNxgx>.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Inclui apenas o consumo intermediario proveniente da agropecuaria, das indUstrias extrativas e das indUstrias de transformagéo.

Os indices de pregos de bens intermedidrios praticados no pais sao indices de precos do produtor;'® os
indices de pregos de produtos importados sao calculados com precos FOB. Ambos, portanto, nao incluem
os impostos e custos que sao incorporados ao valor das compras de Matérias-primas, materiais auxiliares
e componentes informado na PIA. Referem-se, portanto, nas expressdes de CD e CM, apresentadas
anteriormente, s varidveis pd e pm. A utilizagao desses indices no cdlculo de valores constantes pressupée,
portanto, a hipétese de que gd e grm permanecem constantes ao longo do periodo analisado.

O délculo do valor das compras de Matérias-primas, materiais auxiliares e componentes de procedéncia
doméstica (CD) a pregos constantes utilizou, no caso do total das compras da industria de transformagao,
o IPA-EP"'-DI" Bens Intermedidrios — Materiais e Componentes para a Manufatura, da FGV." No caso

10. O Indice de Precos ao Produtor (IPP) do IBGE e o Indice de Precos ao Produtor Amplo (IPA) da Fundacio Getulio Vargas (FGV).
11. Estagios de Processamento.
12. Disponibilidade Interna.

13. Optou-se pelo IPA-EP-DI Bens Intermedidrios — Materiais e Componentes para a Manufatura em vez do IPP Bens Intermediérios do IBGE
porque a série desse Ultimo comeca em 2014,
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das divisoes e dos grupos da CNAE, nao hd indices que tenham como referéncia Matérias-primas, materiais
auxiliares e componentes comprados especificamente por cada um desses segmentos.

No caso de Matérias-primas, materiais auxiliares e componentes importados, o cdlculo do valor
das compras a pregos constantes utilizou o Indice de Precos das Importaces Brasileiras de Bens
Intermedidrios (IPM) anual, calculado pela Funcex, e uma taxa de cAmbio média anual, calculada a
partir da taxa de cAmbio média mensal — R$/US$ comercial ou venda — divulgada pelo Banco Central
do Brasil (BCB). Dadas as amplas varia¢oes da taxa de cimbio ao longo dos anos nesse periodo e a
sazonalidade das importagoes, optou-se por utilizar como taxa de cAmbio anual a média das taxas
de cimbio mensais divulgadas pelo BCB ponderadas pela participagao do valor das importagoes de
bens intermedidrios no més correspondente no valor total anual das importa¢oes desses bens.

3 O COEFICIENTE DE INSUMOS IMPORTADOS DA INDUSTRIA
DE TRANSFORMACAO

A participagio dos insumos importados na produgio das empresas industriais brasileiras, denominada
aqui coeficiente de insumos importados da industria de transformagao, foi estimada pela razao entre:
i) o valor das compras desses insumos provenientes do exterior (CM); e ii) o valor das compras de
matérias-primas, materiais auxiliares e componentes pela industria (C7). O coeficiente CM/CT
corresponde, portanto, a média dos coeficientes CMi/ CTi das empresas i industriais, ponderados
pela participagao do valor das compras de insumos dessa empresa (C77) no valor total das compras

de insumos do agregado (C7).

O coeficiente de insumos importados pode, assim, ser apresentado como:

K=ml (d+m) = (q,%p, Te *gm) / [(%’ *p, *gd) + (qm poYe *gm)]

Em que 4 e m sao, respectivamente, os valores das compras de insumo no pais e no exterior;
q,eq, 530 as quantidades adquiridas no pais e no exterior; p ,€ 2, 530 0s pregos em reais recebidos pelo
produtor nas compras domésticas e os precos em ddlares pagos nas importagoes; e é a taxa de cimbio
da importagio; e g, e g sdo os fatores que associam o preco de aquisi¢io (prego de mercado) pago
pela empresa ao preco recebido pelo produtor ou exportador do insumo (prego basico). Os fatores
g,¢€ g, sao considerados constantes ao longo do periodo analisado.

O cdlculo dos coeficientes de insumos importados a pregos constantes envolve a deflagio dos
precos em reais pagos nas compras domésticas e dos precos em ddlares pagos nas importagoes,
bem como da taxa de cAmbio da importacio. As questdes associadas ao cdlculo dessa varidvel estao
indicadas na se¢do 2.

O gréfico 1, que apresenta as evolugoes dos coeficientes de insumos importados a pregos
correntes e a pregos constantes, evidencia dois ciclos de queda e recuperagao do coeficiente de insumos
importados. Essa trajetéria é comum s séries de valores correntes e constantes.'

O primeiro ciclo compreende um declinio do coeficiente a pregos correntes nos anos da crise
de 2008 (de 23,3% para 20,5%) e um aumento continuado entre 2010 e 2014, alcan¢ando o

14. O primeiro ciclo corresponde a um periodo (2008-2014) em que o produto interno bruto (PIB) real da indUstria de transformagéo permanece
relativamente constante. O segundo ciclo esté associado a uma queda desse PIB para um patamar 13% inferior ao observado no periodo anterior.
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percentual de 25,0%. Os coeficientes a pregos constantes coincidem com os valores a pregos correntes
na maioria dos anos, inclusive em 2014; no caso das duas excegoes (2010 e 2011), os coeficientes a
pregos constantes sio superiores.

No segundo ciclo, as evolugoes das séries de valores correntes e constantes diferem. O primeiro cai
2,8 pontos percentuais (p.p.) nos dois primeiros anos e se recupera nos dois anos seguintes, retomando
em 2018 o pico de 25,1% registrado em 2014. O coeficiente a pregos constantes experimenta uma
queda mais acentuada no primeiro biénio (4,7 p.p.) e uma recupera¢ao menos expressiva em seguida,
apresentando em 2018 um valor inferior ao alcangado em 2014 — 22,6% contra 24,8%.

GRAFICO 1

Evolucdo do coeficiente de insumos importados da industria de transformacao a precos correntes e
constantes (2008-2018)

(Em %)
27 —
25 |
233 227 2(35,3 228
23 21,8 =
233
21 22,5
21,4 21,4 O O
19 20,5 20,1 20,1
17 -
15 \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
=@= CM/CT O~ CM/CT constante
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
cmicT 233 21,8 20,5 21,4 22,5 24,0 25,0 24,0 22,2 23,8 25,1
CMICT constante | 23,3 21,4 22,7 233 22,8 23,8 24,8 20,1 20,1 22,9 22,6

Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.
Obs.: Os valores constantes correspondem a precos e a taxa de cambio de 2008.

Os efeitos das variagoes dos pregos p, e p e da taxa de cdmbio e sobre o valor dos coeficientes
de insumos importados das empresas sao de duas naturezas distintas e de diregdes contrarias: de
um lado, a variagao de prego tem um impacto direto e imediato no custo de aquisi¢ao de uma dada
quantidade do insumo; de outro, pode provocar uma variagao no sentido oposto, e eventualmente
defasada, na quantidade adquirida do insumo, refletindo sua elasticidade-prego."”

O coeficiente de insumos importados a pregos constantes pretende excluir o primeiro efeito,
mas nao elimina o segundo. O grifico 2 compara as variacoes anuais das importacoes de insumos
pela inddstria e dos coeficientes de insumos importados, ambos valorados em pregos constantes, as
variagdes anuais da taxa de cAmbio.

O gréfico sugere uma relagdo inversa entre as variagoes das importacoes de insumos, e consequentemente
dos coeficientes de insumos importados, e as variacoes da taxa de cAmbio, como esperado.

15. As quantidades de insumos adquiridas no pais (g,) e no exterior (g_) devem atender a necessidade total de insumos da empresa (q),
a qual esta determinada pelo volume de sua producdo. Assim, ¢ = g, + g, . A distribuicdo desse valor g entre o mercado interno (g,) e as
importagdes (g, ) reflete os precos p, e p_*e.
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GRAFICO 2
Relacdo entre as variacdes das compras de insumos importados e dos coeficientes de insumos
importados a precos constantes da industria de transformacao e variacdo da taxa de cambio (2008-2018)
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Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracdo do autor.

A tabela 2 — que apresenta o coeficiente de correlagio entre a variagio anual de CD, CM e
CM] CT valorados em pregos constantes e a variagao anual dos indices de pregos considerados e da taxa
de cAmbio no periodo 2008-2018, confirmando essa sugestao dos graficos — registra uma correlagao
inversa elevada entre as variagoes anuais de CM e CM/CT e as variagoes anuais da taxa de cAmbio. Em
contrapartida, os coeficientes de correlacio entre a variagao anual dessas varidveis e as variagoes anuais dos
demais indices de precos pertinentes: i) tém o sinal contrdrio ao esperado no caso da varia¢ao anual do IPM;
e ii) tém o sinal esperado, mas nao elevado, no caso da variagio anual do produto deste indice pela
taxa de cAmbio.

No caso das compras de insumos no pais, o coeficiente de correlagio entre a variagao anual dessa
varidvel e a variacao anual do IPA-EP-DI Bens Intermedidrios — Materiais e Componentes para a
Manufatura tem o sinal contrdrio ao esperado e nio ¢ elevado.
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TABELA 2
Coeficientes de correlacao' (2008-2018)
M cmict o)
IPM 0,6016 0,4578 0,6827
Taxa de cambio -0,8127 -0,8573 40,5020
IPM * taxa de cambio -0,5776 -0,6971 -0,1948
IPA 0,1610 0,0350 0,4007

Fonte: PIA/IBGE, BCB, FGV e Funcex.

Elaboracao do autor.

Nota: ' Entre a variacdo anual das compras de insumos domésticos (CD) e importados (CM) e dos coeficientes de insumos importados (CM/CT) da
industria de transformacdo a precos constantes e a variacao anual dos indices de precos indicados e da taxa de cambio.

As variagdes do coeficiente de insumos importados da industria de transformagao podem refletir
também alteragdes na participagio das compras das diversas empresas (ou divisdes) nas compras
totais da industria.

A secdo 4, que calcula os coeficientes de insumos importados das 24 divisdes da inddstria de
transformagao, evidencia: i) diferencas significativas nos coeficientes dessas divisoes; e ii) alteracoes
relevantes da estrutura do custo total da inddstria, decorrentes de trajetdrias diferenciadas da produgao
e das vendas das diversas divisoes. Essas modificacoes da estrutura da inddstria de transformacio
se caracterizam pelo crescimento significativo do peso das divisdes com coeficientes de insumos
importados abaixo da média da inddstria cujo coeficiente de insumos importados permanece
relativamente estdvel no periodo.

Os resultados da se¢o 4 permitem recalcular as séries de coeficientes de insumos importados

a pregos correntes e constantes, considerando a estrutura do custo total da industria observada em
2008 como estdvel em todo o periodo 2008-2018.

O grifico 3, que apresenta as séries decorrentes desse procedimento, indica que as modificagoes
na estrutura da industria provocaram redugio do coeficiente de insumos importados — de pequena
magnitude ao longo do primeiro ciclo de queda e recuperagao dessa varidvel (entre -0,8% e -1,4%,
no caso dos precos constantes), mas mais significativa no segundo ciclo (entre -2,0% e -3,3%).
A segdo 4 examina as questdes associadas a essa evolugao.
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GRAFICO 3

Evolucao dos coeficientes de insumos importados da industria de transformacdo a precos correntes e
constantes estimados, e desses coeficientes recalculados com a estrutura das compras totais de insumos
(CT) observada de 2008 (2008-2018)

(Em %)
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Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.
Obs.: Os valores constantes correspondem a pregos e a taxa de cdmbio de 2008.

4 PARTICIPACAO DOS INSUMOS IMPORTADOS NA PRODUCAO DAS
EMPRESAS INDUSTRIAIS BRASILEIRAS: DIFERENCAS INTERSETORIAIS

4.1 Divisoes

Os coeficientes de importagio de insumos industriais associados as 24 divisoes da industria de
transformagao estao apresentados na tabela 3, que indica os valores assumidos por esses coeficientes
nos anos do periodo 2008-2018, em que se registram inflexées na evolugio do coeficiente relativo
a industria de transformacio.
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TABELA 3

Participacdes dos insumos importados nas compras anuais desses itens, segundo divisdes da CNAE 2.0,
em anos selecionados

(Em %)
2008 2010 2014 2016 2018
Participacdo elevada dos insumos importados
26 Equipamentos de informética, eletrGnicos e dpticos 65,6 64,5 75,4 72,4 75.4
30 Outros equipamentos de transporte 50,7 46,7 66,8 63,6 72,2
21 Farmoquimicos e farmacéuticos 60,4 59,7 57,3 55,9 58,6
Participacdo relevante dos insumos importados
20 Quimicos 35,6 32,5 43,6 41,1 44,6
19 Derivados do petroleo e biocombustiveis 47,4 28,7 42,8 33,1 40,9
33 Manutencdo e instalacdo de maquinas e equipamentos 45,6 39,6 32,1 28,6 34,6
28 Maquinas e equipamentos 23,0 24,9 32,1 31,4 33,3
29 Veiculos automotores 21,3 21,0 27,7 31,5 31,9
32 Diversos 20,3 19,1 22,5 23,5 26,8
27 Méquinas, aparelhos e materiais elétricos 22,0 25,0 28,4 26,8 26,0
Industria de transformagao 23,3 20,5 25,0 22,2 25,1
Participacdo dos insumos importados abaixo da média de indstria
22 Produtos de borracha e de material plastico 19,1 20,4 18,4 19,5 22,3
24 Metalurgia 22,4 211 243 22,0 20,1
13 Téxteis 16,6 16,1 19,2 17,7 19,8
18 Impressao e gravacoes 23,0 19,3 16,9 16,4 17,1
25 Produtos de metal, exceto maquinas e equipamentos 7,8 9,1 9,6 9,4 11,6
23 Produtos de minerais ndo metalicos 10,0 1,7 13,0 13,1 10,7
17 Celulose e papel 9,7 1,3 9,0 8,5 9,8
12 Fumo 73 2,1 8,2 59 9,1
15 Couros e calcados 9,8 8,5 6.4 7.3 8,0
16 Madeira 12,0 53 10,2 9,1 8,0
14 Vestuario e acessorios 5.4 6,0 73 6,2 7.8
" Bebidas 7,2 55 55 54 7,5
31 Moveis 38 3,5 4,5 59 59
10 Produtos alimenticios 7,0 48 5.3 48 5,1
Coeficientes de insumos importados dos trés conjuntos de divisdes

Participacdes elevadas 60,4 59,2 70,1 66,5 713
Participagdes relevantes 29,4 25,8 35,2 34,5 36,9
Participacdes inferiores a média da industria 11,5 10,0 10,3 9,1 10,1

Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.

A tabela evidencia diferengas setoriais significativas nesses coeficientes e permite distinguir trés
conjuntos de setores. Destacam-se as divisdes com:

*  participagoes elevadas de insumos importados, apresentando coeficiente superior a 50%
em 2018 — trés divisoes e coeficiente médio de insumos importados de 71,3%; e
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*  participagdes relevantes de insumos importados, apresentando coeficiente de insumos
importados entre 25% e 50% em 2018 — sete divisdes e coeficiente médio de insumos importados

de 36,9%.

As divisoes desses dois segmentos apresentam coeficientes de insumos importados superiores
ao coeficiente médio da inddstria em 2018 — 25,1%. O terceiro segmento, portanto, é constituido
pelas divisoes com:

*  participa¢oes de insumos importados inferiores 2 média da industria em 2018 (25%) —
quatorze divisoes e coeficiente médio de insumos importados de 10,1%.

Os resultados apresentados na tabela 3 explicitam as caracteristicas das divisdes que compoem
esses trés conjuntos.

*  Dez divisdes com participacoes elevadas e relevantes de insumos importados, basicamente
fabricantes de produtos quimicos e de bens de capital e de consumo durdvel, entre os quais
se destacam as participagoes elevadas dos setores de quimicos em geral, dos de Equipamentos
de informatica, eletrdnicos e pticos e de Outros equipamentos de transporte.

*  Quatorze divisdes com participagies abaixo da média da industria, que incluem, portanto, os
setores fabricantes de bens intermedidrios ndo quimicos e de bens de consumo semidurdveis
e nao durdiveis.

O griéfico 4 explicita a evolu¢ao dos coeficientes de insumos importados das diversas divisoes
da industria.

* O coeficiente de insumos importados das divisdes com participagoes elevadas aumenta de
60,4% em 2008 para 70,1% em 2014 e para 71,3% em 2018. Destacam-se os aumentos
dos coeficientes das divisbes Outros equipamentos de transporte (21,5 p.p.) e Equipamentos
de informdtica, eletrénicos e épticos (9,9 p.p.). O coeficiente relativo a Farmoquimicos e
farmacéuticos apresenta uma pequena redugio.

* O coeficiente de insumos importados das divisdes com participagoes relevantes apresenta um
aumento continuo e significativo a parir de 2010, evoluindo de 25,8% nesse ano e 35,2%
em 2014 para 36,9% em 2018. Essa trajetéria ¢ semelhante a observada para a inddstria de
transformagio ao longo desse periodo. O aumento do coeficiente é comum a quase todas as
divisoes — as excegoes sao Derivados de petréleo e Manutengio e instalagao de mdquinas e
equipamentos, que apresentam quedas de 6,5 p.p. e 11 p.p., respectivamente. Os coeficientes
dos demais setores apresentaram aumentos signiﬁcativos: Quimicos, Méquinas e equipamentos
e Veiculos automotores, cerca de 10 p.p.; Diversos, 6,5 p.p.; e Mdquinas, aparelhos e materiais
elétricos, 4,0 p.p.

* O coeficiente de insumos importados das divisbes com participagoes abaixo da média
permanece relativamente estdvel, com pequeno declinio nos dltimos anos — as pequenas
quedas dos coeficientes referentes aos setores de Impressao e reprodugao de gravagoes e
de Madeira foram compensadas pelos pequenos aumentos de Produtos de metal, Téxteis
e Artigos do vestudrio e acessorios.
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GRAFICO 4

Evolucao das médias dos coeficientes de insumos importados de conjuntos de divisdes' da CNAE 2.0
(2008-2018)

(Em %)
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Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.
Nota: ' Os conjuntos de divisdes refletem as participacdes dos insumos importados nas compras anuais desses itens pelas empresas das divisdes.

O aumento dos coeficientes de importagao das divisdes com valores acima da média da
industria contrasta, assim, com a relativa estabilidade dos referentes as divisoes abaixo da média.
Contudo, o aumento do coeficiente de insumos importados da industria de transformagao que
decorreria desses resultados setoriais foi mitigado pelo crescimento diferenciado das vendas dos
setores industriais brasileiros.

Como indicado no grifico 5, a porcentagem da receita liquida de vendas (RL) da industria de
transformagao correspondente aos trés conjuntos de divisdes considerados.

e Permanece estdvel, em torno de 7%, no caso do conjunto das divisdes com participagoes
elevadas de insumos importados, e declina de 44,8% em 2008 para 40,7% em 2018, no
caso das divisdes com participagoes relevantes.

e  Aumenta de 47,7% em 2008 para 52,3% em 2018 no caso do conjunto das divisdes com
coeficientes de insumos importados abaixo da média da industria.'®

16. Esses resultados relativos a receitas de vendas correspondem a quedas da producdo fisica acentuadas nesse periodo mais nos casos de
bens de capital (-3,1% ao ano entre 2008 e 2018) e de bens de consumo duraveis (-1,7%) que nos de bens intermediarios (-1,2%) e de
bens de consumo semidurdveis e ndo duraveis (-0,5%), segundo resultados anuais da Pesquisa Industrial Mensal-Producao Fisica (PIM-PF).
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GRAFICO 5

Participacao de conjuntos de divisdes' da CNAE 2.0 na industria de transformacao (2008-2018)
(Em %ﬁ
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5B — No total das receitas liquidas de vendas (RL)
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Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.
Nota: ' As classes de divisdes refletem as participagdes dos insumos importados nas compras anuais desses itens pelas empresas das divisdes.

Essas trajetérias diferenciadas da producio e das vendas dos diversos segmentos industriais
se refletem evidentemente na estrutura setorial das compras de insumos pela industria de
transformacgao, com crescimento significativo do peso das divisdes com coeficientes de insumos
importados abaixo da média da inddstria — de 48,7% em 2008 para 54,6%, tendo alcangado
58,0% em 2016 (grafico 5).

Os efeitos dessas modificagoes da estrutura setorial das compras de insumos foram exibidos
na segao 3.
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4.2 Grupos

Os coeficientes de importagao de insumos industriais associados aos 103 grupos que compoem as 24

divisdes da industria de transformacio estdo apresentados na tabela 4, que indica os valores assumidos

por esse coeficiente nos anos do periodo 2008-2018, em que se registram inflexdes na evolugao do

coeficiente relativo a industria de transformacio.

A tabela 4 explicita apenas:

e  os grupos com participagoes elevadas (13) e relevantes (27) em 2018, segundo os mesmos

critérios adotados na caracterizagao das divisoes; e

*  0s grupos que apresentaram coeficientes relevantes em um niimero significativo de anos
no periodo 2008-2017, embora tenham participagdes abaixo da média da inddstria em

2018 (7) — esses grupos sdo, no entanto, considerados com participagao abaixo da média

na andlise subsequente."”

TABELA 4

Participa¢des dos insumos importados nas compras anuais desses itens, segundo divisdes e grupos da
CNAE 2.0, em anos selecionados

(Em %)
Descricdo da atividade 2008 2010 2014 2016 2018 RL 2018
Equipamentos de informatica, eletronicos e opticos (mais dois grupos) 656 645 754 724 754 1000
e Componentes eletrénicos 523 604 728 792 817 8,7
e Equipamentos de informética e periféricos 685 553 664 638 51,0 19,9
e Equipamentos de comunicacdo 632 668 90,7 762 851 44,9
e Aparelhos de recepcao, reproducdo, gravacao e amplificacdo de audio e video 747 756 752 732 77,1 16,7
e Aparelhos e instrumentos de medidas, teste e controle; cronémetros e relégios 331 437 429 553 57,7 6,5
o ﬁ)ﬁg;léhf(i)csoilzté?nngfndgigsrzf?clgzroterapéuticos e equipamentos de irradiacao 155 304 545 517 536 27
Divisdes com
coeficientes e Midias virgens, magnéticas e dpticas 461 639 473 08 X X
elevados Outros equipamentos de transporte, exceto veiculos automotores 50,7 46,7 66,8 63,6 722 100,0
e (Construcdo de embarcacbes 46,1 460 532 436 473 156
e Veiculos ferrovirios 1,7 360 388 481 X X
e  Aeronaves 895 895 928 X 92,4 38,2
e Equipamentos ndo especificados anteriormente 237 228 658 381 630 36,3
Farmoquimicos e farmacéuticos 604 59,7 573 559 586 1000
e Produtos farmoquimicos 326 274 309 352 175 23
e Produtos farmacéuticos 60,7 604 57,7 56,1 60,1 97,7
(Continua)

17. Dos demais 58 grupos, 56 tém coeficientes de insumos importados inferiores a média da indUstria; a tabulagdo especial do IBGE ndo
apresenta informacdes para os outros dois: veiculos militares de combate e equipamentos e aparelhos elétricos ndo especificados anteriormente.
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Descricdo da atividade 2008 2010 2014 2016 2018 RL 2018
Quimicos (mais um grupo) 356 325 436 41,1 446 1000
®  Produtos quimicos inorganicos 56,0 556 626 638 683 26,1
e Produtos quimicos organicos 260 17,8 459 304 372 22,0
e Resinas e elastomeros 174 286 27,7 237 339 7,7
e Fibras artificiais e sintéticas 351 394 470 31,7 376 1,0
o Defensivos agricolas e desinfetantes domissanitarios 617 577 634 663 531 16,9
e Tintas, vernizes, esmaltes, lacas e produtos afins 184 240 256 228 253 4,6
e Produtos e preparados quimicos diversos 343 276 307 347 375 7,9
Coque, derivados do petrdleo e biocombustiveis (mais dois grupos) 47,4 28,7 428 33,1 409 100
e Produtos derivados do petrdleo 602 394 565 718 679 86,0
Manutencao, reparacao e instalacado de maquinas e equipamentos (mais um grupo) 45,6 39,6 32,1 286 346 100
e Manutencéo e reparacdo de maquinas e equipamentos 473 427 333 289 353 94,9
Maquinas e equipamentos (mais um grupo) 230 249 321 314 333 1000
e Motores, bombas, compressores e equipamentos de transmissao 243 231 280 355 356 17,0
Divisdes com e Maquinas e equipamentos de uso geral 182 234 331 259 332 22,2
f;ig;f{::s e Tratores e de maquinas e equipamentos para a agricultura e pecudria 196 231 305 295 281 30,1
e Maquinas-ferramenta 28,6 268 378 384 385 55
e Maquinas e equipamentos de uso na extracdo mineral e na construcao 429 369 422 497 489 15,7
Veiculos automotores, reboques e carrocerias (mais dois grupos) 21,3 21,0 27,7 315 31,9 1000
e Automoveis, camionetas e utilitarios 22,3 215 304 339 340 51,6
e Caminhdes e 6nibus 284 285 284 359 370 12,3
e Pecas e acessorios para veiculos automotores 188 192 256 288 297 31,9
Diversos (mais quatro grupos) 20,3 19,1 225 23,5 268 1000
e Instrumentos e materiais para uso médico e odontoldgico e de artigos dpticos 213 241 213 283 322 413
e Produtos diversos 210 198 256 253 249 36,1
Maquinas, aparelhos e materiais elétricos (mais um grupo) 22,0 250 284 268 26,0 100,0
e Geradores, transformadores e motores elétricos 236 290 304 231 230 316
e Pilhas, baterias e acumuladores elétricos 509 557 487 474 465 5.0
e Equipamentos para distribuicao e controle de energia elétrica 244 253 232 167 263 29,7
e Lampadas e outros equipamentos de iluminacéo 228 266 233 184 273 2,1
e Equipamentos e aparelhos elétricos ndo especificados anteriormente 355 383 440 500 589 49
Industria de transformacao 233 205 250 22,2 251 -
Produtos de borracha e de material plastico (mais um grupo) 19,1 204 184 19,5 223 1000
e Produtos de borracha 296 356 322 342 375 289
Metalurgia (mais trés grupos) 22,4 21,1 243 22,0 201 100,0
e Tubos de aco, exceto tubos sem costura 130 326 37,1 291 120 6,1
e Metalurgia de metais ndo ferrosos 309 307 281 291 209 323
Téxteis (mais trés grupos) 16,6 16,1 19,2 17,7 198 1000
Divisdes com e Tecidos de malha 205 259 305 291 314 14,7
coeficientes o Artefatos téxteis, exceto vestuario 18,7 179 212 216 259 28,8
idn?pigftuamdz: Impressao e reproducéo de gravagdes (mais dois grupos) 230 193 169 164 17,1 100,0
abaixo damédia ®  Reproducdo de materiais gravados em qualquer suporte 809 676 165 236 21,6 5,4
da indstria Metal, exceto maquinas e equipamentos (mais quatro grupos) 7.8 91 96 94 116 1000
e Artigos de cutelaria, de serralheria e ferramentas 21,6 183 181 255 31,7 14,7
e Equipamento bélico pesado, armas de fogo e municdes 31,7 257 407 179 197 2,5
Produtos de minerais ndo metalicos (mais quatro grupos) 10,0 11,7 13,0 13,1 10,7 100,0
e (Cimento 6,4 226 297 247 49 18,1
Produtos alimenticios (mais oito grupos) 7.0 4,8 53 4,8 51 100,0
e Preservacdo do pescado e produtos do pescado 241 325 388 40,1 271 5.7

(Continua)
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Descricdo da atividade 2008 2010 2014 2016 2018 RL 2018

Coeficientes de insumos importados dos trés conjuntos de grupos

Participacdes elevadas 59,9 547 658 654 684 21,2
Participacdes relevantes 23,6 240 320 31,1 337 23,0
Participacdes abaixo da média da indUstria 10,8 93 103 8,9 9,6 55,8
IndUstria de transformacdo 23,3 205 250 22,2 251

Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracdo do autor.

Obs.:

1. A tabela apresenta os grupos que tém coeficientes de insumos importados elevados e relevantes em 2018, acrescidos de sete grupos que,
embora tenham coeficiente menor que a média da indUstria em 2018, apresentam coeficientes relevantes em um ntimero significativo de
anos no periodo 2008-2017.

2. A tabela esta ordenada segundo os valores dos coeficientes de insumos importados das divisdes e, em sequida, pela ordenacdo dos codigos
dos grupos na CNAE 2.0.

3. A coluna RL 2018 indica a participacdo da receita liquida de vendas do grupo no total da diviséo.

4. As linhas em cor cinza indicam os grupos com coeficientes de insumos importados elevados em 2018.

5. 0 ndmero entre parénteses, associado ao nome das divisdes, indica a quantidade de grupos da diviséo néo relacionados na tabela por terem
coeficientes de insumos importados inferiores a média da industria de transformacao.

6. As divisoes Celulose e papel, Fumo, Couros e calcados, Madeira, Artigos do vestuario e acessorios, Bebidas e Mdveis ndo foram relacionadas
na tabela, uma vez que todos os seus grupos tém coeficientes de insumos importados inferiores a média da indUstria.

7. As informacdes das células marcadas com X foram omitidas na tabulacdo especial do IBGE em observancia a regras que tém por objetivo
evitar a individualizacdo do informante.

A tabela permite avaliar os resultados referidos a divisdes apresentados na subse¢do anterior, do

ponto de vista da homogeneidade dos coeficientes de insumos importados dos grupos que as integram.

Divisoes classificadas como com participacio de insumos importados elevada:

a) no caso de duas das trés divisdes, Equipamentos de informdtica e Farmacéuticos, os
grupos que também apresentam coeficientes elevados respondem por quase 100% da receita
liquida de vendas da divisao; e

b) no caso da terceira divisao (Outros equipamentos de transporte), dois grupos apresentam
coeficientes de insumos importados elevados — Aeronaves e Equipamentos nio especificados
anteriormente (basicamente, motocicletas e bicicletas), com 75% da receita liquida de
vendas da divisao. Os dois outros grupos, Embarcagoes e Veiculos ferrovidrios, apresentam
coeficientes de insumos importados relevantes.

Divisoes classificadas como com participacio de insumos importados relevante:

a) no caso de trés das sete divisoes — Veiculos; Mdquinas e equipamentos; e Manutengao e
instalagio de mdquinas e equipamentos —, os grupos que também apresentam coeficientes
relevantes respondem por quase 100% da receita liquida de vendas da divisao; e

b) em outras trés divisdes, destacam-se alguns grupos com coeficientes de insumos importados
elevados: Produtos quimicos inorganicos e Defensivos agricolas e desinfetantes domissanitérios,
na divisao de Quimicos; Produtos derivados do petréleo, na divisio de Coque, derivados
do petréleo e biocombustiveis; e Equipamentos e aparelhos elétricos nio especificados, na
divisao de Mdquinas, aparelhos e materiais elétricos (esse tltimo com pequena participagio).

Divisoes que apresentaram participagio de insumos importados inferior 8 média da inddstria
de transformagao: quatro das quatorze divisoes compreendem cinco grupos com coeficientes
de insumos importados relevantes em 2018 — Preservacao do pescado e produtos do pescado;
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Tecidos de malha; Artefatos téxteis, exceto vestudrio; Produtos de borracha; e Artigos de
cutelaria, de serralheria e ferramentas.

A tabela 5 resume os resultados da tabela 4 indicando o grau de concordancia entre a

classificacdo dos grupos segundo seus coeficientes de insumos importados e a classificacio das

divisoes a que pertencem.

TABELA 5
Relacdo entre a classificacdo dos grupos e a classificacdo das divisdes a que esses grupos pertencem (2018)’
Ntmero de grupos Receita liquida de vendas (%)
Grupos Grupos
Elevada Relevante  Abaixo da média Total Elevada Relevante  Abaixo da média Total
Elevada 9 3 1 13 6,6 03 0 6,9
Relevante 4 19 13 36 14,6 20,6 5,6 40,8
DivisGes
Abaixo da média 0 5 47 52 0 2,1 50,2 52,3
Total 13 27 61 101 21,2 23,0 55,8 100,0

Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.
Nota: ' Classificacdo segundo seus coeficientes de insumos importados.

Esses resultados permitem qualificar e rever a importincia relativa dos segmentos da industria

com coeficientes de insumos importados elevados sugerida pela andlise da subsegao anterior referida

a divisoes. De fato, o confronto apresentado no gréfico 6 indica o seguinte.

O peso dos segmentos da industria com coeficientes de insumos importados elevados na
receita liquida de vendas do setor ¢ significativamente maior quando aferido em termos de
grupos (mais 14,2 p.p.). Esse resultado reflete a homogeneidade das divisdes com coeficientes
elevados, mencionada anteriormente, associada a presenca de grupos importantes com
coeficientes de insumos importados elevados no 4mbito das divisdes com coeficientes
relevantes — Produtos quimicos inorginicos, Defensivos agricolas e desinfetantes e, sobretudo,
Produtos derivados do petréleo, grupos que respondem por 14,5% da receita liquida de
vendas da industria de transformagdo, em 2018. Cabe indicar, no entanto, que, desses
14,5%, 9,8% correspondem aos derivados de petrdleo.

Em contrapartida, o peso dos grupos com coeficientes de insumos importados relevantes
na receita liquida de vendas da inddstria é 17,7 p.p. menor que a porcentagem referida as
divisoes relevantes.

No caso dos seementos com coeficientes abaixo da média da indtstria, a diferenca entre os
g ¢
percentuais referidos as divisdes e aos grupos nao é significativa (3,6 p.p. em favor das divisoes).
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GRAFICO 6

Participacao de conjuntos de divisdes e de grupos da CNAE 2.0 na receita liquida de vendas (RL) da
industria de transformacao (2018)
(Em %)
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Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.

Em resumo, constata-se, do ponto de vista do enquadramento nos estratos de coeficientes
de insumos importados, uma certa homogeneidade entre os grupos que integram uma divisio.
As excegoes sao duas divisdes com participagdes relevantes de insumos importados: a divisao de
Coque, produtos derivados do petréleo e biocombustiveis, na qual nenhum dos seus trés grupos estd
enquadrado nesse estrato; e a divisao de Produtos quimicos, na qual dois grupos, respondendo por
43% da receita liquida de vendas da divisao, sao classificados no estrato de participagoes elevadas
de insumos importados.

Registre-se ainda que os casos de diferencas entre o enquadramento do grupo e da divisao
correspondente que envolvem mudanga entre os dois segmentos destacados (fabricantes de produtos
quimicos e de bens de capital e de consumo durdvel versus fabricantes de bens intermedidrios
nao quimicos e de consumo semidurdveis e nao durdveis) sio pouco significativos. A classificacio
das empresas industriais segundo grupos da CNAE 2.0 nio afeta, portanto, a segmentagao segundo
a natureza da produgio das empresas associada inicialmente a classificagao segundo divisoes.

5 PARTICIPACAO DOS INSUMOS IMPORTADOS NA PRODUCAO DAS
EMPRESAS INDUSTRIAIS BRASILEIRAS: DIFERENCAS INTRASSETORIAIS

O exame das diferencas intrassetoriais na participagao dos insumos importados na produgao
industrial brasileira tem como base a estratificacao das empresas segundo seus coeficientes
de insumos importados, apresentada na tabulagao especial do IBGE por divisoes e grupos da
CNAE 2.0. Nao foi possivel cruzar esses resultados com outras varidveis (por exemplo, tamanho
da empresa) porque um detalhamento maior das informagées implica a omissao crescente de
resultados por problemas de identificagao da empresa informante.'®

18. A tabulacdo (divisdes CNAE versus estratos do coeficiente) apresentou omisséo de informactes de 5,4% das células (divisoes versus
estratos versus ano); no caso dos cruzamentos (grupos CNAE versus estratos do coeficiente), a omissao foi de 17,5%.
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Essa tabulagao indica a parcela das empresas industriais brasileiras que nao realizam compras diretas
de insumos no exterior: em 2018, eram 78,8% das empresas tabuladas, que respondem por 27,5% da
receita liquida de vendas dessas empresas. Essas empresas industriais 7do importadoras (coeficiente de
insumos importados igual a zero) sdo de porte significativamente inferior ao das empresas industriais
importadoras (coeficiente maior que zero) — as médias das receitas liquidas de vendas das empresas
nao importadoras e importadoras em 2018 foram, respectivamente, R$ 32 milhoes e R$ 319 milhoes.

O griéfico 7 revela que a parcela correspondente as empresas nao importadoras no niimero total
de empresas de uma divisio diminuiu ao longo do periodo, declinando de 82,8% em 2011 para
78,8% em 2018, enquanto a participacao dessas empresas no total da receita liquida de vendas da
industria permanece relativamente estdvel desde 2010.

GRAFICO 7
Parcelas correspondentes ao numero de empresas com coeficientes de insumos importados iguais a
zero e ao valor de suas receitas liquidas de vendas no total das empresas industriais (2008-2018)
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Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.

O peso das empresas nio importadoras em uma divisdo reflete a natureza da produgio da divisao.

No caso do niimero de empresas, as nao importadoras correspondem a mais de 70% do total
das divisoes fabricantes de bens intermedidrios nao quimicos e de bens de consumo semidurédveis e
nao durdveis; em contrapartida, no caso dos setores fabricantes de produtos quimicos e de bens de
capital e de consumo durdvel, esse percentual ¢ inferior a 60%, chegando a pouco mais de 30% nos
casos de Equipamentos de informdtica e de Farmacéuticos.

Quanto ao peso na receita liquida de vendas, as empresas nao importadoras respondem
por menos de 15% do total das divisoes fabricantes de produtos quimicos e de bens de capital e
de consumo durdvel; enquanto isso, nas divisdes fabricantes de bens intermedidrios nao quimicos
e de bens de consumo semidurdveis e nao durdveis, esse percentual apresenta grande dispersao,
sempre acima de 20% e alcangando percentuais superiores a 50% nos setores de Vestudrio, Produtos
alimenticios, Produtos de metal e Madeira.
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TABELA 6

Empresas ndo importadoras: participacdo no numero de empresas e na receita liquida das divisoes e
receita liquida de vendas por empresa (2018)

Empresas RL RL/empresa Empresas RL RL/empresa
% R$ milhdes % R$ milhdes

Alimenticios 89,6 53,6 82,5 Produtos de borracha e de 76,1 29,1 16,3
material plastico

Bebidas 87,1 38,5 859 Produtos de minerais 88,6 473 17,6
ndo metalicos

Fumo 66,7 271 143,3 Metalurgia 77,5 19,9 84,6

Téxteis 71,3 32,9 15,5 Produtos de metal, 84,3 52,1 18,9

Vestuério e acessorios 92,7 57,1 61 Equipamentos de informtica, 33,4 31 18,3
eletronicos e dpticos

Couros e calcados 85,9 28,2 7.6 Maguinas, aparelhos e 52,7 15,9 30,7
materiais elétricos

Madeira 92,4 50,0 13,6 Magquinas e equipamentos 56,8 141 14,8

Celulose e papel 81,4 36,6 59,5 Veiculos automotores 54,8 4,0 23,2

Impressio e gravacdes 84,1 44,4 125 do“”os equipamentos 52,2 71 236

e transporte

Derivados do petréleo 83,6 14,0 2613 Méveis 86,0 55,5 123

e biocombustiveis

Quimicos 51,6 9,0 35,5 Diversos 67,3 26,3 9,2

Farmogquimicos e farmacéuticos 30,7 3,7 33,0 Manutengao e instalacdo 92,2 41,9 11,8
Total 78,8 27,5 34,9

Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.

5.1 Empresas industriais importadoras

A andlise subsequente focaliza apenas as empresas importadoras. A tabela 7 apresenta a evolugio do
namero dessas empresas importadoras e de sua participagio na receita liquida de vendas da inddstria
de transformagao. Cabe registrar que o aumento do niimero de empresas importadoras indicado
na tabela, além de refletir um aumento de sua participagao no niimero total dos informantes que
respondem ao Questiondrio Completo da PIA, como pode ser inferido do gréfico 7, estd associado
também ao aumento do nimero desses informantes ao longo do periodo.

TABELA 7

Numero de empresas industriais importadoras e suas participacoes na receita liquida de
vendas da industria de transformacao (2008-2018)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Numero de empresas 6.025 6.147 6.231 6.674 7141 7.190 7.319 7.160 6.825 6.887 6.823

Participacao na RL da indUstria (%) 75,6 74,0 72,2 72,6 72,2 71,5 71,3 73,2 69,1 71,3 72,5

Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.

O grafico 8 apresenta a evolugao do coeficiente de insumos importados das empresas industriais
importadoras a pregos correntes e constantes no periodo 2008-2018. As diferencas entre esses
coeficientes e os coeficientes relativos a todas as empresas industriais (grafico 1) crescem de cerca
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de 8% nos primeiros anos da série para a faixa 10%-11% a partir de 2012, resultado comum aos

coeﬁcientes a precos correntes € constantes.

GRAFICO 8
Evolucdo do coeficiente de insumos importados das empresas industriais importadoras a precos
correntes e constantes (2008-2018)

(Em %)
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2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
CMICT 31,2 30,0 28,8 30,3 32,0 34,6 36,3 34,0 33,6 34,4 35,2
CMICT constante | 31,2 29,5 31,5 32,7 32,3 34,4 36,0 29,0 30,9 33,4 32,2

Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracdo do autor.
Obs.: Os valores constantes correspondem a precos e a taxa de cambio de 2008.

A tabela 8 apresenta a evolugao da distribuicao das empresas importadoras segundo seus
coeficientes de insumos importados. Na se¢ao anterior, as participagoes dos insumos importados na
compra de divisdes e grupos foram classificadas em trés estratos — elevadas, relevantes e abaixo da
média da inddstria. A distribuigao das participacoes das empresas importadoras apresentada na tabela 7
observa a mesma classificagio, com duas diferencas: i) a segmentacio do estrato de participagio
elevada (50% < CM/CT) em dois estratos, elevada (50% < CM/CT < 75%) e muito elevada
(75% < CM|CT); e ii) a exclusao das empresas com coeficientes de insumos importados iguais a zero
do estrato de participagio abaixo da média (assim, 0 < CM/CT < 25%).

A tabela sugere uma reconfiguracio, ao longo do periodo 2008-2018, da distribuicao das empresas
importadoras na diregao dos estratos correspondentes aos coeficientes de insumos importados mais
elevados. Esse movimento é particularmente notdvel entre os estratos de participagoes abaixo da
média e relevantes; e os estratos de participagdes elevadas e muito elevadas.

e No caso dos estratos de participagoes abaixo da média e relevantes, observam-se crescimentos do
niimero de empresas de 3,7% e de 17,6%, respectivamente, entre 2008 e 2018; a parcela da receita
liquida de vendas correspondente as empresas com participagoes abaixo de média cai 5,7 p.p. entre
esses dois anos, enquanto a relativa as empresas com participagoes relevantes sobe 3,0 p.p.

*  No caso dos estratos de participa¢oes elevadas e muito elevadas, o movimento ¢é ainda
mais acentuado. O niimero de empresas dos dois estratos apresenta crescimento da
mesma ordem no periodo considerado (cerca de 42%), mas a parcela da receita liquida de
vendas das empresas importadoras correspondente ao estrato muito elevado aumenta em
15,3 p.p., enquanto a parcela relativa ao estrato de participagoes elevadas declina em 12,9 p.p.
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*  Esses resultados estao associados a mudangas significativas no tamanho médio das empresas
dos diferentes estratos, destacando-se o referente ao estrato de empresas com participagoes
muito elevadas: sua receita liquida de vendas média mais que dobra em termos reais
entre 2008 ¢ 2018. O tamanho médio das empresas com participagoes relevantes cresce
moderadamente (6,4%) no periodo, enquanto o dos demais estratos se reduz — no caso do
estrato de participagoes elevadas, hd uma queda de 65%.

TABELA 8

Distribuicdo do nimero de empresas e da receita liquida de vendas das empresas importadoras,
segundo estratos de seus coeficientes de insumos importados, em anos selecionados

NUmero de empresas NUmero de empresas (%)

2008 2010 2014 2016 2018 2008 2010 2014 2016 2018
Abaixo da média 3.800 3.901 4.266 4.015 3.941 63,1 62,6 58,3 58,8 57,8
Relevante 1.117 1.141 1.502 1.345 1314 18,5 18,3 20,5 19,7 19,3
Elevada 618 656 870 822 872 10,3 10,5 11,9 12,0 12,8
Muito elevada 490 533 681 643 696 8,1 8,6 93 9,4 10,2
Total 6.025 6.231 7319 6.825 6.823 100 100 100 100 100

o e

2008 2010 2014 2016 2018 2008 2010 2014 2016 2018
Abaixo da média 48,6 50,0 41,0 42,0 42,9 2571 252,0 2141 202,0 236,7
Relevante 19,2 30,9 21,3 23,5 22,2 345,6 532,6 315,6 336,8 367,8
Elevada 23,9 10,0 26,9 10,4 11,0 778,7 299,4 688,9 244,7 2751
Muito elevada 83 9,0 10,9 24,1 238 342,3 3336 357,5 7223 744,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 333,9 3154 304,7 282,7 318,7

Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.
Nota: ' Deflacionado pelo IPA-DI Produtos Industriais.

O grifico 9 evidencia que os coeficientes de insumos importados dos diversos estratos das
empresas industriais importadoras apresentam evolugoes bastante estdveis ao longo do periodo
2008-2018. Essa estabilidade dos estratos contrasta com a trajetdria do coeficiente de insumos
importados do conjunto das empresas importadoras, apresentada no grifico 8, que aumenta
4,0 p.p. no periodo (de 31,2% para 35,2%) — o que reflete a mudanga na estrutura de distribuigao
da receita liquida de vendas entre os diferentes estratos explicitada na tabela 8.
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GRAFICO 9
Evolucdo do coeficiente de insumos importados a precos correntes das empresas industriais
importadoras segundo estratos (2008-2018)
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Fonte: PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.

5.2 Empresas industriais importadoras: resultados segundo divisdes e grupos
da CNAE 2.0

A tabela 9 resume os resultados da tabula¢io do IBGE relativos ao cruzamento entre divisoes e
grupos e os estratos dos coeficientes de insumos importados das empresas em 2018, apresentando o
ndmero e a receita liquida de vendas das empresas referentes aos estratos daquelas com coeficientes
relevantes, elevados e muito elevados.

A tabula¢io de dados do IBGE revela a presenca de empresas com coeficientes muito elevados em
todas as divisoes e em 80 dos 103 grupos (dos quais, no entanto, 26 apresentam apenas uma ou duas
empresas com coeficientes muito elevados). Essas empresas estao, porém, bastante concentradas em quatro
divisoes — Equipamentos de informadtica, eletronicos e épticos; Outros equipamentos de transporte;
Farmoquimicos e farmacéuticos; e Quimicos —, que respondem por 77% receita liquida de vendas e
por 39% do niimero de empresas que tém coeficientes de insumos importados muito elevados.

Essas divisoes apresentam, em alguns de seus grupos com coeficientes de insumos importados muito
elevados, empresas de porte significativo, como evidenciado pela média das receitas liquidas de vendas
por empresa dos grupos. E o caso dos grupos de Aeronaves, de Equipamentos de comunicagio e de
Defensivos agricolas e desinfetantes, todos com receitas médias por empresa superiores a R$ 2 bilhoes
em 2018. No caso das demais divisoes, as médias da receita liquida de vendas por empresa de coeficiente
de insumos importados muito elevados sdo inferiores a R$ 1 bilhao, a excecio do grupo de Siderurgia.
Observe-se que o grupo de Veiculos automotivos, para o qual ndo estdo disponibilizadas informagoes
relativas ao estrato de participagoes muito elevadas desde 2009, provavelmente tem também receita de
venda por empresa média superior a R$ 2 bilhoes (em 2009, essa média era de R$ 1,6 bilhao).

Dos estratos de empresas com coeficientes de insumos importados muito elevados dos 53 grupos
para os quais hd informacio em 2018, 25% apresentam médias da razdo receita liquida de vendas
por empresa inferiores as médias dos grupos correspondentes, enquanto 33% apresentam médias
superiores a trés vezes as médias dos grupos.
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6 CONCLUSOES

A evolugao do coeficiente de insumos importados da inddstria de transformagio nao evidencia uma
tendéncia definida: apresenta dois ciclos de queda e recuperagio (2008-2010-2014 ¢ 2014-2016-2018),
que resultam, entre 2008 ¢ 2018, em um aumento do coeficiente de 23,3% para 25,1% (1,8 p.p.),
quando calculado a pregos correntes, ¢ em uma reduc¢io de 23,2% para 22,6% (0,7 p.p.), quando
calculado a pregos constantes.

As variagoes anuais dos coeficientes de insumos importados a pregos constantes observadas nesse
periodo — bem como as variagdes anuais do valor das compras de insumos importados também a
precos constantes — versus as variagoes anuais da taxa de cAmbio apresentam coeficientes de correlagio
elevados e de sinal negativo (-0,8127 e -0,8573, respectivamente).

A compra direta de insumos no exterior ¢ uma experiéncia restrita a uma parcela reduzida do
parque industrial brasileiro. As empresas industriais nao importadoras (coeficientes de insumos
importados iguais a zero) correspondiam, em 2018, a 79% das empresas tabuladas; o tamanho médio
dessas empresas era significativamente inferior ao das empresas industriais importadoras (um décimo).

As empresas industriais importadoras (6.025 em 2008 e 6.083 em 2018, responsdveis por 73% da
receita liquida de vendas da industria de transformacio nesse tltimo ano) apresentam, evidentemente,
coeficientes de insumos importados significativamente maiores que os correspondentes a todas as
empresas industriais; esses coeficientes crescem ao longo do periodo — de 31,2% para 35,2% (mais
4,0 p.p.), quando valorados a pregos correntes, e de 31,2% para 32,2% (mais 1,0 p.p.), quando
valorados a precos constantes.

A estratificagdo dos coeficientes de insumos importados em quatro estratos — coeficientes muito
elevados (maiores que 75%), elevados (50% a 75%), relevantes (50% a 25%) e abaixo da média da
inddstria (menores que 25%) — revela, ao longo do periodo considerado, uma reconfiguragio da
distribuigao dessas empresas importadoras na diregao dos estratos correspondentes aos coeficientes
acima da média da industria. E particularmente expressivo o aumento da parcela da receita de vendas
da industria relativa a participagao “muito elevada” (mais 15,5 p.p.).

Do ponto de vista das diferencas intersetoriais da industria no tocante a participagao dos insumos
importados nas compras de insumos das empresas, cabe destacar uma clara diferenciagio segundo
a natureza da produgao do setor.

*  Asdezdivisdes com participagdes elevadas (trés) e relevantes (sete) compreendem basicamente
fabricantes de produtos quimicos e de bens de capital e de consumo duravel.

*  As quatorze divisdes com participagoes abaixo da média da industria incluem os fabricantes
de bens intermedidrios nao quimicos e de bens de consumo semidurdveis e ndo durdveis.

*  Esses dois segmentos repartem em parcelas aproximadamente iguais a receita liquida de
vendas da industria de transformagao em 2018.

A classificagio das empresas industriais segundo grupos da CNAE 2.0 nao afeta essa segmentagio
segundo a natureza da produgao das empresas. Os casos de diferengas entre o enquadramento do
grupo e da divisao correspondente que envolvem mudanca entre os dois segmentos destacados sao
pouco significativos.
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As evolugoes dos coeficientes de insumos importados das diversas divisoes da industria diferem.
Os coeficientes médios das divisdes com participagies elevadas e relevantes aumentam entre 2008
¢ 2018 (11, p.p. € 9,4 p.p.); e o coeficiente médio das divisdes com participagies abaixo da média
permanece relativamente estdvel, com pequeno declinio nos tltimos anos.

A estrutura setorial da industria de transformagao apresenta, no entanto, evolugio distinta nesse
periodo. A parcela da receita liquida de vendas da inddstria correspondente ao conjunto das divisoes
com coeficientes de insumos importados abaixo da média da inddstria aumenta (4,6 p.p.). O declinio
correspondente as divisdes com coeficientes acima da média reflete uma queda mais acentuada da
produgcao fisica dos bens de capital e de consumo durdvel — em comparagao a observada no caso dos
bens intermedidrios e de consumo semidurdveis e nao durdveis.

Assim, o aumento do coeficiente de insumos importados da inddstria de transformagio que
decorreria do aumento dos coeficientes das divisdes com participagoes elevadas e relevantes (fabricantes
de produtos quimicos e de bens de capital e de consumo durdvel) foi mitigado pelo crescimento
diferenciado das vendas dos setores industriais brasileiros.

Esses resultados se refletem, evidentemente, nas trajetérias das séries de coeficientes de insumos
importados mencionadas no inicio destas conclusdes, notadamente a partir de 2014. O célculo das
duas séries, considerando como estdvel a estrutura do custo total da industria segundo as divisoes
CNAE 2.0 observada em 2008, indica um aumento do valor do coeficiente, a precos correntes, de
3,8 p.p. ¢ uma queda do valor do coeficiente, a precos constantes, de 1,6 p.p.

O estudo evidencia, assim, que os resultados relativos a participagio dos insumos importados
na producio da industria brasileira referidos a industria de transformagio como um todo encobrem
resultados bastante diferenciados entre seus diversos segmentos. Evidentemente, esse comentdrio se
aplica a maioria dos agregados econémicos. O relevante neste caso é que a segmentagao observada
reflete a natureza da produgao dos setores, contrapondo os setores fabricantes de produtos quimicos
e de bens de capital e de consumo durdvel aos fabricantes de bens intermedidrios nao quimicos e de
bens de consumo semidurdveis e nio durdveis.

Ora, esse segundo segmento compreende os setores que utilizam basicamente insumos provenientes
de atividades agropecudrias e extrativas minerais e aqueles de menor complexidade tecnoldgica,
intensivos em mao de obra e também préximos de atividades primdrias na cadeia da produgao. Nao
¢ de se esperar, portanto, que esses setores venham a apresentar, no Brasil, coeficientes de insumos
importados significativamente mais elevados.

Nesse contexto, do ponto de vista da participagio dos insumos importados na producio industrial
do pais, o acompanhamento do grau de inser¢ao da industria brasileira nas cadeias globais de valor
deve ter como foco a evolugao dos setores fabricantes de produtos quimicos e de bens de capital e de
consumo duravel, os quais, como se viu, apresentaram aumentos signiﬁcativos dos seus coeficientes
de insumos importados.



FACILITACAO DE COMERCIO E TECNOLOGIAS DIGITAIS: ANALISE
PARA OS PAISES DO BRICS

Michelle Mércia Viana Martins'
Scarlett Queen Almeida Bispo?

SINOPSE

0 Acordo de Facilitacdo de Comércio da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), ratificado em 2017, apresenta
como proposta a modernizacdo dos procedimentos alfandegarios e melhorias na infraestrutura logistica dos paises, a
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ABSTRACT

The World Trade Organization (WTO) Trade Facilitation Agreement, ratified in 2017, proposes the modernization
of customs procedures and improvements in the logistical infrastructure of countries, in order to make trade flows
faster and more predictable. This topic is of fundamental importance in the context of global supply chains, which were
weakened by social distancing policies during the covid-19 pandemic. This text discusses the evolution of trade facilitation
indicators among BRICS countries, indicating in which areas reforms are still needed to consolidate the trade flow, aiming
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and security in the exchange of information between agents operating in international trade.

Keywords: Trade Facilitation Agreement; BRICS; border measures; pandemic; blockchain.
JEL: F13; 024.

Artigo recebido em 7/6/2022 e aprovado em 22/7/2022.

DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bepi33art3

1 INTRODUCAO

A pandemia da covid-19 ocasionou efeitos pronunciados nos processos produtivos e no comércio.
As interrupgoes nas cadeias de suprimentos se tornaram um grande desafio global desde o inicio
do surto, quando politicas de lockdown e de distanciamento social foram adotadas para controle
da enfermidade. Embora o declinio das trocas comerciais seja, em grande parte, o reflexo, e nao
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a causa, da recessao econdmica observada em 2020, o aumento dos custos do comércio, inclusi-
ve os de transporte e logistica, agiu como freio adicional nas trocas de bens e servicos (OECD,
2020) e continua até o primeiro semestre de 2022. No inicio da pandemia, com o alto grau de
incerteza sobre a duragio e a gravidade da doenga, algumas medidas foram tomadas para conté-la:
i) a canalizagao do trafego, por meio de menos passagens de fronteira; ii) a realizagao de exames
de satide nos agentes aduaneiros; iii) o fechamento de alguns postos alfandegdrios; iv) bloqueios
quarentendrios; e v) em alguns casos, a reintrodugdo de controles que haviam sido removidos
anteriormente (Bekkers e Koopman, 2020).

Essas medidas impuseram custos comerciais adicionais as agéncias transfronteirigas e criaram
demandas complementares sobre os agentes de fronteira, que buscavam garantir a eficiéncia das suas
fungoes enquanto implementavam medidas de contengao, como o distanciamento social. A inten-
sificagdo dos controles de fronteira na Unido Europeia, por exemplo, levou a atrasos médios nos
processos alfandegdrios de cerca de trés horas (OECD, 2020). A Organizacao Mundial do Comércio
(OMC) estima que s6 as interrupgoes relacionadas a logistica foram responsdveis por até um tergo
do declinio no comércio mundial; nesse cendrio, os custos comerciais variaram entre 12% e 32%
(Bekkers e Koopman, 2020).

A pandemia e seus desdobramentos no 4mbito comercial tornaram mais evidentes os benefi-
cios da adogao de instrumentos de facilitagao de comércio (FC) como formas de mitigar os efeitos
negativos sobre os fluxos comerciais (como a dificuldade logistica, conformidade burocratica e
custos relacionados) e otimizar o desempenho exportador dos paises (OECD, 2020). O Acordo de
Facilitagao de Comércio (AFC) da OMC, que entrou em vigor em 2017, contém disposi¢oes para
acelerar o movimento, a liberacio e o desembarago de mercadorias, inclusive as que estao em trinsito.
Mediante medidas de FC, o acordo reconhece que a elimina¢io de impedimentos a0 movimento de
mercadorias por meio das fronteiras é fundamental para promover e sustentar a gestao de suprimentos.

Se, antes de 2021, 125 paises-membros (que assinaram pela participacio no acordo) ji con-
cordavam em implementar as medidas de FC como parte do AFC, possivelmente, com a covid-19,
implementar essas medidas tornou-se mais importante que nunca (WTO, 2015a). Antes da pan-
demia, a proposta de melhorar as operagdes de fronteira jd era discutida no 4mbito de organizagoes
mundiais, a exemplo da prépria OMC e da Organizacio para a Cooperagao e o Desenvolvimento
Econ6émico (OCDE), que j4 projetavam ganhos substanciais com a implementacio dessas medidas:
os ganhos em termos do crescimento anual das exportagdes mundiais e do produto interno bruto
(PIB) global foram estimados para 2030 em cerca de 2,7% e 0,5%, respectivamente (Nee e Teh,
2022; WTO, 2015a). A intencio é reduzir as barreiras comerciais, como os atrasos no desembaraco
de cargas e os procedimentos aduaneiros morosos e complexos. De tal modo, a FC surge como uma
proposta de os paises assumirem compromissos para melhorar a fluidez dos processos de fronteira.

Agilizar os processos-padrio para a movimentagio de mercadorias nao apenas reduz o tempo gasto
em interagdes fisicas, mas também cria espago e tempo para controles adicionais e medidas sanitdrias
exigidas a luz da covid-19, com beneficios que se estendem apés a pandemia. Isso é particularmente
importante para produtos pereciveis, como os agroalimentos. Entre as medidas de resiliéncia ado-
tadas pelas alfindegas no Ambito da pandemia, a maioria concentra-se na digitalizacao e agilizagao
dos processos fronteirigos. De acordo com a OECD (2020), toda a papelada relacionada com a
movimentagao de mercadorias, inclusive declaracio, avaliacao, pagamento de direitos, liberagao e
desembaraco de mercadorias, pode ser verificada sem contato fisico — desde que haja infraestrutura
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digital suficiente. Isso pode ser importante para reduzir a necessidade de interagdes humanas entre
comerciantes e funciondrios de fronteira, diminuindo os riscos de infec¢io do virus. Essa proposta jd
havia sido pautada na esfera do AFC, segundo o qual foi determinado que os controles de fronteira
fossem simplificados e dgeis para garantir a transparéncia das verificagdes necessérias. Isso ocorreria
por meio de um processo de automatizagao dos sistemas alfandegdrios.

Uma vez que as medidas de FC auxiliam no aprimoramento dos processos de controle e ins-
pecdo, com o beneficio adicional de tornd-los céleres, o objetivo deste artigo é investigar a adogao
dessas medidas por Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul, paises-membros do BRICS, de modo
a indicar em quais dreas ainda sao necessdrias reformas para promover maior rapidez nos processos
de fronteira e menores custos comerciais nas importagoes e exportagdes com vistas a consolidar os
seus fluxos comerciais. Adicionalmente, é avaliado, por meio das medidas sanitdrias e fitossanitdrias
(sanitary and phytosanitary measures — SPS) e das barreiras técnicas ao comércio (technical barriers
to trade — TBT), se os paises investigados notificaram alguma alteragao nos processos fronteirigos
durante a pandemia, por meio de medidas de FC. Possivelmente, a alteragao requerida para atender a
contencdo do virus pode consolidar uma prdtica aduaneira mais 4gil que se mantenha mesmo apés
a crise sanitdria. Por fim, o trabalho também discute as perspectivas acerca dos processos alfande-
gdrios no contexto das tecnologias de blockchain,’ o que pode aprimorar a seguranga nos controles
fronteirigos e reduzir ainda mais os custos burocréticos.

2 INDICADORES DE FC DA OMC

As tecnologias digitais afetam profundamente o comércio internacional ao reduzirem os custos co-
merciais; facilitarem a coordenacio de cadeias globais de valor; difundirem ideias e tecnologias por
meio das fronteiras; e conectarem um maior nimero de empresas e consumidores globalmente. Nesse
aspecto, o AFC ¢ definido como o primeiro acordo de grande escala constituido pelos membros da
OMC desde o fim da Rodada Uruguai. Nele, constam previsdes para uma série de transformagoes
digitais no Ambito dos processos alfandegdrios a fim de criar um ambiente favordvel aos negécios,
e, desse modo, conferir &s empresas estrangeiras e nacionais igualdade em termos de concorréncia.
A redugao das restrigoes e das regulamentacoes excessivas ocorre pela modernizagao da administragao
aduaneira e pela simplificagio dos processos de comércio exterior, o que torna as agdes praticadas
pelas autoridades responsdveis menos discriciondrias.

Colher os beneficios do comércio na era digital requer um didlogo com vdrias partes interessadas
em abordagens regulatérias. A garantia de que os diferentes regimes regulatérios estejam alinhados
entre si melhora a eficiéncia do comércio em todo o mundo, por meio da redugao dos custos de
informagao, e incentiva o crescimento econémico ao reduzir a burocracia nas fronteiras, o que au-
menta a transparéncia e otimiza as novas tecnologias disponiveis.

A secio 1 do AFC ¢ fragmentada em artigos, com eixos temdticos coerentes com a estrutura
do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (General Agreement on Tariffs and Trade — GATT) e da
OMC. No total, sao doze artigos (quadro 1), que se dividem em 36 medidas e 238 itens notificdveis,*

3. 0 termo blockchain, em tradugdo livre cadeia de blocos, refere-se a um sistema de registro que processa todas as transagées. O conjunto
de informacdes registradas € ligado a blocos de informacdes anteriores e sucessores.

4. Disponivel em: <https://bit.ly/3NqrdrX>.
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com propostas para acelerar o movimento e a libera¢ao de mercadorias, entre as quais se incluem as

mercadorias em trinsito; e disposi¢des para a cooperagao aduaneira.’

QUADRO 1
Categorias de medidas propostas no AFC

Artigo 1 - Publicacdo e disponibilidade de informagoes

Artigo 2 - Oportunidade de comentar leis e requlamentos novos antes da entrada em vigor

Artigo 3 - Decisdes antecipadas

Artigo 4 - Procedimentos de recursos

Artigo 5 - Ndo discriminacdo e transparéncia

Artigo 6 - Taxas e encargos

Artigo 7 - Liberacdo e desembaraco de mercadorias

Artigo 8 - Cooperacdo entre agéncias de fronteira

Artigo 9 - Circulagdo de mercadorias

Artigo 10 - Formalidades de importacdo/exportagdo/transito

Artigo 11 - Liberdade de transito

Artigo 12 - Cooperagdo aduaneira

Elaboracao das autoras.

A segao 2 contém disposicoes de tratamento especial e diferenciado voltadas para os paises em
desenvolvimento (PEDs) e paises de menor desenvolvimento relativo (PMDRs). Essa possibilidade
permite as nagoes enquadradas nessas classificagoes determinarem quando irdo implementar as dis-
posicoes individuais do acordo e identificarem as disposigoes que s6 serdo implementadas mediante
o recebimento de assisténcia técnica e suporte financeiro. Essas disposi¢coes sio designadas em trés
categorias (A, B e C), por meio das quais os paises-membros devem notificar as datas-limite para
aderir as propostas do AFC. A categoria A contém as disposi¢oes que devem ser implementadas a
partir da entrada em vigor do acordo; a categoria B inclui medidas que os paises implementarao
depois de um periodo de transi¢io, ou seja, os membros precisario de mais tempo para implementar
a medida; e na categoria C estao as medidas que serao introduzidas depois do periodo de transigao
e requerem assisténcia e suporte para a capacitagao e implementagio (WTO, 2015b).

A secdo 3 contém disposi¢oes que estabelecem um comité permanente sobre FC na OMC e
exigem que os membros tenham um comité nacional para facilitar a coordenagio interna e a imple-
mentagio das medidas do acordo. Os artigos 23 e 24 sio responsdveis pelos arranjos institucionais
e pelas disposigoes finais para esse fim.°

A OMC dispoe de um painel com ferramentas que permitem analisar, de acordo com as segdes 1, 2
e 3, o status do compromisso da implementagio das medidas de FC pelos paises-membros.” Conforme
os paises honram os compromissos, o painel é atualizado com uma notificago, a qual indica o avango
em relagio ao acordo. Com inicio na secio 1, o painel fornece um conjunto de notificacoes de transpa-
réncia que se resumem em seis desagregacoes dos artigos expostos no quadro 1. O item 1.4, referente
aos procedimentos de importagao, exportagio e transito, divide-se em trés outras desagregacoes (itens
1.4 (a) publicagao; 1.4 (b) publicacio na internet; e 1.4 (c) pontos de consulta); 0 10.4.3 é associado ao

5. Disponivel em: <https://bit.ly/3wxmyxm>. Acesso em: 2 nov. 2021.
6. Disponivel em: <https://bit.ly/3wxmyxm>. Acesso em: 2 nov. 2021.
7. Disponivel em: <https://bit.ly/3wkwYBI>. Acesso em: 2 nov. 2021.
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funcionamento da janela tnica;® 0 10.6.2 refere-se ao uso de despachantes aduaneiros; e o item 12.2.2
trata dos pontos de contato para a troca de informagoes aduaneiras.’

O AFC obriga todos os membros da OMC a fornecer informagées sobre os itens identificados
em tais artigos, de modo que os demais paises possam acessar informagoes relevantes para governos e
comerciantes. Trata-se de uma forma de facilitar o acesso a informagoes que asseguram a transparéncia
nos procedimentos de fronteira. O Brasil,'” a Russia'! e a China'? emitiram todas as notificagdes de
transparéncia necessarias para cada um dos artigos (1.4, 10.4.3, 10.6.2 e 12.2). A notificagdo enviada
pela India,"® entretanto, nio é completa. O item 1.4 (c) ndo apresenta as informagées de contato
referentes aos pontos de consulta, por isso o 1.4 é considerado parcialmente notificado. Em relacio
a0 que consta para a Africa do Sul, diferentemente dos demais BRICS, nio houve notificagoes de
transparéncia para qualquer dos quatro artigos, mesmo que tenha enquadrado esses compromissos
na categoria A — com excegao do item 10.4, que é um compromisso futuro da categoria B; logo, a
sua notificacio ainda nio ¢ devida.'

Os membros desenvolvidos (que inclui a Russia, segundo classificagio da OMC) se comprome-
teram a implementar totalmente as medidas apés a entrada em vigor do AFC, ou seja, até fevereiro de
2017. Os PEDs — que incluem o BRICS, exceto Russia — e os PMDRs definiram seus cronogramas
conforme as categorias A, B e C. O grifico 1 sintetiza o progresso do BRICS.

GRAFICO 1

Status dos compromissos de implementacdo, até 22 de fevereiro de 2017 (data de implementacao do AFC)
(Em %)

Brasil
Russia
india
China

Africa do Sul

0 20 40 60 80 100
M Desenvolvido M Categoria A atual M Categoria B atual Categoria B projetada

Fonte: Trade Facilitation Agreement Database. Disponivel em: <https://bit.ly/3wkwYBI>. Acesso em: 16 jul. 2022.
Obs.: O gréfico sintetiza o progresso do BRICS, ndo consta a categoria C, pois nenhum pais-membro precisa de mais tempo e apoio (em relacdo a
categoria B) para implementar a medida.

8. A tecnologia janela Unica é uma plataforma eletronica que permite aos atuantes do comércio internacional enviarem toda a documentagao
necessaria para efetuar o despacho aduaneiro. A tecnologia é Util ao reduzir a burocracia nos processos alfandegérios, ao eliminar o uso do papel
nos procedimentos de importagdo e exportacdo, e integra de forma rapida e acessivel todos os intervenientes do processo sob uma janela tnica.

9. Disponivel em: <https://bit.ly/3wkwYBI>. Acesso em: 2 nov. 2021.

10. Notificacbes G/TFA/N/BRA/2, G/TFA/N/ BRA/2/Add. 1 e G/TFA/N/BRA/2/Add.2.

11. Notificacdo G/TFA/N/RUS/1.

12. Notificacbes G/TFA/N/CHN/2, GITFA/N/CHN/2/Rev.1, GITFA/N/CHN/2/Rev.2, G/TFA/N/CHN/4, G/TFA/N/CHN/2/Rev.3 e G/ITFA/N/CHN/2/Rev.4.
13. Notificagdo G/TFA/N/IND/2.

14. Disponivel em: <https://bit.ly/3wkwYBI>. Acesso em: 2 nov. 2021.
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Por ser classificada como desenvolvida, a Russia foi o tnico pais a cumprir com todos os
compromissos do AFC imediatamente apds a sua ratificagdo, portanto, ela nio foi elegivel para
beneficiar-se das flexibilidades na implementagao das medidas do acordo. Para o Brasil, a taxa atual
de compromissos implementados no pais ¢ de 100%. Cerca de 95,8% dos compromissos brasileiros
foram classificados na categoria A, com implementacao a partir da entrada em vigor do acordo. Ainda
sa0 necessdrias reformas no 4mbito dos processamentos antes da chegada, operadores autorizados e
trinsito, que foram incluidos na categoria B. Conforme a OMC, esses itens ja foram devidamente
cumpridos no contexto da FC. De tal modo, o Brasil atuou dentro do prazo determinado, que foi
entre fevereiro de 2017 e dezembro de 2019.

Isso ocorre também com a China, dado que a sua taxa atual de compromissos jd atingiu 100%
das implementacoes. Entre os compromissos estabelecidos para o pais, 94,5% foram incluidos na
categoria A. O periodo previsto para a implementacao das disposi¢des restantes compreendia fe-
vereiro de 2017 a janeiro de 2020, com a inclusdo de aprimoramentos nas questoes relacionadas a
cooperacao de agéncias de fronteira, janela tnica e tempo médio de langamento.

Diferentemente dos paises citados, a Africa do Sul mantém a taxa atual de compromissos de im-
plementagao de 90,3%, com um prazo para promover as demais reformas, iniciadas em fevereiro de
2017, até fevereiro de 2038." As reformas incluidas pelo pais, na categoria B, contemplam melhorias
no Ambito da implementag¢do da janela tinica e decisoes antecipadas.

Até outubro de 2021, a India era o pais do BRICS com menor porcentagem de compro-
missos implementados, com apenas 72,3%. Porém, a proposta indiana era honrar os demais
compromissos, iniciados em fevereiro de 2017, até fevereiro de 2022, e tal compromisso foi realizado.
Os aprimoramentos que, até entio, eram necessarios para a India envolviam reformas relacionadas a
publicacdo, remessas aceleradas, auditoria pés-desembaraco, processamento antes da chegada, gestao
de risco, janela unica, disciplina de penalidade, informacoes disponiveis por meio da internet, bens
pereciveis, notificagdes para controles ou inspeg¢oes aprimoradas, aceitagao de copias, trinsito, pro-
cedimentos para apelacio ou revisao, decisdes antecipadas, inspe¢ao pré-embarque, bens rejeitados,
comentdrios e informagdes antes da entrada em vigor, admissao tempordria de bens e processamento
interno e externo, cooperagio de agéncias de fronteira, separacao de liberacio, notificagio e pontos de
consulta. Atualmente, a taxa atual de compromissos de implementagao ¢ de 100%.

Embora o painel da OMC nio tenha informagées sobre notificagdes dos artigos da segio 3,
alguns paises do BRICS estabeleceram um comité nacional de FC para promover o didlogo entre
os 6rgaos nacionais e os comités de outros paises. No Brasil, o Comité Nacional de Facilitagao do
Comércio (Confac) foi criado em maio de 2018;'¢ e na India, em fevereiro de 2017."7 Nao h4 in-
formagoes para os demais paises do bloco.

O espaco dedicado as notificagoes referentes ao AFC nio se restringe apenas & comunicagao da
implementa¢ao dos compromissos, mas também é um canal para propostas, contribui¢des e compar-
tilhamento de experiéncias que podem colaborar para acelerar a implementacio integral do acordo.
Alguns paises do BRICS, como Brasil, Russia, India e China, tiveram papel ativo na interagio com
os outros membros a partir das notificagdes, especialmente no fornecimento de sugestoes e medidas

15. Disponivel em: <https://bit.ly/3ylyX4g>. Acesso em: 30 abr. 2022.
16. Disponivel em: <https://bit.ly/3sEMh5)>.
17. Disponivel em: <https://bit.ly/39Xpl5Q>.
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para minimizar os efeitos da covid-19 e inovar os processos transfronteirigos. Todas as medidas e
sugestoes sio amparadas pelos artigos do AFC (quadro 2).

O Brasil sugere uma formalizagio das trocas automdticas de informagoes entre as alfindegas; a
Russia propoe que os membros sejam responsdveis pela manutengao dos links da web relacionados ao
item 1.4, a fim de garantir o acesso continuo as informagoes; a India e a China compartilharam suas
experiéncias: o primeiro pais notificou todas as medidas imediatas para FC em decorréncia da covid-19
e o segundo expds suas medidas para o desenvolvimento digital e a ado¢ao de tecnologias disruptivas
nas alfAndegas para implementagao do AFC, combate 4 pandemia e recuperacio econdmica mundial.

QUADRO 2
Contribuicdes adicionais dos paises do BRICS a partir das notificacdes do AFC (ago./2020-jul./2022)'
. Data da Codigo da I
Pais P fig0d Proposta Justificativa Embasamento
notificacao notificacao
0 governo da India, ao sentir a gravidade da
pandemia da covid-19 e seu provavel impacto
na cadeia de abastecimento global, tomou uma
Medidas de FC da India série de medidas proativas de FC para garantiro | Transparéncia e medidas unilaterais de facilitacao
India 8/10/2020 | G/TFA/W/26 no contexto da covid-19 bom funcionamento das atividades relacionadas | do comércio no ambito do Trade Facilitation
" | com o comércio, com foco especial no movimento | Agreement (TFA).
transfronteirico de mercadorias, ao mesmo tempo
que segue o distanciamento social prevalente e
outras orientagdes relacionadas com a saude.
Alguns membros tém investido pesadamente no - . <
desenvolvimento digital e adotado tecnologias Poss@hdades de acelerarla \mplementégao do
) : ) ; TFA: i) desenvolver as capacidades das alfandegas
disruptivas a fim de fazer a reengenharia da na adoco de tecnologias avancadas o uso de
governanca alfandegaria para melhor conectividade ¢ nologias cadas,
- . . dados e na gestdo inteligente (artigos 1 e 7);
Compartilhamento de global Esses esforcos so de grande importancia para ii) promover a cooperacdo entre as agéncias de
China 16/6/2021 | GITFA/W/44 experiéncias: implementacdo aatual resposta global a_cowd»1 Je tambem paraa fronteira, de modo a estabelecer uma janela Unica e
recuperacdo da economia global. Compartilhamos A )
acelerada do AFC da OMC. . aumentar a assisténcia mutua e o reconhecimento
as nossas experiéncias para promover as melhores da alicacio da lei arti o
réticas para a implementacdo do TFA por a aplicacdo da lei (artigos 8 e 10); e iii) promover
gcreditarmos Ue 65535 Draticas podem nos a cooperacdo alfandegaria internacional, por meio
. 4 praticas p de conectividade abrangente, multicamadas e de
ajudar a combater a pandemia e promover a . .
- . A ) alto nivel (artigos 12 e 13).
recuperacdo econdmica mundial de forma eficaz.
Diante do papel crucial do TFA para o combate
A OMC estd trabalhando para apoiar a resposta a covid-19, c?mprometemo—nos a ac'elerar a
L - implementacdo das medidas do artigo 1, e
. ~ | globala covid-19 enquanto fornece um roteiro para ) L .
Acelerar a implementacéo os 0 i . publicamos em um unico site, gratuitamente, as
paises acessarem e comercializarem suprimentos | | - .
do AFC da OMC, de modo a . - . . informacdes dos itens 1.1.1 e 1.2.1, de modo a
apoiar a liberacio oportuna | © equipamentos médicos e de satide por meio das destacar as dreas que permitem que os comerciantes
Brasi? | 21/6/2021 | GITFAMW/25/Rev.7 | 2PO2" 690 0p fronteiras. O comércio internacional é um canal > que pe g )
e eficiente de produtos | . S acessem as orientacdes sobre a covid-19 e as
lobais para combate a importante para levar produtos essenciais aqueles operacdes alfandegarias nas fronteiras. Instamos
globats p que precisam deles, e o TFA fornece previsibilidade, perag garias 1 o
covid-19. AN IS . todos os membros a utilizar meios eletronicos
simplicidade e uniformidade nos procedimentos ra divulaar essas informaches importantes
alfandegarios e em outros procedimentos de fronteira. para divuigar Tormaco P o
inclusive por intermédio da implementacdo
acelerada do item 1.4.
0 aumento exponencial do comércio eletronico O artigo 12 tem permitido a troca de informacbes
teve um ranse imbacto nas administracges | €M alfandegas em situagdes em que haja dividas
alfande grias e Zstéo lidando com végrios quanto a veracidade e a exatiddo da declaragao
ganas, qt o apresentada pelo importador ou exportador. No
pacotes individuais, com mercadorias diferentes. < .
) . ; entanto, ndo fornecem os fundamentos legais para
Intercambio de informagoes Logo, as informagdes sobre os importadores e 0 adiantamento de trocas eletronicas e automaticas
Brasil 15/7/12021 | GITFA/W/51 N a cadeia de suprimentos sdo limitadas. Assim, ) - ) )
entre alfandegas. toma-se urgente a adocdo de instrumentos aue de informacGes para fins de gerenciamento de
visem rotg or melhorga sociedade arreca?ﬂar riscos. Apesar de recomendadas por instrumentos
M proteger Lo = .| elaborados e aprovados no dmbito da Organizacdo
receitas aduaneiras e possibilitar maior eficiéncia dial das Alfand 30 ha
no desembaraco de mercadorias importadas ou Mun fal das A andegas (QMA)’ naoha estatuto
exportadas legitimamente juridico de acordo internacional e ndo apresentam
P 9 ’ os fundamentos necessarios a sua implementacéo.

(Continua)
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(Continuacdo)

Pais D?t.a dé Coqllgo qa Proposta Justificativa Embasamento
notificagao notificagao
A China sugere a exclusao
do item no documento
G/TFA/W/41: "2.19
Em 22 de abril de 2021, | O assunto do relatério é a implementacao do AFC.
a margem da reunido do | Essa atividade especifica ndo é uma atividade
comité de FC, a Global | oficial do comité e ndo esta coberta pelo acordo. | Revisdo de quatro anos do AFC — item 23.1.6
China 16/7/2021 | G/TFA/W/52 Express Association (GEA), | Até o momento, como o setor privado pode ser | do TFA — Comentarios sobre o relatdrio factual
que representa a DHL, FedEx | envolvido no comité, ainda estd em discussdo | do secretariado da OMC (G/TFA/W/41).
[Federal Express] e UPS | pelos membros, portanto, ndo tem relevancia
[United Parcel Service], | para o assunto do relatorio.
organizou um webinar
para o qual o comité
foi convidado”.
No C.OMEXtO da cgwd-19, Que |nterromp§u 35 1 pedimos aos membros que eliminem os requisitos
cadeias de abastecimento, dificultou a mobilidade de consularizag3o, por meio da implementagio
transfronteirica e causou um aumento acentuado do item 10.1 qL'Je prevé reduzir e eliminar
nos custos comerciais, encorajamos os membros as formalidaaels dado que obriga a revisdo das
Eliminar os requisitos de | a revisar suas praticas atuais, com o objetivo de formalidades de importagéo exportagio e ansito
Brasil® 30/7/2021 | G/TFA/W/38/ver.3 | consularizacdo, sobretudo | abordar restricbes e gargalos desnecessarios. Uma L e L
no contexto da covid-19. | préatica ha muito questionada quanto a sua eficacia € requ%@os.de docur‘nep;agaoApara rT;ln!m\z_ar
e necessidade sdo as transacGes consulares, que Zﬁ:g?ﬂggﬂg:&gﬂg ngeiof' ri\izzzuean:ztargacg
representam custos adicionais e atrasos para 0s de poucos ou nenhurm beneﬂ’zio tangivel para
ZZT:;E?QSZ’Q ?S;noc:ntnbun para 05 processos | 5¢ partes envolvidas além do escritdrio consular.
Adicionar ao parégrafo 2.7
da secdo 2 no documento
G/TFA/W/41: " Os membros
da OMC s&o responsaveis
pela manutencao de suas
mz‘ssﬁisg}gﬁg;@fggi “Atualizggéo da relacéo de obrigagdes de notificagéo N .
Rassiat | 24/92021 | G/mEaWIAT oficias onde as informacdes € cumprimento com o mesmo, conforme estabelecido | Revisdo de quatro anos do AFC — item 23.1.6
. no anexo Il do relatério do grupo de trabalho | do TFA.
nos termos do artigo 1 . ! e
< . sobre obrigacdes e procedimentos de notificacéo”.
sao publicadas, deve-se
monitorar anualmente
a operacionalidade dos
links da web relacionados
a implementacao do
artigo 1.4".
A chave para alcancar os beneficios do TFA é
a participacdo total de todos os membros da
OMC e um envolvimento sélido do setor privado.
Brasit | 27/9/2021 | GITFAMIA2/Rev. Formalizar eng_ajamento Fodemos avaljar 0 sucesso relativo dos plan_os de Su_gestéo de formalizagao da insercdo do setor
com o setor privado. implementacao pelo feedback do setor privado. | privado no TFA.
Em alguns casos, o setor privado pode ser a parte
interessada mais sensfvel as reformas de FC e
mudancas nas operacGes das agéncias de fronteira.

Elaboracdo das autoras.
Notas: ' Periodo que envolve o inicio da pandemia até a elaboragéo do estudo (julho de 2022).
2 Medida implementada em conjunto com Australia, Canada, Coldmbia, Equador, Unido Europeia, Islandia, Japao, Republica da Coreia, México,

Montenegro, Nova Zelandia, Maceddnia do Norte, Noruega, Singapura, Suica, areas livres da Republica da China (Taiwan, Penghu, Kinmen e

Matsu), Tailandia, Turquia, Reino Unido, Estados Unidos e Uruguai.
* Medida implementada em conjunto com Costa Rica, Unido Europeia, Noruega, Suica e Estados Unidos.
4 Medida implementada em conjunto com Uniéo Europeia.
> Medida implementada em conjunto com Estados Unidos.

3 INDICADORES DE FC DA OCDE

Desde que a covid-19 foi declarada como pandemia pela Organizagio Mundial da Satide (OMS), a es-
tratégia imediata tomada pelos paises para a contengio do virus foi o fechamento das fronteiras. A queda
no trnsito aéreo, verificada principalmente nos primeiros trimestres de 2020, ¢ nitidamente observada
no gréfico 2. No fluxo de navios, entre 2019 e 2020, os paises desenvolvidos assistiram a uma retragio de
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12,7% nos fluxos maritimos, enquanto nos paises em desenvolvimento a queda foi de 3,7% (UNCTAD,
2021). As interrupgoes nos modais de transporte refletiram as interrupgoes nos elos produtivos das cadeias
globais, o que sublinhou a fragilidade nos sistemas interdependentes e, consequentemente, a fragilidade
dos sistemas econdmicos globalizados. A globalizacio, em um conceito mais amplo, estd intimamente
associada a interligacdo das economias em redes interdependentes, de modo que um choque de desabas-
tecimento pode afetar todo um sistema produtivo, no mundo inteiro.

GRAFICO 2
Média movel de sete dias do numero total de voos comerciais rastreados pela Flightradar24' (2019-2021)
(Em milhares)
140 —
120 4 M
100 —
® ‘a\_/\_/*"/\
60 —
40 —
20 —
0 \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
12 jan. 10 fev. 1° mar. 1eabr.  1°maio  1°jun. 19 jul. 1eago.  1°set. 1° out. 12 nov. 10 dez.

—2021 ——2020 ——2019

Fonte: Flightradar24. Disponivel em: <https://bit.ly/3sFj9eK>. Acesso em: 22 nov. 2021.
Elaboracao das autoras.

Nota: ' Por dia — horario UTC — Coordinated Universal Time (Tempo Universal Coordenado).
Obs.: Os voos comerciais incluem os de passageiros, carga, charter e alguns de jatos executivos.

Os desdobramentos das politicas sanitdrias em decorréncia da pandemia demonstraram como
as redes transacionais complexas e altamente interligadas sao afetadas por atrasos e falta de transpa-
réncia sobre o acesso aos insumos e produtos finais. Como resultado, as cadeias globais assistiram a
episédios de falta de insumos, alta nos pregos dos produtos importados, atrasos e interrupgdes dos
processos de produgio pela falta de matéria-prima (PwC, 2020). Antes da pandemia, essa questao jd
era prevista no AFC, quando o estabelecimento de uma base sélida para desmaterializar uma parte
significativa do processo de fronteira seria a solugao para que as interagoes fisicas entre os funciondrios
das alfandegas e os comerciantes fossem reduzidas ao minimo (WCO, 2014).

As reformas propostas no acordo, como a digitalizagao dos documentos e a agilidade dos processos
de fronteira, foram fundamentais para acelerar o processamento e reduzir as interagdes fisicas entre os
individuos. De acordo com a OECD (2020), paises com infraestrutura digital suficiente consegui-
ram dar fluidez a0 movimento de mercadorias, sem a necessidade de contato fisico em grande parte
dos processos alfandegdrios. Esse avanco tecnoldgico foi importante para garantir o distanciamento
social durante a pandemia e, desse modo, reduzir os riscos de infecgao por covid-19 (OECD, 2020).

Agilizar os padroes burocraticos para assegurar a movimentagao de mercadorias nao apenas reduz
o tempo gasto em interagdes fisicas, mas também cria espago e tempo para controles adicionais e
medidas sanitdrias exigidas a luz do risco de transmissao do virus. Isso é particularmente importante
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para produtos pereciveis, como agroalimentos e produtos médicos urgentes, que foram essenciais na
crise sanitdria do coronavirus (OECD, 2021b).

Para orientar os governos nas reformas que impulsionam os fluxos comerciais e otimizar os beneficios
do comércio internacional, a OCDE criou uma série de indicadores de FC (#rade facilitation indicators —
TFIs) para indicar em quais dreas os paises devem priorizar as agoes no dominio do acordo e mobilizar
assisténcia técnica e capacitagao para desenvolver os paises de uma forma mais direcionada. Esses esforgos
permitem um melhor acesso aos insumos para a produgio e maior participagio dos paises nas cadeias globais.

A prépria OCDE (Moisé, 2013) indica que a introdugao e a implementagao das medidas en-
volvem custos e desafios em uma ou mais das seguintes dreas: diagnésticos, novas regulamentacoes,
mudan(_;as institucionais, treinamento, conscientizagao, gestao de mudangas, equipamentos € in-
fraestrutura. Entre essas, a drea de equipamentos e a de infraestrutura tendem a ser o item de maior
peso nos custos operacionais para as reformas de FC, enquanto os investimentos em treinamento
caracterizam a medida mais significativa para melhorar os processos fronteirigos, haja vista que as
reformas propostas no acordo tratam das formas como as agéncias de fronteira controlam os fluxos
de mercadorias. Para os paises beneficiarem-se da implementa¢ao desses dois itens, nas tltimas dé-
cadas, as medidas relativas & compra de equipamentos e treinamento de funciondrios tém recebido
assisténcia técnica e financeira para a FC por parte de paises com maior nivel de desenvolvimento.

Outro ponto discutido pela OCDE (Moisé, 2013) determina que, embora algumas reformas nao
exijam tantos recursos financeiros na implementagio, implicam complexidades e desafios em termos
de aplicac¢io e sua manutengao no longo prazo. Neste caso, sao incluidas reformas que demandam
assisténcia técnica qualificada e de dificil acessibilidade. Entretanto, as medidas que implicam um
investimento inicial significativo para serem introduzidas nao sio necessariamente caras para operar
uma vez configuradas — a exemplo do mecanismo de janela Gnica para envio de documentagao.

Os TFIs cobrem todo o espectro dos procedimentos de fronteira, das decisoes antecipadas e das
garantias de trinsito. Cada indicador foi criado a partir da combinac¢ao das categorias de medidas
propostas pelo AFC. A relagio entre os acordos da OMC para FC e os indicadores com suas res-
pectivas defini¢des é apresentada no quadro 3. Os TFIs sao calculados para 133 paises de diferentes
regioes geograficas e estdgios de desenvolvimento. Apesar da pluralidade de informagoes, o enfoque
das discussoes ¢ direcionado aos paises do BRICS, com informagoes complementares para a média
dos paises-membros da OCDE para fins de comparagio (tabela 1).

QUADRO 3
Indicadores da OCDE: categorias e descricdo

Categorias de

medidas (OMC) Indicador Descricdo
Artigos 1+2+11 Publicacdo e disponibilidade da informacdo | Publicacdo de informacGes comerciais, inclusive na internet e pontos de informagao.
Artigos 2+11 Envolvimento da comunidade comercial Consultas com comerciantes.

Declaracdes prévias da administracao publica para solicitar aos comerciantes a classificacao, a
Artigo 3 Decisdes antecipadas origem, 0 método de avaliacéo e outros aspectos aplicados a bens especificos no momento da
importacdo. Sao as regras e o processo aplicados a tais declaracdes.

Contam com as possibilidades e as modalidades de recurso das decisdes administrativas das

Artigo 4 Procedimentos de recurso P ;
agéncias de fronteira.

Artigos 6+11 Disciplinas gerais sobre taxas e encargos Disciplinas sobre taxas e encargos impostos as importacdes e exportacdes.

(Continua)
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(Continuacdo)

Categorias de . -
medidas (OMC) Indicador Descricao
Attigos 710411 Formalidades — documentos Trocg eletronica de dados, procedimentos automatizados de fronteira e uso de gerenciamento
de risco.
. ) - Simplificacdo de documentos comerciais, harmonizacdo de acordo com as normas internacionais
Artigos 7+10+11 Formalidades — automagéo piticas - ' ¢
e aceitacdo de copias dos documentos.
. ) ) Racionalizaca ntrol fronteira, pon nvio Uni I mentaca
Artigos 5+7+10+11 Formalidades — procedimentos aclonalizaao dosy controles .de o te, , pontos de envio (inico pa aAtO(_Ja a docul entacao
necessaria (janela Unica), auditorias pés-despacho e operadores econdmicos autorizados.
Artigos 9+11 Cooperagio de agéncia de fronteira interna Fooperagao entre varias agéncias fronteiricas do pais e delegacéo de controle
as autoridades aduaneiras.
Artigos 9+11+12 Cooperacéo de agéncia de fronteira externa | Cooperagdo com paises vizinhos e outros paises.
Artigo 8 Governanca e imparcialidade Estruturas e funcGes aduaneiras, prestacdo de contas e politicas de ética.

Fonte: OCDE (Moisé, 2013); TFls, disponivel em: <https://bit.ly/3NnRITZ>. Acesso em: 22 nov. 2021.

TABELA 1
Indicadores da OCDE para os paises do BRICS e para a média dos membros da organizacao
Brasil Russia india China Africa do Sul OCDE
Indicadores
2017 2019 2017 2019 2017 2019 2017 2019 2017 2019 2017 2019

Disponibilidade 1,29 1,57 1,43 1,91 - 152 148 162 162 167 1,72
de informagao
1,88 1,43 1,43 1,43

Envolvimento da 1 138 1,38 186 163 157 1,71 1,74
comunidade comercial

Decisdes antecipadas 1,38 1,64 1,67 1,67 1,68 1,81

Procedimentos 1,16 1,61 1,15 1,63 1,26 1,49 1,32 1,52 1.5 1,6 1,63 1,67

Taxas e encargos 1,5 1,31 1,86
Documentos 1,22 1,78 1,44 1,33 1,5
Automagcdo 1,31 1,46 1,15 1.6 1,62

Procedimentos de apelacdo 1,33 1,63 1,46

Agéncia de fronteira interna

Agéncia de fronteira externa

Governanca e imparcialidade

Desempenho médio de FC 1,24 1,52 1,28 1.7 1,25 1,52 1,36 1,56 1.5 1,58 1,67 1.71

Fonte: TFls. Disponivel em: <https://bit.ly/3NnRITZ>. Acesso em: 22 nov. 2021.
Elaboracao das autoras.
Obs.: A cor vermelha representa indicadores com valores mais proximo de 2; e a cor verde, valores mais distantes.

Os indices descritos na tabela 1 variam entre 0 e 2, de modo que, quanto mais préximo de 2,
melhor a performance do pais em relagio ao indice. Embora o desempenho médio de FC seja su-
perior para os paises-membros da OCDE, conforme observado para 2019, os paises do BRICS
tém particular destaque em alguns dos indicadores individuais. Em 2019, por exemplo, a China
apresentou escore 2 para o indicador decisoes antecipadas e pontuagio 1,92 para taxas e encargos, o
que superou os valores médios da OCDE. No mesmo ano, os escores da India para disponibilidade
de informacio (1,91) e agéncia de fronteira interna (1,91) também foram maiores que a média dos
paises da OCDE. A Russia apresentou valor méximo para governanca e imparcialidade e pontuagao
de 1,88 para envolvimento da comunidade comercial; a Africa do Sul obteve os maiores escores para
automagio (1,9) e procedimentos de apelagao (1,88). Jd o Brasil apresentou pontuagio superior ao
valor médio da OCDE para documentos. Apenas para procedimentos e agéncia de fronteira externa
os valores médios da OCDE superam os de todos os paises do BRICS.
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No geral, o desempenho dos paises melhorou entre 2017, ano da ratificagao do AFC, e 2019.
Provavelmente, as iniciativas governamentais e mesmo uma participagao mais ativa do setor privado
nas atividades do Confac dos paises promoveram as pontuagdes maiores para os indicadores no periodo
analisado. Entretanto, hd excecoes. Para os indicadores decisoes antecipadas e procedimentos de apelagio,
o desempenho da Russia e da India diminuiu. A China apresentou queda no indicador disponibili-
dade de informagoes entre 2017 e 2019; 0 mesmo ocorreu para a Africa do Sul para envolvimento da
comunidade comercial e documentos. O Brasil ndo apresentou queda em qualquer dos indicadores,
mas manteve o desempenho estdvel para procedimentos de apelacio e governanga e imparcialidade.

Ao analisar separadamente cada membro do BRICS, o quadro 4 resume, conforme as recomen-
dagdes da OCDE,'® as dreas que necessitam de agdes para aprimorar os fluxos comerciais e reduzir os
custos de comércio. Reformas na drea de formalidades, governanca e imparcialidade, disponibilidade
de informagao, envolvimento da comunidade comercial e em decisoes antecipadas trazem benefi-
cios adicionais para todos os paises do grupo. Alteragoes regulatdrias que reduzem taxas e encargos
apresentam beneficios especialmente para Brasil, Riissia, China e Africa do Sul, enquanto reformas

em procedimentos de apelagio podem ser particularmente interessantes para Russia.

QUADRO 4
Reformas recomendadas para os paises do BRICS de acordo com os indicadores da OCDE

Indicadores

Brasil

Russia

India

China

Africa do Sul

Disponibilidade
de informagao

Melhorar ainda mais

o fornecimento de
informacdes adequadas
e oportunas sobre
mudancas regulatorias.

Melhorar ainda mais

o fornecimento de
informacdes adequadas
e oportunas sobre
mudancas regulatorias.

Envolvimento
da comunidade
comercial

Decisbes
antecipadas

Reduzir o tempo médio de
emissdo para
decisdes antecipadas.

Procedimentos

Melhorar a cooperacdo entre as
varias administragbes presentes
nas fronteiras;

realizar reunides regulares em
nivel nacional, a fim de melhorar
a cooperacdo, inclusive com o
setor privado.

Taxas e encargos

Reduzir o nimero e a
diversidade de taxas e
encargos cobrados.

Reduzir ainda mais o
ntimero e a diversidade
das taxas e dos
encargos cobrados.

Documentos

Melhorar a capacidade dos
sistemas de tecnologia da
informacdo (TI) para

melhor adaptagdo aos

dados eletronicos;

concluir o desenvolvimento do
processamento eletronico de
pré-chegada; e

melhorar a qualidade das
telecomunicagdes e Tl, de modo
a apoiar a automacdo dos
processos de fronteira.

Ampliar a aceitacdo de
cbpias de documentos; e
reduzir o nimero de
documentos necessarios
para importacdo e
exportacdo e o tempo
necessario para preparar
tais documentos.

Ampliar a aceitacdo de
c6pias de documentos; e
reduzir o nimero de
documentos necessarios
para importar e exportar
e 0 tempo de preparagao
de tais documentos.

Ampliar a aceitacdo de
c6pias de documentos; e
reduzir o nimero de
documentos necessarios
para importar e exportar e
0 tempo de preparacdo de
tais documentos.

Reduzir ainda mais o
ntimero de documentos
necessarios para exportar
e 0 tempo para preparar
tais documentos.

18. Disponivel em: <https://bit.ly/3LAXz1T>. Acesso em: 22 nov. 2021.

(Continua)
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de operador autorizado; e
simplificar ainda mais os
procedimentos em termos de

promover o uso
da tecnologia no
desenvolvimento da

processamento eletronico
de pré-chegada para
todas as categorias

Indicadores Brasil RUssia india China Africa do Sul
Expandir o uso de processamento | Melhorar a capacidade Me!horar a qualidade
. - . da infraestrutura de Tl . .
de pré-chegada da documentagdo | dos sistemas de ) - Melhorar ainda mais
: - relacionada ao comércio; .
de importagao; Tl de trocar dados e condluir o a qualidade das
< expandir o uso de programas eletronicamente; e . telecomunicagdes e
Automacao desenvolvimento do

T, de modo a apoiar a
automacdo dos processos
de fronteira.

Procedimentos

tempo e custo associados. janela Unica. :
de mercadorias.
Continuar os esfor¢os
para melhorar a
. eficiéncia do processo de
Concluir o

Reduzir o niimero e a
diversidade de taxas e encargos

desenvolvimento da janela
(inica em elaboragdo;
controlar o suporte

de outras agéncias de
fronteira por um sistema
de gestao de risco;

desalfandegamento;
reforcar os programas de
operadores econdmicos
autorizados; expandir a
aplicacdo de auditorias
pos-desembaraco
(post-clearance audits —

Reforcar os programas
do operador

fronteira interna

administracdes presentes
na fronteira.

de apelagao expandir o uso ) o .
pelac cobrados. P PCAs); controlar o apoio econdmico autorizado.
de programas de o
o de outras agéncias de
operador autorizado; e . )
™ ) ! fronteira, por meio de um
simplificar ainda mais os : p
) sistema de gestdo
procedimentos em termos e
de risco; e
de tempo e )
) ajustar totalmente o
custos associados. .
horério de trabalho
alfandegario as
necessidades comerciais.
Melhorar a cooperagéo Melhorar a cooperagéo
Agéncia de no terreno entre as varias no terreno entre as varias

administragdes presentes
na fronteira.

Agéncia de
fronteira externa

Governanga e
imparcialidade

Desempenho médio
de FC

Fonte: TFls — compare your country. Disponivel em: <https:/bit.ly/3LAXz1T>. Acesso em: 22 nov. 2021.

Elaboracdo das autoras.

A OECD (2020) destaca que, no contexto da covid-19, postos alfandegdrios situados em portos,
aeroportos e fronteiras terrestres na Europa, nos paises da América e da Asia-Pacifico apresentavam
ferramentas suficientes para manter o fluxo de bens. Também apresentavam mecanismos para as-
segurar a limitacao de contato fisico entre agentes e comerciantes (como a possibilidade de anexar
os documentos eletronicamente, com a inclusao dos comprovantes de pagamento, certificados e
assinaturas) e a adogao dos corredores ou vias verdes, que contribuiram para a facilita¢ao da liberagao
de mercadorias essenciais (como alimentos e remédios), sob a aceitagio de documentos digitais em
vez de copias fisicas.

Ainda assim, é necessdrio manter a cooperagao internacional para que todos os paises implemen-
tem as reformas de FC para a manutengdo dos fluxos comerciais. Na atual conjuntura, os choques
de oferta e de demanda ocasionados pela pandemia ainda influenciam as transagoes comerciais, com
énfase no recente lockdown estabelecido pela China, que afetou a capacidade dos portos e das fronteiras
terrestres e, consequentemente, os fluxos de comércio (Lafrogne-Joussier, Martin e Mejean, 2022).
Ao episédio dos congestionamentos resultantes, as medidas de FC representam uma importante
iniciativa para aliviar os efeitos sobre os diversos elos das cadeias globais.
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4 OUTROS INDICADORES DE FC

Em um contexto de cadeias globais altamente conectadas e dependentes, a confiabilidade na capa-
cidade de suprimentos dos paises é fundamentada em um bom desempenho logistico. Os impor-
tadores exigem um alto grau de certeza sobre quando e como as entregas ocorrerdo, o que torna a
previsibilidade um atributo importante em relagao as entregas (UNCTAD, 2021). A confiabilidade
na cadeia global de suprimentos nao é uma questao apenas de tempo e custo, mas também um com-
ponente que garante a qualidade com que as remessas chegario ao destino, tema particularmente
sensivel para os produtos pereciveis. A essas caracteristicas os remetentes podem dispor de um preco
prémio para garantir que suas cargas cheguem ao destino com maior previsibilidade, o que revela
a importancia da qualidade e do desempenho dos servigos logisticos nas economias (UNCTAD,
2019). Possivelmente, os gargalos logisticos de um pais encarecem o produto nacional e podem
comprometer a capacidade competitiva dos seus produtos.

Por essa perspectiva, o Banco Mundial criou uma série de indicadores, nomeadamente indices
de performance logistica (IPLs), que avaliam o desempenho logistico dos paises em relagio a eficién-
cia nos processos aduaneiros e a qualidade da infraestrutura comercial e de transportes de um pais.
O cdlculo dos indicadores ¢ baseado na percepg¢ao do setor privado sobre os investimentos governa-
mentais, que visam ao desenvolvimento da logistica como FC entre as nagoes. Os seis indicadores
que compoem os IPLs e suas respectivas descri¢des sao apresentados no quadro 5.

QUADRO 5
IPLs
Indicador Descricdo

Roteamento e rastreamento Habilidade de rotear e rastrear embarques internacionais.
Embarques internacionais Facilidade e disponibilidade de embarques internacionais.
Pontualidade Pontualidade com que os embarques chegam ao destino.
Infraestrutura Qualidade do transporte e da infraestrutura de Tl para logistica.
Qualidade/competéncia logistica Competéncia da industria logistica local.
Alfandega Eficiéncia dos processos pelas alfdndegas e outras agéncias de fronteira.

Fonte: Logistics Performance Index Database. Disponivel em: <https://bit.ly/3wAOrEU>. Acesso em: 22 nov. 2021.
Elaboracao das autoras.

Os indices variam de 1 a 5 — e quanto mais préximo de 5, melhor o desempenho logistico de
uma economia. A tabela 2 apresenta os indices para os membros do BRICS entre 2010 e 2018 (ano
mais recente com dados disponiveis). Ao se observar a média das cinco economias, os valores de 2018
foram menores que os de anos anteriores, o que indica que, de alguma forma, o desempenho dos
paises piorou em relacio a performance logistica no periodo investigado. Essa percepgao ¢ reforcada
pela andlise do indice geral, que apresentou melhor pontuacio média em 2016, com queda em 2018.
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TABELA 2
Indicadores de desempenho logistico para os paises do BRICS
Roteamento e . Embarques. Pontualidade Infraestrutura cgrl:]a;(la(igggi/a Alfandega IPL geral Ranking lP,L geral
rastreamento internacionais logistica (160 paises)

Brasil

2010 3,42 2,91 _ 3,1 33 3.2 41

2012 3,42 3,12 3,55 3,07 3,12 3,13 45

2014 3,03 2,8 3,39 2,93 3,05 2,94 65

2016 3,28 2,9 3,39 3,11 3,12 2,76 3,09 55

2018 3,11 2,88 3,51 2,93 3,09 _ 2,99 56
Russia

2010 2,6 2,72 _ 2,38 2,51 2,61 94

2012 2,76 2,59 _ 2,45 2,65 2,58 95

2014 2,85 2,64 2,59 2,74 2,69 90

2016 2,62 2,45 2,43 2,76 2,57 99

2018 2,65 2,64 2,78 2,75 2,42 2,76 75
india

2010 3,13 3,16 3,12 47

2012 2,98 3,14 3,08 46

2014 3,2 3,03 3,08 54

2016 3,36 3,39 3,17 3,42 35

2018 3,21 3,13 2,96 3,18 44
China

2010 3,55 3,49 27

2012 3,52 3,52 26

2014 35 3,53 28

2016 3,68 _ 3,66 27

2018 3,65 3,61 26

Africa do Sul

2010 3,57 3,42 3,59 _ 3,46 28

2012 35 3,79 3,56 3,35 3,67 23

2014 3,45 3,62 _ 3,43 34

2016 3,62 3,78 3,6 3,78 20

2018 3,51 3,74 3,38 33

Média BRICS

2010 3,29 3,07 3,07 3,21 3,17

2012 3,32 3,13 3,16 3,19 32

2014 3,16 3,12 3,05 3,18 3,14

2016 34 3,21 3,28 3,33 2,97 33

2018 3,23 3,16 3.1 3,15 _ 3,18

Fonte: Logistics Performance Index Database. Disponivel em: <https:/bit.ly/3wAOrEU>. Acesso em: 22 nov. 2021.
Elaboracdo das autoras.
Obs.: A cor vermelha representa indicadores com valores mais proximo de 5; e a cor verde, valores mais distantes.

De um modo geral, China e Africa do Sul apresentaram os melhores indicadores relativamente
aos demais paises. Com base em um ranking de 160 economias para as quais o Banco Mundial
calcula os IPLs, a China despontou como o membro do BRICS com melhor performance em 2010,
2014 e 2018, enquanto a Africa do Sul ficou mais bem ranqueada em 2012 e 2016. Em qualquer
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dos anos analisados, nenhum indicador apresentou pontuagées abaixo de 3 para os dois paises; in-
clusive, a economia africana foi a Gnica a apresentar, mais de uma vez, escores acima de 4, conforme
observado no indicador pontualidade, que mede a frequéncia com que os embarques chegam ao
destinatdrio no prazo programado.

Apesar do bom desempenho relativo, as pontuagoes chinesas deterioraram em 2018 em relagao
aos periodos anteriores. O melhor escore médio chinés ocorreu em 2016 (3,66). O tGnico indicador
a manter-se estavel foi infraestrutura; nos demais, a China teve queda nos valores estimados. Situagao
similar é observada para a Africa do Sul, que teve o melhor escore também em 2016 (3,78), com
todos os indicadores deteriorados em 2018. O melhor indicador chinés e sul-africano é pontualidade,
e o pior ¢ alfindega. O ultimo indicador ¢ responsdvel pela eficiéncia aduaneira, pelo processo de
liberagio de mercadorias e por diversos servigos de fronteira. Esses procedimentos representam, em
média, um ter¢o do tempo de importagao ou exporta¢ao, e sua eficiéncia depende dos gestores das
agéncias e dos prestadores de servigos envolvidos no processo.

O melhor desempenho brasileiro ocorreu em 2012, com escore médio de 3,13. Para todos os
indicadores, a pontuagao brasileira para o tltimo ano (2018) caiu em relagio a algum ano anterior.
O mesmo ¢ observado para a I[ndia, que teve o melhor desempenho em 2016, com escore médio de
3,42. Os indicadores com melhor e pior escore para o Brasil sdo, respectivamente, pontualidade e
qualidade/competéncia logistica. O segundo indicador mostra como determinadas partes da estru-
tura organizacional dos servicos de logistica se comportam na busca da qualidade do servico para o
cliente e na otimiza¢ao da relagao entre organizagoes e consumidores.

Para a India, o melhor e o pior indicadores sdo, nessa ordem, pontualidade e infraestrutura. Este
ultimo inclui a manutengao das boas condi¢ées de transporte fisico e implica a troca eficiente de
informacoes que melhoram a qualidade logistica de um pais. Uma infraestrutura de alta qualidade
pode contribuir para melhorar a comunicagao entre os atores de uma cadeia de abastecimento.

Diferentemente do Brasil e da India, a Rassia, em 2018, demonstrou melhoria do desempe-
nho logistico em trés indicadores: pontualidade, infraestrutura e alfindega. Em contrapartida, no
mesmo ano, o pais demonstrou piora em outros trés indicadores: i) roteamento e rastreamento,
que enfatiza a qualidade da tecnologia de informacio nos processos de logistica para alcancar alto
nivel no sistema de transporte de carga; ii) embarques internacionais, indicador que analisa a gestao
do fluxo de mercadorias quanto a capacidade de organizar os envios de forma eficiente em termos
de entregas e custos competitivos; e iii) qualidade/competéncia logistica. Em termos absolutos, o
pior indicador russo ¢é alfAndega, mas, ainda que a performance nesse quesito tenha melhorado em
2018 em relagao aos valores observados no passado, o indicador aponta que o pais tem espago para
aprimorar os procedimentos de desembaraco aduaneiro. Nesse contexto, o indice com melhor de-

sempenho ¢ pontualidade, mas, ainda assim, a Russia apresentou a pior pontuagio em relagao aos
demais membros do BRICS.

Outra proposta para avaliar a FC comparativamente entre os paises ocorre pelos indicadores
de comércio entre as fronteiras, fornecidos pelo Doing Business."” Os indicadores de comércio in-
ternacional medem o tempo médio para a liberagao de mercadorias nos procedimentos fronteirigos

19. 0 Doing Business é a traducdo para “Fazendo Negécios”; trata-se de uma plataforma que apresenta uma colecdo de medidas objetivas
de regulamentos de negdcios e sua aplicacdo em diversas frentes, inclusive o comércio internacional. Abrange 183 paises e classifica-0s em
dez conjuntos de indicadores sobre a facilidade de fazer negdcios.
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oficiais, inclusive em relacio aos controles alfandegirios. Operar com procedimentos e documenta-
A0 excessivos causa atrasos que elevam os custos e afetam toda a cadeia de produ¢io mundial. Em
paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento, as préticas e os procedimentos das agéncias frontei-
rigas ainda sdo desatualizados e incompativeis com as exigéncias comerciais modernas (McLinden
etal.,2011). Os Processos onerosos € excessivamente burocriticos sio vistos como grandes entraves
ao comércio e, como consequéncia, afetam a competitividade do pais pelo aumento dos custos, e
isso pode dificultar os investimentos estrangeiros, além de criar oportunidades para corrup¢oes ad-
ministrativas (The Commonwealth, 2016).

As medidas sugeridas pelo AFC podem resolver os atrasos relacionados as alfindegas, o que
minimiza os custos elevados para os exportadores e os compradores e reduz a exposi¢ao das empresas
importadoras as organizagoes, cujas entregas estao sujeitas a tais atrasos. A tabela 3 expressa o tempo
e os custos de importacio e exportagao (exceto tarifas) para os paises do BRICS, associados a trés
conjuntos de procedimentos — conformidade documental,”® conformidade de fronteira* e transporte
doméstico. A anilise é iniciada em 2015, dada uma alteragao metodolégica dos dados a partir desse
ano, e se encerra em 2020, ano mais recente com disponibilidade de dados.

TABELA 3
Comércio entre fronteiras: tempo (horas) e custos (USD) de importacdo e exportacdo (2015-2020)
Tempo para . Tempo para . . . . - . ; .
exportar: Tempo para exportar: importar: Tempo para importar: Custo para exportar: Custo para exportar: Custo para importar: Custo para importar:

conformidade conformidade de conformidade conformidade de conformidade
documental (horas) ~ fronteira (USD) ~ documental (USD) ~ fronteira (USD) ~ documental (USD)

conformidade

documental (horas) conformidade de

fronteira (horas)

conformidade de
fronteira (horas)

Brasil
2015 61 30 51,1 862 106,9
2016 49 18 51,1 862 106,9
2017 49 18 51,1 862 106,9
2018 49 51,1 862 106,9
2019 49 24 862 106,9
2020 49 24 862 106,9
Russia
2015 72 254 42,5 680 92 550
2016 72 254 42,5 680 92 550
2017 72 254 42,5 680 92 550
2018 72 254 42,5 580 92 520
2019 66 254 42,5 580 92 520
2020 66 254 42,5 580 92 520
india
63,3 4131 101,7 574
63,3 413,1 101,7 574
61,3 4131 91,9 574 134,8

(Continua)

20. Inclui obtencdo, preparacdo e apresentacdo de documentos durante o transporte, liberacao, inspe¢ées e manuseio portuario ou fronteirico
na economia de origem; preparacdo e apresentacao de documentos exigidos pela economia de destino e quaisquer economias de transito;
abrange todos os documentos exigidos por lei e na pratica, inclusive eletronico, para o envio de informacdes.

21. Inclui o desembaraco aduaneiro e as inspe¢des, bem como manuseios que ocorrem no porto ou regido de fronteira; o transporte doméstico,
0 carregamento ou a descarga da remessa no armazém ou no(a) porto/fronteira; o transporte entre o armazém e o(a) porto/fronteira; os
atrasos de trafego e as verificacdes da policia rodovidria enquanto o envio estd a caminho.
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(Continuacdo)

Tempo para
exportar:
conformidade de
fronteira (horas)

Tempo para
importar:
conformidade de
fronteira (horas)

Tempo para importar: Custo para exportar: Custo para exportar: Custo para importar: Custo para importar:
conformidade conformidade de conformidade conformidade de conformidade
documental (horas)  fronteira (USD) documental (USD) fronteira (USD) documental (USD)

Tempo para exportar:
conformidade
documental (horas)

India

2018
2019
2020

China

Africa do Sul
2015 87 36
2016 87 36
2017 87 36
2018 87 36
2019 87 36
2020 87 36
Média do BRICS
2015 72 37,2 11,3 70,7 739,2 111,9 671,6 120,6
2016 69,6 34,8 11,3 70,7 739,2 111,9 671,6 120,6
2017 69 34,2 110,5 65,1 739,2 110 671,6 118,6
2018 69 33 106,7 50,7 7131 110 659,5 118,6
2019 59,8 25,7 58,3 31,2 652,9 104,9 445,6 101,9

2020 56 25,1 - 27 6334 101 4157 101,9

Fonte: Doing Business — Trade Across Borders. Disponivel em: <https://bit.ly/3LnlgJx>. Acesso em: 22 nov. 2021.
Elaboracdo das autoras.
Obs.: A cor vermelha representa indicadores com valores mais altos em cada categoria; e a cor verde, valores mais baixos.

Os valores médios para os paises do BRICS demonstram melhorias em termos de tempo e cus-
tos entre o primeiro e o Gltimo ano de andlise. Em 2020, todos os indicadores foram menores (ou
pelo menos iguais) que os pontuados em 2015, ¢ isso revela aprimoramentos nos procedimentos de
fronteira. Uma proposta de FC é a automatizagio das alfandegas, a exemplo da adogao da tecnologia
de janela dnica, que simplifica as exigéncias burocriticas necessdrias para as relacoes de comércio
internacional e acelera os procedimentos de importagio e exportagio. Desde a ratificagio do AFC,
os paises tém adotado a janela Ginica como forma de simplificar os procedimentos fronteirigos, o que
pode justificar a melhoria dos valores.

Entre as nagoes do BRICS, a China possui as regulamentagoes mais eficientes para exportagao
e importagio de bens e servigos, com menor tempo para exportar (niimero de horas para cumprir as
conformidades de fronteira e documental) e importar (ntimero de horas para cumprir as conformidades
documentais), e menor custo para importar (valor monetdrio, em délares, para realizar as confor-
midades de fronteira e documental). J4 o desempenho dos demais paises no parimetro do comércio
internacional é quase semelhante. Em fungio da complexidade dos procedimentos de exportagao
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e importagao e dos requisitos regulamentares, 0 tempo para exportar e importar ¢ maior na Africa
do Sul, seguida da Russia. Os custos de exportagao sao mais altos na Africa do Sul (conformidade
de fronteira) e Brasil (conformidade documental), e os custos de importa¢io sao maiores na Africa
do Sul (conformidade de fronteira) e Russia (conformidade documental). O tempo necessirio para
conformidade de importacio é menor no Brasil, seguido por China e Rssia.

No 4mbito da FC, em 2019 o Brasil reduziu o tempo necessirio para a conformidade docu-
mental de importagdo com a introdugao de certificados eletrénicos de origem. Em 2018, o pais
reduziu o tempo de conformidade documental tanto para exportagio quanto para importagio, o
que revela um aprimoramento de seu sistema de intercimbio eletrénico de dados. Essa medida foi
suportada pela implantagio de sistema eletronico de importagao, em 2017, o que reduziu o tempo de
cumprimento documental. Em 2016, o tempo de conformidade documental jd havia sido reduzido
quando o pais passou a adotar o sistema eletronico de janela tnica, o Portal do Sistema Integrado
de Comércio Exterior (Siscomex).

A Rassia facilitou o comércio ao priorizar o desembarago alfandegdrio online, com a introdugao
de prazos mais curtos para sua conclusao automatizada, em 2019. No ano anterior, o pais ji havia
facilitado as exportagdes e as importagoes, mediante a abertura de um novo porto de dguas profundas
na costa do Golfo da Finlindia, fato que aumentou a concorréncia e reduziu o custo do cumprimento
da fronteira no Porto de Sao Petersburgo.

Do mesmo modo, a India apresentou um conjunto de medidas para facilitar o comércio. Em
2017, o governo langou o portal Customs Electronic Commerce Interchange Gateway, para simplificar
os procedimentos de conformidade documental e de fronteira. No ano seguinte, o tempo de cumpri-
mento de fronteira de importagao em Mumbai foi aprimorado em vista de reformas na infraestrutura
no porto de Nhava Sheva. Na ocasiao, os custos de conformidade para importar e exportar foram
reduzidos em fun¢ao da queda nas taxas de horas extras pagas aos comerciantes. Concomitante a essa
reforma, houve maior adesao as plataformas eletronicas, o que trouxe beneficio a Mumbai e Nova
Delhi. Em 2019, a implementacio de selagem eletronica de contéineres, a atualizagio da infraes-
trutura portudria e a permissao para os envios de documentos de forma eletronica, com suporte das
assinaturas digitais, reduziram o tempo e o custo para exportar. A tltima atualiza¢ao sobre FC entre
fronteiras pela India foi a autorizagio de auditorias pés-liberagio, que integrou as partes interessadas
do comércio em uma Unica plataforma eletronica, de modo a atualizar as infraestruturas portudrias
e aprimorar a submissao eletronica de documentos.

No caso chinés, em 2019 o pais reduziu o tempo e o custo para exportar e importar, por meio da
implementacio da tecnologia de janela tinica, a qual eliminou encargos administrativos, aumentou a
transparéncia e incentivou a concorréncia. Em 2020, a China facilitou os fluxos comerciais, mediante
uma série de medidas, como a implementa¢ao de declaracio antecipada de carga, a atualizagao da
infraestrutura portudria e a otimiza¢io da administragao alfandegiria.

Para a Africa do Sul, a tltima alteragio substancial ocorreu com a redugio do tempo e do ni-
mero de documentos para importar e exportar, em 2013, quando o pafs adotou um programa de
modernizacio alfandegdria. Por essa razio, os valores apresentados na tabela 3 para a nacao africana
nao sofreram alteracoes.
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5 MEDIDAS SPS, TBT E ASSOCIADAS A COVID-19

Nos dltimos quinze anos, o desenvolvimento dos padroes de comércio internacional acompanhou
o avanc¢o das economias em desenvolvimento, a exemplo dos paises do BRICS, que demonstraram
participacdo ativa na expansao das cadeias globais de valor e se beneficiaram do aumento dos pregos
das commodities. Essas tendéncias reforcaram o papel da FC para a manutencio dos fluxos mundiais.

Como uma maneira de estabelecer a comunicagio efetiva entre os paises-membros, a OMC
conta com uma plataforma de gerenciamento de notificagdes que fornece acesso a informagoes
centralizadas sobre SPS e TBT em todo o mundo. Essas notificacoes sao documentos que os paises
importadores enviam 8 OMC como forma de normatizar, regulamentar ou informar alguma altera-
a0 nos regulamentos nacionais sobre os produtos comercializados. Essas medidas tém o objetivo de
proteger a saide humana, animal, vegetal e do meio ambiente contra os riscos associados ao consumo
de produtos provenientes de outros paises. De tal modo, as normas e os regulamentos existentes
nas notificagdes SPS e TBT determinam as caracteristicas que os produtos devem possuir para que
possam entrar nos mercados de importagao (FAO, 2003). O acesso as informagoes possibilita um
processo de regulamentacio inclusivo e acessivel para os setores publico e privado na resolugao de
problemas comerciais em potencial.

No contexto da facilitacio de comércio, notificagdes que utilizaram essa expressio como
palavra-chave indicam que alguns paises sinalizaram alteracoes nos processos referentes aos acordos
SPS e TBT para tornar o comércio mais fluido e menos custoso. A relagio das notificagoes emiti-
das pelos paises do BRICS com esse propésito é expressa no gréfico 3. O primeiro apontamento
interessante é que o nimero de notificagoes SPS com o objetivo de facilitar o comércio é superior
a0 volume de notificagdes TBT. Cabe ressaltar que, apesar de as notificacoes SPS serem altamente
fragmentadas em relagao aos produtos, devido a natureza das medidas (o que contribui para seu
grande volume), esse resultado pode indicar que os processos sanitdrios e fitossanitdrios possuem
beneficios adicionais pela adaptagio dos processos digitais. Tal fato se deve, possivelmente, ao vo-
lume de certificacoes necessirias ao comércio de produtos agroalimentares comparativamente ao
exigido pelo comércio de produtos processados e manufaturados (particularmente regulamentados
pelas medidas TBTs). Outra observagio diz respeito ao pico de notificagoes ocorrido em 2020,
tanto das SPS quanto das TBTs, o que pode ser explicado pelas medidas regulatérias de cardter
emergencial em decorréncia da covid-19.
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GRAFICO 3

Numero de notificacdes regulares SPS com palavra-chave facilitacdo de comércio e TBTs com o objetivo
de reduzir as barreiras comerciais e facilitar o comércio dos paises do BRICS (jan./2010-out./2021)
60 —
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Fonte: Sanitary and Phytosanitary Information Management System Database; Technical Barriers to Trade Information Management System Database.
Disponiveis em: <https://bit.ly/3lkI2bE>. Acesso em: 30 maio 2021.
Elaboracdo das autoras.

A FC ¢ multifacetada e contribui para os paises melhorarem ou alcangarem objetivos diversos por
meio de sua implementacio, quais sejam: solugao de consultas mais amplas, redugio do desembaraco
aduaneiro, reducdo de encargos e taxas, estabelecimento da janela tinica e do Operador Econémico
Autorizado (OEA),” entre outras possibilidades que podem potencializar o acesso aos mercados.

A anilise das notificagdes SPS e TBT apresentadas no grifico 3 permite identificar em quais
segmentos os paises desejam facilitar o comércio. No caso das medidas SPS, os segmentos que pode-
riam ser facilitados relacionavam-se a: certificagdo, controle e inspecio, seguranga alimentar, satide
humana, satide animal e fitossanidade. Para as medidas TBTs, as notificagoes com propostas de faci-
litar o comércio também apresentavam objetivos de harmonizacio, prevencao de prdticas enganosas
e prote¢ao ao consumidor, protegao a satide ou seguranca humana, protecio a vida ou satide animal
ou vegetal, prote¢io a0 meio ambiente e redu¢io de custos e aumento de produtividade.

E importante indicar que, no Ambito das medidas SPS e TBTs, o Brasil e a Africa do Sul ado-
taram instrumentos de FC que envolviam ferramentas digitais. Essa estratégia foi uma forma de
melhorar os processamentos alfandegdrios no contexto da covid-19. O Brasil informou aos parceiros
comerciais, por meio da notificagao SPS G/SPS/N/BRA/1642, de abril de 2020, que o pais passaria
a implementar a assinatura eletronica nos certificados fitossanitdrios. A Africa do Sul apresentou
proposta similar e passou a incluir nos certificados sanitdrios e fitossanitdrios recursos digitais, como

QR Code e cédigo de barras, para certificar a legitimidade dos documentos (G/SPS/N/RUS/184).

Nesse aspecto, é possivel afirmar que, a partir das reformas indicadas no AFC, a aderéncia as
tecnologias digitais e a sua evolugao no comércio foram visiveis em outros acordos da OMC, a exem-

plo do Acordo SPS e do Acordo TBT. Os certificados eletronicos SPS e a facilitacio de avaliagao de

22. 0 Programa OEA é um modelo moderno de controle aduaneiro. Trata-se de uma certificacdo reconhecida pelos operadores da cadeia
logistica internacional e pelas agéncias alfandegarias. A certificagdo simplifica o processo de desembaraco aduaneiro das empresas que
demonstram poucos riscos relacionados a sequranca fisica das cargas e a conformidade tributaria e aduaneira.
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conformidade TBT fazem parte de um conjunto de ferramentas digitais com potencial significativo
para aumentar a eficiéncia nos fluxos comerciais e ajudar a combater de forma mais 4gil a pandemia.

As interrupgoes causadas pelas politicas de combate a covid-19 levaram os paises a tomar
iniciativas emergenciais como resposta proativa as medidas restritivas ao comércio. Alavancar a
tecnologia, o comércio digital e as plataformas de janela tnica, que permitem o envio de informa-
¢Oes para cumprir os requisitos regulamentares eletronicamente, foi uma forma de garantir que as
empresas continuassem as operagoes e melhorassem a previsibilidade entre os atores da cadeia de
suprimentos. De fato, no contexto dessa ruptura, o uso de tecnologias digitais em sistemas SPS e
TBTs, mais significativamente os sistemas de certificagio eletronica, contribuiu em grande medida
para facilitar o acesso a bens médicos essenciais, de modo a garantir a seguranga desses produtos e
tornar a disponibilidade de alimentos mais célere, o que minimizou os efeitos negativos das medidas
de distanciamento social. Esse padrao nao s foi reforado na pandemia, como impulsionou mudangas
em direcio as certificagoes digitais, uma vez que os paises aderiram a mudangas nessa dire¢io como
forma de validar o comércio de produtos agroalimentares e manufaturas.

Na drea sanitdria e fitossanitdria, as tecnologias digitais passaram a compreender avaliagoes e
identificacdo de estratégias de gestao de risco e a verificagao da conformidade SPS na movimenta-
¢ao de produtos. Essas tecnologias incluem a possibilidade de troca de certificados eletronicos SPS
(e-certificagao) para produtos vegetais e animais, plataformas de avaliacao de conformidade, ras-
treabilidade na cadeia de abastecimento, tecnologias de integridade, triagem remota de pragas,
declaragoes de remessas e verificacoes. Paises como Argentina, Austrdlia, Chile, Costa Rica, as
economias-membros da Unido Europeia, Indonésia, Japio, México, Filipinas, Russia, Africa do Sul,
Taiwan e Estados Unidos passaram a aceitar c6pias eletronicas de certificados SPS no lugar da do-
cumentagao original devido a restrigoes de viagem. A esse respeito, relatérios do International Plant
Protection Convention ePhyto Hub (IPPC ePhyto Hub)* demonstram um aumento significativo
na troca de certificados eletrénicos de produtos vegetais por paises no inicio de 2020: o nimero total
de certificados eletronicos cresceu 292% entre dezembro de 2019 e margo de 2020, e 242% entre
marco e junho de 2020 (OECD, 2021b).

Na 4rea técnica, uma comunicacio®® do Comité de Barreiras Técnicas a0 Comércio da OMC
(Comité TBT), a pedido da Delegagao da Unido Europeia, em junho de 2021, propds uma sessao
temdtica para explorar a adogao das solugdes digitais para certificados de conformidade. O objetivo
da comunicagio ¢ ajudar os paises a compreender as tentativas da promogao da digitalizagao dos
processos de comércio e promover a aplicacio de abordagens regulatérias de acordo com os principios
bésicos do TBT para minimizar os custos de comércio. A principal justificativa gira em torno do
fato de que as transagdes comerciais internacionais dependem de muitos atores e da ampla utilizagao
de documentos fisicos. Diante disso, entre as vdrias solugbes, muitos estao considerando o uso da
tecnologia blockchain para facilitar a troca de informagoes entre os paises e melhorar a conformida-
de. O efeito resultante seria a redugao da burocracia e das fraudes relacionadas aos procedimentos
alfandegdrios, além de melhoras relacionadas as questoes de seguranca e eficiéncia dos esforcos de
fiscalizagao do mercado.

23. 0 IPPC ePhyto Hub é um sistema de troca de certificados centralizado que pode ser usado por todos os paises vinculados a ele. A plataforma
oferece uma infraestrutura de sistema de e-certificados, que podem ser trocados entre os paises sem custo.

24. A proposta é descrita na notificacdo G/TBT/W/758.
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Tentativas de promover a digitalizagao dos processos, notavelmente dos certificados digitais, estao
sendo cada vez mais propagadas no ambito do comércio internacional, em razao da complexidade
existente nas suas transagoes, que poderiam ser facilmente otimizadas pela utiliza¢ao de tecnologias
disruptivas, como a blockchain. Entretanto, as mudangas para certificados e documentos comerciais
digitais trazem a tona questoes como interoperabilidade, aceitagao, governanca legal e cooperagao
regulatdria entre as autoridades competentes dos diversos paises. Diante disso, uma alternativa im-
portante a ser considerada ¢ a consolidagio da aplicagao de abordagens regulatérias digitais de acordo
com os principios bdsicos de SPS e TBT e das boas préticas regulatérias, com vistas a minimizar os
custos de comércio a0 mesmo tempo que se atingem os objetivos legitimos da politica.

6 PERSPECTIVAS: USO DA TECNOLOGIA BLOCKCHAIN

As medidas de FC tém direcionado transformagées nos padroes e protocolos de certificagao interna-
cional por meio da digitalizacao de toda a complexidade burocritica. Com a adog¢ao de certificados
de mutuo reconhecimento entre os paises, os fluxos processuais no interior das cadeias produtivas
e logisticas ocorrem com menor tempo e maior seguranca, transparéncia e eficiéncia. Ante essa
evolucio, ¢é exigido que as aduanas de todos os paises busquem a padronizagio nos procedimentos
de comércio exterior. E esperado, por exemplo, que todas as nagoes adotem uma mesma estrutura de
documentos digitais e tenham o mesmo formato de controle de operagoes de cargas.

As tecnologias de razao distribuidas (distributed ledger technologies — DLTs), que incluem a
blockchain, tém grande potencial para se enquadrar nesses novos padroes internacionais e alcancar
esse novo modelo. As DLTs caracterizam-se como uma rede de computagao distribuida, na qual
os participantes encontram a seguranga necessaria para se integrar a outros atores. As informacoes
sincronizadas executam uma mesma tarefa, com garantia de inviolabilidade, transparéncia, intero-
perabilidade e imutabilidade dos registros. Adicionalmente, esses sistemas descentralizados oferecem
novas maneiras de coletar dados, integrar fluxos de comunicagio e compartilhar dados com rapidez
e seguranga entre os atores da cadeia de suprimentos. Nenhuma entidade é responsdvel pela centra-
lizagao e manutengio dos registros: a proveniéncia dos dados é sempre facilmente identificdvel e nao

podem ser alterados ou excluidos depois de criados (WCO, 2019).

Como uma DLIT; a blockchain aumenta a transparéncia das transacdes comerciais e garante a
rastreabilidade dos produtos, 2 medida que atesta a seguranca para os contratos firmados e sustenta maior
percepgio de valor pelos parceiros comerciais e pelos consumidores finais (Ganne, 2018). A natureza
distribuida da blockchain, com multiplas camadas de autenticagio e a imutabilidade dos registros, garante
a tecnologia um alto nivel de confianga para cada agente envolvido. Os participantes da cadeia de supri-
mentos podem ver como, quando e onde um determinado produto foi trazido ao mercado. A tecnologia
também possibilita verificar os dados subjacentes que garantem a validade dos certificados de conformidade
e assegurar os atores envolvidos em cada etapa do caminho (CNI e Sebrae, 2021).

A blockchain é aplicdvel a ambientes comerciais e aduaneiros, por meio dos quais os participantes
de uma transa¢ao precisam intercambiar informagoes. Essa tecnologia pode promover incrementos
na eficiéncia da cadeia de suprimentos, tanto pela redugio de intermedidrios e pela minimizagio
das tarefas manuais e utiliza¢io de papel quanto pelo incremento da certeza e da previsibilidade, a
partir de dados confidveis disponiveis em tempo real para todas as partes interessadas participan-
tes. Isso permite rastreabilidade e visibilidade de ponta a ponta, o que aumenta a seguranca e a
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facilitacao da cadeia de suprimentos. Dessa forma, solugoes baseadas em blockchain poderiam melhorar
significativamente a capacidade das administracdes aduaneiras e de outras agéncias fronteirigas em
analisar e segmentar riscos e, por sua vez, contribuir para a FC (WCO, 2019).

A figura 1 ilustra como a blockchain permite rastrear o percurso da cadeia de suprimentos de
forma segura, célere e transparente. Processos morosos para liberagao de remessas, que muitas vezes
dependem de diversos agentes e documentos fisicos, podem ser resolvidos pela DLT, de modo a
contribuir para garantir a previsibilidade entre as partes interessadas.

FIGURA 1
Exemplo da utilizacdo da blockchain na cadeia de suprimentos
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Fonte: WCO (2019); Lehmacher (2017).
Elaboracdo das autoras.

H4d a possibilidade de a blockchain ser utilizada em processos de negociacoes alfandegdrias, ao definir
claramente os papéis, as responsabilidades, os niveis de acesso ¢ os direitos de validagio para cada parte
interessada. Além disso, a tecnologia proporciona instrumentos as alfindegas para enfrentar problemas
de conformidade, ao operar como uma ferramenta imparcial, projetada especificamente para o upload
e o compartilhamento de informagées entre partes nao relacionadas. Existem diversos segmentos em
que a blockchain pode ser utilizada nos processos aduaneiros e fronteirigos: i) declaracao aduaneira;
ii) cooperagio entre agéncias e entre autoridades aduaneiras e fiscais; ii) certificagao/verificagio eletro-
nica; iv) gerenciamento de identidade; v) coleta de receita; vi) gestao de conformidade; e vii) auditoria

de pés-liberagao (WCO, 2019).

Um estudo conjunto entre a OMA e a OMC, nomeado Uso alfandegdrio de tecnologias avan-
cadas para facilitar e proteger o comércio transfronteirigo (tradugao nossa),”> compilou informagoes da
Pesquisa Anual Consolidada da OMA de 2021, que incluiu um capitulo sobre o nivel de implemen-
tagdo de tecnologias disruptivas pelas administragdes aduaneiras dos seus membros. Os resultados

25. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/res_e/booksp_e/wcotech22_e.pdf>.
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demonstram que o uso da blockchain ainda estd em fase experimental e um ter¢o dos membros da
OMC est4 em fase de testes, por meio de provas de conceito (PoCs) e projetos-piloto. E esperado que
a implementacao dessa tecnologia permita uma melhor transparéncia, imutabilidade e acessibilidade
da informagio e qualidade dos dados, assim como o compartilhamento de informagoes relevantes
sobre os procedimentos de gestao de fronteiras entre todas as partes interessadas.

Os projetos PoCs visam, entre outras questoes, trazer melhorias no intercAmbio de informacoes
e interoperabilidade nos niveis nacional e internacional, desenvolver a interconectividade interna-
cional de janela Gnica, compartilhar informagdes entre os operadores econémicos e os ambientes de
comércio eletrénico e garantir o acesso a informagoes relacionadas a logistica. Esses projetos-piloto
apresentaram agilidade no processamento, melhor qualidade dos dados, transparéncia, maior dire-
cionamento e acesso aos importadores. Entretanto, o referido estudo destaca que o maior desafio
a introdugo da tecnologia sao os custos e a falta de conhecimento especializado e de boas préticas
no uso da ferramenta. Os impedimentos a implementagio efetiva, por sua vez, estdo relacionados a
auséncia da padronizagio dos dados utilizados por agéncias governamentais e operadores econémi-
cos, a escassez de sistemas de governanca eficientes e a falta de interconectividade na possibilidade
de proliferagao de diferentes solugoes de blockchain.

Um exemplo importante de projeto-piloto implementado por um membro da OMC para
documentos comerciais, que pode servir de exemplo para adesao por parte dos paises do BRICS, ¢é
o #EUBlockchain4 Trade, da Unido Europeia. O projeto se tornou altamente relevante na crise da
covid-19, quando os documentos eletronicos (comerciais) foram a tinica forma de garantir a con-
tinuidade dos neg6cios em um ambiente de bloqueio de fronteiras e distanciamento social. O seu
objetivo é mapear as possiveis aplicagdes da tecnologia para os certificados de conformidade e pode
ser empregado para tratar de diversos assuntos comerciais, como FC, regras de origem, conformidade
com padrdes técnicos, comércio sustentdvel e mudancas climdticas (Cernat, 2020).

Indmeras iniciativas de blockchain, principalmente privadas, surgiram em todo o mundo. Um es-
tudo de caso da empresa de logistica Maersk, por exemplo, mostra o lancamento do projeto TradeLens,
uma plataforma de envio digital habilitada para blockchain que permite que os participantes comerciais
se conectem e compartilhem informagées, inclusive sobre remessa e detalhes de certificagio.”® Outra
experiéncia no uso de blockchain é demonstrada pelas cimaras de comércio dos paises drabes, que im-
plementam a tecnologia para se certificar de que os processos de abate de alimentos de origem animal
atendem aos preceitos e as notas do Alcoro e da jurisprudéncia islimica (o abate halal). A rastreabili-
dade garante a 22 paises que integram a Liga Arabe a confiabilidade e a transparéncia nas importacoes.
Outro beneficio da blockchain, conforme pontuado pela Confederagiao Nacional da Inddstria (CNI e
Sebrae, 2021), é a otimizagao do tempo de trinsito e dos custos operacionais das exportagoes.

Embora a blockchain apresente os beneficios pontuados, os sistemas DLTs requerem uma rede
de partes interessadas, com a adesdo e a experiéncia de agéncias ptblicas envolvidas na formulagio de
politicas comerciais e uma estrutura institucional de regras harmonizadas, que garantam a entrada
de dados de alta qualidade. A esse conjunto de exigéncias é estabelecido um desafio potencial para a
transi¢ao dos paises do BRICS na adogao da tecnologia. No dmbito das alfindegas, por exemplo, pode
ocorrer a falta de incentivos para ingressar em projetos blockchain, sobretudo nos casos em que nao
hd um ndmero suficiente de participantes para fornecer as informagdes exigidas. A no existéncia de

26. Disponivel em: <https://bit.ly/3Puthkc>. Acesso em: 21 nov. 2021.
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um marco legal para difundir de maneira ampla a sua implementagao justifica o impasse na adesao a
tecnologia digital.

Além da blockchain, sensores inteligentes, internet das coisas, inteligéncia artificial e a andlise
de big data sao outras opgoes tecnoldgicas que tornam a ado¢io de certificados digitais de comércio
menos onerosos ¢ disponiveis em larga escala. No 4mbito dos certificados SPS, a capacidade dos
paises de realizar avaliagoes de risco estd sendo aprimorada pelo crescimento da tecnologia da inter-
net das coisas. Estimativas da OMC sugerem que o nimero de dispositivos conectados a internet
no mundo crescerd para aproximadamente 75 bilhées até 2025, o que ird expandir a capacidade
de os paises fornecerem, agregarem e analisarem dados de sistemas alimentares de forma precisa e
eficiente (OECD, 2021a). Juntamente com essa tecnologia, a inteligéncia artificial e a andlise de
big data permitem que os atores entendam melhor como os produtos agricolas sao produzidos, pro-
cessados, transportados e armazenados ao longo de cadeias de valor agricolas complexas (Tripoli e
Schmidhuber, 2018). Além disso, avangos significativos em tecnologias de aquisi¢do, armazenamento,
comunica¢ao e processamento de dados permitiram a transferéncia ripida de grandes quantidades
de dados e aumentaram a capacidade de processar grandes conjuntos de informagdes e automatizar
processos analiticos com aprendizado de mdquina (OECD, 2021b).

A questao para a qual se deseja chamar atengio ¢ que, se, atualmente, as novas tecnologias sao
qualificadas como um diferencial competitivo, logo se tornardo compulsérias. As tecnologias digitais
adicionam flexibilidade, resiliéncia e adaptabilidade aos sistemas comerciais e permitem que os paises
reduzam as interrupg¢des nos fluxos de comércio enquanto mantém o comércio seguro e transparente.
Por isso, o uso crescente da certificacio eletronica durante a crise da covid-19 pode conduzir a mu-
dancas permanentes nos sistemas aduaneiros. Essas tecnologias contribuem para a harmonizacio, o
reconhecimento da equivaléncia e a adogao de politicas comerciais menos restritivas no comércio.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O encerramento total ou parcial dos procedimentos aduaneiros, durante a pandemia da covid-19,
afetou a livre circulagio de mercadorias entre os paises, mas revelou oportunidades para a construgao
de uma infraestrutura sélida para garantir que as interagoes fisicas no Ambito das alfindegas e de outras
agéncias fronteirigas sejam reduzidas. Adicionalmente, as mudancas ocorridas no pleito dos processos
aduaneiros demonstraram maior possibilidade de as trocas comerciais ocorrerem sob custos mais baixos.

Uma abordagem coordenada pode garantir que os paises nao sejam sobrecarregados por
diferentes formalidades alfandegarias e requisitos transfronteiricos que dificultam o comércio.
E importante instituir formalidades e procedimentos uniformes e coordenados entre as economias
para remover os gargalos burocrdticos, ampliar a participa¢ao de pequenas e médias empresas nos
volumes transacionados e aumentar a competitividade das cadeias de valor, para, assim, aprofundar
a integracao multilateral.

De maneira geral, os indicadores utilizados neste artigo — publicados pela OMC, pela OCDE e pelo
Doing Business — demonstram que os paises do BRICS vém realizando reformas no mbito da FC, mas a
evolu¢ao do IPL ao longo dos anos refor¢a os mecanismos que devem ser aprimorados — notadamente, é
necessdrio avangar nos processos de automagao em alfindega, governanga e disponibilidade de informagdes.
Essas medidas compdem a base para a implementagio de tecnologias digitais, que prometem ampliar a
harmoniza¢io nos processos aduaneiros, de modo a facilitar os envios e as importacoes. Adicionalmente,
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¢ indicado como os paises vém adequando medidas de FC em outros acordos da OMC, a exemplo dos
acordos SPS e TBT, que encorajaram a adogio de medidas de FC nos processos de avaliagio de confor-
midade. A proposta de certificados digitais surgiu como uma medida emergencial para resolver de forma
imediata as interrupgoes comerciais em decorréncia da pandemia.

No contexto da FC, alguns paises sugerem avancar os processos alfandegdrios na dire¢ao de tec-
nologias digitais, como blockchain, que garantem transparéncia e seguranga nas trocas de informagdes
entre os agentes que atuam no comércio internacional. O desenvolvimento digital promovido por
meio dessas tecnologias pode aprimorar a qualidade de governanga das alfindegas, dada uma melhor
conectividade global e comunicagao entre governos e empresas. Priorizar a inovagao tecnoldgica e
explorar um novo modelo de governanga inteligente nos processos aduaneiros contribui para uma
melhor eficiéncia nos procedimentos alfandegdrios e portudrios, o que os torna mais rdpidos e reduz
0s custos comerciais associados.
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1 INTRODUCAO

Entre as a¢des promovidas pelo governo chinés no 4mbito internacional, a Iniciativa do Cinturao e
Rota (Belt and Road Initiative — BRI), ou Nova Rota da Seda, é, potencialmente, a mais emblemdtica.
A iniciativa, cujo propésito inicial foi estruturar uma série de projetos visando impulsionar o
desenvolvimento, as transagoes econdmicas e a conectividade no entorno regional da China, gradualmente
adquiriu dimensao global.

Anunciada em 2013 pelo atual presidente chinés, Xi Jinping,” a promessa da implementagao
da BRI aludiu a reconstrugdo ou a reformula¢io da antiga Rota da Seda, cuja memoria aos cidadaos
chineses remete a elementos como prosperidade, integragio, intercAmbio cultural e amizade entre os
povos. Dessa forma, ao adaptar seu simbolismo ao século XXI, Xi declarou o objetivo de enfatizar a
construcio de infraestruturas para conectar as regioes fronteiricas menos desenvolvidas do oeste da
China com os paises vizinhos, o que foi seguido pelo lancamento da Rota da Seda Maritima (Maritime
Silk Road), voltada para a integracio entre a costa leste e o Sudeste Asidtico por meio de portos e
ferrovias. Contudo, ao se converter em um projeto de dimensées globais, novas teorizagoes fizeram-se
necessdrias a fim de conferir interpretagoes atualizadas sobre os mecanismos e impactos da BRI.

Nos ultimos anos, uma série de estudos identificou na iniciativa uma estratégia de insergao da
China em sua renovada condigao de grande poténcia, disposta a projetar sua esfera de influéncia para
além de seu entorno geografico imediato, ao se consolidar como Estado que participa ativamente nas
instancias de governangca global, e que engendra o desenvolvimento internacional por meio de uma
diplomacia econémica robusta, caracterizada pela expansio dos investimentos e financiamentos de
projetos de grande porte em economias emergentes.

Nesse cendrio, é possivel conceber a BRI enquanto égide do atual patamar da diplomacia
econdmica chinesa, mais assertiva e orientada globalmente. Por meio dela, o governo chinés dispoe de
mecanismos oportunos para solucionar uma série de desafios e desequilibrios da economia doméstica,
possibilitando, a0 mesmo tempo, a unificagao de projetos dispersos geograficamente e setorialmente
sob um mesmo emblema.

Segundo Cai (2018), esses desafios incluem solucionar principalmente: i) desequilibrios internos,
como excesso de capacidade produtiva, declinio do crescimento econdmico e subdesenvolvimento
das provincias do oeste; ii) a reforma da economia global, baseada nas normas e institui¢oes propostas
no pés-guerra pelos Estados Unidos; iii) a elevagao do uso do renminbi (RMB) nas transacoes
internacionais; iv) o enfrentamento aos desafios de ordem geopolitica por meio do estreitamento de
lagos com outras nagdes; e v) o fortalecimento da seguranga econdmica por meio, por exemplo, do
aprimoramento das rotas de fornecimento de recursos estratégicos.

A ascensao econdmica, financeira e tecnoldgica da China representa um fendmeno global e
que se manifesta de forma nitida, com implicagoes diretas sobre a distribuicao de poder e riqueza
internacional. Seus impactos sobre regides como a América Latina sao complexos e exigem esforgos
para identificar as potencialidades e desafios aos paises da regido.

5. Em discurso durante o Belt and Road Forum for International Cooperation, o presidente chinés declarou cinco objetivos primordiais da
iniciativa: coordenacéo de politicas; conectividade de infraestrutura; comércio desimpedido; integracdo financeira; e conexdo entre pessoas.
Discurso completo disponivel em: <https://bit.ly/3SJPINM>.
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O objetivo deste estudo ¢ interpretar o avan¢o da BRI na América Latina a luz do marco
teérico conceitual da Economia Politica Internacional (EPI) e a partir de formulag¢oes do campo
da geoeconomia. Utiliza-se ainda a associagao com as contribui¢ées da Coopera¢ao Internacional
para o Desenvolvimento (CID), visto que se considera que a iniciativa estd estreitamente associada
a CID promovida pela China.

O texto estd construido em trés secoes, além desta introducio e das consideracoes finais. A secao 2
estabelece os marcos tedricos a partir dos quais se realiza a andlise da pesquisa. Em seguida, a terceira
secdo objetiva apresentar a evolucio das relagoes econdmicas da China com os paises latino-americanos
no século XXI, em especial as suas redefinicbes na dltima década, incluindo aspectos associados
ao incremento do comércio e a entrada de capitais chineses na regido (Armony e Strauss, 2012),
considerando trés vetores fundamentais: os investimentos externos diretos (IEDs); os empréstimos e
financiamentos; e os projetos de construcio e infraestrutura (Recaj, 2020). Na quarta se¢ao, o foco
recai sobre a BRI e sua reverberagao na América Latina, tltima regido a ser oficialmente “integrada”,
entendida como “extensio natural da rota maritima” (Celac, 2018).

Conforme se observa no trabalho, os paises latino-americanos reagiram de maneira heterogénea:
enquanto alguns preferem aderir, outros hesitam. Argumenta-se que a expansio da iniciativa representa um
fendmeno complexo e multifacetado. Seus instrumentos e objetivos na regiao nao devem ser inerentemente
compreendidos de forma homogénea, mas, preferencialmente, com atengao aos casos especificos.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Geoeconomia como ferramenta analitica sob a perspectiva da EPI

A geoeconomia pode auxiliar na compreensao da assimilagao da BRI enquanto estratégia de Estado
ou partido-Estado,® sobretudo quando instruida e suplementada por paradigmas fundamentais do
campo da EPI. Consequentemente, a recente expansao da BRI na América Latina pode ser concebida
a partir desses referenciais.

De acordo com a formulagao seminal proposta por Luttwak (1990), a quem se atribui a
conceptualizagio inicial do termo, a geoeconomia compreende a “mistura da 16gica do conflito com os
métodos de comércio”, deslocando métodos militares com a penetragao no mercado. Ou seja, em sua
concepgao original, o termo implicava a continuagao do conflito interestatal por meios econdmicos.

No entanto, estudos posteriores promoveram a reformulacio e o desdobramento do conceito.
Segundo Farrell e Newman (2019), a globalizacao criou lagos e oportunidades econdmicas transfronteiricas
que conferem aos Estados a possibilidade de explorar esses vinculos para fins estratégicos mais amplos.
Seguindo esta linha de raciocinio, a sintese proposta por Blackwill e Harris (2016, p. 20, tradugao
nossa) entende que geoeconomia se refere ao “uso de instrumentos econdmicos para promover e
defender os interesses nacionais e produzir resultados geopoliticos benéficos; e os efeitos das agdes
econdmicas de outras nagoes sobre os objetivos geopoliticos de um pais”.

6. Para Heilmann (2017) ha intima vinculagdo entre o Partido Comunista da China (PCCh) e a burocracia estatal, com funcdes amplamente
combinadas em um sé corpo, ou quase como se posicionadas umas em frente as outras em um espelho, ainda que o /dcus de poder decisério
em Ultima instancia permaneca centrado no alto escaldo do partido.
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Scholvin e Wigell (2018, p. 4) observam que nio hd uma defini¢ao amplamente aceita de
geoeconomia. Alternativamente, os autores propdem a existéncia das dimensoes, ndo mutuamente
exclusivas, de abordagem geoecondmica enquanto ferramenta analitica e estratégia de Estado.
Adicionalmente, é ainda preciso dissociar a geoeconomia empirica de estratégias estritamente
mercantilistas ou liberais. Segundo Blackwill e Harris (2016, p. 32), as verdadeiras divisoes entre
mercantilismo e liberalismo dizem respeito a melhor forma de (nio se) buscar a geoeconomia.

A dicotomia apontada por Shih (2009) entre meios/fins estritamente econdmicos ou geopoliticos
é recorrente na literatura especializada’ sobre investimentos externos chineses, visto que, em termos
comparativos, grandes volumes desses fluxos sao provenientes de empresas estatais, o que suscita
o debate sobre sua instrumentalizagdo com a finalidade de obtencio de vantagens politicas pelo
governo chinés. Contudo, a redugo ou simplificagdo das estratégias de “capitalismo de Estado”
chinés decorrente da separagao estrita entre os 4mbitos politico e econdmico remete a problemdtica
inaugural que origina o campo da EPIL.

Strange (1970), em sua formulagio edificante para a consolidagio da EPI enquanto agenda de
pesquisa, identifica na separagdo entre economia e politica “um didlogo de surdos” que permaneceu por
muito tempo nos estudos internacionais. Assim, como um manifesto, a autora propoe a consolidagao
da EPI como uma “ponte analitica” que associa os dois campos para permitir o aprofundamento das
andlises dos processos internacionais.

Assim, a partir do paradigma tedrico inaugural da EPI, constata-se que a escolha da geoeconomia,
seja como ferramenta analitica ou compreendida enquanto estratégia para a recente expansio da BRI
na América Latina, implica, portanto, o nio reducionismo da iniciativa quanto a seus fins econémicos
ou geopoliticos. Ou, ainda, conforme destacado por Baru (2012, p. 47, tradugao nossa), “tanto a
nogao de que ‘o comércio segue a bandeira’ (que a projegao do poder nacional tem consequéncias
econdmicas) quanto a de que ‘a bandeira segue o comércio’” (que hd consequéncias geopoliticas de
fendmenos essencialmente econémicos) apontam para o assunto da geoeconomia’.

Naio obstante, essa visio nao é necessariamente compativel com a concep¢ao amplamente
disseminada pela narrativa de que estaria em curso uma “tendéncia alarmante” observada em outras
partes do mundo, que poderia se repetir na regio, onde a China busca alavancar interesses comerciais
aparentemente indcuos para fins militares (Lazarus e Berg, 2022). Embutida nesse argumento,
geralmente estd presente a defesa da rejeigao assertiva por parte dos Estados Unidos da expansao da
iniciativa na América Latina, considerada sua regido de influéncia histérica, visto que projetos de
conectividade poderiam ser utilizados de maneira ofensiva por meio do uso dual® ou da armadilha
da divida’® (Ellis, 2021c¢).

Reconhecer a relagao mutua entre meios e fins politicos e econémicos nao significa, portanto,
endossar essa concep¢io alarmista — e, em intimeras ocasides, instrumentalizada em retéricas

7. A dualidade entre geopolitica e economia como ferramenta de analise da politica externa chinesa esta presente na argumentacdo central de
inimeros estudos produzidos por centros de pesquisa, ou think-tanks, ocidentais. Sullivan e Hal (2020, traducdo nossa) sustentam que, “a medida
que a China constréi poder econémico por meio desses esforcos, aumentara sua capacidade de converter esse poder em influéncia geopolitica”.

8. Estruturas ou tecnologias usadas para fins civis, mas que podem, circunstancialmente, possuir aplicabilidade em objetivos militares.

9. Com base no caso da entrega do porto de Hambantota, no Sri Lanka, disseminou-se a narrativa de que, por meio da BRI, o governo chinés
estaria concedendo empréstimos a projetos com baixa perspectiva de sucesso comercial a fim de deliberadamente promover o endividamento
de paises e, em troca, obter concessées vantajosas com fins geoestratégicos. Segundo Brautigam e Rithmire (2021), por essa perspectiva,
a BRI ndo é concebida simplesmente como busca de influéncia geopolitica, mas como uma “arma”.
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politico-ideoldgicas —, mas implica sua compreensdo enquanto estratégia derivada do atual estdgio de
esenvolvimento da China, representando nao somente a continuidade como também a incorporagao

d | to da Ch tand t tinuidad tamb

de novas licoes de politica externa (Aoyama, 2016).

Estudos como os de Hong (2017), Cai (2018), Li (2019) e Flint e Zhu (2019) propéem uma
andlise ampliada, concebendo a expansio da BRI pelo viés sistémico da acumulagao capitalista
internacional, na qual a iniciativa carrega em si um potencial considerdvel de desestruturagio dos
“arranjos globais” existentes e do “poder estrutural” que os preserva (Li, 2019).

A conectividade transnacional, meio primordial de facilitagao dos fluxos de investimento e
comércio, ¢ priorizada como um mecanismo e uma finalidade. Contudo, uma vez que a conectividade
¢ identificada como uma necessidade em termos de competitividade global, resultados de natureza
geopolitica sdo inerentemente vinculados, visto que o processo de internacionaliza¢ao de companhias
(estatais ou privadas) é constantemente associado e habilitado por praticas e conexdes estatais no

ambito externo (Flint e Zhu, 2019).1°

Embora seja argumentdvel que essas dimensoes sio indissocidveis, a proje¢ao de influéncia
internacional nao é necessariamente um resultado nao previsto, mas deve também ser um resultado
concebido pela agéncia do partido-Estado, que, sob o emblema do “sonho chinés”, busca a superacio
de desafios domésticos, o acesso a recursos e a participagao assertiva nas instdncias de governanga
global (Aoyama, 2016). Conforme a defini¢io proposta pelo governo, a BRI ¢ um empreendimento
geoeconémico multifacetado baseado em cinco pilares: i) coordenagido politica entre as nagoes
integrantes; ii) construgao de infraestrutura; iii) facilitagao de investimentos e comércio; iv) integragio
financeira; e v) contatos interpessoais.'!

Assim, a promessa de maior conectividade e desenvolvimento, possibilitada pelas extensas reservas
e pela posigao de maior credor mundial, atraiu expectativa em paises em desenvolvimento, interessados
em encontrar parcerias internacionais capazes de alavancar investimentos e financiamentos de projetos
de grande porte, com potencial de transformacao estrutural. Dessa forma, o cardter geoecondémico
da BRI estd também associado a CID promovida pela China.

2.2CID

Os paises em desenvolvimento que se engajam na CID, unindo esfor¢os com economias avancadas
para promover o desenvolvimento no exterior, passaram a ser chamados de doadores emergentes
ou novos doadores. Ainda que essa qualificagio seja permeada pela disputa de narrativas atribuidas,
sobretudo, 4 contestagao da transferéncia de responsabilidade aos paises emergentes, ela designa um novo
campo de articulagio e engajamento no 4mbito internacional para a promogio do desenvolvimento.
Ao lado de agentes privados e organizagoes civis, os paises emergentes tornaram-se protagonistas no
campo da cooperagio e corroboraram o aprofundamento da descentralizagao da CID por meio do
estabelecimento de novas préticas, veiculos de financiamento e metas. Segundo Milani (2012, p. 211),

10. A identificacdo da agéncia e da percepcéo estratégica do governo chinés na implementacdo da BRI n&o implica entender que esta deriva
de processos de decisdo coerentes de cima para baixo (top-bottom), livres de deliberacdo e conflito. Ye (2019) argumenta que, em virtude das
dissonancias e da fragmentacdo interna entre interesses domésticos (governos locais, grupos economicos, entre outros), a implementacdo da
BRI ocorre, inexoravelmente, de forma descentralizada, visto que a prépria natureza do Estado chinés seria dispersa e ambigua.

11. Disponivel em: <https://bit.ly/3HLQ8NT>. Acesso em: 19 maio 2022.
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a Cooperagio Internacional para o Desenvolvimento (CID) pode ser definida como um sistema que
articula a politica de Estados e atores nio governamentais, um conjunto de normas disseminadas (ou, em
alguns casos, prescritas) por organizages internacionais e a crenga de que a promogio do desenvolvimento
em uma base soliddria seria uma solugio desejdvel para as contradicoes e desigualdades geradas pelo
capitalismo no plano internacional.

Nesse contexto, a transformacio da China de pais absorvente de investimento estrangeiro em
um dos maiores exportadores de capital do mundo foi decisiva na consolida¢io de um novo campo
de alternativas disponiveis aos paises emergentes que buscavam financiar seu desenvolvimento.
Os financiamentos de projetos de geragao de energia, infraestrutura, entre outras dreas, sao considerados

pilares do modelo de CID promovido pela China.

O entendimento léxico do significado de cooperacio internacional, conforme sustentado pelo
governo chinés, é encontrado nos livros brancos de ajuda externa da China, divulgados, respectivamente,
em 2011, 2014 e 2021. Conforme indicam os documentos, a China nao orienta suas priticas de
cooperagao com base em definigoes e normas consentidas externamente. Sua identidade como pais
em desenvolvimento constitui um componente que a aproxima a dos paises do sul global e, portanto,
do modelo de Cooperagao Sul-Sul (CSS) ou Cooperagao Sul-Sul para o Desenvolvimento (CSSD).

A China é o maior pais em desenvolvimento do mundo. Em seu desenvolvimento, tem se empenhado
em integrar os interesses do povo chinés aos de outros paises em desenvolvimento, prestando assisténcia
da melhor maneira possivel no &mbito da Cooperagio Sul-Sul (China, 2014, tradu¢ao nossa).

E notério que a China tenha sido um pais que desempenhou um papel crucial no desenvolvimento
da CSS como eixo de engajamento entre o sul global desde seu surgimento nos anos 1950, no contexto
da independéncia das antigas colonias europeias e da consolidagao do Movimento dos Paises Nao
Alinhados. A visita de Zhou Enlai, ex-primeiro-ministro chinés, a India, em abril de 1954, com o
objetivo de negociar a resolugio do conflito bilateral no Tibete, serviu para afirmar os cinco principios
da coexisténcia pacifica,'? considerados nio apenas os pilares normativos da politica externa chinesa,
mas também um guia para o engajamento da CSS até os dias atuais.

A CSS, diferentemente da ideia de “assisténcia”, propoe uma rela¢io de beneficios mutuos,
horizontalidade e maior participagio e controle local dos recursos. Além disso, substitui os conceitos de
doador e receptor pela nogao de “parceiros” (Souza, 2014). Enquanto a assisténcia ao desenvolvimento
Norte-Sul é guiada pelos principios de “filantropia e altruismo”, a CSS obedece a reciprocidade e
beneficios mutuos (Chaturvedi, 2012).

Assim, segundo Milani e Carvalho (2013), a CSS ¢ protagonista de uma “nova visao de
desenvolvimento”, nio mais orientada exclusivamente dentro de uma visao liberal da ordem
internacional, mas, ao contrdrio, assumindo que os paises em desenvolvimento podem cooperar
com outras nagdes emergentes e solucionar seus préprios desafios com base em sua identidade
compartilhada, esforgos conjuntos e reciprocidade.

No entanto, conforme destacado por Chediek (2017, p. 41), a CSS é um complemento e nio
um substituto para a Cooperagao Norte-Sul, constituindo um “instrumento de desenvolvimento
conjunto entre os paises do hemisfério sul em face a seus desafios comuns” que nao substitui as
responsabilidades sobre a redugao das assimetrias globais por parte dos desenvolvidos.

12. Respeito mdtuo a soberania e a integridade nacional, ndo agressao, ndo intervengdo nos assuntos internos de outros paises, igualdade
e beneficios mUtuos e coexisténcia pacifica entre paises com sistemas sociais e ideolégicos distintos.
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Observa-se que, na defini¢o de seu padrao de cooperagio internacional, a proposta do governo
chinés consiste em nao se comprometer nem se limitar & padronizagao dos fluxos financeiros e do
engajamento, que consistem na ajuda oficial ao desenvolvimento (AOD) e no financiamento oficial ao
desenvolvimento (official development finance — ODF), em seu sentido amplo, como formulado pelo
Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento da Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento
Econémico (CAD/OCDE). Estabelecido em 1960 como um subcomité especial para coordenar
a assisténcia ao desenvolvimento entre os Estados-membros da OCDE (Cheng, 2015), o CAD
desempenhou um papel importante no estabelecimento das definigées e no significado lexical de termos
como “ajuda” e “assisténcia” e na unificagio de combinagées de préticas sob os termos abrangentes."

Em entendimento diferente do proposto pelo CAD, os instrumentos de financiamento
considerados como “ajuda” nos documentos oficiais chineses incluem doagoes, empréstimos a juro
zero e empréstimos concessionais (juros baixos). Enquanto as doagoes e os empréstimos a juro zero
sao destinados a projetos de menor porte, o documento explica que as linhas concessionais servem
principalmente para financiar projetos de infraestrutura de grande e médio porte com beneficios
econdmicos e sociais, ou para o fornecimento de fibricas completas, maquindrios e produtos eletrénicos.

Na prética, o engajamento da China na CID tem se destacado por enfatizar grandes projetos
em 4reas como infraestrutura e energia, financiados pelos bancos de politica (policy banks) — o China
Exim Bank (Chexim) e o Banco de Desenvolvimento da China (China Development Bank — CDB).
A China também estabeleceu fundos especiais, sendo alguns dos mais robustos o Fundo da Rota
da Seda e o Fundo Climdtico de Cooperagao Sul-Sul. No entanto, os bancos de politica ainda sao
responsdveis pela parcela mais extensa dos financiamentos fornecidos 4 CID chinesa.

O Chexim ¢ responsivel pela captagio de recursos a taxas de juros abaixo das referéncias
publicadas pelo Banco do Povo da China (BPC), tendo por designio a implementacio da Going Global
(ou Go Out), estratégia que visa promover a internacionalizacio das empresas chinesas. Em regra, o
banco oferece empréstimos e financiamentos a taxas que oscilam entre 2% e 3% ao ano (a.a.), com
prazo de reembolso de quinze a vinte anos, incluindo cinco a sete anos de caréncia (Zhang, 2018).
Adicionalmente, o banco também possui uma linha preferencial em délar com juros baixos: o crédito
de comprador preferencial.

O CDB tem por objetivo apoiar as politicas macroecondmicas estabelecidas nos planos quinquenais,
com foco em oito dreas: energia elétrica; constru¢ao de estradas; ferrovias; petréleo e petroquimica;
carvao; correios e telecomunicagoes; agricultura e industrias relacionadas; e infraestrutura publica
(Chin e Gallagher, 2019). Inversamente ao Chexim, fornece créditos com juros altos, normalmente
para projetos mais caros e complexos. De acordo com Chen (2020), por meio dessa modalidade de
juros altos, o Estado chinés atua na promogao do desenvolvimento nao pela canalizagio de recursos
financeiros, mas aumentando a credibilidade dos projetos por meio de apoio indireto, oferecimento
de garantias e coordenagio politica.

Um ponto enfatizado pelos chineses refere-se a premissa da nao interferéncia e auséncia da
imposicao de condicionalidades politicas, historicamente associada a formulagio inicial da CID
chinesa nos anos 1950. Segundo China (2014, tradu¢io nossa), ao oferecer sua ajuda, o governo

13. 0 CAD delimita o conceito de AOD aos movimentos que contenham os requisitos de: serem recursos transferidos para paises em
desenvolvimento; visarem principalmente ao crescimento econdmico e ao bem-estar social nos beneficiarios; e estarem estruturados como
fluxos financeiros semelhantes a empréstimos com elemento de doagdo nao inferior a 25% (OECD, 2020).
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chinés baseia-se na igualdade, no respeito a soberania e na nao imposi¢ao de condicionalidades, no
beneficio mutuo, além de nio contemplar a cooperagio como agio assistencial.

Na prestagdo de assisténcia externa, a China segue os principios de nio impor condi¢des politicas, nao
interferir nos assuntos internos dos paises beneficidrios e respeitar plenamente o direito de escolher de
forma independente seus préprios caminhos e modelos de desenvolvimento. Os principios bésicos que a
China defende ao fornecer assisténcia externa sao respeito mutuo, igualdade, cumprimento da promessa
e beneficios e ganhos mutuos.

Recentemente, ¢ possivel observar a expansio da CID chinesa na América Latina, identificada,
sobretudo, por meio do aumento dos volumes de empréstimos concessionais ¢ nao concessionais
(verificados a seguir no estudo) e da institucionalizacio de metas e mecanismos de cooperagio, tanto
no Ambito bilateral quanto em relacao a regiao.

Entre os marcos da cooperagao multilateral, pode-se mencionar a Capula do BRICS (acrénimo
para Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul) em Fortaleza em 2014, em que, em sua segunda
viagem a4 América Latina, o presidente Xi Jinping anunciou o Marco de Cooperagio 1 + 3 + 6.
Adicionalmente, em 2015, compardvel ao ji estabelecido Férum de Cooperagao China-Africa (Focac),
por meio da consolida¢io do Férum China-Celac,” a China prometeu aumentar o comércio com
a América Latina para US$ 500 bilhoes e investir US$ 250 bilhées na regido na década seguinte.
Além disso, o compromisso inclui, notadamente, uma cldusula para a cria¢io de um fundo de
US$ 35 bilhées para financiar projetos nos setores de transporte, portos, estradas, tecnologia da
informagao e comunicagio, eletricidade, entre outros.'®

Finalmente, cabe citar que dimensionar a real extensao da CID chinesa na regiao é um processo
altamente complexo por duas razoes principais. Primeiro, devido ao fato de nao haver convergéncia
entre os especialistas em torno de uma taxonomia tnica para classificar a CID chinesa, assim como
nao h4 consenso sobre a classificagio de muitos instrumentos financeiros que, como os empréstimos
garantidos por recursos naturais, constituem uma grande propor¢ao dos fluxos financeiros da China
(Strange ez al., 2017).

Segundo, o rastreamento dos fluxos de CID da China se desdobra em uma agenda de pesquisa
complexa e contestada (Xu e Carey, 2015, p. 3). Isso se deve ao fato de o governo chinés nao divulgar
periodicamente seu or¢amento de ajuda externa. A falta de fontes primdrias unificadas e relatdrios
periédicos contendo informagodes sobre os fluxos de ajuda resulta em estimativas abrangentes.
Portanto, ainda que seja possivel inferir o avango da CID na regiao devido a compilagao sistemdtica
de informagdes primdrias e secunddrias sobre projetos financiados, em muitas ocasides uma andlise
mais aprofundada sobre esses fluxos é condicionada a realizagio de estudos direcionados a um ou
alguns casos especificos.

14. A formula refere-se a um engajamento econémico baseado em um plano com trés motores (comércio, investimento e cooperacéo
financeira), que deve se concentrar em seis areas principais (energia e recursos; infraestrutura; agricultura; manufatura; ciéncia e tecnologia;
e tecnologia da informacao) (NIU, 2015).

15. Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos.

16. O fundo conta com capital inicial de US$ 20 bilhdes do CDB, US$ 10 bilhdes do Chexim e outros US$ 5 bilhdes da Comissao Nacional
de Reforma e Desenvolvimento (National Development and Reform Commission — NRDC) da China.
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3 A EXPANSAO INTERNACIONAL DA CHINA E AS RELACOES
ECONOMICAS COM A AMERICA LATINA

As politicas de reforma e abertura, delineadas em fins da década de 1970, permitiram a integracio da
China as cadeias de produgio e comércio internacionais, contribuindo de forma decisiva para a trajetéria
de crescimento acelerado do pais (Bijian, 2005). Em sintonia com uma postura “integracionista’
também em relagao as instituigdes de governanca global (Legro, 2010), a China ingressou na
Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC), em 2001, catapultando a sua condigao como um dos
grandes players no comércio internacional.

Nesse contexto de ascensdo, a China langou, no 16° Congresso do PCCh (1999), as diretrizes
da estratégia conhecida como Going Global, entendida como um conjunto de politicas coordenadas
para elevar os investimentos no exterior e encorajar as empresas relativamente competitivas do pais a
se internacionalizar em busca de recursos, mercados e tecnologias (Salidjanova, 2011; Jenkins, 2019).

A crise financeira de 2008 e as politicas adotadas para o seu enfrentamento geraram uma série
de desequilibrios sobre o regime de crescimento chinés. A taxa de investimentos do pais avancou de
40% para 47% do produto interno bruto (PIB), no periodo pés-crise, resultando em capacidade
ociosa em inimeras industrias, tornando-as dependentes de grandes projetos de infraestrutura, da
expansdo do mercado imobilidrio, do endividamento das provincias e dos governos locais, bem como
da alavancagem de setores bancdrio e nao bancdrio (Cintra, Silva Filho e Pinto, 2015).

Nesse contexto, a expansio dos investimentos e dos contratos de construg¢io no exterior mostrou-se
como alternativa para exportagio do excesso de capacidade produtiva. O préprio surgimento da BRI
¢ interpretado como uma estratégia para lidar com dilemas domésticos desta natureza, na medida em
que congregou esforcos para manter o ritmo de crescimento, desenvolver provincias no oeste chinés
e, sobretudo, assegurar demanda para a industria pesada por meio de projetos de infraestrutura na
Eurdsia e além dela (CAIL, 2018; Hiratuka, 2018; Mendonga, Ungaretti ¢ Barbosa, 2021).

Desdobrou-se, assim, um processo de ampliagao, em termos de alcance e magnitude, da estratégia
Going Global,"” com implica¢des diretas sobre a América Latina e outras regioes. Além da expansao
da exportagao de capitais, cabe destacar que a elevagio do perfil da inser¢ao internacional da China se
mostrou presente em agoes diplomdticas orientadas a constru¢io de espacos multilaterais alternativos,
em especial no campo financeiro e de infraestrutura’® (Yan, 2014; Vaz-Pinto, 2014).

Nesse novo contexto, os paises latino-americanos passaram a absorver investimentos, empréstimos e
projetos de infraestrutura da China especialmente a partir de 2010, em um movimento de diversificagao
dos vetores das relagoes econdmicas para além dimensao comercial, apresentada na sequéncia.

17.Em 2014, pela primeira vez, os fluxos de investimento chinés superaram as entradas de IED, tornando sua economia exportadora liquida
de capitais. Naquele ano, as empresas chinesas investiram US$ 116 bilhdes em 45 paises, cerca de 45 vezes mais que em 2002 (Wang, Qi
e Zhang, 2015).

18. Bons exemplos sdo a criacdo do Novo Banco de Desenvolvimento (New Development Bank — NDB), em 2014, e do Banco Asiatico de
Investimentos em Infraestrutura (Asian Infrastructure Investment Bank — AlIB), em 2015. Além destes espacos e do lancamento da prépria
BRI, em 2013, a China também foi um dos participes da Parceria Econémica Regional Abrangente (Regional Comprehensive Economic
Partnership — RCEP), ao passo que buscou exercer uma posicdo de lideranca em outros regimes e instituicées multilaterais.
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3.1 Comércio

A presenca da China na OMC permitiu que o pais se tornasse, juntamente com os Estados Unidos, o
motor do dinamismo econ6émico global (Cunha, 2011). O periodo de crescimento excepcionalmente
favoravel entre 2003 e 2007 se assentou em desequilibrios estruturais e em uma relagao simbidtica
entre as duas economias, na qual os Estados Unidos representavam a principal fonte de dinamismo
do lado da demanda, enquanto a China garantia a ampliagdo da oferta de manufaturas a precos
baixos (Pinto, 2010).

Nesse sentido, os processos acelerados de urbanizagao e modernizagao, vividos pelo pais oriental,
demandaram intensivamente matérias-primas e energia, e alavancaram os intercimbios comerciais
com a América Latina e o Caribe (ALC), em especial com a América do Sul, alterando os termos de
troca, a0 menos temporariamente, em favor dos paises exportadores de commodities.

GRAFICO 1

Evolucdo do comércio exterior da ALC com a China (2000-2019)
(Em US$ bilhdes)
250 —

200
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50

-150 — \ \ \ \
2000 2005 2010 2015 2020
=@= Exportacdes =@ Importacdes Saldo comercial

Fonte: World Integrated Trade Solution (Wits), 2021.
Elaboracdo dos autores.

Na primeira década dos anos 2000, o crescimento do fluxo de comércio entre a China e a ALC
foi bastante exacerbado, atingindo mais de US$ 188 bilhées, com US$ 67,8 bilhoes em exportagoes
dos paises da regido. Ao final do periodo, o pais asidtico jd competia com os eixos tradicionais de
comércio da regiao (Estados Unidos e Europa Ocidental).

As importagoes chinesas da América Latina aumentaram mais de 40 vezes entre 1999 e 2014, e
as exportagdes para a regido, mais de 25 vezes, antes de cairem em 2015, quando houve desaceleragao
e os precos globais das commodities declinaram drasticamente (Jenkins, 2019).

Em geral, os paises latino-americanos acumularam déficits comerciais, particularmente a partir de
2010, momento em que se elevaram as importagoes provenientes da China e o impeto das exportagdes
da ALC arrefeceu. Os nimeros agregados, contudo, escondem as diferentes dindmicas de comércio
com a China, dependendo da sub-regido ou do parceiro comercial (Prazeres, Bohl e Zhang, 2021).
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Diferentes estudos apontam pelo menos dois padroes claramente delineados. O primeiro é
identificado com a experiéncia mexicana e centro-americana, em que predominam déficits com a
China; enquanto o segundo ¢é relacionado a alguns paises sul-americanos, em que é possivel mapear
superdvits sustentados pela explosao das exportagoes de produtos primdrios e energéticos (Cunha, 2011;
Wise, 2020). Nestes casos, ressalta-se a concentragio da pauta exportadora em poucas commodities
e a sua compartimentagdo em alguns paises (Pecequilo, 2013; Vadell, 2013).

Apenas cinco commodities corresponderam a cerca de 70% das exportagdes latino-americanas

para a China (tabela 1).

TABELA 1
Principais produtos exportados pela ALC para a China (2015-2019)
(Em %)

Commodity Participacdo nas exportacdes da ALC para a China Principais paises exportadores
. . 87 (Brasil)
Soja e outras oleaginosas 20,6 12 (Argentina)

51 (Brasil)
Petréleo cru 16,2 31 (Venezuela)
13 (Colémbia)
Minério de cobre e concentrados 14,6 47 (Chile)
41 (Peru)
Minério de ferro e concentrados 10,1 88 (Brasil)
' 82 (Chile)
Cobre refinado 8,5 10 (Peru)
51 (Brasil)
Total (cinco principais) 69,9 20 (Chile)

11 (Peru)
8 (Venezuela)

Fonte: Ray, Albright e Wang (2021).
Elaboracao dos autores.

Os paises latino-americanos, portanto, vém reduzindo o j4 baixo contetdo tecnoldgico de suas
exportagdes para a China, concentradas em poucas matérias-primas. A tendéncia contrasta com
as exportagdes chinesas para a regido, em grande maioria compostas por produtos eletrénicos e
mecinicos e com um crescente grau de sofisticagao tecnoldgica (Rodrigues, 2021; Santos, Camoga

e Rodrigues, 2020).

Essa dinAmica suscita questionamentos a respeito da conformagio de uma relagio de dependéncia,
ou de interdependéncia assimétrica (Vadell, 2013), marcada por termos de troca que se assemelham aos
padroes de natureza centro-periferia (Bernal-Meza, 2019). Nesse contexto, sio sublinhados os receios
a respeito dos riscos referentes a primarizagao da pauta exportadora e a desindustrializagao, tornando a
regiao vulnerdvel as oscilagdes dos precos internacionais de commodities e 3 demanda chinesa.

Para Bernal-Meza (2019), a América Latina, por meio da especializagio produtiva e do comércio
interindustrial," acaba por desempenhar um papel subordinado na estratégia de expansio econdmica global
da China, em um movimento de incorporagao dependente das dindmicas de desenvolvimento do pais
asidtico. Outra externalidade decorrente da crescente penetragio de produtos chineses na regiao diz respeito

19. Jenkins (2019) lembra que as trocas comerciais entre China e América Latina sdo de natureza interindustria, e ndo intraindustria, com
poucas transacdes de partes e componentes, caracteristicos de intercdmbios nas cadeias globais de valor (CGVs).
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a queda relativa dos vizinhos nos intercimbios comerciais intrarregionais de produtos manufaturados,
com implicagdes negativas para paises como o Brasil (Santos, Camoga e Rodrigues, 2021).

Em contrapartida, geralmente é lembrado que a expansao do comércio com a China contribuiu
para que algumas economias sul-americanas pudessem acumular divisas, melhorar as contas externas e
flexibilizar as politicas econdmicas, principalmente durante a década de 2000 e apés a crise financeira
de 2008. Em relagdo aos paises exportadores de minérios e de petréleo e derivados, a ascensdo chinesa
implicou crescimento econdmico e expansao dos mercados internos (Medeiros e Cintra, 2015).

3.2 IED

As relagoes China-América Latina iniciaram a segunda década do século XXI com forte engajamento
chinés, com destaque para um processo de ingresso massivo de investimentos diretos (Avendano,
Melguizo e Milner, 2017).

Diferentes fontes (apéndice) objetivam captar esse movimento, como o American Enterprise
Institute (AEI) e a Red Académica de América Latina y el Caribe sobre China (Red ALC-China).
Outras bases, como a produzida pelo Ministério do Comércio da China (Ministry of Commerce of
the People’s Republic of China — Mofcom) e a fDi Markets, foram consultadas para checagem de
dados especificos, como a de antincios de novos investimentos.?

TABELA 2

Fluxos de IED chinés para a ALC (2005-2020)
(Em US$ milhdes)

AEl Red ALC-China Mofcom!
2005 1.920 103 6.466
2006 430 4.241 8.469
2007 1.530 2.162 4,902
2008 2.480 3.920 3.677
2009 2410 5.533 7.328
2010 23.380 23.485 10.538
2011 10.550 10.711 11.936
2012 3.320 1.647 6.170
2013 7.710 10.889 14.359
2014 12.270 12.650 10.547
2015 4.710 11.151 12.610
2016 17.420 7.899 27.277
2017 10.520 16.370 14.077
2018 15.740 15.595 14.609
2019 9.300 17.328 6.394
2020 5.060 11.464
Total 128.750 155.148 159.359

Fonte: AEI (2021), Red ALC-China (2021a) e Mofcom.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Dados do Mofcom disponiveis até 2019.

20. Além delas, vale mencionar os estudos e compilados produzidos pela Comisséo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), pelo
Conselho Empresarial Brasil-China (CEBC), pelo Atlantic Council, pelo Global Development Policy Center (GDPC), entre outras instituicdes.
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Em relagao aos dados de AEI (2021) e Red ALC-China (2021a), ¢é possivel observar que ambas
as institui¢des capturam com relativo sucesso dados acerca da chegada de investimentos chineses
a regido a partir de 2010.%! As informagées da Mofcom tém cardter oficial, mas podem distorcer
o entendimento acerca do destino final dos fluxos de investimentos, particularmente em razao da
prética recorrente das empresas de canalizar recursos por meio de terceiros paises (Veldsquez, 2017).

A despeito das dissonincias metodolédgicas (apéndice), as bases nao divergem em relagao aos

principais destinos de IED da China na regido (tabela 3).

TABELA 3

Destinos de IED chinés na América Latina
Base de dados AEI Red ALC-China
Pais Montante (US$ milhdes) % Posicao Montante (US$ milhdes) % Posicao
Brasil 58.130 45 10 52.599 34 10
Peru 24.890 19 2 28.512 18 20
Chile 14.250 1M 30 19.651 13 3
Argentina 10.020 8 40 13.100 8 50
Equador 6.170 5 52 3.432 2 8
Venezuela 4.570 4 6° 3.206 2 9
México 2.840 2 7 13.533 9 40
Coldmbia 1.780 1 8 4.951 3 6°
Guiana 1.670 1 9 3.501 2 7
Outros 4.430 3 - 12.663 8
Total 128.750 100 - 155.148 100 -

Fonte: AEI (2021) e Red ALC-China (2021a).
Elaboracao dos autores.

Do ponto de vista setorial, as informagoes presentes na base da AEI sugerem uma representagio
combinada de 49% dos investimentos em petréleo e gis e mineragao,* entre 2005 e 2020. Diante dessa
representagio, uma primeira constatago seria a de que a busca por recursos (resource seeking) constitui
um determinante central para compreender o panorama das inversoes chinesas na América Latina,
uma vez que contribui para assegurar a continuidade do crescimento e a seguranca energética do pais.

Os dados da Red ALC-China também reforcam a impressao de que o interesse primordial dos
investimentos chineses segue atrelado a obtencio de recursos naturais, principalmente (Rodrigues e
Hendler, 2018; Wise, 2020), conforme sugere o grafico 2.

21.As bases apresentam trajetorias relativamente similares até 2015, com divergéncias entre 2016 e 2019. As convergéncias, sugere Cariello
(2021), novamente aparecem em 2020, quando as duas fontes registraram quedas nos investimentos chineses, com reducdo de 57% de
acordo com AEI (2021) e de 37% segundo Red ALC-China (2021a).

22. Considerando que os dados da AEl para o setor energético ndo o discriminam em relagdo a sua atividade (extracdo, exploracéo, geracao,
distribuicdo e transmissdo), mas sim em relacdo a sua fonte (petrdleo, gas, hidrelétrica e fontes alternativas), foram selecionadas as inversdes
categorizadas como “petréleo” e “gas”. Além disso, foram acrescentadas outras cinco transaces, que, embora sem classificacdo na base
de dados, se tem conhecimento de que sucederam nos setores de petréleo e gas, como é o caso dos investimentos da China National Oil
Offshore Corporation (CNOOC) e da China Petroleum and Chemical Corporation (Sinopec) na Argentina, entre 2010 e 2011 (Ludefia, 2017).
Ao total, sdo cerca de US$ 41 bilhdes em investimentos nos setores de petroleo e gas e outros US$ 22 bilhdes em atividades de mineracdo.
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GRAFICO 2

Distribuicao setorial do IED chinés na América Latina (2005-2020)
(Em %)

M Recursos naturais M Manufatura M Servicos Compra de tecnologia

Fonte: Red ALC-China (2021a).
Elaboracao dos autores.

Em termos evoluciondrios, contudo, os dados da Red ALC-China (2021a) ilustram um declinio
dos investimentos focados em recursos naturais (tabela 4).

TABELA 4
Distribuicao setorial do IED chinés, em periodos selecionados
Recursos naturais Manufatura Servicos e mercado doméstico Compra de tecnologia
Montante (US$ milhdes) % Montante (US$ milhdes) % Montante (US$ milhdes) % Montante (US$ milhdes) %

2005-2010 27.992 Al 3.512 9 7.940 20
2011-2015 28.246 60 5.337 " 13.369 28 96 0
2016-2020 34.092 50 11.363 17 19.412 28 3.790 6
2005-2020 90.329 58 20.212 13 40.721 26 3.886 3

Fonte: Red ALC-China (2021a).
Elaboracdo dos autores.

A andlise da evolugio setorial, quando entrelacada s modalidades de entrada (greenfield e brownfield),
permite delinear um panorama mais abrangente. Em relago as fusoes e aquisi¢oes (brownfield), houve
dois momentos distintos. Entre 2005 e 2014, predominaram as inversoes em atividades extrativas,
sobretudo em petréleo e gds (quadro 1). No periodo entre 2015 e 2020, houve aquisi¢des importantes
no setor de eletricidade,” inicialmente no Brasil e, depois, no Chile e no Peru (quadro 2).

23. Albright, Ray e Liu (2022) calculam, inclusive, que, nos Ultimos cinco anos, o setor de eletricidade correspondeu a 70% das aquisicdes
chinesas na ALC.



QUADRO 1

Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 33 | Maio/Ago. 2022

Nova Rota da Seda na América Latina: entre adesdes e hesitagbes 1 O 1

Principais fusdes e aquisicoes de empresas chinesas no setor de petréleo e gas na América Latina (2005-2020)

Pais do ativo Empresa Ativos adquiridos Pais vendedor Montante (US$ bilhdes)
2006 Colémbia Sinopec Omimex de Colombia (50%) Colémbia 0,8
2006 Equador Andes Petroleum’ EnCana Canadd 1,42
2011 Trinidade e Tobago China Investment Corporation (CIC) GDF Suez (10%) Franca 0,85
2010 Sinochem Campo de Peregrino (40%) Noruega 3
2010 Brasil Sinopec Repsol (40%) Espanha 71
2011 Sinopec Petrogral Brasil (30%) Portugal 48
2010 ) CNoOC? Bridas (50%) Argentina 3,1
Argentina - - -
2011 Sinopec Occidental Petroleum (Oxy) Estados Unidos 2,45
2014 Peru Sinopec Petrobras Energia Peru Brasil 2,6

Fonte: Cepal (2021).
Elaboracao dos autores.

Notas: ' Empresa subsidiaria da China National Petroleum Corporation (CNPC).
?Transacao inserida com base em AEl (2021) e Ludefia (2017).

Além do setor de petrdleo, aquisigoes relevantes ocorreram no setor mineral, em especial nos
mercados brasileiro e peruano. No Brasil, houve a aquisi¢ao, por US$ 1,95 bilhao, de 15% da
Companhia Brasileira de Metalurgia e Minera¢ao (CBMM), por um consércio composto por Citic
Group, Anshan Iron and Steel, Baosteel, Shougang e Taiyuan Iron and Steel. A aquisi¢io mais

impactante ocorreu no Peru, em 2014, quando um consdrcio, liderado pelo Mineral Metals Group
(MMG),* adquiriu a mina de cobre de Las Bambas por US$ 5,85 bilhées, fato que representou o
maior investimento chinés no pais (Ungaretti e Haffner, 2020).

A transi¢ao para o setor de eletricidade se deu em grande medida por conta das mudangas estruturais

da economia chinesa, que levaram 2 internacionalizac¢io de conglomerados como a State Grid e a

China Three Gorges (CTG) em busca de novos mercados, acrescentando interesses vinculados com

a exportacao de equipamentos, servigos e tecnologias para os paises da regiao (Dussel Peters, 2019).

QUADRO 2
Principais fusoes e aquisicoes de empresas chinesas no setor elétrico da América Latina (2005-2020)
Pais do ativo Empresa Ativos adquiridos Pais vendedor | Montante (US$ bilhdes)
2010 Expansion Transmissao Itumbiara Marimbondo (Etim) | Espanha 1,72
2012 State Grid Corporation of China Torres de transmissdo em alta tensdo Espanha 0,94
2017 CPFL Energia (94,75%) Brasil 9,9
2015 | Brasil Hidrelétricas de Jupia e Ilha Solteira Brasil 3,6
2016 cre Duke Energy International Brasil Ltda. Estados Unidos 1,2
2017 State Power Investment Corporation (SPIC) Hidrelétrica S&o Simao Brasil 2,2
2019 China General Nuclear Power Group (CGN) Duas usinas solares e um parque edlico Italia 739
2018 China Southern Power Grid Company Limited | Transelec (27,7%) Canada 1,3
2020 | Chile Chilquinta Energfa S/A, Tecnored S/A Estados Unidos 2,23
State Grid Corporation of China

2020 Naturgy (96%) Espanha 3
2019 16 Empresa de Generacion Huallaga S/A Peru e Brasil 1,39
2020 Fert China Yangtze Power Company Limited' Luz del Sur (83,6%) Estados Unidos 3,59

Fonte: AEI (2021), Barbosa (2021), Cepal (2021), Cariello (2021), Ray, Albright e Wang (2021).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Empresa subsidiaria da CTG.

24. Empresa controlada pela estatal chinesa Minmetals.
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Como resultado, o setor elétrico se tornou o mais representativo nesta modalidade de entrada
nos mercados da América Latina, sendo seguido por petréleo e gds e mineracio (grifico 3). Os trés
setores somaram cerca 81% das fusoes e aquisicoes desde 2005.

GRAFICO 3
Distribuicao setorial das fusées e aquisicoes chinesas na América Latina (2005-2020)
(Em %)
5 311
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28
M Eletricidade, gas e agua B Mineracdo M Transporte e armazenagem Servigos financeiros
H Petréleo e gas Manufatura M Agricultura, silvicultura e pesca Outros

Fonte: Cepal (2021).
Elaboracao dos autores.

Os determinantes das fusoes e aquisi¢des parecem superar a dimensio dos recursos, passando a
ser associadas a busca de mercados (market seeking) > Neste sentido, companhias como a State Grid
expandiram suas operagdes como forma de compensar a saturagao do mercado doméstico chinés,
adquirindo fatias de mercado em economias com potencial de crescimento. Além disso, cumpriram
o papel de exportar os equipamentos e insumos produzidos na China e projetar globalmente padrées
de engenharia e tecnologia, a0 mesmo tempo que aproveitaram oportunidades de mercado.

Os novos investimentos (greenfield), por sua vez, apresentaram maior diversificacdo. Os trés
principais setores (metais, carros e autopegas e telecomunicagoes) concentraram cerca de 52% das
inversdes registradas, entre 2005 e 2020 (grafico 4).

25. Essa tipologia se caracteriza pela busca em satisfazer um determinado mercado estrangeiro, ou um conjunto de mercados, sendo o investimento
orientado pela demanda. Ou seja, relaciona-se com a procura de dotagdes imoveis localizadas fora das fronteiras do pais de origem, como
tamanho do mercado, renda per capita, estrutura do mercado, acesso a mercados regionais e globais etc. Para mais detalhes, ver Dunning (2000).
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GRAFICO 4
Distribuicao setorial dos antincios de novos investimentos (greenfield) da China na América Latina

(2005-2020)
(Em %)
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Fonte: fDi Markets/Financial Times.
Elaboracao dos autores.

O setor de metais, que engloba tanto a atividade extrativa (primdria) quanto a fabricacao de
metais (secunddria ou industrial), destacou-se entre os novos investimentos. Os empreendimentos
de natureza extrativa, localizados principalmente no Peru, sio os mais significativos, representando
cerca de trés quartos do total. Os investimentos na manufatura de metais sdo mais numerosos, mas
com montantes menores, sendo a maioria localizada no México (Cepal, 2021).

No setor automotivo, empresas como Chery Auto, JAC, Great Wall Motors e Geely anunciaram
investimentos em novas instalagoes para a montagem de veiculos na América Latina, especialmente
no Brasil e no México, embora outros paises também tenham recebido aportes, como Argentina,
Colémbia, Paraguai, Uruguai e Venezuela (Avendano, Melguizo e Miner, 2017; Cepal, 2021).

Huawei, Xiaomi e ZTE tém liderado os investimentos em telecomunicagées, com parcela
importante desses aportes associada com atividades de vendas e marketing, ainda que as operagoes de
maior magnitude se vinculem com licita¢des para a construgio de infraestruturas. Em relagio as energias
renovdveis,” as empresas chinesas anunciaram projetos de investimento especialmente em energia solar,
bem como em projetos hidrelétricos (Cepal, 2021).

Conforme o esperado, o papel das empresas estatais chinesas (State-owned enterprises — SOEs) se
revelou bastante forte na ALC, a exemplo do ocorrido entre paises signatérios da BRI de todo o mundo.
Dussel Peters (2015) sublinha a “onipresenca do setor ptiblico” nos investimentos chineses na América
Latina. De acordo com dados de Red ALC-China (2021b), as empresas estatais foram responsédveis por
78% dos aportes entre 2005 e 2020, com uma média de US$ 579 milhoes por transagio.”

26. Entre 2015 e 2020, os novos investimentos em energia renovavel somaram cerca de US$ 3 bilhdes — aproximadamente 13% do montante
do total.

27. As empresas privadas até correspondem a uma maior quantidade de investimentos (254 no total), embora com uma média de
US$ 136 milhdes por projeto.
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O peso das estatais sugere que a racionalidade dos investimentos nao se limita a condicionantes
econdmicos. Envolve, além disso, motivacoes de natureza extraecondmica, transparecendo uma
l6gica de Estado que se orienta também pela possivel projecao de influéncia e ampliagao do poder
nacional (Santos e Milan, 2014; Rodrigues e Hendler, 2018).

Além de contribuirem para assegurar a seguranca energética, diversificar os parceiros no mundo
em desenvolvimento e ampliar a presenca na economia internacional, os investimentos das estatais
também servem a interesses estratégicos associados com a mudanga estrutural da economia chinesa
(Pecequilo, 2013; Vadell, 2013). Desta forma, a expansao das SOEs, sobretudo aquelas vinculadas
com atividades de construglo e infraestrutura, contribui para compensar a saturagao do mercado
interno, aliviar a pressao sobre o excesso de capacidade produtiva e exportar servigos e tecnologias
chineses (Avendano, Melguizo e Miner, 2017).

O IED da China ¢, portanto, parte integrante e fundamental das relagoes econdmicas com
a América Latina, constituindo um vetor pelo qual o pais asidtico busca assegurar seus interesses
econdmicos e estratégicos (Jenkins, 2019).

3.3 Financiamentos

A elevagio da presenga chinesa na ALC também englobou a liberagio de empréstimos e financiamentos aos
governos e as empresas chinesas que operam na regido. O CDB e o Chexim foram os principais veiculos
para as operagoes de crédito de entidades chinesas na ALC durante a Gltima década, sendo engrenagens
centrais na tdtica de internacionaliza¢io inaugurada com a estratégia Going Global (Jenkins, 2019).

Liu, Xu e Fan (2020) argumentam que essas institui¢des sao plataformas das agoes de CID “com
caracteristicas chinesas”, abrangendo doagdes, empréstimos sem juros, empréstimos concessionais e
nao concessionais, créditos para exportagio e investimento, entre outros instrumentos. Nao hd uma
forma singular nas operagées de crédito chinesas, havendo diferentes formatos e graus variados entre
ajuda externa e empréstimos a taxas de mercado (Malacalza, 2019).

GRAFICO 5

Operacoes de crédito do CDB e do Chexim na ALC (2005-2020)
(Em USS$ bilhdes)
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Fonte: Gallagher e Myers (2021).
Elaboracao dos autores.
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A despeito da reducio dos empréstimos e financiamentos nos tltimos anos, as operagoes de
crédito do CDB e do Chexim, entre 2005 e 2017, excederam os financiamentos combinados do
Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) aos paises da regiao (Koleski
e Blivas, 2018). Os bancos de politica também sao responsdveis por gerir fundos regionais de
investimento, realizar operagdes de cofinanciamento ou auxiliar as empresas chinesas com presenca
na regiao (Myers e Ray, 2021).

Em termos agregados, sio cerca de US$ 136 bilhoes em aportes desde 2005. Deste total,
US$ 97,9 bilhoes estao comprometidos pelo CDB e US$ 25 bilhoes, pelo Chexim.?® Quanto
ao nimero de operagoes de crédito, o Chexim liberou 54 no total; enquanto o CDB liberou 40
(Gallagher e Myers, 2021).

A presenga ostensiva dos bancos chineses gerou debates a respeito das dinimicas da cooperagao
financeira praticadas pela China. De um lado, enfatizam-se o principio da nio intervencio dessas
institui¢oes e o cardter sul-sul do modelo de cooperacao chinés, que desafia os postulados da AOD
promovidos pela OCDE (Lin e Wang, 2017; Liu, Xu e Fan, 2020). Do outro, h4 criticas em relagio
a opacidade dos contratos de empréstimo e ao descompasso entre as condi¢oes de governanga e
de praticas ambientais® impostas por institui¢oes tradicionais, como o Banco Mundial e o CDB,
especialmente (Horn, Reinhart e Trebesch, 2019). Koleski e Blivas (2018) também questionam
préticas que atrelam os empréstimos & compra de produtos e a contratagao de servigos de construgao e
engenharia chineses, fatores limitadores em termos de criagao de emprego, construgio de capacidades
locais e estimulos para a demanda de produtos e servicos locais.

Hi4, portanto, limites e oportunidades associados aos financiamentos chineses na ALC, cuja
distribui¢ao geografica é bastante concentrada. Apenas quatro paises (Venezuela, Brasil, Equador e
Argentina)® foram responsdveis por absorver 93% dos aportes do CDB e do Chexim entre 2005 e 2020.!

Recaj (2020) recorda que, com excegao do Brasil, os outros trés grandes receptores de empréstimos
passaram, nas ultimas décadas, por graves problemas de acesso aos mecanismos internacionais de
crédito, tendo em vista a orientagao de suas politicas macroecondmicas e o histérico de declaracio de
moratéria (Equador e Argentina), além do discurso antiliberal e dos tensionamentos no relacionamento
com os Estados Unidos. Nos casos de Equador e Venezuela, os empréstimos por petrdleo (loans for
0il) tornaram-se uma alternativa para tornar as operagdes mais seguras para os chineses, permitindo,
consequentemente, o desenvolvimento de projeto com taxas de juros razodveis.**

A Petrobras, diante de um cendrio adverso, que combinou os impactos da Operagao Lava Jato com
a queda no preco internacional do petréleo, também firmou com o CDB acordos nesta modalidade.

28. Ha, ainda, US$ 13,9 bilhdes em linhas de crédito que envolvem operacées de cofinanciamento do CDB e do Chexim com instituicoes
como o Banco Industrial e Comercial da China (Industrial and Commercial Bank of China — ICBC).

29. Garzon et al. (2021) constataram que o CDB ndo possui sequer um documento publico que explicite suas politicas ambientais e sociais,
e também ndo conta com um departamento para avaliar impactos ambientais dos projetos.

30.AVenezuela lidera com 45,4% do total dos aportes de créditos chineses, sendo sequida por Brasil (21,7%), Equador (13,4%) e Argentina (12,5%).

31. 0 percentual restante se fragmentou em 14 paises da regido, que receberam 43 operacbes de crédito das instituicdes chinesas (Gallagher
e Myers, 2021).

32. Segundo Brdutigam e Gallagher (2014), a negociagao desse tipo de financiamento envolve o Ministério das Finangas do pais destinatério
do empréstimo, a empresa exportadora da commodity e a empresa chinesa importadora, bem como o ministério responsével pelo projeto
objeto de financiamento. O governo que toma o recurso assina o contrato com o banco chinés, e os rendimentos de um valor especificado
da exportacdo (geralmente em quantidade) sdo depositados em uma conta de garantia com o banco chinés e sacados para reembolsar o
aporte, usualmente vinculado a um contrato de construgdo com uma firma chinesa.
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Entre 2005 ¢ 2017, a estatal teve um papel proeminente nas operagoes de crédito realizadas junto
as entidades chinesas no Brasil, recebendo um total de US$ 25 bilhées durante o periodo, dos quais
cerca de 68% (US$ 17 bilhoes) se relacionaram com acordos de crédito vinculados com suprimento
de petréleo (Hiratuka e Deos, 2019).

Em termos setoriais, os empréstimos institucionais se dirigem em sua maioria para os setores
de energia e infraestrutura, que, em conjunto, somam 86% do total. Recaj (2020) argumenta que,
diferentemente do capital ocidental, que diversifica seus financiamentos em diversas atividades,
o capital chinés focaliza os setores extrativos e de infraestrutura. H4, neste sentido, uma certa
complementaridade entre os créditos chineses e os bancos multilaterais tradicionais (Gallagher, 2016).

No setor de energia, os financiamentos chineses se direcionaram a projetos de exploragio e
extracdo de petrdleo e construgao de hidrelétricas, bem como projetos em usinas eélicas e parques
solares. Em relagio 2 infraestrutura de transportes, houve a liberagao de créditos para a constru¢io e a
modernizagao de ferrovias, rodovias, portos e acroportos. H4, ainda, projetos de infraestrutura social,
envolvendo a constru¢io de escolas, hospitais e obras de mobilidade urbana (Dussel Peters, 2020Db).

Cabe mencionar, entretanto, a queda nos empréstimos do CDB e do Chexim, ocorrida por uma
série de razoes, intimamente ligadas a recuperagao econémica doméstica do pais asidtico (Myers e
Ray, 2021). Ainda em 2016, houve pressoes politicas internas para a redugdo de aportes no exterior,
possivelmente decorrentes do recuo no volume de reservas internacionais da China, bem como a
reavaliagio de custos e beneficios dos projetos e a capacidade de pagamento dos paises destinatarios,
como a Venezuela e o Equador (Mingey e Kratz, 2021; Myers e Ray, 2021).

Nesse contexto de reestruturagio, os bancos comerciais chineses elevaram sua presenca na
ALC. Além do ICBC, hd ainda outros trés bancos comerciais que conformam o chamado big four:
Banco da China (Bank of China — BOC), Banco de Constru¢iao da China (China Construction
Bank — CCB) e Banco de Agricultura da China (Agricultural Bank of China — ABC).

Os bancos comerciais vém expandindo sua presenca na América Latina desde o langamento
da BRI, embora a um ritmo mais acentuado a partir de 2018, quando a regiio foi oficialmente
incorporada 2 iniciativa. Entre 2012 e 2020, foram registrados 40 empréstimos,” 17 apenas em
2019 e 2020. Houve predominéncia por parte do ICBC, responsdvel por 32 operagées de crédito
na regiao (Myers, 2021).

A Argentina recebeu 40% do nimero de empréstimos, possivelmente em razao da presenca do
ICBC no pais ap6s a compra do Standard Bank Argentina, em 2011 (Myers, 2021). Assim como os
empréstimos do CDB e do Chexim, os setores de energia e infraestrutura se sobressairam, computando
por 60% e 27%, respectivamente.

No setor de energia, houve 24 projetos, sendo 15 deles no setor de petréleo e gis; 4 em energias
renovdveis; e outros 4 no setor hidrelétrico.** Adicionalmente, foram identificados 5 projetos em
infraestrutura de transportes, com destaque para o apoio do CCB a expansio do porto de Sao Luis,

33. Myers (2021) ressalta a dificuldade em mapear os valores dos créditos liberados por parte dos bancos comerciais, visto que sua atuacdo
se encontra bastante atrelada ao financiamento de projetos por meio da formagao de consércios de credores.

34. Somente a Argentina tem nove projetos em petrdleo e gas, bem como trés em energias renovaveis. O ICBC aportou recursos para a
construgdo dos parques eélicos de Loma Blanca e Miramar em 2019, sugerindo um maior interesse em projetos em energia eélica e solar
(Myers e Ray, 2021).
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no Brasil. Os bancos comerciais ainda financiaram 5 projetos em infraestrutura social, como a
construcio de um sistema de controle de enchentes no Equador e um hospital geridtrico no Chile.

3.4 Projetos de infraestrutura

Os contratos de construgao (ou projetos de infraestrutura) empreendidos por empresas chinesas em
outros paises representam uma forma adicional de internacionalizagio ou amplia¢io da presenca da
China no exterior (Jenkins, 2019). Na América Latina, esses projetos sao geralmente realizados sob
a modalidade de contratagdo e tém se ampliado na tltima década, refletindo também tendéncias
globais a respeito do préprio desenvolvimento da BRI e da conformagao de uma globalizagao com

caracteristicas chinesas® (Cepal, 2021; Dussel Peters, 2020b).

Os projetos de infraestrutura se diferenciam dos fluxos de IED, pois estes apresentam dinimicas
distintas, embora integrem um mesmo ecossistema de interagdes econdmicas. Os contratos de
construgdo nio envolvem propriedade. Sio entendidos como um servigo prestado a um cliente
mediante um contrato, usualmente resultante de um processo de licitagao, embora também possam
ocorrer por meio de designagao direta (Dussel Peters, 2020b; 2021a).

Os projetos abrangem, sobretudo, atividades de constru¢ao, embora também possam envolver
servicos de concep¢ao, desenho, monitoramento, manuteng¢io ou operagao de infraestrutura, por
exemplo, sob multiplas fontes de financiamento (publica, privada, nacional, estrangeira etc.),
permanecendo a propriedade com o cliente (Dussel Peters, 2020b; 2021a).

A experiéncia acumulada pelas empresas chinesas em obras de infraestrutura é fato amplamente
conhecido (Gransow, 2015; Chauvet ez al., 2020), assim como a lacuna de infraestrutura dos paises
em desenvolvimento. Essa complementaridade entre ofertantes e demandantes é determinante para
a evolugio recente da Nova Rota da Seda.

bl

A capacidade técnica das empresas chinesas se soma ao seu acesso a financiamento, em especial
por meio dos empréstimos dos bancos de politica chineses. Com isso, hd indmeras oportunidades
de cooperagio com os paises latino-americanos, que apresentam enorme déficit de infraestrutura.*

A cobertura e a qualidade insuficientes de diversos servigos (dgua, eletricidade, saneamento etc.)
criam obstdculos ao crescimento econdmico sustentavel e inclusivo, bem como a consecucao das
metas de desenvolvimento internacionalmente acordadas (Chauvet ez 4/, 2020). Em contrapartida, a
China tem interesse em exportar servigos e tecnologias e aliviar seu excesso de capacidade produtiva.

Por conta dessas possiveis sinergias, as autoridades do pais asidtico identificaram a infraestrutura
como aspecto prioritirio em seu relacionamento com a América Latina (Niu, 2018). Os governos
da ALC, por sua vez, observam a China como parceiro em potencial, que também detém expertise

35. A ideia de "globalizacdo com caracteristicas chinesas” enfatiza a centralidade da infraestrutura nas iniciativas chinesas no plano
internacional, em especial a BRI, diferenciando-se do padrdo de globalizacdo ocidental, predominante nas Ultimas décadas, atrelado a
liberalizacao financeira e a desregulamentacdo das economias nacionais. O desenvolvimento da Nova Rota da Seda parte justamente do
objetivo de Pequim de remodelar o ambiente internacional de forma favoravel aos seus interesses. Para mais detalhes, ver Vadell, Secches e
Burger (2019) e Pautasso, Doria e Nogara (2020).

36. 0 reduzido investimento em infraestrutura na América Latina ndo é um dado recente. O investimento caiu acentuadamente desde o final
da década de 1980, quando mais de 4% do PIB era investido. Esse percentual nunca foi recuperado, particularmente nas maiores economias
(Brasil, México e Argentina). O resultado é uma lacuna acumulada significativa de infraestrutura. E estimado que essa lacuna gire em tomno
de US$ 150 bilhdes anuais, ou 2,5% do PIB da regido. Para mais detalhes, ver Cavallo e Powell (2019) e Cavallo, Powell e Serebrisky (2020).
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técnica. Desta forma, hd possibilidades de a China contribuir para preencher a lacuna de infraestrutura
da regido, sobretudo no marco da BRI, consequentemente atenuando os gargalos que impedem o
desenvolvimento da regiao (Pautasso et al., 2020; Gransow, 2015).

A existéncia de desafios relacionados a andlise de custos e beneficios de projetos é um dilema
presente (Koleski e Blivas, 2018). Outros riscos, para os paises da regido, se vinculam a construgao
de capacidades de empresas locais no longo prazo, tendo em vista a preferéncia chinesa por contratos
de construgao convencionais e a prioridade concedida ao emprego de insumos, equipamentos e
tecnologia de fornecedores chineses (Chauvet ez al., 2020).

Considerando essa ambivaléncia, ¢ importante pontuar que os projetos de infraestrutura, ao
contrdrio de transagdes como a aquisi¢ao de ativos existentes, exigem conhecimento local, demandando
também processos de aprendizagem em termos de licitagdes, regulamentos trabalhistas, normas
ambientais etc. (Dussel Peters, 2020b; 2021a).

Desde 2005, houve 138 projetos de infraestrutura envolvendo empresas chinesas na ALC, os

quais somaram US$ 94 bilhées (gréfico 6).

GRAFICO 6

Projetos de infraestrutura envolvendo empresas chinesas na América Latina (2005-2020)
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Fonte: Red ALC-China (2021b).
Elaboracdo dos autores.

Os paises sul-americanos constituem mercado para cerca de 78% do total dos contratos (gréfico 7).
Entretanto, existem projetos representativos em paises centro-americanos e caribenhos, tais como a
Estrada Norte-Sul na Jamaica (US$ 730 milhoes); a ampliagao da refinaria de Cienfuegos em Cuba
(US$ 5 bilhoes); a Quarta Ponte sobre o canal do Panamd (US$ 1,5 bilhao); e a construcio do Trem
Maia no México (US$ 630 milhoes).

Na América do Sul, é importante destacar que os quatro principais receptores de operagoes de
crédito dos bancos de politica chineses concentraram 57% dos projetos, sugerindo correlagio entre
os empréstimos e financiamentos chineses e as obras de infraestrutura sob modalidade de contratagao
(Cepal, 2018; 2021).
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GRAFICO 7

Projetos de infraestrutura envolvendo empresas chinesas na ALC, por pais (2005-2020)
(Em %)
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Fonte: Red ALC-China (2021b).
Elaboracdo dos autores.

O quadro 3 sintetiza os projetos de infraestrutura em paises selecionados, incluindo os que nao

aderiram 4 BRI.

QUADRO 3
Sintese dos projetos de infraestrutura envolvendo empresas chinesas na ALC, por pais (2005-2020)
Pais Num_ero de Montante (US$ milhdes) BRI Observagtes
projetos
Argentina 2 75226 Sim O.brals plutjhcas dg transporte fe(roylarlo, energia hidrelétrica, parques solares, usinas edlicas,
distribuicdo de gas e servicos publicos de saneamento
Brasil 17 12773 No Destaque para construgao das duas linhas de transmissao da usina Belo Monte com a participacdo
da empresa State Grid
Venezuela 10 8.063 Sim Projetos com forte associacéo as atividades de geragdo de energia no setor de petréleo e gas
Equador 19 8,02 Sim 0Os projetos s\tuaram—seﬂspeualmentg no setor energético, com fman.uamenltos e prestacdo
de servicos de construcdo e engenharia para um conjunto de sete projetos hidrelétricos
o - 0 projeto de maior relevancia diz respeito & construcdo do metré de Bogota (US$ 3,4 bilhdes),
Colgmbia > 6.5 Nao a cargo da estatal China Communications Construction Company (CCCC)
. Entre os projetos, cabe destacar a hidrelétrica de San Gaban (US$ 500 milhGes), bem como outros
Peru 8 5,28 Sim . s
quatro projetos no setor de telecomunicagdes, em 2019
Bolivia 13 47 sim Projetos em energia, transportes e comunicagdes, com destaque para a construcdo da hidrelétrica
! Rositas e da estrada Cochabamba-Santa Cruz
) . Os contratos se distribuem em duas obras voltadas a ampliacdo de terminais portuarios, havendo
Chile 8 2,45 Sim . . T
também projetos nos setores de transporte e telecomunicacdes

Fonte: Red ALC-China (2021b).
Elaboracdo dos autores.

A distribuicao setorial dos projetos contratados na ALC reforca a centralidade dos setores de energia
e transportes no campo da infraestrutura (grafico 8). Os mais de cinquenta projetos no setor energético
totalizaram US$ 44,4 bilhoes, e abarcaram centrais hidrelétricas, usinas de energia edlica e solar, redes
de transmissao e projetos de gis e petréleo, assim como um projeto de energia nuclear na Argentina
(Cepal, 2021). O destaque recai para os dezenove projetos hidrelétricos na regido (US$ 14,4 bilhoes),
abrangendo contratos em Equador, Argentina, Venezuela, Peru, Bolivia, Belize e Honduras.
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GRAFICO 8

Projetos de infraestrutura envolvendo empresas chinesas na ALC, por setor (2005-2020)
(Em %)

|| Energia M Transportes M Portos Minerag¢édo M Outros!

Fonte: Red ALC-China (2021b).
Elaboracao dos autores.
Nota: ' Inclui: aquedutos; aeroportos; satde; seguranca; e telecomunicagdes.

Adicionalmente, houve importante ampliacio da capacidade de geragao instalada por meio
da constru¢ao de parques eélicos e usinas solares, sobretudo na Argentina (com oito projetos) e no
México (dois). Neste campo, a China pode contribuir para ampliar a capacidade instalada por meio
do provimento de financiamento e insumos a baixo custo” (Ellis, 2021a). Kong e Gallagher (2020)
ainda pontuam que a consolidagio das industrias edlicas e solar chinesas, combinada 4 disponibilidade
de financiamento e a pretensao do pais em liderar temas relevantes da agenda global, tem o potencial
de impulsionar a expansdo de projetos em energias limpas no exterior.

No setor de transportes, Niu (2018) salientou as dificuldades encontradas pelas firmas chinesas em
projetos ferrovidrios, a despeito da expertise acumulada em ferrovias de alta velocidade. Os exemplos
de insucesso se situaram no México, na Venezuela e em outros paises, além da ferrovia bioceinica
(Brasil e Peru), projeto anunciado ainda em 2014 pelo presidente Xi Jinping, em visita realizada a
América Latina.

Mesmo assim, houve iniciativas bem-sucedidas em termos de pavimenta¢io de estradas e
melhoria dos sistemas de transporte, como a construcio do sistema de metr6é de Bogotd e a venda
de equipamentos (vagoes, trens, dnibus elétricos etc.) para a revitalizagio de malhas de transporte e
o desenvolvimento de projetos de mobilidade urbana, inclusive do Brasil.

Os demais setores produtivos incluiram 37 projetos, envolvendo sistemas de controle de
inundagoes, estagoes de tratamento, hospitais, sistemas integrados de seguranga, projetos de irrigaco,
cabos de fibra éptica, redes de banda larga e até mesmo a construgao de um satélite e de uma estagao

espacial (Red ALC-China, 2021b).

Nao é exagero inferir que a China vem paulatinamente remodelando o panorama de infraestrutura
da ALC por meio do financiamento e da construgao de obras publicas e privadas, com potencialidades
relevantes e também desafios nao insignificantes. O processo de aprendizagem por parte das empresas

37. No caso das usinas solares, os fabricantes chineses desempenharam papel ativo no fornecimento de painéis solares para projetos em
toda a América Latina. Mesmo nos casos em que os desenvolvedores sdo europeus, muitas empresas optam por usar equipamentos chineses,
dados os precos competitivos e a grande participacdo de mercado detida por empresas chinesas (Albe e Phillips, 2021).
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chinesas e o aperfeicoamento institucional, regulatério e de supervisao por parte dos governos da regiao
apresentam-se como elementos essenciais para aproveitar as potencialidades no campo da infraestrutura.

Com o desembarque da BRI na América Latina, em 2018, é possivel esperar que surjam novos
projetos, de modo a explorar complementaridades existentes e atender as expectativas dos governos
da regido e suas necessidades de desenvolvimento. A despeito disto, é provdvel que a América Latina
se coloque cada vez mais como um palco da competi¢io sino-estadunidense, contribuindo para a
formagao de um ambiente regional que mescla endosso e hesitagao em relagao a BRI

4 A EXTENSAO NATURAL DA BRI: A AMERICA LATINA ENTRE ADESOES
E HESITACOES

As relagoes sino-latino-americanas evoluiram de forma significativa ao longo da tltima década, com
a inser¢do cada vez mais contundente do pais asidtico, seja como um investidor, financiador ou
construtor de infraestruturas.

Nesse contexto, a China decidiu, durante o II Férum China-Celac, realizado em 2018, no
Chile, por incorporar a ALC a BRI. A Declaragio de Santiago colocou a regiao como uma “extensio
natural” da Nova Rota da Seda, tornando-a uma iniciativa com escopo global (Celac, 2018).

O Panamd foi o primeiro pais latino-americano a aderir 2 iniciativa, antes mesmo do II Férum
China-Celac (Barrios, 2018). O pais centro-americano, estratégico por questoes de logistica e
transportes,”® até pouco tempo desfrutava de relagoes diplomdticas com Taiwan. O reconhecimento
do principio de “uma s6 China” e a entrada na BRI vieram acompanhados da assinatura de dezenove
acordos bilaterais (Garzén, 2017). Em seguida, outros dezenove paises da regido se integrariam a
BRI,* com as notdveis excegoes de Brasil, México e Colémbia. Outros nove paises da regido mantém
relagdes diplomdticas com Taiwan (Jenkins, 2021).

Segundo Zhang (2019), os governos e as empresas da regido consideram a BRI uma oportunidade
para impulsionar o seu engajamento internacional. A conectividade de infraestruturas, presente no
Plano de Cooperagao 2015-2019 e reforgada no tltimo encontro do Férum China-Celac, em 2021,%
representa o grande atrativo da BRI.

Para Strauss (2012), a l6gica de complementaridade permeia a projegao chinesa na regiao. O eixo
articulador da BRI e sua extensdo para a ALC baseiam-se no financiamento e na assisténcia para a
execugao de projetos de infraestrutura (Oviedo, 2018), coadunando-se as histéricas vulnerabilidades
regionais, em grande medida vinculadas & qualidade e ao alcance de servigos de transportes, energia,
comunicagoes, saneamento, entre outros (Chauvet e /., 2020; Pautasso ez al., 2020).

38. Oliveira e Myers (2021) mencionam que, em janeiro de 2018, foram iniciados estudos de viabilidade para a construcdo da ferrovia para
cargas e passageiros conectando a costa do Atlantico com a do Pacifico, possivelmente contornando o canal do Panama, controlado pelos
Estados Unidos.

39. Nove paises s&o da América do Sul (Argentina, Bolivia, Chile, Equador, Guiana, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela); trés sdo da América
Central (Costa Rica, El Salvador e Panama); e oito s&o do Caribe (Antigua e Barbuda, Barbados, Cuba, Dominica, RepUblica Dominicana,
Granada, Jamaica e Trindade e Tobago).

40. O encontro teve como resultado o anincio do Plano de Acdo Conjunta China-Celac para Cooperacdo em Areas-Chave (2022-2024)
(Celac, 2021). O novo plano reforca os objetivos da China de expandir seu envolvimento com a ALC em uma ampla gama de setores econdmicos,
com énfase na construcdo de infraestrutura em varios dominios. Para mais detalhes, ver Ellis e Lazarus (2022).
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As possibilidades de cooperagao por meio da BRI, todavia, ainda nao foram suficientes para seduzir
as duas maiores economias da ALC (Brasil e México). Para estes paises, os beneficios adicionais com

uma possivel entrada na BRI parecem ainda nio ser suficientemente claros para justificar uma adesio.*!

Nessa linha, Jenkins (2021, p. 2) argumenta que nao houve uma mudanga radical no envolvimento
da China com a ALC, mas a continuagdo das tendéncias existentes, principalmente desde a crise
financeira global. Oliveira e Myers (2021) também inferem que as autoridades chinesas pouco fizeram
além de formalizar a participacao de alguns paises latino-americanos na iniciativa, tendo a extensao
para a ALC sido também resultado de pressoes de elites politicas e econdmicas de determinados
paises da regiao.*

Em contrapartida, ressalta-se que a extensido da BRI na ALC é recente, dificultando até o
momento avaliagdes mais precisas em relagao aos seus impactos. Neste sentido, é possivel entendé-la
como uma mudanga dentro de um panorama de continuidade, isto é, uma atualizagio ¢ uma nova
roupagem para tendéncias em curso (Moreno, Telias e Urdinez, 2020).

As controvérsias que jd estavam postas continuaram representando desafios importantes a serem
enfrentados, tais como a reprimarizagio da pauta exportadora, a desindustrializacdo da ALC e os
impactos ambientais e sociais decorrentes dos investimentos e projetos chineses (Jenkins, 2021).

4.1 Os paises andinos e a incorporacao a BRI

A regido andina pode ser considerada, até 0 momento, a mais aberta 8 BRI na ALC, com adesoes
de todos os paises, exceto a Coldmbia. Para a China, o objetivo é seguir promovendo seus interesses
na regido, com destaque para a obten¢ao de recursos naturais e a busca de novos mercados para a
exportagdo de seus produtos, servicos e tecnologias. Do lado dos paises andinos, a intenc¢ao ¢ absorver
investimentos, financiamentos e contratos de construgao que possibilitem avancos em infraestrutura,
e também desenvolvimento econémico e social.

Esta complementaridade de interesses permite a projegao de poder e influéncia da China por meio de
instrumentos econdmicos. Os impactos, embora nao inteiramente novos, retratam a conformagao de uma
geoeconomia hibrida,” com a coexisténcia de potencialidades e desafios para todos os entes envolvidos.

4.1.1 Chile

O comércio exterior constitui o motor das relacoes bilaterais sino-chilenas, embora o pais andino
venha se apresentando como destino importante de investimentos chineses nos tltimos anos. O Chile
¢ o terceiro maior parceiro comercial da China na ALC e o maior fornecedor de cobre (tabela 1).

41. Estudos como o de Jenkins (2021) entendem que os memorandos de entendimento sdo de natureza genérica, nao prevendo compromissos
de elevacdes de investimento.

42. Oliveira e Myers (2021) ndo sugerem que a politica externa chinesa resulte da barganha de grupos de interesse, mas indicam que o
surgimento da BRI na América Latina é coproduzido por atores chineses e também latino-americanos. Esse alinhamento, contudo, ndo é
linear, tendo sido objeto de resisténcia politica por conta de receios sobre a “superextensao” da BRI.

43. Por “geoeconomia hibrida” se entende o emprego de instrumentos econdmicos em determinados paises ou regies, a partir de uma
dualidade multiforme e assimétrica, trazendo consigo “tanto o desenvolvimento quanto a dependéncia, o progresso e o atraso, 0 bonus e o
onus”. Noutros termos, é um processo de projecao geoecondmica que se expressa pela “composicdo de elementos dispares, ambiguos e em
diversas modalidades politico-econdmicas” (Rodrigues, 2021, p. 5).
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O Tratado de Livre Comércio (TLC), firmado entre os dois parceiros, foi recentemente modificado,
ampliando a liberalizagio do comércio de bens e servicos nas duas economias.* A cooperagao
bilateral se estendeu para dreas como agricultura, novas energias e infraestrutura, elevando as relagoes
diplomdticas ao nivel de “parceria estratégica integral”, em 2016.%

No campo dos investimentos, uma das transagoes de maior magnitude foi a aquisi¢ao da Sociedad
Quimica y Minera de Chile (SQM), que atua na explora¢io e minera¢io de litio, fundamental para a
produgio de baterias elétricas (Myers, 2021). Com base nas informagdes do InvestChile, os investimentos
chineses no Chile incluem projetos em tecnologia, energia, mineragio, alimentos e financas, havendo
também crescente interesse em concessoes de obras de infraestrutura (Villagran e Pizzaro, 2020).

O Chile vem buscando formas de aprofundar a cooperagio com a China, tendo ingressado na
BRI em novembro de 2018. Na ocasido do antincio, o entao presidente Sebastian Pifiera declarou
que desejava fazer do Chile uma porta de entrada para que empresas chinesas alcancem toda a regiao,
visando, sobretudo, a atragio de investimentos em tecnologia, inovagao e comunicagoes (Chile..., 2019).

Em 2019, Pifera fora o tnico chefe de Estado da ALC a participar do II Férum do Cinturao e Rota
para a Cooperagao Internacional (Belt and Road Forum for International Cooperation — BRF). Dois
anos antes, em 2017, a entdo presidenta Michele Bachelet também havia comparecido ao I BRE junto
a Mauricio Macri, mandatdrio da Argentina na ocasiao. Em julho de 2021, o Chile ainda ingressaria
como membro pleno no AIIB, seguindo as adesdes de Equador, Uruguai, Brasil e Argentina.

A adesdo a BRI sugere que a posigao chilena é de pragmatismo, objetivando tornar o pais atrativo
ao capital chinés e propiciando a este a obtengao de vantagens. Adicionalmente, Santiago procura
reter participagao no mercado chinés, fato que também pode ter influenciado a decisao chilena, a
exemplo do que jd ocorrera com outros paises da regiao (Jenkins, 2021).

Ao que tudo indica, a visao chilena também englobou a exploragio de potencialidades em setores
emergentes, como energia solar, veiculos elétricos e infraestrutura de telecomunicagoes.

A parceria sino-chilena, porém, é permeada por contradicoes e desafios. Hd o refor¢o das
assimetrias no relacionamento bilateral, com crescente especializa¢ao das exportagoes chilenas de
minérios para o gigante asidtico. As preocupagdes com a relagio de dependéncia quanto a China
também vém a tona no setor de eletricidade, uma vez que a State Grid j4 controla 57% do segmento
de distribuigao de energia no pais (Guzman, 2021).

De qualquer forma, as relagoes entre os dois paises se intensificaram nos tltimos anos, culminando
com a renovagio do TLC, a elevacio do status da parceria estratégica e novas possibilidades de
cooperacao em mineragio (litio, especialmente), infraestrutura e tecnologia.

4.1.2 Peru

As relagoes sino-peruanas evoluiram progressivamente no século XXI, com incremento do comércio
e recepgdo de investimentos chineses. Com a assinatura do TLC em 2009, as exportagdes do pais
andino, sobretudo de cobre, cresceram a uma média anual de 13,5% (Ungaretti e Haffner, 2020).

44, Disponivel em: <https://bit.ly/3ruxAkk>. Acesso em: 16 fev. 2022.
45, Disponivel em: <https://bit.ly/3fD4DgB>. Acesso em: 20 fev. 2022.
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Os investimentos chineses no Peru no setor de mineragio somaram mais de US$ 15 bilhées

nos ultimos onze anos,*

¢ com destaque para os grandes projetos de Las Bambas e Toromocho
(cobre) e Marcona (ferro). Em contrapartida, a China vem buscando também diversificar suas
atividades no pais por meio da realizagio de projetos nos setores de energia e telecomunicagoes

(Red ALC-China, 2021b), além dos investimentos no setor elétrico (quadro 2).

O ingresso formal do Peru na BRI ocorreu em 2019, dez anos depois da assinatura do TLC.
A entrada do pais sul-americano reforgou perspectivas de investimentos nao somente no setor mineral,
mas também em infraestrutura, com expectativas de inversdes em projetos como o megaporto de
Chancay, bem como em Ilo (Liévano, 2019).

O projeto de Chancay constitui uma obra fundamental dentro do marco da BRI, com potencial
para se tornar a conexao mais importante da China com a América do Sul. A construgao do porto foi
estimada em cerca de US$ 3 bilhées, ficando a cargo do consércio Cosco Shipping Ports Chancay
Port, no qual a estatal chinesa Cosco Shipping Ports Limited detém o controle de 60%.

Além da geragao de empregos e de negdcios locais, os beneficios da construgao do porto se dariam
especialmente no descongestionamento do maior porto do pais, Callao, que concentra cerca de 70%
da carga portudria nacional. Quando finalizado, o novo porto possivelmente poderd distribuir cargas
da Asia para o restante da América do Sul, elevando a competitividade do Peru em relagio a seus
vizinhos da costa do Pacifico, como Chile ou Colémbia (Torrico, 2021).

Outro projeto relevante no contexto da BRI ¢ a ferrovia bioceinica, estagnada desde o seu
langamento, ainda em 2014. A hidrovia amaz6nica também parece somar aos objetivos da BRI na
ALC, embora o projeto seja criticado por ativistas ambientais (Collyns, 2019; Espinosa, 2021).

Os conflitos de natureza socioambiental também emergiram no préprio caso do megaprojeto de
Chancay, com organizagoes da sociedade civil denunciando que o porto, localizado na drea urbana
de Chancay, estaria causando inimeros danos a residéncias préximas (Custédio, 2021). Além disso,
protestos recentes reativaram conflitos envolvendo o projeto de Las Bambas (Ledn, 2021).

Os objetivos do Peru com a BRI parecem se vincular nao somente ao objetivo de reforgar os
lacos de comércio e investimento, mas também de incrementar a sua integracio nos mercados globais
e elevar sua posi¢ao competitiva por meio da constru¢ao de infraestrutura portudria (Chancay,
especialmente). Além das questdes ambientais e sociais, a dependéncia comercial e a concentragio da
pauta exportadora em um tnico produto (cobre) representam um grande desafio para o desenvolvimento
do pais no longo prazo.

Sob a perspectiva chinesa, o Peru constitui um parceiro estratégico, nao somente por conta do
fornecimento estdvel de minerais, mas também por sua localizagao na costa do Pacifico. O controle
sobre rotas logisticas facilita o escoamento de recursos, expandindo a conectividade com a América
Latina e consequentemente a propria extensao da BRI na regiao.

4.1.3 Equador

As relagdes entre a China e o Equador também evoluiram de forma significativa, com aproximagio
politico-diplomdtica e estabelecimento de acordos de cooperagio durante o periodo Rafael Corréa

46. Disponivel em: <https://bit.ly/3nVurcn>. Acesso em: 19 fev. 2022.
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(2007-2017). O destaque do relacionamento bilateral foi o papel da China enquanto financiadora
de projetos de infraestrutura.

A primeira visita de Corréa a China ocorreu ainda em 2007, quando foram assinados catorze
acordos bilaterais.”” A segunda visita oficial se deu em 2015, durante o Férum China-Celac, tendo
como resultado a assinatura de um acordo de “parceria estratégica’. Em 2016, o presidente Xi Jinping
visitou o pais e elevou as relagdes entre os dois paises ao szatus de “parceria estratégica abrangente”

(Castro, 2021).

O aprofundamento dos lagos com Pequim visava a obten¢ao de financiamento para projetos de
infraestrutura entendidos como estratégicos. Com isso, o pais se tornou um dos principais destinos
de financiamento chinés entre 2005 e 2020, ficando atrds apenas de Venezuela e Brasil.*

Os recursos foram direcionados em grande medida ao setor energético, assegurando as empresas
chinesas contratos para a construgio de sete hidrelétricas® e um parque edlico. O objetivo da “revolugao
hidrica” equatoriana consistia em impulsionar o desenvolvimento por meio da diversificagio da
matriz energética e da redugao da dependéncia em termoelétricas e importagao de combustiveis.”

Diante coopera¢io em infraestrutura, o entao presidente do Equador, Lenin Moreno, em visita
oficial a Pequim, assinou um memorando de entendimento em dezembro de 2018, sinalizando
o interesse em aderir 4 BRI. Em novembro de 2019, o Equador ainda se tornaria o primeiro pais
latino-americano a se tornar membro pleno do AIIB — posteriormente, o primeiro pais da regiao a
receber um empréstimo do banco (AIIB, 2020).

Entre os projetos BRI' anunciados, encontram-se a reconstrugao do aeroporto Eloy Alfaro e
a construgao de estradas nas provincias de Esmeraldas e Imbabura, no norte do pais, bem como de
pontes na provincia de Manabi (Xinhua, 2019). Os projetos jd concluidos ou em andamento também
foram incorporados ao guarda-chuva da BRI, incluindo as usinas hidrelétricas e as minas de cobre

de Panantza-San Carlos e Mirador (Liévano, 2019; Castro, 2021).

A despeito dos beneficios advindos da complementaridade entre os dois paises, é possivel identificar
desafios, como a ocorréncia de conflitos socioambientais em projetos hidrelétricos e de mineragio,
sobretudo em Mirador.>* Para Castro (2021), falta também transparéncia aos contratos de empréstimo e a
qualidade dos equipamentos utilizados em projetos como o da usina hidrelétrica de Coca Codo Sinclair.

A sustentabilidade financeira também aparece como um desafio importante. Entre 2008 € 2016, o
montante da divida com a China cresceu de apenas US$ 6 milhoes para US$ 8,1 bilhoes (Palma, 2021).

47. A visita veio na esteira da decisdo do governo do Equador de romper relagdes com o Banco Mundial. Um ano depois, o governo ainda
decidiu pela paralisacdo do pagamento da divida externa, perdendo acesso aos mercados financeiros internacionais (Castro, 2021).

48. Entre 2010 e 2018, foram assinados 26 acordos de empréstimo, totalizando US$ 13,6 bilhdes. A maior parte dos créditos chineses se
direcionou para projetos considerados estratégicos, contemplando empreendimentos em hidrocarbonetos, energia, mineracao, transportes,
educacdo, salide, entre outros (Salgado, 2019).

49, Garzon e Castro (2018) assinalaram que os bancos chineses ajudaram o Equador com financiamento de US$ 3 bilhdes para estes projetos,
sendo a usina de Coca Codo Sinclair o maior deles.

50. Segundo Lozano (2019), as novas usinas hidrelétricas contribuiram para elevar em 35% a produgdo de energia hidrelétrica, com geracao
de mais de 2.400 MW.

51. Cabe ressaltar que a categorizacdo de um “projeto BRI" remete a um extenso debate sobre a propria falta de transparéncia da iniciativa
e dos paises e projetos que a integram. Em funcdo disso, adotou-se essa nomenclatura considerando os discursos, comunicados e acordos
firmados entre a China e paises que oficialmente aderiram a BRI.

52. Disponivel em: <https://bit.ly/344108g>. Acesso em: 19 fev. 2022.
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Durante a pandemia, porém, houve renegociagao de US$ 891 milhoes por meio de dois empréstimos
(Myers e Ray, 2021).

Ressalta-se que as relagoes dos paises latino-americanos com a China sao também mediadas por
alternincias nos ciclos politicos nacionais. No caso do Equador, o fim do governo Rafael Corréa
implicou realinhamentos nos lagos tanto com a China como com os Estados Unidos. Durante o
governo Moreno (2017-2021), a sustentabilidade (ambiental e financeira) dos projetos financiados pela
China foi questionada de forma mais marcante, enquanto as relagées com Washington atravessaram
um processo de reaproximagao.

Nesse contexto, o Equador acordou com o Fundo Monetirio Internacional (FMI) o provimento
de USS$ 6,5 bilhées em linhas de crédito, com desembolso imediato de US$ 2 bilhées.”* Além disso, o
governo equatoriano e a agéncia norte-americana United States International Development Finance
Corporation (DFC) assinaram um acordo de US$ 3,5 bilhées para refinanciar a divida externa e
promover o financiamento privado de infraestrutura.’* Em contrapartida, foi exigida ao Equador a
exclusio da China da rede 5G do pais (Dube, 2021).

O desenrolar da BRI no Equador, portanto, encontra-se permeado pela competigao sino-
estadunidense. A China tem interesse em manter sua presenca no pais, assegurando recursos e mercados
para suas empresas. A renegociacido de quase US$ 900 milhoes em dividas sinaliza a disposi¢ao de
Pequim em nio perder espago, bem como esvaziar a retérica em torno da armadilha da divida (debt
trap). Os Estados Unidos, por sua vez, observam o Equador como uma das primeiras trincheiras de
contengio a presenga chinesa em seu “quintal”, utilizando-se de ferramentas de diplomacia econdmica
para alijar as empresas chinesas e as suas tecnologias do pais.

Ao Equador, o objetivo parece ser o de revisar os termos das relagdes com a China e solucionar
diligéncias em torno dos empréstimos contratados. A parceria estratégica com o pais asidtico e a adesdo
as iniciativas chinesas (BRI e AIIB) também fornecem ao Equador instrumentos para barganhar com
os Estados Unidos condigoes vantajosas em termos de investimentos e financiamentos.

4.1.4 Venezuela

Ao longo do século XXI, a China se converteu em um dos principais aliados da Venezuela, com o
estabelecimento de uma parceria estratégica ainda em 2001, durante visita do presidente Jiang Zemin
a Caracas. Ao longo do governo Chdvez (1999-2013), diversos acordos bilaterais de cooperagio

foram firmados em dreas como energia, transportes, infraestrutura e desenvolvimento industrial
(Castillo, 2020).

A parceria bilateral entre os dois paises tem como motor uma complementaridade evidente, jd
que o pais sul-americano detém as maiores reservas provadas de petréleo e a China rapidamente se
tornou o maior importador desta commodity. Neste sentido, o governo Chédvez, imbuido ainda de
uma tendéncia anti-hegemoénica diante dos Estados Unidos, tratou de promover relagoes estreitas

com a China (Castillo, 2020).

A Venezuela voltou-se para a China em busca de fontes alternativas para financiar seu
desenvolvimento, construindo com o pais asidtico dois fundos de investimento. Entre 2005 e

53. Disponivel em: <https://bit.ly/3gaUjgp>. Acesso em: 23 jan. 2022.
54. Disponivel em: <https://bit.ly/3FXTOR1>. Acesso em: 23 fev. 2022.
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2020, a Venezuela recebeu mais de US$ 60 bilhdes em financiamento, sendo o principal receptor
de recursos chineses na ALC (Gallagher e Myers, 2021). Em 2007, foi criado o Fundo Conjunto
China-Venezuela (China-Venezuela Joint Fund — CVJF) e, em 2010, o Fundo de Longo Prazo e
Grande Volume (Long-Term and Large Volume Fund — LTLVF) foi estabelecido.”® Em conjunto,
esses fundos realizaram desembolsos da ordem de US$ 50,3 bilhoes (Alex, 2020).

As linhas de créditos chinesas também foram direcionadas ao aumento do financiamento da
produgio de petréleo por meio de joint ventures entre a CNPC e a Petréleos de Venezuela (PDVSA),
contabilizando US$ 14,7 bilhoes em sete desembolsos, entre 2007 ¢ 2018. Outros empréstimos
ainda foram empregados para atividades de construgio e mineragao, com valores acumulados de

US$ 2,2 bilhoes (Pina, 2019).

Ao total, os fundos e empréstimos, lastreados em sua maioria em exportagdes do petrdleo
venezuelano, teriam financiado 790 projetos no pais (Pifia, 2019). Entre estes, é possivel mencionar
a termoelétrica de La Cabrera e a planta elétrica de La Vigia, ambas com funcionamento parcial

(Liévano, 2019; Red ALC-China, 2021b).

Com a morte de Chdvez, em 2013, e o choque nos pregos internacionais de petrdleo, em 2014,
as dificuldades venezuelanas elevaram-se sobremaneira, com impactos sobre a estabilidade econdmica
e social do pais, bem como sua capacidade gerencial. Ademais, houve controvérsias relacionadas a
diferentes projetos sob alegacio de irregularidades, incluindo um sistema ferrovidrio inacabado e a
construcio de uma fébrica de eletrodomésticos que nio se concretizou.™

A crise econdmica e politico-institucional colaborou para a deterioragio da capacidade produtiva
venezuelana e, consequentemente, da disposi¢ao para o pagamento dos empréstimos. A crise também
ocasionou a queda da produgio de petréleo pela metade e o declinio das exportagoes para a China
em mais de 50%, entre 2013 ¢ 2019 (Kaplan e Penfold, 2019; Sweigart e Cohen, 2021).

As sangbes impostas por Washington também acrescentaram obstéculos a inddstria petrolifera,
embora nio tenham eliminado as exportagoes para a China (Cohen e Parraga, 2019). Nesse contexto
adverso, a Venezuela nio honrou todos os compromissos firmados com a China, implicando maior
cautela por parte dos emprestadores, os quais, desde 2016, nao liberaram novos empréstimos ao
pais (Myers e Ray, 2021).

Na visao de Pequim, seus interesses estratégicos se viram ameagados pelo colapso enfrentado
pela Venezuela, que culminou com fornecimento instdvel de petréleo, baixo retorno financeiro sobre
investimentos e queda nas exportagoes chinesas de bens, tecnologias e servigos para o pais sul-americano.
Além disso, a crise econdmica e humanitdria passou a ser vista como um risco reputacional para a

China, que advoga pela promogao da prosperidade e do desenvolvimento regional (Guevara, 2020;
Patrick e Padilha, 2021).

Para a Venezuela, a adesio 2 BRI significara a oportunidade de revitalizar as relagoes com Pequim,
com possibilidades de reestruturar os empréstimos existentes e obter compromissos adicionais de
investimento. Até o momento, porém, a inclusio de Caracas permanece meramente discursiva e

55. Segundo Pifia (2019), esses mecanismos foram criados com contribui¢ées da China, por meio do CDB, e da Venezuela, por meio do Fundo
de Desenvolvimento Nacional (Fondo para el Desarrollo Nacional — Fonden).

56. Cabe ressaltar projetos exitosos, como o lancamento dos satélites Simén Bolivar, Francisco de Miranda e Antonio José de Sucre. Mais
detalhes sobre projetos de cooperacdo bilaterais disponiveis em: <https:/bit.ly/3Hacmii>. Acesso em: 23 fev. 2022.
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diplomadtica (Oliveira e Myers, 2021). Com a pandemia, a China concordou em conceder um periodo
de caréncia para a divida venezuelana — estimada em cerca de US$ 19 bilhoes (Armas e Pons, 2020).

Com o endosso a BRI e sua expansio na ALC, a Venezuela pretendera recuperar os lagos com
seu principal aliado, visando a possiveis beneficios em termos de renegociagao de dividas e atragao
de recursos. A China interessa o apoio venezuelano, bem como a sua recuperagio econdmica,
possibilitando tanto o atendimento de seus interesses quanto a projegao de sua influéncia na regiao
como um todo, além de promover sua reputagao enquanto ator promotor do desenvolvimento.

4.1.5 Bolivia

O aprofundamento da projegao chinesa na ALC na dltima década também surtiu efeitos nas
relagdes sino-bolivianas, sobretudo por meio da eleva¢io do comércio e da realizagao de projetos de
cooperacao e infraestrutura. A China se tornara o segundo principal parceiro comercial da Bolivia,
sendo a principal fonte de importacoes do pais (Yazhong, 2020). Em 2018, uma parceria estratégica
foi estabelecida, ao passo que um ano depois se deu o ingresso oficial da Bolivia na BRI.”

O ingresso se justificou principalmente pela busca por investimentos em infraestrutura de
transportes.”® A maioria dos projetos apoiados pelos chineses envolve a constru¢ao de rodovias,
incluindo El Sillar — trecho da estrada que liga Santa Cruz a Cochabamba — e Rurrenabaque a
Riberalta (Liévano, 2019).

O projeto mais emblemdtico diz respeito a constru¢io de uma rodovia de 160 km ligando
departamentos do leste do pais (Santa Cruz, Chuquisaca e Tarija) entre si e com os vizinhos Paraguai
e Argentina (Devonshire-Ellis, 2020). A Bolivia, ao lado do Peru, também demonstrou interesse em
reativar o projeto da ferrovia biocednica, que conta atualmente com a resisténcia brasileira.”

A entrada do pais na BRI poderia contribuir para facilitar seu acesso ao mercado chinés,*® bem
como para explorar sinergias com outras areas. Como exemplo, é possivel citar o apoio chinés na
construgao de um complexo sidertrgico integrado nas jazidas de ferro de Mitun, cuja produgio serd
capaz de suprir 50% da demanda nacional de laminados (Inicia..., 2019).!

Por razoes estratégicas, Pequim também teria interesse em explorar as reservas de litio
bolivianas.® Em 2019, o grupo Xinjiang TBEA e a estatal Yacimientos de Litio Bolivianos (YLB)
anunciaram a cria¢do de uma empresa mista para a construgio de fébricas de carbonato de litio nos
departamentos de Oruro e Potosi (Ramos, 2019). Embora o projeto tenha ficado sob suspeigao
durante o governo provisério (Jemio, 2019), a parceria foi retomada, refletindo uma reaproximagao
entre o atual governo de Luis Arce e Pequim (Baijie, 2021).

57. Disponivel em: <https://bit.ly/30eGQZg>. Acesso em: 26 fev. 2022.

58. Desde 2013, as empresas chinesas, como a China Harbour Engineering Company (Chec) e a China Railway Construction Corporation,
realizaram mais de vinte projetos de estradas e pontes no pafs (Myers, 2018).

59. Disponivel em: <https://reut.rs/3pXrCs4>. Acesso em: 20 fev. 2022.

60. Segundo Koop (2020), a BRI oportunizou as exportacdes bolivianas um acesso facilitado ao mercado chinés. As exportacdes de carne
bovina, por exemplo, cresceram sete vezes entre 2019 e 2020.

61. A chinesa Sinosteel est4 encarregada da construcdo do projeto, que contou com financiamento do Chexim.

62. A Bolivia, ao lado de Chile e Argentina (triangulo do litio), guarda os maiores depositos de litio do mundo. O mineral é utilizado para a
producdo de baterias e 0 armazenamento de energia de fontes intermitentes, como a edlica e a solar.
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Esse movimento de aproximagao ainda poderia abrir caminho para iniciativas de cooperagao
em dreas como a de telecomunicagoes. Sob a légica de expandir a Rota da Seda Digital na ALC e
exportar tecnologias (Koop, 2020), é possivel que experiéncias de cooperagao sejam reproduzidas,
como as que resultaram no langamento do satélite Tupac Katari (TK Sat 1), construido pela China
Aerospace Science and Technology Corporation (Casc).®?

Os chineses também fincaram presenca no setor de energia boliviano. A hidrelétrica de
Rositas constitui o empreendimento de maior magnitude, cuja construgio — or¢ada em cerca
de US$ 1,3 bilhao — ficaria sob responsabilidade de um consércio com participagao da CTG e
contaria com o suporte financeiro chinés. No entanto, o projeto, desenhado ainda na década de
1970 para suprir a demanda por energia no departamento de Santa Cruz, continua alvo de criticas
das comunidades afetadas e de grupos ambientalistas (Crittenden ez al., 2021).%

Os interesses bolivianos primordiais com a BRI se assentaram principalmente nas possibilidades
de financiamento e construgdo de projetos em infraestrutura. Além disso, hd o interesse no acesso ao
mercado chinés e em forjar iniciativas de cooperagio em siderurgia, mineragio e telecomunicagdes.
Os desafios enfrentados se associam aos impactos, inclusive ambientais, dos projetos chineses, exigindo
a construgao de capacidades institucionais de regulagao, monitoramento e avaliagao.

Para a China, a Bolivia se apresenta como mais um parceiro relevante para projecao de sua influéncia
na ALC. A abundancia de recursos naturais, importantes aos seus propésitos de desenvolvimento
no longo prazo, ¢ fator central para Pequim. A Bolivia também constitui mercado possivel para a
expansao das firmas chinesas, sobretudo na constru¢ao de infraestruturas com potencial de facilitar
o escoamento da producao regional para o abastecimento de seu préprio mercado.

4.1.6 Colombia

As relacoes sino-colombianas, embora com seu inicio datado ainda na década de 1980, estiao entre
as menos s6lidas na América do Sul, justificando a sua posi¢ao enquanto o tnico pais andino nio
signatdrio da BRI. Como se sabe, a Coldmbia desenvolveu fortes lagos com os Estados Unidos desde
a década de 1990, especialmente por meio de programas de cooperagio financeira e militar, além
das relacoes comerciais e de investimento.®®

O pais sul-americano nao possui o szatus de “parceiro estratégico” com a China, tampouco
desenvolveu relagdes econdmicas robustas, sendo um recipiente marginal de investimentos e
financiamentos da China na ALC. Em contrapartida, as relagdes comerciais cresceram ao longo
da dltima década: a China tornou-se o segundo parceiro comercial colombiano, com exportacoes
anuais médias de US$ 3,4 bilhoes, entre 2011 e 2020, quase sete vezes maiores que as da década
anterior. As importa¢oes de US$ 9,9 bilhées, por sua vez, agora representam quase um quarto do
total (Mejia, 2021).

63. Tupac Katari, construido ao custo de US$ 300 milhdes, é o primeiro satélite de comunicaces do pais, tendo sido resultado de uma parceria
entre o CDB e o governo da Bolivia (Tiezzi, 2013).

64. O projeto encontra-se suspenso desde outubro de 2018, tendo sido “reconsiderado” em outubro de 2019, ainda sob o governo interino.
Até 0 momento, ndo ha informacGes sobre retomada das obras.

65. Os Estados Unidos sdo o principal parceiro comercial e de investimento da Coldémbia, alavancados pelo acesso preferencial resultado do
TLC, assinado em 2012. O valor combinado das exportacdes e importacoes de bens entre os dois paises atingiu uma média de US$ 27,6 bilhdes
por ano na Ultima década (Mejia, 2021).
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Na arena diplomdtica, cabe destacar a visita do presidente Ivin Duque a China, em 2019, a
primeira desde a ascensio de Xi Jinping a presidéncia. Durante o encontro, ambos os lados discutiram
sobre politicas de promogao de exportagdes de produtos agropecudrios da Colombia (abacate, proteina
animal, café, banana, flores) e possibilidades de coopera¢io em dreas como o turismo, incluindo
propostas para a criagao de um voo direto ligando Bogotd e Xangai (Chiape, 2019).

Além disso, foi destacado o interesse colombiano em receber investimentos no setor de infraestrutura,
embora sem qualquer mencao direta ou inclina¢io para uma eventual adesao a BRI. Isso se deve,
sobretudo, ao peso do relacionamento com os Estados Unidos, principal fornecedor de ajuda militar do
pais, bem como 4 exclusao da China das prioridades de politica externa do governo Duque (2019-atual),
centradas inicialmente na crise venezuelana (Livévano, 2019; Moreno, Telias e Urdinez, 2020). Em
contrapartida, a cooperagio durante a pandemia contribuiu para uma maior aproximagio bilateral.*®®

Paralelamente, o pais asidtico vem ganhando espaco no ambito de infraestrutura, particularmente
por meio de parcerias ptblico-privadas (PPPs). As empresas chinesas Chec e Xi'na Metro Company
Limited, por exemplo, ganharam a licitagio para a constru¢io de uma linha de metré em Bogotd.”
Outros projetos incluem uma linha de trem (Regiotram de Occidente), para conectar Bogotd a quatro
municipios adjacentes, ¢ a aquisi¢ao de dnibus elétricos de empresas chinesas, para a renovagao das
frotas de Cali e Medellin (Liévano, 2020).

A maior presenga de empresas chinesas em projetos de infraestrutura ocorreu em meio as propostas
de reforma tributdria na Col6mbia, tida como solugdo para os desequilibrios fiscais causados pela
crise do coronavirus (Torrado, 2021). Neste cendrio de austeridade, a China se apresentou como
possivel parceiro para financiar, construir e gerir empreendimentos, embora nio elimine preocupagoes
sobre os impactos dos projetos chineses e suas implicagdes geopoliticas (Urrego-Sandoval, 2021).

Ha4, portanto, complementaridades e possibilidades de expansao da cooperagao, especialmente
no campo de infraestrutura. Para a China, o mercado colombiano pode servir para ampliar o
aprendizado e o portfélio de projetos sob a modalidade PPP, ferramenta ainda pouco utilizada pelas
empresas chinesas (Cepal, 2018; Chauvet ez al., 2020). Outros interesses chineses ainda se vinculam
ao fornecimento estdvel de recursos (petréleo, especialmente) e a expansio de negdcios em setores
emergentes, COmo telecomunicacoes, energias renovaveis e veiculos elétricos.

Para Mejia (2021), a Colombia depara-se com uma posigao de dificil equilibrio entre Pequim e
Washington, devendo, enquanto as circunstncias permitirem, extrair beneficios dessas relagoes. Além
de pleitear investimentos por meio da iniciativa Reconstruir um Mundo Melhor (Build Back Better
World — 3BW), programa de investimentos criado pelos Estados Unidos para “rivalizar” com a Nova
Rota da Seda, a Coldmbia também deveria avaliar as possibilidades de sua entrada na BRI e no AIIB.%

A Col6mbia permanece como principal aliado dos Estados Unidos na América do Sul, com intensa
cooperagao em seguranca e defesa, o que torna os custos de uma adesao a BRI potencialmente maiores
que seus beneficios. Ao mesmo tempo, o incremento das relagdes econdmicas nio é necessariamente

66. As vacinas da Sinovac foram particularmente relevantes no estagio inicial de imunizacdo, com o fornecimento de 2,5 milhdes dos 3,5 milhdes
de doses aplicadas até o final de marco de 2021. A chegada antecipada das vacinas chinesas ofuscou a generosa, embora tardia, diplomacia
das vacinas dos Estados Unidos para a Colémbia (Mejia, 2021).

67. Disponivel em: <https://bit.ly/3)sB3Hy>. Acesso em: 2 mar. 2022.
68. A Colémbia e o Paraguai sdo os Unicos paises na América do Sul que ainda ndo sdo membros plenos ou prospectivos do banco.
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limitado ou condicionado a assinatura de um memorando de entendimento, conforme sugerem os
casos analisados a seguir.

4.2 O panorama das maiores economias: o ingresso da Argentina e as
possibilidades e os desafios para Brasil e México

Os casos a seguir dizem respeito a Brasil, Argentina e México, que em conjunto correspondem a
70% do PIB regional da ALC (Zhang, 2019). Até fevereiro de 2022, os trés paises ainda nao haviam
assinado acordos com a China para oficializar suas entradas na BRI, panorama que se modificou
com a recente adesdo da Argentina.

Assim como na regiao andina, a andlise de casos contribui para desconstruir a BRI como uma politica
monolitica, demonstrando-a como uma estrutura ampla, flexivel e que permite diferentes niveis de
engajamento (Moreno, Telias e Urdinez, 2020; Santoro, 2019). Para estes trés paises em particular, cuja
posicao e peso regional possibilitam maiores margens de manobra (Jenkins, 2021), ¢ possivel sumarizar
que a adesao a BRI decorre: i) da identificagao de beneficios adicionais para a formalizagiao de uma
parceria no Ambito da BRI; e ii) do grau de relacionamento, potencial e efetivo, com os Estados Unidos.

4.2.1 Brasil

As relagoes sino-brasileiras foram reestabelecidas em 1974, com avancos importantes desde entao.
Em 1993, os paises estabeleceram uma “parceria estratégica”, com aproximagdes no campo comercial
e da cooperacio tecnoldgica. O componente estratégico se cristalizou no século XXI, com elevagao
da interdependéncia econémica e atuagio conjunta em diversas instincias multilaterais.

O ingresso da China na OMC, em 2001, ¢ sua elevada demanda por matérias-primas impulsionaram
o comércio entre as duas nagoes, tornando o pais asidtico o principal parceiro comercial do Brasil.
Em 2021, a China seria o destino de mais de 30% das exportagoes brasileiras.®’

O incremento dos intercAmbios comerciais veio acompanhado do que Becard (2011) denominou
como um periodo de “maturacao” das relagoes (2003-2011), marcado pela criagio de espagos
institucionalizados de cooperagio e pela convergéncia em temas da agenda global. Em 2012, as
relagdes bilaterais seriam ainda elevadas ao patamar de “parceria estratégica global”.

Além das relagdes comerciais, os investimentos chineses no Brasil se tornaram cada vez mais presentes
a partir de 2010. Segundo Cariello (2021), as empresas chinesas efetivaram 176 empreendimentos
no Brasil entre 2007 ¢ 2020, com aportes que superaram US$ 66 bilhoes.

A agenda da infraestrutura se apresentou, entao, como uma das mais relevantes para as relacoes
bilaterais, em razao da lacuna existente no setor e de seus efeitos sobre o crescimento e a competitividade.
Em 2019, o Brasil seria o pais latino-americano que, em termos relativos, menos realizou investimentos
publicos em infraestrutura, com aportes em torno de 0,5% do PIB (Cavallo, Powell e Serebrisky, 2020).

Diante dessas caréncias no setor, a China seguiu ampliando sua presenca. Além da construgio
das linhas de transmissao de Belo Monte com o uso de tecnologia de ultra-alta tensao” (u/tra-high
voltage — UHV) pela State Grid, os chineses mostraram-se interessados em projetos de cunho logistico.

69. Disponivel em: <http://comexstat.mdic.gov.br/pt/comex-vis>.
70. A tecnologia de UHV é ideal para a transmissdo de energias em longas distancias, com aumento da eficiéncia energética e reducdo de perdas.
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Desde 2016 no pais, quando adquiriu 80% da Concremat (Pires e Pinheiro, 2016), a CCCC
encontra-se envolvida na construgao da Ferrovia do Pard.”! Ao mesmo tempo, a atuagio das firmas
chinesas também se estendeu para a construgio e a operagao de portos (Sao Luis e Paranagud), com o
objetivo de aumentar a eficiéncia e facilitar o transporte de mercadorias, principalmente a importagao
de soja pela China (Baumann ez a/., 2021).

A presenga de investimentos e empresas chinesas no mercado brasileiro suscitou questionamentos
em relagao a uma possivel adesao a BRI. No entanto, mesmo nao sendo signatdrio, o Brasil permanece
como principal receptor de IED chinés na ALC, a0 mesmo tempo que jd compartilha com a China
mecanismos bilaterais e multilaterais de financiamento, como o Fundo Brasil-China’ e o NDB,”?
conhecido como Banco do BRICS.

A falta de endosso a BRI dificilmente modificaria a posi¢ao do Brasil enquanto principal parceiro
da China na ALC. Baumann ez a/. (2021) entendem que a nio adesio do Brasil em parte se explica
pelo fato de o pais nao identificar beneficios adicionais com a entrada formal na iniciativa, dado que as
empresas chinesas ja tém se favorecido pelas oportunidades de mercado no Brasil. Um eventual apoio
brasileiro & BRI ainda significaria um movimento geopolitico relevante, com possiveis implicagoes
para as relagoes com os Estados Unidos.”

Em contrapartida, Santoro (2019) lembra que a BRI nao apresenta um desenho institucional
rigido, sendo um processo ainda em formacio e que se adapta as circunstincias, admitindo vérias
possibilidades de relagdes politicas e econdémicas. O peso do Brasil no cendrio regional e o grau de
diversificagao de sua economia, embora nio o sujeitem ao ingresso na iniciativa, a0 menos oferecem
possibilidades de negociar concessoes econdmicas.

Evidentemente, o debate acerca da adesdo do Brasil permeia as oportunidades e os desafios ji
existentes. Além das complementaridades imediatas (comércio, investimento, infraestrutura), hd
oportunidades em dreas como economia digital (incluindo as redes 5G e e-commerce), biotecnologia,
cidades inteligentes, energias renovéveis, veiculos elétricos etc. (Rosito, 2020).

Por sua vez, os desafios atrelam-se aos impactos da ascensdo chinesa sobre a desindustrializagao e
a perda de mercados regionais, sendo o caso da Argentina o mais emblemadtico (Barros ez al., 2021).
O imperativo de agregar valor as exportagoes e de se integrar as cadeias de producio asidticas ainda
se soma com a necessidade de promover um processo constante de aprendizado institucional diante
da atuagao de empresas chinesas em diferentes dreas e projetos.

O Brasil permanece sendo o principal parceiro econdmico chinés na ALC, apesar do comportamento
ambiguo e contraditério com a China durante o governo Jair Bolsonaro. Desta forma, o Brasil, além
de ser um dos maiores fornecedores de recursos para a China (soja, petréleo e ferro, especialmente),

71. Outro projeto ferroviario que conta com o interesse chinés é o da Ferrogréo, que busca ligar areas de produgao agricola no Mato Grosso
a portos fluviais do rio Tapajds, no Para (Abdenur, Folly e Santoro, 2021).

72. 0 Fundo Brasil-China, criado em 2015, possui US$ 20 bilhdes disponiveis para financiamento: US$ 15 bilhdes provenientes de fundos
chineses (Claifund) e US$ 5 bilhdes provenientes de bancos brasileiros — Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e
Caixa Econdmica Federal. Por diversos fatores, o fundo ndo havia financiado nenhum projeto até fevereiro de 2021 (Maia, 2021).

73. Desde o inicio de 2020, o Brasil teve nove projetos de financiamento aprovados pelo NDB, representando US$ 4,4 bilhdes em investimentos
(Possa, 2022).

74. Durante as discussdes sobre o leildo das redes 5G no Brasil, 0 embaixador dos Estados Unidos no pais, Todd Chapman, chegou a sugerir
que poderia haver consequéncias caso o Brasil permitisse a participacdo da chinesa Huawei (Rosa e Antunes, 2020).
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segue sendo um mercado regional prioritdrio para a internacionaliza¢o de empresas chinesas, com
crescentes oportunidades de parceria no campo da infraestrutura. Ao Brasil, cabe elaborar uma
estratégia coerente de longo prazo para a China, conforme defende Rosito (2020), o que pode vir a
incorporar uma futura entrada na Nova Rota da Seda.

4.2.2 Argentina

As relagoes da China com a Argentina foram estabelecidas em 1972, embora o seu aprofundamento
tenha comegado apenas no século XXI, quando as sinergias politicas e os fluxos comerciais, financeiros
e de investimento se intensificaram. Durante o governo Nestor Kirchner (2003-2007), a Argentina
buscou um parceiro comercial e financeiro alternativo, resultando no estabelecimento de uma parceria
estratégica, em 2004 (Bernal-Meza e Zanabria, 2020). Em 2014, o patamar das relagoes seria elevado
a categoria de “parceria estratégica integral”, de forma similar ao Brasil.

Na esfera do comércio, o pais asidtico recentemente desbancou o Brasil enquanto principal
parceiro comercial argentino, tendo sido origem de cerca de 21% das importagoes e destino de 8%
das exportagoes, com um saldo comercial negativo de US$ 7,3 bilhées.”” Assim como no Brasil,
os investimentos’® comegaram a fluir a partir de 2010, especificamente por meio de duas grandes
aquisicoes no setor de petrdleo e gis (quadro 1).

Na dimensao financeira, os lagos bilaterais abrangem duas formas principais, a saber: os acordos
de swap, particularmente relevantes para a Argentina a partir de 2014, contribuindo para robustecer
as reservas internacionais e estabilizar a taxa de cAmbio;”” e os empréstimos para infraestrutura, com
aportes para a0 menos onze projetos, incluindo ferrovias, energia solar, energia nuclear e barragens
(Lara, 2020).

No setor de energia, os bancos chineses financiaram as hidrelétricas Néstor Kirchner e Jorge
Cepernic, notabilizadas por atrasos e controvérsias, e o parque solar de Cauchari, maior da América do
Sul. O segmento de renovéveis se apresentou como uma drea promissora de cooperagio, com diversas
empresas ativas em processos de licitagdo e prestagio de servigos de construgio (Jauregui, 2021).

No setor de transportes, ¢ importante mencionar a renovagio de trechos da rede ferrovidria
Belgrano Cargas, estratégica para o escoamento da produgao agricola, e a adi¢ao de novas locomotivas
e vagodes a frota existente (Argentine..., 2019). Em 2020, ambos os paises celebraram um acordo
US$ 4,6 bilhées para financiar outros projetos ferrovidrios, incluindo novos trechos de reabilitagio

das redes da Belgrano (US$ 816 milhoes) e San Martin (US$ 2,6 bilhoes).”®

O potencial multidimensional da Argentina oferece oportunidades para o avanco de interesses
estratégicos chineses em outras dreas, como mineragio, petréleo, agropecudria, tecnologia, defesa
e cooperagio espacial. Destacam-se, por exemplo, o interesse na exploragao de minas de litio, a
presenca de petroliferas chinesas em projetos de extragao na Patagdnia e em Vaca Muerta, a venda

75. Disponivel em: <https://bit.ly/34Vu3UG>. Acesso em: 13 fev. 2022.
76. No acumulado, o IED chinés na Argentina soma cerca de US$ 13 bilhdes (Red ALC-China, 2021a).

77. 0 acordo de swap estabelecido em 2014 previa aportes de RMB 70 bilhdes (US$ 11 bilhdes) e tinha vigéncia de trés anos. Em 2017, o
acordo foi renovado, tendo sido suplementado, em 2018, para RMB 130 bilhdes (US$ 19 bilhdes). Em 2020, o acordo foi novamente renovado,
incorporando o valor suplementado em 2018 (Sousa e Daldegan, 2020).

78. Disponivel em: <https://bit.ly/3mec9IW> e <https://bit.ly/3GNnHE0>. Acesso em: 5 dez. 2021.
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de tecnologias associadas com “cidades inteligentes”, bem como o acordo firmado para a construgao
da estagao espacial em Neuquén (Ellis, 2021b).

Diante dessa evolugao — e das necessidades de financiamento e do papel da China enquanto
“emprestador de ultima instincia” (Stanley, 2018) —, o ingresso do pais na BRI era mais que
esperado. Em 2017, o ex-presidente Mauricio Macri compareceu ao I BRE antes mesmo de a BRI
ter “desembarcado” na regido. A renegociagio de dividas com o FMI e o acirramento da competicao
China-Estados Unidos, contudo, postergaram a adesdo argentina (Dalto, 2020).

A reaproximagao diplomadtica durante o governo Ferndndez, especialmente nos esforgos de
combate a covid-19, novamente inclinou a Argentina ao ingresso na Nova Rota da Seda, o que veio
a se confirmar em recente visita do presidente argentino a China. O lado argentino especificou seus
objetivos com a iniciativa antes mesmo da viagem, encaminhando ao governo chinés uma lista de
dezessete projetos de infraestrutura prioritdrios, incluindo novos e em andamento (Dinatale, 2021).

O projeto considerado mais relevante envolve a retomada da usina nuclear Atucha III, cuja
constru¢do havia sido negociada ainda em 2015. O contrato assinado entre as estatais China
National Nuclear Corporation (CNNC) e Nucleoeléctrica Argentina prevé investimentos de mais de
US$ 8 bilhées para engenharia, construgio, comissionamento e entrega de um reator HPR-1000.”

A oficializa¢io da entrada da Argentina na BRI deve promover investimentos na ordem de
US$ 23 bilhoes, de acordo com o presidente argentino, com possiveis avangos em dreas como
economia digital, telecomunicag¢oes e medidas sanitdrias e fitossanitdrias (Koop, 2022). Entre outros
propésitos, a parceria com a China (e a recente adesao a BRI) visa melhorar as conexdes logisticas,
promover uma transigao energética hibrida, desenvolver programas de cooperacio tecnoldgica e
assegurar a estabilidade cambial e financeira, além da ampliacao e diversificacio das exportacoes.

Tais quais as oportunidades, os desafios argentinos também sio elevados, especialmente os riscos
de alargamento das assimetrias financeiras e tecnoldgicas, com possivel consolidagao de padréoes de
relacionamento centro-periferia (Laufer, 2020). Outros desafios se vinculam as salvaguardas ambientais
e sociais de grandes obras de infraestrutura e as condigoes dos empréstimos contratados. A criacio
de encadeamentos com empresas locais igualmente representa um aspecto a ser considerado no
desenvolvimento dos projetos de infraestrutura.

Para a China, o relacionamento com a Argentina ¢ estratégico, e a entrada do pais sul-americano
na BRI pode influenciar futuras adesoes, em especial a do Brasil. No plano mais imediato, Pequim
busca assegurar o atendimento de interesses estratégicos, como o fornecimento estdvel de recursos
(minérios, alimentos e energia) e a exportacdo de bens, servicos e tecnologias para uma das maiores
economias da regiao. Em um nivel mais profundo, o objetivo chinés ¢ qualificar os fundamentos de
sua ascendéncia na ALC, com possiveis implicagoes para as suas relagdes com a regido como um todo.

4.2.3 México

O relacionamento sino-mexicano completa cinquenta anos em 2022, encontrando-se em um
contexto no qual as intera¢oes vém se estreitando, marcado pelo aumento de investimentos e da

79. Disponivel em: <https://bit.ly/3HIRm2D>. Acesso em: 24 fev. 2022.
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cooperagao em diferentes niveis. O comércio bilateral é o principal aspecto das relagoes, embora em
bases nitidamente assimétricas.

Em 2019, a corrente bilateral chegou a atingir a marca de US$ 90 bilhoes, com um déficit de
US$ 83 bilhoes para o lado mexicano.®” Ao contririo do restante da ALC, as relagdes de comércio
sino-mexicanas apresentam-se primordialmente na esfera intraindustrial, com a importagao de insumos
e bens intermedidrios para montagem e exportagao, tornando as relagées com a China diretamente
ligadas as cadeias de produgio na América do Norte (Bdrcena, 2021; Dussel Peters, 2020a).

Nos ultimos anos, os investimentos chineses tém crescido, especialmente por meio de andncios
de projetos (greenfield) em atividades de manufatura (Cepal, 2021). Entre 2004 e 2021, cerca de
US$ 15 bilhoes foram distribuidos em 135 projetos (novos e expansées) — US$ 9,7 bilhoes a partir

de 2017, momento em que o governo Trump deu inicio a guerra comercial com a China.*!

Segundo Prazeres, Bohl e Zhang (2021), isto ocorreu por conta do desejo das firmas chinesas
em garantir e melhorar o acesso a0 mercado dos Estados Unidos, em um contexto de reconfiguracio
continua das CGVs. Desta forma, o comércio intraindustria e intraempresa tornou-se ainda mais
proeminente, aprofundando a rede de complexas interacoes que permeiam essa “relagao triangular”
(China-México-Estados Unidos), particularmente em industrias como a automobilistica (Maya, 2021).

Cabe destacar, porém, a existéncia de investimentos em setores como o de telecomunicagoes, a
exemplo do antncio da Huawei de um investimento para a constru¢ao de uma esta¢ao de dados em
Tultilin (Gutiérrez, 2021). O interesse chinés em energias renovaveis verificado em outros paises da
ALC também se mostrou presente, com a aquisi¢ao de uma das maiores empresas do setor, a Zuma
Energy, por parte da SPIC (Estatal..., 2020).

Da mesma forma, os projetos de infraestrutura encontram-se em expansio, com destaque para a
participagio da CCCC no consdrcio responsdvel pela construgio do primeiro trecho do chamado Trem
Maia.®? Além disso, as firmas chinesas estdo atuando em projetos de construgio e modernizagio de
redes de 6nibus e trens de cidades, incluindo venda de veiculos e vagdes, como é o caso da renovagio
de uma linha do metré da Cidade do México (Cota, 2021).

As relagdes politico-diplomdticas, classificadas desde 2013 enquanto “parceria estratégica integral”,
tal qual outros parceiros na regido, intensificaram-se nos tltimos anos (Sweigart e Cohen, 2021).
Depois da China, o México foi um dos paises mais visados na retérica agressiva do ex-presidente
Donald Trump, contribuindo para o pais ter buscado na China um parceiro por “mais comércio,
investimento e melhores relagoes econdmicas”.

Durante a pandemia, a cooperagao em satide também se mostrou importante, sobretudo no estdgio
inicial de vacinagdo, com fornecimento chinés de equipamentos médicos e vacinas das farmacéuticas
Sinopharm e CanSino (Mexico..., 2021). Em 2021, ambos os paises ainda se comprometeram em
“expandir a parceria estratégica”, apesar de nao terem mencionado uma possivel adesao do México
a BRI (Marcelo..., 2021).

80. Disponivel em: <https://bit.ly/3Azt0pN>.
81. Disponivel em: <https://bit.ly/3zwo1ag>. Acesso em: 10 jan. 2022.

82. Trata-se de um sistema de transporte que terd uma extensdo de 1.500 km de estradas, passando pelos estados de Yucatén, Campeche,
Tabasco, Chiapas e Quintana Roo. A estimativa de investimento para este primeiro trecho é de US$ 650 milhdes (Hernandez, 2019).
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A hesitagio mexicana se assemelha 2 brasileira, isto ¢, as oportunidades oriundas da cooperagao com
a China parecem independer da adesio ou nio a Nova Rota da Seda. Neste sentido, a provével auséncia
de vantagens imediatas se soma aos possiveis impactos de uma adesao para o relacionamento com os
Estados Unidos, pais com o qual o México desfruta de um comércio superior aos US$ 600 bilhoes
e de investimentos acumulados ao redor dos US$ 290 bilhées, além dos profundos lagos culturais
e migratérios (Bdrcena, 2021).

Portanto, a posi¢ao mexicana se explica por estes dois fatores: a nao identificacao de beneficios
adicionais e os possiveis custos de um gesto internacional relevante, ainda mais em um cendrio de
reestruturacao das relagoes com Washington. Mesmo assim, o relacionamento com a China apresenta
potencial de expansao, com possibilidades de maior integracio as CGVs, ampliagio do acesso ao
mercado chinés e atragio de investimentos em infraestrutura, telecomunicacoes, energias renovaveis,
veiculos de baixa emissdo, entre outros.

Os desafios também se mostram presentes, envolvendo impactos sobre a industria local e
elevacio da concorréncia no mercado interno e nos Estados Unidos, sobretudo. Para Liang (2019),
as relacoes de comércio do México com a China tém um cardter mais competitivo que complementar,
quando comparadas a outros paises da ALC, situagdo que se agrava com os desequilibrios comerciais
verificados na ultima década.

Sob a visao chinesa, 0 México oferece uma plataforma estratégica de acesso ao seu principal destino
de exportagoes: os Estados Unidos. Além disso, o mercado mexicano ¢é grande e diferenciado em
termos de comércio e investimento, figurando como um destino vantajoso para a internacionalizagao
de empresas e a exportagao de bens, servicos e tecnologias.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo buscou demonstrar a evolucio das relagdes econdmicas entre a China e a ALC, bem
como a extensdo da BRI para a regiao a partir de 2018. Inicialmente, houve um adensamento das
interagoes econdmicas a partir da tltima década, com a introdugao de novos vetores, especificamente
os investimentos, empréstimos e projetos de infraestrutura.

A concep¢ao da BRI e sua expansdo na regido pelas lentes da EPI, e enquanto ferramenta de
natureza e consequéncias geoecondmicas para a proje¢do internacional da China, mostraram-se
convenientes na discussao apresentada sobre suas motivagoes e seus impactos. A despeito das dentincias
e criticas por parte de analistas e autoridades politicas estadunidenses, verificou-se que as consequéncias
associadas a adesao de paises latino-americanos a BRI nao podem ser reduzidas a disputa por um
espago estratégico para a manutengio do poder dos Estados Unidos, mas apresentam-se como um
processo complexo e multifacetado.

Adicionalmente, mostrou-se prolifico associar a expansio da BRI na América Latina & CID
promovida pela China com os paises em desenvolvimento, visto que o financiamento de projetos
com potencial de mudanca estrutural — especialmente os de infraestrutura — é elemento integrante
da iniciativa desde sua concepgao inicial. Apesar das controvérsias vinculadas aos projetos de grande
porte financiados sob o emblema da BRI, sobretudo de cardter socioambiental, é inegdvel que as
instituicoes de desenvolvimento chinesas se apresentaram, nesse periodo, como uma alternativa
valiosa diante do esgotamento das fontes internacionais tradicionais de empréstimos.
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Apesar de nio ser possivel mensurar os impactos da chegada da BRI, ¢ possivel esperar que
novos projetos de infraestrutura sob o signo da iniciativa se desenvolvam nos préximos anos. Isto
porque existe uma “légica de complementaridade” (Strauss, 2012), na qual a China pode preencher
as histdricas vulnerabilidades regionais de financiamento e assisténcia técnica para a execugdo de
projetos de infraestrutura (Oviedo, 2018; Pautasso et al., 2020).

Também h4 desafios no relacionamento com a China, em especial as assimetrias comerciais,
financeiras e tecnoldgicas. As preocupagoes em torno da desindustrializagao, da perda de mercados
regionais e da reprimarizacio da pauta exportadora ainda se somam ao imperativo de atenuar possiveis
impactos indesejados de grandes obras de infraestrutura capitaneadas pela China.

Nesse contexto, a BRI “desembarca” na ALC, gerando debates sobre os seus desdobramentos e
impactos. Por meio da andlise de casos, com um foco especial na América do Sul e no México, foi
possivel reforgar a concep¢io de que a iniciativa é flexivel e adaptdvel as circunstancias, admitindo
diferentes formas de relagdes politicas e econdmicas e distintos niveis de engajamento (Santoro, 2019).

No geral, foi possivel “desconstruir” a BRI e seu avango heterogéneo na ALC, possibilitando
avaliar as oportunidades e os desafios que se apresentam aos paises ou grupo de paises da regido, em
um exercicio que se contempla sob uma perspectiva de “geoeconomia hibrida” (Rodrigues, 2021).

No caso dos paises andinos, constataram-se similaridades e diferengas, com todos os paises da
sub-regiao aderindo ao marco da iniciativa, exceto a Colémbia, pais que nutre fortes lagos econdmicos
e de seguranga com os Estados Unidos. Para os demais paises, a atra¢io de recursos para projetos de
infraestrutura aparece como um fator em comum, embora existam nuances particulares.

O Peru, por exemplo, enseja incrementar a sua integragao nos mercados globais e elevar sua
posigao competitiva por meio da construgio de infraestrutura portudria. O Chile, por sua vez, objetiva
se situar enquanto uma plataforma para que empresas chinesas alcancem toda a regiao, visando,
sobretudo, a atragdo de investimentos em tecnologia, inovagao e comunicagdes. J4 os interesses
bolivianos incluem sinergias em campos como mineragao, siderurgia e telecomunicagoes.

Os casos equatoriano e venezuelano trazem em comum a questao da divida. Ambos os paises
veem na BRI uma forma de reforgar os lagos com a China, alcancar reestruturagoes dos empréstimos
contratados ao longo da ultima década e obter condigoes vantajosas em termos de futuros projetos
de investimento e financiamento.

Os casos de Brasil, Argentina e México apresentam peculiaridades, dado que sao paises que
possuem um maior peso regional e um nivel mais elevado de diversificacio de suas economias. Desta
forma, a percepgao de beneficios tangiveis e adicionais, somada as relagdes com a poténcia norte-
americana, em grande medida determinou os seus comportamentos até 0 momento.

Em relagio a Argentina, o seu ingresso reflete a percep¢ao de que os beneficios superam os possiveis
riscos. Entre outros propésitos, a parceria sino-argentina sob o marco da BRI visa melhorar as conexoes
logisticas, promover uma transi¢ao energética hibrida, desenvolver programas de cooperagio tecnoldgica
e assegurar a estabilidade cambial e financeira, além da ampliacao e diversificagao das exportacoes.

Brasil e México, em contrapartida, nao identificaram, até o momento, vantagens adicionais com
uma possivel entrada na iniciativa chinesa, dado que suas economias nao limitam a expansao dos
fluxos de comércio, tampouco as oportunidades de investimento e cooperagao. Os receios em relagao



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 33 | Maio/Ago. 2022

1 2 8 Nova Rota da Seda na América Latina: entre adesdes e hesitacoes

a reagdo dos Estados Unidos igualmente contribuiram para uma maior hesitagao. Vale ressaltar que,
no caso brasileiro, a entrada da Argentina e uma possivel troca de governo potencialmente trazem
novas perspectivas sobre a temdtica.

Talvez seja prematuro avaliar os impactos decorrentes da Nova Rota da Seda na ALC. Os casos
aqui analisados cumprem um papel importante ao elucidar as necessidades, os dilemas e as percepgoes
de custo-beneficio dos paises da ALC em relagio a “nova roupagem” simbolizada pela BRI no marco
das relagoes sino-latino-americanas.
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QUADROA.1
Aspectos metodoldgicos e informacionais das bases de dados sobre investimento externo

direto (IED) chinés

Base

Metodologia

Fonte de informacdo

Tipo de informacéo

Detalhes das informagdes

Observacbes

Ministério do Comércio
da China (Ministry of
Commerce of the
People’s Republic of
China — Mofcom)

Coleta de dados com
base nos registros de
aprovacao e registros
de projetos de IED

Dados oficiais
(projetos aprovados)

Dados agregados;
nao fornece dados de
transagdes individuais

Destinos; paises e
regioes; setores

N&o identifica destino
final dos investimentos

de forma adequada;
coleta dados apenas dos
primeiros destinos, o que
infla dados de paraisos
fiscais; criticas em relacdo
a transparéncia a partir de
2019 (Scissors, 2020)

China Global Investment
Tracker (CGIT)

Inclui a compra de
menos de 10% do
poder de voto

Preferéncia por

fontes corporativas

de participantes
chineses e estrangeiros
(Scissors, 2020)

Fusbes e aquisicoes e
novos investimentos
(greenfield); contratos de
construcdo; transacoes
"problematicas”

Data do projeto; empresa
investidora; montante do
investimento; tamanho da
participacao; scio de destino;
setor; subsetor; pais; regiao;
Iniciativa do Cinturdo e Rota
(Belt and Road Initiative — BRI);
greenfield

Exclui investimentos
abaixo dos US$ 95
milhdes; inclui andncios
de investimento; classifica
investimentos de acordo
com aderéncia ou ndo
aBRI

Red Académica de
América Latina y el
Caribe sobre China (Red
ALC-China)

Segue o critério de
10% ou mais de poder
de voto para classificar
o investimento
enquanto IED

Compilagao de fontes
de organizagbes
privadas e conferéncia
por transacao
confirmada (Dussel
Peters, 2019; 2020)

Fusdes e aquisicdes
€ novos investimentos
(greenfield)

Data do projeto; empresa
investidora; origem da empresa
investidora; empresa-alvo;

pais e cidade de destino;

tipo de projeto (novo ou

fusdo e aquisicdo); montante
de investimento; emprego;
atividade (matérias-primas;
manufatura; servicos; compra
de tecnologia); propriedade

da empresa investidora (publica
ou privada)

N&o inclui projetos apenas
anunciados; oferece dados
separados de projetos

de infraestrutura

Di Markets/
Financial Times

Inclui a compra de
menos de 10% do
poder de voto

Noticias da

imprensa; notas da
imprensa financeira
especializada; artigos;
informes da bolsa

de valores

Expansdo e novos
investimentos
(greenfield); inclui
andncios de investimento

Data do projeto; detalhes da
empresa investidora; mercado
de origem; mercado de destino;
industria (setor, atividade,
cluster); detalhes do projeto
(tipo, investimento, empregos,
status); outros

Separa anuncios

de investimentos

de investimentos ja
realizados; disponibiliza

a fonte utilizada e, em
alguns casos, os contatos
das empresas investidoras

Elaboracdo dos autores.
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1 INTRODUCAO

Em setembro de 2015, o sistema das Nagoes Unidas concluiu um dos mais ambiciosos planos de
desenvolvimento em escala global ja elaborados. Representando mais de dois anos intensos de ne-
gociagoes entre os 193 paises-membros das Nagoes Unidas, o Plano de Agao resultante conhecido
como Agenda 2030 é, em esséncia, a visdo do coletivo de paises sobre o cardter multidimensional
dos desafios globais de desenvolvimento, bem como um ateste dos limites fisico-naturais do planeta
para supera-los. Tal visdo ¢ calcada na centralidade da existéncia digna das pessoas, na sustentabilidade
global, além da relagio pacifica e da parceria entre os povos. Em suma, foco em pessoas, no planeta,
na paz, na prosperidade e na parceria global.

A visao contida na Resolugio da Assembleia Geral é elaborada em dezessete Objetivos de Desen-
volvimento Sustentdvel (ODS), a serem alcancados nos quinze anos que representam o periodo de
implementagao da Agenda 2030. O progresso em relacao a tais objetivos seria monitorado por uma
gama de 169 metas, distribuidas nao homogeneamente entre os dezessete objetivos e seus diversos
indicadores. Sob supervisio do Conselho Econdmico e Social das Na¢oes Unidas (The Economic
and Social Council - ECOSOC), a hercilea tarefa de criagio de uma estrutura global integrada de
monitoramento e avaliacdo do progresso das metas associadas ainda é uma tarefa em andamento,
mesmo ap6s passados mais de seis anos desde a aprovagao da Agenda 2030.

No 4mbito da ECOSOC, e sob supervisao da sua Divisao de Estatistica, foram criados o Grupo de
Alto Nivel para Parceria, Coordenagio e Capacitagao (High-level Group for Partnership, Coordination
and Capacity-Building — HLG-PCCB)’, em 2015, e o Grupo Interagéncias e de Especialistas para os
ODS (Inter-agency and Expert Group on Sustainable Development Goals Indicators — IAEG-SDG) em
2020, isso apenas para citar duas estruturas diretas de coordenagao dos trabalhos de desenvolvimento
de indicadores e de sistemas integrados de monitoramento. De fato, o tema de monitoramento e ava-
liagao da implementagao constitui um dos maiores desafios da Agenda 2030, a ponto de ter um ODS
integralmente dedicado (ODS17). Segundo o Departamento de Estatistica da ECOSOC, até o inicio
do ano de 2022 existiam 231 indicadores tinicos para monitorar o progresso das 169 metas associadas
aos dezessete ODS.® Coube a cada Estado-membro da Organizagio das Nagoes Unidas (ONU) o papel

de adaptacio da estrutura de monitoramento global a sua realidade nacional.

Apoiado em sua tradigao multilateralista e de participagao em todas as instincias do Sistema da
Nacoes Unidas, o Brasil é membro ativo no desenvolvimento técnico da estrutura de monitoramento
e avaliacio da Agenda 2030. Representado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
o Brasil apoia as discussoes sobre os desafios estatisticos dos ODS no 4mbito do Departamento
de Estatistica do ECOSOC. Pela sua expertise em pesquisa aplicada e métodos econométricos, o
Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Ipea) ¢ a institui¢ao que calcula o gasto brasileiro e as
caracteristicas das iniciativas que apoiam a implementagao da Agenda 2030. Juntos, IBGE, Ipea e
a Agéncia Brasileira de Coopera¢ao (ABC) compéem a delegacao do Brasil no debate técnico em
monitoramento e avaliagao da Agenda 2030.

De fato, e muito antes da celebragao da Agenda 2030, o Ipea jd conduzia sob metodologia
prépria o computo do gasto brasileiro em prol da agenda geral de Cooperagio Internacional para o

4. Documento integral disponivel em: <https://bit.ly/3QwZfNa>.
5. Sugere-se a visita ao sitio do Grupo de Alto Nivel, disponivel em: <https://unstats.un.org/sdgs/hlg/>.
6. Disponivel em: <https://unstats.un.org/sdgs/indicators/indicators-list/>.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 33 | Maio/Ago. 2022 ’| 4 ’|
Medindo o Gasto Externo Brasileiro para a Implementacéo da Agenda 2030: o Novo Cobradi 2021-2024

Desenvolvimento (CID). A pesquisa sobre a Cooperagao Brasileira para o Desenvolvimento Inter-
nacional (COBRADI) ¢ publicada regularmente desde o ano de 2010.” Todavia, foi apenas no ciclo
2019-2020 da pesquisa em que hd discussao substantiva a respeito das orientagoes metodoldgicas
desenvolvidas para o monitoramento e avaliagdio dos ODS e suas metas associadas. Este artigo tem
como objetivo central preencher uma lacuna informacional referente ao processo de transicao do
COBRADI como relatério autdbnomo para um documento amplamente engajado com os debates
técnicos e metodoldgicos internacionais referentes & Agenda 2030. Para tal, propoe-se um modelo
heuristico de trés fases que sistematiza a histéria da pesquisa/relatério COBRADI: i) surgimento
2010-2018; ii) transi¢ao 2019-2020; e iii) expansao 2021-2024.

Em virtude de a primeira fase ter sido devidamente discutida em cinco relatérios COBRADI, o
artigo privilegiard as fases de transicdo e a atual da pesquisa/relatério COBRADI em sua segunda e
terceira segoes. Para que o debate das fases de transigao e atual sejam completos, é necessario discutir a
participacio do Brasil e do Ipea em pelo menos duas instdncias que possuem relagio direta com a
pesquisa/relatério COBRADI. Assim, a quarta se¢ao do artigo discute a metodologia Quantifica-
¢ao Total do Apoio Oficial ao Desenvolvimento Sustentdvel (Total Ofhicial Support for Sustainable
Development — TOSSD) e a participacao Brasileira na For¢a-Tarefa Internacional do TOSSD,
bem como as caracteristicas da primeira submissao brasileira referente ao ano de 2020.* Esta segao
também examina a participagao do Brasil no Grupo de Trabalho sobre Mensuragao do Apoio ao
Desenvolvimento no 4mbito do (Inter-agency and Expert Group on Sustainable Development Goals
Indicators — IAEG-SDG), instincia que abrigou o desenvolvimento de uma metodologia prépria
para o tratamento da Cooperagao Sul-Sul no 4mbito da Agenda 2030. Finalmente, a dltima segao
de consideragoes finais retoma a ideia do momento tinico de expansao do Relatério COBRADI e a
sua importincia para a contribui¢ao do Brasil no progresso da Agenda 2030.

2 A TRANSICAO DO RELATORIO COBRADI (2019-2020)

Uma das perguntas que mais interessava ao Brasil em um momento de expansio da Cooperagao
Sul-Sul para o Desenvolvimento (CSSD) era aquela relacionada a quanto o pais efetivamente gastava
e o que era feito com os recursos (Ipea e ABC, 2010). Capitaneado por uma politica externa calcada
na intensificagao das relagdes com paises do Sul Global, e apoiado por um contexto econémico e
politico global que favorecia em larga escala a ampliagio da agenda externa brasileira (Cervo e Lessa,
2014; 2010), a CSSD brasileira conheceu expansao considerdvel em termos de nimero de projetos
ativos e de gastos (Ipea e ABC, 2010; 2013; 2017; 2018; 2020). Igualmente, a expansao também se
deu em termos regionais, sendo a relagao com paises da América do Sul/Central e Africa consideradas
prioritdrias dentro de uma estratégia de multipolaridade benigna (Amorim, 2011; 2010). A criacio
do Férum India, Brasil e Africa do Sul (IBAS), sob iniciativa brasileira, para discutir agenda de
desenvolvimento a partir das prioridades do Sul, constitui exemplo concreto da estratégia brasileira

no periodo (Vaz, 2000).

Contudo, e ao contrdrio de outras politicas publicas setoriais cujo desembolso ¢ direto e o
controle é de ficil rastreio, a cooperagao internacional se apresenta como uma prdtica transversal
a todas as politicas conduzidas pelo setor publico brasileiro, com dados distribuidos por todas as

7.Todos os relatorios estdo disponiveis em: <https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=39286>.
8. Os dados referentes ao Brasil e a histdria da forca-tarefa estao disponiveis em: <https://tossd.org/>.
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institui¢des de governo (Ipea e ABC, 2017, p. 20). Em outras palavras, apenas o computo dos
valores efetivamente desembolsados pelo erdrio seria insuficiente para entender a real contribuigao
brasileira (Ipea e ABC, 2018, p. 16). Adicione-se a isso o crescimento do niimero de iniciativas
e a expansdo das institui¢des participantes da cooperagao prestada brasileira no inicio dos anos
2000, tornando ainda mais complexo o processo de mapeamento do gasto brasileiro. Por fim, o
foco prioritério da cooperacao brasileira em desenvolvimento de capacidades, conhecimentos e
préticas demandava metodologias para além do computo dos desembolsos diretos (Ipea e ABC,
2010). Ao contririo das economias industrializadas, a cooperagao internacional prestada pelo
Brasil e por vdrios paises em desenvolvimento nio possui componente financeiro.

Todos os relatérios da primeira fase do COBRADI (2010-2018) tiveram como orientador o
mapeamento das praticas de Coopera¢io Prestada do Brasil, bem como o desenvolvimento de meto-
dologias que conseguissem traduzir em niimeros o gasto do Brasil com essa atividade. Do ponto de
vista metodoldgico, os cinco relatérios da primeira fase e o relatério da fase de transicao utilizaram a
mesma estratégia para mapear e estimar o gasto brasileiro: i) gastos diretos (contribui¢ées a organis-
mos internacionais; projetos de cooperagio oficial do governo federal brasileiro no sentido amplo;
outros gastos com atividades de cooperagio internacional);” e ii) gastos indiretos (computo de horas
técnicas de servidores envolvidos com atividades de cooperagao internacional).

Tomando como base o processo que levou ao Relatério COBRADI 2019-2020, a estimativa do
gasto federal foi feita essencialmente a partir de quatro fontes de dados. A primeira foi uma listagem
de projetos e atividades de cooperagio oficial do Brasil pela Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC).
A segunda foi a listagem de contribui¢des a organismos internacionais fornecida pela Secretaria de
Assuntos Internacionais do Ministério da Economia (SAIN/ME). Terceiro, utilizaram-se os dados do
Sistema Geral de Didrias e Passagens do Governo Federal (SGPD) e dados salariais disponibilizados
pela Secretaria de Gestao de Pessoas do Ministério da Economia (SGP/ME) para o computo da
hora técnica dos servidores envolvidos em outros projetos e atividades de cooperagao internacional.
Por fim, computaram-se outros gastos diretos efetuados por institui¢des do governo federal com
atividades e projetos de cooperagao internacional, a partir de seus préprios registros institucionais.

Os dados fornecidos pela ABC e pela SAIN/ME sio de ficil entendimento e interpretagio,
pois advém de sistema interno de controle de projetos e do sistema geral de controle financeiro do
governo federal, respectivamente. Igualmente, os gastos diretos referentes as atividades e projetos
diretamente executados por institui¢oes federais também sao de interpretagao trivial. Contudo, a
racionalidade que leva ao computo da hora técnica ndo possui correspondéncia imediata com a ideia
de gasto. Como bem apontado por todos os relatérios da primeira fase do COBRADI (2010-2018),
a pratica da cooperagao brasileira ¢ singular pelo seu foco em desenvolvimento de capacidades e
conhecimentos (Schleicher, Miranda e Franco, 2022). Tal ideia nao advém do acaso, uma vez que
tanto o ABC quanto o Ministério de Relagoes Exteriores sao muito transparentes na ideia de que o
desenvolvimento de capacidades é o pressuposto central nas duas vertentes da cooperagio interna-
cional do Brasil, prestada e recebida (ABC, 2020; 2013; 2004). Em suma, as préticas e experiéncias
do recurso humano brasileiro s3o centrais para a cooperacio internacional do Brasil. Essa ¢ a prin-
cipal razio de o Brasil computar regularmente os gastos com as atividades profissionais, cientificas

e técnicas no Ambito do COBRADI.

9.Aqui é importante notar que se incluem tanto atividades e projetos coordenados pela ABC quanto outras acdes levadas a cabo diretamente
pelas instituicdes do governo federal brasileiro.
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As horas dedicadas pelos servidores a cooperagao internacional sio de fécil acesso, seja pela via
Sistema de Concessao de Passagens e Didrias do Governo Federal (SCPD), do Didrio Oficial da
Unidio, ou ainda pelas préprias dreas internacionais do governo federal, que frequentemente possuem
registros do tempo dedicado a planejamento de cursos, palestras, preparagao de material, entre outras
atividades. Tanto o periodo de afastamento do servidor quanto as didrias, passagens e outros gastos
sao de acesso publico. Logo, é possivel estimar o gasto com a missao oficial (didrias, passagens e ou-
tros gastos) e o niimero de dias técnicos relativos a essa viagem (periodo de afastamento). Contudo,
e para o computo do valor da hora técnica, é necessdrio incluir o custo em reais da hora do servidor
afastado. Para isso computa-se o saldrio bruto do servidor disponibilizado pela SCPD e divide-se
pelo ntiimero de dias titeis do més de afastamento multiplicado por oito horas.'® E importante notar
que a estimativa de hora técnica geral com base no saldrio do servidor também ¢é base para o cdlculo
das horas efetivas dedicadas a outras atividades e projetos de cooperagao internacional em territério
brasileiro. O quadro 1 oferece uma representagao visual das quatro fontes utilizadas no cémputo

dos gastos do relatério COBRADI.

QUADRO 1
Fontes de dados para o relatério COBRADI
Instituicao Origem Tipo de gasto
ABC Base propria de dados Em efetivo (gasto direto) e espécie (horas técnicas)
SAIN/ME Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI) Em efetivo (desembolso)
Instituicdes pUblicas federais | Base propria de dados; SCPD Em efetivo (gasto direto) e espécie (horas técnicas)

Elaboracdo dos autores.

A experiéncia acumulada no cdbmputo do gasto em periodos anteriores foi de importante valia
quando da decisdo brasileira de se aproximar 4 metodologia TOSSD, em meados de 2019. Como
serd comentado na se¢io quatro, houve esforco considerdvel por parte do Ipea para a aproximagao das
metodologias COBRADI ¢ TOSSD que, tecnicamente, exibiram mais pontos de convergéncia que de
divergéncia. Tal esforco resultou em metodologia hibrida para a realizagio da pesquisa 2019-2020 do
Relatério COBRADI, cuja versdo preliminar foi divulgada oficialmente em 7 de dezembro de 2021."

De fato, a aproximacio das metodologias se concentrou essencialmente em aspectos praticos da
coleta, segmentagio e classificagao dos dados, sem que houvesse necessidade de rediscussao concei-
tual mais ampla em um primeiro momento."” Se 0o COBRADI nasceu e se desenvolveu buscando
categorias internacionais que permitissem comparabilidade, o TOSSD tem em sua origem regras
estatisticas comumente aceitas por todos os paises e discutidas no Ambito da Comissao de Estatisti-
ca das Nagoes Unidas, com presenca destacada para os aspectos concessionais dos financiamentos.
Em termos prdticos, a coleta de dados para 0o COBRADI 2019-2020 manteve o método de aferigao
dos gastos e as fontes de verificagio. O elemento diferenciador foi a inclusao de novas varidveis para a
classificacio de atividades e projetos de cooperagao internacional do Brasil, permitindo novos recortes

10. Supondo-se uma jornada “normal” de trabalho de oito horas diérias.

11. A meméria completa do evento de lancamento do relatério pode ser encontrada na pagina oficial do Ipea, disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=CDx8QJwgh5s>.

12. Como sera comentado na Ultima secdo deste trabalho, a discussdo conceitual ocorreu no dmbito do IAEG-SDG.
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e cruzamentos entre os dados, cujos exemplos podem ser visualizados nas tabelas A.1 ¢ A.2 do apén-
dice. Apds a adaptacio, o instrumento de coleta da pesquisa passou a medir vinte e cinco varidveis."

Um ponto digno de nota, e que reforga a ideia sobre o periodo 2019-2020 constituir uma fase de
transicio no COBRADI, ¢ o fato de o relatério exibir dois sistemas de classificagio da cooperagao que
sao compativeis, mas que se utilizados simultaneamente se tornam redundantes. Ao longo da fase de
surgimento do COBRADI entre 2010 e 2018, criou-se uma estrutura que classificava a cooperagao
em: i) técnica; ii) educacional; iii) cientifica; iv) humanitdria; v) refugiados; vi) operacoes de paz; e
vii) contribui¢oes a organismos internacionais. No sistema do TOSSD, a classifica¢io da cooperagio
fica por conta da varidvel modalidade que, por si s6, ndo fornece detalhamento maior que o sistema
de classificacio utilizado na fase de surgimento do COBRADI. Entretanto, caso seja feito um cru-
zamento entre as varidveis modalidade, setor econdmico e ODS/Meta, a riqueza de detalhamento é
exponencialmente maior que as sete categorias utilizadas ao longo da fase de surgimento. A titulo de
ilustragdo do argumento, apresentam-se dois cruzamentos a partir dos dados coletados para o ciclo

2019-2020 do COBRADI nas tabelas A.1 e A.2 do apéndice.

A tabela A.1 (apéndice) exibe o cruzamento de dados entre o setor econémico da iniciativa de
cooperagio internacional, como a International Standard Industrial Classification (Classifica¢ao
ISIC), o tipo de cooperagio (Sul-Sul, Norte-Sul etc.), o niimero de iniciativas e o valor médio de
gastos do conjunto. Chama atengao nos dados a grande quantidade de iniciativas e os valores mé-
dios na Cooperagio Sul-Sul e Sul-Sul Triangular nos setores A (agricultura, silvicultura e pesca) e Q
(satde humana e atividades de servico social), bem como o equilibrio entre Cooperagao Norte-Sul
e Sul-Sul no setor M (atividades profissionais, cientificas e técnicas). J4 a tabela A.2 traz um cruza-
mento de dados por ODS, lateralidade, nimero de iniciativas e valor médio de gastos. Destacam-se
nesta categoria os valores médios de gastos e niumero de iniciativas de cooperacao bilateral brasileiras
relacionadas ao ODS3 (Satide e Bem-Estar).

Duas questoes metodoldgicas no processo 2019-2020 sao igualmente dignas de nota e reforcam
a ideia de fase transitdria na histéria do COBRADI. A primeira tem a ver com a permanéncia do
método de aferi¢io dos gastos, caracterizado por um processo moroso de trabalho entre o Ipea e as
institui¢des responsdveis no governo federal. Tal morosidade, relatada por diversas instituigoes federais
participantes do COBRADI no periodo 2019-2020, adivinha essencialmente da obrigatoriedade
de estudar e conhecer a fundo a metodologia da pesquisa para que uma submissao de qualidade
pudesse ser feita. Adicione-se a isso, por exemplo, uma visao equivocada de que o cbmputo da hora
técnica e a sua aplicagao para um projeto ou atividade deveria ser feito caso a caso e exclusivamente
pelas préprias institui¢oes participantes da pesquisa. O ciclo de 2019-2020 do COBRADI manteve
inalterada tal légica de coleta de dados.

Em relacao a metodologia, e como serd discutido na préxima segao, a intensificacao da transfor-
magdo digital no governo federal e o crescente acesso a bases publicas tornam tal visao de coleta de
dados insustentdvel e injustificdvel. A disponibilidade de ricas bases de dados pelo governo brasileiro
reverte ao Ipea o 6nus de andlise prévia dos dados existentes, limitando a coleta de dados junto as
institui¢oes para informagoes inéditas. Se todos os dados para composi¢io da hora técnica advém
de estatisticas de afastamentos para missoes oficiais e de saldrios brutos das institui¢oes federais

13. 0 video tutorial, instrumento de coleta de dados e guia de orientacdo da pesquisa 2021 estdo disponiveis em:
<https://www.ipea.gov.br/portal/categorias/141-cobradi/12986-metodologias-e-ferramentas-cobradi>.
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pesquisadas, nao seria mais légico o Ipea fornecer anualmente os insumos e parametros para as ins-
tituigoes participantes do COBRADI? Uma proposta de solu¢io para essa questao serd apresentada
na préxima segao deste artigo.

Uma segunda questao metodoldgica em que se visualiza a coexisténcia de diferentes praticas e
culturas de pesquisa é aquela referente a coleta de dados para 0 COBRADI 2019-2020. Praticamente
todos os cinco relatérios do COBRADI anteriores a fase de transi¢ao ressaltam o ineditismo, as
peculiaridades e as dificuldades na coleta de dados para compor os gastos brasileiros com a CID nos
periodos de andlise. As introdugoes e segoes metodoldgicas desses relatérios apontavam a necessidade
de formacgio de uma rede ativa com a identificagao formal de pontos focais para a temdtica nas diver-
sas institui¢des do governo federal. Além disso, e excetuando-se o primeiro volume (2005-2009), a
coleta de dados para todos os relatérios COBRADI em sua fase de surgimento foi feita em planilhas
eletronicas, e nao em plataformas de pesquisa online (Ipea e ABC, 2017, p. 18-19).

O desenho da pesquisa para o Relatério 2019-2020 do COBRADI preservou grande parte dos
processos aprendidos durante a fase de surgimento. Em termos de instrumento e coleta de dados, a
adaptagao entre COBRADI e TOSSD foi totalmente feita em planilhas Excel, sendo criados qua-
tro templates com base nas quatro categorias de cooperagio internacional utilizadas até entao pelo
COBRADI (cooperagao técnica, educacional, cientifica, humanitdria). No tocante aos protocolos
de execugao e gerenciamento da pesquisa, e mesmo considerando as limitagoes da pandemia que
resultaram em recurso a salas virtuais de reuniao para contato com os participantes da pesquisa,
a mesma estrutura ji utilizada no COBRADI de reunibes frequentes com as institui¢coes federais
participantes foi mantida. Fosse para tratamento de temas substantivos, apresentagao da pesquisa
para novas instituiges ou mesmo para discutir assuntos técnicos pontuais, multiplas reunioes foram
agendadas com as instituigoes participantes. As comunica¢oes com as institui¢des foram marcadas
por redundéncia e pelo envio de multiplos correios eletronicos, mesmo sob incerteza sobre o estado
de atualizagio das listas de contatos existentes.

Embora o desenho da pesquisa 2019-2020 tenha exibido parte da morosidade de processo re-
latada nas pesquisas da fase de surgimento do COBRADI, ¢ fundamental notar que ela foi feita em
completo isolamento social imposto pela situagao de pandemia da covid-19. A situagio de distan-
ciamento social imposta pelas medidas de sadde publica levou a reflexao sobre o possivel aumento
da eficiéncia nos processos de pesquisa caso houvesse uso intenso de ferramentas digitais. Um teste
para essa hipétese foi possivel a partir de uma situagao inusitada, advinda da andlise dos primeiros
dados recebidos pelo Ipea: pela primeira vez, o COBRADI registrava uma retragao acentuada de
gasto para o periodo de andlise.'* Ou seja, seria necessrio implementar uma pesquisa suplementar
e 4gil dentro da pesquisa COBRADI 2019-2020 para investigar as razoes da retragao do gasto.

Sabendo que a principal explicagao para a queda no gasto seria a situacao de pandemia, deci-
diu-se que 0o COBRADI 2019-2020 traria consigo uma pesquisa suplementar sobre os impactos da
pandemia na cooperagio internacional do Brasil. Em virtude do distanciamento social, a pesquisa
Impactos da Pandemia na Cooperagio Internacional do Brasil foi realizada exclusivamente em for-
mato online, com apoio de uma ferramenta de questiondrio gerenciada pelo Ipea. Além disso, todos
os convites para participagao na pesquisa foram feitos pelo Sistema Eletronico de Informacoes (SEI),
ferramenta utilizada pela maioria das institui¢oes federais para intercAmbio de documentos e para

14. A queda final do gasto apontada pelo relatério seria de 43% no biénio 2019-2020.
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o gerenciamento de processos eletronicos. Buscava-se alcangar as 163 instituigdes federais dos trés
Poderes, intengao que foi limitada pelo fato de somente 123 possuirem barramento que permitiam
o efetivo envio de convite eletronico.

Com o envio do convite as 123 instituigdes, a pesquisa foi iniciada em 7 de junho de 2021 e
encerrou-se em 31 de agosto de 2021, tendo sido computados 330 acessos ao questiondrio online e
71 respostas completas. Do total de institui¢oes contatadas via oficio, cinquenta forneceram respostas
completas, representando uma taxa de resposta de 40,65%. Caso seja considerado o universo de todas
as 163 instituigdes federais mapeadas, a taxa de cobertura seria de 30,67%. Em qualquer dos cendrios,
a taxa de resposta pode ser considerada muito bem-sucedida para uma pesquisa do tipo questiondrio
(Dillman, Smyth e Christian, 2014). Em termos de li¢oes aprendidas, a pesquisa demostrou tanto
um maior grau de maturidade das institui¢cdes federais no tocante 2 utilizagao de recursos digitais
quanto a maior necessidade de automagio dos demais protocolos da prépria pesquisa COBRADI.

3 A EXPANSAO DO RELATORIO COBRADI (2021-2024)

Provavelmente, a primeira pergunta que deve ser abordada é porque a fase atual do relatério
COBRADI poderia ser intitulada como expansio. Para além da modelagem heuristica de conveniéncia
proposta na introdugio deste trabalho, a fase atual do COBRADI representa essencialmente uma
fusdo entre o conhecimento acumulado nas fases anteriores sobre as peculiaridades da cooperagao
do Brasil, a necessidade de qualificar o engajamento do pais na implementa¢io da Agenda 2030 ¢ o
inevitdvel aperfeicoamento da metodologia de quantificacao da CSSD.

Esta terceira segdo se concentrard no primeiro aspecto sobre o aperfeicoamento do conhecimento
acumulado pelo Ipea entre 2010 e 2020. Os dois temas restantes serdo abordados na se¢io quatro,
que trata especificamente da participacio do Brasil do desenvolvimento da metodologia TOSSD e
o papel brasileiro no desenvolvimento de metodologia internacional especifica de quantificagao da
CSSD. Em termos conceituais, e para orientar a leitura, seria possivel propor uma representagao
gréfica para os elementos de interesse do COBRADI, do TOSSD e da nova metodologia de CSSD.
O COBRADI e 0 TOSSD possuem uma grande drea de convergéncia, refletindo as caracteristicas
da submissao anual de dados pelo governo brasileiro. A nova metodologia de quantificagio da CSSD
discutida na quarta segao também possui convergéncia com COBRADI e TOSSD, dada a impor-
tincia dos gastos com Cooperagao Sul-Sul bilateral e trilateral em ambos.

Uma primeira questao relevante para a nova fase de expansao ¢ em relagao a questao da ampli-
tude do mapeamento da cooperagio internacional do Brasil nos relatérios COBRADI. E impor-
tante salientar uma caracteristica essencial dos relatérios COBRADI tanto na fase de surgimento
quanto em sua fase de transi¢io: o foco quase que exclusivo na quantifica¢io da cooperagio prestada
pelas instituicoes integrantes do Poder Executivo do governo federal brasileiro. A fase de expansio
do COBRADI em 2021-2024 almeja acompanhar uma tendéncia que jd é fato na cooperagao do
Brasil: em teoria, a cooperagao de entes federativos e de outros atores privados se torna cada vez mais
relevante no Brasil e em vdrios paises.

Utilizando novamente uma heuristica simples como recurso inicial que favorece a construgio
de uma estrutura para a argumentagao, seria possivel discutir o papel do Brasil na CID em trés es-
feras distintas, mas interconectadas: governamental (Unido, estados e municipios), sociedade civil e
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setor privado.”” No primeiro caso, a cooperagao do Brasil ainda poderia ser vista a partir da ética da
independéncia dos entes federados, o que significaria dizer que, como entes soberanos, tanto Unido
quanto estados e municipios poderiam em tese conduzir suas préprias iniciativas de cooperagio
internacional, ainda que os compromissos internacionais de maior envergadura dependam de re-
presentacio da Unido. Uma tentativa de reproduzir graficamente esse modelo de esferas é exibida na
figura 1. A partir da figura, é possivel especular que: i) até 2020, o relatério COBRADI se restringe
atualmente a parte da cooperacio prestada pelo governo federal (mancha cinza); ii) hd dificuldades
de entender a relagao das iniciativas que envolvem multiplos entes federados (ponto 1); e iii) hd poucas
informagdes sobre projetos que envolvem o governo, a sociedade civil e o setor privado (pontos 2,

3e4).

FIGURA 1
0 ambiente de praticas do Brasil na CID

Governo

Cobrag;

. I )
! Sociedade ! / Setor /
\ civil \ / privado  /

Elaboracdo dos autores.

Como consequéncia do foco preferido na fase de surgimento e transi¢io do COBRADI, o ma-
peamento da cooperagio oficial para o desenvolvimento do Brasil ficou restrito a uma amostra de
instituigoes publicas do Poder Executivo federal (mancha na figura 1). Olhando retrospectivamente,
e considerando o contexto de surgimento do COBRADI, talvez houvesse racionalidade para uma
pesquisa amostral que estimasse os gastos no ambito federal, dada a probabilidade de eles represen-
tarem a maior parcela dos gastos publicos naquele periodo. Contudo, este nao parece ser o cendrio
atual, em que as redes internacionais entre cidades, regioes e estados cresce em escala acelerada.

Para além do mapeamento de setores, ainda hd também as questoes referentes as contribui-
coes feitas em territério brasileiro, com beneficio direto a cidadios de outros paises, mas ainda nao
computadas. No caso da satde publica, e em virtude de seu sistema universal e Gnico de satde, o
Sistema Unico de Satde (SUS), é fundamental o cémputo do gasto publico brasileiro com estran-
geiros e a relacio direta com o progresso do ODS3. No caso da educagio, ¢ igualmente importante
computar os gastos referentes ao acesso gratuito de estrangeiros nas institui¢des publicas de ensino
superior (IES) brasileiras, diretamente ligadas ao ODS4. Ainda no tema do papel das IES, também ¢é
necessdrio o mapeamento de suas atividades de cooperacio internacional, cujas informagoes trariam

15. Outra classificagdo anéloga, cujos conceitos sdo mais comuns na literatura especializada, sdo Estado, mercado e sociedade. Um exemplo
é a obra de Dahl e Lindblom (1953), que caracteriza as logicas de Estado e mercado, como de controle e livre iniciativa, respectivamente.
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valiosas informacoes sobre o papel do Brasil no ODS9 e a inser¢ao brasileira nas redes internacionais
de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I). Outra temdtica que necessita de maior aten¢io é aquela
ligada as atividades de assisténcia a refugiados e solicitantes de refiigio no escopo do ODS10, tendo
em vista que o Brasil ¢ pais relevante de destino e/ou trinsito dessa populagio.

Além disso, é oportuno comentar sobre mais trés questoes que contribuiriam para a expansiao do
escopo da pesquisa na fase 2021-2024. Em primeiro lugar, o COBRADI ¢ tanto um levantamento
de gastos quanto um levantamento de préticas de cooperacao oficial brasileira. Em outras palavras,
interessam a0 COBRADI tanto os valores despendidos quanto as atividades e projetos de cooperagao
internacional do Brasil, conforme perguntas centrais apresentadas no quadro 2. Como serd discutido
na quarta sego, essa percepgao ¢ reforgada pela dificuldade inerente 3 CSSD em escala global no
tocante a quantificagdo, o que torna importantissima a identifica¢io e caracterizagio das atividades
e projetos para além dos gastos. Segundo, e recorrendo novamente ao modelo heuristico da figura 1,
¢ virtualmente impossivel na estrutura atual entender as relagoes entre atividades e projetos geren-
ciadas por diferentes entes federativos de forma sistemdtica. Na mesma linha, e em terceiro lugar, o
modelo atual também torna virtualmente impossivel discutir qualquer relagao entre a cooperagio da

sociedade civil e atores privados brasileiros, mesmo considerando a sua importincia para o progresso
da Agenda 2030 em escala global.

QUADRO 2
Perguntas orientadoras da pesquisa COBRADI por fase
Pergunta orientadora Fase 1: COBRADI 2010-2018 Fase 2: COBRADI 2019-2020 Fase 3: COBRADI 2021-2024
Quanto e como o Brasil participa da CID? Sim Sim Sim
Quanto e como o Brasil participa no avanco dos ODS? Néo Parcialmente Sim
Como quantificar a CSSD? Nao Nao Sim

Elaboracao dos autores.

Todavia, a pesquisa de novas préticas de cooperacio levadas a cabo por outros atores publicos e
privados implica necessariamente fortalecer elementos metodolégicos que permitam a ampliagao do
escopo do COBRADI. Conforme comentado na secio anterior, a aproximagio entre COBRADI e
TOSSD possibilitou o refinamento das varidveis que fazem parte da pesquisa, resultando em uma
lista Gnica e padronizada cujos dados sdo coletados anualmente junto as institui¢des que compoem
a populagio de interesse da pesquisa. Assim, os esforcos iniciais do ciclo de expansao se concentrarao
em trés elementos-chave: coleta de dados, qualidade de dados e governo aberto.

A pesquisa suplementar ao COBRADI 2019-2020 demonstrou ser perfeitamente possivel tanto
a padronizagao das rotinas de pesquisa quanto o recurso a ferramentas digitais e estratégias baseadas
em nuvem. No tocante & padronizagio, e como passo inicial, trés ferramentas foram elaboradas para
racionalizar a relagio com as instituigoes. Em primeiro lugar, a pesquisa passard a utilizar o sistema
SEI como estratégia central de envio de convites de participagio, apoiada por ferramentas acessdrias
como correio eletronico'® e redes sociais do Ipea para disseminar prazos, marcos e informagées sobre
o COBRADI no decorrer do ciclo anual da pesquisa. Em segundo lugar, uma planilha eletronica
automatizada foi programada para tornar mais eficiente o processo de preenchimento por parte das
instituigoes e como passo inicial necessdrio para o desenvolvimento posterior de solugdo tecnolédgica

16. 0 COBRADI passara a utilizar um correio eletrdnico Unico para todas as comunicagdes institucionais sobre a pesquisa, disponivel em:
<cobradi@ipea.gov.br>.
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prépria que possibilitard a inser¢ao, submissao e armazenamento dos dados das institui¢oes em
ambiente seguro no servidor do Ipea. Por dltimo, e com a migra¢ao dos portais do Ipea para o do-
minio gov.br, serd possivel reativar e reposicionar a proposta de valor da pagina web do COBRADI.

O segundo elemento-chave ao inicio do ciclo de expansao é a necessidade de garantir a quali-
dade dos dados submetidos pelas institui¢des participantes. Sabe-se que desde seu inicio a pesquisa
COBRADI conta com apoio das institui¢des participantes para o preenchimento e submissao
voluntdria de seus dados. Embora esteja em discussao a submissao anual obrigatéria por forca de
lei, o cendrio de curto prazo é aquele em que as institui¢oes colaborem voluntariamente. Alie-se a
isso o fato de a pesquisa levantar informagées sobre varidveis especificas (setor, ODS etc.) junto
a um conjunto de institui¢oes diversas e com diferentes niveis de conhecimento da temdtica da
CID. O aprendizado oriundo da fase de transicao 2019-2020, que resultou na primeira submissao
brasileira para 0 TOSSD, demonstrou que grande parte das inconsisténcias na base de dados advinha
de problemas com a ferramenta de coleta (planilha eletronica), com a falta de capacitagio/informagées
sobre como preenché-la e sobre as varidveis que as compoem.

Visando maior qualidade dos dados na submissao 2021, elaborou-se uma série de ferramentas
de apoio as instituigoes participantes da pesquisa. Primeiramente, e como jd comentado, além de
orientar o preenchimento, a planilha automatizada exibe grande parte das op¢des de resposta em
formato de lista ou multipla escolha, reduzindo a incidéncia de erros e redundincias nas respostas.
Em segundo lugar, e como ferramenta gémea a planilha automatizada, elaborou-se um Guia de Preen-
chimento, documento que exibe passo a passo a inser¢ao de dados, explica as varidveis da pesquisa,
bem como traz exemplos ilustrativos. Terceiro, e como forma de adaptar o Guia de Preenchimento a
outra linguagem, elaborou-se um video de orientagio que exibe o correto preenchimento da planilha.
O video estd hospedado na pdgina institucional do Ipea na plataforma YouTube. Em quarto lugar,
e no intuito de nivelar o conhecimento pritico dos ODS, um curso rdpido sobre a temdtica serd
elaborado e oferecido na forma a distancia para as instituigdes participantes.

No tocante a questdo de dados, outro aprendizado do periodo de transicio foi a importancia de
se fazer a migracdo para uma estratégia de governo digital e aberto no COBRADI. Desde o seu inicio,
foi praxe do COBRADI conceder transparéncia aos gastos da Cooperagdo Internacional para o De-
senvolvimento do Brasil pelo Relatério COBRADI, mas sem a divulgagao ampla das bases de dados
que deram origem aos relatérios. Embora seja notdvel a qualidade analitica dos documentos, a nao
divulgagio integral das bases impossibilita que pesquisadores de todo o mundo possam desenvolver
conceitos e criticas fundamentais & melhoria do préprio COBRADI. Mais importante, dificulta a exis-
téncia de outras andlises que possam agregar ao processo decisério da CID do Brasil. Visando corrigir
este problema, espera-se que, ao longo da fase 2021-2024 do COBRADI, as bases de dados desde

2019 possam ser visualizadas, manipuladas e extraidas em painel de inteligéncia de negdcios préprio.

Ainda sobre a questao de intensificagio do uso de estratégias de governo aberto no COBRADI,
chama-se atenc¢do para a auséncia da pritica de exploragio prévia de bases de dados publicas e a
pouca promogao de cruzamentos entre a base do COBRADI e outras bases de dados publicas.
Como exercicio inicial, e sabendo que a temdtica da valoragao de gastos indiretos ¢ central para a
metodologia do COBRADI (vide quadro 1), optou-se por jd apresentar aqui um exemplo pritico
sobre o potencial de elaboragao de indicadores de hora técnica padronizados para as instituigdes
federais que constituem o universo de pesquisa do COBRADI, bem como um indicador dnico de
hora técnica para o ano de 2021. Para tal, e tendo em vista a utilidade do exercicio para a préxima
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rodada de coleta de dados do COBRADI, propée-se a andlise dos afastamentos realizados pelo Poder

Executivo do governo federal no ano-calenddrio de 2021.

No que concerne a metodologia, e para alcancar o resultado de padroniza¢ao da hora técnica das
instituigoes federais, utilizou-se o conjunto de dados disponibilizado pela Secretaria de Gestao de Pessoas
(Afastamentos e Licencas no Executivo Federal em 2021) no Portal Brasileiro de Dados Abertos.”” Em virtude
da grande amplitude no conjunto de observagoes na base de dados bruta e do fato de o interesse ser apenas
os afastamentos, realizou-se uma primeira filtragem para exclusio das observagoes que nao continham afas-
tamento como classificacio. Em uma segunda filtragem, foram selecionadas as descricoes dos afastamentos
que possuem como foco exclusivo a realizagao de atividades ligadas 8 Coopera¢ao Internacional Brasileira.
Assim, e como base para o computo do valor da hora técnica dos agentes puiblicos brasileiros em 2021, foram
considerados dados ligados aos afastamentos para: i) missao no exterior com énus e com énus limitado;
ii) viagem/servigo para fora do pais com énus e com 6nus limitado; e iii) programa de treinamento para
congresso/encontro com 6nus e com 6nus limitado.

Ap6s a filtragem e alcance de uma base de dados consistente, o préximo passo constituiu na
avaliacao do saldrio mensal do servidor que participou de atividades de cooperagao internacional
no exterior no ano de 2021. Ou seja, da varidvel valor do rendimento bruto mensal. O exame dessa
varidvel tem como finalidade a andlise de viabilidade de criagao de um indicador padronizado de
hora técnica para todos os servidores publicos que prestaram servicos no exterior no ano de 2021.
Assim, adicionou-se 4 base de dados a varidvel rendimento por hora, que advém de uma formulagio
matemdtica ja utilizada pelo Ipea no Relatério 2019-2021 (Ipea, 2022)."® Quando afastado a servico
no exterior, considera-se que o dia de trabalho do servidor é composto por oito horas. Sabendo que
o ano de 2021 possuiu 251 dias tteis, o valor da hora de trabalho de um servidor afastado para o
exterior poderia ser calculado através da seguinte férmula padronizada:

o= 2 »

8
Onde:

RH = Valor do rendimento bruto por hora.
R = Valor do rendimento bruto.
21 = Quantidade média de dias uteis por més em 2021."

8 = Quantidade de horas por dia prestadas pelo servidor.

17. Sobre esse tema, sugere-se consulta ao portal brasileiro de dados abertos mantido pelo governo federal disponivel em:
<https://dados.gov.br/dataset/afastamento-remunerado>.

18. E importante notar que essa técnica de valoracdo dos gastos indiretos é utilizada por diversos paises em desenvolvimento, como a
Coldmbia, além de ter a sua aplicacdo pacificada no dmbito das Nagdes Unidas e da metodologia TOSSD.

19. O célculo esta em consonancia a Portaria n® 430, de 30 de dezembro de 2020, do Ministério da Economia, que estabelece os feriados
nacionais e os pontos facultativos para o servico publico. Mesmo assim, é importante salientar que, quando afastado em miss&o oficial, o
agente publico esté a disposicdo da administracao durante a integralidade do periodo de afastamento, o que restringiria a ideia de feriados
ou pontos facultativos e ampliaria a média de dias Uteis. Como o calculo preciso é de dificil operacionalizagao, considerou-se que cada més
teria uma média de 20,92 dias Uteis de trabalho, ou 21 dias Uteis caso se considere o arredondamento para o niimero inteiro mais préximo.
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Ao longo da etapa exploratéria na anilise e visualizagao da base de dados, percebeu-se que
os afastamentos referentes ao ano de 2021 sio, na realidade, a data da realizaciao da coleta dos
dados de afastamentos e licengas. Ou seja, foi preciso realizar uma revisao dos dados referentes a
2021, mas publicados apenas em 2022 pela Secretaria de Gestao e Desempenho Pessoal do Mi-
nistério da Economia (SGP/ME). Feito isso, realizou-se uma filtragem no intuito de obter um
dataframe apenas com os afastamentos realizados no ano de 2021. O banco de dados bruto continha
14.534 observagoes. J4 o banco de dados filtrado para as varidveis de interesse resultou em um total de
1.937 observagoes, valor esse relativo & quantidade total de afastamentos de interesse para a valoragao
dos gastos indiretos com a coopera¢io internacional realizados em 2021. O grafico 1 apresenta os
afastamentos para o exterior por més em 2021, exibindo uma tendéncia de concentragao nos meses
de setembro, outubro e novembro.

GRAFICO 1
Afastamentos mensais para missao no exterior (2021)
300 —
3
€
Q
£
8
2 200 —
®
[
o
[}
©
O
T
£ 100 —
©
=]
o
\ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
° ° ) T ° 2 2 e o o ° °
E 2 5 2 2 5 E g E E £ E
s 2 = = B < g 3 g g
¢ & ° 2 8

Meés de inicio do afastamento

Fonte: SGPD/ME.
Elaboracao dos autores.

Dada a breve explanacio metodoldgica, cabe aqui a demonstragao da construgio do indicador de
hora técnica para a quantificagio do gasto com a cooperagao internacional. Tendo como origem a base
de dados descrita anteriormente, a tabela 1 apresenta o valor da hora técnica para todos os 6rgaos que
realizaram afastamentos voltados para cooperacao internacional em 2021. O valor obtido equivale ao
somatério da média da varidvel rendimento bruto por hora de todos os servidores afastados, divido pelo
ndmero total de afastamentos realizados no ano de 2021, sendo calculada pela equagao (2).

B X(VH) )
total (afastamentos)

TABELA 1

Medidas de tendéncia central

(Em R$)
Variavel Média Mediana
Valor do rendimento bruto total 20.764,75 18.750,26
Valor do rendimento bruto por hora 123,60 111,61

Elaboracao dos autores.
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Quando uma distribui¢ao possui um padrio normal, espera-se uma simetria e igualdade nos valores
da média e da mediana. No caso em questdo, a média ¢ superior & mediana tanto no valor do rendi-
mento liquido total quanto no valor do rendimento liquido por hora. Por dependerem diretamente da
remuneracio bruta do agente publico afastado, uma hipétese plausivel tem a ver com a grande desigual-
dade remuneratdria entre os servidores do Poder Executivo do governo federal e, de forma geral, entre o
coletivo de servidores publicos da Unido. O grafico 2 exibe uma curva de densidade em que se percebe
nitidamente o efeito da desigualdade remuneratéria pelo deslocamento para a direita da linha tracejada
da média (vermelho) em relagao a linha tracejada que representa a mediana (verde).

GRAFICO 2

Distribuicdo do rendimento bruto de servidores federais afastados para missao oficial e participacao
em treinamento/capacitacdo (2021)
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Fonte: SGPD/ME.
Elaboracdo dos autores.

4 O BRASIL NA FORCA-TAREFA INTERNACIONAL DO TOSSD E NO
GRUPO DE TRABALHO SOBRE MENSURACAO DO APOIO AO
DESENVOLVIMENTO (IAEG-SGD)

Embora a discussao sobre a criagio de paridmetros e praticas globais em estatistica e ciéncia de dados
tenha se iniciado efetivamente em 2015 nas Na¢oes Unidas com a criagao do Grupo de Alto Nivel
sobre Parceria, Coordenagao e Capacita¢ao (High-level Group for Partnership, Coordination and
Capacity-Building — HLG-PCCB) e IAEG-SDG,* apés o desafio de os ODS ter sido materializado,
a chamada para agao sobre essa temdtica poderia ser creditada ao relatério A World that Counts,
de 2014.*" A principal recomendagao desse relatério se referia a necessidade de um consenso global
sobre parAmetros e principios para orientar a revolu¢io de dados em favor do monitoramento do
progresso dos ODS. Nesse mesmo ano de 2014, surgem também em debates internos no 4mbito
do Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento (Development Assistance Committee — DAC),

20. Disponiveis em: <https://unstats.un.org/sdgs/hlg/> e <https://unstats.un.org/sdgs/iaeg-sdgs/>.
21. Relatério completo disponivel em: <https:/bit.ly/3JYIMij>.
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da Organizagio para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (Organisation for Economic
Co-operation and Development — OECD), as primeiras ideias do que viria a ser o TOSSD.*

Seria em 2015 que as ideias da OCDE sobre o TOSSD ganhariam f6lego, apdés a Agenda de
Agao de Addis Abeba recomendar a modernizagao do conceito de Assisténcia Oficial para o Desen-
volvimento (Official Development Assistance — ODA) e discussoes transparentes e inclusivas sobre
a nova medida TOSSD.* Todavia, ¢ importante notar que nenhuma agéncia das Na¢oes Unidas
abragou a recomendagio da Agenda de Addis Abeba, o que fez que com que 0 DAC passasse a orga-
nizar reunioes paralelas no 4mbito dos eventos promovidos pelo Sistema das Nagoes Unidas, como o
Férum de Cooperacao para o Desenvolvimento (Development Cooperation Forum — DCF). Além
disso, e confiando no potencial de sua prépria metodologia, o DAC propds em 2017 a criagdo de
uma Forga-Tarefa Internacional composta inicialmente por nove paises doadores do préprio DAC,
dezesseis paises em desenvolvimento (incluindo alguns nao faziam parte da lista de doadores do
DAC), além de quatro paises com status de observador.?

Em tese, a For¢a-Tarefa passaria a ser independente do DAC em termos de autonomia e con-
ducio de seus processos. Apds processos de consulta junto a organizagdes da sociedade civil (OSCs),
a Forca-Tarefa também decidiu conceder szarus de observador em 2019 a diversas organizagoes
previamente selecionadas pelo Comité de Referéncia de OSCs do DAC. Contudo, e ainda sobre
a questdo de representatividade legitimidade, todas as atividades do DAC e da For¢a de Trabalho
Internacional nio advieram de mandato direto de nenhuma agéncia das Na¢oes Unidas. Ainda que
0 TOSSD tenha sido promovido inicialmente pelo DAC e, posteriormente, recebesse autonomia
relativa pela criagio da Forca-Tarefa Internacional, a questao de legitimidade da OCDE em servir
como secretariado para condugao dos debates sobre parimetros globais de mensuragao da Agenda
2030 permearia todos os processos posteriores, que culminariam no retorno de discussoes centrais
para o Ambito das estruturas das Na¢oes Unidas no IAEG-SDG.

A Forga-Tarefa Internacional sobre o TOSSD ainda conheceria relevante amplia¢io com o
ingresso formal de Brasil e Colémbia na For¢a-Tarefa em 2020. Em 2022, os paises observadores
Forga-Tarefa do TOSSD foram ampliados para sete, sendo trés os participantes da sociedade ci-
vil, representando a Action Aid italiana, a AidWatch canadense e a Reality of Aid internacional.
Apesar da aparente ampliagao no niimero de paises participantes, tal processo ocorreu sob o status
de observador, sendo os paises muitas vezes representados na Forca-Tarefa pela sua instituicio
de filia¢ao ou em cardter individual. Apés diversos estudos-piloto realizados em 2018 e 2019,
no mesmo ano de 2019, o secretariado do TOSSD, com apoio da Diretoria de Cooperagio para
o Desenvolvimento da OCDE (Development Co-operation Directorate — DCD) realizou um
primeiro levantamento de dados. Este primeiro levantamento contou com a participagio de 19
entre 29 membros do DAC, 5 paises nao DAC, 8 organizagdes multilaterais, além de 10 outros
atores que aderiram parcial ou integralmente a essa primeira experiéncia de coleta.”

Em termos de metodologia, a regra geral para a inclusao de uma iniciativa como de interesse é
ela contribuir diretamente para o progresso de um ODS sem efeitos deletérios para nenhum outro
ODS. Além disso, e ao contrdrio da métrica de ODA, o TOSSD tenta capturar os gastos a partir

22. Disponivel em: <https://bit.ly/3QOWICO>.

23. Disponivel em: <https://bit.ly/3Px0la1>.

24. Disponivel em: <https://www.tossd.org/task-force/>.

25. Os resultados estdo disponiveis em: <https:/bit.ly/3pmzZkqw>.
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da perspectiva dos paises que recebem as contribuigées para o avango dos ODS. No tocante aos
participantes, 0 TOSSD considera atores bilaterais (DAC, outros paises nao DAC, CSS, Triangular)
e multilaterais (bancos de desenvolvimento multilaterais, instituicoes financeiras internacionais,
Agéncias das Na¢oes Unidas e outros organismos multilaterais). Em termos de recursos, o TOSSD
inclui: i) Oficial Development Assistance (ODA); ii) outros fluxos oficiais (ozher official flows — OOF);
iii) Cooperagao Sul-Sul e Triangular; iv) financiamento privado mobilizado por fontes oficiais; e
v) apoio aos bens pubicos internacionais (international public goods — IPGs). Para operacionalizar as
contribui¢des em favor dos ODS na estrutura TOSSD, os gastos sao caracterizados em dois pilares. O
pilar 1 captura os gastos realizados entre fronteiras nacionais de forma bilateral e multilateral. J4 o pilar 2
se concentra em gastos globais em favor dos IPGs, facilitadores do desenvolvimento e desafios globais.

Por se tratar de uma iniciativa metodolégica complexa, hd diversas nuances que poderiam
ser exploradas em relagao ao TOSSD. Em termos gerais, e por serem de interesse direto do Brasil,
considera-se que os temas da CSSD e dos bens publicos internacionais seriam os de maior relevincia.
Em relagao ao tema da CSSD, nao ¢ de se espantar que tenha havido desconfianga desde o inicio no
que diz respeito ao interesse da OCDE em incluir e coordenar a temdtica no Ambito do TOSSD.
Historicamente, a CSSD se estrutura em contraposi¢ao direta as priticas consideradas colonialistas
na “ajuda” para o desenvolvimento conduzidas pelos paises doadores associados a0 DAC/OCDE.
Tampouco causa estranhamento que durante a génese do TOSSD dificuldades de coordenagio e
entendimento sobre o cardter diferenciado da CSSD tenham emergido, e posteriormente verbalizadas
por paises em desenvolvimento que participam da Forga-Tarefa Internacional, como Colémbia e
Gana.” De fato, a mesma Agenda de A¢do de Adis Abeba que considerou 0 TOSSD como possibi-
lidade também alertou para o cardter diferenciado da CSSD e Cooperacio Trilateral no tocante ao
desenvolvimento de novas métricas em CID.

Da mesma forma, o conceito promovido sobre IPGs se mostrou problemdtico desde a sua ori-
gem, tanto entre paises DAC quanto entre paises em desenvolvimento nao DAC. De fato, os IPGs
nao sao um conceito reconhecido pela Academia ou mesmo de uso corrente pelos préticos da CID,
mas sim uma constru¢io politica nascida no Ambito do TOSSD. Entre os paises DAC, hd diversas
criticas em relagdo a um potencial de inflagio dos valores informados por todos os paises, uma vez
que qualquer iniciativa relacionada a mitigacio ou adaptagio aos efeitos da mudanca climdtica no
préprio pais que realiza o gasto poderia ser considerada como beneficiando a todos, por exemplo.
Raciocinio andlogo ¢ aquele que diz respeito a vacinagio ou outras iniciativas de satide publica em
nivel nacional, mas que contribuem para a agenda mais ampla de satde global, como foi o caso da
vacinagio durante a pandemia de covid-19. Para além da critica sobre a falta de precisao do con-
ceito proposto, paises como o Brasil ndo reconhecem a proposta de IPGs por considerarem que ela
poderia estimular ingeréncias e ferir elementos ligados a soberania dos paises no tocante a gestao de
suas politicas nacionais. Essa a principal razio pela qual o Brasil nao utiliza o pilar 2 como opgio
para classificar suas iniciativas em prol do avango da Agenda 2030.

Todavia, é fundamental entender que a tradi¢ao multilateralista e de didlogo do Brasil permite
ao pais participar simultaneamente em multiplos féruns que contenham os mesmos temas de agenda.
Além disso, a andlise técnica do Ipea se assentou na ideia de que a participa¢ido em féruns adicionais
sobre a temdtica traria ganhos diretos em termos de aperfeicoamento das metodologias ja utilizadas
no 4mbito dos Relatérios COBRADI. De fato, e em grande medida em virtude das deficiéncias

26. Os registros de todas as reunides da forca-tarefa estao disponiveis em: <https://tossd.org/task-force/>.
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ligadas a abordagem da CSSD, dos IPGs e ao financiamento privado no 4mbito do TOSSD, grande
parte dos paises favoreceu a criagdo de um Grupo de Trabalho sobre Mensuragio do Suporte ao
Desenvolvimento no 4ambito do IAEG-SDG. Criado em marco de 2020, a agenda de trabalho do
grupo foi constituida pelas trés questoes nao resolvidas, em grande medida para o aperfeicoamento
e consulta ampla de uma proposta de indicador para a meta 17.3, que j havia sido aventada pelo
Secretariado do TOSSD unilateralmente.” No Ambito desse grupo de trabalho, e devido 4 comple-
xidade da temdtica, um subgrupo sobre CSS foi criado para trabalhar uma metodologia completa
de quantificagio da CSS em todas as suas modalidades.

Como ja discutido, em 2021 o Ipea direcionou os esforcos de pesquisa tanto para a coleta de
dados para o COBRADI 2019-2020 quanto para a primeira submissio brasileira ao TOSSD. Por ser
uma metodologia nova, e como ocorreu com todos os demais paises que jd participaram da coleta de
dados para 0o TOSSD, o processo foi marcado por dificuldades relativas & nova metodologia junto aos
parceiros nacionais e algumas inconsisténcias. De uma forma geral, e pela experiéncia que o Brasil
j& possuia na produgao dos relatérios COBRADI, pode-se considerar que a primeira submissao do
pais a0 TOSSD foi bem-sucedida do ponto de vista metodolégico.

Entretanto, o resultado final da submissao também reflete alguns problemas que dizem respeito a
prépria metodologia TOSSD. A tabela A.3 do apéndice traz uma comparagao inédita entre os valores em
délares de outros paises em favor do Brasil (recebida) e do Brasil em relagio a outros paises (prestada),
desagregados por setor econémico. Ainda que o valor total de US$ 4 bilhées nao destoe tanto da
cooperagao recebida por outros paises do BRICS,*® por exemplo, a comparagio entre o prestado e
o recebido na tabela A.3 nao faz jus a0 montante efetivamente computado no COBRADI para a
cooperagio prestada do Brasil. A principal discrepancia se refere as contribuigoes a organismos mul-
tilaterais, que é computada no COBRADI e ainda nio o é pelo TOSSD.* Caso o valor computado
pelo COBRADI para 2020 fosse utilizado para o TOSSD, a contribuicio brasileira para a Agenda
2030 aumentaria em cerca de oito vezes comparado ao valor total efetivamente considerado pelo
Secretariado do TOSSD para a submissao brasileira em 2020.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa e o Relatério COBRADI passam por momento Unico, em que se abre uma janela de
oportunidade para efetivamente conectar o Brasil as discussoes internacionais sobre os padroes
estatisticos e principios comuns que permitam comparabilidade minima das iniciativas do pais no
campo da CID. Além de um engajamento ativo que resultard em debate mais qualificado sobre a
participagao do Brasil no progresso ODS, é certo que a ampliagao dos horizontes metodoldgicos terd
impactos positivos na qualidade, quantidade e detalhamento dos dados coletados. Igualmente certo
¢ o potencial de elaboracio de recomendagoes mais alinhadas as necessidades setoriais das politicas
brasileiras nos Relat6rios COBRADI vindouros, no periodo 2021 a 2024.

Contudo, o caminho para o aperfeicoamento da pesquisa nao passa somente pela participagio ativa
nos féruns internacionais especializados ou pela incorporacio de métodos e técnicas mais sofisticadas

27. Disponivel em: <https://bit.ly/3R4uf75>.

28. Atitulo de comparacdo, o valor total de contribuicdes para 2020 em favor de China e Africa do Sul & muito préximo ao do Brasil. No caso
da India, o caso seria mais discrepante, pois o valor brasileiro representa apenas um quarto do valor total indiano.

29. Esse problema foi resolvido pelo Secretariado do TOSSD para o Ciclo 2021, que agora passa a computar e segmentar contribuicoes
obrigatdrias e voluntarias a organismos multilaterais, organizagdes ndo governamentais, planos plurianuais e instituicées privadas.
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de desenho, coleta e andlise de dados. O desafio que se poe para mensuragio do gasto e qualificagio
das iniciativas brasileiras no campo da CID nos préximos anos estd intimamente ligado & capacidade
de mobiliza¢io de atores para além do Poder Executivo do governo federal brasileiro. De fato, o foco
em governo aberto orientado a dados na esfera federal permite que diversos aperfeicoamentos nas
previsoes dos Relatério COBRADI sejam iniciados pelo Ipea a partir do emprego ex officio de técnicas
econométricas e de ciéncia de dados as bases de dados das dreas de satide e educagio, por exemplo.
Entretanto, e assim como demonstra o exemplo do indicador de horas técnicas discutido na se¢ao
quatro deste artigo, sempre serd imprescindivel a pesquisa qualitativa que envolve participacio direta
das instituigoes responsdveis pelas iniciativas de cooperagao internacional do pais.

Se jd constitui enorme desafio engajar os 27 estados da Federagdo e os mais de 5.500 municipios,
adicione-se a isso a necessidade de mapear as relagdes entre as iniciativas de cooperagio internacional
prestada levadas a cabo pelas organizagoes da sociedade civil e os agentes privados do pais. Nao en-
vidar esforcos para o exame de tais relagdes é ir na contramio do préprio espirito da Agenda 2030,
que clama por uma parceria mais efetiva entre governos, sociedades e agentes privados em prol do
progresso das 169 metas associadas aos dezessete ODS.

Na nova fase de expansao 2021-2024, a coleta de dados para 2021 serd um importante tes-
te para as diversas inovagoes metodoldgicas e de desenho de pesquisa que jd foram incorporadas ao
COBRADI. Além disso, essa rodada de coleta de dados também permitird o primeiro passo na ampliagio
da populago de interesse da pesquisa, que passard a contar com as 163 institui¢es do governo federal
e os 27 estados da Federagao. Por fim, é oportuno lembrar que a realizacio de elei¢oes gerais para cargos
em niveis federal e estadual nao deveria constituir obstdculo a efetiva mobilizagao dos atores publicos que
serdo alvo da pesquisa em 2022. No contexto das questoes de Estado que compdem a Agenda 2030, o
comprometimento brasileiro deve ser tao sério quanto os desafios comuns encarnados nos dezessete ODS.
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APENDICE

TABELAA.T

Gasto médio do Brasil com cooperacéo internacional para o desenvolvimento por iniciativa, tipo de
cooperacao e setor econdmico (2019-2020)

Setor econdmico (Classificacdo ISIC) Tipo de cooperacao Numero de iniciativas Média (R$)
Norte-Sul 7 36.668,54
A - Agricultura, silvicultura e pesca Sul-Sul 61 651.839,70
Sul-Sul Trilateral 28 1.196.869,59
Norte-Sul 1 19.863,40
P Mineragzo sul-sul 1 10.466,90
C - Manufatura Sul-Sul Trilateral 6 133.650,23
D - Fornecimento de eletricidade, gas, vapor e ar condicionado Norte-Sul 1 4.514,30
Norte-Sul 1 36.030,00

E - Abastecimento de 4gua, esgoto, gestao de residuos e atividades

s Sul-Sul 13 24.776,28
de remediacéo
Sul-Sul Trilateral 19 430.615,46
F - Construcdo Sul-Sul 1 10.765,20
Norte-Sul 1 7.849,10
J - Informacdo e comunicacdo
Sul-Sul 6 71.411,22
Norte-Sul 250 26.062,19
Norte-Sul; Sul-Sul 2 10.706,80
M - Atividades profissionais, cientificas e técnicas
Sul-Sul 217 133.581,95
Sul-Sul Trilateral 37 148.723,48
Sul-Sul 7 121.963,89
N - Atividades administrativas e de servicos de apoio
Sul-Sul Trilateral 2 32.166,15
N&o Informado 545 7.435.762,26
Néo Informado
Sul-Sul 1 19.282,80
N&o Informado 1
Sul-Norte 4 22.255,43
0 - Administracdo publica e defesa; seguranca social obrigatéria
Sul-Sul 43 194.319,53
Sul-Sul Trilateral 16 716.493,16
Sul-Sul 15 193.757,81
P - Educacdo
Sul-Sul Trilateral 7 908.629,39
Nao Informado 102 914.728,58
Norte-Sul 2
Q - Saude humana e atividades de servico social
Sul-Sul 74 17.400.933,12
Sul-Sul Trilateral 25 959.719,87
Sul-Sul 1" 18.178,17
R - Artes, entretenimento e recreacao
Sul-Sul Trilateral 1 27.347,40

Fonte: Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Cooperacéo internacional em tempos de pandemia. Relatério COBRADI 2019-2020. Brasilia:
Ipea, 2022.
Obs.: ISIC — International Standard Industrial Classification.
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TABELAA.2

Gasto médio do Brasil com cooperacao internacional para o desenvolvimento por iniciativa,
lateralidade e ODS (2019-2020)

0DS Lateralidade Numero de iniciativas Média (R$)
Bilateral 23 181.381,58
Internacional 3 127.502,40
1 Multilateral 1 123.149,00
N&o especificado 1 1.106,90
Regional 6 905.854,90
Bilateral 42 437.728,37
Internacional 1 33.037,40
2 Multilateral 4 26.376,70
N&o Especificado 2 233.776,30
Regional 39 1.468.676,71
Bilateral 137 9.810.854,60
Internacional 4 101.447,65
3 Multilateral 10 2.612.542,67
N&o Especificado 2 398.983,25
Regional 7 319.994,51
Bilateral 12 97.425,58
4 Internacional 2 780.020,85
Regional 5 740.653,74
Bilateral 13 27.435,18
6 Multilateral 12 36.139,46
Regional 6 1.538.961,25
Bilateral 2 168.729,00
’ Multilateral 1 4.514,30
Bilateral 8 52.862,50
8 Regional 9 2.448.061,32
9 Bilateral 13 28.679,96
10 Bilateral 3 283.553,20
Bilateral 9 611.592,48
" Internacional 1 17.587,80
Regional 3 889.498,30
12 Bilateral 5 38.863,44
13 Bilateral 6 78.023,90
14 Bilateral 2 33.284,90
Bilateral 8 29.320,48
B Regional 3 57.650,13
Bilateral 30 74.519,97
16 Internacional 1 182.463,70
Regional 3 318.170,57
Bilateral 455 64.457,95
Internacional 1" 102.201,45
17 Multilateral 5 1.582.993,16
N&o Especificado 7 292.527,53
Regional 32 149.396,75

Fonte: Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Cooperagdo internacional em tempos de pandemia. Relatério COBRADI 2019-2020. Brasilia:
Ipea, 2022.
Obs.: ODS — Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.
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TABELAA.3
Contribuicoes recebida e prestada pelo Brasil no ambito da Forca-Tarefa da Quantificacao Total do

Apoio Oficial ao Desenvolvimento Sustentavel (Total Official Support for Sustainable Development —
TOSSD) (2020)

Categoria Recebida (US$1 mil) Recebida (%) Prestada (US$1 mil) Prestada (%)
A - Agricultura, silvicultura e pesca 94.245,00 2,17 3.568,00 10,00
B - Mineragéo 37.203,00 0,86 32,00 0,09
C - Manufatura 31.147,00 0,72 0 0,00
D - Fornecimento de eletricidade, gas, vapor e ar condicionado 507.132,00 11,68 0 0,00

E - Abastecimento de dgua, esgoto, gestdo de residuos e atividades

de remediacio 114.511,00 2,64 849,00 2,38
F - Construcdo 279.046,00 6,43 0 0,00
aGU-tOCrs(r)rliévrgisoea::;a:Sista e varejista; reparacdo de veiculos 8,00 0,00 0 0,00
H - Transporte e armazenamento 488.074,00 11,24 0 0,00
J - Informacéo e comunicacdo 61.949,00 1,43 42,00 0,12
K - Atividades financeiras e de seguros 1.222.093,00 28,15 0 0,00
M - Atividades profissionais, cientificas e técnicas 23.407,00 0,54 9.865,00 27,65
N - Atividades administrativas e de servicos de apoio 75,00 0,00 484,00 1,36
0O - Administracdo publica e defesa; seguranca social obrigatdria 482.015,00 11,10 2.616,00 7,33
P - Educacdo 225.137,00 5,19 1.718,00 4,81
Q - Satde humana e atividades de servico social 215.231,00 4,96 883,00 2,47
R - Artes, entretenimento e recreacao 5.649,00 0,13 0 0,00
S - Outras atividades em servicos 24.786,00 0,57 0 0,00
U - Atividades de organizacdes e organismos extraterritoriais 14.422,00 0,33% 0 0,00
N&o especificado 515.234,00 11,87 15.625,00 43,79
Total 4.341.364,00 100,00 35.682,00 100,00

Elaboracao dos autores.
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SINOPSE

Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Pablicas (M&A/PP) constituem atividades que tém sido crescentemente praticadas
e tém despertado cada vez mais interesse de pesquisadores e da sociedade em todo o mundo. Entretanto, no que tange
ao objeto avaliado, ainda que fosse compreensivel o predominio das politicas publicas domésticas, a politica externa
tem ocupado um espaco exageradamente minoritario no conjunto dessas pesquisas. De forma a explicar uma parte
desse panorama aparentemente paradoxal, este artigo tem como objetivo elencar um dos motivos para que, desde seu
surgimento nos anos 1950, o campo da Analise de Politica Externa (APE) tenha abordado o tema referente ao Monitora-
mento e Avaliagdo da Politica Externa (M&A/PE) com a oferta de poucos aportes cientificos. O trabalho buscara evidenciar
como caracteristicas singulares da politica externa e do sistema internacional sdo fatores que produzem dificuldades
tedrico-metodoldgicas especificas para a realizagdo dessas tarefas.
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ABSTRACT

Policy Monitoring and Evaluation (M&E) are activities which have growingly been practiced around the world, raising
the attention from researchers and the whole society. However, when it comes to the evaluated object, even though the
predominance of domestic public policies would be understandable, foreign policy has occupied an exaggeratedly minority
space in the set of these studies. To explain part of this apparently paradoxical scenario, this article aims to list one of the
reasons why, since its emergence in the 1950s, the field of Foreign Policy Analysis (FPA) has addressed the issue of Monitoring
and Evaluation of Foreign Policy (Monitoramento e Avaliacdo da Politica Externa — M&A/PE) by offering a very low quantity of
scientific contributions. This work seeks to show how singular characteristics of foreign policy as well as of the international
system are factors that produce specific theoretical-methodological difficulties in carrying out these tasks.
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1 INTRODUCAO

Monitoramento e Avaliagio de Politicas Publicas (M&A/PP) constituem atividades que tém sido
crescentemente praticadas e tém despertado cada vez mais interesse de pesquisadores e da sociedade
em todo o mundo. Especialmente a partir dos anos 1990, o volume publicado de trabalhos com
esse perfil cresceu de forma notdvel. Entre os diferentes atores dedicados a sua produgao, destacam-se

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos Internacionais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dinte/Ipea).
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instituigoes da prépria administragao publica, empresas de consultoria e pesquisadores da academia.
Conforme o levantamento de LaVelle e Donaldson (2015), de 1990 a 2014, a quantidade de orga-
nizagoes de profissionais dedicados a estas atividades passou de 5 a mais de 150, contando com mais
de 34 mil membros no conjunto.

Entretanto, no que tange ao objeto avaliado, ainda que fosse compreensivel o predominio das
politicas publicas domésticas, a politica externa tem ocupado um espago exageradamente minoritdrio
no conjunto dessas pesquisas. Conforme os resultados da andlise bibliométrica empreendida por
Crumpton et al. (2016, p. 991), entre 2005 e 2014, no Brasil e nos Estados Unidos, o tema sequer
figurou entre os vinte mais estudados nas publicacoes resultantes de pesquisas avaliativas.

De forma a explicar uma parte desse panorama aparentemente paradoxal, este artigo tem como
objetivo elencar um dos motivos para que, desde seu surgimento nos anos 1950, o campo da Anélise
de Politica Externa (APE) tenha abordado o tema referente ao Monitoramento e Avaliagao da Politica
Externa (M&A/PE) com a oferta de poucos aportes cientificos. O trabalho buscara evidenciar como
caracteristicas singulares da politica externa e do sistema internacional sio fatores que produzem
dificuldades teérico-metodoldgicas especificas para a realizacio dessas tarefas. O texto estd dividido
em trés secoes cldssicas: introduc¢io, desenvolvimento e conclusio.

2 O M&A/PE NO CAMPO DA APE

Por ser relativamente recente, ainda que nio sejam numerosos os manuais publicados? referentes ao
campo da APE, de uma maneira geral seus autores concordam que o texto de Rosenau (1966) foi
um dos trabalhos seminais para o desenvolvimento de suas bases tedrico-conceituais.> Ao estimular
uma agenda de pesquisa nos anos seguintes, ele proporcionou seu estabelecimento como uma drea
cientifica definida, situada em algum lugar entre a ciéncia politica e as relagoes internacionais, ainda
que contando com outros aportes multidisciplinares.

Naquele trabalho, o autor sugeria que o método comparativo, aplicado aos casos de diferentes
comportamentos da politica externa observados ao longo do tempo e ao redor do planeta, deveria ser
o caminho a ser percorrido para que se pudesse induzir, pouco a pouco, alguns postulados tedricos
sobre o tema, baseados nas regularidades que fossem eventualmente identificadas. Dessa proposta
resultou, entre outros empreendimentos, um intenso esfor¢o de constru¢ao de bases de dados — em
sua maior parte quantitativos — nas décadas de 1960 e 1970, nas quais se buscou codificar de ma-
neira padronizada toda a gama de atividades que compdem o comportamento da politica externa.
Dessa empreitada, vale destacar os trabalhos levados a cabo pelo projeto Pesquisa Comparativa sobre
Eventos* das Nagoes (Comparative Research on the Events of Nations — Creon).

Como precisamente apontam Morin e Paquin (2018, p. 2), “apesar de a APE nao apresentar um
tnico nivel de andlise, ela pode ser definida por sua varidvel dependente, ou seja, [0 comportamento

2. Entre eles, ver Smith, Hadfield e Dunne (2016) e Hudson (2014).

3. S&o também considerados trabalhos fundacionais do campo as obras de Snyder, Bruck e Sapin (1954) — com foco na analise do processo
decisério — e de Sprout e Sprout (1956) — com énfase nas caracteristicas individuais dos decisores envolvidos na formulacdo e na execucao
da politica externa.

4. Os dados de eventos vao além da simples descricdo codificada de uma determinada iniciativa de politica externa, buscando conter também
informacdes sobre quais atores estavam envolvidos na interacdo e quando ela ocorreu, entre outros dados adicionais, a depender do esquema
de codificacdo. As fontes utilizadas costumam ser noticias publicadas pelos meios de comunicagdo (Schrodt, 1995).
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da] politica externa”. Em outras palavras, o campo se estabeleceu baseado em dois objetivos gerais:
i) delinear as caracteristicas do seu objeto de estudo, estabelecendo conceitos e criando indicadores
que permitissem realizar inferéncias descritivas a seu respeito; e ii) explicar como e por que as estra-
tégias internacionais dos paises sao formuladas, as decisoes sao tomadas e as politicas s3o executadas.
Quanto ao segundo objetivo, de natureza causal, ao longo desses pouco mais de cinquenta anos de
longevidade formal da 4rea, as varidveis independentes (causais) que foram e ainda seguem sendo
levantadas e examinadas pelos pesquisadores em suas investigagoes foram se tornando cada vez mais
numerosas, apresentando graus de abstragao diversos.

Nesse contexto, cabe mencionar que a proposta de Waltz (2001)° para organizar os distintos ar-
gumentos cientificos e filos6ficos dedicados a explicar o motivo da ocorréncia das guerras — publicada
nesta que ¢ uma das obras mais relevantes do campo das relacoes internacionais — acabou se tornando
uma referéncia importante também para a organizagio dessa multiplicidade de varidveis causais exa-
minadas em APE. Naquele trabalho, o autor utilizava um recurso metaférico — as trés imagens das
relagdes internacionais —, a partir do qual as causas das guerras eram classificadas de acordo com os
distintos niveis de andlise das varidveis: o homem (o individuo), o Estado (a estrutura doméstica dos
paises) e o sistema internacional (e seu cardter andrquico). Assim, ainda que nao fosse a preocupagao
original do autor examinar a politica externa de maneira especifica, sua argumentaco foi absorvida
pela APE de forma ampla, uma vez que a transposicio da classificagio das varidveis explicativas do
campo nesses trés niveis de andlise se revelou util, didética e bastante compativel com a sua proposta.

Com base nessa classificacdo, a figura 1 apresenta de forma esquemdtica a cadeia causal inte-
grada da APE, consolidada aqui com base nos principais aportes dos especialistas do tema ao longo
das décadas. A respeito dos fatores explicativos, dentro do primeiro nivel de andlise, as varidveis
que receberam mais aten¢io no campo foram o estilo de lideranca dos estadistas e de seus asses-
sores (sua personalidade e seus processos cognitivos) e as dinimicas interativas que envolvem a
tomada de decisoes por pequenos grupos ou por coalizdes de atores autbnomos. No segundo nivel
de andlise, os fatores mais estudados foram os processos institucionais governamentais, a politica
interburocritica, os regimes politicos e a cultura nacional. Por fim, no terceiro nivel, as varidveis
examinadas com mais frequéncia foram o peso relativo dos recursos de poder e dos atributos nacio-
nais de cada pais no ambiente mundial e as caracteristicas do sistema internacional, a exemplo da
anarquia e da interdependéncia econdmica.

5. Obra originalmente publicada em 1959.
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FIGURA 1
Cadeia causal integrada da APE, por niveis de analise

Variaveis explicativas Variavel dependente

Caracteristicas individuais dos tomadores de decisao SN
(primeiro nivel de analise)

Comportamento

Caracteristicas nacionais dos paises o
S da politica externa

(segundo nivel de analise)

Caracteristicas do sistema internacional
(terceiro nivel de analise)

Elaboracdo do autor.

E importante destacar que, no conjunto, o terceiro nivel de andlise foi aquele que recebeu menos
atengao pela APE. Isso se deve principalmente ao fato de que uma das inquietagoes que moveram
aqueles pesquisadores a fundar a drea em meados do século XX foi justamente a preocupagio em
superar as ineficiéncias das teorias das relagoes internacionais predominantes a época em explicar o
comportamento da politica externa em muitos casos. Na maior parte daquelas abordagens tedricas,
que tinham como objeto de estudo as caracteristicas do sistema internacional, assumia-se que as
iniciativas individuais dos paises eram dotadas de alguma regularidade, partindo de um conjunto de
premissas que podem ser resumidas nas seguintes: i) o Estado pode ser examinado como um bloco
coeso (ator unitdrio); ii) ele toma decisoes de forma racional, buscando maximizar beneficios e reduzir
custos ao defender seus interesses; e iii) seu objetivo mais premente é a busca da preservagao de sua
prépria soberania, devido & anarquia sistémica.

Em face da vasta lista de experiéncias histdricas que nio se enquadravam nas previsoes baseadas
nessas premissas, a drea da APE se debrugou com mais intensidade sobre os outros dois niveis de
anilise — rejeitando em maior ou menor medida os postulados do racionalismo, a depender do
caso. Metodologicamente, significa que a APE abordou a politica externa predominantemente
como processo, enquanto em relagdes internacionais essas teorias a estudavam como produto —
outcome — da estrutura sistémica.

De toda forma, conforme argumenta Breuning (2007), considerando que a prépria varidvel
dependente da APE pode ser examinada de vdrias formas e segundo diferentes dimensoes, percebe-se
que a cada um dos trés niveis de andlise das varidveis independentes corresponde um maior ou menor
poder explicativo de acordo com qual componente do comportamento da politica externa se pretende
verificar a existéncia de causalidade. A partir de um exame comparativo dos aportes acumulados pela
literatura especializada, a autora sugere que as varidveis do primeiro nivel de andlise tém maior efeito
causal sobre os processos de tomada de decisdo, as do segundo nivel, sobre as iniciativas efetivamente
postas em prdtica pelos governos, e as do terceiro, sobre os resultados que sao obtidos.

Decorrente disso, a APE ofereceu menos aportes para a explicacio (e a avali¢ao) dos resultados
da politica externa, em compara¢io com a produgao de inferéncias causais para as outras duas dimen-
soes do objeto identificador do campo, quais sejam, a formulagdo e a execugao da politica externa.
Por esse motivo geral, o M&A/PE, uma tarefa diretamente relacionada com a descri¢ao empirica e
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o exame critico dos resultados observados, nao recebeu um volume significativo de contribui¢oes
tedricas e metodoldgicas do campo ao longo de seu desenvolvimento.

Com efeito, como as préprias fronteiras cientificas da APE sio delimitadas por sua varidvel
central de interesse, ¢ compreensivel, do ponto de vista metodolégico, que o M&A/PE nao tenha
sido uma de suas preocupagoes centrais. Explicando de forma detalhada, num esfor¢o de natureza
avaliativa, o comportamento da politica externa nio é mais aquilo que se deseja explicar, passando a
ser um fator causal, enquanto os resultados obtidos se tornam a varidvel dependente. Assim, como
o problema, os objetivos e as perguntas de pesquisa sao distintos, as préprias inferéncias causais
pretendidas por seus estudos tém naturezas distintas.

De todo modo, embora a cadeia causal geral da APE nao seja a mesma do M&A/PE, nao
significa que seus aportes teéricos nao possam ser aproveitados de alguma maneira de um lado a
outro. Adaptando a configuragio representada anteriormente na figura 1, obtém-se uma formatagao
preliminar da cadeia causal do M&A/PE, conforme esquematizado na figura 2. Nela, as varidveis
explicativas da APE passam para a condi¢io de antecedentes, ao passo que a varidvel dependente se
torna explicativa, substituida entao pelos resultados.

FIGURA 2
Cadeia causal preliminar do M&A/PE, com foco em resultados e com a absorcdo dos aportes da APE

Variaveis antecedentes Variavel explicativa Variavel dependente

Caracteristicas individuaisdos
tomadores de decisdo

Comportamento Resultados obtidos pela

Caracteristicas nacionais P "
—_—> da politica externa —_—> politica externa executada

dos paises

Caracteristicas do
sistema internacional

Elaboracao do autor.

Conforme representado graficamente na cadeia da figura 2, a hipétese causal subjacente é a de
que os resultados conquistados sao determinados pelo comportamento assumido pela politica exter-
na. Essa cadeia foi denominada aqui como preliminar porque essa causalidade nao foi testada nem
comprovada cientificamente de forma exaustiva pela APE. Na verdade, predominam na literatura
sugestoes de que esses resultados dependem mais da posi¢ao de poder do pais no sistema interna-
cional e da complexa interagao entre as iniciativas empreendidas pelo conjunto dos atores do que
do comportamento isolado de qualquer unidade do sistema.

Como o objetivo mais elementar do M&A/PE se constituiria no exame do desempenho da politica
externa a partir da comparagao dos seus resultados com os seus objetivos, em qualquer reflexo para
a construgao de hip6teses explicativas gerais para os casos de sucesso e de fracasso, ou mesmo para a
adogao de premissas que embasem as conclusées pretendidas, o pesquisador se depara com um caso
do classico e recorrente problema da relagao agente-estrutura nas ciéncias sociais. Em resumo, ele
pode ser traduzido neste caso da seguinte forma: a0 mesmo tempo que nenhum pais tem a capacidade
de controlar e de desafiar eficientemente toda a sorte de restri¢oes impostas pelo ambiente externo,
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a agéncia de cada ator estatal soberano e a interagao entre elas sao uns dos principais elementos que

compdem esses proprios condicionantes internacionais.®

Deve-se ter em mente que a politica externa ¢, afinal, a Gnica ferramenta a disposigao de toda e
qualquer nagio soberana para defender seus interesses — e enfrentar as restrigoes externas. Portanto, como
esses atores tém a prerrogativa de definir autonomamente as agoes que vao empreender no sistema
internacional, quando postos em intera¢ao, o comportamento de cada um deles passa constantemente
por um processo de transformagio e de adaptacdo, decorrente em grande medida da antecipagio e
da reagao as iniciativas uns dos outros. Disso resulta com alguma frequéncia, por exemplo, que as
restrigoes ao sucesso da estratégia de um ator s3o consequéncias de reagoes as suas proprias agoes.
Em suma, pode-se afirmar que é em fungao desse processo interativo no sistema andrquico que os
resultados da politica externa apresentam um grau elevado de imprevisibilidade — e que, por isso,
poucos trabalhos se dedicaram a avalig-los.

A figura 3 contém uma proposta para consolidar esquematicamente a aplicagao dessas reflexoes
para o caso do M&A/PE. Nela, a espessura das setas pretende evidenciar o peso diferenciado da in-
tervengao de cada ator na formatagio dos resultados. Vale assinalar, contudo, que a distribui¢do desses
pesos foi realizada aleatoriamente, nao havendo a pretensao de afirmar que sempre ocorra conforme
essa configuracio. Deve-se asseverar, ainda, que ela é uma simplificacdo que representa um momento
estdtico, aquele em que se possa considerar, de acordo com o critério que se adote, que o prazo para
que sejam obtidos os resultados pretendidos pela agio de um pais tenha se esgotado (consequéncias
finais).” Cabe ressaltar, por fim, que a quantidade de paises, organizacoes internacionais, atores niao
estatais e fendmenos naturais também é evidentemente varigvel.

FIGURA 3
Cadeia causal do M&A/PE, com foco em resultados e com a absorcao dos aportes da APE

Politica externa Fenémenos Politica externa

do pais A

Politica externa

naturais

do pais E

Politica externa

do pais B R sl do pais D
Organizacdo Politica externa Ator
internacional do pais C nao estatal

Elaboracao do autor.

6. Para um aprofundamento exaustivo dessa questao, ver Wight (2008).

7. Ainda que ndo seja seu trabalho mais conhecido no campo das relacdes internacionais, vale indicar que Jervis (1997) produziu a obra que
busca discutir da forma mais completa as dificuldades em fazer escolhas em politica externa devido a complexidade sistémica. Nesse trabalho,
o autor tem como foco refletir teoricamente sobre as incertezas que s&o produzidas tanto pelas caracteristicas do sistema internacional como
pela interacdo dindmica entre os atores estatais.
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3 CONCLUSAO

No final do século XX, o encerramento da Guerra Fria teve como consequéncia, entre outros fatores, a
geragio de um forte consenso internacional ao redor das ideias do liberalismo econémico e da crencga
na democracia como a melhor alternativa de regime politico disponivel.® Na conjuncio dessas visoes,
a maximizagao da eficiéncia econdmica passou a desempenhar um papel central nas prescri¢des para
o aperfeicoamento dos sistemas democrdticos. Uma das consequéncias préticas foi a propagagao de
ajustes fiscais e de reformas do setor publico ao redor do mundo. Por estar em conformidade com
essa doutrina, proporcionou-se a potencializagao das discussoes sobre accountability’ e de sua entrada
no debate publico. Com a fungao de dar suporte técnico a essa agenda de medidas, insere-se nesse
contexto o crescimento do M&A/PP.

No século XXI, embora tenha permanecido alta, a influéncia desse idedrio deixou de ser hege-
monica. No que tange as prescri¢des que dele derivaram, diversos fatores ensejaram a perda do seu
apelo normativo, com destaque para o aumento da concentragao de renda observado em pratica-
mente todos os paises em que essas prescri¢des foram aplicadas, além da precarizacio das relacoes
trabalhistas'® (Sanahuja, 2019). Seu questionamento publico foi evidenciado pela disseminagio de
enormes protestos populares em vdrias partes do planeta,'' sobretudo apds a Grande Recessao que se
seguiu a crise financeira internacional de 2008. Devido a este e outros motivos, na tltima década a
prépria democracia passou a atravessar uma séria crise global de legitimidade, marcada nao somente
por polarizagao politico-ideolégica das sociedades nacionais, mas também por perda progressiva da
confianca dos cidadaos nas instituigoes publicas (McCoy, Rahman e Somer, 2018; Levitsky e Ziblatt,
2018). De um cendrio em que o avango de mecanismos de accountability se justificava pela raciona-
lizagao dos gastos do setor publico, passou-se a uma conjuntura em que o estudo, a proposicao e o
aperfeicoamento desses instrumentos se tornaram imperativos para que, em alguns casos extremos,
a prépria ado¢ao do regime politico nao corra o risco de ser abandonada.

Nesse sentido, devido ao seu potencial em colaborar com a superagao dos descontentamentos
populares com as a¢des empreendidas pelos governos, a demanda por sistemas de M&A/PP perma-
neceu alta. A politica externa, contudo, nao foi objeto de uma quantidade de pesquisas avaliativas
compardvel ao caso das demais politicas publicas. Durante o conflito bipolar, mesmo entre as grandes
poténcias capitalistas democrdticas, das quais se destacavam os Estados Unidos e alguns paises da
Europa Ocidental, o contexto permitia que a confidencialidade de parte da tomada de decisoes de
politica externa nio fosse objeto de contestagio na opinido putblica — justificada por argumentos
baseados na defesa do interesse nacional. Entretanto, desde o final dos anos 1970, com o acimulo
de vidas americanas perdidas na Guerra do Vietna, o questionamento desses privilégios da pasta
internacional passou a ganhar coro junto a sociedade dos paises democrdticos. Conforme visto,
no entanto, 0 M&A/PE nao foi um tema que recebeu muitos aportes do campo de APE, um dos
motivos para que essa tarefa tampouco tenha sido realizada pelos governos nacionais em intensidade
semelhante a de outras politicas publicas.

8. A obra de Fukuyama (2012), originalmente publicada em 1992, representa a expressdo mais simbolica da sintese dessas perspectivas.

9. Segundo Thomas (1998, p. 352), a accountability pode ser definida nos termos mais gerais como “uma obrigacdo [dos governantes] de
explicar ou justificar [aos cidaddos] como as suas responsabilidades sdo cumpridas”.

10. No campo das ideias, a obra de Piketty (2014) foi fundamental para o lancamento desse debate.
11. Sobre esses levantes, ver Bringel (2013).
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Por muitos anos, os obstdculos tedrico-metodoldgicos decorrentes da complexidade sistémica
internacional, brevemente elencados neste artigo, contribuiram para que nao fosse despertado muito
interesse dos especialistas da APE sobre o M&A/PE, impedindo a elaboragao de uma quantidade
razodvel de procedimentos e ferramentas que, do ponto de vista das especificidades da politica
externa, dessem suporte cientifico a essa empreitada. Em que pesem essas dificuldades, elas nio po-
dem ser utilizadas como argumento para que sua realizagao nao ocorra. Com as transformagoes em
curso no sistema internacional desde os anos 1990, sobretudo os efeitos oriundos da globalizacio e
da crescente interdependéncia econdmica, intensificou-se a porosidade externa dos paises, afetando
todas as politicas publicas e, em tltima anilise, gerando impactos no cotidiano e no bem-estar da
populagao. Nessa diregao, o M&A/PE, além de colaborar para um melhor desempenho da politica
externa e dos demais programas governamentais, também tem a fun¢io de promover a accountability
em regimes democrdticos. Por isso, sua promogao, em um contexto de crise mundial desse tipo de
regime politico, exige dedicacio redobrada de pesquisadores e burocratas, com apoio da sociedade civil.

O Ipea, que tem como uma de suas missoes avaliar as politicas publicas brasileiras, decidiu assumir
formalmente o desafio no inicio de 2021, quando foi criado o projeto de pesquisa Monitoramento
e Avaliagao da Politica Externa Brasileira: uma Proposta Preliminar para uma Rotina Geral. Até o
final de 2022, a primeira leva de estudos resultante das investigagoes serd publicada na forma de um
livro. Entre outros temas, a obra conta com uma revisiao da literatura das areas de APE, de andlise
de politicas publicas e da jovem ciéncia de dados, a qual busca apontar os caminhos possiveis para
que, de alguma maneira, 0 M&A/PE seja realizado.
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SINOPSE

Instrumentos de avaliacdo dos investimentos externos (IAIEs) sdo mecanismos de controle e avaliacdo sobre o ingresso
de investimentos diretos oriundos de jurisdicdes estrangeiras. Neste artigo, parte-se do diagnéstico de aumento da
institucionalizacdo e implementacdo desses IAIEs e do perfil diversificado das economias que tém implementado esses
mecanismos. Considerando isso, foram selecionados quinze IAIEs para uma andlise descritiva de suas estruturas organizacionais:
Africa do Sul, Alemanha, Austrélia, Canadé, China, Coreia do Sul, Espanha, Estados Unidos, India, Japao, México, Portugal,
Reino Unido, Russia e Unido Europeia (UE). A partir de suas experiéncias, o que se observou foram tendéncias convergentes
quanto aos motivos de controle e avaliacdo do investimento externo, ancorados no conceito de seguranga nacional e suas
derivacdes, mas uma diversidade relevante quanto ao perfil da instituicdo responsével pela avaliacdo, ao ambito de
sua competéncia e seus procedimentos para avaliacdo. Para além desta analise, também sdo apontados, mais genericamente,
alguns questionamentos criticos sobre esses IAIEs presentes na literatura e experienciados nesta pesquisa.

Palavras-chave: investimento externo; instrumentos de avaliacdo e controle; seguranca nacional.

ABSTRACT

Investment Screening Mechanisms (ISMs) are legal rules created to control and assess the entry of direct investments from foreign
jurisdictions. This article is premised on the observation of a marked increase in the institutionalization and implementation of ISM
inrecent years, regardless of the type of domestic economy. It selects fifteen ISM for a descriptive analysis of their organizational
structures and procedures, including: Australia, Canada, China, Germany, India, Japan, South Korea, Mexico, Portugal, Russia,
South Africa, Spain, the United Kingdom, the United States, and the European Union. Although the criteria for controlling and
evaluating foreign investment contains national security as a shared concern, this paper identifies a significant diversity regarding
the profile of the institutions responsible for investment screening, including their scope and their procedures for assessment.
As a final remark, the paper raised critical concerns about ISM based on its analysis and the literature.
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1 INTRODUCAO

Instrumentos de avaliagao dos investimentos externos (IAIEs) saio mecanismos de controle e avaliacao
sobre o ingresso de investimentos diretos oriundos de jurisdi¢oes estrangeiras. Esses instrumentos
tém se tornado uma questao central na drea de regulagao dos investimentos externos porque alteram
a tendéncia de liberalizacio para a entrada de capital externo, propagada desde os anos 1970. De
acordo com nota recente da Organizagio para a Coopera¢io e Desenvolvimento Econémico (OCDE,
2020a), esses instrumentos estavam sendo crescentemente invocados nos tltimos vinte anos e, com
a pandemia da covid-19, isso se intensificou.

A literatura do campo do direito internacional dos investimentos aponta que a criagao dos IAIEs
tem sido uma das mudancas no paradigma regulatério internacional dos investimentos. A mudanga
de paradigma consubstancia: i) a transi¢ao da légica de promogao ou liberalizacio do investimento
para uma ldgica de supervisao e facilitagao regulada; ii) a preocupacio com a capacidade estatal de
regulagao em busca de um reequilibrio com os interesses protegidos do investidor; e iii) o reconheci-
mento da amplitude de espagos regulatérios para os investimentos, deslocando a centralidade prévia
dos acordos internacionais para também incluir a dimensao regulatéria nacional (Sornarajah, 2011;
Sauvant e Alvarez, 2011; Morosini e Sanchez-Badin, 2017; Dimitropoulos, 2019).

A OCDE, junto com a Conferéncia das Nagoes Unidas para o Comércio e Desenvolvimento
(United Nations Conference on Trade and Development — UNCTAD), tem sido um dos organismos
que mais investigam atualmente os IAIEs. De acordo com seus relatérios mais recentes (OCDE,
2019; 2020a; 2020b), observa-se um movimento cumulativo de criacio e reformas de mecanismos
de avaliacio de aquisi¢oes de ativos por investidores externos. O monitoramento mais recente pela
OCDE registra que, nos tltimos trés anos, houve um aumento em 50% na implementagao dos
IAIEs — incluindo aqui as respostas a pandemia (OECD, 2020a). Os relatérios da OCDE e da
UNCTAD também observam que os paises que tém implementado esses mecanismos tém perfis
diversos, paises desenvolvidos e em desenvolvimento, grandes exportadores e grandes importadores
de capital externo (OECD, 2019; UNCTAD, 2016; 2019). No levantamento conjunto da OCDE e
UNCTAD (2020), hd a observagao de que os IAIEs sdo resultado tanto de reformas de mecanismos
anteriormente existentes como da criagio de novos aparatos. As reformas tém sido predominantes
(gréfico 1) e sucessivas, o que se observa na resposta a0 momento da pandemia atual.

GRAFICO 1
IAIEs: implementacao e reforma em paises-membros do G20 (2009-2020)
45 —
40 —
35
30 —
25 —

20 —

Numero de membros do G20 que
mudaram sua politica no ano

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

H Novos mecanismos estabelecidos B Mecanismo existente reformado Il Reforma do mecanismo existente em relagdo a covid-19

Fonte: OECD e UNCTAD (2020b, p. 4).
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Se logo apés a crise financeira de 2008 a OCDE constatou um movimento de estruturacio dos
TAIEs mais associado 4 nogao de seguranca nacional e mitiga¢io de risco, mais recentemente tem-se
observado uma supervisao com: i) discriminagao quanto a origem do capital e/ou ao perfil do capital
controlador dos investimentos;® ii) ponderagdes sobre os riscos associados a tecnologia avan¢ada e ao
dominio dos dados (OCDE, 2019, p. 7-8); e iii) além disso, no tltimo ano, a crise de satide publica
que assolou 0 mundo com a pandemia da covid-19 trouxe ainda mais incertezas e anseios de restri¢ao
ao investimento externo, dados os movimentos de nacionalizagdo e regionaliza¢io das cadeias pro-
dutivas (Oliveira et al., 2020; OCDE, 2020a).

A preocupagio em controlar a entrada e o estabelecimento de investimentos externos em
determinados territérios, inicialmente, fundava-se em preocupagdes com a seguranga nacional dos
paises anfitrides (Esplugues, 2018a; Miiller-Ibold, 2010; Dimitropoulos, 2020; Bath, 2015; OECD,
2018). Sempre foi comum controlar o investimento nos setores militar e de defesa. Contudo, o
conceito de seguranca nacional tem sido significativamente ampliado pelas reformas mencionadas,
resultando em uma extensio progressiva do escopo e do contetido desse tipo de procedimento de
triagem de investimentos. Encontra-se, assim, a incorporacio de industrias estratégicas domésticas
e de infraestrutura critica na chave de seguranca nacional — incluindo, por exemplo, a producio e o
fornecimento de energia, abastecimento de dgua, transporte, telecomunicag6es, recursos minerais e

midia (Heath, 2009; Bath, 2015; OECD, 2018).

Estudos mais especializados tém observado a extensdo do escopo dos IAIEs para também
considerar a aquisi¢ao, por estrangeiros, de tecnologia e conhecimento interno, como inteligéncia
artificial (IA), robética, semicondutores, computagio em nuvem, 5G, tecnologia quintica, hardware de
computagdo, nanotecnologias, biotecnologias, satélites e a industria aeroespacial (Chiarini, 2016;
Kowalski, Rabaioli e Vallejo, 2017). E, mais recentemente, estdo sendo agregados na chave da
seguranga nacional o acesso de investidores estrangeiros a dados confidenciais de cidadios nacionais

(Wehrlé e Pohl, 2016).

Conforme relatérios de acompanhamento recentemente publicados por UNCTAD (2019; 2020)
e OECD (2020b), os IAIEs apresentam uma enorme variedade institucional. Suas diferencas vao
desde alcance da competéncia, estrutura organizacional, procedimentos e or¢amento alocado até uma
varia¢ao nos resultados alcancados, considerando o nimero de casos e o contetdo avaliado. H4, nessa
diversidade de modelos e resultados, diferentes percep¢oes sobre se, onde e em quais condigdes o
risco do investimento externo em determinado setor, atividade ou projeto estd concentrado e, ainda,

sobre como a gestao desse risco ¢ classificada em relagao a outros objetivos das politicas domésticas
(UNCTAD, 2019; OECD, 2020b).

Os TAIEs sdo, portanto, uma tendéncia mundial, diante da qual se torna essencial contextua-
lizar a atual politica brasileira para investimentos externos. Historicamente um dos dez principais
receptores de investimento estrangeiro,” o Brasil tem, desde 2015, reestruturado seus instrumentos
e mecanismos, nacionais e internacionais, para regular os fluxos de investimentos, com foco na faci-
litagao (Morosini e Sanchez-Badin, 2017), mas, nesse processo, ainda nao introduziu uma politica sobre

6. Nesses casos, o direcionamento dos IAIEs é voltado para a China, especificamente, em raz&o das particularidades da sua organizaco
politica e econdmica e também pela participacdo e pelo controle do Estado em muitas empresas. A esse respeito, consultar Wernicke (2020),
Jong e Zwartkruis (2020), Dimitropoulos (2020), Jacobs (2019) e Bath (2015).

7. Para dados mais especificos, ver a série histérica dos Ultimos anos no World Investment Report 2020, disponivel em: <https://unctad.org/
system/files/official-document/wir2020_en.pdf>. Acesso em: maio 2021.
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[AIE. Por isso, compreender de forma sistematizada como os IAIEs tém se estruturado e como sao
regulados em outros paises e, ainda, como tém sido aplicados em relacdo a intengdes de investimento
em setores especificos parece ser essencial para o Brasil. Isso poderd ajudar tanto a contextualizar e
elaborar a politica vigente de recep¢io de investimento do pais como a antecipar eventuais restri¢oes
aos investimentos brasileiros no exterior.

Além desta introdugio, o artigo conta com quatro secdes: a segao 2 apresenta os objetivos e a
metodologia aplicada; a se¢ao 3 conta com uma andlise descritiva e comparativa dos IAIEs selecio-
nados, incluindo o momento de criagio dos mecanismos, as revisoes das legislacoes aplicdveis, uma
andlise da estrutura organizacional dos IAIEs, os critérios de avaliacao dos investimentos, bem como
os procedimentos para avaliagio dos investimentos externos; a se¢ao 4 discute criticas apontadas aos
[AIEs; e, finalmente, a segdo 5 traz as consideracoes finais do artigo.

2 OBJETIVOS E METODOLOGIA

O objetivo deste artigo é detalhar experiéncias e tendéncias da estrutura organizacional dos IAIEs. Para
tanto, analisamos as principais caracteristicas e formas de funcionamento de alguns IAIEs selecionados.
O mapeamento inclui os momentos e formas de criagio e reformas de IAIEs, suas competéncias e seus
critérios para avaliagio dos investimentos, suas formas de atuar e possiveis controles sobre sua atuagao.
Compreender esses elementos bésicos da regulagio dos IAIEs é fundamental para sua contextualizagio
na politica de recep¢io dos investimentos externos e para observar as tendéncias dessas politicas.

Foram selecionados quinze IAIEs para uma andlise mais sistemdtica de suas estruturas, perten-
centes As seguintes economias: Africa do Sul, Alemanha, Austrélia, Canadd, China, Coreia do Sul,
Espanha, Estados Unidos, India, Japao, México, Portugal, Reino Unido, Russia e Unido Europeia
(UE). A selegao desses IAIEs considerou: i) paises com sistemas muito estruturados e utilizados
(Estados Unidos, Austrélia); ii) paises emergentes (México, Africa do Sul); iii) paises com cultura
juridica préxima a do Brasil (Portugal); e iv) a particularidade de um sistema regional (UE).

Considerando que a implementagdo de IAIE pode ter um impacto no grau de restri¢ao ao capital
externo, classificamos os paises com base no Foreign Direct Investment (FDI) Regulatory Restric-
tiveness Index (FDI Index), elaborado pela OCDE,® com o objetivo de favorecer a identificacio de
similaridade e diferengas entre os sistemas. Com isso, pretende-se entender se paises que eram menos
restritivos tém uma tendéncia maior a criar IAIE, se aplicam critérios semelhantes na avaliagio dos
investimentos externos, entre outros. No quadro 1, os paises sao classificados em quatro grupos, de
acordo com o FDI Index de 2019.

Para cada um dos sistemas selecionados foram coletados os documentos primdrios que criaram e
regulamentam os IAIEs. As principais fontes da pesquisa sao as legislacoes domésticas e regulamentagoes
administrativas, conforme material disponibilizado pelos préprios governos ou por organismos
internacionais e indicados nas referéncias deste artigo. As principais linhas de levantamento das
informacoes sobre os IAIEs foram:

8. Quatro tipos de medidas sdo cobertos pelo indice: i) restricdes de capital estrangeiro; ii) restricdes de selecdo e aprovacdo prévia; iii) regras
para pessoal-chave; e iv) outras restrices a operacdo de empresas estrangeiras. A pontuacdo mais alta para qualquer medida em qualquer
setor é 1 (a medida restringe totalmente o investimento estrangeiro no setor) e a mais baixa é 0 (ndo ha impedimentos regulatérios ao IED
no setor). O indice cobre 22 setores, cuja média é a pontuacdo do pais. Disponivel em: <https://www.oecd.org/investment/fdiindex.htm>.
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* momentos de criagao dos IAIEs e de revisao da legislagao aplicdvel;

*  competéncia e estrutura organizacional responsdvel pelo IAIE;

e  critérios para avaliacio do investimento;

e  procedimentos previstos na avaliacio; e

*  novas regulamentacoes no contexto da pandemia da covid-19.

QUADRO 1
IAIEs selecionados e sua qualificacdo pelo FDI Index (2019)
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
(FDI'Index > 0,2) (0,1 < FDI'Index < 0,2) (0,05 < FDI Index < 0,09) (FDI'Index < 0,05)
China Australia Africa do Sul Alemanha
0,244 0,149 0,055 0,023
[ndia Canada Estados Unidos Espanha
0,207 0,161 0,089 0,021
Russia Coreia do Sul Japao Portugal
0,261 0,135 0,052 0,007
México Reino Unido
0,188 0,040

Elaboracao dos autores.

Obs.: A UE, por ser uma organizacéo regional, ndo possui classificacdo pelo FDI Index.

3 EXPERIENCIAS E TENDENCIAS: UMA ANALISE COMPARATIVA DOS
IAIEs SELECIONADOS

3.1 Momentos de criacao dos IAIEs e de revisao da legislacao aplicavel

A maior parte dos mecanismos foi criada apés 2008, com importantes reformas posteriores, em especial

a partir de 2016. No caso de IAIEs mais antigos, ainda que se valham de estruturas anteriormente

criadas para decisoes relativas a investimento externo, eles também passaram por reformas recentes.
Mais detalhes sobre a legislagio e suas tltimas alteragoes estao no apéndice A.

QUADRO 2
IAIE: pais ou organizacao selecionada, nome da agéncia para notificacao e ano de criacao
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
(FDI'Index > 0,2) (0,1 < FDI'Index < 0,2) (0,05 < FDI Index < 0,09) (FDI Index < 0,05)

China
Ministerial Joint Conference for Security | Australia Africa do Sul Alemanha
Review of Merger and Acquisition of Foreign Investment Review Ad hoc Committee (2019) Federal Ministry for Economic Affairs and
Domestic Enterprises by Foreign Board (Firb) (1976) Energy (2013)
Investors (2011)
India Canada Estados Unidos Espanha

Foreign Investment Facilitation
Portal (2017)

Investment Review Division (1985)

The Committee on Foreign Investment in
the United States (CFIUS) (1975)

Ministry of Economy and F
inance (1999)

(Continua)
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(Continuacdo)

Grupo 1
(FDI'Index > 0,2)

Grupo 2
(0,1 < FDI'Index < 0,2)

Grupo 3
(0,05 < FDI Index < 0,09)

Grupo 4
(FDI'Index < 0,05)

Russia
Government Commission for Control
over Foreign Investments (2008)

Coreia do Sul
Ministry of Commerce, Industry,
and Energy (1998)

Japao
Ministry of Finance and Ministry of
Economy, Trade and Industry (1949)

Portugal
Council of Ministers (2014)

México
Registro Nacional de Inversiones
Extranjeras (1993)

Reino Unido
The Office of Fair Trading (2002)

Elaboracdo dos autores.

Obs.: A UE, por ser uma organizacéo regional, ndo possui classificacdo pelo FDI Index.

No quadro 2, notamos que paises que em principio tém um grau similar de abertura ao capital
estrangeiro criaram seus IAIEs em diferentes momentos da histéria. Isso porque, curiosamente, a
criagao de algumas das agéncias responsdveis pelos IAIEs selecionados esteve associada tanto a movi-
mentos de liberalizagao como de restri¢ao aos investimentos. Para algumas dessas agéncias, a avaliacio
do investimento externo, como um processo de triagem, passou a integrar suas competéncias, tendo
como efeito uma reorientacio geral da politica de recepgao de investimentos externos nos respectivos
paises. Na figura 1 estao apresentadas, em linha temporal, as principais regulamentagoes que embasam
hoje os IAIEs dos paises e sistemas selecionados, com o destaque em cores para o perfil inicial da
politica que amparou a legislagao daquele momento (se de maior liberalizagao ou de restri¢ao ao

investimento externo, conforme legenda).’

9. No apéndice B estdo apresentadas em mais detalhes as requlamentacdes indicadas na figura 1.
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FIGURA 1
Linha temporal sobre criacdo das agéncias e principais instrumentos regulatdrios dos IAIEs
selecionados (1900-2019)

W Japao - 1949 4 " Reino Unido - 2002 M Russia - 2008
+ Lei de Cambio e Comércio Exterior - Lei das Empresas - Lei Federal n©57-@3
W Estados Unidos - 1960 M China - 2006 M Canada - 2009
- Secdo 721 da Lei de Producéo de Defesa de 1950 - Disposi¢des provisorias - Estabelecimento do Painel
. sobre fusGes e aquisi¢des de Revisdo da Politica
B México - 1973 de empresas nacionais por  de Concorréncia
« Primeira Lei de Investimento Externo investidores estrangeiros
- Revisdo de Seguranca

Nacional dos Regulamentos
de Investimentos

M Australia - 1975
- Lei de Aquisicbes Estrangeiras

1900-1980 1980-2000

M Canada - 1985 M Espanha - 1999
- Lei de Investimento do Canada - Decreto Real n° 664/1999 sobre
investimentos estrangeiros

2000-2010

W México - 1993
+ Lei de Investimento Estrangeiro M RUssia — 1999
+ Lei de Investimentos Estrangeiros
M Canada - 1995
- Agéncia Nacional de Investimentos M Coreia do Sul - 2000
é dissolvida + AFIPA foi alterada para adaptar a lei ao

- RelacGes Exteriores e Comércio ambiente de investimento estrangeiro

Internacional do Canada

M Coreia do Sul — 1998
« Lei de Promocao de Investimento Estrangeiro (FIPA)

M Alemanha - 2013 M Australia — 2015

+ Lei do Comércio Exterior e « Lei de Aquisi¢oes Estrangeiras e Imposi¢ao
Pagamentos (AWG) de Taxas de Aquisicdes

+ Portaria de Comércio + Regulamento de Aquisi¢des Estrangeiras

Exterior e Pagamentos (AWV) . .
+ Regulamento de Aquisicdes Estrangeiras e

Imposicdo de Taxas de Aquisi¢des

M Portugal - 2014

- Decreto Lei n° 138/2014 W Africa do Sul - 2015

« Lei de Protec¢do ao Investimento

2011-2015 2016-2019

M Reino Unido - 2016 W UE-2019
- Governo propds um programa de triagem - Regulamento que estabelece um
reformulado para rastrear os investimentos quadro para analise de IED na UE

quanto ao risco de seguranca nacional
M Japéo - 2019
- Expande o escopo das indUstrias

M india - 2017 TN e« o
sujeitas a notificacdo prévia para IED

- Regulamentos de gestdo de cambio

) M China-2019
M Estados Unidos — 2018 . . .
) L L + Lei de Investimento Estrangeiro
- Lei de Modernizacdo de Revisdo da Republica Popular da China
de Risco de Investimento
Estrangeiro de 2018 B Africa do Sul - 2019

- Lei de Alteracdo da Concorréncia de 2018

H Tendéncia liberal e de atracdo de investimento B Acdes voltadas para a restricdo de investimentos

W Alteragdes na legislacdo Legislacdo com outros focos principais

Elaboracao dos autores.
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De uma forma geral, observamos que, entre 1980 e 2000, prevaleceram as politicas liberalizantes
para o capital externo e, a partir de 2016, hd um movimento contrério. A partir de 2016, todos os
mecanismos analisados — com exce¢do de Espanha e Portugal — passaram por alguma revisao quanto
as suas competéncias e/ou aos critérios aplicados para suas competéncias.

Para além das reformas nos sistemas nacionais, em 2019 a UE divulgou o Regulamento
2019/452 de Investimento Estrangeiro Direto na UE,'° que abre um espago de coordenagio e coo-
peragio regional para a UE e os Estados-membros adotarem medidas regionais de cardter restritivo
ao investimento externo, por razoes de seguran¢a ou ordem publica. Ainda que tenha um cardter
regional, essa agéncia ndo tem uma atuagio supranacional, como outros processos da UE.

O Regulamento 2019/452 da UE estabeleceu normas comuns que permitem aos Estados-membros
cooperar e prestar assisténcia mudtua sempre que o investimento externo num Estado-membro possa afetar
a seguranca ou ordem publica noutros Estados-membros. Com isso, o quadro comum do IAIE da UE
compreende os vdrios mecanismos de andlise nacionais separados, mantendo a flexibilidade necessaria
para os Estados-membros examinarem os investimentos tendo em conta a sua situagio individual
e suas especificidades, criando, no nivel regional, apenas um espaco de articulagio e informagao.

Portanto, quanto ao processo de criagio de estruturas para avaliagio de investimento, ao comparar
os quinze IAIEs selecionados, identificamos quatro diferentes tendéncias: i) estruturas muito antigas
que tinham no passado um cardter de controle e mais restritivo, mas que estavam inativas e foram
reformadas recentemente — casos do CFIUS nos Estados Unidos e do Firb na Australia; ii) estruturas
criadas nos anos 1990 ou inicio dos anos 2000, com um cardter liberalizante, e que tém sido revisadas
e sofisticadas quanto a sua competéncia — casos de Canadd, Coreia do Sul, Espanha e México;
iii) estruturas criadas nos tltimos cinco anos com o objetivo especifico restritivo — casos de Africa do
Sul e fndia; e iv) em 2019, a UE inovou ao criar o primeiro mecanismo regional para cooperagao e
coordenacio de avaliagao dos investimentos externos.

3.2 Estrutura organizacional responsavel pelo IAIE e suas competéncias

Nesta subse¢ao, busca-se identificar a estrutura burocritica em que se inserem os IAIEs e como sao
definidas as suas competéncias no processo de avaliagio do investimento externo. Esse processo com-
preende, pelo menos, trés etapas ou fungoes do TAIE: i) a recepgao da notificagio pelo investidor;
ii) a avaliagio do impacto do investimento; e iii) a decisao sobre a possibilidade ou nio de efetivagao
do investimento externo.

Observa-se que nem sempre o processo de avaliagio do investimento externo estd inteiramente
concentrado em apenas um 6rgao, podendo se expandir dentro de uma estrutura maior, como
ocorre, por exemplo, no Ministério para Assuntos Econdmicos e Energia na Alemanha. Dos quinze
IAIEs analisados, metade concentra aquelas trés fungoes, enquanto nos restantes um 6rgao recebe a
notificagdo e as demais etapas passam por outras estruturas da burocracia do Estado. Nesses casos,
o processo de avaliagio do investimento externo acaba indo para outros ministérios ou mesmo para
comissoes conjuntas.

10. Disponivel em: <https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2019/452/0j>.
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Portanto, foram mapeados os seguintes perfis organizacionais: i) 6rgaos individuais e especificos
para avaliagdo de investimento externo; ii) estruturas especificas para essa funcio, mas colegiadas,
compostas por representantes de diferentes burocracias ou ministérios; e iii) competéncias comparti-
lhadas entre diferentes agéncias, para as fungdes aqui indicadas. Apesar de a estrutura da agéncia nao
estar necessariamente associada a concentragao ou nao de competéncias, nos sistemas analisados todos
os 6rgaos individuais e especificos concentram as diferentes fases basicas de avaliagao do investimento
(por exemplo, Africa do Sul, Austrilia e Estados Unidos), mas h4 algumas estruturas colegiadas que
também concentram essas fungoes (China e Portugal).

Ainda em termos de estrutura, outra caracteristica desses IAIEs é que estao, majoritariamente,
em interfaces entre as burocracias responsdveis, em cada pais, por: i) investimento externo, especifi-
camente; ii) controles nas dreas de comércio e transferéncia de capitais; iii) controle da concorréncia;
e/ou iv) andlise de assuntos associados a seguranca nacional.

A seguir, sao exemplificados os organogramas da estrutura organizacional responsavel por alguns
IAIEs, a fim de elucidar a diversidade de suas formas de organizagio e funcionamento. Mais detalhes,
por pais, podem ser observados no apéndice A.

No caso da China (figura 2), observamos uma estrutura colegiada entre o MOFCOM ¢ a
Comissao de Desenvolvimento Nacional e Reforma. A interagao do investidor para a notifica¢ao do
seu investimento acontece junto a esse grupo de trabalho especifico, que fard a avaliagao do impacto
e da adequagido do investimento externo com a regulamentagao nacional e serd responsdvel pela
decisao, como um IAIE. Como indicado, também hd a previsao sobre a possibilidade de participagao
de terceiras partes no processo, que interagem, assim como o investidor, diretamente com o Grupo de
Trabalho para Revisao de Investimentos.

FIGURA 2
China: drgao especifico e colegiado para notificacdo, avaliacao e decisao (grupo 1)
e D e )
Ministério do | | Comissdo de Desenvolvimento
Comeércio (MOFCOM) ! \ Nacional e Reforma
A ) A )
Ve Y — -
Grupo de Trabalho para Avaliacéo e decisdo
Revisdo de Investimentos
A J
Notificacdo Notificacdo

Terceiras partes

(agéncias, governos, organizagdes sociais) Investidores externos

Elaboracao dos autores.
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No caso do Canadd (figura 3), se um investimento nao atingir os limites monetdrios para a
revisao,'" o investidor deve apresentar uma notificagao a divisao de revisao de investimento a qualquer
momento antes da implementagao do investimento ou dentro de trinta dias ap6s o fechamento
do negdcio. No entanto, os investimentos que atingirem os limites monetarios estaro sujeitos as
disposigoes de seguranga nacional da Lei de Investimentos do Canad, a ser avaliadas pelo ministro
da Inovagao, Ciéncia e Desenvolvimento Econdmico. O ministro deverd analisar e poderd tomar
decisoes quanto ao beneficio liquido gerado pelo investimento ao Canadd. De uma perspectiva de
seguranga nacional, tal ministro ainda deve consultar o ministro de Seguranca Piablica e fornecer
recomendacoes ao governador-geral em conselho ou governador do conselho,'? que ird tomar a decisao.

FIGURA 3
Canada: orgao especifico e singular para notificacdo, estrutura compartilhada em nivel ministerial para
avaliacdo e decisao (grupo 2)
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Os Estados Unidos (figura 4), por sua vez, tém um dos 6rgaos especificos e singulares mais
conhecidos. Tal 6rgao concentra os processos de notificagao, avaliagao e decisao. Trata-se do CFIUS
(Comité de Investimentos Externos nos Estados Unidos). Esse ¢ um 6rgao antigo da burocracia do
pais, criado em 1975, que estd dentro da estrutura do Departamento do Tesouro e foi reavivado em
suas atividades nos dltimos anos. Nesse 6rgao, hd estruturas internas que conduzem todo o processo.

FIGURA 4
Estados Unidos: drgao especifico e singular para notificacao, avaliacao e decisao (grupo 3)
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11. No caso do Canada, este valor minimo do investimento (threshold) varia entre CAD 415 milhdes, para investidores estatais de membros
da Organizacao Mundial do Comércio (OMC), e CAD 1,565 bilhdo para investidores do setor privado submetidos a acordos comerciais. Nesse
intervalo sdo considerados quatro perfis diferentes de investidores. Disponivel em: <https://www.ic.gc.ca/eic/site/ica-lic.nsf/eng/h_lk00050.
html#p1>. Acesso em: 22 dez. 2021.

12. Trata-se de uma estrutura particular dentro do Poder Executivo canadense, com membros indicados pelo primeiro-ministro. Disponivel
em: <https://www.canada.ca/en/privy-council/topics/appointments/governor-council. html>.
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A Espanha (figura 5), que se encontra no grupo de menor restrigao ao investimento estrangeiro
(FDI Index < 0,05), tem a estrutura colegiada interministerial (envolvendo os ministérios da Economia
e das Financas, das Relagoes Exteriores e da Defesa, bem como o ministério do departamento afetado
pelo investimento) em um conselho. Esse conselho de ministros é central do processo de avaliacio
e decisao sobre o investimento externo que possa afetar a ordem ou seguranca publica, podendo
convocar a representacao de outros ministérios no processo de avaliagdo e decisao, se entender per-
tinente. O registro da notificagio, porém, ocorre junto a0 Ministério de Economia e Finangas, que
depois encaminha o processo ao conselho.

FIGURA 5
Espanha: estrutura interministerial colegiada, em que a notificacdo é de um ministério, mas a avaliacdo
e a decisdo sao tomadas por um conselho de ministros (grupo 4)
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Elaboracao dos autores.

Por fim, temos o sistema regional da UE, com as seguintes particularidades: é de competéncia
da Comissao Europeia interagir com os mecanismos nacionais de andlise de investimento dos
Estados-membros. A comissao promove, assim, o estabelecimento de um quadro para o intercimbio
de informacoes relevantes com e entre os Estados-Membros e determina os procedimentos para defi-
nigao se o investimento externo afeta a seguranga ou a ordem publica dos demais Estados-membros
ou da UE."” Na figura 6, detalha-se a dinimica de funcionamento do mecanismo regional.

FIGURA 6
UE: estrutura regional de cooperacao
Compartilhamento de informacdes Avaliacdo
sobre o investimento Comissao regional
Ve B < N
Estado-membro }_ N Estado-membro
 emque ocorre o investimento | 4  em que ocorre o investimento |
Outros dAva(Ijiagéo_ Decisao
Estados-membros 0s demais
Estados-membros

Elaboracdo dos autores.

Nao hd, na estrutura da UE, interagdo direta do investidor estrangeiro com a burocracia regional.
Trata-se, no caso, apenas de um mecanismo para coordenagio e cooperagio, no nivel regional, entre os

13. Estd previsto que, até 12 de outubro de 2023 e, posteriormente, a cada cinco anos, a comissdo deve avaliar o funcionamento e a eficacia
do regulamento e apresentar um relatdrio ao Parlamento Europeu e ao Conselho Europeu.
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6rgaos que desempenham o TAIE no nivel nacional de cada Estado-membro da UE." Essa avaliagao
pela comissao pode resultar em solicitagoes e recomendagdes ao IAIE nacional do Estado-membro em
que o investimento externo acontece, se se entender que ele pode impactar na economia de outros
Estados-membros ou mesmo da unifo econémica regional. A decisao sobre o investimento externo
permanece com o Estado-membro. No entanto, deve ter na “mdxima consideragao” o parecer da
comissao e fornecer uma explicagio caso o parecer nio seja seguido.

Uma vez identificada a estrutura competente para avalia¢do do investimento externo, hd uma
preocupagio sobre 0 momento em que o investimento deve ser notificado (se no preestabelecimento
do investimento externo e/ou no pés-estabelecimento). H4 ainda a questao de se saber se a obrigacao
se mantém no tempo, por operago, ou seja, se a notificacio a agéncia pelo investidor externo, a cada
aporte, é ou ndo obrigatéria. E, por fim, em sendo obrigatéria a notificagdo e se nio for observada, se
hd sangoes aplicdveis ao investidor externo. Esses sao detalhes do processo de notificagio que variam
a cada IAIE, como observamos nos casos selecionados neste artigo.

Dos quinze mecanismos analisados, apenas dois, de Japao e Portugal, restringem sua atuagio
ao momento de entrada do investimento no pais (preestabelecimento) sem acompanhamento do
pés-estabelecimento. Nos demais casos, os [AIEs, uma vez tendo sido competentes para tal avaliagio,
mantém um acompanhamento continuo das atividades e operacoes do investidor externo associados
ao investimento analisado (pré e pés-estabelecimento). Além da competéncia genérica do IAIE para
tal, Australia, Africa do Sul, Canad4, Coreia do Sul, Estados Unidos e Reino Unido instituiram ou-
tros orgaos como autoridades especificas para esse monitoramento, com a qual o investidor mantém
atualizadas as informagoes sobre o investimento no pais.

O que também se observa nos IAIEs analisados ¢ que, caso o investimento nao seja notificado,
a maior parte dos mecanismos define uma sangio ao investidor. Além da UE, que nio tem uma
relagdo direta com o investidor, China, México, Portugal e Reino Unido'® nao preveem san¢oes ao
investidor externo, em casos de nio notificagao.

No que tange a estrutura organizacional, conclui-se que os IAIEs analisados estao estruturados
em torno de érgios individuais e colegiados ou mesmo tém as competéncias compartilhadas entre
diferentes estruturas burocrdticas do Estado. Nao se observa a preponderincia de uma ou outra
estrutura, porém dois padroes podem ser identificados: i) nos casos de opgao por um érgao singular
e especifico para avaliagio de investimento, hd a concentragdo neles das fungoes de processar a noti-
ficagao do investidor, analisar/avaliar e decidir sobre o caso; e ii) os paises que se qualificam no grupo 4
(FDI Index < 0,05), ou seja, com politicas mais liberalizantes para o investimento externo, optaram
por estruturas colegiadas ou compartilhadas. No que tange as competéncias dos IAIEs, a grande
maioria mantém sua atuagio e avalia¢do no pré e pés-estabelecimento do investimento externo. E,
caso o investidor nao notifique o investimento no preestabelecimento, em geral hd san¢oes previstas.

14. A UE disponibiliza em seu site a lista de IAIEs de seus Estados-membros, bem como a legislacdo atualizada. Disponivel em: <https://trade.
ec.europa.eu/doclib/docs/2019/june/tradoc_157946.pdf>. Acesso em: 30 jun. 2021,

15. Embora a legislacdo em vigor ndo trate de sangdes ao investidor, em novembro de 2020 o governo do Reino Unido apresentou ao
parlamento o projeto de lei de seguranca nacional e investimento, que deve introduzir reformas legislativas significativas, inclusive com
previsdo de sancdes. Disponivel em: <https://www.kirkland.com/publications/kirkland-alert/2020/05/uk-national-security-review>.
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3.3 Critérios para avaliacao do investimento

Conforme apresentado na introdugio, os fundamentos que orientam a atuagio dos IAIEs sao bastante
amplos e, mesmo assim, tém sido alterados e ampliados nos tltimos anos. De todas as legislagdes
analisadas (apéndice A), um exercicio de nuvens de palavras acaba por retratar a énfase nas temdticas
reunidas na figura 7.

FIGURA 7
Linguagem prevalente na legislacdo selecionada em investimento estrangeiro'
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Elaboracao dos autores.

O que se observa ¢ que a nogao de ordem ¢é a mais frequentemente invocada, interpretagao que
pode estar sujeita a diferentes critérios. A justificativa mais ampla quanto a linguagem bdsica aplicada
estd associada a seguranga nacional, a setores sensiveis ou criticos e estratégicos. Entre os quinze IAIEs
analisados, a Russia tem o critério mais delimitado ao associd-lo a seguranga e a defesa do pais. No
caso da UE, a referéncia é associada a seguranga e ordem publica, conceito bastante desenvolvido
pela doutrina e pela jurisprudéncia na Europa.

Dada essa imprecisao das justificativas mais amplas, critérios adicionais sio muito relevantes para
considerar a consisténcia da atuac¢io dos IAIEs e a sua nao arbitrariedade na sele¢ao dos casos para andlise.
Entre esses critérios, destacam-se as especificacoes de setores e de valores dos investimentos externos
(thresholds), sendo que a maior parte dos instrumentos de avaliagao analisados foca em setores selecio-
nados e indicados como relevantes para a economia e a seguranga nacional. Apenas cinco IAIEs tém
competéncias gerais para atuar em todo e qualquer setor em que ocorra o investimento: Africa do
Sul, Coreia do Sul, Japao, Reino Unido e Rassia. Australia, Canadd e China adicionam o critério do
volume de investimento (#hreshold) para avaliacio do investimento pela autoridade competente.'”
Apenas a India inclui o critério nacionalidade (especifica) para avaliagio do investimento.

16. Foram excluidas palavras consideradas “cerimoniais” e tipicas do formalismo juridico — paréagrafo, artigo, secdo etc. —, além de vocativos,
conjuncdes, verbos de ligacao, preposicdes e nlimeros.

17. Na Australia, esse critério é baseado na porcentagem da aquisicdo, que varia de acordo com o setor em questdo (disponivel em:
<https:/ffirb.gov.au/sites/firb.gov.au/files/2021-01/Australias_foreign_investment_policy.pdf>); no Canada sé&o definidos limites monetarios,
que variam de acordo com o tipo de investidor (disponivel em: <https://www.ic.gc.caleic/site/ica-lic.nsfleng/h_Ik00050.html#p1>); e na China
é considerado o poder de voto adquirido pelo investidor estrangeiro (Kong e Chen, 2020).
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No quadro 3 segue uma breve sistematiza¢ao desses conceitos e critérios em relagio a cada
sistema analisado.

QUADRO 3
Critérios e suas especificacdes, por pais analisado
rasIE andisado | ol | s malaciodo B0 | eores epecicor | vome e mesmeno | O1em 016D

Africa do Sul - ®
Alemanha - - ® ® -
Australia - @ ® -
Canada ® @ -
China - O] ® O] -
Coreia do Sul - ® ® ® -
Espanha ® ® -
Estados Unidos - ® ® -
india ® ®
Japéo ® -
México ® -
Portugal ®
Reino Unido - ® - ®
Russia ® - - - -

Elaboracao dos autores.

Na identificacio de focos de interesse para avaliacao do IED e delimitagao dos setores especificos,
os IAIEs, em geral, consideram atividades associadas 4 seguranga nacional ou ao que avaliam como
setores sensiveis ou estratégicos (quadro 4).

QUADRO 4
Especificacdo dos focos de interesse e setores mais frequentes
Paises Critérios

Africa do Sul e Australia Protecéo de dados, inovacdo e transferéncia tecnoldgica
Alemanha e Espanha Salde publica
China Tecnologia e biopirataria
Coreia do Sul Higiene, meio ambiente e o moral do pais
Estados Unidos Setores de tecnologia que trabalhem com dados e/ou que sejam investimentos em iméveis
Reino Unido Estabilidade do seu sistema financeiro, a liberdade de opinido e a midia

Elaboracao dos autores.

Para além do que estd em legislagoes e regulamentos dos IAIEs, também sao associadas nesses
sistemas, ainda que marginalmente, preocupag¢des com o impacto do investimento sobre o nivel de
emprego, cendrio de concorréncia no setor investido, efeitos ambientais e transparéncia do investidor
e/ou pais de origem do investimento.

Conclui-se, portanto, que os critérios para avaliagao dos investimentos consubstanciam-se em
torno da no¢io de ordem e invocam as linguagens sobre seguranga nacional, setores sensiveis ou criticos
e estratégicos, para que o investimento passe a ser avaliado pela autoridade competente. Critérios
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adicionais como setores especificos em que se dard o investimento, volume do investimento externo
e nacionalidade evidenciam o cardter discriminatdrio, porém favorecem a objetividade das decisoes
e aplicacao dos critérios. A maior parte dos paises tende a adotar o critério de setores, sendo que
Austrilia, Canadd e China adicionam o critério do volume de investimento. Apenas a India, entre
os IAIEs analisados, aplica o critério de nacionalidade da origem do investimento externo.

3.4 Procedimentos previstos para a avaliacao do investimento externo,
devido processo e transparéncia

Apés identificados os drgaos competentes e os critérios para a avaliagao do investimento, a forma com
que esses 6rgaos funcionam e o procedimento para avaliacio do investimento que aplicard o processo
completam parte importante do devido processo legal. Esses procedimentos dos IAIEs apresentam
tanto as responsabilidades do investidor perante os IAIEs do pais receptor do investimento como as
responsabilidades dos érgaos e comissoes da burocracia estatal envolvidos no processo de avaliagao
de investimento externo. Aqui, as regras aplicdveis sao as regras de administragio publica. Nesse
sentido, as preocupagdes com o devido processo — autoridades com competéncias claras e precisas,
publicidade dos atos, direito ao contraditério — e com a transparéncia de todos os atos s2o quesitos
importantes dos procedimentos previstos.

No que toca a responsabilidade do investidor nos processos de avalia¢io do investimento externo,
a primeira obrigacio ¢ a de notificar a autoridade ou o ministério competente, preenchendo um
formulario com as principais caracteristicas do investimento: origem/nacionalidade, valor, percentual
adquirido, setor, planejamento ambiental, societdrio e aspectos relacionados a empregabilidade e
ao trabalho. Caso essa notificagao nao seja feita ao IAIE, alguns dos paises analisados indicam a
possibilidade de aplicar sangées ao investidor, como ¢é o caso de Africa do Sul, Alemanha, Coreia
do Sul, Estados Unidos, India, Japao e Rassia. Nos casos da Austrilia e do Canadd ndo hd previsao
de sangoes, mas o IAIE pode estabelecer um processo retroativo. Para algumas regulamentacoes,
contudo, ndo foram localizadas consequéncias para o investidor no caso de nao notificagao — casos

de China, México, Portugal e Reino Unido.

QUADRO 5
Consequéncias para o investidor se ndo notificar o IAIE, por pais selecionado
Pais/IAIE Se nao notificar, aplica-se sancao Se nao notificar, procedimento pode ser aplicado retroativamente

Africa do Sul ®
Alemanha @
Australia - ©
Canadd - ®
China
Coreia do Sul

Espanha

Estados Unidos

india

® ©® ©® @® @

Japédo

(Continua)
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(Continuacdo)
Pais/IAIE Se ndo notificar, aplica-se sancao Se ndo notificar, procedimento pode ser aplicado retroativamente
México
Portugal
Reino Unido
Russia ®

Elaboracao dos autores.

Do ponto de vista da autoridade responsdvel pelo IAIE, hd a preocupagao em saber se a auto-
rizagdo tem que ser feita por ato expresso, ptblico e fundamentado e se pode estabelecer condicoes
e responsabilidades. Para além da decisiao no preestabelecimento, a maior parte dos IAIEs — com
exce¢do de Japao e Portugal — prevé o acompanhamento de atividades e operagoes do investidor
externo no pés-estabelecimento.

No caso do processo de avalia¢io e da decisdo sobre o investimento, hd a preocupagao com a
forma com que a decisao serd apresentada e, se houver acompanhamento pés-estabelecimento, como
isso acontecerd. Nao é em todos os paises que uma decisao expressa, a termo e fundamentada estd
prevista. Isso faz com que, caso o investidor nio obtenha uma resposta, ocorra um consentimento
ticito da autoridade para o investimento. Mas, como apresentado no quadro 6, a maior parte dos
paises prevé que haverd uma decisao final expressa pela autoridade competente, apds concluido o
processo de avaliacao. Sabe-se também que as autoridades podem apresentar condicionalidades para
a realizagio do investimento. Isso pode significar a redugao do valor, a defini¢io da forma societdria
e outras condigoes eleitas pela autoridade local.

Uma vez aprovado o investimento e definido que o IAIE fard o acompanhamento do investimento
(ou mesmo reinvestimento) pelo investidor externo, algumas autoridades também antecipam quais
sao esses procedimentos e as informacgoes que serdo requeridas do investidor no futuro.

Nao foram localizadas, nas regulamentagoes analisadas, previsoes sobre possibilidades de recursos das
decisoes emitidas por nenhum dos IAIEs analisados. Em caso de nao previsao em nivel administrativo,
estima-se que os casos devam repercutir no Judicidrio local do pais receptor do investimento, ou mesmo
em potenciais arbitragens internacionais, se houver acordos internacionais de investimento entre os paises
exportador e importador de capital.

No quesito transparéncia, o que se tem como prdtica é a publicagao de guias aos investidores
orientando o processo de submissao das informagoes a triagem, a descrigao do procedimento e a
indicagdo dos critérios aplicados na andlise. Alguns paises, como Austrélia e Canadd, também publicam
0s casos em que os investimentos foram rejeitados, ano a ano.

No que se refere a0 mecanismo regional da UE (figura 8), nao hd previsoes de direitos e respon-
sabilidades dos investidores porque a relagio do sistema regional de IAIE se dd com as autoridades
dos Estados-membros e nao com os investidores, como alertado anteriormente. Mas hd a previsio,
na regulamentagao regional, da responsabilidade de os Estados-membros notificarem a situacio e o
desenvolvimento de seus procedimentos, para que os demais membros e a comissdo emitam pare-
ceres que indiquem se o investimento ameaga a seguranga ou a ordem publica, ou algum projeto de
interesse da Unido. Também ¢ definido que os Estados-membros devem notificar seus mecanismos de
andlise e quaisquer alteragdes & comissao, assim como apresentar relatérios anuais sobre a aplicagio de
seus mecanismos de IAIE. A regulamentagao regional ainda estabelece que as informagoes prestadas
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pelos Estados-membros devem ser precisas, completas e confidveis, sobre aspectos como a estrutura
de propriedade do investidor. Relatérios periédicos sobre o funcionamento do mecanismo regional
e a coordenagio entre os IAIEs nacionais devem ser enviados ao Parlamento Europeu (arts. 32 a 34
do Regulamento 2019/452). Como a implementagao do sistema foi concluida em outubro de 2020,
ainda nio hd relatdrios publicados que apresentem os resultados de funcionamento do mecanismo.

QUADRO 6
Direitos e responsabilidades do IAIE em sua decisao, por pais selecionado
Pais/IAIE analisado Autorizagéo expressa da Posls?bilidgde de aprlesent(:ar Acompfanhamento Fontinuo no Previsdo das exigéncias ao investidor
autoridade prevista condicionalidades ao investidor pos-estabelecimento para o processo de acompanhamento
Africa do Sul ® ® ® ®
Alemanha ® ® @ ®
Australia N/A ® ® ®
Canada ® ® ®
China ® ®
Coreia do Sul ® ® ® ®
Espanha @® O]
Estados Unidos ® ® ® O]
India ® ®
Japéo ® ®
México N/A N/A ® N/A
Portugal
Reino Unido - ® ® ®
Russia - - ®

Elaboracdo dos autores.
Obs.: N/A = Né&o se aplica.

FIGURA 8
UE: procedimentos

Apresentar relatérios de cinco em cinco anos
sobre a aplica¢do do presente regulamento,
Fornecer formularios padronizados seu funcionamento e sua eficacia

A Y

A

Apresentar relatérios anuais sobre os IEDs ocorridos no
seu territério e a aplicagdo de seus mecanismos

Notificar seus mecanismos de andlise e quaisquer alteracdes
Elaboracdo dos autores.
Conclui-se que, no quesito de procedimentos, devido ao processo e transparéncia, as regras

especificas da atuagio dos IAIEs ainda sdo pouco desenvolvidas. Isso vem a ser um dos principais
pontos de critica que se colocam como desafios aos TAIEs, como serd apresentado a seguir.
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4 CRITICAS AOS IAIEs

Como foi observado anteriormente, hd uma tendéncia de criagao e de reforma de mecanismos que
atuem como JAIE desde 2016, que foi ainda mais intensificada em 2020, no contexto da pandemia
da covid-19. Considerando que sio iniciativas internas de cada pais ou organismo regional (UE), as
estruturas desses organismos ainda sio dispares e, em alguma medida, instdveis, pois tém respondido,
como observado em 2020, a situagoes e necessidades politicas circunstanciais (Raganelli e Marconi,
2021). Além disso, observa-se uma inconsisténcia entre as politicas externas voltadas a liberalizagao
e protecao do investimento em contraponto com essas politicas nacionais e regionais de controle e
restri¢ao ao investimento externo no territério nacional (Schill, 2019). Essas inconsisténcias na fun-
damentagao da criagio dos IAIEs favorecem a especulagio de que sua criagao e reforma sio motivadas
por politicas “iliberais”, fundadas em protecionismo, nacionalismo e xenofobia (Raganelli e Marconi,
2021; Carrai, 2020; Macrae, 2020; Gavioli, 2011). Nesse sentido, argumenta-se que os IAIEs criam
ineficiéncias e custos de transagiao mais altos para a conformidade pelo investidor, agindo assim
como um fator de inibi¢io para os investidores externos (Schill, 2019; Raganelli e Marconi, 2020).

Além disso, os IAIEs tém sido criticados por seus desenhos procedimentais. Os déficits de
responsabilidade e de transparéncia das autoridades envolvidas no processo de avaliagio e de tomada
de decisao sobre o investimento favorecem o argumento de que os IAIEs acabam se constituindo em
exercicio (demasiadamente) discriciondrio de Poder Executivo e nao um procedimento devidamente
regulado (Esplugues, 2018¢). Da mesma forma, os padroes substantivos baseados na seguranca, que se
diz serem aplicados como critérios de avaliagao, também frequentemente sio percebidos como vagos,
abertos, de avaliagdo subjetiva e ad hoc. Isso favorece a critica de que os IAIEs podem ser prejudiciais
a previsibilidade e a seguranca juridica no ambiente doméstico do pais receptor do investimento.

A partir das experiéncias apresentadas e com base na literatura, pode-se concluir que os seguin-
tes pontos tém sido alvo de critica dos IAIEs: legitimidade, ou seja, a necessidade e a justificativa
para sua existéncia; procedimentos pouco claros e pouco previsiveis, com uma margem alta de
discricionariedade, ou mesmo, a depender do caso, arbitrariedade da autoridade responsdvel pelo
IAIE; fundamentagio das decisoes influenciadas, muitas vezes, por matizes da conjuntura politica e
conveniéncia econdmica, deixando o investidor externo em posi¢ao vulnerdvel; e mecanismo mais
politico e menos fundamentado nas regras do Estado de direito.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os IAIEs tém se tornado uma questao central na drea de regulacio dos investimentos externos e sido
cada vez mais invocados nos tltimos vinte anos, algo que se intensificou ainda mais no contexto
da pandemia da covid-19. Nesse sentido, notam-se a inclusao de setores da industria relacionados
a satide, medidas para evitar aquisi¢des em setores sob estresse financeiro tempordrio e distor¢oes
de valor devido as condi¢oes econdmicas excepcionais associadas & pandemia (UNCTAD, 2020).

O Brasil tem sido, historicamente, um dos dez principais receptores de investimento estrangeiro.
No entanto, o pais ainda nao possui uma politica sobre IAIE. Portanto, compreender de forma
sistematizada como os IAIEs tém se estruturado ¢ importante para ajudar na elaboragao da politica
de recepgio de investimentos do pais, bem como pode ajudar a antecipar eventuais restrigoes aos
investimentos brasileiros no exterior. A questao é que os IAIEs de diferentes paises apresentam uma
enorme variedade institucional. Por isso, este artigo buscou detalhar as principais caracteristicas de



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 33 | Maio/Ago. 2022 89
Instrumentos de Avaliacdo dos Investimentos Externos: experiéncias e tendéncias de estruturas organizacionais em quinze sistemas

quinze IAIEs selecionados a partir de critérios que buscaram preservar a diversidade de paises e da
estrutura de seus mecanismos de avaliacao de investimento externo.

Entre os paises analisados, os que mais restringem o capital externo sio China, India e Riissia,
enquanto os mais abertos sdo paises europeus: Alemanha, Espanha, Portugal e Reino Unido. Além
disso, observou-se, a partir da andlise dos documentos que regulamentam os IAIEs de cada um dos
paises selecionados, que, embora existam mecanismos mais antigos, a maior parte foi criada apds
2008, com importantes reformas posteriores, em especial a partir de 2016. Foram identificadas trés
tendéncias: i) estruturas muito antigas com um cardter mais restritivo, mas que estavam inativas e
foram reformadas recentemente, como o CFIUS nos Estados Unidos e o Firb na Austrdlia; ii) estruturas
criadas nos anos 1990 e 2000, com um cardter mais liberalizante, como nos casos de Canad4, Coreia
do Sul, Espanha e México; e iii) estruturas criadas nos dltimos cinco anos com propdsito restritivo,
como na Africa do Sul e na India. Além disso, em 2019, a UE criou o primeiro mecanismo regional
para cooperacio e coordenacio de avalia¢io dos investimentos externos.

Em relagao a estrutura organizacional responsdvel pelo IAIE, observa-se que metade dos IAIEs
concentra a notiﬁcagz’lo, a avaliagéo e a decisao em apenas um c')rgéo, enquanto na outra metade essas
atividades podem ser divididas também em outras estruturas organizacionais. Tais estruturas podem
ser: i) especificas para avaliacio de investimento externo; ii) especificas, mas colegiadas; e iii) de
competéncias compartilhadas entre diferentes agéncias. A partir da andlise de algumas caracteristicas
dessas estruturas, nota-se que, dos quinze mecanismos, apenas dois, Japdo e Portugal, restringem sua
atuagdo ao momento de entrada do investimento no pais, sem acompanhamento pds-estabelecimento.
Além disso, uma vez competente o mecanismo de avaliagao de investimento, caso o investimento
nio seja notificado, a maior parte dos mecanismos define uma sangao ao investidor.

Nio hd preponderincia de uma ou outra estrutura. Porém, observa-se um padrao no qual todos
os érgaos especificos concentram todas as funcoes de processar a notificagio, avaliar e decidir sobre o
caso. Além disso, todos os paises do grupo 4 (FDI Index < 0,05) possuem estruturas colegiadas ou
compartilhadas. O mecanismo regional europeu, por sua vez, prevé a cooperagao com as autoridades
nacionais competentes em cada Estado-membro e ndo tem relagio direta com o investidor externo
a regiao. O principal objetivo desse mecanismo é o compartilhamento de informagdes e assisténcia
mutua, com vistas a identificar investimentos que possam afetar a seguran¢a ou a ordem publica dos
seus membros ou da prépria UE.

Em relagio a responsabilidade do investidor, seu principal papel estd em informar a administragao
publica, prestar as informacdes solicitadas e, uma vez tendo a decisao, o seu cumprimento. A notificagio
em quase todos os paises é colocada como uma obrigagao para o investidor. Caso essa notificagio nao seja
feita, alguns pafses indicam a possibilidade de aplicar sangées ao investidor, como é o caso de Africa
do Sul, Alemanha, Coreia do Sul, Estados Unidos, India, Japao e Rassia. Na Austrdlia e no Canad4
nao hd previsio de sangoes, mas o IAIE pode estabelecer um processo de avaliagdo retroativamente.
Para algumas regulamentagdes, contudo, nao foram localizadas consequéncias para o investidor no
caso de nio notificagao, casos de China, México, Portugal e Reino Unido.

Como se observou nas andlises apresentadas, o processo de avaliagao dos investimentos ocorre
na estrutura de um processo administrativo, no 4mbito do Poder Executivo dos Estados. Ocorre que
h4 um baixo grau de institucionalizagio das regras especificas para a atuagio dos IAIEs, prejudicando
principios de devido processo legal e transparéncia. Destacam-se como principais pontos de criticas
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aos IAIEs: procedimentos poucos claros e previsiveis, fundamentagoes das decisoes e, até mesmo,
permeabilidade a influéncia politica.

As descrigoes e sistematizagoes consolidadas neste artigo indicam que, apesar da evolugao re-
cente dos mecanismos de IAIE observada em diversos paises do mundo, ainda se observam graves
deficiéncias em seus procedimentos e institucionalizagio.
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APENDICE A

193

SINTESE DOS INSTRUMENTOS DE AVALIACAO DOS INVESTIMENTOS
EXTERNOS (IAIEs) SELECIONADOS

QUADROA.1

Africa do Sul, Alemanha e Australia

Informacao/pais

Africa do Sul
0,05 < FDI Index < 0,09

Alemanha
FDI Index < 0,05

Australia
0,1 < FDI Index < 0,2

Legislacdo

Lei ne 18 de 2018: Lei de Alteracao da
Concorréncia, 2018 (lei original: Lei
da Concorréncia ne 89 de 1998)

Lei de Comércio Exterior e Pagamentos
de 6 de junho de 2013

Lei de Aquisicdes e Aquisicdes
Estrangeiras de 1975 (Foreign Acquisition
Takeover Act - Fata)

Ano de criagdo/ultima emenda

2019

2013/2017

1975/2017

Nome da instituicdo

Comité (nomeado pelo presidente de
acordo com o sec 18A)

Ministério Federal da Economia e Energia

Conselho de Revisdo de Investimento
Estrangeiro (CRIE)

Status institucional: 1) burocracia
isolada; e 2) burocracia compartilhada

2

Responsabilidade: 1) poder executivo;
2) revisdo voluntaria; e 3) revisdo judicial

Setores incluidos

Lista ndo publicada

Armas de guerra ou outro equipamento
militar e infraestrutura critica

Agricola, empresarial, comercial
imobiliario

Propriedade: 1) condicdo de

nacionalidade; 2) propriedade de capital; 3
e 3) neutra
Tipo de aquisicdo: 1) limiar; e
2) patrimonio fixo
Qualmc,agalo do Se,t?r: 1) estratégico; Tecnologia sensivel ou know-how 3 2,3
2) sensivel; e 3) critico
Justificativa: 1) interesse publico;
2) interesse nauopal; 3.) interesse 3 12,3 23
de seguranca nacional; e
4) beneficios liquidos
Todos os investimentos estrangeiros
) (exceto aqueles isentos pela Fata)
Regras na pandemia L i .
exigirdo a aprovagao do Foreign
Investment Review Board (Firb)
Elaboracao dos autores.
Obs.: FDI Index — Foreign Direct Investment Regulatory Restrictiveness Index (FDI Index).
QUADROA.2
Canada, China e Coreia do Sul
Informacao/oais Canadd China Coreia do Sul
Ga0rp 0,1 < FDI Index < 0,2 FDI Index > 0,2 0,1 < FDI Index < 0,2

Legislacao

Lei de Investimento do Canadd, 1985

Lei de Investimento Estrangeiro (2019)

Medidas para a transferéncia de direitos
de propriedade intelectual para o exterior,
comunicado do Conselho de Estado

n° 19, de 18 de marco de 2018

Lei de Promocéo de
Investimento Estrangeiro

Ano de criagao/ultima emenda

Ultima alteracdo em 12 de julho de 2020

1995/2019

Setembro de 1998/janeiro de 2002

Nome da instituicdo

Divis&o de Revisdo de Investimento

Conferéncia Ministerial Conjunta para
Andlise de Seguranca de Fusces e
Aquisicbes de Empresas Domésticas
por Investidores Estrangeiros, também
conhecida como Conferéncia Conjunta

Ministério do Comércio,
IndUstria e Energia

(Continua)
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isolada; e 2) burocracia compartilhada

Informacao/pais Canada China Coreia do Sul
ca0’p 0,1 < FDI Index < 0,2 FDI Index > 0,2 0,1 < FDI Index < 0,2
Status institucional: 1) burocracia ) 5 1

Responsabilidade: 1) Poder Executivo;
2) revisdo voluntaria; e
3) revisdo judicial

Setores incluidos

Energia e utilidades, financas, comida,
transporte, governo, informacao e
tecnologia da comunicacdo, satide, agua,
segurangca, manufaturas

Exportacao de tecnologia, o que envolve
a transferéncia de direitos de propriedade
intelectual, os direitos exclusivos de
projetos de leiaute de circuito integrado,
direitos autorais de software de
computador, direitos de novas variedades
de plantas etc., instituicdo financeira

Completamente fechado: energia nuclear,
transmissdo de radio e de televiséo.
Setores restritos: agéncias de noticias e
jornais didrios, energia, telefonia e outras
telecomunicagGes, transportes. Setores
abertos, mas regulamentados por leis
relevantes: culturas alimentares, metais,
banco comercial

Propriedade: 1) condicao de

de seguranca nacional; e
4) beneficios liquidos

nacionalidade; 2) propriedade 3 - -
de capital; e 3) neutra
Gestdo Internacional de Seguranca
(International Safety Management — ISM)
acionada se:
1) total de agBes detidas por um investidor
Tipo de aquisicao: 1) limiar (valor); e estrangeiro, sua coptroladoga .ou subsidiaria Investimento minimo de CAD $ 100
LT 1 respondem por mais de 50%; -
2) patriménio liquido < o . milhdes em uma empresa alvo
2) acdes de varios investidores
estrangeiros totalizam mais de 50%; ou
3) outras situacdes que possam causar o
direito de controle para operacdo
de decisdes
Qual|f|c/a<;ao do selt('Jr: 1) estratégico; 12,3 12 3
2) sensivel; e 3) critico
Justificativa: 1) interesse publico;
2) interesse nacional; 3) interesse 12,34 23 13

Regras da pandemia

0 governo federal reforcou a revisdo do
investimento estrangeiro direto (IED) para
empresas de salde publica e aquelas
envolvidas em cadeias de bens e servicos
essenciais. Também houve reducdo

do limite para reviséo de IED feito por
empresas estatais estrangeiras para zero'

Elaboracao dos autores.

Nota: ' Disponivel em: <https://www.ic.gc.caleic/site/ica-lic.nsf/eng/Ik81224.html>.
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QUADROA.3

Espanha, Estados Unidos e india

195

Informacao/pais

Espanha
FDI Index < 0,05

Estados Unidos
0,05 < FDI Index < 0,09

India
FDI Index > 0,2

Legislacao

Real Decreto n2 664/1999, sobre
investimento estrangeiro

Secdo n2 721 da Lei de Producéo de
Defesa de 1950

Lei de Modernizagao de Revisdo de Risco
de Investimento Estrangeiro (Foreign
Investment Risk Review Modernization
Act —Firrma) 2018

Regra final sobre declaracdes
obrigatorias para certas transacoes de
investimento estrangeiro envolvendo
tecnologias criticas (setembro de 2020)

Lei de Investimento Estrangeiro e Seguranca
Nacional de 2007 (Foreign Investment and
National Security Act — Finsa)

Regras operacionais do Comité de
Investimentos Externos nos Estados
Unidos (Committee on Foreign
Investment in the United States — CFIUS):
50 U. S. Code 4565 — Autoridade para
revisar certas fusdes, aquisicoes

e aquisicoes

Regulamentos de gestao cambial
(transferéncia ou emissao de garantia
por uma pessoa residente fora

da india), 2017

Politica consolidada de IED,
Departamento de Politica e Promogao
Industrial, Ministério do Comércio

e Industria

Ano de criagdo/ultima emenda

1999/2020

1975/2020

2017/2020

Nome da instituicao

Ministério da Economia e Financas

CFIUS

Portal de Facilitacdo de Investimento
Estrangeiro (Rota do Governo)

Status institucional: 1) burocracia isolada; e
2) burocracia compartilhada

Responsabilidade: 1) Poder Executivo;
2) revisao voluntdria; e 3) revisdo judicial

Setores incluidos

Transporte aéreo, radio, minerais de
interesse estratégico, televisao, jogos,
telecomunicagGes, seguranca privada,
fabricacéo, comercializacéo ou distribuicdo
de armas e explosivos de uso civil e
atividades relacionadas a defesa nacional

Controle estrangeiro de uma empresa
dos Estados Unidos que pode representar
uma ameaga a seguranca nacional dos
Estados Unidos

InformacGes técnicas ndo publicas ou
envolvimento na tomada de decisoes de
negocios dos Estados Unidos com relacdo
a tecnologia, infraestrutura ou dados

Certas transagdes imobiliarias

Radiodifusao, telecomunicagbes,
satélites; agéncias de seguranca
privada, defesa; aviacdo civil;
mineracdo; servicos de aviacao;
bancos (setor privado); farmacéuticos;
plantagao; petréleo e gas natural;
carvdo e linhito; certos servicos de
transporte de transmissao; certos
servicos de contetido de transmissao;
desenvolvimento de construcéo;
parques industriais; lojas duty free; e
empresas de reconstrucao de

ativos (100%)

Propriedade: 1) condicdo de nacionalidade;
2) propriedade de capital; e 3) neutra

Tipo de aquisicdo: 1) limiar (valor); e
2) patriménio liquido

0O decreto define investimentos
diretos por investidores estrangeiros,
os investimentos que impliquem em
participacdo igual ou superior a 10%
do capital da empresa espanhola

Participacdo néo controladora na TID
(tecnologia, infraestrutura, programa
piloto de dados CFIUS em tecnologias
criticas); Estados de excegao; investidores
com conexao substancial com Australia,
Reino Unido, Canada; pelo menos 50%
dentro dos Estados Unidos ou controle
de estado de excecdo; maior aten¢do

a empresas estatais (State-owned
enterprises — SOEs)

Limite de capital fixo

Qualificacdo do setor: 1) estratégico;
2) sensivel; e 3) critico

1,23

(Continua)
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Informacdo/pais

Espanha
FDI Index < 0,05

Estados Unidos
0,05 < FDI Index < 0,09

india
FDI Index > 0,2

Justificativa: 1) interesse publico;
2) interesse nacional; 3) interesse de
seguranca nacional; e 4) beneficios liquidos

1.2.3

Seguranca nacional deve ser interpretada
de modo a incluir as questdes relativas a
seguranca interna, além de sua aplicagdo
a infraestrutura critica

Aquisicoes oportunistas

Novo mecanismo de triagem para
determinados investimentos feitos por

Regras da pandemia paises terceiros e ndo europeus, por - N/A
razbes de ordem publica, satide publica e
seguranca publica
Elaboracdo dos autores.
Obs.: N/A — Nao se aplica.
QUADRO A4
Japao, México e Portugal
Informacio/nais Japao México Portugal
cop 0,05 < FDI Index < 0,09 FDI Index > 0,2 FDI Index < 0,05

Legislacdo

Lei de Cambio e Comércio Exterior
(Lei ne 228)

(Capitulo V — Investimento Interno
Direto etc.)

Lei de Investimento Externo (1993)

Decreto-Lei n® 138/2014

Ano de criagdo/ultima emenda

12 de dezembro de 1949/7 de junho
de 2020

27 de dezembro de 1993/junho de 2018

15 de setembro 2014

Nome da instituicdo

Ministérios da Fazenda e da Economia,
Comércio e Industria

Registro Nacional de Inversiones
Extranjeras; Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial

Conselho de ministros

Status institucional: 1) burocracia
isolada; e 2) burocracia compartilhada

Responsabilidade: 1) poder executivo;
2) revisdo voluntaria; e 3) revisdo judicial

Setores incluidos

Armas, aeronaves, instalacdes nucleares,
tecnologias dual-ese, ciberseguranca,
eletricidade, gas, telecomunicagGes,
abastecimento de agua, servicos
ferroviarios, petréleo etc.

Servicos Portudrios, servicos de
navegacao, servicos de educacdo,
construcdo, operacao e exploracao de
estradas e ferrovias, transporte publico

Principais infraestruturas ou ativos
estratégicos relacionados com a defesa e
seguranca nacional ou com a prestacdo
de servicos essenciais nas areas da
energia, transportes e comunicagoes

Propriedade: 1) condicao de
nacionalidade; 2) propriedade
de capital; e 3) neutra

Tipo de aquisicao: 1) limiar (valor); e
2) patriménio liquido

Qualificacdo do setor: 1) estratégico;
2) sensivel: e 3) critico

Justificativa: 1) interesse publico;
2) interesse nacional; 3) interesse
de seguranca nacional; e

4) beneficios liquidos

1,2,3,4

1,2,3

Regras da pandemia

N/A

Elaboracao dos autores.
Obs.: N/A — Nao se aplica.
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QUADRO A.5
Reino Unido e Russia

197

Informacao/pais

Reino Unido
FDI Index < 0,05

Russia
FDI Index > 0,2

Legislacao

Parte 3 do Enterprise Act 2002

Lei Federal ne 57-FZ sobre Procedimentos para
Investimentos Estrangeiros em Entidades Empresariais
de Importancia Estratégica para a Defesa Nacional
Russa e Seguranca do Estado

Ano de criagao/ultima emenda 7 de novembro de 2002/2020 2008/2020
Nome da instituicdo Secretaria de Comércio Justo -
Status institucional: 1) burocracia isolada; e
. . 2 1
2) burocracia compartilhada
Responsabilidade: 1) Poder Executivo; ) .
2) revisao voluntaria; e 3) revisdo judicial
Cobre principalmente setores de defesa, financas
e midia, embora, seguindo as emendas recentes,
Setores indluidos quaisquer negdcios envolvidos na fabricacdo de bens .
militares ou de dupla utilizacdo, tecnologia quéntica ou
unidades de processamento de computagdo também
sejam abrangidos
Propriedade: 1) condicdo de nacionalidade; 3 .
2) propriedade de capital; e 3) neutra
0 teste da participagao no fornecimento exige que
) e s . a fusdo crie uma participacéo de 25% dos bens ou
Tipo de aquisicao: 1) limiar (valor); e )
ORI servicos, a menos que certos setores que afetem a -
2) patriménio liquido . - .
seguranca nacional estejam envolvidos, caso em que a
participacdo pode ser satisfeita apenas pelo alvo
Qualificacdo do setor: 1) estratégico; 2) sensivel; )3 1
e 3) critico !
Justificativa: 1) interesse publico; 2) interesse nacional;
3) interesse de seguranca nacional; e 1,23 1,23

4) beneficios liquidos

Regras da pandemia

Foram criadas emendas que permitem ao governo
intervir onde uma empresa importante para os esforcos
de combate a emergéncias de satde publica foram alvo de
uma aquisicao

Elaboracdo dos autores.
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APENDICE B

QUADRO B.1
Linha temporal sobre criacdo das agéncias e principais instrumentos regulatdrios dos

IAIEs selecionados

1949 — Japao

Foreign Exchange and Foreign Trade Act

0 objetivo dessa lei é permitir a expansdo adequada das transagdes estrangeiras e a manutencdo da paz e seguranca no Japao e na comunidade
internacional por meio do controle minimo necessério de transagdes estrangeiras

1960 — Estados Unidos

Secdo n2 721 do Defense Production Act de 1950

Define autoridade para revisar certas fusoes e aquisicdes

1973 — México

Primeira Lei de Investimento Estrangeiro

Primeira regulacdo de investimentos estrangeiros. Perfil mais protecionista. A estrutura burocratica (Comisién Nacional de Inversiones
Extranjeras — CNIE e Registro Nacional de Inversiones Extranjeras — RNIE) é criada nesse momento, permanecendo desde entao

1975 — Austrélia

Foreign Acquisitions and Takeover Act (Fata)

Lei relacionada a aquisico estrangeira de certas participacdes de terras e a aquisicdo estrangeira e controle estrangeiro de certas empresas
comerciais e direitos minerais

1985 — Canada

Investment Canada Act

Objetivos de fornecer a reviséo de investimentos significativos de uma maneira que incentive o investimento, o crescimento econémico e a
oportunidades de emprego no Canada e, também, para providenciar a revisao dos investimentos que possam ser prejudiciais a
seguranca nacional

1993 — México

Segunda Lei de Investimentos Externos

Segunda regulacdo de investimentos estrangeiros. Perfil mais liberal, voltado para atragdo de investimentos e mais consistente com o Tratado
Norte-Americano de Livre Comércio (North American Free Trade Agreement — Nafta). Cita a criacdo de um ambiente com maior seguranca
juridica e clareza para investidores externos

1995 — Canada

Agéncia Nacional de Investimentos é dissolvida

Transferéncia de suas responsabilidades para o Ministério da Industria

Foreign Affairs e International Trade Canada

Responsaveis pela promogcdo de investimentos

1998 — Coreia do Sul

Foreign Investment Promotion Act (Fipa)

Objetivo de atrair investimento estrangeiro

1999 — Espanha

Real Decreto n® 664 sobre investimentos estrangeiros

Estabelece o regime juridico dos investimentos estrangeiros na Espanha, sendo os referidos investimentos liberalizados, desde que cumpram as
disposicGes do Real Decreto e seus regulamentos de execucao

1999 — Russia

Law on Foreign Investments

Fornece as garantias basicas dos direitos dos investidores estrangeiros ao investimento, bem como dos ganhos e lucros obtidos com eles, os
termos e condicdes das atividades empresariais de investidores estrangeiros no territorio da Federagao Russa

2000 — Coreia do Sul

A Fipa foi alterada

Objetivo de adaptar a lei ao ambiente de investimento estrangeiro e corrigir problemas em sua aplicagao

2002 — Reino Unido

Enterprise Act

Estabelece as funcdes do Office of Fair Trading (OFT), do Competition Appeal Tribunal (CAT) e do Competition Service (CS) para tomar providéncias
sobre fuses e estruturas de mercado e conduta e fazer outras disposicdes sobre o direito da concorréncia

2006 — China

Disposicdes provisorias sobre fusdes e aquisicdes de empresas nacionais por investidores estrangeiros

Tem como objetivo promover e regulamentar os investimentos de investidores estrangeiros, absorvendo tecnologias avancadas e experiéncias
de gestdo do exterior, melhorando o nivel de utilizacao de investimentos estrangeiros, realizando a alocacdo razodvel de recursos, garantindo
emprego, bem como mantendo uma concorréncia justa

(Continua)
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2008 — Russia Federal Law ne 57- ®3

Define o procedimento para fazer investimentos estrangeiros em entidades empresariais de importancia estratégica para garantir a defesa do
pais e a seguranca do Estado

2009 — Canada Budget Implementation Act

Concede ao governo do Canada a autoridade de revisar um investimento por razdes de seguranca nacional

National Security Review of Investments Regulations

Anélise de seguranca nacional dos regulamentos de investimentos

2013 —Alemanha Foreign Trade and Payments Act (AuBenwirtschaftsgesetz — AWG) e Foreign Trade and Payments Ordinance (AuBenwirtschaftsverordnung — AWV)

Objetivo de garantir interesses de seguranca nacional; evitar perturbacdes da coexisténcia pacifica das nagdes ou evitar perturbaces das
relacdes exteriores da Alemanha; garantir a ordem e seqguranca publicas; e proteger a vida e a satde dos seres humanos

2014 — Portugal Decreto n® 138

Estabelece o regime de salvaguarda de ativos estratégicos essenciais para garantir a defesa e a seguranca nacional, bem como a seguranca do
aprovisionamento do pais em servicos fundamentais para o interesse nacional nas areas da energia, de transportes e comunicagdes, enquanto
interesses fundamentais de seguranca publica

2015 — Austrdlia Foreign Acquisitions and Takeovers Fees Imposition Act

Taxas aplicaveis a procedimentos relativos aos investimentos externos diretos (IEDs)

Foreign Acquisitions and Takeovers Regulation

Foreign Acquisitions and Takeovers Fees Imposition Regulation

2015 — Africa do Sul Protection of Investment Act

Providenciar a protecdo legislativa dos investidores e a protecao e promogao do investimento para alcancar um equilibrio de direitos e
obrigacdes que se aplicam a todos os investidores

2016 — Reino Unido Governo propds um programa de triagem reformulado

Objetivo de rastrear os investimentos quanto ao risco de seguranga nacional

2017 — India Foreign Exchange Management Regulations

Regular o investimento na [ndia por uma pessoa residente fora do pais

2018 — Estados Unidos Foreign Investment Risk Review Modernization Act

Enfatiza a natureza geralmente benéfica do investimento estrangeiro, observando seu imenso valor para a economia dos Estados Unidos.
No entanto, também observa que as mudancas no ambiente de seguranca nacional aumentaram os riscos criados por algumas formas de
investimento estrangeiro e que, como resultado, o governo deve equilibrar os ganhos com os potenciais danos a seguranca nacional

AT Adotou o seu regulamento que estabelece um quadro para a andlise de investimentos estrangeiros diretos na Unido Europeia (UE)

(UE)
Cria um regime de cooperacdo entre os Estados-membros e a Comissao Europeia que permite a partilha de informacdes, exigindo determinadas
notificacdes, emitindo pareceres relevantes e estabelecendo requisitos minimos a serem implementados em relagdo aos mecanismos nacionais
de rastreio de IED

2019 - Japdo Expande o escopo das indstrias sujeitas a notificacdo prévia para Foreign Direct Investment (FDI)
Sujeitam negécios adicionais ou ampliam o escopo de negdcios ja listados a abrangéncia do mecanismo de revisdo

2019 - China Foreign Investment Law of the People’s Republic of China
Objetivo de expandir o escopo de abertura, para promover o investimento estrangeiro, para proteger os direitos e interesses legitimos do
investimento estrangeiro, para padronizar a regulamentacdo do investimento estrangeiro, para criar novos fundamentos em abertura em todas
as frentes e promover o desenvolvimento saudével da economia socialista de mercado

2019 — Africa do Sul Competition Amendment Act, 2018

Alterou o regime de direito da concorréncia na Africa do Sul e introduziu o mecanismo de triagem dos investimentos estrangeiros no pais.
A nova lei exige a criacdo de uma comisséo especial responsavel por avaliar se uma fusao envolvendo uma sociedade adquirente estrangeira
pode ter um efeito adverso sobre os interesses de seguranca nacional da republica

(Continua)
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2020 — Coreia do Sul

Alteracbes da Fipa entraram em vigor

Possibilitou que o ministro competente ou os chefes das agéncias relevantes solicitem uma revisao ao Comité de Investimento Estrangeiro de
um investimento estrangeiro em que ha uma alta possibilidade de vazamento de tecnologias nacionais essenciais e em que a aquisicdo por um
estrangeiro do controle sobre a gestdo de uma empresa nacional existente pode ameacar a seguranca nacional

2020 — Alemanha

Alteracdo da AWG que endureceu o regime alemao de triagem de IED

Busca implementar o regime europeu de selegdo de investimentos estrangeiros e ampliar o escopo da revisdo da aquisicao estrangeira para
um provavel comprometimento da ordem ou seguranca publica, ao passo que anteriormente apenas um risco real poderia desencadear uma
intervencdo governamental

Alteracdo da lei federal sobre procedimentos de investimento estrangeiro em entidades de importancia estratégica para a defesa nacional e

2020 — Russia
seguranca do Estado
Objetivo de submeter, mesmo as aquisicGes tempordrias de participagdes com direito a voto em empresas estratégicas, a procedimentos de
selecao de IED. Isso inclui qualquer transferéncia temporaria com base em um contrato de propriedade, contrato de penhor, contrato
de recompra, depdsito de seguranca e outro contrato ou transagao semelhante
2020 — México Novas restricdes ao investimento de energias renovaveis

0 Centro Nacional de Controle de Energia do México (Cenace) emitiu uma resolucéo para garantir eficiéncia, qualidade, confiabilidade,
continuidade e seguranca do sistema elétrico nacional

2020 — Estados Unidos

Regra final sobre disposicGes relativas a certos investimentos por pessoas estrangeiras

Modificou os critérios para declaragGes obrigatdrias para certas transacoes de investimento estrangeiro envolvendo uma empresa dos
Estados Unidos que produz tecnologias criticas

2020 - China

Xangai adota novos regulamentos de investimento estrangeiro

Estabelecem o tratamento preferencial para o investimento estrangeiro em algumas industrias incentivadas (relacionadas com centros
de pesquisa e desenvolvimento — P&D)

Elaboracdo dos autores.

I:I Tendéncia liberal e de atracdo de investimentos I:I AlteracGes na legislacdo

I:I Acbes voltadas para a restricdo de investimentos I:I Legislagdo com outros focos principais
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