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APRESENTACAOQ'

A 36* edicio do Boletim de Economia e Politica Internacional traz cinco artigos que tratam de temas
variados, como avalia¢do de politica externa, mecanismos de triagem de investimentos estrangeiros
e a adesdo do Brasil aos c6digos de liberalizagao de capitais da Organizacio para a Cooperagio e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE). Com a publicagio dos trabalhos, esperamos contribuir, em
Ambito mais restrito, para os debates sobre politicas piblicas com interface internacional e, de modo
mais amplo, para o fortalecimento da inser¢ao do Brasil no mundo.

Abrindo essa edigao, o artigo assinado por Walter Antonio Desiderd Neto e Guilherme de
Oliveira Schmitz se debruga sobre a literatura produzida por algumas agendas de pesquisa especificas
para tentar extrair elementos que possam ajudar a compor uma caixa de ferramentas analiticas do
campo de monitoramento e avalia¢io de politica externa (M&A/PE). Conforme enfatizado pelos
autores, a despeito de sua evidente importincia no mundo real, a drea de M&A/PE ainda é pouco
desenvolvida, carecendo nao apenas de maior volume de estudos empiricos como também de uma
base cientifica consolidada. De fato, a maior parte dos estudiosos de politica externa priorizam a
andlise das estratégias e decisoes, com poucos se dedicando a investigagao dos resultados, o que, em
parte, se justifica pelas dificuldades de se estabelecer nexos causais em contextos tao complexos como
¢ o sistema internacional. Buscando preencher essa lacuna, o artigo parte do pressuposto de que a
implementag¢do da politica externa de um pais deve ser avaliada de acordo com a capacidade deste
para fazer o que pretende, dados os seus recursos de poder e os dos demais atores do sistema inter-
nacional. Nessa perspectiva, os instrumentos de politica externa a disposi¢io dos paises formam um
continuo, em CUjOs extremos estao os de coacio e os de influéncia, entremeados por instrumentos
de dissuasao e de persuasio. No artigo, os autores se concentram nas literaturas avaliativas de quatro
instrumentos de politica externa — operagoes de paz (coagao), san¢des econdémicas (dissuasao),
diplomacia tradicional (persuasao) e diplomacia publica (influéncia) —, tendo como propésito extrair
elementos que possam vir a compor um manual geral de M&A/PE. Conforme esperado, a diversi-
dade dos instrumentos de politica externa e das préprias ferramentas de avaliagdo a primeira vista
parecem ser um empecilho para a construcio de rotinas gerais de M&A/PE. Contudo, os autores
identificam convergéncias entre os diferentes ramos de pesquisa, como a preocupagio com a forma
de mensuracao dos resultados — o que diferencia um sucesso de um fracasso, por exemplo — e com
o estabelecimento de relagoes causais.

O segundo artigo, escrito por Michelle Ratton Sanchez Badin, Maria Eugénia do Amaral
Kroetz, Ana Maria Morais e Manu Misra, investiga como diferentes paises enquadram a questao da
prote¢do as suas infraestruturas criticas, especialmente no que tange ao investimento estrangeiro.
O objetivo do trabalho é comparar a abordagem brasileira com a de outros paises, especialmente
aqueles que possuem Instrumentos de Avaliacao de Investimentos Externos (IAIEs). De modo
bastante resumido, infraestrutura critica pode ser definida como os ativos essenciais para os paises e
suas politicas publicas, que normalmente envolvem atividades como geragao, transmissao e distribuicao
de energia, suprimento de dgua, telecomunicagdes e servigos financeiros, produgao e distribuigao de

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bepi36apresenta



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 36 | Maio/Ago. 2023

6 Apresentacao

alimentos, entre outras. Como ressaltam os autores do estudo, a conexao entre infraestrutura critica
e investimento estrangeiro tem sido reforcada nos tltimos anos, por conta das crescentes tensoes
geoecondmicas e geopoliticas, do surgimento da China entre os grandes exportadores globais de
capital e da consolidagio dos grandes bancos de dados como o ativo central da moderna economia
digital. Segundo o estudo, a definigio de infraestrutura critica presente na legislacio brasileira nao
difere essencialmente da encontrada em outros paises, uma vez que abarca conceitos-chave como
interdependéncia, resiliéncia e risco. O conceito de infraestrutura critica é costumeiramente utili-
zado, embora as vezes de forma implicita, na defini¢do do escopo de atuagao dos IAIEs de diversos
paises. Jd no Brasil, ndo hd uma conexao direta entre regulagao da infraestrutura critica e controle do
investimento estrangeiro. Em verdade, no que tange a regulagio do investimento externo, observa-se
no Brasil um movimento oposto ao ocorrido em paises como Estados Unidos, Australia e Alemanha,
onde, nos dltimos anos, tem havido um enrijecimento regulatério, ao passo que no Brasil diversas
leis facilitaram o acesso da iniciativa privada, seja ela de origem nacional ou estrangeira, a diversos
setores como saneamento bdsico, navegacio de cabotagem e portos. Tendo em vista esse quadro, os
autores concluem que o Brasil no estd alinhado a tendéncia internacional de associar a protegao da
infraestrutura critica a atuagao de mecanismos de triagem de investimentos estrangeiros.

O processo de acessao do Brasil 8 OCDE ¢ o tema do terceiro artigo, no qual os autores Vera
Thorstensen e Tiago Matsuoka Megale analisam a adesao do pais a dois dos principais instrumentos
legais da organizagao: o Cédigo de Liberalizacao de Movimentos de Capitais (Code of Liberalisation
of Capital Movements — CLCM) e o Cédigo de Liberalizagao de Operagdes Correntes Intangiveis
(Code of Liberalisation of Current Invisible Operations — CLCIO). Na primeira parte do trabalho,
os autores descrevem e analisam os principais dispositivos dos cédigos. Segundo eles, os dois ins-
trumentos tém como objetivos conferir transparéncia as relacdes entre paises, evitar discriminagoes
e eliminar de maneira progressiva barreiras aos movimentos de capitais e as transagoes correntes
intangiveis. Contudo, a despeito de sua intengao liberalizante, os cédigos nio impedem que os
paises signatdrios adotem medidas restritivas em caso de necessidade — como, por exemplo, para
promover estabilidade cambial, monetdria e financeira. Além disso, durante o processo de adesio,
os paises podem estabelecer reservas totais ou parciais aos codigos, caso entendam que nao estao
preparados para liberalizar completamente os fluxos de capitais. Assim como ocorre com a maior
parte dos instrumentos legais da OCDE, o CLCM e o CLCIO nio preveem sang¢oes aos paises que
desrespeitam as obrigacoes assumidas — o enforcement é feito por meio de pressao pelos pares. Na
segunda parte do artigo, os autores descrevem os passos realizados pelo governo brasileiro no pro-
cesso de adesdo aos dois cddigos e discutem os beneficios esperados, assim como os possiveis riscos.
Entre os beneficios listados, estd a possibilidade de influir nas a¢oes e rumos da OCDE no que diz
respeito a regulagio dos fluxos de capitais. Com direito a voz e voto, o pais teria melhores condigoes
de levar as discussoes multilaterais preocupagoes tipicas de uma economia em desenvolvimento.
Em contrapartida, a liberalizagdo dos movimentos de capitais poderia aumentar os riscos de crises
financeiras e cambiais, a exemplo do que ocorreu na Coreia do Sul na segunda metade dos anos 1990.
Todavia, na interpretagio dos autores, tais riscos s2o minimizados pelo fato de os cddigos nao serem
rigidos, ou seja, ndo existe presuncio de que a liberalizagao plena seja um objetivo adequado a todos
os paises em todas as circunstincias. A liberaliza¢ao pode ser feita de forma progressiva e pode ser
temporariamente revertida em momentos de dificuldades financeiras ou no balango de pagamentos.
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O quarto artigo, escrito por Eduardo Augusto Guimaraes, investiga a importincia do mercado
externo para as empresas industriais brasileiras no periodo 2008-2018. Valendo-se de tabulagoes
especiais feitas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de um quesito nao divulgado
de sua Pesquisa Industrial Anual (PIA) — qual seja, o destino geogrifico das vendas das empresas
pesquisadas —, o trabalho consegue ir além de estudos similares ao possibilitar o cdlculo dos coeficientes
de exportacio, isto ¢, a razio entre o valor das exportagoes e as receitas totais, tanto no dmbito de
agregados setoriais como também de firmas. Isso permite pintar um quadro mais rico da estrutura
da industria brasileira, uma vez que torna-se possivel observar a importincia do mercado externo
para diferentes empresas de uma mesma divisio ou de um mesmo grupo da Classificagio Nacional
de Atividades Econdmicas (CNAE) 2.0 do IBGE. Como esperado, empresas exportadoras sao signi-
ficativamente maiores que as nio exportadoras — as receitas liquidas de vendas daquelas sao, em média,
cerca de nove vezes as receitas das nao exportadoras. Entre os segmentos industriais com coeficientes
de exportaciao mais elevados predominam os produtores de bens intermedidrios, especialmente os
associados a transformagio de matérias-primas agricolas e minerais. Esses segmentos industriais utilizam
poucos insumos importados, ou seja, embora sejam mais integrados a jusante em cadeias globais
de valor, sdo pouco integrados a montante. O estudo revela, também, que os segmentos industriais
que utilizam muitos insumos importados tendem a exportar relativamente pouco. Entre os grupos
da CNAE 2.0 com elevados coeficientes de exportagdo e que utilizam muitos insumos importados
encontram-se apenas os segmentos produtores de aeronaves e de mdquinas e equipamentos de uso
na extragao mineral e na construgio. Portanto, os resultados confirmam que o Brasil se insere nas
cadeias globais de valor basicamente como produtor e exportador de produtos agropecudrios e
minerais primdrios ou processados, e como importador de insumos que sao utilizados pela inddstria
doméstica na produgio destinada essencialmente ao mercado local.

Fechando esta edi¢ao, o quinto artigo, assinado por Airton Leitzke, aborda a expansio do ensino
superior e sua relacio com o processo de transfronteirizagio na aglomeragio urbana transfronteirica
do Iguagt (Auti). Formada por oito cidades localizadas na regido da triplice fronteira entre Brasil,
Argentina e Paraguai — das quais as maiores e mais conhecidas sao Foz do Iguagu, no Brasil, e Ciudad
del Este, no Paraguai —, a Auti ¢ notoriamente conhecida pelo turismo, pela geragao de energia
elétrica e pelo comércio de produtos importados, além de atividades ilegais. Essas sao as atividades
econdmicas tradicionais que fomentaram o processo de transfronteirizagio na aglomeragao, as quais
veio a se somar, a partir do inicio dos anos 2010, o ensino superior. Contribuiu para isso, por um
lado, a cria¢do, em 2010, da Universidade Federal da Integracio Latino-Americana (Unila). Instalada
na cidade de Foz do Iguagu, a Unila passou a atrair um grande contingente de estudantes de dezenas
de paises da América Latina. Por outro lado, houve uma vertiginosa expansao na oferta de cursos
privados de medicina nas cidades paraguaias da Auti na década passada. Em 2022, cerca de 13,4 mil
brasileiros estudavam em alguma das universidades paraguaias da Auti, dos quais uma expressiva
parcela estava matriculada em algum dos nove cursos de medicina existentes — estima-se que em
alguns desses cursos mais de 90% dos matriculados sejam brasileiros. Com base em visitas técnicas
a algumas das universidades paraguaias e também na aplica¢io de questiondrios on/ine a estudantes
brasileiros que cursam medicina no Paraguai, o artigo identifica os principais impactos da expansio
do ensino superior nas cidades da Auti, bem como na dinimica transfronteiri¢a. Nao restam duvidas
de que a expansio dos cursos de medicina visa atender a demanda de brasileiros, muitos dos quais
veem na possibilidade de continuar a viver no Brasil um atrativo que se soma ao motivo principal
de estudar no Paraguai: as baixas mensalidades cobradas pelas universidades paraguaias quando
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comparadas as de cursos de medicina privados no Brasil. Estimativas apresentadas no estudo sugerem
que estudar no Brasil pode custar até oito vezes o valor despendido mensalmente nos cursos de
medicina paraguaios. Entre os impactos relatados, cabe citar a dinamiza¢ao do mercado imobilidrio
e da construgao civil voltada a constru¢io de moradias estudantis, assim como a expansio de bares,
restaurantes e atividades culturais e de lazer, a partir da transformagao das cidades paraguaias em
cidades universitdrias.

André Gustavo de Miranda Pineli Alves
Editor

Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos Internacionais (Dinte)
do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea).
q P P



COMO EFETUAR O MONITORAMENTO E A AVALIACAO DA
POLITICA EXTERNA? AS CONTRIBUICOES OFERECIDAS POR
ESTUDOS FOCADOS NO DESEMPENHO DE INSTRUMENTOS
DE POLITICA EXTERNA ALTERNATIVOS

Walter Antonio Desidera Neto'
Guilherme de Oliveira Schmitz?

SINOPSE

Partindo da ideia de progressivamente elaborar ferramentas que componham um conjunto de rotinas gerais de monitoramento
e avaliacdo da politica externa (M&A/PE), o objetivo deste artigo é examinar alguns dos trabalhos produzidos em agendas
de investigacdo multidisciplinares nas quais exames do desempenho de determinados instrumentos de politica externa
figuram como seu eixo organizador. S&o analisados em maior detalhe as contribuicdes para os casos das operacoes de
paz, das san¢bes econdmicas, da diplomacia tradicional e da diplomacia publica. Mesmo sem estarem necessariamente
vinculados a uma literatura com a denominagdo explicita de monitoramento ou avaliagdo, tais aportes de recorte mais
delimitado tém produzido avancos relevantes no encaminhamento das dificuldades de fundo tedrico-metodolégico
envolvidas. O estudo efetuado neste artigo se orienta pela preocupacdo de extrair dessas experiéncias as contribuicoes
que podem ser aplicadas na producdo de ferramentas que tenham o propdsito de efetuar o M&A/PE de forma mais ampla.

Palavras-chave: monitoramento e avaliacdo de politicas publicas; analise de politica externa; instrumentos de politica
externa; operacdes de paz; sancdes econdmicas; diplomacia.

ABSTRACT

Starting from the idea of progressively developing tools that comprise a set of general routines for monitoring and
evaluating foreign policy, the aim of this article is to examine some of the works produced in multidisciplinary research
agendas in which examinations of the performance of specific foreign policy instruments serve as their organizing axis.
Contributions to the cases of peace operations, economic sanctions, traditional diplomacy, and public diplomacy are
analyzed in greater detail. Even though they are not necessarily linked to a literature explicitly designated as monitoring or
evaluation, such contributions with narrower focuses have produced relevant advancements in addressing the underlying
theoretical and methodological difficulties. The study conducted in this article is guided by the concern of extracting from
these experiences the contributions that can be applied in the production of tools meant to carry out the monitoring and
evaluation of foreign policy in a broader manner.

Keywords: monitoring and evaluation of public policies; foreign policy analysis; foreign policy instruments; peace
operations; economic sanctions; diplomacy.

JEL: F50; H83; H87.
Artigo recebido em 28/7/2023 e aprovado em 11/8/2023.
DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bepi36art1
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Como Efetuar o Monitoramento e a Avaliacdo da Politica Externa? As contribuicdes oferecidas por
estudos focados no desempenho de instrumentos de politica externa alternativos

1 INTRODUCAO

Apesar de sua contribuigao para o aperfeicoamento da atuacio do setor ptblico, do conhecimento
cientifico que produz, além de sua pertinéncia normativa em contextos democriticos, o monitora-
mento e a avaliagao da politica externa (M&A/PE) sao atividades pouco praticadas no mundo. No
Ambito académico, desde a fundagio do campo da anilise de politica externa (APE), a quantidade
de reflexdes que se dedicaram a discutir e enfrentar os desafios inerentes a tarefa, de modo a prover
bases cientificas para sua realizagao, é também bastante inexpressiva. No conjunto dos eixos
condutores das agendas de pesquisa do campo, sao extremamente raras as pesquisas em que essas
tarefas figuram explicitamente entre seus objetivos gerais.

Em trabalho anterior, buscou-se apontar e examinar alguns fatores de ordem teérico-metodolégica
que podem ter motivado a baixa atratividade do tema no campo (Desiderd, 2022). Para resumir, cabe
apontar duas questdes: i) 0 campo se concentrou em explicar como as estratégias sao formuladas e
como as decisoes sdo tomadas, devido ao fato de sua fundagio ter sido em grande parte para tentar
suprir e fazer um contraponto as insuficiéncias das teorias sistémicas das relagoes internacionais em
prever o comportamento de cada pais; e ii) como a complexidade do sistema internacional dificulta
o estabelecimento de nexos causais robustos entre as iniciativas implementadas por cada pais e os
resultados obtidos, a capacidade de extrair e aplicar eventuais aprendizados fica comprometida, levando a
conclusoes de que nio valeria a pena levar adiante tais esforgos. Cumpre ressaltar, de todo modo, que
esse desdnimo nio se pode justificar, uma vez que estd calcado em visoes equivocadas ou demasiado
estreitas sobre os distintos objetivos (e os beneficios) que podem orientar uma pesquisa avaliativa.

Considerado o papel que a politica externa pode desempenhar na alavancagem das estratégias
de desenvolvimento nacional, os aprendizados que podem ser extraidos por meio da realizacio do
M&A/PE justificam e tornam imperativo que se busque desenvolver formas para contornar ou superar
os obstdculos de toda ordem. Nessa dire¢ao, partindo da ideia de progressivamente elaborar ferra-
mentas que componham um conjunto de rotinas gerais de M&A/PE, este artigo busca dar sequéncia
a este longo trabalho. Seu objetivo geral é levantar e examinar alguns dos trabalhos produzidos em
agendas de investigacao multidisciplinares nas quais o desempenho de determinados instrumentos
de politica externa figura como seu eixo organizador.

Mesmo sem estarem necessariamente vinculados a uma literatura com a denominagao explicita
de monitoramento ou avaliagao, os aportes oferecidos por essas pesquisas com recorte mais delimi-
tado do objeto avaliado tém produzido avancos relevantes no encaminhamento das dificuldades de
fundo tedrico-metodoldgico. Diante desse contexto, o estudo efetuado neste trabalho se orienta pela
preocupacio de extrair dessas experiéncias as contribui¢oes que podem ser aplicadas na produgao
de ferramentas que tenham o propésito de efetuar o M&A/PE numa perspectiva de aplicabilidade
mais ampla.

Contando com esta introdugio, o texto possui quatro segoes. Na segunda secdo, os instrumentos
de politica externa sio brevemente examinados sob um ponto de vista tedrico-conceitual, com base
na obra de Hill (2016). Na terceira segao, por sua vez, sao analisados os resultados mais relevantes
provenientes das agendas de pesquisa de perfil avaliativo que tém quatro instrumentos de politica
externa como objeto: as operagdes de paz, as sangdes econdmicas, a diplomacia tradicional e a
diplomacia publica. Por tltimo, a quarta segao contém algumas consideragoes finais que pretendem
sistematizar as principais ideias discutidas no artigo.
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2 INSTRUMENTOS E OBJETIVOS DE POLITICA EXTERNA:
ESCLARECIMENTOS CONCEITUAIS

No contexto do exame da implementa¢io da politica externa de uma nagio, Hill (2016) aponta
que um dos aspectos que necessariamente deve ser abordado consiste em verificar a aptidao de um
pais para fazer o que pretende, dadas suas capacidades relativas e os instrumentos a sua disposi¢ao.’
Conforme a concepgio do autor, as capacidades se referem aos recursos de poder possuidos por uma
na¢io que podem ser operacionalizados politicamente. Sendo desigual a distribuicao global de tais
recursos e capacidades, a implementagio de uma a¢do de politica externa depende nao apenas das
capacidades absolutas de um ator, mas também de suas capacidades relativas as dos demais atores
com quem interage. A esse respeito, o autor sintetiza lembrando que “o poder nio é exercido em
um vdcuo, mas sobre uma contraparte, para um propdsito especifico, durante um lapso temporal
definido e em um momento histérico determinado” (Hill, 2016, p. 143).

Nessa proposta conceitual, os instrumentos de politica externa se definem como os meios ou
formas de a¢io propriamente ditos que a pasta internacional tem a sua disposigao ao trilhar seus
objetivos. Em conjunto, os instrumentos compoem o chamado statecraft, um termo sem tradugao
perfeita para o portugués, mas que denota a ideia de uma caixa de ferramentas estatal. Conforme
as capacidades nacionais que mobilizam, os instrumentos podem ser caracterizados dentro de um
espectro entre dois extremos ideais: os rigidos (hard power) — de coergao, fisicos e materiais — e os
brandos (soff power) — de cooptagao, persuasivos e simbélicos.* A figura 1 representa esse continuo
de forma gréfica, sugerindo a localizacio de alguns exemplos de instrumentos de politica externa ao
longo do espectro.

FIGURA 1
Continuo de poder hard-soft e instrumentos de politica externa
Coercao
fisica Dissuasao Subversdo Propaganda Cultura
Hard [ [ [ [ Soft
power ‘ ‘ power
Chantagem San¢des Coerg¢ao Diplomacia
Coacéo Ou ameaca fisica Influéncia

Fonte: Hill (2016, p. 145).

De forma complementar, o autor britinico propde uma categorizagio adicional dos instrumentos
baseada na sua divisao em quatro grupos temdticos amplos. Na maioria dos casos, eles também
podem ser identificados dentro daquele espectro, no sentido do hard para o soft: militares, econémicos,
diplomdticos e culturais.” Nao estd ao alcance deste trabalho discutir a suficiéncia dessas categorias
em abranger todos os instrumentos existentes. Com efeito, conforme se depreende pela prépria ideia
do espectro, no qual a fronteira entre os lados nio possui um limite fixo, o autor quer demonstrar

3. O outro aspecto diz respeito ao estudo da distorcdo que tem o potencial de ocorrer, desde que uma decisdo politica é tomada pelas
autoridades, até 0 momento em que a acdo é executada na pratica pela administracao publica (a diferenca entre o que foi idealizado e o
que foi feito ou foi possivel fazer).

4. Para os conceitos originais, ver Nye (2012).
5. Essa divisdo foi originalmente proposta por Holsti (1976).
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como, na realidade, s3o mais numerosos que os tipos puros os casos hibridos com matizes variados. Como
bem pontua a partir de alguns exemplos,

(...) as sangoes [econdmicas] — que podem assumir muitas formas — podem ser tanto demonstrativas
quanto punitivas, destinadas a encorajar outros a repensar suas posicoes. A diplomacia estd principalmente
associada ao didlogo, mas pode ser coercitiva quando os embaixadores sdo expulsos de um pais ou hd
uma ameaga velada de medidas mais duras por trds de um pedido de cooperagio. Muitas vezes ¢ dificil
distinguir a propaganda do simples polimento de uma autoimagem. Até mesmo as Forcas Armadas
podem ser usadas para ajudar em desastres naturais ou para treinar militares estrangeiros sem que seja
necessdrio nenhum quid pro quo especifico — caso em que elas nao estio exercendo o poder duro. Por
outro lado, as “cenouras” de ajuda financeira ou os privilégios comerciais podem parecer poder brando
quando, na prdtica, equivalem a incentivos que nio podem ser facilmente recusados, dada a fraqueza
do Estado em questio. Tornam-se assim coercitivos em cardter (Hill, 2016, p. 144).

A figura 2 contém um esquema que busca listar os principais recursos, capacidades e instrumentos
que um pais pode possuir e mobilizar, e dos quais pode dispor a0 empreender suas iniciativas no
sistema internacional. Dadas as pretensoes deste artigo, nao cabe aqui pormenorizar cada um desses
elementos. O objetivo de apresentar esta figura se restringe apenas a demonstrar, de forma sintética,
a amplitude da gama de alternativas de agio com que se deparam os tomadores de decisao ao
formularem a politica externa.

FIGURA 2
Recursos, capacidades e instrumentos de politica externa
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Territorio; Minerais; ~ . T
. . Populagao Expertise Industrializagdo
clima alimentos
Capacidades
(recursos operacionais)

I
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Poder e influéncia | Quais capacidades para qual objetivo |
| L e —— -
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Militar p N Manipulacdo Diplomacia p Propaganda ue
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T

Variagoes infinitas de técnicas para todos os aspectos

do exercicio de poder e influéncia

Fonte: Hill (2016, p. 147).
Obs.: PIB — produto interno bruto.
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Reconhecida essa larga abrangéncia, cabe pontuar que, para alguns poucos instrumentos, foram
dedicadas numerosas pesquisas que tomaram seu desempenho como objeto de avaliagao. Assim,
para dar seguimento ao objetivo deste trabalho, a tarefa da se¢ao seguinte consiste em elencar alguns
resultados e os métodos predominantemente adotados nessa bibliografia, no intuito de sistematizar
e relatar o aprendizado que tenham acumulado. Buscando contemplar exemplos das quatro categorias
do statecraft, conforme mencionado na introdugao deste artigo, foram selecionados os seguintes
instrumentos: as operagoes de paz, as sangoes econdmicas, a diplomacia tradicional e a diplomacia
putblica. Por limita¢oes de espago, para cada caso, optou-se por examinar com maior grau de
detalhamento apenas uma obra de referéncia.

3 O DESEMPENHO DE INSTRUMENTOS DE POLITICA EXTERNA
NA CONQUISTA DE OBJETIVOS DA PASTA INTERNACIONAL:
CASOS SELECIONADOS

3.1 Operacoes de paz

Seguindo a ordem conforme o sentido proposto por Hill (2016), as operagoes de paz, exclusivamente
aquelas que envolvem o uso da forga, caracterizam-se como um instrumento militar de politica
externa. Delas costumam participar um coletivo de paises e, de uma forma geral, uma organizagao
internacional, com frequéncia a Organizagao das Nagdes Unidas (ONU). Desses paises, alguns
se envolvem apenas como apoiadores, enquanto um grupo menor cumpre a fun¢io de executar a
intervengao na prética com o envio de forgas militares. Apesar de haver numerosas diferencgas entre
essas operagoes, além de outros fatores, quanto ao seu formato, sua composi¢ao e suas atribuigoes,
a cada nagao participante correspondem um ou mais objetivos de politica externa subjacentes.
Principalmente por essa razao, o acompanhamento de suas atividades e a avaliacio dos seus resultados
sao esforcos relevantes para o M&A/PE.

Contudo, embora seja uma agenda de pesquisa produtiva, é importante esclarecer de antemao
que a maior parte dos trabalhos nio deve ser considerada como esforgos avaliativos relacionados
diretamente com a politica externa dos paises envolvidos. Posto de outra forma, na maioria deles nao
se tomam as motivagoes dos paises que implementam essas intervengdes como referéncia ou objeto
de avaliagio. Na verdade, predominam pesquisas que tém como objetivo verificar o desempenho das
missoes quanto ao cumprimento das metas presentes no mandato que lhes foi atribuido: se produziu
ou manteve a paz, bem como os objetivos especificos.

Dois dos autores mais influentes e experientes sobre esse tema, Diehl e Druckman (2015),°
representantes dessa tradi¢do preponderante, dedicaram-se a construir um quadro de referéncia que
idealmente tivesse aplicabilidade universal para a avaliagao dessas missoes independentemente de seus
perfis diferenciados. Apesar de nio se tratar de um trabalho que apresente um foco na conquista de
objetivos de politica externa por meio desse instrumento, suas preocupagoes metodoldgicas revelam
uma enorme proximidade com o M&A/PE. Nessa direcio, vale ressaltar que, além de os pesquisadores
sublinharem a importincia de que sejam construidas e aplicadas ferramentas de avalia¢do com rigor

6. Vale sublinhar que o trabalho original foi publicado anos antes na forma de um livro (Diehl e Druckman, 2010). Em outra oportunidade
(Druckman e Diehl, 2013), com a colaboragdo de outros colegas, a metodologia proposta foi aplicada a casos concretos.
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cientifico para esse instrumento, eles também reservam boa parte do texto para discutir suas inquie-
tagdes quanto as dificuldades para o estabelecimento de nexos causais entre as agoes e os resultados.

Embora nao tenham encontrado solugoes definitivas para esses problemas, duas de suas recomen-
dagdes sao muito valiosas para os objetivos deste artigo. Em primeiro lugar, apés revisar os trabalhos
que se propuseram a avaliar as missoes de paz, Diehl e Druckman (2015, p. 97) extraem o alerta
de que, quanto maior o lapso temporal entre, de um lado, a implementacio de uma operacgio e, de
outro, o momento histdrico escolhido em uma pesquisa para que sejam observados e avaliados seus
resultados, maiores se tornam as dificuldades em tirar conclusées causais cientificamente robustas
entre uma coisa e outra.

Transportando para o M&A/PE, isso significa que, embora seja sensato reconhecer a lentidao
para que algumas iniciativas de uma nagao produzam os efeitos esperados no sistema internacional,
deve-se atentar para o fato de que o limite para que esse lapso ndo comprometa a validez das conclusoes
de uma pesquisa avaliativa seguramente serd mais curto do que aquele que formuladores e executores
estariam dispostos a aguardar. Para o pesquisador, identificar esse prazo, demonstrando os fatores
que impedem de forma definitiva que a partir de um determinado momento seja realizada qualquer
inferéncia causal robusta,” ¢ uma tarefa fundamental e que pode se revelar bastante frutifera. Com
ela se justifica aos interlocutores — avaliados, stakeholders ou cidadaos — a impossibilidade de que se
conceda um prazo maior para que os efeitos das intervengdes sejam verificados. Esse esfor¢o pode
até mesmo ser utilizado como critério para uma definigao objetiva do periodo em que os resultados
daquela politica ptblica devem necessariamente ser considerados como os finais.

Em segundo lugar, no que se refere aos possiveis parimetros adotados para delimitar onde termina
o fracasso e comega o sucesso em uma avaliagio de missoes de paz, ¢ interessante apontar que uma
das alternativas levantadas e discutidas por Diehl e Druckman (2015, p. 98) consiste exatamente em
examinar a adequagao da decisao por adotar este entre os demais instrumentos de statecraft disponiveis,
a exemplo da diplomacia e das sangoes econdmicas. Nesse ponto, duas de suas ponderagoes sao muito
caras a0 M&A/PE e nao podem ser perdidas de vista: i) conforme bem apontam, as operagoes de
paz e outros instrumentos podem ser aplicados a0 mesmo tempo, quer dizer, n2o sao mutuamente
exclusivos, e as numerosas combinagoes possiveis elevam a gama de opgoes de agao e tornam ainda
mais complexa a tarefa de mapear as alternativas para entao prever e comparar a efetividade potencial
de cada uma delas; e ii) além disso, eles sublinham que, como as ferramentas também podem ser
adotadas sequencialmente, deve-se atentar para que a eficicia dos instrumentos também deve variar
de acordo com quais, quantas, quando e se outras ferramentas foram adotadas anteriormente.

Essas reflexoes confirmam a pertinéncia da argumentagio de Goddard ez a/. (2019, p. 310-305)
de que, para além dos instrumentos, o szatecraft deva ser estudado também quanto aos repertdrios e
os roteiros de que é composto. Conforme sustentam os autores,

(...) em qualquer momento histdrico especifico, encontramos kits limitados de ferramentas — repertérios —
em uso, seja por paises especificos, em relagoes entre nagdes especificas ou em regides especificas.
[Por exemplo], convocar um congresso diplomdtico para resolver uma crise era comum no inicio do
século XIX. No final daquele século, os repertérios de statecraft estavam se afastando do uso dessa
ferramenta. (...) Um foco em repertdrios coloca os processos de interacao no centro da andlise do stazecraft.
Mas repertérios sao mais estratégicos do que “préticas”. Eles sio kizs de ferramentas formados por

7. Por exemplo, o surgimento de uma variavel interveniente de peso, como uma pandemia, que influencie de forma abrangente os resultados
e cujos efeitos sejam impossiveis de serem isolados.
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hdbitos, habilidades e estilos a partir do qual se constroem “estratégias de agao”. (...) [Por exemplo, esse]
foco permite contornar um debate contemporaneo improdutivo sobre se a ordem liberal suplantou ou
restringiu a politica de poder. (...) Um ponto de partida mais interessante para a anilise seria examinar
como o statecraft americano — incluido o uso da forca — acabou sendo submetido 4 16gica de um conjunto
de repertérios, bem como a medida em que o uso estratégico de repertérios determinados colabora
para a ordem internacional ou a enfraquece. (...) [Tudo isso tem como consequéncia a exigéncia de]
uma reconceituacio da relagao entre os atributos de poder, por um lado, e os instrumentos de politica
externa, por outro, (...) [porque] chama-se atengio para como a prdtica do statecraft nao apenas reflete,
como também cria poder, seja mobilizando os recursos de uns ou desmobilizando os de outros.

No M&A/PE, conhecer e examinar os repertérios de statecraft predominantes na politica externa
do pais sob andlise, bem como os do contexto de interagao em que suas iniciativas sao executadas, sao
tarefas fundamentais para que se compreenda a maneira pela qual os tomadores de decisao apreciam
o custo de oportunidade representado por cada alternativa de agao. Conforme o pais, seguir uma
determinada via pode representar uma mudanca brusca de comportamento ou a continuidade de
uma longa tradicao nacional. A depender da regiao em que se encontra, a contraparte com quem estd
dialogando ou o férum multilateral em que estd atuando, correspondem roteiros de atuacio distintos,
os quais quando desrespeitados geram reagoes com graus de contestagao igualmente variados. Tudo
isso deve ser levado em conta para que a avalia¢ao da adogao de um instrumento seja devidamente
matizada pelas caracteristicas de cada conjuntura.

3.2 San¢oes econémicas

Passando para o caso das san¢oes econdmicas, elas sao provavelmente a ferramenta que foi avaliada de
forma mais exaustiva pela comunidade cientifica, provocando debates que foram capazes de estimular
seu estabelecimento como uma agenda de pesquisa multidisciplinar e de alta produtividade. O interesse
a respeito delas pode ser explicado por pelo menos dois motivos. Primeiro, o préprio crescimento
do uso dessa ferramenta na politica global, que pode ser observado desde os anos 1950, mas que se
tornou exponencial dos anos 2000 em diante. Segundo, seu papel como uma alternativa a violéncia,
no contexto de uma crescente condenagio moral e legal ao uso da for¢a nas relagdes internacionais,
que teve como marcos fundacionais a criagao da ONU e a integragdo europeia, passando pelo temor
das consequéncias imprevisiveis de uma guerra nuclear que caracterizaram os anos da Guerra Fria,
chegando nas décadas mais recentes a globaliza¢io da cultura cosmopolita liberal ocidental e dos
valores pacifistas nela contidos (sobretudo em grandes metrépoles do planeta).

Nessa bibliografia, a primeira (1985), a segunda (1992) e a terceira edi¢ao da obra de Hufbauer
et al. (2007) sdo indiscutivelmente os trabalhos mais influentes. Conforme relatado pelos préprios
autores em diferentes oportunidades, sua pesquisa conquistou essa posi¢ao de destaque porque suas
conclusdes desafiaram a opiniao convencional de que as san¢des nunca funcionavam — uma visao
predominante quando foi langada, mas que permanece muito presente em vérios circulos teéricos e
ideolégicos. Certamente o prestigio se deve também pelo fato de o trabalho estar assentado em uma
metodologia que, em que pesem suas lacunas, apresenta uma robustez cujo nivel elevado instigou a
comunidade cientifica a examind-la, discuti-la e critici-la.

Apesar de ter sido produzida por intelectuais com mais proximidade com a disciplina da
economia, devido ao seu objetivo geral mais premente — verificar em quais contextos as sangoes eco-
ndmicas tendem a ser eficazes na conquista de metas de politica externa — a obra deve ser classificada
sobretudo como uma pesquisa de M&A/PE, no sentido mais tradicional que se possa dar ao termo.
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Naio ¢ por acaso que as reagoes a ela cruzaram multiplas fronteiras disciplinares, provenientes com
maior intensidade, logicamente, do campo da APE.®

A metodologia criada, aplicada e, em pelo menos duas oportunidades, readaptada por Hufbauer
etal. (2007), no que tange a sua maneira de contornar os desafios cientificos que rodeiam o0 M&A/PE,
contém determinados aspectos, alguns positivos e outros negativos, merecedores de nota. Acima de
qualquer coisa, deve-se saudar o mérito do esfor¢o destinado para a construgao progressiva de uma
base de dados contemplando todos os episédios’ em que san¢des econdmicas foram aplicadas na
politica internacional entre 1914 e 2006. Contando ainda com treze casos adicionais selecionados
pertencentes ao periodo antecedente a Primeira Guerra Mundial, a pesquisa baseada em diversas
fontes documentais resultou em uma base que totaliza duzentos casos.

De forma andloga aos dados de eventos, com base nas informagoes levantadas sobre os epis6-
dios,' para cada um deles os pesquisadores buscaram indicar de forma mais ou menos objetiva e
padronizada o comportamento de um conjunto de varidveis descritivas gerais, com destaque para
as seguintes: i) o pais que liderou a imposigao (sender); ii) seus objetivos; iii) as agoes que tomous;
iv) o tipo de san¢ao aplicada; v) o pais a quem o instrumento se destinou (zargez); vi) as agoes que ele
tomou em reagao; vii) o tempo de duragao da imposicao; e viii) o resultado. Além disso, utilizando
dados de diversas fontes adicionais, foram levantados indicadores para definir o comportamento
de varidveis que os autores consideraram ter potencial de afetar os custos envolvidos em o pais-alvo
acatar ou desafiar as san¢oes, agrupadas entre as de origem politica e as econdmicas.

A partir dessas informagdes, os pesquisadores puderam sugerir os tipos de objetivos que costumam
ser conquistados por esse instrumento, as caracteristicas comuns dos paises-alvo que cederam a pressao
imposta, e a maneira predominante pela qual as san¢des de éxito foram implementadas. Em outras
palavras, em que pesem suas deficiéncias, as conclusoes resultantes do trabalho entregaram aportes
que se propuseram a cumprir com as principais fungées tradicionalmente esperadas de pesquisas
avaliativas: disponibilizar informacoes & administragao putblica, na forma de recomendagoes claras
e objetivas, que lhe permitam antecipar com maior precisao os resultados potenciais da adogo de
um instrumento de politica externa, de maneira que ela possa tomar melhores decisoes, bem como
implementi-lo de forma mais eficiente.

Bergeijk (2021) relata que a maior parte das criticas recebidas pela obra podem ser agrupadas em
trés conjuntos de problemas: i) o viés de selecao dos casos, cuja fonte estd na escolha das condigoes para
que um episédio fosse caracterizado como o de uma sangao econdmica; ii) a subjetividade envolvida
na atribuigao e na estimagao dos valores de grande parte dos indicadores das varidveis categéricas; e
iii) a imprecisdo e a insuficiéncia das categorias utilizadas na composicao do indice que mede o sucesso
das iniciativas, devido a adogao de um pardmetro muito baixo, o qual favorece que o desempenho
seja injustificadamente avaliado positivamente. A despeito das discussoes sobre a pertinéncia dessas
criticas ou do debate sobre qual dos problemas seria o mais grave, a principal evidéncia da existéncia
de deficiéncias importantes se constitui no fato de que alguns paises seguiram suas recomendagoes
e os resultados nio foram positivos. Mesmo que se argumente que eles nao as aplicaram de forma

8. Deve-se mencionar que o livro de Baldwin (2020) sobre o statecraft econémico, lancado originalmente também em 1985, lancou as bases
para a formatacdo de uma visao propria da APE que servisse de contraponto aquele trabalho.

9. Em termos estatisticos, a populacao.

10. Na segunda edicdo, os autores publicaram um volume suplementar contendo um resumo histérico de cada episodio, como forma de
explicitar as evidéncias qualitativas em que estao baseados os valores atribuidos para cada pardmetro dos casos na base.
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correta e/ou completa, como de certa forma alegam os autores, neste caso entdo é possivel levantar
a hipétese de que tenha faltado clareza e objetividade na forma de comunicd-las. Em qualquer caso,
todas as criticas permitem a extragao de licoes preciosas aplicdveis a0 M&A/PE como um todo.

Antes de seguir para o préximo instrumento, nao se pode deixar de mencionar o caso da cooperacio
para o desenvolvimento. Ao contrdrio da sangao econdmica, ela se classifica como um instrumento
em que o pais provedor aposta em estimulos positivos para afetar o comportamento do receptor.
Ainda que as capacidades mobilizadas sejam predominantemente econdmicas, ela pode responder
a objetivos de politica externa diversos, os quais incluem desde a promogao de uma imagem de
solidariedade e a conquista de prestigio perante a comunidade global a até mesmo anseios militares."'

Do ponto de vista da avaliagiao do instrumento, nas duas tltimas décadas ganhou corpo na
comunidade cientifica uma literatura que geralmente costuma ser identificada sob o rétulo de eficicia
da ajuda. Pode-se considerar que seu surgimento foi instigado, do lado dos provedores, pela cobranca
de parte do seu pablico doméstico de que se prestassem contas a respeito da utilidade de se destinar
recursos dos contribuintes a atividades cujos beneficios nenhum deles usufruiria de forma direta
ou explicita. Do lado dos paises receptores, por sua vez, a demanda por esses estudos decorreu da
sua insatisfacao'* com a imposi¢ao de condicionalidades na prestagao desses projetos, entre outras
praticas recorrentes, as quais acusavam de contribuir, ao fim e ao cabo, para a manutengao de uma
relagao de dependéncia com os paises ofertantes.

Com efeito, independentemente desses ou de outros fatores que tenham impelido especialistas
a se debrugarem sobre o tema, mais importante para este artigo ¢ pontuar que o objeto avaliado pela
enorme maioria dessas pesquisas nao se trata do desempenho desse instrumento quanto ao cumpri-
mento de objetivos de politica externa aos quais um pais provedor explicita ou implicitamente deseja
fazer frente. Em lugar disso, elas apreciam os projetos que sao executados caso a caso, tanto a sua
forma de implementagao como ao seu desempenho, mas essencialmente do ponto de vista dos seus
efeitos no pais receptor, quer dizer, da sua capacidade para enfrentar os problemas existentes naquela
localidade aos quais se disp6s a lidar. Em dltima andlise, podem ser consideradas como avaliagoes de
politicas pablicas de cunho primeiramente doméstico, embora tenham o diferencial de apresentarem
o envolvimento de um ator externo. Em suma, esses trabalhos tém como norte avaliar o desempenho
desse instrumento quanto ao seu objetivo nominal de contribuir para o desenvolvimento do pais no
qual sao empreendidas na prdtica.'? Portanto, apesar de ser um tema muito presente no campo de
APE, justifica-se o motivo de nio ter sido escolhido para constar neste trabalho.

11. Morgenthau (1962), em trabalho pioneiro, dedicou-se a identificar uma lista de objetivos de politica externa que podem estar subjacentes
a prestacao de ajuda internacional. Contudo, sua reflexdo se da no dmbito tedrico, sem haver um exame empirico de causalidade entre acdo
e resultado, por exemplo, entre oferecer apoio financeiro e obter um melhor posicionamento na balanca de poder do sistema internacional.
Para uma compilacdo das reflexdes teoricas posteriores sobre essa questao em relacdes internacionais, ver Ayllon (2007) ou Desidera (2014).

12. Demonstrada indiretamente ou explicitada verbalmente por paises em desenvolvimento em diversos féruns e conferéncias multilaterais,
sobretudo a partir dos anos 1990.

13. Vale sublinhar, de toda forma, que existem (poucos) trabalhos que vao nessa direcdo, mas eles foram produzidos sobretudo pela prépria
administracdo publica de alguns paises, ou entdo sob encomenda dela. Colocado de outra forma, eles ndo fazem parte de uma agenda de
pesquisa que tenha partido das reflexdes préprias da comunidade cientifica. Por isso, considerou-se que ndo caberia examina-los neste artigo.
Para exemplos desses estudos, ver United Kingdom (2017) e Finland (2020).
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3.3 Diplomacia tradicional

Passando para o ultimo instrumento, a diplomacia, é notéria a diferenga dos estudos avaliativos a
seu respeito com relagio a essa caracteristica dos trabalhos sobre a eficdcia da ajuda. As avaliagoes
que tém como objeto as atividades diplomdticas, embora tenham uma bibliografia menos numerosa
em comparagao com a dos instrumentos examinados anteriormente, em ampla maioria avaliam de
forma direta o desempenho e o processo de implementagao de iniciativas que estao essencialmente
voltadas ao cumprimento de objetivos de politica externa.

Logicamente, seria estranho caso fosse diferente, dada a prépria motivagao existencial dos servigos
diplomadticos, que por defini¢do de certa maneira constituem a pasta internacional. Em uma das
mais influentes obras da Escola Inglesa de Relagoes Internacionais, Bull (2002, p. 187) aponta que
a diplomacia pode ser definida como “a gestao das relagoes entre paises e outras entidades da politica
mundial, por meios pacificos e com o uso de agentes oficiais”. Na maior parte dos casos dialogando
e contando com a cooperagio de outros atores da administragao publica doméstica, ela desempenha
a0 menos quatro fungées em um governo: i) facilitar a comunicac¢io entre os lideres politicos;
ii) negociar acordos bilaterais e multilaterais; iii) coletar informagdes sobre paises estrangeiros; e
iv) minimizar os efeitos dos atritos nas relacoes internacionais (Bull, 2002).

Sobretudo a partir do inicio da globaliza¢io, passou-se a reconhecer que, além dessas quatro
fungées da denominada diplomacia tradicional, ainda que j4 as desempenhassem, os emissdrios
estrangeiros oficiais dos paises passaram cada vez mais a exercer algumas outras adicionais. Elas se
distinguem das originais por terem como interlocutores, no lugar de representantes e autoridades
oficiais de governos, pessoas, grupos de interesse, empresas privadas ou outras parcelas da sociedade
de paises estrangeiros. Por esse motivo, elas sao agrupadas sob a alcunha de diplomacia publica.

No que se refere a avaliagao desse instrumento, tratando separadamente e comegando pelo caso
da diplomacia tradicional, nio hd uma obra que tenha ocupado uma posi¢ao de referéncia na lite-
ratura'®. Assim, optou-se por apresentar aqui, dos trabalhos consultados, aquele que se considerou
possuir os objetivos que apresentam a maior afinidade com o M&A/PE, cujos resultados tenham
utilidade mais significativa para pesquisas desse perfil de uma forma geral. Com efeito, a consulta
a literatura sugere haver uma pulverizagio desses estudos. Em outras palavras, diferentemente dos
outros instrumentos que foram tratados, nio se pdde detectar um eixo central de debate ao redor
do qual as reflexoes estejam organizadas de modo que conte com uma comunidade cientifica espe-
cializada e dedicada a essa agenda em propor¢oes compardveis aos casos das operagdes de paz, das
sangoes econdmicas e da eficicia da ajuda.

14. A obra de maior folego € o livro organizado por Hutchings e Suri (2015), o qual conta com aportes seus e de mais oito especialistas,
e tem como objetivo estudar, exclusivamente para episddios dos Estados Unidos, casos que os editores denominam como de diplomacia
de sucesso. Além de focarem nos acertos e ndo nos erros, um diferencial relevante do trabalho, outra inovacdo se refere a diferenciacdo
conceitual que estabelecem entre, de um lado, diplomacia de sucesso e, de outro, sucesso diplomatico. Para eles, o Ultimo esta relacionado
com os resultados observados, ao passo que o primeiro decorre de situagbes em que “os objetivos definidos por lideres politicos aos
diplomatas (ou outros funciondrios politicos estrangeiros) forem alcangados; (...) se s&o atingidos, a diplomacia pode ser considerada de
sucesso, independentemente das consequéncias finais das acdes empreendidas” (Hutchings e Suri, 2015, p. 14). Em outros termos, o sucesso
diplomético se refere as situacdes em que os resultados sdo avaliados como positivos ao pais, enquanto a diplomacia de sucesso faz mencao
aos processos cotidianos, os avaliados de forma favoravel, por meio dos quais os executores colocam em prética ordens recebidas. Ainda que
seja uma proposta criativa no campo de APE, deve-se reconhecer que, na traducdo para a linguagem utilizada em monitoramento e avaliacdo
de politicas publicas (M&A/PP), o ineditismo perde seu apelo, uma vez que sdo apenas conceitos para se referir a dois tipos diferentes e
comuns de avaliagdo: processo e resultados.
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Esclarecidas essas ponderagoes, o trabalho a ser mencionado consiste em um artigo e um capitulo
de livro andlogos publicados por Kleistra e Willigen (2010; 2013), dois pesquisadores holandeses.
Em ambas as publica¢oes, os autores dedicam uma primeira parte para efetuar uma discussao sobre
a avaliabilidade do conjunto das atividades diplomdticas. Em seguida, para um tipo especifico de
servi¢o executado pelos diplomatas para o qual consideram ser possivel empreender essa tarefa — as
negociagoes multilaterais — propdem alguns elementos para a construgao de um roteiro para a avaliagio.
Em consonéncia com as discussoes efetuadas até aqui sobre 0 M&A/PE como um todo, na sua visao,

a busca por adquirir dados sistemdticos sobre objetivos, custos e resultados pode ser muito complicada
na drea da diplomacia. Os objetivos de politica externa sio, por definicio, formulados na forma de
afirmagoes vagas e em termos gerais. Os diplomatas argumentam que essa abordagem ¢ essencial para
uma atuagio efetiva em ambientes multilaterais de negociacio. Como resultado, eles sio céticos a respeito
da ideia de avaliar as suas atividades, porque a avalia¢io nio contemplard com justica a complexidade do
ambiente multilateral no qual os objetivos nacionais precisam ser conquistados. (...) [De todo modo,]
a diplomacia pode ser avaliada dentro de um quadro analitico baseado em resultados caso nio deixe
de ser levado em conta que os objetivos em negociagoes multilaterais sao objeto de uma constante
mudanca. Isso implica que o modelo tradicional input-output, o modelo baseado no desempenho mais
tradicionalmente adotado pela corrente da Nova Gestdo Publica, precisa ser substituido ou adaptado

(Kleistra e Willigen, 2010, p. 119-120).

Nessa dire¢ao, no lugar da conquista dos objetivos, os autores propéem que, no contexto de
negociagdes multilaterais, o objeto de uma avaliagao da diplomacia seja, em termos gerais, o
comprometimento dos encarregados. Colocado de outra forma, no modelo que sugerem, a principal
questdo a ser avaliada estd relacionada com verificar se a diplomacia fez tudo que estava ao seu alcance
para atingir suas metas. Conforme argumentam, nessas arenas internacionais, os atores envolvidos
tém controle limitado sobre os resultados finais, ainda que em graus distintos. Além disso, o pro-
cesso negociador ocorre por meio de pequenos passos em que sao realizados ajustes mutuos entre as
partes, até que se chegue lentamente a algum acordo. Ao longo desse periodo de barganha, algumas
alternativas podem ser bloqueadas, enquanto outras que sequer eram consideradas de inicio podem
emergir como as principais candidatas a se tornarem consensuais. Assim, a avaliacio nao pode deixar
de considerar a existéncia dessa dependéncia dos resultados em relagao a trajetéria tomada pelas
negociacoes (path dependence). Como o ambiente no qual essa politica publica efetua suas intervengdes
¢ dindmico, a desenvoltura em navegar por essas mudangas contextuais e a capacidade dos atores de
adaptarem as estratégias conforme o desenrolar do processo se tornam as principais qualidades dos
encarregados diplomdticos que podem ser avaliadas.

Portanto, Kleistra e Willigen (2013) propéem um modelo de avaliagio que denominam
desempenho complexo de resultados (DCR). Com esse nome, eles querem chamar atencio para a
causalidade interativa da agao dos atores sobre o produto das negociagées multilaterais, de modo
a fazer oposigao a presungao de causalidade linear entre as intervengoes isoladas de uma unidade e os
resultados. O modelo estd dividido em um roteiro composto por trés partes, o qual deve ser seguido
e reaplicado em todo caso a ser avaliado. Em primeiro lugar, trés caracteristicas fundamentais gerais
da diplomacia multilateral devem ser recordadas e explicitadas na pesquisa avaliativa: i) a lentidao
inerente ao processo de negociagao; ii) o poder limitado de um ator isolado em controlar as decisoes;
e iii) a impossibilidade de que os resultados, por serem coletivos, sejam tomados como parimetro
para avaliar o desempenho dos objetivos de qualquer ator isoladamente, por serem individuais.
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Em segundo lugar, um quadro analitico deve ser construido para que se permita realizar o
rastreamento dos processos (process tracing). Ele se compde de cinco elementos: i) a evolugio geral
dos acontecimentos; ii) os objetivos almejados pelo pais; iii) os resultados decorrentes das decisoes
coletivas; iv) as intervencoes do pais junto ao férum; e v) e os obstdculos enfrentados por suas pro-
postas. Finalmente, em terceiro lugar, com esses dados levantados e organizados, a diplomacia deve
ser avaliada com base em quatro critérios, que sao formatados como varidveis categéricas (quadro 1).
A atribuicio do valor a cada uma delas é efetuada de maneira interpretativa, levando em conta as parti-
cularidades do contexto, bem como as oscilagdes observadas ao longo do periodo das negociagoes.

QUADRO 1
Critérios de avaliacdo de negociacdes diplomaticas multilaterais
Critério Definicao Escala
Conectado

Conectividade com os 0 grau de conformidade das intervencdes efetuadas com os objetivos formulados, levando
em consideracdo, inclusive, sua coeréncia com a prioridade do tema, conforme indicado pelos  Parcialmente conectado

Ob_] etivos formuladores da politica externa
Desconectado

. Construtivo
CapaCIdade de IESPON- A medida pela qual as intervencdes conduzem ao bom fluir das negociacdes e ao

der construtivamente encaminhamento de consensos Parcialmente construfivo

Destrutivo

Muito cedo
Adequagﬁ_() temp()ral 0 nivel em que as intervengdes sdo realizadas nos momentos apropriados No momento certo
Muito tarde
Combinagdo de trés caracteristicas das intervencdes: a amplitude do raio de acdo Amplo

ESCOpO (pequeno ou grande); a forma de encaminhar o posicionamento (direta ou indireta); Moderado

e o grau de envolvimento (ativo ou passivo) Restrit
estrito

Fonte: Kleistra e Willigen (2013, p. 110).

Analisando as contribui¢oes que a avaliagao de DCR aporta ao M&A/PE, alguns pontos merecem
ser destacados. Sem duvidas, a proposta mais inovadora e criativa do modelo estd na mudanga
relativa do objeto avaliado, deslocando o foco dos resultados observados para o comprometimento
do setor publico em suas intervengdes. Com isso, a0 mesmo tempo que se escapa da armadilha que
a complexidade sistémica impoe ao estabelecimento de causalidade entre as agdes de um ator e os
seus resultados, eles nao deixam de ser examinados. Longe disso, os produtos sistémicos decorrentes
da complexa atuagao dos atores sdo esmiucados, uma vez que sao levantados de forma abrangente e
detalhados para virias etapas, explicitando a trajetdria de suas oscila¢oes ao longo do tempo. Assim,
numa perspectiva de maior duragio, os efeitos da atuagao de todos os atores em cada fase da politica
internacional nio sao perdidos de vista, tornando fluida a distin¢ao entre resultados intermedidrios
e finais. Além disso, os bloqueios enfrentados pelo pais na busca de seus objetivos, que sdo com fre-
quéncia provenientes de fatores imponderdveis, passam a estar contemplados nos dados levantados,
conduzindo a uma avaliagdo com um menor potencial de viés negativo e parcialidade. Afinal, o
modelo se caracteriza como um tipo de avaliagio hibrida de processo e desempenho.

De todo modo, nao se pode deixar de destacar algumas questoes que podem comprometer a sua
aplicabilidade. Em primeiro lugar, embora a abertura de espago para a ponderagao dos detalhes da
trajetdria pela qual a conquista dos objetivos tenha navegado enriqueca a pesquisa avaliativa, efetuar
um estudo de caso para cada drea temdtica significa uma elevagao considerdvel de custos de toda
sorte, com destaque para o prazo de execugao. A lentidao na conclusao desses estudos pode afetar sua
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utilidade prética perante os agentes da burocracia. Em segundo lugar, um levantamento qualitativo
dessa natureza exige acesso a uma grande quantidade de informagées, as quais podem ser sigilosas ou
simplesmente nao possuirem registros. Por fim, apesar de a padronizacio dos critérios ser um fator
que permite a comparabilidade entre os casos, a subjetividade envolvida na atribui¢ao dos valores de
cada um deles pode comprometer a homogeneidade das conclusoes. Nesse ponto, a recomendagio
dos autores de que “uma andlise deve ser feita para verificar se determinadas pontuagoes baixas sao
justificadas pelo contexto em que as intervengdes ocorreram” (Kleistra e Willigen, 2013, p. 110) é
bastante preocupante. Caso seja excessivamente acatada, e na auséncia de parimetros objetivos, essa
andlise tem um risco enorme de conduzir a resultados enviesados, nos quais diversas caracteristicas
desfavordveis referentes a cada contexto podem servir de pretexto para induzir a conclusées condes-
cendentemente positivas.

3.4 Diplomacia publica

Chegando ao tltimo instrumento, deve-se asseverar que a diplomacia publica, embora nio deixe de
ser classificada como uma ferramenta pertencente a categoria diplomdtica, pode também ser alocada
na categoria cultural, a depender das atividades envolvidas. Classificagdes a parte, vale apontar que
tem se observado uma produtividade mais intensa na publica¢io de estudos a seu respeito em com-
paragio com a diplomacia tradicional, sobretudo nos tltimos dez ou vinte anos. E possivel afirmar que
ela se tornou um tema de pesquisa que tem chamado muita atenc¢ao dos especialistas, entre outros
fatores, por ter passado a ser implementada por praticamente todos os paises por meio do uso das
novas tecnologias de informacio e comunicagio (TICs), com destaque para as redes sociais. Se, por
um lado, uma literatura menos dispersa colabora para a identificagio de eixos de debate mais bem
definidos em seu interior, por outro, sua menor longevidade e seu cardter exploratério dificultam a
precisa detecgdo de obras de referéncia. Apesar disso, no que se refere aos estudos de natureza
avaliativa que se debrucam sobre esse instrumento de politica externa, o trabalho de Banks (2020)
se destaca devido a seu excelente esfor¢o de compilagao e sintese. Ademais, tendo sido um diplomata
de carreira dos Estados Unidos por trés décadas, a longa experiéncia profissional do autor confere
um diferencial valioso a alguns aportes contidos em sua obra. Por isso, ela foi escolhida para pautar
esta tltima discussao.

Segundo o autor, a diplomacia publica de um pais pode ser definida como um conjunto de
“atividades de comunicag¢do formuladas para compreender, engajar, informar e influenciar ptblicos
estrangeiros, em defesa de interesses nacionais” (Banks, 2020, p. 64). Suas fungoes mais importantes
sao apoiar as prioridades da politica externa, gerar ganhos econdmicos, construir relagoes externas,
fortalecer o entendimento mutuo, projetar valores, valorizar a imagem nacional e gerenciar crises
internacionais. Suas atividades podem ser classificadas em pelo menos cinco categorias:'® observagao, '
informagao, ativismo, contato ¢ empoderamento. A depender da fungio desempenhada e do tipo
das atividades implementadas, corresponderio especificidades na forma de avaliar o instrumento.
Apesar disso, Banks (2020) identifica algumas questoes que sao comuns 4 maior parte dos casos, a

15. Para aprofundamento, ver Banks (2011).

16. Em inglés, o autor utiliza o termo /istening, que no contexto dessa literatura tem o sentido de observar e acompanhar com atencdo o
comportamento de sociedades estrangeiras.
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partir das quais extrai algumas ideias gerais. Para os objetivos deste trabalho, trés delas merecem
ser ressaltadas.!”

A primeira reflexdo diz respeito 2 utilizagio de varidveis de agrupamento para reunir os indicadores
dos resultados ao redor de categorias que dialoguem de forma mais clara e direta com os critérios.
No caso da diplomacia publica, o autor menciona que os indicadores dos efeitos das intervengoes
costumam ser agrupados em cinco dreas: conscientizagio; aquisi¢ao (de conhecimentos ou habilidades);
atitudes; agdes; e ativismo. Nao cabe aqui pormenorizar o significado de cada uma delas. Mais
importante ¢ compreender sua utilidade no contexto da pesquisa avaliativa: a partir delas, permite-se
hierarquizar os distintos efeitos resultantes das a¢oes, levando em consideragio a escala da mudanca
provocada e sua sustentagao ao longo do tempo. Com isso, o desempenho pode ser apreciado com
seus devidos matizes, ganhando em precisdo. A eficicia de um programa que resulte na formacao de
redes de ativismo no exterior em defesa das causas por ele propagadas nao ¢ a mesma que a de outro
em que, imediatamente apds sua implementagio, o piblico demonstre ter adquirido uma maior
familiaridade com as caracteristicas do pais e sua cultura, mas nao cause nenhum tipo de engajamento
que tenha efeito multiplicador ou se sustente ao longo do tempo. Nesse sentido, a identificagdo dessas
varidveis de agrupamento, sobretudo em avalia¢des de desempenho quanto 2 eficdcia, consiste em
uma estratégia de importante utilidade para as demais dreas temdticas do M&A/PE, principalmente
as que tenham como objeto a adequagio da escolha dos instrumentos de politica externa.

Uma segunda questao interessante para a qual Banks (2020, p. 70) chama atengio se refere a
identificagdo apropriada da audiéncia a qual uma intervencao da diplomacia publica se destina, uma
vez que ¢ nela em que os resultados devem se manifestar. Conforme aponta,

(...) alguns analistas asseveram que existem apenas trés audiéncias para a diplomacia publica: as elites, as
massas e os meios de comunicagao. Outros defendem que a audiéncia apropriada da diplomacia ptblica
sdo os tomadores de decisdo, aqueles que os influenciam, e aqueles que aspiram se tornar um ou outro.
Todos concordam que “todo mundo” nio é uma audiéncia.

Transportando essa ideia para aplicar em outras dreas do M&A/PE, essa identificago se revela
uma tarefa mais complicada, pois o publico passa a ser, geralmente, a prépria cidadania ou grupos de
interesse domésticos a cujas demandas determinados objetivos colocados pretendem responder. Nesse
sentido, a opinido publica e a satisfacao desses setores sdo fontes de informagoes que, a depender do
caso, merecem e precisam ser consultadas em avaliagdes, uma vez que constituem a percep¢io
dos stakeholders sobre a efetividade das iniciativas implementadas pela politica externa.

Por fim, a dltima ideia discutida pelo autor a ser destacada aqui estd relacionada com a escolha da
abordagem tedrico-metodoldgica a ser adotada na avaliagao de um programa de diplomacia publica.
Na sua visao, como cada intervengio ¢é realizada em um contexto mais ou menos distinto, nio hd um
modelo tnico de avaliagao que seja o mais apropriado em todos os casos. De toda forma, algumas

17. Além dessas, o autor faz uma recomendacdo de caréter institucional, a qual decorre, em grande parte, de sua experiéncia profissional.
Ela é composta pela indicacdo de quatro aspectos que contribuem para que uma politica de avaliagdo da politica externa obtenha éxito.
Primeiro, a administracdo publica deve contar com uma lideranca efetiva, a qual tenha apreco pela pesquisa e esteja comprometida com a
accountability. Segundo, a avaliacdo deve fazer parte dos proprios objetivos estratégicos da burocracia, e sua fungdo deve ser estabelecida
desde o inicio do processo de planejamento. Terceiro, o governo deve demonstrar seu comprometimento com essa atividade, sobretudo por
meio de uma alocacdo suficiente e adequada de recursos para sua realizacgo. Por Ultimo, deve haver um mecanismo formal que garanta que
as conclusdes e os aprendizados extraidos desses trabalhos sejam levados em conta pelos tomadores de decisao, de alguma forma pautando
suas escolhas subsequentes (Banks, 2020).
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préticas s3o mais comuns que outras. Assim, e com validade para qualquer drea do M&A/PE, vale
assinalar que, de acordo com seu levantamento,

(...) avaliadores profissionais recomendam que organizagoes utilizem desenhos de pesquisa de métodos
mistos, seja qual for a abordagem selecionada. Eles argumentam que, enquanto medidas especificas de
efetividade e dados quantitativos podem ser muito poderosos, incorporar a riqueza de dados resultantes
de pesquisas qualitativas e da andlise de midias sociais pode oferecer uma narrativa convincente que
explique os nimeros, dando coloracio, significado e contextualizacio a um relatério de avaliacio
que de outra forma nio estariam disponiveis, e talvez igualmente importante, gerando hipéteses
frutiferas que podem ser testadas por outros meios (Banks, 2020, p. 72).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Tanto os instrumentos de politica externa propriamente ditos, como as ferramentas de avaliagio que
foram examinadas neste trabalho, em multiplos sentidos, apresentam caracteristicas bastante distintas
uns dos outros. Embora fosse legitimo imaginar que, em um esfor¢o de constru¢io de rotinas
gerais para 0 M&A/PE, essa variedade pudesse representar um empecilho, a discussao desenvolvida
neste trabalho buscou evidenciar como, ao contrério, a diversidade se revelou uma importante
fonte da riqueza de suas contribui¢ées a empreitada. De cada caso analisado, é possivel extrair ligoes
de naturezas diversas, porém complementares entre si, e a0 mesmo tempo dialogar com o corpo
teérico-conceitual mais diretamente ligado ao campo da APE.

Deve-se assinalar que todos esses trabalhos comungam de algumas das mesmas inquietagoes,
embora alguns se preocupem mais e outros menos com cada uma delas. Para indicar apenas algumas
das questoes mais desafiadoras, merece mencionar os procedimentos para: i) identificar os objetivos de
politica externa e os resultados esperados andlogos; ii) mensurar os resultados de forma objetiva;
iii) delimitar o marco temporal em que os resultados devem ser considerados finais; iv) definir os
parAmetros que separam as categorias avaliativas (em sua forma mais bésica, a fronteira entre o sucesso e
o fracasso); e v) estabelecer a causalidade entre o instrumento empregado e os resultados observados.
A diversidade dos objetos avaliados demonstrou propiciar uma maior criatividade na maneira de
encaminhar todo o raciocinio, podendo conduzir a constru¢io de um conhecimento de aplicabilidade
geral com menos amarras e baseado em evidéncias para a proposicao de solugdes.

Em contrapartida, é impossivel deixar de reconhecer que a obtengio de mais dados e a produgio
de inferéncias que permitam apontar, com grau de incerteza decrescente, em quais contextos a
adogao de um ou outro instrumento de politica externa obterd éxito, essas previsoes estardo fadadas
a perderem sua validade com o tempo. Conforme o receitudrio de recomendagoes se torne de
dominio publico, a perda progressiva de seu apelo ocorrerd proporcionalmente ao crescimento do
alcance da sua difusao.

A esse respeito, vale lembrar que a estratégia de insercio internacional executada por cada pais
tem ao menos trés perfis e inspiragdes: i) agdes planejadas e de perfil propositivo; ii) agdes provocadas
pelo ambiente e de perfil reativo;'® e iii) agdes, que podem se considerar planejadas, ou entao
provocadas por algo que ainda nio ocorreu, de perfil antecipatdrio.'” Sao as deste tltimo perfil que

18. Emresposta direta as acdes especificas dos demais atores ou para fazer frente a consequéncias gerais resultantes do emaranhado complexo
das interacdes no sistema — incluidas varidveis exdgenas (por exemplo, desastres naturais com impacto internacional ou transfronteirico).

19. Com o objetivo de fazer frente as acdes que os demais atores podem tomar (seja por aparentarem inten¢éo, seja por disporem dos meios
suficientes), estdo baseadas em percepcdes ou em dados de inteligéncia.
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tém a propensao (e, de certa maneira, o objetivo) de minar as previsdes em que aquelas recomendagoes
estariam baseadas. Nesse contexto, o repertério de instrumentos vigente, embora contribua para
prover de alguma forma um roteiro comum a ser seguido, no qual as mensagens que o acionar de
cada instrumento pretende enviar seja comunicada sem ruidos, a abrangéncia de aceitagio e o prazo
de validade desses processos sao frageis. Um repertério deixa de existir assim que um ator, desde que
tenha a sua disposi¢ao os recursos de poder, as capacidades de operacionaliza¢io e os instrumentos
de politica externa necessdrios, decida mudar seu papel ou todo o cendrio do palco em que a politica
internacional é interpretada.

Nao obstante, mesmo sem a perspectiva de que recomendagdes dessa natureza — e no caso de
sequer ser possivel obté-las — terdo resultados com validez longeva, cabe asseverar que os objetivos
do M&A/PE nao devem se resumir a elas. A superagio de cada um dos desafios apontados no inicio
desta segao sao contribui¢des que, mesmo tomadas individualmente, permitem a chancelaria contar
com cada vez mais elementos para, como minimo, monitorar a dire¢io em que se estd encaminhando
a realidade no que se refere a conquista dos objetivos colocados.”” Dessa forma, mesmo limitados a
um recorte de instrumentos e destacando apenas uma obra de referéncia para cada um, os resultados
deste artigo sdo suficientemente animadores para que sejam encorajados esforgos mais exaustivos
com o mesmo objetivo em pesquisas futuras.

Por fim, é importante frisar que, para os objetivos de paises que nao estao aptos nem dispostos a
participar de disputas com o tamanho da envergadura que a contestagio dos repertdrios de statecraft
representa, até mesmo os estudos de instrumentos individuais tém muito a aportar — sobretudo
sobre aqueles que esses paises podem e conseguem empregar. Tendo no nicleo da estratégia de
politica externa o objetivo de promover bases para a superagao dos entraves ao seu desenvolvimento,
¢ possivel até mesmo apontar beneficios de interesse global. Especificamente, isso se daria, por
exemplo, se desse trabalho fosse depreendido em algum momento quais instrumentos adicionais
s20 necessdrios para definitivamente chamar a atengo e convencer as grandes poténcias a dedicarem
suas riquezas para, em vez de alimentarem sua fome de guerra, financiar a produgao de alimentos
e o combate a fome.

REFERENCIAS

AYLLON, B. La cooperacién internacional para el desarrollo: fundamentos y justificaciones en la perspectiva
de la teorfa de las relaciones internacionales. Carta Internacional, v. 2, n. 2, p. 32-47, 15 out. 2007.

BALDWIN, D. Economic statecraft: new edition. Princeton: Princeton University Press, 2020.
BANKS, R. A resource guide to public diplomacy evaluation. Los Angeles: Figueroa Press, 2011.

. Public diplomacy evaluation. /z: SNOW, N.; CULL, N. J. (Org.). Routledge handbook of public
diplomacy. New York: Routledge, 2020. p. 64-75.

BERGEIJK, P. Introduction to the research handbook on economic sanctions. /z: BERGEIJK, P. (Org.).
Research handbook on economic sanctions. Northampton: Edward Elgar Publishing, 2021. p. 1-24.

BULL, H. A sociedade andrquica: um estudo da ordem na politica mundial. Brasilia: Editora Universidade
de Brasilia, 2002.

20. Sem considerar, ainda, aquelas que podem resultar de pesquisas de M&A/PE que tenham como objeto a formulacdo da estratégia
(avaliacdo ex ante ou de desenho) e os caminhos trilhados para implementd-la, seja na tomada de decisdes, seja na forma de execucdo
pratica (monitoramento e/ou avaliacdo de processos).



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 36 | Maio/Ago. 2023

Como Efetuar o Monitoramento e a Avaliacdo da Politica Externa? As contribuicdes oferecidas por
estudos focados no desempenho de instrumentos de politica externa alternativos

DESIDERA, W. A cooperagio internacional para o desenvolvimento como uma expressio especifica da
cooperagao internacional: um levantamento tedrico. Oikos, Rio de Janeiro, v. 13, n. 2, p. 115-128, 2014.

. Por que o monitoramento e a avaliagio da politica externa (M&A/PE) nao se consolidaram como
uma agenda de pesquisa produtiva do campo da andlise de politica externa (APE)? Uma explicacio geral
de cunho teérico-metodoldgico. Boletim de Economia e Politica Internacional, Brasilia, n. 33, p. 1-9,
maio/ago. 2022.

DIEHL, P; DRUCKMAN, D. Evaluating peace operations. London: Lynne Rienner, 2010.
. Peace operation success: a comparative analysis. Leiden: Martinus Nijhoff Publishers, 2013.

. Evaluating peace operations. /n: KOOPS, J. ez al. (Org.). The Oxford handbook of United Nations
peacekeeping operations. Oxford: Oxford University Press, 2015. p. 93-108.

FINLAND. Ministry for Foreign Affairs of Finland. Evaluation: finnish development policy influencing activities
in multilateral organizations, 2020. Disponivel em: https://um.fi/documents/384998/0/Vol1+_MainReport_
Evaluation+of+Finnish+Development+Policy+Influencing+Activities+in+Multilateral+ Organisations+%281%29.

pdf/2666cd6a-0bb2-1c76-0659-dblac6fa30bf2t=1591860985653. Acesso em: 10 jan. 2022.

GODDARD, S. E. ez al. Repertoires of statecraft: instruments and logics of power politics. International
Relations, v. 33, n. 2, p. 304-321, 17 Mar. 2019.

HILL, C. Foreign policy in the twenty-first century. New York: Palgrave Macmillan, 2016.

HOLSTTI, K. The study of diplomacy. /n: ROSENAU, J. et al. (Ed.). World politics. New York: Free
Press, 1976.

HUFBAUER, G. ¢r al. Economic sanctions reconsidered. 3. ed. Washington: Peterson Institute for
International Economics, 2007.

HUTCHINGS, R. L.; SURI, ]. Foreign policy breakthroughs: cases in successful diplomacy. Oxford:
Oxford University Press, 2015.

KLEISTRA, Y.; WILLIGEN, N. van. Evaluating diplomacy: a mission impossible? Evaluation, v. 16,
n. 2, p. 119-135, abr. 2010.

. Evaluating diplomacy. /n: JORGENSEN, K.; LAATIKAINEN, K. (Org.). Routledge handbook
of the European Union and international institutions. London: Routledge, 2013. p. 102-112.

MORGENTHAU, H. A political theory of foreign aid. American Political Science Review, v. 56, n. 2,
p. 301-309, jun. 1962.

UNITED KINGDOM. Soft power today: measuring the influences and effects. London: British
Council, 2017.


https://um.fi/documents/384998/0/Vol1+_MainReport_Evaluation+of+Finnish+Development+Policy+Influencing+Activities+in+Multilateral+Organisations+%281%29.pdf/2666cd6a-0bb2-1c76-0659-db1ac6fa30bf?t=1591860985653
https://um.fi/documents/384998/0/Vol1+_MainReport_Evaluation+of+Finnish+Development+Policy+Influencing+Activities+in+Multilateral+Organisations+%281%29.pdf/2666cd6a-0bb2-1c76-0659-db1ac6fa30bf?t=1591860985653
https://um.fi/documents/384998/0/Vol1+_MainReport_Evaluation+of+Finnish+Development+Policy+Influencing+Activities+in+Multilateral+Organisations+%281%29.pdf/2666cd6a-0bb2-1c76-0659-db1ac6fa30bf?t=1591860985653




INFRAESTRUTURA CRITICA E O CONTROLE DE INVESTIMENTO
EXTERNO: A REGULACAO DO BRASIL EM CONTRASTE

Michelle Ratton Sanchez Badin'
Maria Eugénia do Amaral Kroetz?
Ana Maria Morais?

Manu Misra*

SINOPSE

Consideram-se setores de infraestrutura critica (IC) aqueles de tal importancia que sua destruicdo ou obstrucdo pode
acarretar prejuizos para a seguranca e a economia de uma sociedade. Com efeito, a abrangéncia do conceito é dinamica,
acomodando as necessidades dos paises em seus diferentes momentos histoéricos e incluindo atencéo a resiliéncia para
atividades consideradas essenciais no contexto de suas politicas publicas (por exemplo, abastecimento de 4gua, sadde
publica, transportes, energia, telecomunicagdes, redes de transmissdo de dados). Na experiéncia internacional, a IC tem
sido considerada na implementacdo dos Instrumentos de Avaliacdo de Investimento Externo (IAIE). Em didlogo com
esse contexto, o objetivo desta contribuicdo é apresentar como o Brasil se insere no debate de IC, em geral, e identificar
se 0 pais, quando das operagdes de investimento externo, conceitua a protecdo as ICs, nos mesmos moldes da pratica
internacional ou de maneira propria.
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ABSTRACT
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1 INTRODUCAO

A infraestrutura critica (IC) tem sido um dos focos de atuagiao dos Instrumentos de Avaliacio de
Investimentos Externos (IAIE) em diversos paises (OECD, 2020; Sanchez-Badin ez a/., 2021; Misra,
2023). Essa relagao ¢ recente e estd associada a diferentes fatores da conjuntura global contemporinea,
entre os quais se encontram preocupacoes de ordem geoecondmica e geopolitica, com a ascensao
da China e sua exportagdo de capital (Roberts, Moraes e Ferguson, 2019), riscos e vulnerabilidades
das redes de prestagao de servigos essenciais (OECD, 2019; Dunn, 2005) e efeitos da pandemia de
covid-19 (OECD, 2020; UNCTAD, 2016; 2019).

Como apresentado em Sanchez-Badin ez /. (2021), alguns paises, como Austrdlia, Canadd,
Estados Unidos, India, Rissia e Alemanha, vém construindo uma ligagao entre a protegao de sua IC
e o controle ou avaliagao do investimento externo, com destaque para casos no setor de energia.
Alguns acordos internacionais alinhados a este movimento também tém incorporado a protegao as
ICs como parte das excegoes de seguranca na prote¢ao ao investimento externo.” Recentemente,
a Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE) redigiu uma nota de
politica publica na qual sugere orientagoes para paises em desenvolvimento para atrair investimento
estrangeiro direito (IED) em maior quantidade, melhor qualidade e seguro para ampliagao e
modernizagao de sua IC local.® A preocupagio de seguranga da OCDE, alinhada com a inten¢do
declarada do Grupo dos Sete (G7), é de protecio contra potenciais ameagas a seguranga econdémica
dos paises em desenvolvimento, as quais teriam origem especialmente em operagées de IED realizadas
por entidades estrangeiras apoiadas pelo Estado (State-backed FDI), muitas vezes combinadas com
financiamento e implementagio também confiados a entidades apoiadas pelo Estado (OECD, 2023).

Entretanto, o debate sobre IC ¢ anterior a sua associagdo com os IAIEs e tem as suas proprias
particularidades. No caso do Brasil, o ordenamento juridico nacional define IC como “instalagdes,
servicos, bens e sistemas cuja interrupgao ou destruigio, total ou parcial, provoque sério impacto
social, ambiental, econdmico, politico, internacional ou 4 seguranca do Estado e da sociedade” (Brasil,
2018).” Contudo, ainda nio se observa, no Brasil, uma relacio direta entre controle do investimento
externo e a regulacio de ICs no pais.®

5. A titulo de exemplo, ver os acordos de investimento celebrados entre a Associacao de Nages do Sudeste Asidtico (Association of Southeast
Asian Nations — Asean) e Hong Kong (2017, art. 82, excecbes de sequranca) e entre a Asean e a India (2014, art. 22, exceces de sequranca).
Disponiveis em: https://investmentpolicy.unctad.org/international-investment-agreements/iia-mapping. Acesso em: 28 mar. 2023.

6. Traducdo direta de "Supporting EMDEs [emerging market and developing economies] in attracting more, better and safe FDI [Direct Foreign
Investment]” (OECD, 2023).

7. Essa definicdo, encontrada no art. 1¢, inciso |, do anexo do Decreto n¢ 9.573/18, , disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
at02015-2018/2018/decreto/D9573.htm, é inspirada na defini¢do dos Estados Unidos, que apresenta seu conceito de IC como “sistemas e
ativos, sejam fisicos ou virtuais, tdo vitais para os Estados Unidos que a incapacidade ou destrui¢do de tais sistemas e ativos teria um impacto
debilitante na seguranca, na seguranca econdmica nacional, na satide ou seguranga publica nacional, ou em qualquer combinacdo dessas
questdes” (traducdo nossa). Disponivel em: https://www.cisa.gov/infrastructure-security#: ~:text=Critical % 20infrastructure%20describes %20
the%20physical,or%20public%20health%200r%20safety. Acesso em: 28 mar. 2023. Outros paises seguem padrao semelhante, como: o Reino
Unido — Infrastructure Act, de 2015, disponivel em: https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2015/7/contents/enacted; a Australia — Security
of Critical Infrastructure Act, de 2018, disponivel em: https://www.legislation.gov.au/Details/C2018A00029; e a Africa do Sul — Critical
Infrastructure Act, de 2019, disponivel em: https://www.mondag.com/southafrica/government-contracts-procurement-ppp/878390/critical-
infrastructure-act-2019.

8. Nota-se que apenas o Acordo para Cooperacdo e Facilitacio de Investimentos (ACFI) assinado entre Brasil e India, em 2020, contém a
indicacdo de medidas de protecdo a infraestrutura publica essencial entre as excecOes de seguranca, para as regras gerais do acordo (art. 24.1.b.v).
Esta redacdo, contudo, é similar aquela que a India tem adotado em outros acordos de investimento — por exemplo, no acordo celebrado com
o Quirguistao (2019). Disponivel em: https://investmentpolicy.unctad.org/country-navigator/98/india. Acesso em: 24 jun. 2022.


https://investmentpolicy.unctad.org/international-investment-agreements/iia-mapping
https://www.cisa.gov/infrastructure-security#:~:text=Critical%20infrastructure%20describes%20the%20physical,or%20public%20health%20or%20safety
https://www.cisa.gov/infrastructure-security#:~:text=Critical%20infrastructure%20describes%20the%20physical,or%20public%20health%20or%20safety
https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2015/7/contents/enacted
https://www.legislation.gov.au/Details/C2018A00029
https://www.mondaq.com/southafrica/government-contracts-procurement-ppp/878390/critical-infrastructure-act-2019
https://www.mondaq.com/southafrica/government-contracts-procurement-ppp/878390/critical-infrastructure-act-2019
https://investmentpolicy.unctad.org/country-navigator/98/india
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O objetivo deste artigo ¢ localizar o Brasil no debate internacional sobre IC e sua relagao com o
IED em 4reas essenciais para o funcionamento do pais. A andlise ¢ feita em duas partes: a primeira,
com enfoque na construgao do conceito e de politicas para ICs, e outra que traga a relacao entre as
ICs e o controle de investimento externo, como forma de prote¢ao a elas. Em cada uma das partes,
encontram-se duas subsec¢oes. Na primeira parte, inicialmente é apresentado o debate sobre IC e seus
marcos temporais, conforme liderado pela regulagao em alguns paises e coordenado pela OCDE;
em seguida, analisa-se como essa concepg¢io de IC tem influenciado a sua regulacio no Brasil. Na
segunda parte, detalha-se, a principio, como tem se dado a associagao de setores de IC com a atuagio
dos IAIEs em alguns paises selecionados. Na sequéncia, apresenta-se um contraponto sobre como
as autoridades brasileiras tém atuado na protegao de IC e no controle de operagdes econdmicas
envolvendo capital externo, para identificar se existe no pais a sobreposigao dessas agendas, como se
identifica na experiéncia internacional. Por fim, s3o apresentadas breves conclusées.

2 A CONSTRUCAO DE POLITICAS PARA IC

2.1 Historico recente sobre politicas de protecao para IC

O entendimento da prote¢io as ICs como um ramo de politica ptblica autbnoma é um fendémeno
relativamente recente. E consensual dar a devida importincia e o devido protagonismo a essa agenda
da Comission on Critical Infrastructure Protection (CCIP), criada em 1996 pelo entio presidente
dos Estados Unidos, Bill Clinton, e ao seu relatério Critical Foundations, de 1997, que consolidou
as ICs como assunto de seguranca nacional, e seu funcionamento continuo como premissa central
para “prosperidade econdémica, for¢a militar e vitalidade politica dos Estados Unidos” (Collier e
Andrew, 2008, p. 17, tradugdo nossa).’

Até meados da década de 1990, a IC tinha como ponto central da sua politica publica a
adequacao das obras as necessidades de seguranc¢a nacional. Dois movimentos marcaram uma
redefini¢io dessa politica pablica. Primeiramente, a resposta aos atentados as Torres Gémeas no 11
de setembro de 2001, em que os Estados Unidos alteraram suas regras de migracao e de controles
em aeroportos, articularam um discurso antiterrorismo e implementaram uma politica especifica
governamental de protegao as ICs (Dunn, 2005). Em segundo lugar, a revolugao tecnoldgica, que
permitiu maior integrago e interdependéncia entre os sistemas de IC, trouxe a identificagao de novas
vulnerabilidades. Esses dois fatores promoveram uma expansao expressiva no nimero de setores e
tipos de ativos considerados “criticos” para fins de seguranca interna e uma mudanga no contetido
de instrumentos de politica publica, leis e regulagoes nos setores eleitos (Moteff e Parfomak, 2004;
Moteff, Copeland e Fischer, 2003). De forma pioneira, os Estados Unidos adotaram, entao, diretrizes
internas de seguranca e trabalharam para a centralizacio da protegao as ICs pelo governo federal. A
coordenagao entre agéncias e autoridades dos diferentes espagos da Federagao com o setor privado

9. Apesar do perceptivel avanco do arcabouco regulatério e dos estudos técnicos sobre as ICs a partir dos anos 1990, ha correlagdes com
estratégias militares da Sequnda Guerra Mundial, especificamente, naquele momento sobre o papel das infraestruturas fisicas civis para as
ofensivas em outros territorios. Collier e Lakoff (2008) qualificaram como distributed preparedness a abordagem que considera: i) a preocupagao
com os sistemas criticos dos quais a sociedade, a economia e a politica modernas dependem; ii) a identificacdo das vulnerabilidades desses
sistemas e das ameacas que podem explorar essas vulnerabilidades como questdes de seguranca nacional; e iii) o esforco para desenvolver
técnicas para mitigar as vulnerabilidades do sistema. Nota-se, assim, que um debate mais longinquo que foi liderado pelo setor de defesa
passou, mais recentemente, a fazer parte da agenda burocratica civil para a manutengdo das condicBes necessérias para a realizacdo da
atividade econdmica.
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e outras entidades foi também construida como uma faceta importante dos programas de IC dos

Estados Unidos (United States, 2009).

A partir desses movimentos, hd uma redefini¢ao das ICs como estruturas essenciais para o fun-
cionamento de uma economia e sujeitas a riscos pela interdependéncia gerada com suas informagoes,
instalagoes, acessérios e equipamentos compartilhados.'” Como se trata de sistemas essenciais, nao
¢ dificil imaginar um efeito cascata em caso de problemas. Por isso, pode-se dizer que a nogao de
interdependéncia é quase constitutiva das ICs contemporaneas. Nesse sentido, Rocha (2019, p.
12) apresenta que “as ICs funcionam em uma complexa rede de conexées que sao interdependentes”
e que formam “redes de infraestruturas”. E ilustrativa a figura 1, que apresenta essa interdependéncia
de algumas ICs e potenciais impactos de suas atividades em diferentes setores relevantes.

FIGURA 1
Interdependéncia de ICs conforme a US Homeland Security
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Fonte: Rocha (2019, p. 13, traducdo nossa).

A essa concepgio de interdependéncia passaram a ser associados os conceitos de resiliéncia e risco."!
O conceito de resiliéncia, quando apresentado na politica estadunidense, foi questionado quanto a
sua precisio.'” Em resposta, a agéncia National Infrastructure Advisory Council (Niac) publicou um
relatério em que apresentou trés critérios para uma IC resiliente: i) a capacidade de manter fungoes
criticas e absorver o impacto em caso de crise ou interrupgao; ii) a capacidade de responder e
gerenciar uma crise, com habilidade adaptativa e flexibilidade para redirecionar recursos e ativos;

e iii) a capacidade de retornar as operagdes normais da forma mais rdpida e eficiente possivel."

10. De acordo com um estudo de Giannopoulos, Filippini e Schimmer (2012, p. 4), ha quatro tipos de interdependéncia: i) fisica, quando
depende de um insumo material especifico de outra IC; ii) cibernética, quando depende da informacéo transmitida por outra IC; i) geografica,
quando é afetada pelas condicdes ambientais locais de outra IC; e iv) logica, que seria qualquer outra dependéncia que nao as anteriores.
11. A respeito desta associacao, “Devido a multiplicidade de ameagas, a incerteza percebida e a complexidade das interdependéncias
globais, a maioria das estratégias de seguranca nacional parece ter adotado uma abordagem baseada no risco de ‘todos os perigos' e ‘toda
a sociedade' como o novo paradigma” (Fjader, 2014, p. 119, traducdo nossa).

12. Walker e Copper (2011) fazem uma genealogia da aplicacdo da ideia de resiliéncia nas politicas publicas, apontando para seu uso inicial
associado a ecologia e a riscos ao meio ambiente. Contudo, essa percepcdo da importancia da resiliéncia tem sido estendida para outros
fendmenos que aportem riscos, em especial para o funcionamento de ICs. A esse respeito, consultar Fjiader (2014).

13. Disponivel em: http://www.dhs.gov/xlibrary/assets/niac/niac_critical_infrastructure_resilience.pdf. p. 12. Acesso em: 28 mar. 2023.
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As iniciativas do governo dos Estados Unidos sobre ICs, a partir dos anos 1990, foram recep-
cionadas por organismos internacionais e reproduzidas por outros paises — inclusive pela necessi-
dade de cooperagio intergovernamental para o combate as ameacas sistémicas (Markopoulou e
Papakonstantinou, 2021)." Seguindo a tendéncia, a Unido Europeia implementou em 2006 o
Programa Europeu de Prote¢ao das Infraestruturas Criticas (Pepic). O desenho regulatério foi
apresentado pela Comissao Europeia em forma de diretiva, sujeitando todos os Estados-membros
a seus critérios. O Pepic também serve como base para a estratégia recém-implementada na Unido
Europeia sobre ciberseguranca e o aumento da resiliéncia de estruturas criticas, fisicas e digitais do
bloco (European Commission, 2020).'> De maneira similar, Africa do Sul, Australia, Canad4,
Japao, Reino Unido e Russia desenvolveram estratégias para a antecipagao de incidentes que possam
impedir o funcionamento de infraestruturas e servicos com dimensao estratégica (Brunner e Suter,

2009; Fjader, 2014, p. 124).

A partir de entdo, uma série de iniciativas para melhor conceituagio das ICs resilientes e sobre
como avaliar seus riscos tem avangado na literatura especializada.'® O objetivo neste texto nao é explorar
detalhadamente o avango do debate técnico sobre o assunto, que foi assumindo particularidades locais
conforme o perfil e o gerenciamento dos setores incluidos nas categorias de IC, incluindo o grau de
participagao dos setores publicos e privados na prestacio desses servigos e também tecnicalidades
associadas ao perfil do setor. A proposta ¢ trazer o indicio de caminhos deste debate sobre IC em
diferentes paises, e entao, na parte seguinte, compreender como isso tem sido incorporado nos IAIEs.

No tocante a organizagoes internacionais na drea econdmica,'” mais especiﬁcamente, destaca-se
o papel da OCDE ao analisar politicas associadas a ICs e tragar algumas recomendagdes a seus membros.
Na agenda da organizagio, o tema de ICs foi associado a agenda de gerenciamento de riscos.'®
A organizagio, entdo, legitima sua agenda ao indicar que o nao funcionamento das ICs nacionais

14. Como exemplo dessa mobilizagdo internacional, tem-se a publicacdo da Resolucdo do Conselho de Seguranca da Organizagéo das Nagdes
Unidas (CSONU) n¢ 1.373/01 e sua disseminagdo para a estrutura regulatéria interna dos Estados. A Resolugdo CSONU n@ 1.373 reconheceu
o direito dos paises de legitima defesa individual ou coletiva contra atos de terrorismo internacional ao classifica-los como uma “ameaca a
paz e seguranca internacionais”. No Brasil, a Resolugdo CSONU n2 1.373 foi internalizada pelo Decreto n® 3.976/01. No entanto, a pauta
passou a ser de maior relevancia para o governo brasileiro a partir de 2006, quando estruturas do estado de Sdo Paulo foram alvo de nove
ataques perpetrados por uma organizagdo criminosa, conforme a introducdo do anexo ao Decreto n 10.569/20. Para mais detalhes sobre
essa relacdo entre ataques terroristas e medidas de seguranca para ICs, consultar Souza (2008).

15. Vale notar que o programa europeu esté alinhado com as alteraces requlatorias que ocorreram em diversos paises, em que as politicas
de seguranca da IC passam a se preocupar com o aspecto digital dos servicos e instalagdes, com regras transversais e setoriais especificas,
eminentemente no que se refere a protecdo de dados (Roguski, 2021; Dawson et a/., 2021; Rajavuori e Huhta, 2020).

16. Entre algumas referéncias relevantes, encontram-se Osei-Kyei et al. (2022) e Mottahedi et al. (2021).

17. Observa-se que os temas de risco e resiliéncia integram as agendas de outros organismos mais associados a seguranca e também a questoes
ambientais — estes sao espacos que desenvolveram esses conceitos. A respeito, consultar a iniciativa em 2017, no ambito da Organizacdo
das Nages Unidas (ONU) para um comité de alto nivel de diferentes programas no ambito da organizacdo. Disponivel em: https://unsceb.
org/analytical-framework-risk-and-resilience. Acesso em: 28 mar. 2023.

18. Entre algumas iniciativas da OCDE a destacar, estdo: i) um relatdrio de 2003 que apresenta cinco grandes eixos — desastres naturais,
acidentes tecnoldgicos, doengas infecciosas, seguranga alimentar e terrorismo — para analise de riscos e resiliéncia (OECD, 2003); ii) uma
publicacdo sobre as ICs enquanto foco de atuagdo dos IAIEs (OECD, 2008); iii) apds a crise financeira de 2008, um relatério com atencdo a
outros eixos para analise de risco, considerando a crescente interconex&o na economia global, tais como crises financeiras, ciberespaco, sistemas
biolégicos e até mesmo tempestades geomagnéticas (OECD, 2012); iv) a partir de tais diagnésticos a edi¢ao, em 2014, das Recommendations
of the Council on the Governance of Critical Risks, documento baseado em incertezas geopoliticas, ambientais, sociais e econdmicas e que
menciona as ICs como foco das politicas de seguranca em seus paises-membros (OECD, 2014); e, mais recentemente, v) o relatério sobre risco
e resiliéncia com atengdo para mudancas climéticas, a pandemia de covid-19 e a crise financeira decorrente (OECD, 2021). Mais relatérios no
campo de resiliéncia e risco disponiveis em: https://www.oecd-ilibrary.org/governance/oecd-reviews-of-risk-management-policies_19934106.
Mais informagdes sobre risco e resiliéncia em paises mais vulneraveis e uma concepgdo mais associada a governanga publica e formas de
gerenciamento do risco disponiveis em: https://www.oecd.org/dac/conflict-fragility-resilience/risk-resilience/.


https://www.emerald.com/insight/search?q=Robert%20Osei-Kyei
https://unsceb.org/analytical-framework-risk-and-resilience
https://unsceb.org/analytical-framework-risk-and-resilience
https://www.oecd-ilibrary.org/governance/oecd-reviews-of-risk-management-policies_19934106
https://www.oecd.org/dac/conflict-fragility-resilience/risk-resilience/
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pode enfraquecer do sistema econdmico global, levar a disrup¢ao das cadeias de valor interligadas e

a vulnerabilidade de capital investido (OECD, 2019, p. 13).

Em relatério de 2019, a OCDE sistematizou a politica para ICs em 25 de seus paises-membros e
definiu o rol de boas préticas para desenvolver a devida resiliéncia nas ICs (OCDE, 2019)." De acordo
com o relatdrio, seis setores s10 0s mais recorrentes nesses paises: energia, tecnologias da informacio e
de comunicagio, transporte, satide, dgua e finangas. Apesar de a necessidade de protecio das ICs e de
resposta resiliente ser uma constante, o que é considerado como risco tem alteragoes ao longo
do tempo (Roberts, 2023; Markopoulou e Papakonstantinou, 2021; Rajavuori e Huhta, 2020).
Como consequéncia prdtica, tem-se o aumento de setores que sao considerados criticos durante o
tempo, conforme o avango das tecnologias e a consequente vulnerabilidade dos sistemas de IC, bem
como o interesse dos governos em priorizar determinados setores econémicos.*

Também vale observar que, para além das economias da OCDE, em geral os paises apresentam
significativas diferengas entre as instalagoes, servicos, bens e sistemas considerados criticos, a
depender de seu ponto de vista local e da organizagao econémica dos setores em nivel nacional.
A titulo de exemplo, no apéndice A é apresentado um quadro comparativo (quadro A.1) entre os
setores considerados como ICs no Brasil, nos Estados Unidos, na Russia, no Reino Unido e nos
paises da Unido Europeia.

A OCDE, no relatério de 2019, também estabeleceu entre suas orientagdes para as politi-
cas de IC: i) a criagao de uma estrutura de governanga multissetorial para resiliéncia de IC; ii) a
avaliacio das interdependéncias e vulnerabilidades nos sistemas de infraestrutura para priorizar
os esforcos de resiliéncia; iii) o desenvolvimento de confianga entre o governo e os operadores,
em especial para o compartilhamento de informagées relacionadas a risco; iv) a promo¢ao de
parcerias para definir estratégias comuns e objetivos vidveis de resiliéncia; v) a combinagao
de politicas para priorizar medidas de resiliéncia econdmicas em todo o ciclo de vida; vi) a pres-
tagdo de contas e o monitoramento da implementagio de politicas de resiliéncia de IC; e, ainda,
vii) a aten¢do a dimensao transfronteirica dos sistemas de infraestrutura. Este tltimo ponto atenta
para a necessidade de convergéncia e cooperagio intergovernamental dos paises (OECD, 2019).

A garantia da seguranca de ICs dos paises, portanto, parece estar em um movimento de expansio
e escalada, comegando por preocupagoes militares de resguardar as estruturas internas dos paises contra
ataques terroristas, e passando a incluir crescentemente uma ampla gama de servicos prestados pelos
governos. Conclui-se, portanto, a partir das andlises dos casos dos Estados Unidos, da Uniao Europeia
e de alguns membros da OCDE, que as politicas mobilizadas para protegao das ICs de eventuais
riscos estao essencialmente associadas a ideia de seguranca nacional. Contudo, tais politicas também
mobilizam novas linguagens e conceitos para a implementagao das politicas publicas. Destacam-se,
neste ponto, a preocupagao com a resiliéncia dos sistemas das ICs, as técnicas para mensurabilidade
dos riscos e a atengao a interdependéncia entre as ICs, para a coordenagao das politicas necessdrias,
nacional e internacionalmente. Por fim, nota-se que tem havido crescente influéncia da agenda da

19. Os paises-membros que responderam & pesquisa da OCDE (2019) foram: Austria, Bélgica, Canada, Republica Tcheca, Estonia, Finlandia,
Franca, Alemanha, Irlanda, Israel, Coreia, Letdnia, Luxemburgo, Holanda, Nova Zelandia, Noruega, Poldnia, Portugal, Republica Eslovaca,
Espanha, Suécia, Suica, Turquia, Reino Unido e Estados Unidos.

20. Vale notar como o tema de ICs em geral tem se cruzado cada vez mais com o de infraestruturas criticas em comunicagao, que consideram
0s avangos e a relacdo com o mundo digital e cibernético. Nesse sentido, consultar Dunn (2005, p. 265) e também, como exemplo, a agenda
do tema nos Estados Unidos, disponivel em: https://www.cisa.gov/national-risk-management.


https://www.cisa.gov/national-risk-management
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pauta cibernética, em especial no dimensionamento da vulnerabilidade e de riscos dos sistemas,
com impacto nas politicas de IC. Fica claro que o conceito de IC ¢ dindmico e procura abranger os
desafios que os governos precisam enfrentar em seu cotidiano, conforme as ameagas préprias de seu
momento histdrico (Roberts, 2023; Markopoulou e Papakonstantinou, 2021; Fjider, 2014; Dunn,
2005). E esse ¢ o caso da interse¢ao entre as politicas de protecao de ICs, sob a égide do conceito
de seguranca nacional, e das politicas de avalia¢io do investimento externo, que tém ganhado mais
adeptos desde 2016, como serd apresentado na secio 3.

2.2 Brasil e suas politicas de protecao a IC

Na América do Sul, o Brasil foi o primeiro pais a apresentar um programa de seguranga da IC. Como
argumenta Guterres (2016, p. 36), o tema j4 nasceu “crescido” no Brasil, ao resgatar indistintamente
um histdrico longo do debate sobre seguranca, vulnerabilidades e resiliéncia, andlise e gerenciamento
de riscos e sua associagao as ICs, tal como desenvolvido em outros paises, em especial a partir dos
Estados Unidos e dos paises da Unido Europeia.”!

Pode-se dizer que o tema das ICs conta com dois marcos principais na legislagao brasileira: um
primeiro momento, entre 2007 e 2008, associado aos grandes eventos internacionais em territério
nacional, como a Copa do Mundo, a Rio +20 e os Jogos Olimpicos; ¢ um segundo momento, a
partir de 2016, de rearticula¢io da temitica, incluindo a questao digital. Em ambos os momentos,
observa-se uma influéncia forte do movimento regulatério iniciado em outras partes do mundo, tal
como apresentado anteriormente. Esses movimentos foram feitos diretamente a partir da Presidéncia
da Republica e de seus 6rgaos de assessoramento, entre os quais destacam-se a Cimara de Relacoes
Exteriores e Defesa Nacional do Conselho de Governo (Creden)* e o Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica (GSI/PR).*

Em 2007, a maior exposi¢io global do Brasil, face aos grandes eventos internacionais, bem como
as exigéncias de quantidade e qualidade na prestacao e continuidade dos servigos (Santos, Carvalho e
Cavalcante, 2011), favoreceram a proposi¢ao pela Creden ao presidente da Republica para a inclusao
dos assuntos relacionados a seguranga de ICs e da informacao nas suas competéncias (Resolugao
Creden n° 2/2007) e para a criagio de um Grupo Técnico de Seguranga de Infraestruturas Criticas
(GT/Siec). Esse GT seria responsdvel por propor medidas e agdes de seguranca para as ICs nos
setores de energia, transporte, dgua e telecomunicagées. Essa foi a primeira vez em que apareceram
na regulagao nacional a concep¢io de ICs e a exemplificagdo de setores em politicas associadas a
ICs. Em 8 de fevereiro de 2008, o GSI langou a portaria que criava o GT, definindo o conceito de

21. A Estratégia Nacional de Seguranca de Infraestruturas Criticas, publicada em 2020, em anexo ao Decreto n° 10.569/2020 (introducao),
reconhece explicitamente a influéncia dos parametros estabelecidos no exterior para o desenho da politica nacional.

22. 0 Conselho de Governo foi estruturado pela Lei n° 8.028/1990 e posteriormente alterado até a sua atual estruturacdo conforme Lei
ne 13.844/2019 (art. 13). Ao conselho compete assessorar o presidente da Republica, a partir de sua convocacdo, na formulagao de diretrizes
de acdo governamental. A Creden é uma das camaras na estrutura do Conselho de Governo e foi criada pelo Decreto n® 4.801/2003, com
modificacdes em sua competéncia até sua atual regulamentacdo pelo Decreto n° 9.819/2019. Seu objetivo é abrangente, na medida em
que Ihe compete: i) formular politicas publicas e diretrizes de matérias relacionadas com a area das relagdes exteriores e defesa nacional do
governo federal; ii) aprovar, promover a articulacdo e acompanhar a implementacdo dos programas e aces estabelecidos, no dmbito de acdes
cujo escopo ultrapasse a competéncia de um Unico ministério; e iii) acompanhar questdes e fatos relevantes, que apresentem potencial risco
a estabilidade institucional. Desde 2019, com o Decreto n° 9.819, o chefe de gabinete do GSI/PR preside a Creden.

23. 0 GSI/PR é 0 6rgao responsavel por questdes associadas a risco, seguranca e inteligéncia do Estado, no assessoramento do presidente da
Republica. Foi criado em 1999, pela Medida Proviséria n° 1.911-10, passou por algumas reformulagdes institucionais e foi “recriado” como
estrutura autonoma em 2018, com o Decreto n® 9.637/2018. Atualmente, encontra-se regulado pelos arts. 10 e 11 da Lei n° 13.844/2019.
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ICs como “as instalagoes, servigos e bens que, se forem interrompidos ou destruidos, provocaro sério
impacto social, econdmico, politico, internacional ou i seguranca nacional” (art. 2°).* No contexto
da crise financeira global de 2008, o GSI ainda incluiu o setor de finangas no rol de setores de ICs
(Portaria GSI n° 2/2008).

Desde 2008, o GSI/PR exerce papel de relevincia na pauta de seguranga das ICs, a partir de sua
posic¢io de coordenador do debate de ICs junto a Creden.” Suas atividades incluem a articulagio, em
todos os niveis e esferas de poder e com o envolvimento dos setores publico e privado, de processos de
seguranga preventiva dos recursos humanos, equipamentos, instalagc’)es, servigos, sistemas, informag()es
e outros ativos que, de alguma forma, assegurem o funcionamento dos servigos indispensaveis ao
Estado e a sociedade. Para concretizar tais acoes, os GTs/Siec coordenados pelo GSI/PR conduzem
reunides mensais, com propostas de estudos especificos para os setores e de avaliacio de riscos.
Os GTs sao compostos por representantes dos ministérios correspondentes as dreas prioritdrias.

Em 2016, sob a gestao Temer, a politica de seguranga da infraestrutura nacional foi redese-
nhada, tanto em termos de contetido quanto em relagio a sua organizagio institucional, passando
a estar acoplada as politicas de inteligéncia e de seguranca cibernética e concentrando-se no GSI/PR.
Assim, o primeiro passo foi dado com a associagao da protegao de ICs a Politica Nacional de
Inteligéncia, aprovada pelo Decreto n® 8.793/2016.° Em 2018, foram aprovadas a Politica Nacional
de Seguranca de Infraestruturas Criticas (PNSIC) (Decreto n® 9.573/2018) e a Politica Nacional de
Seguranca da Informagio (Decreto n® 9.637/2018). Essa tltima indica, entre os seus objetivos,
a segurancga da informagao das ICs (art. 4°, inciso VI, b do Decreto n® 9.637/2018). As politicas
tragam os objetivos e diretrizes gerais que sao detalhados e implementados a partir de estratégias
nacionais e planos nacionais especificos,” conforme discriminado na figura 2. Também se observa
na figura a inter-relagao entre as politicas e suas estratégias e planos.

24. Disponivel em: https://www.diariodasleis.com.br/legislacao/federal/198823-infra-estruturas-cruticas-gtsic-institui-grupos-tucnicos-de-
seguranua-de-infra-estruturas-cruticas-gtsic-e-du-outras-providuncias.html.

25. Essa predefinicdo levou a incorporacdo das competéncias requeridas pela Creden no Decreto n® 6.371/08. O decreto de 2008 foi
posteriormente consolidado no Decreto n® 9.819/2019, que dispde sobre a Creden.

26. Neste decreto, as ameacas as ICs sdo indicadas como centrais para a Politica Nacional de Inteligéncia. O item 8.9 da politica indica que
a "inteligéncia deve participar do processo de avaliacdo de riscos e vulnerabilidades relativos a alvos potenciais daquelas ameagas, visando a
concorrer para a protecdo das infraestruturas criticas nacionais”.

27. A Politica Nacional de Inteligéncia é a Unica que conta, até 0 momento, com uma estratégia aprovada (Decreto sem ndmero, de
15 de dezembro de 2017) e um plano assinado em 3 de maio de 2018 e aprovado pela Portaria GSI/PR ne 40/2018. Disponiveis em:
https://www.defesanet.com.br/inteligencia/noticia/29224/Plano-Nacional-de-Inteligencia-e-assinado/ e https://www.gov.br/abin/pt-br/
centrais-de-conteudo/publicacoes/Col3v5.pdf. Acesso em: 30 jun. 2022. O plano, contudo, é de acesso restrito dada a sua classificacdo como
sigiloso por conter informagdes consideradas imprescindiveis a sequranca da sociedade ou do Estado nos termos dos incisos I, Il e IX do
art. 25 do Decreto n® 7.724/2012.


https://www.defesanet.com.br/inteligencia/noticia/29224/Plano-Nacional-de-Inteligencia-e-assinado/
https://www.gov.br/abin/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/Col3v5.pdf
https://www.gov.br/abin/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/Col3v5.pdf
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FIGURA 2
Brasil: a regulamentacdo das ICs no contexto da Politica Nacional de Inteligéncia

Politica Nacional de Inteligéncia
(Decreto n° 8.793/2016)

Politica Nacional de Seguranca em ICs Politica Nacional de Seguranca da Informagao
(Decreto n® 9.569/2020) (Decreto n©9.637/2018)

Estratégia Nacional de Seguranca em ICs Estratégia Nacional de Seguranca da Informacao (E-Ciber)
(Decreto ne 10.569/2020) (Decreto ne 10.222/2020)

(Decreto ne 11.200/2022)

Planos setoriais

Elaboracdo dos autores.

‘ Plano Nacional de Seguranca em ICs ‘

A seguir, sao apresentados alguns detalhes de cada uma dessas regulamenta¢oes, com destaque para
como estao coordenadas e também para como ampliam o rol de ICs e das estratégias para sua protegao.

A PNSIC, mais especificamente, atualizou e alinhou a politica nacional com o debate externo,
apontando para conceitos como interdependéncia entre ICs e resiliéncia entre o tempo de interrup¢io
e recupera¢do das atividades. Ela foi estruturada a partir de uma légica de prevengio e precaugio,
com base em andlise de riscos e na integragdo entre as diferentes esferas do poder publico, do setor
empresarial e dos demais segmentos da sociedade, conforme as orientagoes da OCDE (2019).
O Decreto n° 9.573/18 também indicou como importante instrumento para a PNSIC a criagio de
um Sistema Integrado de Dados de Seguranca de ICs.

Em 2020, na gestao Bolsonaro, foram articulados os passos para a definicao das estratégias para
a PNSIC e da Politica Nacional de Seguranga da Informagio. A Estratégia Nacional de Seguranga
de Infraestruturas Criticas (Ensic) (Decreto n® 10.569/2020) reitera a énfase em agoes de prevengao
e resiliéncia e na prestagao dos servigos essenciais, com o intuito de continuidade da atividade, pri-
vilegiando a seguranga fisica e operacional, por meio da andlise de risco. A Ensic, a fim de promover
a implementac¢ao das politicas em ICs e proporcionar elementos para a criagio do plano nacional,
estabelece quatro eixos estruturantes para sua implementagio: i) a articulagio institucional entre
governo e diferentes agentes envolvidos; ii) a conscientizagao com a divulgagao de informagoes e
formagio de uma cultura sobre a seguranga das ICs, bem como a capacitacio dos érgaos envolvidos;
iii) a promogio e o apoio, inclusive financeiro, para agoes coordenadas; e iv) a gestdo de dados
e informagoes, de forma acessivel aos responsdveis pelas decisoes estratégicas. Esses eixos definem
iniciativas estratégicas que devem ser detalhadas no plano nacional, com a definigao da execugao das
agoes e do atingimento de metas. Além disso, a Ensic consolida a coordenagao da PNSIC pelo GSI/PR
e indica como setores prioritdrios para atuagio comunicagoes, energia, transportes, financas e dguas.

Ja a E-Ciber foi construida em médulos chamados de eixos temdticos transversais, para
contemplar a seguranca e a defesa cibernéticas, a seguranca das infraestruturas criticas, a seguranca
da informacio sigilosa e a prote¢ao contra vazamento de dados. Centralizada no GSI/PR, ao lado do
Ministério da Defesa, a iniciativa foca a prote¢ao da administra¢io publica federal contra ataques e
sabotagens no meio digital. No momento, a maior preocupagao da estratégia nacional parece ser a
seguranga dos dados produzidos e compartilhados pelo governo federal, prevendo, inclusive, diretrizes
para a utiliza¢do de aparelhos de informagao, como celulares, por servidores puiblicos.
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Nao obstante, vale mencionar que a E-Ciber se mostra mais abrangente que a Ensic, inclusive
na regulamentacio da protegao de IC. Oficialmente, ela abrange os setores de telecomunicagio,
transportes, energia, dgua e financeiro, mas considera em “4mbito andlogo” o setor de saide e
“a importincia estratégica da industria farmacéutica” (segao 1.3 do Decreto n° 10.222/20). Ademais,
ela jd passa a prever disposi¢oes mais concretas de prote¢ao cibernética aos prestadores de servico
desses setores, a exemplo da atividade realizada pelo Banco Central do Brasil (BCB) para com as
atividades bancdrias (Brasil, 2020).

Seguindo a chave da necessidade de resiliéncia das ICs, a fim de possibilitar a continua prestagio
de servigos essenciais, a E-Ciber aborda as atividades de informagao como um ponto vulnerdvel para
a seguranca de ICs, na medida em que interligagao das redes de informagio e comunicac¢io globais
“tornam-se alvo de malwares, hackers, hacktivistas e de operacoes estatais adversas” e, pela interco-
nectividade global, como “um risco para outras nacoes” (parte I, diagndstico).?® A E-Ciber eleva a
prote¢ao cibernética das ICs a uma condicio central para seguranga nacional e elenca como principais
tipos de ameagas dessa classificacao: ataques de phishing, negacio de servigo em larga escala, vazamentos
de informagdes privadas ou institucionais, espionagem cibernética e interrupgao de servigos.

E importante mencionar que, em 2008, a Portaria GSI/PR n° 2/08 jd havia criado GTs para a
concretizagio das politicas de protegao as ICs, elegendo como dreas prioritdrias energia, transporte,
dgua, telecomunicacoes e financas. Em nova edi¢ao da portaria pelo GSI, em 2018 (Portaria GSI/PR
n° 53/18), os temas biosseguranca e bioprotegio foram incluidos. As atividades dos GTs seriam
manter em continuo acompanhamento a classificagao de ICs, identificando possiveis ameacas e
vulnerabilidades e propondo medidas de controle para a reducio dos riscos. Apesar de, em 2019, os
GTs referentes a ICs terem sido destituidos (Portaria GSI/PR n® 73/19), em fevereiro de 2022 eles
foram reestabelecidos (Resolugao GSI/PR n® 14/22). Os novos GTs foram criados para os setores de
abastecimento urbano de dguas, barragens, telecomunicagoes, radiodifusdo, servigos postais, energia
elétrica, petréleo, gds natural e biocombustiveis, finangas, transportes aéreos, transportes aquavidrios,
transportes terrestres (especificamente no modal ferrovidrio), biosseguranca e bioprotegao.

Em setembro de 2022, foi aprovado o Plano Nacional de Seguranca de Infraestruturas Criticas
(Plansic) (Decreto n® 11.200/2022), para os setores ji definidos anteriormente no decreto de 2020
da Ensic e pela Resolu¢ao GSI/PR n° 14/2022. O Plansic tem como objetivo principal a imple-
mentagao, no prazo de quatro anos, de um sistema com metodologias de identificagdo das ICs, de
compartilhamento de informagées e fornecimento de dados sobre alertas de riscos em estrutura
de cooperacio entre os setores publico e privado. O Plansic referencia a légica de andlise de risco
e de interdependéncia das ICs,” absorvendo a experiéncia externa de outros paises e reiterada pela
OCDE.* Basicamente, estdo responsdveis pela implementagao do Plansic: i) o GSI/PR, para coor-
denar seus principais elementos e a interagdo com outros agentes; ii) os ministérios responsdveis
pelas dreas prioritdrias, conforme detalhado no quadro 1; ii) a Agéncia Brasileira de Inteligéncia
(Abin), para monitorar a¢oes contra ICs; e, complementarmente, iv) demais 6rgaos e entidades do
setor publico federal.

28. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/decreto/d10222.htm.

29. A Resolucdo GSI/PR ne 14/2022 define a interdependéncia de ICs como "a relacdo de dependéncia ou interferéncia de uma IC em outra
ou de uma area prioritaria de infraestruturas criticas em outra” (art. 2¢, § 29).

30. Disponivel em: https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/noticias/2022/setembro/decreto-aprova-o-plano-nacional-de-seguranca-de-
infraestruturas-criticas. Acesso em: 28 mar. 2023.


https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/noticias/2022/setembro/decreto-aprova-o-plano-nacional-de-seguranca-de-infraestruturas-criticas
https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/noticias/2022/setembro/decreto-aprova-o-plano-nacional-de-seguranca-de-infraestruturas-criticas
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QUADRO 1
Distribuicao das responsabilidades para a elaboracdo dos planos setoriais de seguranca de ICs
Area prioritaria Setor Ministério responsavel
Barragens Ministério do Desenvolvimento Regional
Aquas
Abastecimento urbano de aguas
Energia elétrica Ministério de Minas e Energia
Energia
Petréleo, gas natural e biocombustiveis
Terrestre Ministério da Infraestrutura
Transporte Aéreo
Aquaviério
Telecomunicagbes Ministério das Comunicagoes
Comunicacdes Radiodifusao
Servicos postais
Financas Financas Ministério da Economia
Biosseguranca e bioprotecdo Biosseguranca e bioprotecdo Ministério da Saude
Defesa Defesa Ministério da Defesa

Fonte: Decreto n° 11.200, de 15 de setembro de 2022. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_At02019-2022/2022/Decreto/D11200.
htm#:~:text=DECRET0%20N%C2%BA%2011.200%2C%20DE%2015,de%20Seguran%C3%A7a%20de%20Infraestruturas%20Cr%C3%ADticas.

A organizacio institucional prevista pelo Plansic é a de que os ministérios envolvidos comuniquem
o GSI/PR, via oficio, quais serdo as secretarias ou departamentos responsaveis pela elaboracao de planos
setoriais-especificos a serem entregues no prazo de seis meses (item 9 do Plansic). As autoridades
comporao um Comité Gestor de Seguranca de Infraestruturas Criticas a ser liderado pelo GSI/PR.

Como se pode observar, a concentragao das estratégias de protegao as ICs em um 6rgao, a pro-
mogao de intercimbio de informagdes entre as autoridades técnicas responsdveis pelo controle dos
setores considerados criticos e a adogdo da técnica de regulacio de riscos endossados pela legislacao
brasileira sao condizentes com aquelas boas praticas de risco e resiliéncia das ICs anunciadas pela
OCDE (OECD, 2019). O quadro A.2, no apéndice A, apresenta um resumo das agéncias envolvidas
nas legislagoes brasileiras relacionadas com IC.

Apés a descri¢io desses marcos temporais e alguns dos principais elementos das politicas voltadas
para ICs no Brasil, pode-se observar que o pais tem procurado sistematizar e organizar nao apenas
conceitualmente, mas sobretudo organizacionalmente, essas politicas. Também ¢é notdvel como a
temdtica tem sido influenciada pela prética internacional, incluindo a sua inter-relagao com as poli-
ticas cibernéticas, ainda que com adaptacoes a realidade brasileira. Isso fica mais claro na definigao
do Plansic das preocupagoes com barragens, servigos postais e biopirataria e bioprote¢ao, que sao
ICs com destaque especial no contexto brasileiro — quando se contrastam com os setores eleitos por
outros paises, conforme o quadro A.1 do apéndice A. Passa-se, entdo, a entender como as politicas
de protecao a ICs tém se entrelacado com as politicas de avaliacao de investimentos externos,
considerando as particularidades do Brasil nesta outra forma de regulacio publica.


https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2019-2022/2022/Decreto/D11200.htm#:~:text=DECRETO%20N%C2%BA%2011.200%2C%20DE%2015,de%20Seguran%C3%A7a%20de%20Infraestruturas%20Cr%C3%ADticas
https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2019-2022/2022/Decreto/D11200.htm#:~:text=DECRETO%20N%C2%BA%2011.200%2C%20DE%2015,de%20Seguran%C3%A7a%20de%20Infraestruturas%20Cr%C3%ADticas
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3 A RELACAO ENTRE IC E INVESTIMENTO EXTERNO

3.1 AIC sob o foco dos IAIEs em diferentes paises

O debate sobre ICs despontou como uma questao sobre seguranc¢a nacional, mas, em um primeiro
momento, dissociado da légica do inimigo externo. Os riscos eram relacionados ao perfil da atividade
e ao tipo de dependéncia econdmica, tecnoldgica e até mesmo psicoldgica dessas infraestruturas. Sua
associa¢do com as relagoes econdmicas transfronteirigas e agentes externos passou a ser estabelecida
nas tltimas décadas, ampliando a ligacdo de seguranca de ICs com a agenda externa dos Estados.
Nesta se¢ao, sao apresentadas as aplicagoes e as associagdes do conceito de ICs ao da avaliagao dos
investimentos externos— por meio dos IAIEs — em alguns paises.

Em um trabalho anterior, Sanchez-Badin e /. (2022) analisaram o funcionamento de quinze
[AIEs, selecionados a partir de alguns critérios que propiciaram a manutencao de certa diversidade
de paises,” inclusive quanto ao grau de restri¢ao ao capital externo. Das quinze jurisdi¢oes anali-
sadas,” nem todas estabeleceram uma relagao especifica das suas politicas de ICs com seus IAIEs.
Vale notar que, ainda que os paises possam definir setores prioritdrios, nem sempre essa relagio passa
pela linguagem de IC. O apéndice A apresenta um quadro resumindo a definicio de IC utilizada
em alguns paises, com os respectivos setores incluidos em tal defini¢ao (quadro A.3). A seguir, sdo
apresentadas as classificagdes aplicadas quanto a forma como as legislagdes tratam os setores eleitos
para algum tipo de controle em relagao ao investimento externo.

A situagao mais extrema de controle é a proibigao do investimento externo no setor. Essa forma
de discriminagao direta e absoluta dos investimentos externos pode ser apresentada de diferentes
formas nas legislacdes nacionais e internacionais. Pode-se ter a excepcionalizagio do setor por uma
restri¢do constitucional ou em lei infraconstitucional e isso ser informado como parte da legislacao
interna. O caso mais notério atualmente é o da China, que publica uma lista negativa de setores
em que investimentos externos nao sio admitidos.” Os paises-membros da OCDE, juntamente
com outros voluntirios, ao assinarem a Declaration on International Investment and Multinational
Enterprises, a fim de evitar o tratamento discriminatério entre investidores nacionais e estrangeiros,
também se comprometeram com a transparéncia de declarar os setores em que mantém limitacoes

ao investidor externo.

31. Os critérios utilizados em Sanchez-Badin et al. (2022) sé&o: i) paises com sistemas muito estruturados e utilizados (por exemplo, Estados
Unidos e Australia); ii) paises emergentes (por exemplo, México e Africa do Sul); iii) paises com cultura juridica proxima & do Brasil
(por exemplo, Portugal); e iv) particularidade regional (por exemplo, Unido Europeia).

32. 0 ultimo levantamento da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (United Nations Conference on Trade and
Development — UNCTAD) identificou 28 jurisdicbes que possuem IAIEs. Sao elas: Africa do Sul, Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
China, Coreia do Sul, Dinamarca, Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Hungria, India, Islandia, Italia, Jap3o, Letdnia, Litudnia, México,
Nova Zelandia, Noruega, Pol6nia, Portugal, Reino Unido, Roménia e Russia. Além desses 28 paises, também foi estabelecido pela Unido
Europeia um mecanismo de cooperacdo para a triagem do investimento estrangeiro (UNCTAD, 2019, p. 3). Em Sanchez-Badin et al. (2022),
quinze desses mecanismos foram analisados em mais detalhes quanto a suas estruturas institucionais e procedimentos: Africa do Sul, Alemanha,
Austrélia, Canada, China, Coreia do Sul, Espanha, Estados Unidos, India, Japao, México, Portugal, Reino Unido, Rissia e Unido Europeia.

33. Alista mais atual data de 2022 e é nomeada Negative List for Market Access (2022 Edition). Disponivel em: https://fdi.mofcom.gov.cn/EN/
come-newzonghe.html?parentld=125&name=The%20Legal%20System%20for%20Foreign%20Investment&comelD=3. Acesso em: 28 mar. 2023.

34. Sdo signatarios da declaracdo os 38 atuais membros da OCDE e outros doze paises ndo membros, incluindo o Brasil, que é signatério
desde 1997. Disponivel em: https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/nationaltreatmentinstrument.htm. Acesso em: 28 mar. 2023.


https://fdi.mofcom.gov.cn/EN/come-newzonghe.html?parentId=125&name=The%20Legal%20System%20for%20Foreign%20Investment&comeID=3
https://fdi.mofcom.gov.cn/EN/come-newzonghe.html?parentId=125&name=The%20Legal%20System%20for%20Foreign%20Investment&comeID=3
https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/nationaltreatmentinstrument.htm
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Também sao consideradas formas de discriminagao aquelas que exigem licengas especiais para
estrangeiros ou mesmo procedimentos especificos em caso de investimento em determinados setores.
Essas formas de discriminacio sio discutidas em maiores detalhes, no caso do Brasil, na subsecao 3.2.

Por fim, tem-se mais recentemente o desenvolvimento dos IAIEs que fazem uma avaliagao sobre
o impacto do investimento externo. Como a implementa¢io desses mecanismos ¢é relativamente
recente e a forma de seu funcionamento tem sido ampliada nos tltimos anos, nio hd ainda uma

avaliagao ampla sobre o impacto dos mecanismos na discriminagdo de investimentos em termos
globais (Sanchez-Badin ez al., 2022).

A figura 3 pontua essas diferentes formas de controle e discriminagio dos investimentos externos,
com o objetivo de localizar com mais clareza o espago de atuagao dos IAIEs em relagao a prdticas
que foram mais disseminadas no controle do investimento externo no passado.

FIGURA 3
Formas de controle e discriminacdo do investimento externo
Tipo 3

Licencas e condi¢des especiais Sujeito a aprovacoes e procedimentos

e [ntersetoriais
® Setores especificos
e Mistas

e Limitacdo em legislagdo nacional
e Lista negativa

Fonte: OECD (2008, p. 7) e Danzman e Meunier (2022, p. 7-8).
Elaboracao dos autores.

Para fins de andlise, esta subsecio foca no tipo 3, que recai exclusivamente sobre os casos em
que hd a atuagao do TAIE. Observam-se, pelo menos, trés intersecoes entre as politicas de imple-
mentagao dos [AIEs e as de IC descritas na se¢ao 2: i) o recurso ao fundamento de protecao da
seguranca nacional; ii) a identificagdo de setores relevantes para acompanhamento mais préximo
pelas autoridades publicas; e iii) a aplicacao dos conceitos de risco e resiliéncia. Contudo, nao ha
necessariamente uma identificacio completa entre essas duas politicas, até mesmo porque o conceito
e os critérios de avaliagio de IC recaem da mesma forma sobre o investimento nacional. Também
nao hd uma relagio direta, pois nem sempre que hd uma referéncia para atuagio de um IAIE se trata
de setores considerados como IC. A seguir, demonstra-se como diferentes jurisdi¢oes tém invocado
a competéncia de seus IAIEs para andlises setoriais, com ou sem o recurso ao conceito de IC. Esse
exercicio é relevante para se pensar sobre a cria¢do de um IAIE no Brasil (Sanchez-Badin, Morais e
Bonini, 2021) e sobre como a relagao entre politicas setoriais e de IC devem ser desenhadas.

Ainda entre as consideragdes preliminares, vale apresentar uma forma de categorizagao da
atuagao dos IAIEs quanto ao desenho de suas competéncias. Danzman e Meunier (2022, p. 7-8),
que elaboraram a base mais extensiva de mapeamento de IAIEs — a Politics and Regulation of
Investment Screening Mechanisms (Prism), com foco nos paises da OCDE —, propoem qualificar as
competéncias em trés modalidades: intersetoriais, setoriais e mistas (conforme pontuado no tipo 3 da
figura 3). Como as prdprias autoras observam, além de a criacdo e a intensificacio da atuagio desses
IAIEs serem recentes, tem havido reformas constantes no Ambito de sua atua¢io face o aumento da
competi¢do e das tensdes geoecondmicas internacionais (Danzman e Meunier, 2022).
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Considerando a classificagao de Danzman e Meunier (2022), entre as quinze jurisdigoes estudadas
em Sanchez-Badin e# al. (2022), apenas Portugal tem um IAIE com competéncia exclusivamente
intersetorial, ou seja, os critérios para definir a avaliagio de um investimento externo nio estao atre-
lados a setores especificos.”> Austrélia e Estados Unidos também definiam a atuagdo de seus IAIEs
com enfoque intersetorial até recentemente (2017 e 2020, respectivamente), mas, nos tltimos anos,
passaram a listar setores de alta tecnologia,* tendo entio uma competéncia mista.

Em movimento diferente, também se tem o caso de paises como Alemanha e Reino Unido,
que definiam a competéncia de seus IAIEs com base em uma lista de setores previamente indicada
e que incluiram a competéncia intersetorial mais recentemente, ampliando suas bases de atuago.
Aftica do Sul, Coreia do Sul, Japao e México, em contrapartida, mantém a competéncia de seus
IAIEs como exclusivamente setorial.”” Nio ¢ possivel identificar uma tendéncia no perfil da compe-
téncia dos IAIEs — o que é mais nitido é que os paises adaptam essas competéncias conforme suas
necessidades e opgoes geoecondmicas. O que se observa da base Prism® é que, nos paises que tém
competéncia setorial ou mista, mais de uma autoridade é envolvida no processo de avaliagdo, ainda
que uma delas lidere o processo.”

A seguir, descreve-se como algumas jurisdiges coordenam a eleigao dos setores envolvidos nas
listagens com a concepg¢io de IC, para a atuagao de seus IAIEs. Sdo, ainda, apresentados alguns casos
exemplificativos dessa fundamentagio de ICs para a avaliagao dos investimentos externos.

Observa-se que Africa do Sul, China, Coreia do Sul e Japao qualificam a atuagio de seus IAIEs
para alguns setores, sem associd-los ao conceito de IC. Esses paises até fazem referéncias genéricas
a setores associados a defini¢do de IC, mas sem uma relagio ou experiéncia concreta que evidencie
que essa relagio possa ser estabelecida.®

35. Nota-se que Portugal, enquanto membro da Unido Europeia, esta sujeito a Diretiva do Conselho ne 2008/114/EC sobre a politica regional
de ICs e ao Regulamento (EU) ne 2019/452 do Parlamento e do Conselho Europeu que regula o IAIE regional. Este Gltimo define que os
Estados-membros da Unido Europeia e a comissdo devem considerar os efeitos dos investimentos externos a regido em ICs, tecnologias
e suprimentos essenciais para a seguranca e a manutencdo da ordem regional, fazendo referéncia especifica aos termos e politicas da
regulamentacdo regional sobre ICs (art. 4.1 do Regulamento — EU — n 2019/452). Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0452. Acesso em: 28 mar. 2023.

36. A este respeito, consultar a Executive Order do presidente Biden, nos Estados Unidos, para elencar setores especificos, de 15 de setembro
de 2022. Disponivel em: https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2022/09/15/executive-order-on-ensuring-robust-
consideration-of-evolving-national-security-risks-by-the-committee-on-foreign-investment-in-the-united-states/. Acesso em: 28 mar. 2023.
Danzman e Meunier (2022) também qualificam esses novos setores listados como Critical Technologies and Dual Use, Next Gen Critical
Infrastructure, em contraponto com o que nomeiam de Physical/Conventional Critical Infrastructure. Uma perspectiva temporal da incluséo
desses diferentes setores esta disponivel em: https://investmentscreening.princeton.edu/data-visualizations/sectors-covered-over-time-country.
Acessos em: 28 mar. 2023.

37. 0s dados estilizados da base Prism pontuam essas caracteristicas. Disponivel em: https://investmentscreening.princeton.edu/data-
visualizations/types-investment-screening-measures. Acesso em: 28 mar. 2023.

38. Neste caso, acessamos a base completa que alimenta os dados estilizados do site. Disponivel em: https://investmentscreening.princeton.edu’.
Acesso em: 31 jan. 2023. Agradecemos a Sarah Danzman, Sophie Meunier e a equipe por compartilharem a base completa, em janeiro de 2023.

39. Por exemplo, de acordo com a base Prism, nas reformas recentes na Austrélia que levam a anélises setoriais, de duas a trés autoridades
podem ser envolvidas. No caso do Canada, sdo cinco autoridades em geral. E as recentes reformas nos Estados Unidos levaram ao envolvimento
de até duas autoridades.

40. Esclarece-se que, por haver uma identificacdo dos setores comumente associados a IC, ainda que ndo haja uma associagdo direta a sua
politica de IC, na base Prism, por exemplo, ha a inclusdo de ICs como setores dentro do escopo das autoridades de IAIE. Disponivel em:
https://investmentscreening.princeton.edu/data-visualizations/sectors-covered-over-time-country. Acesso em 28 mar. 2023. Essas relacbes
automaticas acabam promovendo ruidos sobre a relagdo entre as politicas de IC e dos IAIEs.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0452
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0452
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2022/09/15/executive-order-on-ensuring-robust-consideration-of-evolving-national-security-risks-by-the-committee-on-foreign-investment-in-the-united-states/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2022/09/15/executive-order-on-ensuring-robust-consideration-of-evolving-national-security-risks-by-the-committee-on-foreign-investment-in-the-united-states/
https://investmentscreening.princeton.edu/data-visualizations/sectors-covered-over-time-country
https://investmentscreening.princeton.edu/data-visualizations/types-investment-screening-measures
https://investmentscreening.princeton.edu/data-visualizations/types-investment-screening-measures
https://investmentscreening.princeton.edu/
https://investmentscreening.princeton.edu/data-visualizations/sectors-covered-over-time-country
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Na Africa do Sul, o Competition Amendment Act 18, ao introduzir a triagem de investimento
externo no pais, previu uma lista de interesses de seguranga nacional que inclui investimentos com
o uso ou transferéncia de tecnologia sensivel, seguranca de infraestrutura e fornecimento de bens ou
servigos essenciais (Korsten ez 4/., 2021, p. 218).4!

De forma similar, na Coreia do Sul, a Lei de Promogao de Investimento Externo (Foreign
Investment Promotion Act),*” apesar de nio fazer mengao direta 3 IC, prevé o processo de avalia¢ao
do investimento externo, especificamente, para os setores militares, produtos agricolas essenciais,
energia, infraestrutura, transportes, tecnologias-chave e fabricacio de equipamentos que envolvam a
seguranca nacional. Além disso, o controle societirio de empresas de informagao e midia e de tecno-
logia da informagao ¢ limitado ao investimento externo. Tais disposigoes evidenciam a preocupagio
nio s6 com setores criticos para o funcionamento do pais, como também com a seguranga de dados.
Embora nao se tenha informagao publica sobre a aplicagao dessas restrigoes a transagoes especificas, o
levantamento da base de dados Prism indica setores coincidentes com os de ICs entre 2007 e 2022.%

Na China, por sua vez, hd um conjunto regulatério fragmentado que especifica setores relevantes
para o escrutinio do seu IAIE e, ainda, tratativas internacionais que podem ser associadas ao con-
ceito especifico de ICs. Partindo da regulagao bdsica, sabe-se que o IAIE chinés prioriza a andlise de
setores considerados importantes para a soberania nacional e para a independéncia estratégica, tais
CoOmo certos produtos agricolas, energia e recursos naturais, equipamentos criticos, infraestrutura
importante, transporte, servigos culturais, tecnologia e internet e servigos financeiros (Blacklock,
2022). Quanto aos setores cibernéticos, em setembro de 2021, entrou em vigor a Lei de Seguranga
de Dados,* que estabeleceu que, se operagoes de investimento externo implicarem a transferéncia de
“dados importantes” para o exterior, estardo sujeitas a avaliacio da Administra¢ao do Ciberespago
da China — que é uma autoridade distinta da responsdvel pelo IAIE na China e também da
responsdvel por IC (quadro A.4, no apéndice A). No caso da China, também ¢ interessante notar
que o Comprehensive Agreement on Investment (CAl), assinado entre China e Uniao Europeia, em
dezembro de 2020, jd designa como exce¢des de seguranca para liberalizagao do investimento setores
que envolvam o acesso a informagoes cuja divulgagio possa ser contraria aos interesses de seguranga
€ para proteger infraestruturas pt’lblicas criticas, como comunicagoes, energia e zigua.45

Finalmente, no Japao, a Lei de Cambio e Comércio Exterior (Foreign Exchange and Foreign
Trade Act) exige notificagio prévia para investimentos relacionados a seguranga nacional (armas,
aviodes, energia nuclear, desenvolvimento espacial); a infraestrutura publica (eletricidade, gés, dgua,
telecomunicagoes, ferrovias); a seguranca publica (vacinas, seguranga privada); e a protecio da

41. A parte da legislacdo sul-africana relativa ao IAIE (art. 14) ainda n&o havia entrado em vigor até dezembro de 2022, mas logo que entre
em operacdo é esperada a publicacdo de uma lista dos setores que estdo associados as questdes de seguranca nacional (Korsten et al.,
2021, p. 220). AtualizagBes sobre o processo de vigéncia da legislacdo estdo disponiveis em: https://www.gov.za/documents/competition-
amendment-act-18-2018-englishafrikaans-14-feb-2019-0000. Acesso em: 15 dez. 2022.

42. Disponivel em: https://legal.un.org/avl/pdf/ls/Shin_RelDocs.pdf. Acesso em 10 jan. 2022. Mais informacdes a respeito em Jeon e Jung
(2016) e Jang e Kim (2021).

43. Consultar, a respeito, Prism Dataset, na selecéo sobre os setores cobertos por pais, em seus IAIEs. Disponivel em: https://investmentscreening.
princeton.edu/data-visualizations/sectors-covered-over-time-country. Acesso em: 15 dez. 2022.

44, Disponivel em: http://www.npc.gov.cn/npc/c30834/202106/7¢9af12f51334a73b56d7938f99a788a.shtml. Acesso em 28 mar. 2023.

45. V. Secdo VI, art. 10 — Security exceptions. Disponivel em: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_20_2541.
Acesso em: 8 dez. 2023.


https://www.gov.za/documents/competition-amendment-act-18-2018-englishafrikaans-14-feb-2019-0000
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https://legal.un.org/avl/pdf/ls/Shin_RelDocs.pdf
https://investmentscreening.princeton.edu/data-visualizations/sectors-covered-over-time-country
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inddstria doméstica (agricultura).*® Um caso observado envolvendo o controle de investimento
externo em um setor que pode ser interpretado como de IC no Japao ocorreu em 2008, quando o
fundo inglés The Children’s Investment Master Fund (T'CI Fund) tentou aumentar sua participagao
de 9,9% para 20% nas agoes da J-Power, uma fornecedora de eletricidade do Japao. O Ministério
das Financas nao permitiu que o TCI Fund adquirisse mais de 10% das agoes da J-Power, alegando
que a aquisi¢ao ameagava a ordem publica. Na recomendagao, o governo forneceu algumas razoes
para essa ameaga: a J-Power desempenha um papel importante no fornecimento de eletricidade e
na politica nuclear do pais. Logo, se o TCI Fund adquirisse 20% das a¢oes, isso teria efeito sobre
a gestdo da J-Power, o que poderia ameacar o fornecimento de eletricidade acessivel, bem como a
implementacio da politica nuclear do Japao pela J-Power (Takahashi e Kawamura, 2020).

Além desses exemplos de regulamentagio setorial pontual, hd um grupo de paises que iniciaram
discussoes sobre preocupagoes quanto a IC hd mais tempo e associam suas politicas especificas
para a IC a seus IAIEs. Sao destacados aqui os casos da Alemanha, da Austrélia, do Canad4 e dos

Estados Unidos.

Na Alemanha, a avalia¢io de todo investimento externo a Unio Europeia ocorre em trés dreas
diferentes: i) setor A: setor militar e de informagées classificadas de Estado; ii) setor B: setor de IC;%
e iii) setor C: outras entidades potencialmente criticas.”® O destaque ao setor de IC est4 associado ao
ndmero crescente de aquisigoes estrangeiras de empresas alemas que operam essas ICs (Cotta, Li e
Wistinghausen, 2021). As transacoes em IC e industrias criticas sdo, entdo, condicionadas a liberagao
pelo Ministério Federal da Economia e Energia (BMWi). Se nao forem previamente autorizadas,
podem ser processadas como atos criminosos.

Ha4 dois casos interessantes que passaram pelo IAIE alemao evidenciando a importancia do
conceito de IC para o pais. O primeiro foi em 2018, quando o grupo Yantai Taihai Corporation,
da China, notificou a inten¢ao de adquirir a alema Leifeld Metal Spinning, que fabrica materiais
usados nas industrias automotiva, aeroespacial e nuclear. O governo alemao anunciou, a época, que
exerceria seu direito de bloquear o negdcio devido a preocupagées para proteger a IC do pais (Hilf,
Réhling e Braun 2018).* No mesmo ano, a empresa estatal chinesa State Grid fez uma oferta para
adquirir uma participagio equivalente a 20% da empresa alema 50Hertz, uma joint venture que detém
parte relevante da rede elétrica alema. Apesar de a lei de investimento externo na época estabelecer

46. Os ministérios devem analisar os relatérios no prazo de trinta dias, inclusive ouvindo opinides do Conselho de Alfandega, Tarifas, Cambio
e outras transacoes.

47. Consideram-se os seguintes setores: energia, 4gua, alimentacao, telecomunicacoes, satde, setor financeiro e de seguros, transporte e
trnsito, softwares para operacao de infraestruturas criticas, encarregados de medidas de vigilancia, servicos de computacdo em nuvem
e empresas de midia que participam da formacao de opinido publica. Sequindo a tendéncia internacional, no final de 2018, o governo aleméao
expandiu o escopo de seu IAIE, e a definicdo de IC foi ampliada para abranger as empresas de noticias e midia para a “formacéo da opinido
publica” Disponivel em: https://www.bafa.de/SharedDocs/Kurzmeldungen/EN/Foreign_Trade/Newsletter_Export_Control/2018_02_newsletter_
export_control.html. Em 2020 e 2021, novas revisdes ampliaram as ICs, incluindo comunicacdo estatal, farmacéutica e equipamentos de
protecdo individual. Ainda em 2021, foi adotada uma segunda alteracdo para incluir software e servicos de tecnologia da informacéo. Essa
emenda fornece a classificacdo de IC em todos os sete setores (energia, tecnologia da informacdo e telecomunicagdes, 4gua, alimentos,
transporte, salide e financas e sequros) e esclarece os limites a se atingirem para que a infraestrutura seja considerada critica. Disponivel em:
https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav#__bgbl__%2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bgbl121s4163.pdf%27%5D__1637167988789.
Acesso em: 28 mar. 2023.

48, Foreign Trade and Payments Act (AWG) e Foreign Trade and Payments Ordinance (AWV). Disponiveis em: https://www.gesetze-im-internet.
de/englisch_awg/englisch_awg.html e https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_awv/. Acesso em mar. 2023.

49. Em agosto de 2018, a Yantai Taihai retirou sua notificacdo de investimento. Mais detalhes sobre o caso sdo apresentados em
Sanchez-Badin et al. (2021).


https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav#__bgbl__%2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bgbl121s4163.pdf%27%5D__1637167988789
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a base para aquisi¢oes acima de 25% do capital, os reguladores alemaes alegaram a necessidade de
intervencio por questoes de seguranga, associadas a riscos relacionados a IC do pais.”

A Austrilia, por sua vez, conta com a Lei de Seguranca de IC (Security of Critical Infrastructure
Act — Lei Soci), de 2018, que criou uma estrutura para o gerenciamento de IC, estabelecendo um
registro de ativos de IC e coletando informagodes sobre a operagio, por meio de obrigagdes de
relatérios pelos detentores de tais ativos.” O Conselho de Revisao de Investimento Estrangeiro
(Foreign Investment Review Board — Firb), responsdvel pelo IAIE australiano, deve sempre consultar
o Centro de IC como parte de seus procedimentos (Korsten ez a/., 2021). Em dezembro de 2021,
a Lei de Emenda a Legislagao de Seguranca de IC (Security Legislation Amendment (Critical In-
frastructure Act) — Lei Slaci) entrou em vigor, expandindo os tipos de ativos de IC contidos na Lei
Soci e ampliando o significado do termo negécios de seguranga nacional. Foram adicionados a lista
de ativos de IC: telecomunicagoes, transmissoes, armazenamento de dados, setor bancdrio, previ-
déncia, seguro, infraestrutura do mercado financeiro, operador de energia, combustivel, hospitais,
educagio, comida, carga, frete, transporte publico, avia¢io e defesa.’> Em 2022, entrou em vigor a
segunda parte das alteragoes a Lei Soci, introduzidas pela Lei Slaci, agora introduzindo obrigagoes
aprimoradas no setor de seguranca cibernética para ativos criticos.”

Apesar de essa relagio de questoes cibernéticas ser recente na legislacio do IAIE na Austrélia,
houve um caso em 2012 em que foi realizado o bloqueio de investimentos da Huawei devido a preo-
cupagbes com a seguranca cibernética. Essas preocupacoes surgiram pelo fato de a Huawei ter sido
fundada por um ex-oficial do Exército de Liberta¢io do Povo da China, o que alimentou a alegacio
de que teria uma relagio com o governo chinés.>

O Canadd ¢ outro pais que faz referéncia nominal a ICs nos processos de seu sistema de IAIE.
Em sua Guidelines on the National Security Review of Investments, publicada em 2021, faz refe-
réncia 2 atuagio de seu IAIE, que considera, entre outros, os efeitos do investimento nos interesses
de defesa e atividades de inteligéncia, na transferéncia de tecnologia sensivel, na seguranca da IC e
no fornecimento de servigos essenciais (Korsten ez /., 2021, p. 32).”° Todavia, nio foram localizadas
informagoes sobre casos nesses setores em que tenha sido acionado o IAIE canadense.>

Finalmente, nos Estados Unidos, tem-se que o Comité de Investimentos Externos nos Estados
Unidos (Committee on Foreign Investment in the United States — CFIUS), criado nos anos 1970,
¢ responsdvel por avaliar se os investimentos estrangeiros apresentam riscos para a seguranga

50. Essa preocupacédo apareceu mais fortemente apds o aumento repentino e recorde, em 2017, de aquisicdes de empresas alemas por empresas
chinesas. llustrativamente, tem-se o dado de que empresas chinesas investiram em torno de US$ 16,8 bilhdes na compra de participacées ou
da totalidade das acdes de 54 empresas alemas. Disponivel em: https://www.dw.com/en/chinas-sgcc-to-buy-stake-in-german-grid-operator-
50hertz/a-42522944. Acesso em 28 mar. 2023. No caso da 50Hertz, o governo alemé&o se propds a investir, a partir do banco estatal KfW, na
empresa para impedir que o investimento fosse feito pela empresa chinesa State Grid (DW, 2018b). Essa mobilizagdo do governo alemé&o foi
inédita (Marray, 2018; Pohl e Rosselot, 2020) e serviu para impedir o investimento sem a necessidade de vetar explicitamente a transacéo
pelo procedimento do IAIE (Sanchez-Badin et a/., 2021).

51. Disponivel em: https://www:.legislation.gov.au/Details/C2018A00029. Acesso em: 28 mar. 2023.

52. Disponivel em: https://www.legislation.gov.au/Details/C2021A00124. Acesso em: 28 mar. 2023.

53. Disponivel em: https://www.legislation.gov.au/Details/C2022A00033. Acesso em: 28 mar. 2023.

54. Disponivel em: https://www.reuters.com/article/us-australia-huawei-nbn-idUSBRE82POGA20120326/. Acesso em: 8 dez. 2023.
55. Disponivel em: https://www.ic.gc.ca/eic/site/ica-lic.nsf/eng/Ik81190.html. Acesso em: 28 mar. 2023.

56. A base de pesquisa foi a pagina oficial do Canadé e os relatérios anuais publicados. Disponivel em: https://ised-isde.canada.ca/site/
investment-canada-act/en. Acesso em: 28 mar. 2023.
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nacional. Em 2018, em resposta a crescente preocupagao com o investimento chinés, em particular
em tecnologias consideradas criticas, entrou em vigor a Lei de Modernizacio de Revisao de Risco de
Investimento Estrangeiro (The Foreign Investment Risk Review Modernization Act of 2018 — Firrma),
que expandiu a autoridade do CFIUS para a revisao de investimentos externos e joint ventures em
IC, tecnologia critica ou dados pessoais confidenciais de cidadaos norte-americanos e transagoes envol-
vendo propriedades nas proximidades de certos acroportos, portos maritimos e instalagdes militares
(Lichtenbaum e Ribner, 2021, p. 8-9).”” Além da regulamentacio especifica para investimentos
externos, os Estados Unidos contam também com o Plano Nacional de Prote¢io de Infraestrutura:
Parceria para Seguranca e Resiliéncia de Infraestrutura Critica, de 2013, que regulamenta e esclarece
o conteddo das infraestruturas criticas, incluindo sistemas e ativos, fisicos ou virtuais, tao essenciais
que a incapacidade ou destruicio de tais sistemas teria um impacto desestruturante na seguranga
nacional, na estabilidade econémica nacional, na sadde publica ou na combinagio desses assuntos,

no territério dos Estados Unidos (OECD, 2019, p. 65).

O escopo das questdes que se enquadram na categoria de seguranca nacional nos Estados Unidos se
ampliou nos tltimos anos, passando a incluir elementos de IC. Setores especificos que sao foco principal
do CFIUS incluem telecomunicagées, servicos financeiros, dgua, transporte, alimentagao e agricultura,
saude e servicos de infraestrutura cibernética e fisica essenciais para manter a defesa, a continuidade
do governo, a prosperidade econémica e a qualidade de vida nos Estados Unidos (West, Luther
e Wilcox, 2020). Ainda em fevereiro de 2022, o CFIUS atualizou sua lista de tecnologias criticas que

podem se tornar relevantes para a seguranga nacional dos Estados Unidos em um futuro préximo.>®

Um caso envolvendo estrutura critica nos Estados Unidos se deu 2017, quando a Dragon
Gem Limited e a Absolute Frontier Limited, ambas investidoras de Hong Kong, tentaram realizar
um investimento na PEDEVCO Corp., uma empresa de energia de capital aberto responsavel pelo
desenvolvimento de projetos estratégicos de energia de alto desempenho nos Estados Unidos
(Sanchez-Badin ez al., 2021).>” As partes notificaram a opera¢ao ao CFIUS, mas o 6rgao nao
respondeu no prazo regular de trinta dias, e a transacio foi cancelada.

Também em 2017, a PatientsLikeMe Inc., uma szarzup de sadde digital de Massachusetts, recebeu
um investimento de aproximadamente US$ 100 milhoes da iCarbonX, uma startup de satide digital
supostamente apoiada pela gigante chinesa Tencent (West, Luther e Wilcox, 2020). O PatientsLi-
keMe nao apresentou uma reviso voluntdria porque, na época, o CFIUS nio havia demonstrado
interesse publico em transagoes desse porte ou no setor de saide. Mas o negécio chamou a atengao
do comité, que tem reprimido agressivamente os investimentos chineses em empresas norte-ame-
ricanas, especialmente quando a seguranca nacional e os segredos comerciais estao em risco (Farr e
Levy, 2019). O governo Trump for¢ou uma alienagio apés uma revisao do CFIUS, um sinal de que
o CFIUS comegou a expandir sua atuagao além de grandes negdcios que envolvem IC, movendo-se
para dreas de dados do consumidor, na chave da IC cibernética.

57. De acordo com Korsten et al. (2021, p. 249-256), a Firrma foi impulsionada por preocupagdes sobre os investimentos chineses em
tecnologia dos Estados Unidos e por preocupacdes sobre o acesso de estrangeiros a informacdes de identificacdo pessoal de seus cidadaos.
A legislacdo, contudo, ndo indica o tratamento discriminatdrio pela origem do investimento.

58. The White House, Critical and Emerging Technologies List Update, 2022. Disponivel em https://www.whitehouse.gov/wp-content/
uploads/2022/02/02-2022-Critical-and-Emerging-Technologies-List-Update.pdf. Acesso: 15 dez. 2022.

59. O contrato teria resultado em um investimento de US$ 12 milhdes, em troca de aproximadamente 53,86% do capital da PEDEVCO.
Disponivel em: https://www.tradepractitioner.com/2017/10/cfius-filing-withdrawn-and-abandoned-dragon-gem-limitedabsolute-frontier-
limited-and-pedevco-corp/. Acesso em: 8 dez. 2023.
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Outro caso envolvendo seguranca cibernética nos Estados Unidos ocorreu em 2018, em que
a Pamplona Capital Management comprou uma participagao minoritdria na Cofense Inc., uma
empresa de seguranca cibernética norte-americana que atende grandes corporagoes. As empresas
nao buscaram a aprovagio do CFIUS porque o sistema de revisao era voluntirio. Porém, em 2019,
o CFIUS exigiu que a Pamplona Capital Management vendesse sua participa¢ao minoritdria (47%)
na Cofense Inc., por questoes de seguranca nacional (West, Luther e Wilcox, 2020). A pressao para
desinvestir ocorreu no momento em que Washington aumentava o escrutinio sobre a participa¢io de
investidores estrangeiros em empresas de tecnologia dos Estados Unidos.

A apresentagio, nesta segao, de informagoes sobre a crescente regulacao de IAIEs e o aumento
de suas competéncias indica que a relagao de IAIEs com a politica oficial de ICs varia. H4, contudo,
uma simplificagio na literatura que traz essa associagio mesmo quando os paises apenas listam setores
relevantes na sua economia para andlise. E, hd, também, situagoes como as da Alemanha, da Austrdlia,
do Canadd e dos Estados Unidos, em que tal relagio entre as politicas é articulada, promovendo a
apropriacao na avaliagao de investimentos externos dos setores englobados em IC, incluindo a parte
cibernética, a linguagem operacional para o controle de ICs e até mesmo, em alguns casos, a mobi-
lizagao de autoridades especificas envolvidas com a politica de IC. Porém, também ¢é verdade que,
mesmo nos paises em que ¢ feita essa associacao, ela nao é completa. H4 uma autonomia resguardada
para as politicas de ICs em relagao aquelas para avalia¢io dos investimentos externos.

3.2 O Brasil e o investimento externo em setores de IC

A partir da delimitagao de IC na legislacao brasileira, a proposta desta subsecio ¢ analisar algumas
particularidades da regulacio dos setores considerados como tal no Brasil e identificar alguns 6rgaos
ou agéncias responsdveis pela supervisao das politicas publicas implementadas nesses setores,
conforme o arcabougo regulatério desenhado para a atividade.

Muitos setores indicados como parte das ICs brasileiras sao considerados “servigos ptblicos”, com
a consequéncia de estarem sujeitos ao regime especial dessas atividades, conforme texto constitucional.
De acordo com a legislagao nacional, particulares que prestam servigos ptblicos, independentemente de
sua nacionalidade, estao sujeitos a certo controle pelo Estado. Essa é uma particularidade do Brasil
em comparag¢io aos demais paises estudados, em especial os membros da OCDE, que funcionam
com outra forma de organizagio dos bens e servigos de uso ptblico mais ancorados no mercado e
na atuagio direta de empresas privadas.

Desde a edicio do Decreto n® 6.703/08, a legislagao brasileira define como setores de IC os de
energia, transporte, dguas e comunicagoes. Posteriormente, adicionou-se o setor financeiro como
parte das atividades de sensibilidade do pais. Esses setores estao regulados pela Constituicao Federal
(CF/88) em regime restritivo.®

60. 0 art. 21, incisos Xl e XII, alineas a-f da CF/88, fruto de emendas constitucionais (ECs), indica que é de competéncia da Unido a exploracéo
dos servicos de telecomunicagdes; radiodifusdo sonora e de sons e imagens; instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos
cursos de dgua; navegacao aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria; de transporte ferroviério e aquaviario; de transporte rodoviario;
de portos maritimos, fluviais e lacustres. Como parte do Programa Nacional de Desestatizacdo (Lei n° 8.031/90, reformulado pela Lei
ne 9.491/97), o presidente Fernando Henrique Cardoso encampou a promulgacdo de ECs para ampliar a participacdo de agentes privados
nos setores publicos, permitir o investimento estrangeiro e fomentar a competicdo nessas atividades. Em termos de ECs, duas transformacdes
da ordem econdmica brasileira sdo importantes: a extincdo de determinadas restri¢des ao capital estrangeiro (EC n¢ 6/95, EC n® 7/95 e
EC n°36/02) e a flexibilizacdo dos monopdlios estatais (EC ne 5/95, EC ne 8/95 e EC n° 9/95).
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A atuagao de agentes privados em tais atividades é permitida apenas a partir da outorga de
autorizagdes, permissoes ou concessoes. Esses titulos juridicos, previstos pelo art. 175 da CF/88 ¢
regulamentados em leis especificas, transferem a gestao de atividades estatais ao particular, por tempo
determinado e precedido de licitagao. O modelo de delegagao da atividade mantém a propriedade
da infraestrutura na pessoa juridica da Uniao, sendo possivel, portanto, a retomada das atividades
pelo Estado a qualquer tempo em que o delegatdrio nao cumpra os pardmetros por ele estipulados
a sua conveniéncia e comodidade (Mello, 2016; Aragao, 2013b; Monteiro, 2010).

As atividades de emissao de moeda, administragio das reservas cambiais do pais e fiscalizagao
das operagoes de natureza financeira, especialmente as de crédito, cAmbio e capitalizagao, de seguros
e de previdéncia privada, esto sujeitas a regime ainda mais restritivo, sendo de monopélio da Unido,
conforme o art. 21, incisos VII e VIII da CF/88. Também nesse sentido estd a exploragao dos servigos
e das instalacoes nucleares de qualquer natureza, nas atividades de pesquisa, lavra, enriquecimento
e reprocessamento; a industrializagio e o comércio de minérios nucleares e seus derivados (art. 21,
inciso XXIII da CF/88); e, recentemente, a organizagio, a fiscalizagao e o tratamento de dados
pessoais (art. 21, inciso XXVI da CF/88).

Para além do regime constitucional, o funcionamento das ICs é passivel de controle pelo Estado,
em especial, visando a concretizagao de objetivos de interesse pablico. Principios orientadores para
o funcionamento sio a garantia da eficiéncia na realizacio da atividade, a continuidade e a univer-
salidade (Pietro, 2013).%!

Para além do regramento legal, vale notar que as atividades de IC também sao reguladas por
normas setoriais especificas e monitoradas por autoridades ministeriais e agéncias reguladoras.
Criadas como consequéncia da desestatizagao da prestacio de certos servi¢os no Brasil, essas figuras
tém a fungio de suprir a necessidade de fortalecimento de sua fungao reguladora e fiscalizadora.®
A atividade das agéncias reguladoras é guiada pela busca por escolhas técnicas, preservadas das
disputas partiddrias e das complexidades dos debates congressuais, mais apropriados as escolhas
politico-administrativas (Moreira Neto, 2002).

Até 2002, haviam sido criadas no pais as seguintes agéncias reguladoras: a Agéncia Nacional de
Telecomunicagoes (Anatel), prevista na Lei n® 9.472/97; a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel),
instituida pela Lei n® 9.427/96; a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), instituida pela Lei n® 9.478/97; a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa), estabelecida pela Lei n° 9.782/99; a Agéncia Nacional
de Satide Suplementar (ANS), prevista na Lei n® 9.961/00; a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), insti-
tuida pela Lei n® 9.984/00; e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia Nacional
de Transportes Aquavidrios (Antaq), ambas criadas pela Lei n° 10.233/12 (quadro A.2 do apéndice A).
Cada uma dessas agéncias conta com autonomia administrativa, orcamentdria e financeira, sendo elevadas
ao status de independentes. Isso também implica que atuam dentro das suas possibilidades e limitagoes,
havendo diferentes graus de sofisticagio entre os trabalhos por elas realizados (Aragio, 2013b).

61. Os prestadores de servicos em setores regulados também tendem a estar sujeitos a obrigacdes que ndo sdo tipicamente exigidas de
agentes particulares, como o dever de prestar informagdes, de limitar a cobranca dos servicos prestados ao valor de tarifas ou de sequir regras
de protecdo aos usuérios dos servicos (Guimaraes, 2011).

62. A literatura de direito administrativo relaciona as fungées das agéncias reguladoras em: i) controle de tarifas, de modo a assegurar
o equilibrio econdmico e financeiro do contrato; ii) universalizacdo do servico, estendendo-os a parcelas da populacdo que deles ndo se
beneficiam por forca da escassez de recursos; iii) fomento da competitividade nas areas nas quais ndo haja monopdlio natural; iv) fiscalizacéo
do cumprimento do contrato de concessdo; e v) arbitramento dos conflitos entre as diversas partes envolvidas: consumidores do servico, poder
concedente, concessionarios, a comunidade como um todo, os investidores potenciais etc. (Mannheimer, 1998).
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No que se refere ao setor financeiro, as operagoes so controladas pelo BCB, criado pela Lei
n° 4.595/64, que estabelece normativas especificas para as operacoes desse setor.

Para além das agéncias reguladoras, as empresas prestadoras de servigos estdo sujeitas ao monito-
ramento constante de outras autoridades publicas especializadas. Citam-se, nesse sentido, os exemplos do
setor elétrico e do papel de monitoramento didrio das redes de transmissao pelo Operador Nacional
do Sistema (ONS). Além do controle setorial especifico, em geral, as operacdes de cardter societdrio
em setores de IC no Brasil também estao sujeitas aos escrutinios de outras autoridades que tém
como fungio regular o bom funcionamento do mercado brasileiro em geral, como o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) e a Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM). A atuacio
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) também é relevante para atividades relacionadas a IC, no
limite em que envolvam a utilizagao de recursos ptiblicos. Com base em norma interna, a Instrugao
Normativa n® 81/2018, o TCU vem analisando aspectos de contratos de concessao e até de editais
previamente 4 sua publicacdo, a fim de prevenir modelagens contratuais equivocadas e aperfeigoar
trabalhos técnicos considerados insuficientes.

No entanto, nao foram encontrados, na legislagao ou regulamentos, conceitos que di-
ferenciam a nacionalidade de origem do capital que adentra o mercado brasileiro.®> Em-
presas estrangeiras podem ser sécias de sociedades brasileiras, aportando capital do exterior
(art. 1.134 do Cédigo Civil brasileiro). No 4mbito das contratacoes publicas, a Lei das Licitagoes
(Lei n°® 8.666/93, alterada pela Lei n® 14.133/21) estabelece diversos dispositivos que permitem a
participacao de empresas estrangeiras em procedimentos licitatérios, impedindo tratamentos discri-
minatdrios frente aos nacionais (incisos I e I do § 1° do art. 3°), embora utilize alguns requisitos para
sua atuagio, como a exigéncia de representante legal no Brasil (§ 4° do art. 32). Ainda, as autoridades
competentes tendem a construir os editais dos leiloes de forma a aprovar a participagao estrangeira
nos processos licitatérios, desde que alguns padroes minimos de controle da estrutura societdria do
agente — internacional ou nao — sejam cumpridos. Por exemplo, tem-se a obrigagao de que a estru-
tura societdria seja construida em conformidade com as leis brasileiras, a partir da constitui¢ao de
figuras como as Sociedades de Propésito Especifico (SPEs).** Outro fator previsto pelos reguladores
¢ que, na participagdo de consércios no leilao, a pessoa juridica formada por empresas brasileiras e
estrangeiras deve ser liderada por empresa brasileira, como observado nos leilées Aneel n* 6/2014
e 15/2015.% Sendo assim, a entrada de capital estrangeiro parece ser facilmente operacionalizada
por meio da constitui¢ao de subsididrias das empresas estrangeiras no pais.

De maneira geral, pode-se dizer que nio sio observadas grandes particularidades na atuagio
dos 6rgaos de fiscalizacio dos servigos publicos pertencentes a IC do Brasil, que modulem a entrada

63. Em virtude da EC n® 6/95, ndo é vedado as pessoas juridicas de controle estrangeiro constituidas por leis brasileiras com sede em territdrio
nacional a prestacdo de servicos publicos pela CF/88. Ha que se dizer também que as sociedades estrangeiras podem funcionar no pais,
desde que autorizadas pelo poder Executivo.

64. Em geral, a estrutura das SPEs é escolhida porque os editais de leildes do setor pablico permitem que consércios participem deles. Consorcios
tendem a ser licitantes mais competitivos porque podem reunir em uma Unica estrutura sdcios operacionais, fornecedores de equipamentos,
construtoras especializadas e fundos de investimento (Cazzuro, 2017).

65. £ interessante salientar que, no Edital Aneel ne 2015/2015, que se referia & construcdo de linhas de transmissdo de energia elétrica, a
agéncia reguladora permitiu que empresas estrangeiras concorram individualmente sem a constituicdo de SPEs, caso demonstrem, por meio
da documentacdo necessaria, capacidade legal para tanto e nomeiem representantes autorizados da empresa no Brasil.
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de investimento estrangeiro no pais, nos moldes observados na experiéncia comparada. O que se
percebe ¢ a mera reafirmacio da estrutura dos investimentos jé prevista na legislagao para o setor.®

Um caso que pode ser considerado exce¢io a tal tendéncia é a revisao do TCU do edital de leilao
redigido pela Anatel referente a exploragao de servicos utilizando a tecnologia de conectividade mével
5G. As discussoes sobre esse edital foram feitas previamente a sua publica¢io, em um contexto de
sabida concorréncia tecnoldgica entre empresas dos Estados Unidos e da China. Havia, portanto,
forte especulagio a respeito dos interesses geopoliticos envolvidos.

Apébs uma discussao politica entre diferentes ministérios, a redagio final do edital ndo teve efeitos
discriminatdrios entre empresas estrangeiras, inclusive no que se refere a chinesa Huawei. Havia
certa comogao a respeito de temas de seguranca nacional e desconfianca a respeito de uma possivel
espionagem ser realizada através das redes 5G, tendo inclusive o Ministério da Defesa sido ouvido
sobre o assunto.” No entanto, em nenhum dos documentos oficiais do processo o argumento da
seguranca nacional foi decisivo. Nesse sentido, os votos do TCU que aprovaram o edital e reco-
mendaram a alteragio de alguns termos do leildo, sob relatoria do ministro Raimundo Carreiro,
fundamentaram-se em aspectos financeiros da operagio e de resguardo do erdrio publico. Mesmo o
voto divergente, do ministro Aroldo Cedraz, apontou problemas de cédlculo do preco da aquisigao dos
direitos de exploragio das faixas de frequéncia, e nao qualquer argumento de bloqueio do investidor
estrangeiro sob o argumento de ameaca a seguranca nacional.

Por fim, a redagao do Decreto n® 11.200/22, que aprovou o Plansic, estabelece a obrigagio do
GSI/PR de apresentar, no prazo de dois anos, uma minuta de projeto de lei sobre a politica nacional
de seguranca de infraestruturas criticas 8 Cimara de Relacoes Exteriores e de Defesa Nacional do
Conselho de Governo. Assim, o ordenamento juridico patrio mostra, de certa forma, estar preocu-
pado com ameagas externas contra as ICs nacionais, sem, contudo, fazer qualquer tipo de referéncia
explicita ao investimento externo.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Historicamente, o debate sobre as ICs tem como ponto central questoes de seguranga nacional. Com
a revolucao tecnoldgica presenciada no mundo nos altimos anos, que elevou a interdependéncia e a
interacao entre os sistemas de ICs, esse debate tem sido foco dos IAIEs em diversos paises. Assim, este
artigo procurou investigar as iniciativas brasileiras de protecio a IC e sua relagdo com o tratamento
ao investimento externo em dreas essenciais para o funcionamento do pais.

O termo infraestrutura critica descreve ativos que sdo essenciais para os paises e suas politicas
publicas, geralmente envolvendo atividades como produgao e distribui¢ao de alimentos, suprimento
de dgua, saude publica, transportes (incluindo portos, acroportos e rodovias), servicos de geracao,

66. A realizacdo de estudo, que foge ao escopo desta contribuicdo, dos editais e decisdes de outras entidades administrativas, como o Cade
e 0 TCU, seria interessante para o fortalecimento do argumento aqui desenvolvido. Nesse sentido, também a investigacdo da jurisprudéncia
dos tribunais brasileiros, j& que o Judicidrio também exerce uma camada de controle a prestacdo de servicos de IC. Nao obstante, inexiste,
em nosso conhecimento, acdo das autoridades administrativas brasileiras que bloqueiem a entrada de capital estrangeiro sob o argumento
de salvaguarda da seguranca nacional ou de protecdo das infraestruturas criticas.

67. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/727377-grupo-que-discute-leilao-do-5g-vai-ouvir-ministerio-da-defesa-sobre-seguranca-
nacionall. Acesso em: 28 mar. 2023.


https://www.camara.leg.br/noticias/727377-grupo-que-discute-leilao-do-5g-vai-ouvir-ministerio-da-defesa-sobre-seguranca-nacional/
https://www.camara.leg.br/noticias/727377-grupo-que-discute-leilao-do-5g-vai-ouvir-ministerio-da-defesa-sobre-seguranca-nacional/
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transmissao e distribui¢ao de energia, telecomunicagoes e servigos financeiros e, mais recentemente,
ciberseguranca e protecao de dados a partir de tecnologias de infraestrutura de redes, como o 5G.

No cendrio internacional, observa-se um grupo de paises que, embora ndo mencionem direta-
mente o termo infraestrutura critica em seus IAIEs (como é o caso da India, da Africa do Sul, da
Coreia do Sul e do Japao), apresenta preocupagdes relacionadas aos setores que se encaixam nessa
defini¢do ou, ainda, se utilizam de outros termos, como infraestruturas importantes e infraestruturas
sensiveis, para tratar do mesmo tipo de preocupagio. Em contrapartida, hd um segundo grupo de
paises que apresenta a nomenclatura da IC de forma direta em seus IAIEs (¢ o caso de Portugal,
Alemanha, Estados Unidos e Austrélia) e como um dos principais focos de seus mecanismos.

No Brasil, o debate sobre IC se iniciou, mais diretamente, com o Decreto n® 6.703/2008, que
efiniu oficialmente quais os setores a serem considerados criticos para o pais e que se tornaram
defi ficialmente q t derad t q t
alvo de regulamentagao especifica. Nesse sentido, foram articuladas estratégias nacionais de protecio
os setores selecionados como ICs no Brasil (Ensic e E-Ciber), que alertam para a necessidade de
dos set 1 d IC Brasil (E E-Ciber), que alert dade d
estabelecimento de “parcerias estratégicas no ambiente cibernético”, principalmente devido ao fato
de que grande parte da gestao dessas infraestruturas estd sob o comando do setor privado.®®

A Ensic promove a¢oes de andlise e prevencio de riscos associados a prestagao dos servigos
essenciais, com o intuito de manter a continuidade da atividade, privilegiando a seguranca fisica e
operacional. J4 a E-Ciber foi construida em médulos chamados de eixos temdticos transversais para
contemplar a seguranca cibernética, a defesa cibernética, a seguranca das infraestruturas criticas,
a seguranga da informagao sigilosa e a protecio contra vazamento de dados. A E-Ciber aborda as
atividades de informacio e o acesso a dados como pontos vulnerdveis para a seguranga de ICs.

Apesar da preocupag¢io com a resiliéncia das estruturas criticas do pais e com a higidez no
meio digital das atividades da administragao putblica, nenhuma das iniciativas supracitadas institui
qualquer tipo de controle de agentes estrangeiros, tampouco procedimento de avaliac¢io de entrada
de capital externo. Pelo contrdrio, nas poucas vezes em que agentes estrangeiros sao mencionados
nas politicas de IC brasileiras, a referéncia ¢é feita no sentido de promogao a participagao e a
cooperagao internacionais.

Referente a regulacio da entrada de investimento externo, nota-se, no Brasil, um movimento
oposto ao enrijecimento regulatério dos IEAEs ocorrido em paises como Estados Unidos, Canads,
Austrélia, Alemanha e Japao. As regras brasileiras de acesso a investimentos em setores de infraestru-
tura consideradas criticas vém passando por um processo de liberalizagio, flexibilizagio e facilitagao
de acesso da iniciativa privada, seja ela de origem nacional ou estrangeira. Nesse sentido, citam-se
as iniciativas de modernizacio do setor elétrico (PLS 232/16), a reforma da lei de saneamento bdsico
(Lei n® 14.026/20), de cabotagem (Lei n® 14.301/22, chamada BR do Mar), dos portos (Lei
n° 14.047/20), do setor financeiro (Lei n® 14.286/21, dos cAmbios e o Decreto n® 1.029/19, que
autorizou a participa¢do de capital estrangeiro em instituigoes financeiras brasileiras) e até a proposta
de facilitagao da lei de concessoes (Projeto de Lei n° 7.843/14).

Esse movimento pode ser ligado a constante necessidade de um pais em desenvolvimento de
receber investimentos para ampliagio e moderniza¢io de sua infraestrutura, o que o leva a adotar

68. Nos termos do Decreto ne 10.222/20: "A necessidade de estabelecer e consolidar parcerias estratégicas no ambiente cibernético torna-se
ainda mais evidente ao se constatar que grande parte das infraestruturas criticas estdo sob responsabilidade do setor privado, o que reforca
a necessidade de propésitos comuns, em seguranca cibernética, entre governo, empresas privadas, academia e a sociedade em geral.”
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medidas alinhadas as boas praticas internacionais de abertura de mercados. Também pode ser ligado
a experiéncia exitosa brasileira de recep¢ao do capital externo nos ultimos anos, a qual conta com
um monitoramento constante e técnico dos servigos publicos, nos quais as infraestruturas criticas
se incluem.

Essa auséncia de aproximagao entre a institui¢ao de um IAIE e a protegio as ICs nio é exclusiva
dos instrumentos juridicos que estabelecem as politicas de seguranga a IC no Brasil (Sanchez-Badin
et al., 2021). Em levantamento preliminar de bibliografia, os trabalhos académicos tampouco
parecem sobrepor os debates, mantendo seu foco em investigacoes técnicas e métodos de promogao da
seguranca das ICs (Andrade, 2021; Diniz, 2017; Silva, 2015), com poucos exemplos de investigagoes
sobre a politica brasileira de protegao das ICs (Souza Janior, 2013) e sua relagio com a geopolitica
global ou com o tema da defesa nacional (§4, 2017). Féruns militares, como a Escola Superior de
Guerra, se mostram como espagos mais interessantes para a identificagao de estudos cientificos com
uma abordagem mais integrada sobre seguranca de infraestruturas criticas — consultar, por exemplo,
Rocha (2019) e §4 (2017). Contudo, mesmo entre esses trabalhos, as abordagens setoriais especificas
e, em especial, de defesa contra ataques cibernéticos, sao as mais recorrentes (Nonato e Pinho, 2021;
Araujo, 2020).

A andlise feita neste artigo demonstra que o Brasil ndo parece estar alinhado as prdticas identifi-
cadas internacionalmente, quando se trata da preservagdo de infraestruturas criticas por mecanismos
de avaliacio do investimento estrangeiro. Dessa forma, vislumbramos no debate da avaliagao de
entrada do capital externo um convite para reflexdo sobre a ado¢ao de estruturas mais centralizadas
e politicas para lidar com a protegao das infraestruturas criticas.

REFERENCIAS

ANDRADE, Edson Ramos de. Metodologia para avaliagao da resiliéncia e suporte a decisao em ambiente
radioativo urbano simulado. 2021. Tese (Doutorado) — Centro de Tecnologia, Universidade Federal do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos ptiblicos. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013a.

. Agéncias reguladoras e a evolugao do direito administrativo econémico. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013b.

ARAUJO, José Euclides Oliveira de. A atuagao da defesa cibernética na protecao de infraestruturas criticas
do Brasil. 2020. Monografia (Especializacio) — Escola Superior de Guerra, Brasilia, 2020.

BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Migalhas, 22 jan. 2003. Disponivel em: https://www.
migalhas.com.br/depeso/1007/agencias-reguladoras. Acesso em: 24 jun. 2022.

BATH, Vivienne. Foreign investment, the national interest and national security: foreign direct investment
in Australia and China. Sydney Law Review, v. 34, n. 1, p. 5-34, 2012.

BLACKLOCK, Jacob. China: foreign direct investment regimes 2023. ICLG.com, 30 nov. 2022. Disponivel

em: https://iclg.com/practice-areas/foreign-direct-investment-regimes-laws-and-regulations/china.

BRASIL. Decreto n® 9.573, de 22 de novembro de 2018. Aprova a Politica Nacional de Seguranca de
Infraestruturas Criticas. Didrio Oficial, Brasilia, 22 nov. 2018. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_at02015-2018/2018/decreto/D9573.htm.


https://www.migalhas.com.br/depeso/1007/agencias-reguladoras
https://www.migalhas.com.br/depeso/1007/agencias-reguladoras
https://iclg.com/practice-areas/foreign-direct-investment-regimes-laws-and-regulations/china
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9573.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9573.htm

Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 36 | Maio/Ago. 2023 ’|
Infraestrutura Critica e o Controle de Investimento Externo: a regulacdo do Brasil em contraste

. Decreto n° 10.222, de 5 de fevereiro de 2020. Aprova a Estratégia Nacional de Seguranca Cibernética.
Didrio Oficial, Brasilia, 5 fev. 2020. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-
2022/2020/decreto/d10222.htm.

BRUNNER, Elgin M.; SUTER, Manuel. International CITP Handbook 2008/2009: an inventory of 25
national and 7 international critical information infrastructure protection policies. Ziirich: Swiss Federal

Institute of Technology, 2009.

CANADA. Annual Report: Investment Canada Act 2021-2022. Ottawa: Innovation, Science and Economic
Development Canada, 2022. Disponivel em: https://ised-isde.canada.ca/site/investment-canada-act/en/
investment-canada-act/annual-report-2021-2022. Acesso em: 29 mar. 2023.

COLLIER, Stephen; ANDREW;, Lackoff. The vulnerability of vital systems: how "critical infrastructure” became
a security problem ByCollier. /z: DUNN, Myriam; KRISTENSEN, Kiristian. Securing "the Homeland":
critical infrastructure, risk and (in)security. Londres, 2008.

COTTA, Philipp; LI, Lelu; WISTINGHAUSEN, Christian von. Foreign direct investment regimes 2021:
Germany. Disponivel em: https://iclg.com/practice-areas/foreign-direct-investment-regimes-laws-and-
regulations/germany. (Acesso restrito a membros). Acesso em 8 dez. 2021.

DANZMAN, Sarah Bauerle; MEUNIER, Sophie. The big screen: global crises and the diffusion of foreign
investment review. 2022. Disponivel em: https://ostromworkshop.indiana.edu/pdf/seriespapers/2021spr-
collog/bauerle-danzman.pdf. Acesso em: 8 dez. 2023.

DAWSON, Maurice. e al. Understanding the challenge of cybersecurity in critical infrastructure sectors. Land
Forces Academy Review, v. 26, n. 1, p. 69-75, 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.2478/raft-2021-0011.

DINIZ, Helder Henrique Lima. Resilience in the design of critical infrastructure: applications in power
grid and logistic systems. Tese (Doutorado) — Centro de Tecnologia e Geociéncias, Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2017.

DUNN, Myriam. The socio-political dimensions of critical information infrastructure protection (CIIP).
International Journal of Critical Infrastructures, v. 1, n. 2-3, p. 258-268, 2005.

ESPLUGUES, Carlos. Towards a common screening system of foreign direct investment on national interest
grounds in the European Union. Cultural Media Entertainment Law Institute Journal, vol. 15-2, n. 2018,
p. 1-56, 2018.

EUROPEAN COMMISSION. Proposal for a Directive on the resilience of critical entities. Brussels: EU
Comission, 2020.

FARR, Christina, LEVY, Ari. The Trump administration is forcing this health startup that took Chinese
money into a fire sale. CNBC, 4 Apr. 2019. Disponivel em: https://www.cnbc.com/2019/04/04/cfius-forces-
patientslikeme-into-fire-sale-booting-chinese-investor.html. Acesso em: 8 dez. 2023.

FJADER, Christian. The nation-state, national security and resilience in the age of globalisation. Resilience,
v.2,n. 2, p. 114-129, 2014.

GIANNOPOULOS, Georgios; FILIPPINI, Roberto; SCHIMMER, Muriel. Risk assessment methodologies
for critical infrastructure protection. Part I: A state of the art. JRC Technical Notes, v. 1, n. 1, p. 1-53, 2012.

GUIMARAES, Bernardo Strobel. O exercicio da fungio administrativa e o direito privado. 2011. Tese
(Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2011. Disponivel em: https://
www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-111633/pt-br.php. Acesso em: 24 jun. 2022.

GUTERRES, Egon. Regulagio de riscos e protecio de infraestruturas criticas: os novos ventos do fendmeno
regulatério. Revista de Direito Setorial e Regulatério, Brasilia, v. 2, n. 1, p. 107-160, maio 2016.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/decreto/d10222.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/decreto/d10222.htm
https://ised-isde.canada.ca/site/investment-canada-act/en/investment-canada-act/annual-report-2021-2022
https://ised-isde.canada.ca/site/investment-canada-act/en/investment-canada-act/annual-report-2021-2022
https://doi.org/10.2478/raft-2021-0011
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-111633/pt-br.php
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-111633/pt-br.php

5 Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 36 | Maio/Ago. 2023
Infraestrutura Critica e o Controle de Investimento Externo: a regulacdo do Brasil em contraste

HILF, Juliane; ROHLING, Frank; BRAUN, Heiner. German foreign investment authority takes off the
gloves. Lexology, 1 Aug. 2018. Disponivel em: https://www.lexology.com/library/detail.aspx?g=9d1dc1c6-
3bd9-4ef/-bb45-8f2c5687bb43. Acesso em: 7 dez. 2023.

JANG, Joo Hyoung; KIM, Rieu. Foreign direct investment regimes 2021: Korea. Disponivel em: https://
www.celis.institute/. (Acesso restrito a membros). Acesso em: 28 dez. 2022.

JEON, Jaemin; JUNG, Haneul. Korea. /z: FACEY, Brian A. The Foreign Investment Regulation Review.
Law Business Research, 2016. p. 173-183.

JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessoes de servigos puiblicos. Sao Paulo: Dialética, 2003.

KORSTEN, Léon. ez al. Multi-jurisdiction guide for screening foreign investments. DLA PIPER, 25 maio
2021. Disponivel em: https://www.dlapiper.com/en/insights/publications/2021/05/multi-jurisdiction-guide-
for-screening-foreign-investments. Acesso em: 29 mar. 2023.

LICHTENBAUM, Greta; RIBNER, David J. Foreign investment screening in the USA. /n: YSEC Yearbook
of Socio-Economic Constitutions 2020: a common European law on investment screening (CELIS), p.

363-378, 2021.

MANNHEIMER, Sérgio. Agéncias estaduais reguladoras de servicos publicos. Revista Forense, v. 343,
p. 221-236, 1998.

MELLOQO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33. ed. rev. atual. Sao Paulo:
Malheiros, 2016.

MISRA, Manu. Foreign investment in critical national infrastructure by SCEs and screening mechanisms.
In: DELIMATSIS, Panagiotis; DIMITROPOULOS, Georgios; GOURGOURINIS, Anastasios. (Ed.). State
Capitalism and International Investment Law: studies in international trade and investment law. London:
Hart Publishing, 2023.

MARKOPOULOU, Dimitra; PAPAKONSTANTINOU, Vagelis. The regulatory framework for the protection
of critical infrastructures against cyberthreats: identifying shortcomings and addressing future challenges — the
case of the health sector in particular. Computer Law and Security Review, n. 41, 2021.

MARRAY, Michael. Germany blocks investment by China’s state grid in 50Hertz. The Asset, 1 Aug. 2018.
Disponivel em: https://www.theasset.com/europe/34804/germany-blocks-investment-by-chinas-state-grid-
in-50hertz. Acesso em 7 dez. 2023.

MOTEFE John D.; COPELAND, Claudia; FISCHER, John. Critical Infrastructures: what makes an
infrastructure critical? Washington: Congressional Research Service, 2003. Disponivel em: https://digital.
library.unt.edu/ark:/67531/metacrs5039/. Acesso em: 29 mar. 2023.

MOTEEFE John, D.; PARFOMAK, Paul. Critical infrastructure and key assets: definition and identification.
2004. Washington: Congressional Research Service, 2004. Disponivel em: https://www.semanticscholar.org/
paper/Ciritical-Infrastructure-and-Key-Assets%3A-Definition-Moteft-Parfomak/3792a62a097ft59ala5ba5{3
326ae65511c26b74. Acesso em: 29 mar. 2023.

MONTEIRO, Vera. Concessao. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010.

MOTTAHEDI, Adel. et al. The resilience of critical infrastructure systems: a systematic literature review.
Energies, v. 14, n. 6, p. 1571, 2021.

MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessoes de servigo piiblico. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da regulagao. [s.1.]: [s.n.], 2002.

MOTEFE John; PARFOMAK, Paul. Critical infrastructure and key assets: definition and identification.
Washington: Congressional Research Service, Library of Congress, 2004.


https://www.celis.institute/
https://www.celis.institute/
https://www.dlapiper.com/en/insights/publications/2021/05/multi-jurisdiction-guide-for-screening-foreign-investments
https://www.dlapiper.com/en/insights/publications/2021/05/multi-jurisdiction-guide-for-screening-foreign-investments
https://digital.library.unt.edu/ark:/67531/metacrs5039/
https://digital.library.unt.edu/ark:/67531/metacrs5039/
https://www.semanticscholar.org/paper/Critical-Infrastructure-and-Key-Assets%3A-Definition-Moteff-Parfomak/3792a62a097ff59a1a5ba5f3326ae65511c26b74
https://www.semanticscholar.org/paper/Critical-Infrastructure-and-Key-Assets%3A-Definition-Moteff-Parfomak/3792a62a097ff59a1a5ba5f3326ae65511c26b74
https://www.semanticscholar.org/paper/Critical-Infrastructure-and-Key-Assets%3A-Definition-Moteff-Parfomak/3792a62a097ff59a1a5ba5f3326ae65511c26b74

Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 36 | Maio/Ago. 2023 3
Infraestrutura Critica e o Controle de Investimento Externo: a regulacdo do Brasil em contraste

NONATO, Marcos Paulo Cardoso; PINHO, Harley de. A integragao do Sistema Militar de Defesa
Cibernética (SMDC) com a protegao cibernética das infraestruturas criticas de interesse para Defesa
Nacional. 2021. Monografia (Especializa¢io) — Escola Superior de Guerra, Brasilia, 2021.

OECD — ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. Emerging
risks in the 21st century: an agenda for action. Paris: OECD Publishing, 2003. Disponivel em: https://
www.oecd.org/gov/risk/37944611.pdf. Acesso em: 29 mar. 2023.

. Protection of “critical infrastructure” and the role of investment policies relating to national
security. Paris: OECD Publishing, 2008. Disponivel em: https://www.oecd.org/investment/investment-
policy/40700392.pdf. Acesso em: 29 mar. 2023.

. Future global shock: improving risk governance. Paris: OECD Publishing, 2012. Disponivel em:
https://www.oecd.org/governance/48256382.pdf. Acesso em: 29 mar. 2023.

. What does “resilience” means for donors? Paris: OECD, 2013. (OECD Factsheet). Disponivel
em: https://www.oecd.org/dac/conflict-fragility-resilience/docs/May%2010%202013%20FINAL%20
resilience%20PDE.pdf. Acesso em: 4 abr. 2022.

. Recommendations of the Council on the Governance of Critical Risks. Paris: OECD, 2014.
Disponivel em: https://www.oecd.org/gov/risk/Critical-Risks-Recommendation.pdf. Acesso em: 29 mar. 2023.

. Good governance for critical infrastructure resilience. Paris: OECD Publishing, 2019. (OECD
Reviews of Risk Management Policies). Disponivel em: https://www.sdgl6hub.org/system/files/2020-08/
Go0d%20Governance%20for%20Critical.pdf. Acesso em: 29 mar. 2023.

. Investment screening was already enjoying a heyday before the covid-19 crisis: the pandemic
is accelerating, rather than triggering this trend. [s.1.]: OECD, 2020. Disponivel em: https://www.oecd.org/
coronavirus/policy-responses/investment-screening-in-times-of-covid-19-and-beyond-aa60af47/. Acesso em:
24 jun. 2022.

. Fostering economic resilience in a world of open and integrated markets: risks, vulnerabilities
and areas for policy action. Paris: OECD Publishing, 2021. Disponivel em: https://www.oecd.org/newsroom/
OECD-G7-Report-Fostering-Economic-Resilience-in-a-World-of-Open-and-Integrated-Markets. pdf.
Acesso em: 29 mar. 2023.

. FDI in critical infrastructure: supporting EMDE:s in attracting more, better and safe FDI. Paris:
OECD Publishing, 2023. Disponivel em: https://www.oecd.org/investment/FDI-critical-infrastructure.pdf.
Acesso em: 19 jul. 2023.

OSEI-KYEI, Robert. e al. Systematic review of critical infrastructure resilience indicators. Construction
Innovation, 2022.

PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Servigos ptblicos. /z: DALLARI, Adilson Abreu; NASCIMENTO, Carlos
Valder; MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Tratado de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva,
2013.v. 2.

POHL, JOACHIM; ROSSELOT, Nicolds. Acquisition — and ownership-related policies to safeguard essential
security nterests — current and emerging trends, observed designs, and policy practice in 62 economies. SSRN
Electronic Journal, 16 Jun. 2020. Disponivel em: https://doi.org/10.2139/ssrn.3607919.

RAJAVUORI, Mikko; HUHTA, Kaisa. Investment screening: implications for the energy sector and energy
security. Energy Policy, v. 144, p. 111646, 2020. Disponivel em: https://www.sciencedirect.com/science/
article/pii/S0301421520303797. Acesso em: 24 jun. 2022.

RIBEIRO, Sérgio Luiz. e al. Aplicagao da metodologia para identificagio da infraestrutura critica (MI2C)
no Pan 2007. CPqD Tecnologia, Campinas, v. 3, n. 2, p. 7-16, 2007.


https://www.oecd.org/gov/risk/37944611.pdf
https://www.oecd.org/gov/risk/37944611.pdf
https://www.oecd.org/investment/investment-policy/40700392.pdf
https://www.oecd.org/investment/investment-policy/40700392.pdf
https://www.oecd.org/gov/risk/37944611.pdf
https://www.oecd.org/governance/48256382.pdf
https://www.oecd.org/dac/conflict-fragility-resilience/docs/May%2010%202013%20FINAL%20resilience%20PDF.pdf
https://www.oecd.org/dac/conflict-fragility-resilience/docs/May%2010%202013%20FINAL%20resilience%20PDF.pdf
https://www.oecd.org/gov/risk/Critical-Risks-Recommendation.pdf
https://www.sdg16hub.org/system/files/2020-08/Good%20Governance%20for%20Critical.pdf
https://www.sdg16hub.org/system/files/2020-08/Good%20Governance%20for%20Critical.pdf
https://www.oecd.org/coronavirus/policy-responses/investment-screening-in-times-of-covid-19-and-beyond-aa60af47/
https://www.oecd.org/coronavirus/policy-responses/investment-screening-in-times-of-covid-19-and-beyond-aa60af47/
https://www.oecd.org/gov/risk/37944611.pdf
https://www.oecd.org/gov/risk/37944611.pdf
https://www.oecd.org/gov/risk/37944611.pdf
https://www.oecd.org/investment/FDI-critical-infrastructure.pdf
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0301421520303797
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0301421520303797

5 Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 36 | Maio/Ago. 2023
Infraestrutura Critica e o Controle de Investimento Externo: a regulacdo do Brasil em contraste

ROBERTS, Anthea. Risk, reward, and resilience framework: integrative policy making in a complex world.
Journal of International Economic Law, v. 26, n. 2, p. 233-265, 2023.

ROBERTS, Anthea; MORAES, Henrique; FERGUSON, Victor. Toward a geoeconomic order in international
trade and investment. Journal of International Economic Law, v. 22, n. 4, p. 655-676, 2019.

ROCHA, Paulo Cesar Cardoso. A relagiao entre a gestao de riscos integrada em uma organizagio com
infraestrutura critica e as questdes de defesa nacional. Brasilia: ESG, 2019. (Curso de Altos Estudos em
Defesa — Caed — da Escola Superior de Guerra).

ROGUSKI, Przemystaw. An inspection regime for cyber weapons: a challenge too far? AJIL Unbound,
n. 115, p. 111-115, 2021.

SANCHEZ-BADIN, Michelle Ratton. et a/l. Avaliagio de investimentos externos em infraestrutura critica:
exemplos no setor de energia da Alemanha, da Austrélia, dos Estados Unidos e da Russia. Boletim de Economia
e Politica Internacional, n. 30, p. 95-113, 2021.

. Mapeamento de quinze instrumentos de avaliacio dos investimentos externos. Brasilia: Ipea,
2022. (Texto para Discussio, n. 2730).

SANCHEZ-BADIN, Michelle Ratton; MORAIS, Ana Maria; BONINI, Carolina Bianchini. Instrumentos
de avaliagao de investimento externo e o debate legislativo no Brasil. Boletim de Economia e Politica
Internacional, n. 31, 2021. Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/11142/1/
bepi_31_instrumentos_avaliacao.pdf.

SANTOS, Daiene Bittencourt Mendes; CARVALHO, Bruno Eustiquio Ferreira Castro de; CAVALCANTE,
Sarita de Paula. Seguranga das Infraestruturas Criticas no Brasil. /z: SIMPOSIO BRASILEIRO DE RECURSOS
HIDRICOS, 19., 2011, Macei6. Anais... Maceié: ABRHidro, 2011.

SILVA, Victor Raul Neumann. Parametrizagio do framework Ipsec para a seguranga na interoperabilidade
em smart grid. 2015. Dissertacdo (Mestrado) — Departamento de Engenharia Elétrica, Universidade Federal
do Parand, Curitiba, 2015.

SOUZA, Ielbo Marcus Lobo de. Desafios 2 ordem internacional: ataques armados por atores nio estatais e o
direito de legitima defesa. Revista de Informagao Legislativa, Brasilia, ano 45, n. 177, 2008.

SOUZA JUNIOR, Alcyon Ferreira de. Seguranga cibernética: politica brasileira e a experiéncia internacional.
2013. Dissertagao (Mestrado profissional) — Universidade Catdlica de Brasilia, Brasilia, 2013.

TAKAHASHI, Hiroaki; KAWAMURA, Koji. Foreign direct investment regimes 2021: Japan. Disponivel
em: https://iclg.com/practice-areas/foreign-direct-investment-regimes-laws-and-regulations/japan. (Acesso
restrito a membros). Acesso em: 11 ago. 2021.

UNCTAD - UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. World
investment report: investor nationality — policy challenges. Geneva: UNCTAD, 2016.

. National security-related screening mechanisms for foreign investment: an analysis of recent

policy developments. Geneva: UNCTAD, 2019.

UNITED STATES. Department of Homeland Security. National Infrastructure Protection Plan. Washington:
DHS, 2009.

. Department of Homeland Security. Energy sector: specific plan 2015. Washington: DHS, 2015.

WEST, M.; LUTHER, P; WILCOX, ]. Foreign direct investment regimes 2021: USA. Disponivel em:
https://iclg.com/practice-areas/foreign-direct-investment-regimes-laws-and-regulations/usa. (Acesso restrito
a membros). Acesso em: 7 dez. 2023.


https://www.cambridge.org/core/search?filters%5BauthorTerms%5D=Przemys%C5%82aw%20Roguski&eventCode=SE-AU
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/11142/1/bepi_31_instrumentos_avaliacao.pdf
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/11142/1/bepi_31_instrumentos_avaliacao.pdf

Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 36 | Maio/Ago. 2023 5
Infraestrutura Critica e o Controle de Investimento Externo: a regulacdo do Brasil em contraste

APENDICE A

QUADRO A.1
Setores eleitos como infraestrutura critica (IC) no Brasil, Estados Unidos, Russia, Reino Unido e
Unido Europeia

Setor analisado Brasil Estados Unidos Russia Reino Unido Unido Europeia
Instalacges. servicos Ativos de infraestrutura Ativos e sistemas localizados
bens egsiste’mas 60s, Ativos e sistemas (fisicos ou N&o hé definicao (fisicos ou virtuais) vitais em Estados-membros que sejam
cUia interruncio ou virtuais) vitais para os Estados  particular. para a prestacao essenciais para a manutencao
dertrui o ?gtal Unidos cuja incapacidade ou  Contudo, cinco continua e integridade de fungbes vitais da sociedade,
o arcgialy rovoaUe destruicdo teria um impacto areas de atencdo:  dos servicos essenciais dos  salde, seguranca, bem-estar

Definicao de IC sériz im a'cgo so?ial debilitante na seguranca, sociedade, politica, = quais o Reino Unido econdmico ou social das pessoas,
ambientgl econﬁmi’co na seguranca econdmica economia, meio depende, cuja perda ou e cuja interrupcao ou destruicdo

olitico in'ternadona\'ou nacional, na satde ambiente, defesa, comprometimento levaria  teria um impacto significativo
épse ur'an 2 nacional do publica nacional ou qualquer  seguranca e a graves consequéncias em um Estado-membro
Estago o c%a sociedade combinacdo dessas questdes.  aplicacdo da lei. econdmicas ou sociaisou  como resultado da ndo
' a perda de vidas. manutencdo dessas funcdes.

Agricultura

e nutricdo 18 28 28

Aguas e esgoto X X X X

Area de fronteira e X

regido de reserva

Barragens X X X

Biosseguranca X

e bioprotecdo

Energia X X X X X

Industria de defesa X X

IndUstrias de mineragao X X

e metalurgia

IndUstria quimica X X

Instalagbes comerciais X

Instalagoes

governamentais X X X

Manufatura critica X

Mld!a, rad|od|quao X X X

e ativos culturais

Portos X

Reqtores, materiais e X X X X

residuos nucleares

Saude publica X X X X

Servicos emergenciais X X

Servicos postais X

Sistema financeiro X X X X X

Sistemas de transporte X X X X X

Tecnologia

da informagao X X

Telecomunicaces X X X X X

Fonte: Brasil — Resolucdo GSI/PR ne 14 (24/2/2022), Decreto ne 10.569 (9/12/2020) e Decreto n® 9.573, (22/11/2018); Estados Unidos — Executive
Order n2 13.636 (10/2016); Russia — Russia's Federal Assembly Federal Law ne 187-FL (26/06/2017); Reino Unido — Strategic Framework and Policy
Statement on Improving the Resilience of Critical Infrastructure to Disruption from Natural Hazards (03/2010) e UK Department for Digital, Culture,
Media & Sport. Guidance: Cyber security CNI apprenticeships (26/01/2017); Unido Europeia — Council of the European Union. Council directive
2008/114/EC. On the identification and designation of European critical infrastructures and the assessment of the need to improve their protection
(23/12/2008); e OSCE — Good Practices Guide on Non Nuclear Critical Energy Infrastructure Protection (NNCEIP) from Terrorist Attacks Focusing
on Threats Emanating from Cyberspace (2013).

Elaboracao dos autores.
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QUADROA.2
IC na legislacao brasileira

Setores

Agéncias envolvidas em cada setor

Orgdos e agéncias com atuacio transetorial

Defesa
Servicos publicos
Energia

Transporte

Aguas

Comunicagdes

Financas

Tratamentos de dados pessoais

Comissdo de RelacGes Exteriores e de Defesa Nacional (Creden), Estratégia Nacional de
Defesa (END), Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica (GSI/PR) e
Ministérios da Defesa, das Minas e Energia, dos Transportes, da Integracdo Nacional e das

Comunicagdes, Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin).

Ministérios da Defesa, das Minas e Energia,
dos Transportes, da Integracdo Nacional e
das Comunicacdes.

Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) e Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa).

Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e Comissao Nacional de Energia

Nuclear (CNEN).

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia Nacional de Transportes

Aquavidrios (Antaq).
Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel).

Banco Central do Brasil (BCB), Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) e

Comissao de Valores Mobiliarios (CVM).

Agéncia Nacional de Protecdo de Dados (ANPD).

BCB: registro de capital estrangeiro.
Cade: andlise de casos de defesa
da concorréncia.

Elaboracao dos autores.

IC na legislacdo de IAIEs de paises selecionados
Pais Definicao de IC Setores incluidos
Paises que mencionam a IC de forma indireta
i) Fusdo por investidores estrangeiros de empresas militares;
Um investimento estrangeiro pode estar sujeito a uma revisdo e a um processo de ii) principais produtos agricolas; iii) energia e recursos;
Coreia do Sul aprovagao se o investimento for visto como uma ameaca a seguranca nacional, sem, no iv) infraestrutura; v) transportes; vi) tecnologias-chave;
entanto, fazer uma mencdo direta a questdes de IC (Jeon e Jung, 2016; Jang e Kim, 2021).  vii) fabricagdo de equipamentos importantes que envolvam
a seguranga nacional; e viii) controle de acesso a informacdo.
A Os investimentos estrangeiros sdo permitidos, a ndo ser que sejas considerados nocivos ao S
Austrélia . : Seguranca cibernética.
interesse nacional (Esplugues, 2018).
Africa do Sul A ementa legislativa Competition Amendment Act 18" de 2018 introduz a triagem de 0 uso ou a transferéncia de tecnologia sensivel, a seguranca de
investimento estrangeiro direto (IED) no pais com base no interesse nacional. infraestrutura, o fornecimento de bens ou servicos essenciais.
A Lei de Investimento Estrangeiro de 2019 garante a revisao de investimentos que afetem
ou tenham a possibilidade de afetar a seguranca nacional, sendo que a definicao de
) “seguranca nacional” na legislacdo em questdo é dada como “a auséncia de ameacas ao ) “ - o
China . Py ) Acesso a informagao, comunicacGes, energia e dgua.
poder do estado de governar, o bem-estar do povo, desenvolvimento econdmico e social
sustentavel e outros interesses nacionais importantes, e a capacidade de garantir um
estado de seguranca continuo”.
Paises que mencionam a IC de forma direta
0O Decreto n° 138/201 apresenta como um dos principais conceitos a salvaguarda de . . -
h ; . L . Nas éreas de energia, dos transportes e comunicagoes,
infraestrutura e ativos estratégicos essenciais para garantir a defesa e a seguranca ) P .
Portugal ) o . . ) enquanto interesses publicos fundamentais.
nacional, bem como a seguranca do aprovisionamento do pais em servicos fundamentais
para o interesse nacional.
Atualmente, a regulamentacdo alema permite transacdes econdmicas com paises . ~ o )
. o o . Materiais que sdo usados nas industrias automotiva,
Alemanha estrangeiros, desde que ndo sejam expressamente proibidas por colocar em risco a ordem . :
g aeroespacial e nuclear e de energia.
plblica ou seguranca.
ICs séo sistemas e ativos, fisicos ou virtuais tdo essenciais que a incapacidade ou
Estados Unidos destruicdo de tais sistemas teria um impacto desestruturante na seguranga nacional, na Energia, saude digital, dados do consumidor,
estabilidade econdmica nacional, na saude publica ou na combinacdo desses assuntos, no  seguranca cibernética.
territério dos Estados Unidos.

(Continua)



https://www.gov.br/cnen/pt-br
https://www.gov.br/cnen/pt-br

(Continuacdo)
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Pais Definicao de IC Setores incluidos
Paises que mencionam a IC de forma direta
Exige notificacdo prévia para certos investimentos limitados que envolvem éreas
especificas ou paises especificos. Se o investimento se enquadrar nas categorias Armas, avides, energia nuclear, desenvolvimento
apresentadas, o investidor deve apresentar notificacdo ao Ministério das Financas e aos espacial); infraestrutura publica (eletricidade, gas,
Japéo ministérios relevantes através do Banco do Japdo. Apos a reviséo, os ministérios podem agua, telecomunicagdes, ferrovias); seguranca publica
ordenar a suspensdo ou alteracdo do IED se acreditarem que o investimento pode prejudicar ~ (vacinas, seguranca privada); e protecao da industria
a seguranca nacional, impedir a ordem publica, dificultar a protecdo da seguranca ou ter domeéstica (agricultura).
um efeito adverso sobre a economia japonesa.
. Saude publica ou envolvidas no fornecimento de bens
Canadd

e servicos criticos.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Disponivel em: https://www.gov.za/documents/competition-amendment-act-18-2018-englishafrikaans- 14-feb-2019-0000. Acesso em: 10 jan. 2022.

QUADRO A4
Autoridades responsaveis por IAIE e por questdes de IC em paises selecionados

Pais Autoridade responsavel pelo IAIE Autoridade responsavel por questoes de IC
Australia Foreign Investment Review Board (Firb) Australian Cyber Security and Infrastructure Agency (ACSC)
Canada Investment Review Division (IRD) Canadian Security Intelligence Service (CSIS)
Alemanha Ministry of Economic Affairs and Energy (BMWi) ]Ar]gf;srn:i;atiZe:Set;ac\h:?kSEgBuSrSnga da Informagao (Bundesamt fur Sicherheit in der
Reino Unido National Cyber Security Centre (NCSC) Department for Business, Energy, and Industrial Strategy (Beis)
China Ministry of Commerce (Mofcom) National Development and Reform Commission (NDRC)
Portugal Council of Ministers Autoridade Nacional de Emergéncia e Protecao Civil (ANEPC)
Japéo Ministry of Finance National center of Incident readiness and Strategy for Cybersecurity (Nisc)

Estados Unidos
Africa do Sul
México

Coreia do Sul

Committee on Foreign Investment in the United States (CFIUS) = Department of Homeland Security (DHS)

Foreign Investment Review Committee (Firc) Department of Cooperative Governance and Traditional Affairs (COGTA)
Comision Nacional de Inversiones Extranjeras (CNIE) Coordenagao Nacional de Protecdo Civil (CNPC)
Foreign Investment Committee (FIC) Ministry of Public Safety and Security

Elaboracao dos autores.
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AVANCOS DO BRASIL NO PROCESSO DE ACESSAO A OCDE: A
ADESAO A0S CODIGOS DE LIBERALIZACAO DO MOVIMENTO DE
CAPITAIS E DE OPERACOES CORRENTES INTANGIVEIS

Vera Thorstensen'
Tiago Matsuoka Megale?

SINOPSE

Um dos temas mais sensiveis no processo de acessao do Brasil a Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) refere-se a adesdo do pais a dois de seus instrumentos: o Codigo de Liberalizacdo do Movimento de
Capitais (Code of Liberalisation of Capital Movements — CLCM) e o Cddigo de Liberalizacao de Operagbes Correntes
Intangiveis (Code of Liberalisation of Current Invisible Operations — CLCIO). Neste artigo analisam-se os esfor¢os mais
recentes do Brasil no sentido de adequar a regulacdo doméstica a esses dois cdigos. Para isso, apresenta-se como
0 pais se aproximou da OCDE desde a década de 1990, examina-se o conteddo dos dois cddigos, a partir de seus
objetivos, conceitos e direitos dos signatarios, e discute-se como lidar com as medidas restritivas. O artigo recupera o
caminho percorrido pelo pais no processo de acessao, desde o desenho de um roteiro (roadmap), passando, no caso
dos dois cddigos, pela determinacdo de normas e praticas a serem aperfeicoadas, pelo conhecimento da experiéncia de
paises emergentes que aderiram aos codigos e também a de outros paises que o fizeram recentemente, pela realizagao
de missdes técnicas, pela coordenagao das acdes dos atores envolvidos e pela negociagdo da adesdo aos referidos
instrumentos. Apos esse processo, a OCDE analisou o grau de adequagao do arcabouco regulatério e de praticas do
Brasil e foram realizadas mudancas legislativas. O processo de adesdo aos cddigos sera finalizado com a ratificacdo
pelo Congresso Nacional. O texto também avalia os beneficios esperados com a adesdo aos cédigos, assim como
examina alguns argumentos contra a adeséo de paises emergentes aos mesmos, que poderia criar condicdes para
a ocorréncia de crises financeiras. A analise dos documentos da OCDE demonstra que ndo é objetivo da entidade a
liberalizagdo de capitais e que ndo hé presuncdo de que a liberalizacdo plena seja um objetivo adequado para todos
0s paises e em todas as condicbes. A OCDE defende a atuacdo do Fundo Monetério Internacional (FMI) de modo
complementar a sua e entende como sendo papel do fundo a sugestdo de aplicacdo de medidas macroprudenciais
que permitam atenuar episodios extremos de fluxos de capitais.

Palavras-chave: Brasil; OCDE; codigo de capitais; codigo de intangiveis; adesao.

ABSTRACT

One of the most sensitive issues regarding Brazil's accession process to the Organisation for Economic Co-operation
and Development (OECD) refers to the country’s adhesion to two instruments: the Code of Liberalisation of Capital
Movements (CLCM) and the Code of Liberalisation of Current Invisible Operations (CLCIO). This article analyzes Brazil's
most recent efforts to adapt its domestic regulation to these codes. It presents the means by which the country has
gotten closer to the OECD since the 1990s and examines the content of the two codes — their objectives, concepts
and signatories’ rights — besides discussing how to deal with their restrictive measures. The article recovers the
path taken by the country over the accession process, which recently reached the establishment of a roadmap. It
evaluates the benefits usually associated to the adhesion to the codes, but also examines some arguments posed
against the adhesion by emerging countries, in the sense that this could create conditions for the occurrence of
financial crises. Analysis of OECD’s documents indicates that capital liberalization is not a goal of the organisation.
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Moreover, there is no presumption that full liberalization is an appropriate objective for every country and under
any condition. The organization recognizes the work of the International Monetary Fund (IMF) as complementary
to its own work and perceives as IMF's role recommending macroprudential measures as a means to mitigate
episodes of extreme capital flows.

Keywords: Brazil; OECD; Code of Liberalisation of Capital Movements; Code of Liberalisation of Current Invisible
Operations; adhesion.

JEL: F21; F32; F53.
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1 INTRODUCAO

A Organizagao para a Cooperacio e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) pode ser apresentada
COmO uma organizagao Unica no cendrio internacional, uma vez que esta centrada na discussao e na
avaliagao das politicas publicas de seus membros, desde a elaboracao de regulagoes até sua implemen-
tagao, oferecendo foro especial para a troca de experiéncias e exames periddicos sobre a governanga
regulatdria de cada um de seus pares. Apresenta complexa estrutura, com principios, regulamentos
e diretrizes, bem como intimeras iniciativas que examinam os grandes desafios do mundo atual.
Ao mesmo tempo, trata-se de uma das principais e mais confidveis fontes internacionais de dados
econdmicos e sociais, com a publica¢io de estatisticas comparadas de seus membros e também de
nao membros. Sua atua¢io abrange o monitoramento de tendéncias, a reuniio de dados, a andlise
e a previsao da evolugio econémica e o estudo das mudangas em uma ampla variedade de dreas
de atuagao do Estado, como cooperagio para o desenvolvimento, fiscalidade, comércio, ciéncia,
tecnologia, inddstria, inovag¢io, meio ambiente e financas internacionais. Nesse aspecto, a OCDE
tem atuado historicamente no sentido da liberalizagao’ dos movimentos de capitais e de operagoes
intangfveis, como as relativas a pagamento de servigos. A organizagao criou o Cédigo de Liberalizacio
de Movimentos de Capitais (Code of Liberalisation of Capital Movements — CLCM) e o Cédigo de
Liberalizagao de Operagoes Correntes Intangiveis (Code of Liberalisation of Current Invisible
Operations — CLCIO), que possuem status de decisoes vinculantes para todos os paises aderentes,
regulando os meios necessdrios para garantir o respeito as obrigagoes assumidas.

Este artigo tem o intuito de analisar a adesao do Brasil aos dois referidos cédigos. Para tanto,
apresenta-se inicialmente a crescente coopera¢io do pais com a OCDE, caracterizada pela evolugao
regulatéria, pelo sincronismo e a convergéncia com as recomendagdes da organizagao e pelo aumento
da adesio a seus instrumentos normativos, para, em seguida adentrar, as normas que regulam o
comportamento dos paises signatdrios.

As normas previstas nos dois c6digos sao analisadas a partir de seus objetivos, dos conceitos
estipulados, da maneira pela qual medidas restritivas podem ser introduzidas e das consequéncias
do direito de negociar reservas, pedir derrogagoes e adotar salvaguardas. A estrutura de governanga
construida em torno dos cédigos também ¢ analisada, bem como sio examinados os efeitos e as
consequéncias para o Brasil advindos da eliminagao das restrigoes nos setores abrangidos pelos c6digos,

3. Liberalizacdo ndo significa desregulamentacdo. O conceito de liberalizacdo estd quase sempre associado a acesso a mercado e a tratamento
nacional em situacdes similares. Em geral precisa vir associada a um reforco da regulacdo, ou seja, para liberalizar, é necessaria a previsdo
em uma regulacdo. As situacdes similares merecem ser salientadas, pois o objetivo é garantir igual possibilidade de competir e ndo um
tratamento formalmente idéntico.
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quando da adesao. Por fim, busca-se levantar o argumento proposto por alguns economistas de que
a adesao aos cddigos criaria condigoes para a ocorréncia de crises financeiras em paises emergentes.

2 BREVE HISTORICO DO RELACIONAMENTO DO BRASIL COM A OCDE

A cooperagio do Brasil com a OCDE existe desde a década de 1990 e foi se intensificando com o
passar do tempo, abarcando, entre outros, temas préximos ao contetido do CLCM e do CLCIO,
como tributagao e politica de investimentos. Em 2007, a OCDE adotou um programa de engaja-
mento ampliado com grandes paises em desenvolvimento, que definiu o Brasil como parceiro-chave
da entidade.

Desde a década de 1990 tem ocorrido significativa evolugao da regulagao cambial e de capitais
internacionais, o que favoreceu a crescente internacionalizagio da economia brasileira. Seguindo
as recomendagoes da OCDE, o Brasil passou a estar em conformidade com as melhores praticas
da referida organizacio internacional, condi¢io que pode se consolidar com o processo de adesao
aos cddigos, na medida em que a regulagao brasileira se aproxima da regulagio de importantes
parceiros internacionais.

Mais recentemente, em 2015, o Brasil assinou um acordo de cooperagio com a OCDE, que
permitiu o aprofundamento e a sistematizagao da relagao bilateral, a melhoria das politicas publicas,
a publicizagio e a comparagio com programas governamentais bem-sucedidos de membros da
organizagdo. O acordo possibilita também um sentido de direcdo e de sugestoes mais sistemdticas, na
medida em que suas partes se comprometem com a realizacao de encontros anuais para identificar
as principais prioridades da cooperagao, o acompanhamento da implementa¢io e avaliagio dos
resultados. Em termos concretos, o acordo possibilitou ao Brasil maior participagao nos comités
da institui¢cao, como observador ou como associado, e o estabelecimento de uma base juridica
Unica para as contribui¢ées financeiras feitas pelo pais em troca da participagio em diferentes
6rgaos da instituicao.

Quando da assinatura do referido acordo, o entio ministro das Relagoes Exteriores afirmou que
o compromisso alcangado em 2015 permitiria a disciplina de um programa de trabalho que previa
cooperagio mais intensa entre as partes. Elucidou nao s6 a experiéncia prévia do Brasil na OCDE por
meio da participagao em comités e mecanismos da institui¢ao, como também a intengao do pais de
explorar as oportunidades de aumentar os mecanismos nas dreas de governanca e transparéncia, nas
quais o Brasil teria muito a ganhar (Brasil..., 2015). Do mesmo modo, o entao ministro da Fazenda
mencionou que o Brasil precisaria se preparar para entrar na OCDE, o que abrangeria uma série
de compromissos a serem avaliados e uma eventual negociagio dos passos a seguir (Brasil..., 2015).

A partir de 2017, a politica adotada pelo governo brasileiro foi a de aproximar a relagao, com
a adesdo a um maior nimero de instrumentos da OCDE, como recomendacées e decisoes. Essa
atuacio decorreu de avaliacio preliminar feita antes do pedido de candidatura ao processo de acessao
a OCDE, ocorrido em maio de 2017, na reuniao do Conselho Ministerial da institui¢ao. A apre-
senta¢do da candidatura refletia a consolida¢o da cooperagio crescente entre o Brasil e a OCDE,

4. 0 Brasil é associado no comité do aco e no comité de politica de concorréncia. Neste Gltimo, para ser associado, o pais passou por uma
revisao por pares (peer review), que avaliou seu sistema de concorréncia, as instituicdes e a legislacdo. O Brasil teve que aderir as decisées
e as recomendagbes da OCDE nessa area e, posteriormente, foi aceito como associado no referido comité. Ao todo, o Brasil é associado ou
participante em 33 comités.
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quando o Brasil acabou se tornando o pais nao membro mais engajado, com participagao na maior
parte dos rgaos e projetos da organizagdo, sendo também aquele que aderiu ao maior niimero de

normas (standards) da OCDE.

Ministérios e agéncias governamentais do Brasil avaliaram cada um dos instrumentos da OCDE.
Buscou-se determinar se a legislagao brasileira seria compativel com a OCDE e se o contetido do
instrumento seria compativel com as politicas que o Brasil desenvolvia. Com base nesse exame,
foram identificados os instrumentos para os quais, na visao das autoridades, no havia necessidade
de qualquer agio adicional para a adesio; outros que demandariam alguma alteragao; e aqueles com
necessidade de maiores alteragdes. Ao longo dos tltimos trés anos, observou-se a aceitacao de
diversas adesoes por parte da OCDE. Conforme o painel de monitoramento da adesao do Brasil aos
instrumentos da OCDE, criado pela Confederagao Nacional da Industria (CNI), no final de 2022, o
Brasil jd aderiu a 117 (44%) de 266 instrumentos. Contudo, o niimero total de instrumentos varia,
pois quando aqueles considerados ultrapassados sio eliminados, novos instrumentos sao adotados.

A partir de 2019, avangos institucionais adicionais foram observados, com a criagao do Conselho
para a Preparagio e o Acompanhamento do Processo de Acessao do Brasil 8 OCDE, conhecido
como Conselho Brasil-OCDE. A competéncia do conselho ¢ aprovar a estratégia de governo relativa
a preparagio e ao acompanhamento do processo de acessao do Brasil 8 OCDE, aprovar a politica
de comunicagao integrada e articulada dos érgaos representados no Conselho Brasil-OCDE nos
assuntos relativos a preparago e ao acompanhamento do processo de acessdo do Brasil e orientar o
trabalho do seu Comité Gestor.”

Em janeiro de 2022, a OCDE, por meio de carta-convite de seu secretdrio-geral, Mathias
Cormann, aceitou a candidatura brasileira para ingressar na instituigao. A OCDE estabeleceu também
0s termos, as condig()es € 0 processo para a acessao a institui¢do em um roteiro (roﬂdmdp), constante
em uma resolu¢do de seu conselho. O processo de acessao apresenta como objetivo geral alcancar a
convergéncia do Brasil com os padrées, as melhores politicas e as melhores priticas da OCDE.
Ao final do processo previsto no roteiro, cabe 8 OCDE decidir se convida ou nao o Brasil a aderir a
Convengao da OCDE e, assim, tornar-se membro da organizagao.

Ap6s ter recebido o convite da OCDE para aderir ao CLCM e ao CLCIO em maio de 2022,
o Brasil segue no processo de adesdo. A decisio estd atualmente nas maos do Congresso Nacional.
Conforme esclarece o Banco Central do Brasil (BCB), o Brasil pode tomar uma das seguintes decisoes:
aceitar e aderir, aceitar com reservas, aceitar com um cronograma ou rejeitar com justificativa.
Os cbdigos sao apreciados pelo Comité de Investimentos da OCDE, o qual analisa também outros
elementos da politica de investimentos do pais.®

3 ENTENDENDO OS CODIGOS DE LIBERALIZACAO DA OCDE

O CLCM e o CLCIO sao os dois principais instrumentos que levaram a criagdio da OCDE. Os dois
c6digos sao indissocidveis, ou seja, nao é possivel separar um do outro no sentido de determinar
que um seja cumprido e o outro nao. Segundo Estrela (2023), a aplica¢io dos cédigos corresponde
a permitir — e aumentar — o investimento reciproco conforme as regras do CLCM. Ao se permitir

5. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/ocde/conselho-brasil-ocde- 1/conselho-brasil-ocde.
6. Disponivel em: https://www.oecd.org/daf/inv/oecdinvestmentcommittee.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.


https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/ocde/conselho-brasil-ocde-1/conselho-brasil-ocde
https://www.oecd.org/daf/inv/oecdinvestmentcommittee.htm
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o investimento estrangeiro direto (IED), possibilita-se o fluxo financeiro associado que viabiliza e
sustenta esse investimento com base no CLCIO, sendo que tal fluxo financeiro ainda aumenta o
comércio de servigos entre os membros.

O CLCM abrange os movimentos de capitais de curto e de longo prazo entre paises da OCDE.
Criado em 1961, apresenta ampla lista de operacoes de longo prazo envolvendo o IED, conhecida
como lista A, além de outra lista, que abrange operagées de curto prazo, conhecida como lista B
(quadro 1). As operagdes na lista A estdo sujeitas a cliusula de szandstill (clédusula suspensiva), que tem
o intuito de evitar a adog¢ao de novas medidas restritivas ou a introducgio de medidas mais restritivas,
salvo aquelas em conformidade com o contetido dos cédigos ou com entendimentos consolidados.
Nas operagoes previstas na lista B, os membros tém o direito de introduzir novas restri¢oes a qualquer
tempo (OECD, 2023, p. 25).

QUADRO 1
Listas de liberalizacdo de movimentos de capitais
ltem Lista A do anexo A’ Lista B do anexo A

Investimento direto Sim
Liquidacao de investimento direto Sim
Operagbes em imoveis Sim Sim
Operagdes em valores mobiliarios em mercados de capitais Sim
Operag6es em mercados monetarios Sim Sim
Outras operacBes em instrumentos negocidveis e reivindicacdes ndo determinadas Sim Sim
Operagbes em titulos de investimento coletivo Sim
Créditos diretamente vinculados a transaces comerciais internacionais ou a prestacéo de servigos internacionais Sim Sim
Créditos financeiros e empréstimos Sim Sim
Fiancas, garantias e instalacdes de backup financeiro Sim Sim
Operagéo de contas de deposito Sim Sim
Operacbes de cambio Sim Sim
Seguro de vida Sim
Movimentos de capital pessoal Sim Sim
Movimento fisico de ativos de capital Sim
Descarte de fundos bloqueados néo residentes Sim

Fonte: OECD Code of Liberalisation of Capital Movements. Disponivel em: https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Code-Capital-Movements-EN.pdf.
Nota: ' O anexo A do CLCM contém as listas das operagdes internacionais que envolvem uma transferéncia de capitais entre dois Estados-membros.

O CLCM apresenta cardter de instrumento de direito internacional formal e consiste no principal
acordo multilateral sobre fluxos de capitais transfronteirigos. Como explicam Duran e Steinberg
(2021, p. 282), o cbdigo nio é um tratado na acepgao juridica do direito internacional pablico, mas
um instrumento normativo que deriva de um tratado. Conforme o art. 5 da Convengao da OCDE,
o conselho da 6rgao pode adotar decisoes juridicamente vinculantes, sendo o CLCM exemplo de
tais decisdes. Consta no prefécio do codigo que os paises aderentes aceitam obrigagoes legalmente
vinculantes na 4rea de fluxos de capital. No mesmo sentido, o manual de utilizagao do CLCM dispoe
expressamente que as obrigacoes previstas no cédigo sao vinculantes para todos os membros.

O segundo instrumento — o CLCIO - disciplina transferéncias por servigos financeiros e
servicos nao financeiros. Esse c4digo incide sobre o comércio transfronteirigo de servicos, ou seja, o
fornecimento de servigos para residentes de um pais por prestadores de servigo nio residentes.


https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Code-Capital-Movements-EN.pdf
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As operagoes intangiveis reguladas estdo inseridas nos seguintes setores: negécios e industria;’
comércio exterior;® transporte; seguros e previdéncia privada; servicos financeiros e bancdrios; formas
especificas de renda de capital;’ viagem e turismo; cinema; receitas e despesas pessoais; receitas e
despesas publicas; e operacoes gerais.

Os dois cddigos tém como objetivo conferir transparéncia as relagdes entre os paises, evitar
discriminacoes e, a partir das condi¢oes de cada pais, eliminar de maneira progressiva — ou a0 menos
reduzir — barreiras e discriminagoes ao movimento de capitais e as transagoes correntes intangiveis. De
acordo com Estrela (2022), esses conceitos podem ser entendidos a partir da perspectiva da OCDE.
Transparéncia implica a obrigacao de notificar todas as medidas que devem ter impacto restritivo de
maneira completa, atualizada, detalhada e acessivel a todos. Decorre também do conceito a atuagio
da OCDE no sentido de publicar em seu site quaisquer restri¢oes ou tratamentos discriminatérios,
com o intuito de atribuir acesso integral as condicoes restritivas em vigor. Nao discriminagio consiste
na atribui¢io de tratamento igual a todos os participantes, ou seja, nao é possivel escolher quais
paises devem se beneficiar de uma medida de liberaliza¢ao e quais nao devem. Da mesma forma, as
restrigoes existentes devem ser aplicadas de maneira igual a todos os membros. O conceito assemelha-se
ao principio da na¢ao mais favorecida previsto nos tratados da Organiza¢io Mundial do Comércio
(OMC). Liberalizagao unilateral diz respeito a concessio por iniciativa prépria, sem barganha,
negociagao ou expectativa de concessdo por outro pais.

Apés aderir aos c6digos, os membros podem apenas reduzir ou eliminar restri¢oes, o que significa
que nio podem voltar atrds (rollback), ou seja, expandir as restrigoes existentes ou adicionar novas
reservas. Os membros podem tentar persuadir outro membro a derrubar uma medida restritiva,
questionando se a mesma é realmente necessiria ou induzindo-o a adotar a medida menos restri-
tiva possivel. O conceito assemelha-se a légica dos acordos sobre barreiras técnicas ao comércio
(technical barriers to trade — TBT) e sobre a aplicagio de medidas sanitarias e fitossanitdrias (sanitary
and phytosanitary — SPS) da OMC, pela qual os membros podem buscar objetivos legitimos, como
a prevengao de préticas enganosas e a prote¢o a vida e a sadde humana, animal ou vegetal, desde
que estes sejam alcancados por meio da medida disponivel menos restritiva ao comércio ou que nao
seja mais restritiva ao comércio do que o necessério.

Os conceitos de standstill e de nao aceitagao da reciprocidade devem também ser esclarecidos.
A cldusula de standstill, vertida para o portugués como principio do status quo, busca estimular a
evolucio no sentido da liberalizagio e tem o intuito de evitar a ado¢io de novas medidas restritivas
ou o aumento do grau de restri¢io das medidas existentes, exceto aquelas em conformidade com
as regras dos cédigos ou com os entendimentos consolidados sobre sua aplicagao. Medidas restritivas
podem ser introduzidas apenas se os cédigos forem modificados com a inclusao de uma obrigagao
nao estabelecida previamente. A nio aceitagio da reciprocidade ¢ aplicada nos casos em que, se um

7.As operacdes desse amplo setor previstas no codigo compreendem i) reparagdo e montagem; ii) processamento, acabamento, processamento
de trabalho sob contrato e outros servicos de mesma natureza; iii) assisténcia técnica; iv) contratacdo; v) atribuicao de royalties a autores;
vi) pagamento de salarios e remuneracdes; e vii) participacdo das controladas e filiais nas despesas gerais das matrizes situadas no exterior
e vice-versa.

8. As operacdes de comércio exterior previstas no cdigo abrangem i) comissao e corretagem; ii) operagdes de transito ou venda de transbordo;
iii) operacdes em mercados terminais de commodities em conformidade com a pratica comercial normal; iv) cobrancas pela documentagéo
de todos os tipos incorridos por conta prépria por revendedores autorizados em cambio; v) armazenamento; vi) desembaraco aduaneiro;
vii) pagamento de taxas de transito; e viii) pagamento de direitos aduaneiros e taxas.

9. As referidas formas sdo: lucros da atividade de negdcios; dividendos e participacdes nos lucros; juros; e aluguel.
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pais passou por alguma situacio econdmica que exigiu a adogao de alguma restrigao, essa nao deve
ser utilizada para iniciar uma guerra de retaliagoes na qual todos perdem. Entretanto, os paises nao
sao impedidos de adotar medidas restritivas por necessidade justificada, como promover estabilidade
cambial, monetdria e financeira. Para a adogao de tais medidas, a autorizagao prévia da OCDE
nao ¢ exigida."

As restrigdes sio mais facilmente entendidas a partir do contetido do art. 2(b) do CLCM.
Segundo esse dispositivo, um membro pode apresentar reservas a conclusio e a execugao de transagdes
e as transferéncias especificadas em um item previsto na lista A ou na lista B do anexo A ao cédigo
quando: i) um item ¢ adicionado a lista A do anexo A; ii) as obrigagoes relativas a um item da lista
sao estendidas; iii) as obrigacoes relativas a qualquer item comecam a ser aplicadas aquele membro;
ou iv) a qualquer momento, quando se tratar de um item na lista B.

Além de seu contetdo literal, Duran e Steinberg (2021, p. 282) afirmam que o dispositivo
permite que Estados estabelecam, no momento da adesao, reservas totais ou parciais ao cédigo, se,
de acordo com sua avaliagdo, nao puderem ainda liberalizar completamente os fluxos de capital e
precisarem restringir certas operagdes financeiras de nio residentes. Os referidos autores entendem
o referido dispositivo como uma cldusula de escape que permite aos paises signatdrios responder a
situacdes de instabilidade e como uma adaptagio gradual as regras do CLCM.

O pais que adota medida restritiva ¢ posteriormente submetido a uma revisao por pares, na
qual deverd explicar: o que causou a necessidade da medida; se ndo existiriam medidas alternativas
mais efetivas que poderiam ser adotadas; por quanto tempo a medida serd adotada; e quando serd
removida. Nao existe, portanto, san¢io ou retalia¢ao, mas pressao moral dos pares (Estrela, 2022).

Os cddigos disciplinam também o direito de cada pais de impor reservas, pedir uma derrogagio
e adotar salvaguardas. As reservas consistem na imposi¢ao de restri¢des a uma transagao comercial.
Elas podem ser mantidas pelo periodo que se julgar necessdrio, mas existe a expectativa de que
sejam removidas assim que possivel. No cendrio atual, todos os paises-membros tém reservas, sendo
algumas delas mantidas desde 1961.

A derrogacio diz respeito a desnecessidade de um membro ter de adotar todas as medidas de
liberalizagao em circunstincias previstas nos cdigos, podendo ser solicitada nas seguintes situagoes:
a situa¢io econdmica ou financeira do pais a justifica; a medida de liberalizacio acarreta grave
perturbagio econémico-financeira; ou hd necessidade em decorréncia de desequilibrio no balango
de pagamentos, a qual impoe um limite de tempo de duragao da restrigao.

As salvaguardas dizem respeito ao direito dos membros de introduzir, reintroduzir ou manter
restrigoes nao abrangidas por reservas aos cédigos e, a0 mesmo tempo, isentar essas restrigoes do
principio da liberalizagao progressiva. Elas podem, por fim, ser adotadas para manter a ordem
publica e a seguranga ou em razao de controles e formalidades. Na primeira situagao, busca-se
manter a ordem publica; proteger a sadde, a moral e a seguranca publica; e proteger os interesses
essenciais de seguranca e obrigacoes relacionadas a paz e seguranga internacional. Na segunda
situagdo, busca-se verificar a autenticidade de transacoes e transferéncias e evitar a violagio de
leis e regulamentos.

10. Disponivel em: https://www.oecd.org/daf/inv/oecdinvestmentcommittee.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.
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Nos c6digos, uma estrutura juridica de governanga é também prevista e tem o objetivo de garantir
suas implementagoes. A principal institui¢do da estrutura é o Comité de Investimento Ampliado,
espago multilateral formado pelos signatdrios. Compete a ele: a promogao de um férum permanente
de discussao composto por formuladores de politicas e representantes de Estados; a fiscalizagio e
o monitoramento das “regras do jogo”, previstas pelos codigos; a realizagao de revisao por pares de
politicas nacionais relativas aos c4digos e a recomendagio de formas para a promocao da liberalizagio
de fluxos de capitais; a andlise de candidatos a membros da OCDE; o desenvolvimento de novas
regras e modelos de politicas putblicas; e a elaboragao de documentos com anélises abrangentes sobre
tendéncias em fluxos de investimento e uma ampla gama de questées politicas.!

Conforme esclarecem Duran e Steinberg (2021, p. 285), no interior do comité, a esfera juridica é
caracterizada pela atuagao dos signatdrios na construgao, ao longo do tempo, da intepretagao coletiva
dos direitos e das obrigagoes inscritas nos cédigos e da conformidade juridica de medidas individuais,
restritivas de fluxos de capital, justificadas por cada pais. A notificagio e o exame conjunto dessas
medidas tendem a aumentar a transparéncia e o alinhamento dos signatérios dos cédigos. Duran e
Steinberg (2021, p. 285) entendem também que a construgio de uma interpretagio coletiva forma
a jurisprudéncia dos cédigos no tempo.

A tomada de decisao no comité ocorre por consenso. Na revisao de 2019, foi adotada a regra
do consenso-menos-um, aplicdvel a decisoes que tratam de avaliacoes de conformidade de medidas
restritivas de fluxos de capitais aos cédigos e recomendagdes para determinados paises. A regra tem
o objetivo de impossibilitar que somente um pais sob avaliagido impeca a decisao final do comité
sobre sua adequagio as regras internacionais.

Entre as fungoes do comité, a pressio por pares garante a forga cogente dos cédigos. Duran e
Steinberg (2021, p. 285) esclarecem que, na sua execu¢io, nio hd previsdo juridica de coer¢ao ou
sangao propriamente ditas, mas obrigacoes de natureza procedimental: o pais que impde restrigoes
a fluxos ou reservas aos cédigos deve justificd-las e se submeter ao escrutinio continuo de seus pares.

As reservas e as derrogagdes sao valoradas pelo comité. Duran e Steinberg (2021, p. 285)
explicam que, com o intuito de limitar a abrangéncia das restri¢oes, reservas totais sao estimuladas a
se transformarem gradativamente em parciais, enquanto derrogagoes ficam sujeitas a revisao e acei-
tagdo, que sao reexaminadas regularmente. A pressao institucional por pares tem permitido, com o
passar do tempo, a reducio das reservas aos codigos, o que demonstra a existéncia de uma estrutura
juridica com forc¢a vinculante na prética. No manual de utiliza¢io dos c6digos, a pressao por pares
aparece — ao lado da possibilidade de o Conselho da OCDE enderecar recomendagdes a um membro
infrator — como uma das formas de implementagao (enforcement) de suas regras.

4 OS BENEFICIOS PARA O BRASIL DECORRENTES DA ADESAO
AO CLCM E AO CLCIO

Uma vez apresentados os dispositivos centrais dos dois cddigos, cabe analisar os beneficios que o
Brasil teria com a adesao a eles.

Nas ultimas décadas, o pais vem apresentando crescente inser¢ao na economia global, com
impactos importantes nas atividades internas do pafs. A convergéncia com as principais praticas

11. Disponivel em: https://www.oecd.org/daf/inv/oecdinvestmentcommittee.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.
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de governanga atual, como as consolidadas na OCDE, seria um passo significativo na agenda de
aprimoramento institucional e regulatério que o pais deve levar adiante para a melhoria do ambiente
de negdcios e o aumento da produtividade da economia nacional. Os compromissos que o Brasil
assumird, ao aderir aos cddigos, aumentarao o grau de previsibilidade das regulagdes brasileiras
pertinentes aos temas por eles cobertos, com impactos positivos sobre o ambiente de negécios
no pais (CNI, 2020, p. 13). Isso conduziria a um aumento da confian¢a internacional no pais e
possibilitaria a atracdo de novos negdcios, com repercussoes positivas sobre o ambiente macroeco-
ndémico — sobretudo o custo incorrido para financiar a divida soberana —, entre outros beneficios
para a economia brasileira.

O processo de adesdo tem o intuito de tornar os candidatos ao acesso préximos dos principios
de boas praticas da OCDE. Por meio da participagao no comité de investimento da organizacao,
o pais tem a oportunidade de atuar de maneira efetiva, em conjunto com os Estados-membros da
OCDE, em diversas questdes como movimentos internacionais de capitais e investimento direto
internacional, o que permite a criagdo de politicas ptblicas econdmicas de atragio a novos inves-
timentos. Com a adesao do Brasil aos cédigos, o marco regulatério brasileiro passaria por um
aperfeicoamento, o que j4 vem ocorrendo nos dltimos anos, de modo a favorecer a modernizagao e a
internacionalizagao da economia.

Em termos concretos, cidadaos e empresas de cada pais-membro sao os beneficidrios finais da
liberalizagao. Podem, por exemplo, comprar e vender acoes, transferir ativos herdados, criar uma
empresa em outro pais da OCDE e prestar consultoria juridica ou financeira a clientes fora do pais
(OECD, 2003, p. 7). A certeza por parte de cidadaos e empresas de que essas vantagens sao estdveis e
nao serdo questionadas sao outro aspecto importante na medida em que essa estabilidade é particu-
larmente importante para os que investem fora do pais a longo prazo (OECD, 2003, p. 7).

Os cédigos da OCDE siao complementares aos artigos do Acordo do Fundo Monetdrio
Internacional (FMI), do qual o Brasil ¢ membro desde a sua criagio, em 1945. Conforme consta no
art. 4° dos dois cédigos, nenhuma previsao deve ser entendida como uma alteragao das obrigacoes
assumidas por um membro signatdrio do Acordo do FMI. Os cédigos, portanto, atribuem prece-
déncia aos acordos internacionais concluidos antes de sua adogio, em 1961, quando existir conflito
entre tais acordos anteriores e os cddigos (OECD, 2023, p. 28). As regras dos cédigos permitem
a manutengdo do espaco regulatério e asseguram flexibilidade suficiente para que paises-membros
prossigam na implementacio das politicas entendidas como necessrias. As regras de liberaliza¢ao dos
c6digos ndo devem ser confundidas, portanto, com as medidas defendidas pelo FMI que abrangem
as chamadas medidas macroprudenciais (MMPs), projetadas principalmente para limitar os riscos
financeiros sistémicos.'?

Uma vez concluida a adesao, o pais passa a dispor de voz e voto, consegue influir nas acoes e
nos rumos da OCDE e reduz ou elimina restri¢oes a0 comércio transfronteirico, ao investimento
e estabelecimento de bancos e de outros servigos financeiros. O Brasil passaria a conformar os debates
globais e garantiria que caracteristicas especificas da economia brasileira fossem apreciadas nos
momentos em que os padroes da organizagao sao estabelecidos ou revistos. Na condi¢ao de membro,
o pais garantiria prote¢ao contra tratamento discriminatério incidente sobre seus investidores que

12. Disponivel em: https://www.imf.org/en/About/FAQ/capital-flows#: ~:text=CFMs%20are%20measures%20designed % 20to, MPMs%20
are%20called%20CFM%2FMPMs.
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operam em paises signatdrios e sobre empresas brasileiras que procuram financiamento no exterior.
Por fim, pode-se esperar que a convergéncia do Brasil as melhores praticas e as regras internacionais
criadas pela OCDE contribua para um aumento da produtividade da economia brasileira e crie
condi¢des para a reducio do “custo Brasil”, com melhoria da qualidade da inser¢io do pais no cendrio
internacional e possivelmente uma aceleracao do crescimento econémico.

5 O PERCURSO SEGUIDO PELO BRASIL NO SENTIDO DA ADESAO
AOS CODIGOS

O caminho até a adesao aos dois cédigos foi iniciado com o mapeamento do processo a ser
seguido, ou seja, a estrutura¢io de um roadmap e a identificagio de normas e prdticas a serem apri-
moradas. A adesao aos cédigos constitui uma das frentes dentro do processo mais amplo de acessao

do Brasil 4 OCDE.
Estrela (2022) lista as seguintes agoes inseridas no roadmap do Brasil:
e identificagao preliminar de setores, regulagoes e praticas impactadas;

*  mapeamento de aperfeicoamentos a serem feitos em normas e praticas, como devem ser
feitos e quando devem ser feitos;

* mapeamento de lista de reservas preliminar do Brasil;
e disseminagio e nivelamento de informagdes, incluindo sobre adogao de lista negativa;
e defini¢ao do ponto focal do Brasil junto 8 OCDE para os cédigos de liberalizagao, o BCB;

*  planejamento das respostas aos questiondrios avaliativos da OCDE com informagées sobre
regulagoes e prdticas do Brasil relacionadas aos cédigos;

* planejamento das missoes avaliativas (fact find missions) da OCDE para discutir com os
especialistas brasileiros as regras e préticas do pais e compard-las com os marcos (benchmarks)

da OCDE;

*  planejamento do posicionamento consolidado do governo brasileiro aos relatérios do
Secretariado da OCDE com as avalia¢oes do Brasil;

* planejamento de apresentagoes e defesas brasileiras nas sabatinas da candidatura da adesio

do Brasil aos codigos pelos paises-membros da OCDE;

e planejamento das respostas do governo brasileiro as cartas do Comité de Investimentos da
OCDE, com os resultados das sabatinas e temas a serem melhorados e avancados;

e tratamento pelo BCB das questoes pendentes para o Brasil convergir aos pardmetros
dos cédigos;

e aprovagao da adesao do Brasil aos c6digos por parte do Comité de Investimentos da OCDE;

*  programagio da oficializagio da adesio do Brasil aos c6digos por meio da troca de cartas

entre a OCDE e o Brasil; e

e submissdo dos c6digos para incorporagao no Brasil via ratificagao pelo Congresso Nacional.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 36 | Maio/Ago. 2023 9

Avancos do Brasil no Processo de Acessdo a OCDE: a adesao aos codigos de liberalizacdo do movimento de
capitais e de operacdes correntes intangiveis

Uma agdo adicional foi conhecer a experiéncia de paises que jd aderiram aos dois cédigos. Com o
suporte do projeto interno do BCB chamado Convergéncia do BCB na Acessao do Brasil a Membro
Pleno da OCDE, ocorreu, entre 10 e 14 de setembro de 2018, a primeira missao técnica conduzida
pelo BCB e pelo Ministério das Relagoes Exteriores (MRE) com o objetivo de tomar conhecimento
da experiéncia dos dois paises europeus que mais recentemente aderiram 4 OCDE, a Letonia e a
Litunia. O BCB organizou também o semindrio internacional Advancing the Convergence of Brazil to
the OECD Codes of Liberalization, que contou com o apoio do projeto Advancing the Convergence
of Brazil to the OECD Codes of Liberalization with the Support of the United Kingdom, conduzido
pela embaixada do Reino Unido no Brasil. Realizado entre 25 e 28 de setembro de 2018, apresentou
as experiéncias da OCDE, do FMI e de paises-membros da OCDE — Chile, Estados Unidos,
Lituinia, México e Reino Unido —, com o intuito de auxiliar 6rgaos brasileiros atuantes no processo
de adesao do Brasil aos c6digos.

Posteriormente, com o suporte do projeto do BCB com a Embaixada Britinica, houve uma
segunda missao técnica do BCB, MRE, Comissao de Valores Mobilidrios (CVM), Superintendéncia
de Seguros Privados (Susep) e Ministério da Fazenda, entre 5 ¢ 9 de novembro de 2018. O seu
intuito foi tomar conhecimento do caminho trilhado por dois dos paises latino-americanos que mais
recentemente aderiram 34 OCDE, o Chile e a Colémbia.

Por fim, com o suporte do mesmo projeto do BCB com a Embaixada Brit4nica, ocorreu uma
terceira missao técnica do BCB, de 11 a 15 de fevereiro de 2019. Os objetivos do evento foram
complementar e adensar a maneira de lidar com questoes relativas ao processo de adesao do Brasil
aos cédigos e tomar conhecimento da experiéncia dos paises criadores da OCDE em assuntos
em que o Brasil deve atuar para que haja a convergéncia com os pardmetros da organizacio e
para que sejam entendidas as dificuldades e as estratégias para tratar de questdes como as previstas

nos cédigos da OCDE.

As missoes forneceram li¢des a atuagio do Brasil no sentido da adesio aos codigos de liberalizacio,
ao apontar os caminhos mais vidveis e as dificuldades a serem enfrentadas no processo, possibilitando
que o pais construa um processo mais eficiente. A licao principal foi esclarecer que a adesao aos c6digos
nao criou obstdculos nem a formulagiao nem a implementagao de politicas ptblicas dos paises. Ao
contrdrio, os paises foram auxiliados a moldd-las de maneira mais efetiva, abrangente, transparente
e com metrificagio. Um exemplo dos efeitos dos cddigos € a realizagio de consultas puiblicas e da
avaliagdo de impactos regulatdrios que contribuem para o aperfeicoamento de futuras regulacoes.

Os passos subsequentes dados pelo Brasil no conhecimento da experiéncia dos paises que jd
aderiram aos dois cddigos foram a coordenacio das acoes dos atores envolvidos e a negociagio da
adesio. O BCB ocupou uma posigio central e foi designado como o ponto focal do Brasil junto a
OCDE para os cédigos de liberalizagao. Ele atuou em conjunto com a CVM, a Susep e a Superin-
tendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc) e buscou atuar de maneira coordenada
com o MRE, o Ministério da Economia e a Casa Civil em atividades extrafinanceiras de modificacao
e convergéncia de leis, normas e préticas do Brasil aos parimetros da OCDE. Os principais assuntos
regulados nos c6digos aproximam-se substancialmente das atribuicoes legais que competem ao BCB.
As referidas atribuigoes sao disciplinadas legalmente por instrumentos formulados pelo BCB.

O BCB, em atuagio coordenada com o MRE, organizou a primeira missao de apuragio de fatos
(fact find mission) da OCDE ao Brasil, de 20 a 24 de agosto de 2018, para o debate com especialistas
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brasileiros sobre o conjunto de regras e praticas brasileiras que foram comparadas com os parime-
tros da mencionada organizac¢io. Dando continuidade as discusses da missao, houve também 29
reunies organizadas pelo BCB, em que participaram 119 especialistas provenientes de 27 6rgaos
do governo brasileiro, como o presidente do BCB e o ministro da Fazenda. O BCB atuou também
de maneira proativa na primeira sabatina relativa a candidatura da adesao do Brasil aos cédigos, em
26 de outubro de 2018, a qual foi conduzida pelos paises-membros da OCDE. Posteriormente, o
BCB, também em atuagio coordenada com o MRE, organizou a segunda Fact Find Mission, de 10
a 13 de dezembro de 2018. Os debates permaneceram vivos nas dezenove reunioes subsequentes que
contaram com a participa¢io de cinquenta especialistas de quatorze diferentes érgaos do governo.

Cabe, por fim, mencionar a atuag¢do do BCB em outros dois importantes eventos: a segunda
sabatina da candidatura da adesio do Brasil aos c6digos, em 15 de marco de 2019, organizada pelos
paises-membros da OCDE, e a reunido do Comité de Investimentos, ocorrida entre 21 e 25 de
outubro de 2019, na qual foram apresentados os avancos efetivos do Brasil no sentido de aderir aos
parimetros dos c6digos.

Apés a realizacio desses esforgos, foi possivel identificar o grau de adequagao do arcabougo
regulatério e de prdticas do Brasil aos itens do CLCM e do CLCIO. Quanto aos itens constantes
na lista A e na lista B do CLCM, conforme diagndstico do BCB de 2022, o arcabougo regulatério
e de prdticas do Brasil apresentava restri¢des nos seguintes itens: investimento direto; liquidagao do
investimento direto; operagdes em imdveis; operagoes com titulos no mercado de capitais; operagoes
nos mercados monetdrios; outras operagdes em titulos negocidveis e créditos nao titulados;
operagoes em titulos de investimento coletivo; créditos diretamente vinculados a transagées comer-
ciais internacionais ou a prestagao de servicos internacionais; créditos e empréstimos financeiros;
operagao de contas de depdsito; e operagdes de cAmbio. Quanto aos itens previstos no CLCIO, o
arcabougo regulatério e de prdticas do Brasil apresentava restrigoes nos seguintes itens: transporte;
seguros e previdéncia privada; servicos bancdrios e financeiros; e itens gerais.

No processo de adesao aos cddigos, o Brasil foi obrigado a realizar também mudangas legis-
lativas. Em decorréncia, foi criado um arcabougo regulatério mais flexivel que permite a busca de
melhores condicoes macroecondmicas; a realizacio do desenvolvimento institucional e do mercado;
e a superacao de distor¢des, da burocracia desnecessdria e da segmentagdo de regras.

Com o suporte técnico da OCDE, o pals revisitou suas restrigoes, 0s fatores que as motivaram,
a necessidade de continuar a aplicd-las e a existéncia de politicas alternativas mais efetivas para lidar
com tal necessidade. O intuito é estar preparado para uma liberalizagao que nao implique a eliminagio
da regulacao existente.

O processo regulatério e legislativo subsequente foi abrangente e envolveu a coordenagio de
diversos 6rgaos. O BCB atuou de maneira ativa por meio da realizagio de reformas e modernizagoes
que haviam sido previamente identificadas como indispensdveis para o aprimoramento de prdticas
e regulagdes brasileiras no sentido de convergirem as melhores praticas internacionais, inclusive as
sistematizadas pela OCDE. O processo de adesao aos c6digos possibilitou também aprimoramentos
em outros reguladores financeiros como CVM, Susep e Previc e em outras institui¢oes como o
Instituto Nacional de Propriedade Intelectual (Inpi) e a Receita Federal. Por fim, questoes fiscais
foram discutidas dentro do debate mais amplo sobre restrigao de espago fiscal, e houve avango na
desoneracio do imposto sobre operagoes financeiras (IOF) incidente nas operagoes de cdmbio por
meio dos Decretos n® 10.997/2022 e 11.153/2022.
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As principais mudangas regulatérias consumadas no processo de adesao aos dois cédigos que
foram identificadas até julho de 2022 sao apresentadas no quadro 2.

QUADRO 2
Evolucdo regulatdria no processo de adesao do Brasil ao CLMC e ao CLCIO
Instrumento Data Descricao
Medida Proviséria n® 863 Dezembro de 2018 Investimento estrangeiro no transporte aéreo. Convertida na Lei n¢ 13.842/2019.
Decreto n¢ 9.787 Maio de 2019 Competéncia ao ministro da Economia para autorizar funcionamento no pais de sociedade estrangeira.

Lein® 13.874

Decreto ne 10.029

Resolugdo do Conselho Monetério
Nacional (CMN) n2 4.761

Decreto ne 10.167
Resolucdo do CMN ne 4.777

Resolucdo da CVM ne 3

Resolucdo do CMN n2 4.948

Lein2 14.286
Decreto n® 10.997

Decreton® 11.153

Setembro de 2019

Setembro de 2019

Novembro de 2019

Dezembro de 2019
Janeiro de 2020

Agosto de 2020

Setembro de 2021

Dezembro de 2021
Marco de 2022

Julho de 2022

Fim de reciprocidade em seguros e simplificacdo do registro de empresas.

0 BCB é autorizado a reconhecer como de interesse do governo brasileiro a instalacdo, no pais, de novas agéncias
de instituicGes financeiras domiciliadas no exterior e o aumento do percentual de participacdo, no capital de
instituicGes financeiras com sede no pais, de pessoas fisicas ou juridicas residentes ou domiciliadas no exterior.

Fim do requerimento de autorizacdo prévia para programas de depositary receipts (DR).

Ampliacao, de 10% para 95%, do limite méximo de cesséo a resseguradores eventuais previsto na Lei
Complementar ne 126.
Reparticdo de participacdo societaria mantida no exterior por instituicées financeiras do Brasil.

Flexibilizacdo de restricdes relacionadas a depdsitos de valores mobiliarios (Brazilian Depositary Receipts — BDRs)
(ampliagdo do lastro).

Ampliacdo da possibilidade de operacGes em derivativos no exterior por instituicdes financeiras e demais
instituicGes autorizadas a funcionar pelo BCB.

Lei de Cambio e Capitais Internacionais (LCCI). Em vigor a partir de 31 de dezembro de 2022.
Escalonamento do IOF em operagdes internacionais.

Atualizacdo e complementacao do Decreto n® 10.997/2022 por meio da reducdo da aliquota do IOF em
determinadas operacdes de cambio.

Fonte: BCB, 2022.

Além do aprimoramento decorrente de alteragoes infralegais, foi construido um novo e

mais moderno marco cambial conectado aos fluxos de capitais internacionais e previsto na Lei
n° 14.286/2021, a LCCI. O quadro 3 apresenta os principais dispositivos do referido novo marco legal.

QUADRO 3

Principais dispositivos da LCCI

Tema

Descricdo

Tratamento ndo discriminatorio

Reciprocidade

Definicdo de IED

Pagamento de juros

Royalties

Investimentos e empréstimos no exterior por
parte de instituicGes financeiras no Brasil

Disponibilidade no exterior de exportadores

Deposito para domiciliados no exterior

Art. 9% ao capital estrangeiro no pais serd dispensado tratamento juridico idéntico ao concedido ao capital nacional em
igualdade de condicdes.

Revoga os arts. 50 e 51 da Lei n2 4.131/1962, que estabeleciam, respectivamente, vedagdes ou restri¢des, aos bancos
estrangeiros autorizados a funcionar no Brasil, equivalentes as previstas na legislacdo vigente nos locais em que os
bancos brasileiros desejam se estabelecer e a vedagdo aos bancos estrangeiros da aquisicao de mais de 30% das acées
com direito a voto de bancos nacionais.

Favorece a adesdo ao instrumento Recommendation of the Council on the OECD Benchmark Definition of
Foreign Direct Investment.

Art. 15: as instituicdes financeiras e as demais instituicbes autorizadas a funcionar pelo BCB, observadas as atividades que lhes

sdo permitidas pela legislacdo, poderdo alocar, investir e destinar para operacao de crédito e de financiamento, no pais e no
exterior, 0s recursos captados no pais e no exterior, observados os requisitos regulatorios e prudenciais estabelecidos pelo CMN
e pelo BCB.

Possibilidade do fim da restricdo a pagar juros de financiamento de importagao sem o ingresso do bem.

Fim da restricao para livre uso dessas divisas por parte dos exportadores.

Fim de restricdo ao uso de depdsito de domiciliados no exterior.

Fim de restricdo para remessas para pagamentos de royalties e patentes.

Fonte: BCB, 2022
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Esse conjunto de mudangas credenciou o Brasil a ampliar os beneficios advindos da adesao
aos cddigos. O principal resultado do referido processo foi a aprovacio pelo Conselho da OCDE
da adesao do Brasil aos dois codigos. O convite a adesao foi formalizado por carta de 10 de maio
de 2022, mas, para a consumagio do ato, deve ocorrer a ratificacio pelo Congresso Nacional. Em
uma eventual ratificagao parcial, em que o Brasil se comprometa a adotar uma medida liberalizante
necessria em um determinado periodo de tempo, o pais serd submetido ao exame do Comité de
Investimento da OCDE, érgio responsavel pela interpretagio e implementacio dos dois codigos e
que desempenha o papel central de monitorar o cumprimento das obriga¢des neles previstas.

6 EXAMINANDO O ARGUMENTO DE QUE A ADESAO AOS CODIGOS
PODERIA DESENCADEAR CRISES FINANCEIRAS NO BRASIL

H4 anos debate-se no Brasil se a acessao do pais 8 OCDE e, em particular, a adesdo aos cédigos,
imporia limites 4 atuacio das autoridades frente a crises financeiras. Discute-se, ainda, qual seria o
papel do FMI e o da OCDE nessas crises. Essa questao nao é nova e foi objeto de uma forga-tarefa
em 2015 envolvendo as duas organizagdes.

O debate sobre a politica do FMI concernente a gestao de fluxos financeiros transfronteirigos
tem sido acentuado ao longo dos anos, e voltou recentemente a ser objeto de criticas, como apon-
tado por Stiglitz e Ostry (2022). Um dos pontos levantados ¢ que a politica atualmente defendida
pelo FMI amplia as circunstincias sob as quais os paises podem restringir entradas de capital, mas
ainda limita a atuagao dos paises e falha em lidar com a miriade de contextos do mundo real em
que a orientagio oferecida pela institui¢ao é, ou nio, apropriada. Assim, para os autores, embora os
fluxos de capital voldteis representem um desafio continuo para muitas economias emergentes e em
desenvolvimento, a politica do FMI reduz as opgoes dos paises para alcancar seus objetivos sociais e
pode, em dltima andlise, tornar a economia global menos estdvel.

O papel do FMI e da OCDE como possiveis fomentadores das crises financeiras enfrentadas
por diversos paises, como a Coreia do Sul nos anos 1990, até hoje é objeto de debates. Mais especi-
ficamente, discute-se se a acessao da Coreia do Sul 8 OCDE, particularmente sua adesio aos cédigos
de liberalizagao financeira, nio teria afetado sua capacidade de enfrentamento da crise.

Naquele periodo, o FMI defendia a liberalizagao integral da conta de capital. Concomitantemente,
a partir da década de 1990, o governo sul-coreano comegou a reduzir seu controle sobre o setor
financeiro. Durante o governo que teve inicio em 1993, o processo de liberalizagao foi fortemente
impulsionado e apresentou a peculiaridade de ter l6gica oposta a usual: houve inicialmente a libe-
ralizagao dos capitais de curto prazo acompanhada de manutengio de restrigdes ao IED. As razoes
da adocio de tal caminho de liberalizagao sao explicadas por Chang, Park e Yoo (1998, p. 739):
os tomadores de crédito de curto prazo nao eram obrigados a fornecer informagées detalhadas e a
obter permissao do Ministério das Finangas e da Economia. Bancos sul-coreanos tomaram recursos
de curto prazo no exterior e os repassaram a longo prazo para os chaebols, os grandes conglomerados
industriais do pais. Conforme esclarecem Chang, Park e (1998, p. 738), a propor¢io da divida de
curto prazo (definida como divida com menos de um ano de vencimento) na divida total aumentou
de 43,7% em 1993 para 58,3% no final de 1996. No periodo de 1996 a 1998, metade dos trinta

maiores chaebols foi A faléncia ou esteve perto dela.
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Para esclarecer o debate, em 2015 foi criada uma forca-tarefa envolvendo FMI e OCDE, a
qual, desde entao, vem desenvolvendo discussdes sobre a questio. A OCDE tem procurado refutar
as criticas formuladas, baseando seus argumentos a partir do esclarecimento do modus operandi dos
c6digos. Com o intuito de mostrar que os c6digos nio sdo uma regulagio absolutamente rigida, a
OCDE apresentou sua perspectiva de que nao existe uma presungao de que a liberalizacao plena seja
um objetivo adequado para todos os paises e em todas as circunstincias. Para a organizagao, os
c6digos oferecem aos paises mecanismo para sinalizarem prontidao e disposicio para se comprome-
terem com a liberalizagao progressiva e a abertura, dentro de uma estrutura de mutua prestagao de
contas, didlogo e transparéncia (OECD, 2015, p. 5). Conforme a OCDE, a experiéncia de mais
de cinquenta anos com a implementacio dos cédigos nao revela um conflito com a necessidade de
regular mercados financeiros e institui¢oes (OECD, 2015, p. 5). Os aderentes sio paises que concordaram
em se comprometer mutuamente com a liberalizagao progressiva de uma lista de operagoes entre
residentes e nao residentes, sujeita a possibilidade de fazer reservas e invocar cldusulas derrogatérias
em momentos de dificuldades financeiras ou no balanco de pagamentos (OECD, 2015, p. 3).
Paises em diferentes niveis de desenvolvimento j aderiram aos c6digos.

O FMLI, por sua vez, apresenta uma perspectiva complementar 8 da OCDE. Na realidade, sao
duas institui¢oes com mandatos distintos. Conforme reconhecido pela OCDE, MMPs tém o intuito
de fortalecer a resiliéncia do sistema financeiro a choques, por meio do enfrentamento de riscos
sistémicos, e estdo inseridas no escopo de regulagao do FMI. Cabem as autoridades macroprudenciais
monitorar o sistema financeiro, identificando riscos e vulnerabilidades, e adotar medidas para garantir
a estabilidade financeira.”” Medidas de liberalizagio de capitais como as propostas pela OCDE nao
devem ser confundidas com MMPs, como as defendidas pelo FMI. Duran e Steinberg (2021, p. 290)
entendem que as politicas de natureza macroprudencial configuram-se como mecanismos relevantes,
destinados a enfrentar episédios extremos de fluxos de capital, visando a4 promogao da estabilidade
financeira. Sdo distintas, portanto, de medidas de liberalizagio.

Mais recentemente, com a revisio de sua Visao Institucional (VI) sobre a Liberalizagao e Gestao
de Fluxos de Capital, de margo de 2022, o FMI passou a considerar cabivel a ado¢ao de uma regu-
lagao macroprudencial preventiva, a partir da perspectiva de que nao é ponderado aguardar que os
desequilibrios financeiros alcancem um ponto critico antes de ser feito algo a respeito. Essa regulacio
pode ser aplicada a desequilibrios gerados por hot money do exterior e pelos excessivos empréstimos
externos captados por entidades nacionais.

Stiglitz e Ostry (2022), por sua vez, entendem que a desconfianga gerada pelo controle do fluxo
de saidas pode ser enfrentada por meio da adog¢ao de regras do jogo que sio claras e conhecidas de
antemio. No entendimento dos autores, cabe ao FMI avaliar se os controles de fluxo sio neces-
sdrios, com um desenho que possa ser aperfeicoado. Eles apresentam como exemplo uma politica
pré-anunciada para tributar saidas de capital de curto prazo — mas nao fluxos de longa duragio — e
impor controles mais amplos que, em caso de crise, poderia, em Gltima andlise, aumentar a estabi-
lidade macroeconémica e, nesse sentido, tornar o investimento estrangeiro mais atraente. Em casos
recentes, como aquele que desembocou no empréstimo realizado pelo FMI para a Argentina durante
o governo Macri, os autores entendem que parece claro, inclusive para o FMI, que controles de saida
de capital seriam desejdveis na medida em que, na auséncia de tais controles, o FMI estava simplesmente

13. Disponivel em: https://www.ecb.europa.eu/pub/financial-stability/macroprudential-measures/html/index.en.html#: ~:text=Macroprudential %20
measures%20aim%20to%20increase, measures%20to%20ensure % 20financial % 20stability.


https://www.ecb.europa.eu/pub/financial-stability/macroprudential-measures/html/index.en.html#:~:text=Macroprudential%20measures%20aim%20to%20increase,measures%20to%20ensure%20financial%20stability
https://www.ecb.europa.eu/pub/financial-stability/macroprudential-measures/html/index.en.html#:~:text=Macroprudential%20measures%20aim%20to%20increase,measures%20to%20ensure%20financial%20stability
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permitindo que os investidores internacionais retirassem seu dinheiro do pais, deixando a Argentina
com uma elevada divida e sem condicoes de reagir. Em situacoes como essa, entendem Stiglitz e
Ostry (2022) que o FMI deveria considerar nio apenas permitir controles sobre as saidas de capital
mas também insistir na imposi¢ao deles.

Analisando-se os documentos do FMI e da OCDE elaborados a partir de 2015, sobre o papel
de cada uma dessas institui¢des no enfrentamento de crises financeiras, nota-se que a possivel
sobreposi¢io entre MMPs e regras de liberalizagio de fluxos de capitais nio se verifica. Em 2019, em
uma revisao dos cédigos a OCDE consolidou o entendimento de que medidas destinadas a gestao
macroprudencial do mercado financeiro e que restringem operagoes financeiras estao excluidas de
seu campo de aplicagao. Embora uma medida macroprudencial possa eventualmente incidir sobre
fluxos de capital e servicos, nao serd abrangida se nao tiver influéncia sobre o cumprimento dos
compromissos de liberalizagao dos cddigos, os quais dizem respeito ao tratamento nao discriminatério
das operagoes entre residentes e nao residentes.

Duran e Steinberg (2021, p. 286) consideram que, no que se refere a0 movimento de capitais,
o mandato global do FMI é mais limitado comparativamente a seu papel na regulagao das transacoes
correntes internacionais e de pagamento. O convénio constitutivo do fundo, em vigor desde 1945,
permite que Estados detenham o controle sobre o fluxo internacional de capitais. Os referidos autores
entendem também que, apesar das sucessivas alteragdes, o tratado manteve sua estrutura original no
que se refere as obrigacdes relativas a fluxos de capitais, na medida em que, conforme prevé seu
artigo VI, os membros podem exercer os controles necessdrios para regular os movimentos inter-
nacionais de capital, ou seja, aqueles relativos a conta capital e financeira. Contudo, apesar de nao
exercer historicamente jurisdi¢ao sobre a conta capital, o FMI incorporou a ideia de liberalizagao
dos fluxos de capital e passou a recomendd-la aos paises-membros.

Em uma abordagem semelhante 4 da OCDE, o FMI entende que fluxos de capital podem ter
beneficios substanciais para os paises, aumentando a eficiéncia, promovendo a competitividade do
setor financeiro e facilitando maior investimento produtivo e suaviza¢io do consumo. Contudo, nao
hd presungao de que a liberalizagao total seja uma meta apropriada para todos os paises em todos os
momentos, uma vez que precisa ser algo bem planejado, programado e sequenciado, para garantir
que seus beneficios superem os custos, e pode ter efeitos domésticos e multilaterais significativos
(IME 2012, p. 1). Nas circunstancias em que os fluxos de capitais voldteis podem dar lugar a riscos
de instabilidade financeira e macroecondmica, medidas restritivas aplicdveis sobre o fluxo de capitais
fazem parte do conjunto de ferramentas, e seu uso pode ser apropriado sob certas condigoes, mas
nao devem substituir o necessdrio ajuste macroeconémico (IME 2012, p. 16).

Ao adentrar as mintcias da liberaliza¢io de capitais, ¢ perceptivel que os mandatos do FMI e da
OCDE sao complementares. A natureza vinculante dos c6digos nao impede que os paises adotem
medidas regulatérias apropriadas, incluindo aquelas que podem ser recomendadas pelo corpo
técnico do FMI, de acordo com as orientagoes definidas na VI do fundo ou em seu documento sobre
aspectos-chave da politica macroprudencial (OECD, 2015, p. 5). O documento, introduzido em
2012, no contexto do pés-crise de 2008, considera taxativamente que controles cambiais podem ser
ferramentas legitimas para responder a situa¢oes de excessiva volatilidade financeira. Cabe salientar,
contudo, que o FMI aplica sua visao sobre liberalizagao e gestio do fluxo de capital para fornecer
aconselhamento e avaliagoes quando necessdrio para supervisao, mas a VI nio altera os direitos e
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obrigacoes dos membros do fundo sob os artigos do Acordo do FMI ou outros acordos internacionais
(OECD, 2015, p. 3). Entre os direitos previstos nos referidos artigos, cabe salientar que os membros
tém ampla margem de manobra na implantacio de controles de capital, sob a condigio de que tais
politicas nio prejudiquem outros paises como ocorre em politicas beggar-thy-neighbor, ou seja,
uma politica econémica que gera beneficios para o pais que a implementa, enquanto provoca
prejuizos aos vizinhos ou parceiros comerciais desse pais.

Duran e Steinberg (2021, p. 289) esclarecem que a novidade trazida pela VI é que o gerencia-
mento de fluxos requer uma politica ptblica ativa. Para que os riscos sejam devidamente tratados, a
VI apresenta uma moldura macroeconémica para a criagio de politicas nacionais para gerir os fluxos
de capital. O corpo técnico do fundo implementa a visao quando da andlise de politicas entendidas
como macrorrelevantes, sobretudo nas seguintes situagoes: i) elaboragao de relatérios referentes as
missoes periddicas do art. IV;' ii) estabelecimento de condicionalidades politicas ao apoio financeiro
da institui¢do em situagdes de crise; e iii) oferecimento de assisténcia técnica, quando requerida
por paises-membros.

O quadro 4 esclarece a distingao entre as medidas de fluxo de capitais (MFC) e as MMPs, expli-
cita a existéncia de MMPs com efeito de MFC, e indica as institui¢des envolvidas em sua aplicagio.

QUADRO 4
Escopo de atuacdo da OCDE e do FMI
Tipo de medida Funcéo Cobertura pelo FMI Cobertura pelos cédigos da OCDE
MFC Limitar fluxos de capital Sim Sim, parcialmente
MMP Limitar o acmulo de um risco financeiro sistémico  Sim Néo
MMP com o efeito de uma MFC Sim Sim, parcialmente

Fonte: OCDE; FMI.
Elaboracao dos autores.

7 CONCLUSAO

Com este artigo procurou-se examinar os objetivos da adesdo a dois instrumentos bdsicos da
OCDE - 0 CLCM e o CLCIO - no ambito do processo mais amplo de acessio do Brasil a
organizagao. Adicionalmente, buscou-se levantar alguns argumentos favoraveis e outros contrarios
a adesao de paises emergentes a tais cédigos, dentro do contexto de liberalizagao financeira

defendido pela OCDE.

Os beneficios alegados da adesio aos cédigos dizem respeito i) a convergéncia as melhores pré-
ticas e regras de governanga econdmica desenvolvidas pela OCDE; a consolidagio de uma agenda
de aprimoramento institucional que o pais deve seguir para a melhoria do ambiente de negécios
e 0 aumento da produtividade da economia nacional; ao aperfeicoamento do marco regulatério
brasileiro; a preservagao do espago regulatério nacional; e a obtengdo de voz e voto na organizacio.

Em seu caminho no sentido da adesao aos cédigos, o Brasil estruturou um roteiro, identificou
normas e priticas a serem aprimoradas, bem como o grau de adequagio de seu arcabougo regulatdrio

14. Segundo esse artigo, cada membro compromete-se a colaborar com o fundo e outros membros para assegurar arranjos cambiais ordenados
e promover um sistema estavel de taxas de cambio.
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e de prdticas aos itens dos dois cédigos, buscou conhecer a experiéncia de paises que j4 aderiram
a esses c6digos e realizou mudancas legais e infralegais. O passo final, de aceitar ou nio o convite
formulado ao pais pela OCDE em maio de 2022, estd nas maos do Congresso Nacional.

Neste artigo examinou-se também como evoluiu o debate, sustentado por argumentos de
vérios economistas, sobre se a adesdo aos c6digos impediria a adogao de medidas de defesa quando
do desencadeamento de crises financeiras. Realizou-se ainda uma andlise dos documentos da OCDE
e do FMI, principalmente a partir de 2015, quando foi criada uma forga-tarefa para debater o papel
de cada institui¢do em crises financeiras passadas.

Em seus documentos, a OCDE deixa claro que nao existe presungao de que a liberalizagao
plena seja objetivo adequado para todos os paises e em todas as condigoes. Ja o FMI evidencia que
tem atuagao prépria e complementar a perspectiva da OCDE, abrangendo a aplicagao de MMPs
que permitem enfrentar episédios extremos de fluxos de capital, com o objetivo de promover a
estabilidade financeira de seus membros. Em sintese, as atuagées do FMI e da OCDE nao podem
ser confundidas; sao complementares, nio se sobrepondo com relagao as regras de liberaliza¢io de
fluxos de capitais.

O processo de adesao do Brasil aos dois cédigos ilustra algumas questoes importantes. O debate
revela a necessidade de que as agdes a serem tomadas devem ser planejadas e devem ser inseridas em
uma sequéncia pré-determinada. No caso do Brasil, o processo para a adequagao aos c6digos evi-
dencia os cuidados tomados. Isso estd presente na estruturagao inicial do roteiro, a qual se seguiram
a identificagao de normas e préticas a serem aperfeigoadas, o conhecimento da experiéncia de paises
que jd aderiram, a coordenagao das agoes dos diversos atores envolvidos e a negociagao da adesao.

O conhecimento das experiéncias de paises que acederam mais recentemente 8 OCDE, como
Chile, Colémbia, Letonia e Litu4nia, mostrou que nao hd uma regra anica aplicdvel a todos os
paises. Os reguladores nacionais desempenham um papel central, o qual é perceptivel na evolugio
regulatéria no processo de adesio do Brasil aos cédigos e no sentido da convergéncia as melhores
préticas mundiais sistematizadas pela OCDE. A coordenagao entre diferentes érgaos foi seguida,
com a atuagao conjunta do BCB, 6rgaos do Ministério da Fazenda e do MRE nas missoes técnicas
e propostas de novas regulagdes. A meta foi a convergéncia do Brasil aos cédigos de liberaliza¢ao

financeira da OCDE.

A questao do papel do FMI e da OCDE em relacio as MFC e as MPMs é um tema ainda em
progresso. Conforme documentos publicados pelo FMI e pela OCDE a partir de 2015, os paises,
ao convergirem aos principios da OCDE, nao enfrentam riscos de perderem graus de liberdade no
enfrentamento de crises financeiras porque podem utilizar os instrumentos previstos pelo FMI e assim
preservar a estabilidade monetdria, financeira e econémica. A OCDE resguarda, a cada membro,
margem de manobra para a adesao, na medida em que, a depender do estado de desenvolvimento
de sua economia, infraestrutura e mercados financeiros, cada pais tem necessidades, preocupacoes e
possibilidades individuais quando se trata de abrir seus mercados ao livre fluxo de capitais e servigos

(OECD, 2023, p. 7).

Em sintese, embora os eventuais custos e beneficios de uma adesao ao CLMC e ao CLCIO
ainda possam ser objeto de discussao, nao se deve subestimar o papel que o engajamento ao quadro
regulatério da OCDE possa desempenhar na busca por melhores e mais eficientes politicas publicas
em um pais com as caréncias e os desniveis econdmicos como o Brasil. Além disso, o papel que
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a OCDE estd assumindo na governanga econdmica atual, inclusive no G20, nio pode passar
despercebido no pais. As perguntas que devem ser feitas sio bvias. Pode o Brasil ficar fora da OCDE?
E, simetricamente, pode a OCDE ser relevante sem a presenca do Brasil?
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IMPORTANCIA DAS EXPORTACOES PARA AS EMPRESAS
INDUSTRIAIS BRASILEIRAS'

Eduardo Augusto Guimaraes?

SINOPSE

Este estudo examina a importancia das exportacdes para as empresas industriais brasileiras no perfodo 2008-2018, tendo
como referéncia os seus coeficientes de exportacdo — a razao entre o valor de suas exportacdes e suas receitas. O estudo
utiliza informacdes néo divulgadas da Pesquisa Industrial Anual (PIA) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Os resultados, detalhados por setores — divisées e grupos da Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas
(CNAE) 2.0, do IBGE —, contemplam também a diferenciacdo intrassetorial do desempenho das empresas nas divisdes
e nos grupos industriais. O coeficiente de exportacdo da indUstria de transformacdo experimentou queda entre 2008 e
2014, e recuperacdo no periodo seguinte. Os coeficientes relativos aos diversos setores industriais sdo diferenciados
segundo segmentacao que reflete a natureza da producdo dos setores — entre os setores que apresentam coeficientes
mais elevados, predominam os fabricantes de bens intermedidrios, particularmente os associados a transformacéo de
matérias-primas agricolas e minerais. O estudo indica ainda que os setores com coeficientes de exportagdo mais elevados
recorrem pouco aos insumos importados — vale dizer, os setores mais integrados a jusante em cadeias globais de valor
sa0 menos integrados a montante.

Palavras-chave: exportacdes; coeficiente de exportacdo; cadeias globais de valor.

ABSTRACT

This article assesses the importance of exports for Brazilian manufacturing firms over the period 2008-2018, taking the
export coefficients — that is, the ratio of the value of these companies” exports to their respective revenues — as a reference.
The study employs undisclosed information from the Annual Industrial Survey (PIA) carried out by Brazil's statistical office
(IBGE). The results are detailed by sectors — divisions and groups of the national classification of economic activities
(CNAE) 2.0. At the aggregated level, manufacturing’s export coefficient dropped between 2008 and 2014, but recovered
in the following period. At a more disaggregated level, export coefficients reflect the nature of the production of the
various sectors — producers of intermediate goods are prevalent among the sectors with higher coefficients, especially
the ones associated with the processing of agricultural and mineral raw materials. The study also indicates that sectors
with higher export coefficients make little use of imported inputs — that is, when it comes to integration to global value
chains, sectors that are more integrated downstream are less integrated upstream.
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1 INTRODUCAO

Este artigo examina a importincia das exportagoes para as empresas industriais brasileiras, tendo
como indicador o seu coeficiente de exportagio — razio entre o valor das exportagoes e a receita da
empresa. O escopo do artigo e as estimativas de coeficientes de exportacao apresentadas diferem, pelo
seu foco nas empresas, de outros estudos que também examinaram a participagao das exportagoes
na destinagao da producao industrial do pais, bem como dos coeficientes calculados pela Fundagao
Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex) e dos divulgados com certa regularidade pela
Confedera¢ao Nacional da Industria (CNI), os quais tém como referéncia agregados relativos a
industria de transformacio e aos seus setores.

O escopo desses trabalhos esteve limitado pela disponibilidade de dados. Os fluxos de comércio
exterior e da producio industrial sao computados por institui¢oes diferentes — a Secretaria de
Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos (Secex/MDIC)
e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) —, ambas ciosas da preserva¢io do sigilo
estatistico. Isto inviabiliza, na pritica, que esses fluxos sejam contrapostos em nivel de empresa e,
portanto, que se identifique o desempenho individual das empresas.

Este trabalho, contudo, supera esse limite, recorrendo a um quesito da Pesquisa Industrial Anual
(PIA) do IBGE, cujos resultados sdo utilizados por este instituto em suas pesquisas, embora nio sejam
divulgados em suas publicagées. Tal quesito indaga o destino geografico das vendas das empresas
pesquisadas, possibilitando, assim, estimar os respectivos coeficientes de exportagao.

Além disso, outro quesito nao divulgado da PIA — a procedéncia de matérias-primas, materiais
auxiliares e componentes — indica as porcentagens das compras nacionais e estrangeiras da empresa,
0 que permite uma avaliagio da inser¢ao da empresa exportadora também a montante em cadeias
globais de valor.

2 O COEFICIENTE DE EXPORTACAO DA INDUSTRIA
DE TRANSFORMACAOQ?

Como citado na introdugio, este trabalho tem como referéncia tabulagio especial da PIA do IBGE
no periodo 2008-2018 que apresenta os coeficientes de exportagio, os coeficientes de insumos
importados e os valores das varidveis associadas das empresas investigadas. A tabulagao compreende
a totalidade das empresas da industria de transformacio com trinta ou mais pessoas ocupadas e/ou
com receita bruta proveniente das vendas de produtos e servigos industriais superior a determinado
valor no ano anterior ao de referéncia da pesquisa (R$ 15,1 milhées na PIA 2018). Esse estrato
compreendia, em 2018, 32,2 mil empresas, correspondentes a 10% do total de empresas da inddstria
de transformagao, e respondia por 94% da receita liquida (RL) de vendas dessa industria.

A participagio das exportagoes no faturamento das empresas industriais brasileiras foi estimada
pelo seu coeficiente de exportagio — razio entre o valor das receitas das exportagoes (RXs) e o valor
das RLs de vendas da inddstria.*

3. Para questdes metodoldgicas associadas aos resultados apresentados, ver Guimaraes, E. A. Importéncia dos fluxos de comércio exterior
para as empresas industriais brasileiras. Brasilia; Rio de Janeiro: Ipea; Cepal, 2023. (Texto para Discussdo, n. 2845).

4. 0 valor das receitas das exportagdes refere-se apenas as exportacdes diretas da empresa.
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O griéfico 1 apresenta as evolugoes dos coeficientes de exportagao da inddstria de transformagao
a pregos correntes e a precos constantes, evidenciando uma queda expressiva do coeficiente entre
2008 e 2014, e alguma recupera¢io no periodo seguinte. Essa trajetéria é comum as séries de valores
correntes e constantes, que diferem, no entanto, quanto a amplitude dessas oscilagdes. O coeficiente
de exportagio a pregos correntes apresenta um declinio mais suave — queda de 2,6 pontos percentuais
(p.p.) entre 2008 e 2014 — e uma recuperagao mais forte no periodo seguinte, no qual o coeficiente
de exportagao supera o de 2008 jd em 2015 e alcanga o valor de 18,9% em 2018. O declinio do
coeficiente de exportagao a pregos constantes entre 2008 e 2014 ¢ mais acentuado (4,0 p.p) e a
recuperagio no periodo subsequente é apenas parcial, atingindo apenas 16,3% em 2017 e caindo
para 15,9% em 2018, porcentagens inferiores a observada em 2008.

GRAFICO 1

Evolucao do coeficiente de exportacdo da industria de transformacéo a precos correntes e constantes
(2008-2018)
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2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
= RX/RL corrente == RX/RL constante? -==-PIB
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
RX/RL corrente 17,7 16,1 15,6 16,2 16,3 15,6 15,1 18,1 17,8 18,6 18,9
RX/RL constante’ 17,7 16,4 16,3 16,2 15,2 14,4 13,7 14,6 15,3 16,3 15,9

Fonte: Tabulacdo especial da PIA/IBGE.

Elaboracao do autor.

Notas: ' Em %.
2 Os valores constantes correspondem a precos e a taxa de cambio de 2008.
3 Em numero-indice (2008 = 100).

Obs.: PIB — produto interno bruto.

Esse trabalho nio pretendeu examinar os fatores determinantes da evolu¢io do coeficiente de
exportagao da industria. E possivel, no entanto, observar algumas indica¢oes nesse sentido.

* O coeficiente de exportagio a pregos constantes apresenta uma trajetdria inversa a do PIB
real, crescendo até 2014 e declinando no periodo seguinte.

*  No tocante ao efeito das variagdes dos pregos relevantes e da taxa de cAmbio sobre o valor
das exportagdes e sobre os coeficientes de exportagio, apenas a correlagio entre o indice de
preco em ddlares das exportagoes e a RX é elevada e de sinal esperado em 2018 (0,7310).°

*  No tocante ao comportamento da estrutura setorial da industria, o confronto da série
dos coeficientes de exportagao efetivamente observados (A) com a série recalculada
considerando-se a estrutura da RL de vendas da inddstria registradas em 2008 como
estivel em todo o periodo (B) indica que a evolugio da estrutura setorial nao afetou o
coeficiente agregado da industria (tabela 1).

5. Indice de Precos das Exportaces Brasileiras — Bens Intermediarios, calculado pela Funcex.
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TABELA 1

Coeficientes de exportacdo: série a precos correntes efetivamente observados e série recalculada com
a estrutura da RL de vendas da industria registradas em 2008 (2008-2018)

(Em %)
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
RX/RL observado (A) 17,7 16,1 15,6 16,2 16,3 15,6 15,1 18,1 17,8 18,6 18,9
RX/RL recalculado (B) 17,7 16,3 15,8 16,4 16,3 15,9 15.2 18,0 17,8 18,5 18,7

Fonte: Tabulagdo especial da PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.

3 AS EMPRESAS INDUSTRIAIS EXPORTADORAS

As empresas industriais brasileiras que exportaram em 2018 correspondem a 22,5% das empresas
tabuladas, e respondem por 74,8% da RL de vendas da industria de transformagao. Essas empresas expor-
tadoras (coeficiente de exportaciao maior do que zero) sao de porte significativamente superior ao das
empresas nao exportadoras (coeficiente igual a zero): as médias das RLs de vendas dessas empresas
em 2018 foram, respectivamente, R$ 271 milhoes e R$ 30 milhdes.

O grifico 2 indica que a porcentagem de empresas exportadoras no total das empresas da industria
de transformagio diminui até 2014, mas se recupera a partir desse ano. No caso da participacio das
empresas exportadoras na RL de vendas da industria, o declinio até 2014 ¢ seguido, no restante do
periodo, de uma pequena recuperagio (2,4 p.p.) que nao repde, no entanto, a perda inicial (6,9 p.p.).

GRAFICO 2
Parcelas do niimero de empresas e do valor total das RLs de vendas da industria correspondentes as
empresas exportadoras (2008-2018)

(Em %)
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=== Empresas === RL de vendas

2008 | 2009 | 2010 [ 2011 | 2012 [ 2013 [ 2014 | 2015 [ 2016 | 2017 | 2018
Numero de empresas | 7.186  6.979 6752 6.847 6836 6797 6820 6962 7.071 7.168  7.241

Peso de empresas exportadoras no total (%) | 20,8 19,7 19,0 17,7 17,5 17,7 17,6 19,5 21,4 21,9 22,5
RL de vendas 79,3 76,9 75,7 75,5 74,4 73,9 72,4 74,8 74,1 73,9 74,8

Fonte: Tabulacdo especial da PIA/IBGE.
Elaboracdo do autor.

O gréfico 3 apresenta a evolugio do coeficiente de exportagio das empresas exportadoras 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 continuamente de 4,8 p.p. nos primeiros
anos da série para 6,5 p.p. € 5,7 p.p. (a pregos correntes e constantes, respectivamente) em 2018.
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Essa evolugio reflete o declinio da participa¢ao das empresas exportadoras na RL de vendas da
inddstria de transformagao revelado no gréfico 2.

GRAFICO 3

Evolucdo do coeficiente de exportacdo das empresas industriais exportadoras, a precos correntes e
constantes (2008-2018)
(Em %)
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=== RX/RL corrente === RX/RL constante

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
RX/RL corrente 22,5 21,0 20,7 21,4 22,2 21,2 20,9 24,2 24,1 25,1 25,3
RX/RL constante 22,5 21,3 21,6 21,5 20,8 19,6 19,0 19,8 20,9 22,4 21,6

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

A tabulagio especial elaborada pelo IBGE distribui as empresas exportadoras em quatro estratos
segundo seus coeficientes de exportacio. Os coeficientes de exportagao dessas empresas foram aqui
classificados como:

i) coeficientes abaixo da média das empresas exportadoras: inferiores a 25%;
ii) coeficientes relevantes: maiores ou iguais a 25% e menores que 50%;
iii) coeficientes elevados: maiores ou iguais a 50% e menores que 75%; ¢

iv) coeficientes muito elevados: 75% ou mais.

A tabela 2 apresenta a evolugao dessa distribuicao das empresas exportadoras segundo esses
estratos. Ela indica uma relativa estabilidade das participa¢oes dos diversos estratos no niimero total
de empresas, embora com uma flutuagio moderada ao longo do periodo. Indica também um cres-
cimento moderado da participagio das empresas com coeficientes de exportacio elevados e muito
elevados na RL total da industria — de 8,0% para 8,9% das empresas com coeficientes elevados e
de 4,1% para 7,3% no caso das empresas com coeficientes muito elevados. A contrapartida dessa
evoluc¢io é mais acentuada no caso das empresas com coeficientes de exportagao inferiores 2 média,
que caem 2,5 p.p. no periodo.

Nio obstante essa evolugio, o porte das empresas exportadoras de coeficientes de exportagio
muito elevados, medido pela RL de vendas média das empresas dos diversos estratos, embora tenha
crescido significativamente ao longo de todo o periodo, ¢ ainda menor do que o porte médio das
empresas dos estratos de coeficientes elevados e relevantes.
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TABELA 2

Distribuicdo do nimero de empresas e da RL de vendas das empresas exportadoras, sequndo estratos
de seus coeficientes de exportacao, em anos selecionados (2008-2018)

NUmero de empresas (unidades)

Namero de empresas (%)

2008 2010 2014 2016 2018 2008 2010 2014 2016 2018
Muito elevadas 587 388 389 457 511 8,2 57 57 6,5 71
Elevadas 413 333 350 401 400 5,7 4,9 5,1 5,7 5,5
Relevantes 808 670 625 739 755 11,2 9,9 9,2 10,5 10,4
Abaixo da média 5.378 5.361 5.456 5.474 5.575 74,8 79,4 80,0 77,4 77,0
Total 7.186 6.752 6.820 7.071 7.241 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

RL de vendas (%) RL de vendas por empresa (R$ milhdes de 2018)'

2008 2010 2014 2016 2018 2008 2010 2014 2016 2018
Muito elevadas 4,1 4,5 6,4 74 73 1413 237,1 369,7 337,2 320,2
Elevadas 8,0 48 6,1 73 8,9 391,7 290,1 3913 383,0 496,0
Relevantes 16,4 15,6 14,0 21,2 14,8 410,0 472,4 506, 1 600,4 438,0
Abaixo da média 71,5 75,2 73,5 64,1 69,0 268,9 285,0 304,2 244,6 276,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 281,4 301,1 330,9 295,6 308,6

Fonte: Tabulacdo especial da PIA/IBGE.

Elaboracao do autor.

Nota: ' Deflacionados pelo Indice de Precos ao Produtor (IPP) do IBGE.

4 ANALISE POR SETORES

4.1 Divisoes da Classificacao Nacional de Atividades Economicas (CNAE) 2.0

As 24 divisoes da industria de transformacio, conforme a CNAE 2.0 do IBGE, foram agrupadas

em fungao de seus coeficientes de exportagao (média dos coeficientes das empresas classificadas na

divisao) em 2018, caracterizando os conjuntos de divisoes (quadro 1) descritos a seguir.

1) Coeficientes relevantes (coeficientes de exportacao entre 20% e 50%): compreende basicamente

bens intermedidrios nao quimicos (seis divisoes) e bens de capital (duas divisoes).

2) Coeficientes inferiores & média da industria, entre as quais se distinguiram:

e coeficientes proximos 2 média da inddstria (coeficientes entre 10% e 20%): compreende

bens intermedidrios quimicos, bens de capital e bens de consumo durdveis; e

*  outros (coeficientes inferiores a 10%): compreendem divisoes distribuidas em todas as

categorias de uso.

QUADRO

1

Distribuicao das divisdes da CNAE 2.0 segundo o coeficiente de exportacdes de suas empresas (2018)

Coeficientes relevantes

Coeficientes inferiores a média da indUstria,

mas superiores a 10%

Coeficientes inferiores a 10%

Nimero de divisdes: oito
Coeficiente de exportacdo: 28,6

Participacdo na receita de vendas da indUstria: 22,7%

Numero de divisGes: quatro
Coeficiente de exportacao: 15,4

Participacdo na receita de vendas da indUstria: 35,2%

Numero de divisdes: doze
Coeficiente de exportacao: 6,2
Participacdo na receita de vendas da indUstria: 42,1%

(Continua)
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(Continuacdo)

Coeficientes inferiores a média da indUstria,

. o Coeficientes inferiores a 10%
mas superiores a 10%

Coeficientes relevantes

Manutencdo e instalacdo de maquinas e

0o, — 1 o) —
Fumo (44%) — BCND e BI Veiculos automotores (18%) — BCD e Bl equipamentos (9%) — Bl

Celulose e papel (40%) — BI Derivados do petroleo, biocombustiveis (18%) — BI Produtos de borracha e de material plastico (9%) — BI

Magquinas, aparelhos e materiais elétricos (14%) — BK,

Madeira (38%) — BI Produtos de minerais ndo metalicos (9%) — BI

Bl e BCD
Outros equipamentos de transporte (36%) — BK Quimicos (11%) — Bl Diversos (8%) — Bl e BCND
. Produtos de metal, exceto maquinas e
0 — "
Metalurgia (34%) - B equipamentos (7%) — BI
Maquinas e equipamentos (21%) — BK Farmoquimicos e farmacéuticos (6%) — BCND
. . Equipamentos de informatica, eletronicos e
0h) —
Produtos alimenticios (25%) — BCND e BI dpticos (5%) — BCD e Bl
Couros e calcados (21%) — BCND Moveis (7%) — BCD

Téxteis (5%) — Bl
Vestuario e acessorios (2%) — BCND

Bebidas (2%) — BCND

Impressao e gravacdes (2%) — BCND e Bl

Fonte: Tabulacdo especial da PIA/IBGE.
Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. Os percentuais entre parénteses indicam os coeficientes de exportagao das divisoes.
2. As siglas ao lado da designagao da diviséo indicam a categoria de uso dos bens predominante na divisao, e significam: BK — bens de capital;
Bl — bens intermediarios; BCD — bens de consumo duraveis; e BCND — bens de consumo semidurdveis e ndo duraveis.

A evolugio desses coeficientes médios no periodo 2008-2018 estd indicada na tabela 3.

* O coeficiente de exportacio do conjunto de divisdes com coeficientes relevantes, apds uma
ligeira queda inicial, permanece relativamente estdvel até 2014, apresentando um aumento
a partir de entdo e alcan¢ando 28,6% em 2018 (mais 3,9 p.p.). Destacam-se os aumentos dos
coeficientes de celulose e papel, de 15,3 p.p.; e de produtos de madeira, metalurgia, e
mdquinas e equipamentos, da ordem de 5 p.p. cada.

* O coeficiente de exportagio do conjunto de divisdes com coeficientes abaixo da média
da inddstria apresenta uma queda inicial mais prolongada e uma recuperagao no periodo
seguinte que apenas restabelece o valor inicial, no caso das divisdes com coeficientes préximos
a média, e que fica aquém daquele resultado nas outras divisoes.

TABELA 3

Coeficientes de exportacoes das divisdoes da CNAE 2.0, em anos selecionados (2008-2018)

(Em %)

2008 2010 2014 2016 2018

Coeficientes relevantes 26,2 23,4 24,7 27,0 28,6
Coeficientes inferiores a média da indstria 12,4 10,7 8,9 10,9 11,8
Préximos da média 15,3 13,9 1.3 13,6 15,4
Outros 1,7 59 5,5 7,0 6,2
IndUstria de transformacao 17,7 15,6 15,1 17,8 18,9

Fonte: Tabulacdo especial da PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.
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Esses resultados evidenciam que a trajetéria do coeficiente de exportagao a pregos correntes da
inddstria de transformagio — um suave declinio entre 2008 e 2014 e uma recuperagio mais forte no
periodo seguinte, como indicado no gréfico 1 — reflete basicamente a recuperagao dos coeficientes das
divisdes com participagoes relevantes, em particular das divisdes de celulose e papel e, em seguida,
de produtos de madeira, metalurgia, e mdquinas e equipamentos.

Essa contribui¢io foi ampliada pelo aumento da participagao da RL de vendas das divisdes com
participagdes relevantes no valor total da RL de vendas da inddstria de transformacio (3,6 p.p.),
como indicado no gréfico 4. Esse aumento de participagio tem como contrapartida o declinio da
participagio do conjunto das divisdes com coeficientes de importacio préximos a média (menos
3,3 p.p.) ¢ a estabilidade relativa das outras divisoes.

GRAFICO 4

Participacdo dos estratos de divisdes da CNAE 2.0 no total das RLs de vendas da industria de
transformacao (2008-2018)
(Em %)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

M Relevantes M Préximos da média M Outros

Fonte: Tabulagdo especial da PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.

4.2 Grupos da CNAE 2.0

A tabela 4 apresenta a distribui¢io, segundo estratos de seus coeficientes de exportagio, dos 103
grupos da CNAE que compoem as 24 divisoes da industria de transformagio em 2018, bem como
a evolucio dos coeficientes relativos a esses estratos.

Ao contririo do observado na segmentagio setorial em nivel mais agregado, apresentada ante-
riormente, na qual nenhuma das 24 divisoes apresenta coeficiente de exportagio superior a 50%,
nove grupos sao enquadrados nos estratos muito elevados (aeronaves e processamento industrial
do fumo) e elevados (celulose e outras pastas para fabricacio de papel; produgao de ferro-gusa e de
ferroligas; mdquinas e equipamentos de uso na extragao mineral e na construgao; desdobramento
de madeira; equipamento bélico pesado, armas de fogo e muni¢oes; curtimento e outras preparagoes de
couro; e 6leos e gorduras vegetais e animais).

A tabela 4 indica que os coeficientes do estrato muito elevado apresentam uma queda acen-
tuada entre 2008 € 2014 (-11,4 p.p.) e uma recuperagio parcial a partir de entdo (mais 4,2 p.p. em
2018); os grupos de coeficientes elevados crescem significativamente até 2014 e se estabilizam dai
em diante; e os coeficientes do estrato abaixo da média apresentam alguma flutuagio sem evidenciar,
no entanto, nenhuma tendéncia definida.
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TABELA 4
Coeficientes de exportacdo dos estratos de grupos da CNAE 2.0, em anos selecionados (2008-2018)
Numero de grupos (unidades) Coeficientes de exportacao (%)

2018 2008 2010 2014 2016 2018

Coeficientes muito elevados 2 94,0 85,1 82,6 89,0 86,8

Coeficientes elevados 7 43,1 45,6 53,5 50,6 52,8

Coeficientes relevantes 14 26,5 24,0 25,8 29,0 27,6

Coeficientes abaixo da média 75 9,4 9,0 7.3 8,5 9,2

Coeficientes proximos da média 24 151 14,8 11,4 14,0 15,9

Qutros grupos 51 4,6 4,4 4,2 4,8 43

IndUstria de transformacao 98 16,2 14,9 14,4 16,9 17,6

Fonte: Tabulagdo especial da PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.
Obs.: Os dados relativos a cinco grupos ndo séo disponibilizados por forca das normas de sigilo de informacdes.

As empresas com coeficientes de exportagao elevados e muito elevados estao concentradas nos
nove grupos classificados nos estratos muito elevado e elevado (25%) e nos catorze grupos do estrato
relevante (36%). Nao obstante, conforme indicado pela tabela 5, existe um niimero significativo de
352 empresas com coeficientes muito elevados e elevados nos 75 grupos do estrato abaixo da média.
Destacam-se os grupos méveis (39 empresas); calgados (33); manutengao e reparacio (18); maquinas
e equipamentos de uso geral (17); pecas e acessdrios para veiculos (14); artigos de joalheria, bijuteria
(14); e mdquinas e equipamentos de uso industrial especifico (13).

TABELA 5

Empresas segundo estrato do coeficiente de exportacdo da empresa versus estrato do coeficiente de

exportacao do grupo CNAE 2.0 a que pertence (2018)
(Em unidades)

Coeficientes de exportacdo dos grupos

Muito elevado Elevado Relevante Abaixo da média Total
Muito elevado 16 132 189 174 511
Elevado 4 80 138 178 400
Coeficientes de exportagao das empresas Relevante 2 72 204 477 755
Abaixo da média 6 133 664 4.772 5.575
Total 28 417 1.195 5.601 1.241

Fonte: Tabulagdo especial da PIA/IBGE.
Elaboracao do autor.

A tabela 6 apresenta a distribui¢ao dos grupos da CNAE, segundo seus coeficientes de exportacio
e categorias de uso de seus produtos em 2018. A tabela confirma, de modo geral, os resultados refe-
rentes as divisoes. Apenas seis grupos de fabricantes de bens intermedidrios e trés de bens de capital
tém coeficientes elevados e muito elevados. Por sua vez, nenhum dos grupos de produtores de bens
de consumo e de bens intermedidrios quimicos estd enquadrado nesses dois estratos.

A tabela 6 detalha ainda a natureza das atividades dos grupos produtores de bens intermedidrios.
Ela indica que, dos catorze grupos classificados nos estratos muito elevados, elevados e relevantes,
onze grupos tém suas atividades associadas a transformacio de matérias-primas, sendo sete deles
referentes a matérias-primas agricolas, florestais e animais e quatro a matérias-primas minerais.®

6. Essa segmentacdo é propria, mas baseada na Classificacdo por Grandes Categorias Econdmicas (CGCE) do IBGE.
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TABELA 6
Distribuicdo dos grupos CNAE 2.0, segundo seus coeficientes de exportacao e categorias de uso de
seus produtos (2018)
(Em nUmeros absolutos)
Muito elevado Elevado Relevante Abaixo da média Total
Bens de capital 1 2 3 7 13
Bens intermediarios 1 5 9 42 57
Transformacdo de matérias-primas agricolas, florestais e animais 1 4 2 2 9
Transformacdo de matérias-primas minerais 0 1 3 6 10
Produtos quimicos 0 0 3 6 9
Insumos para bens de capital e veiculos 0 0 1 " 12
Outros 0 0 0 17 17
Bens de consumo duréveis 0 0 0 6 6
Bens de consumo semiduréveis e ndo duraveis 0 0 2 20 22
Total 2 7 14 75 98

Fonte: Tabulacdo especial da PIA/IBGE.
Elaboracdo do autor.

5 CONCLUSAO: A INSERCAO DAS EMPRESAS EXPORTADORAS NAS
CADEIAS GLOBAIS DE VALOR

Os resultados anteriores indicam que, entre os grupos industriais que apresentam maior participagao
das receitas de exportagdes nas RLs de vendas de suas empresas, predominam os fabricantes de bens
intermedidrios, particularmente os associados a transformagio de matérias-primas agricolas, florestais
e animais e A transformagio de matérias-primas minerais (seis grupos vis-a-vis trés grupos produtores

de bens de capital).

Por um lado, esses setores apresentam inser¢ao significativa a montante das cadeias globais de
valor. Por outro lado, as caracteristicas desses setores sugerem também que suas inser¢oes a jusante
dessas cadeias devem ser baixas.

O trabalho resumido nesse artigo permite avaliar essa sugestao. O trabalho examina a inser¢ao a
jusante das empresas industriais nas cadeias globais de valor, tendo como referéncia outro quesito da
PIA nao contemplado nas tabulagoes divulgadas da pesquisa. Esse quesito investiga as porcentagens
das compras de matérias-primas, materiais auxiliares e componentes da empresa, correspondentes a
aquisi¢coes no mercado e a importagoes. O coeficiente de insumos importados da empresa constitui
o indicador da inser¢io a jusante da empresa industriais nas cadeias globais de valores utilizado
no trabalho.

A tabela 6 apresenta os coeficientes de insumos importados, estimados nesse estudo, dos grupos
com coeficientes de exporta¢io muito elevados, elevados e relevantes.”

*  Apenas um dos cinco fabricantes de bens de capital af incluidos apresenta coeficiente de
insumos importados muito elevado (acronaves); trés outros grupos produtores tém coeficientes
de insumos importados relevantes (mdquinas e equipamentos de uso na extragio mineral
e na construgao; caminhoes e 6nibus; e mdquinas-ferramenta); e um abaixo da média
(equipamento bélico pesado, armas de fogo e munigdes).

7. No caso do coeficiente de insumos importados, a média dos coeficientes das empresas é 25%, vale dizer, o limite entre estrato de coeficientes
abaixo da média e o estrato de coeficientes relevantes é 25% (e ndo 20% como no coeficiente de exportacao).
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*  Entre os dezoito grupos produtores de bens intermedidrios, apenas os trés fabricantes de
produtos quimicos tém coeficientes de insumos importados relevantes. Os outros quinze
grupos tém coeficientes de insumos importados abaixo da média (menores que 25%), dos
quais onze grupos tém coeficiente inferior a 15%.

TABELA 7

Coeficientes de exportacao e coeficientes de insumos importados dos grupos com coeficientes de
exportacdo abaixo acima da média (2018)

(Em %)
Coeficiente Coeficiente Coeficiente Cogficiente
Ne CNAE  Descricdo da atividade < de insumos Ne CNAE  Descricdo da atividade < de insumos
de exportacéo . de exportacéo .
importados importados
Muito elevados Relevantes
304 Aeronaves 84 ) 103 Comseras de frutas, legumes ) 7
e outros vegetais
121 Processamento industrial do fumo 83 3 244 Metalurgia de metais ndo ferrosos 37 21
Elevados 107 Fabricacéo e refino de acucar 35 1
171 Celulose e outras pastas para 74 10 292 Caminhdes e nibus 34 37
fabricacdo de papel
21 Produgag de ferro-gusa e 66 5 162 Produtos Fie madewa e cortica, 31 10
de ferroligas exceto moveis
285 Maquinas e equipamentos de uso na 61 49 242 Siderurgia 28 23
extracao mineral e na construcao
161 Desdobramento de madeira 60 2 284 Méquinas-ferramenta 27 39
255 Equipamento b_e|~|co pesado, armas 56 20 101 Abate e produtos de carne 26 2
de fogo e municdes
Curtimento e outras preparagfes Aparelhamento de pedras e
151 i preparac 54 10 239 outros produtos de minerais 23 15
e couro - i
ndo metdlicos
104 Oleos e gorduras vegetais e animais 51 3 243 Tubos de aco, exceto tubos 22 12
sem costura
202 Produtos quimicos orgdnicos 22 37
209 Prngtos elpreparados 2 33
quimicos diversos
204 Fibras artificiais e sintéticas 22 38
203 Cabines, carrocerias e reboques 2 7

para veiculos automotores

Fonte: Tabulacdo especial da PIA/IBGE.
Elaboracdo do autor.

O griéfico 5 reflete os resultados da tabela 7.
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GRAFICO 5

Coeficientes de exportacdo versus coeficientes de insumos importados dos grupos CNAE 2.0
com coeficientes de exportacao muito elevados, elevados e relevantes (2018)

(Em %)
92 —
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Fonte: Tabulacdo especial da PIA/IBGE.

Elaboracao do autor.
Obs.: Os niimeros de trés digitos ao lado das bolinhas correspondem ao cddigo CNAE do grupo. As siglas indicam a categoria de uso dos bens
predominante no grupo, sendo: BK — bens de capital; Bl — bens intermediarios; e BIQ — bens intermediérios quimicos.

O trabalho indica assim que, de modo geral, os setores industriais para os quais as exportagoes
sio importantes, mais precisamente que tém coeficientes de exportacio elevados e muito elevados,
recorrem pouco aos insumos importados — vale dizer, os setores mais integrados a jusante das cadeias
globais de valor sao menos integrados a montante.

Nio ¢ de se esperar que esses setores venham a apresentar, no Brasil, coeficientes de insumos
importados significativamente mais elevados e maior integragio a montante, notadamente em virtude
da proximidade da maioria desses setores das atividades primdrias na cadeia da produgao.

Cabe registrar que o trabalho aponta também que os setores industriais com coeficiente de insumos
importados elevados e muito elevados — e, portanto, com inser¢do mais significativa a montante
das cadeias globais de valor — apresentam, em geral, coeficientes de exportacao menos expressivos e,
portanto, menor inser¢ao a jusante nessas cadeias.

Nao hd indicios de que os coeficientes de exportagao desses grupos mais integrados a montante
venham a crescer significativamente. De fato, o coeficiente de exportagio do conjunto desses grupos
tem apresentado absoluta estabilidade, em que pesem aumentos significativos desse coeficiente em
alguns dos grupos que o compoe.

As excegoes essas duas situagoes s30, como se viu no caso das exportagdes, 0 grupo acronaves e
o0 grupo mdquinas e equipamentos de uso na extra¢io mineral e na construgao, que apresentam uma
inser¢ao efetiva a montante e a jusante nas cadeias globais de valor. Esses dois setores constituem,
no entanto, casos particulares.

O primeiro grupo estd estruturado a partir da estratégia de uma empresa nacional que opera em
uma industria extremamente concentrada e constituida em cadeias globais de valor. A estratégia dessa
empresa nacional nao ¢ uma op¢ao, mas um requisito para a sobrevivéncia nesse mercado. O grupo
mdquinas e equipamentos de uso na extragdo mineral e na construgio ¢ constituido basicamente
por subsididrias de empresas multinacionais, algumas das quais, pelo menos, adotam estratégia de



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 36 | Maio/Ago. 2023

Importancia das Exportacdes para as Empresas Industriais Brasileiras

atuagio que atribui a subsididria brasileira o suprimento ao mercado mundial de determinados itens
de sua cesta de produtos.

Vale salientar que a presenca de empresas estrangeiras é expressiva nos grupos que produzem
bens de capital; bens de consumo durdveis e seus insumos; e produtos quimicos, e que apresentam
coeficientes de insumos importados elevados e muito elevados, e coeficientes de exportacao menos
expressivos. Nesse contexto, a evolu¢io do grupo mdquinas e equipamentos de uso na extracio
mineral e na constru¢io no sentido de uma maior atividade a jusante nas cadeias globais de valor
depende, em boa medida, das estratégias das empresas multinacionais presentes nesse segmento.

Estes comentdrios tém como referéncia a atual configuragio da industria brasileira e o cendrio
geopolitico e econdmico internacional da tltima década. Transformagées nesse cendrio podem criar
novas oportunidades de articulagdo com mercados externos. Da mesma forma, mas mais relevante,
o engajamento do pais nas transformagoes em curso na economia global, rumo a digitalizagao e a
transi¢ao para uma economia de baixa emissao de carbono, pode propiciar modificagoes naquela
configuragio e o desenvolvimento de novos segmentos produtivos que resultem em maior inser¢ao
nas cadeias globais de valor.






O ENSINO SUPERIOR E O PROCESSO DE TRANSFRONTEIRIZACAO NA
AGLOMERACAO URBANA TRANSFRONTEIRICA DO IGUACU'
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SINOPSE

Este artigo investiga a relacdo entre a expansao do ensino superior e 0s aspectos transfronteiricos na aglomeracao
urbana transfronteirica do Iguacu (Auti), localizada na fronteira entre Brasil, Paraguai e Argentina. Os cursos de medicina
nas cidades paraguaias da Auti e na Universidade Federal da Integracao Latino-Americana (Unila) tém impulsionado
o crescimento do setor de servigos educacionais de nivel superior na regido desde 2010. A proximidade geogréfica, a
possibilidade de continuar morando em uma cidade brasileira e a oferta de mensalidades acessiveis atraem estudantes
de diversas regides do Brasil para estudar medicina em uma das instituicdes de ensino privadas no lado paraguaio da
aglomeracdo, ao mesmo tempo que milhares de estudantes advindos de paises da América Latina e do Caribe sdo atraidos
pela possibilidade de cursar um dos 29 cursos de graduacdo na Unila. O artigo discute como os fatores caracteristicos
de uma area transfronteirica contribuiram para a formacao de um polo educacional de nivel superior, e também como a
expansao desse setor tem refletido na intensificacdo do processo de transfronteirizacdo da Auti.
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ABSTRACT

This article investigates the relationship between the expansion of higher education and cross-border aspects in the
cross-border urban agglomeration of Iguacu (aglomeracdo urbana transfronteirica do Iguacu — Auti), located on the border
between Brazil, Paraguay, and Argentina. Medicine courses in the Paraguayan cities of Auti and the Federal University
of Latin American Integration (Universidade Federal da Integracdo Latino-Americana — Unila) have driven the growth of
the higher education services sector in the region since 2010. Geographical proximity, the possibility of continuing
to live in a Brazilian city and the offer of affordable tuition fees attract students from different regions of Brazil to study
medicine at one of the private educational institutions on the Paraguayan side of the agglomeration, while thousands
of students from Latin American and the Caribbean countries are attracted by the possibility of attending one of the
twenty-nine undergraduate courses at Unila. The article discusses how the characteristic factors of a cross-border area
contributed to the formation of a higher education pole, and also how the expansion of this sector has reflected in the
intensification of the Auti's cross-border process.
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0 Ensino Superior e o Processo de Transfronteirizacdo na Aglomeracdo Urbana Transfronteirica do Iguacu

1 INTRODUCAO

A aglomeragio urbana transfronteirica do Iguacu (Auti), formada pelas cidades de Foz do Iguagu,
Santa Terezinha de Itaipu e Sao Miguel do Iguacu, no estado do Parand (Brasil), Ciudad del Este,
Minga Guazd, Hernandarias e Presidente Franco, no departamento de Alto Parand (Paraguai), e
Puerto Iguazii, no departamento Iguazd, provincia de Misiones (Argentina), ¢ amplamente conhecida
pelo turismo, pela geracao de energia por uma das maiores usinas hidrelétricas do mundo — a Itaipu
Binacional — e pelo comércio de produtos importados na zona franca ali existente. Sao também essas
atividades as principais responsdveis pelo processo de transfronteirizagao em tal aglomeragao,
conforme apontam, por exemplo, Schweitzer (2009), Carneiro Filho (2011; 2013), Riickert, Carneiro
Filho e Uebel (2015) e Polon (2014).

Contudo, em anos recentes, a busca por cursos de ensino superior tem movimentado milhares
de jovens de todo o territério nacional e de paises da América Latina e do Caribe em diregao a Auti.
Os cursos de medicina privados nas cidades paraguaias da aglomeragio e a Universidade Federal da
Integracao Latino-Americana (Unila) integram o universo do setor de servi¢os educacionais de nivel
superior, que vem apresentando rdpido crescimento, principalmente a partir de 2010.

Tendo em vista o contexto em pauta, este artigo busca responder a seguinte questao: qual a
relagao da expansio do ensino superior com os aspectos transfronteirigos e com o processo de trans-
fronteirizagao na Auti?

Para respondé-la, o artigo traz, primeiramente, uma fundamentagao teérica sobre a questio
fronteirica e transfronteiriga, incluindo apontamentos sobre o conceito de fronteira, pois ele
subsidia as discussoes sobre as espacialidades transfronteiricas e o processo de transfronteirizacio.
Na sequéncia, discute-se diversos elementos importantes para o entendimento do recorte espacial
do artigo — qual seja, a Auti — incluindo aqueles que, historicamente, sao os responsdveis pelo
processo de transfronteiriza¢ao na aglomeragao: turismo, comércio de produtos importados na zona
franca de Ciudad del Este, a Itaipu Binacional, além da criminalidade. Finalmente, sao explorados
os dados acerca do universo do ensino superior na Auti, especificamente os que correspondem
a Unila e as instituigdes de ensino privadas que ofertam o curso de medicina, e sio evidenciadas as
relagoes desse setor com os aspectos transfronteiricos e o processo de transfronteirizagao da
aglomeragao urbana.

2 A QUESTAO TRANSFRONTEIRICA E O PROCESSO
DE TRANSFRONTEIRIZACAO

A nogao de fronteira é bastante diversa, dependendo da perspectiva em que ela é pensada. O mesmo
vale para outros termos e conceitos diretamente relacionados a fronteira, como por exemplo zona,
faixa e linha de fronteira, ou entio regido fronteiriga e o processo de transfronteirizagao.

Martins (1997, p. 150) contribui para a compreensio da fronteira, afirmando que ela ¢

[...] essencialmente o lugar da alteridade. E isso que faz dela um lugar singular. A primeira vista é o
lugar de encontro dos que, por diferentes razdes, sao diferentes entre si, como o indio de um lado e os
civilizados do outro; como os grandes proprietdrios de terra, de um lado, e os camponeses pobres, de
outro. Mas o conflito faz com que a fronteira seja essencialmente, a um sé tempo, um lugar de descoberta
do outro e de desencontro.
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De acordo com Moura e Cardoso (2014, p. 276), na perspectiva académica “[...] hd o desafio
intelectual de entender que a fronteira é uma nova categoria teérica’, sendo que sua defini¢ao nao
corresponde somente a /iznite, nem a contato ou interagao. E também um desafio empirico, na medida
em que sdo necessarios “dados compativeis e compardveis entre os paises, e metodologia diferente da
escala do Estado Nacional” (Moura e Cardoso, 2014, p. 276). Além disso, hd o desafio da pesquisa,
que corresponde a dificil operacionalizagio dos trabalhos de campo, “[...] por incidir sobre lugares
com fluxos e redes distintas que exigem cuidados especiais” (Moura e Cardoso, 2014, p. 276).

No entendimento de Machado (1998, p. 2), ¢ preciso diferenciar fronteira de limite, até porque
as diferencas entre as duas sao essenciais, pois, enquanto a fronteira estd direcionada para fora (forgas
centrifugas), o limite estd direcionado para dentro (forgas centripetas). De acordo com essa autora,
“o limite é um fator de separagio, pois separa unidades politicas soberanas e permanece como um
obstdculo fixo, nao importando a presenca de certos fatores comuns, fisico-geogréficos ou culturais”
(Machado, 1998, p. 2). A fronteira, por sua vez, “[...] pode ser um fator de integragao, na medida que
for uma zona de interpenetragao mdtua e de constante manipulagao de estruturas sociais, politicas
e culturais distintas” (Machado, 1998, p. 2).

Nesse sentido, para além da nogao de que a fronteira é apenas uma linha imagindria que separa
dois paises, e também nao se limitando 2 ideia de que é algo estdtico, ela é considerada neste artigo
como um “espago em mutagao, que se abre e se fecha, proibe e autoriza, que supera a rigidez com
uma porosidade unificadora e, acima de tudo, que reflete relagdes de poder” (Oliveira et al., 2011,
p- 82). A materializagao dessas relagoes, que se transformam constantemente, pode ser expressa em
“configuragoes urbanas aglomeradas”, ou seja, sao as cidades de fronteira e as aglomeragoes trans-
fronteirigas (Oliveira ez al., 2011, p. 82).

Ainda de acordo com Oliveira e al. (2011, p. 93), “observa-se um novo processo de funcio-
nalizagao da fronteira, tanto por ela ser um artefato na reproducao da divisao social e territorial do
trabalho quanto pela sua acepgao sociocultural” e, assim, essa funcionalizagiao provoca “uma
complementaridade repleta de contradi¢oes e ambiguidades com alto grau de complexidade, fortemente
expressas nas cidades e aglomeragoes” (Oliveira ez al., 2011, p. 93).

Entende-se, assim, que as fronteiras assumem determinadas fungoes que nio se limitam aquelas
que sao resultantes de sua inser¢io na divisao social e territorial do trabalho, mas também se referem
a questoes socioculturais. A partir disso, conforma-se uma complementaridade de func¢oes entre os
centros urbanos fronteiricos complexa de se entender.

Com isso, criam-se fluxos, interacoes. Estes, por sua vez, redefinem os espagos transfronteiricos.
Nesse sentido, para Moura e Cardoso (2014, p. 264) a fronteira “¢ uma linha material ou imagindria,
historicamente institucionalizada, que se esmaece diante da intera¢do na produgio/construcio
real do espago”. Isso acontece em medidas diferentes conforme a conjuntura e também mediante
efetividade maior ou menor do controle do Estado, ou seja, “embora em muitos casos ostensiva-
mente cercadas pelos mais diversos aparatos de controle, as fronteiras e limites refletem e propiciam
interdependéncias e dinimicas inter-relacionais que extrapolam a formalidade, em agoes capazes de
suplantar, de forma legal ou nio, as barreiras de sua existéncia” (Moura e Cardoso, 2014, p. 264).
Os autores também atestam que “as cidades contiguas que se estendem entre paises e exercem, muitas
vezes, atividades econémicas similares e fungées urbanas complementares, poderiam dar origem a
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estruturas bi/trinacionais com articulagio produtiva e transformagao territorial” (Moura e Cardoso,

2014, p. 265).

Nessa perspectiva, as “cidades de fronteira, particularmente aquelas situadas na linha de fronteira,
destacam-se pelo papel que desempenham enquanto elos articuladores de fluxos e de fun¢oes entre
paises” (Oliveira er al., 2011, p. 80).

Ainda nesse sentido, destaca-se que “(...) a importancia das cidades da faixa e da linha de fronteira
estd na intensa mobilidade e conectividade que realizam e nos fluxos globais que perpassam seu terri-
tério” (Oliveira ez al., 2011, p. 90), e isso independe da posigao dessas cidades na hierarquia urbana.

Também destacando as relagoes, trocas e fluxos entre as cidades fronteiricas, Oliveira (2009, p. 4)
afirma que a “condigao de fronteira imp6e mobilidade aos individuos de qualquer classe social, com
diferentes graus de intensidade, legitimando os mecanismos de complementaridades” e, assim, as
regioes fronteiricas assumem potencial de atuar como impulsionadoras do desenvolvimento, “com
especial vivacidade e dinamismo préprio”.

Assim, pode-se observar que, tanto para as aglomeragdes urbanas quanto para as dreas frontei-
ricas, as interagoes, os fluxos e o processo de integracao resultante parecem ser elementos-chave de
seus significados e dinimicas.

E importante mencionar a diferenca entre interacio e integragdo, mesmo que, muitas vezes, essas
palavras aparecam em textos académicos sem o rigor necessdrio. Basicamente, a diferenca entre elas
¢ a formalidade, a dimensao institucional expressa somente quando se refere a integragdio.

O tratado de criagao da Itaipu Binacional, firmado entre o Brasil e o Paraguai, por exemplo,
reforca a integragao entre esses paises. J4 as relagoes entre brasileiros e paraguaios, seja no turismo
realizado nessa usina ou mesmo as que sio estabelecidas entre as familias de seus empregados
(metade dos funciondrios da Itaipu sao brasileiros e metade sao paraguaios), estao no 4mbito informal,
e correspondem 3s interagdes existentes nessa regiao transfronteirica.

Diante das interagoes transfronteiricas e do processo de integragao (em diversas dimensoes,
conforme mencionado), que nem sempre acompanha tais interagoes, podem emergir o que alguns
autores chamam de processos de transfronteirizagao e de conformagio de regides transfronteiricas
(Grasland e Riickert, 2012).

O termo transfronteirizago tem sido utilizado para identificar processos especificos as dreas de
fronteira, como ¢é o caso de Reitel (2007), Guibert e Ligrone (2008) e Grasland e Riickert (2012),
que consideram que o processo de transfronteirizagio se realiza em diferentes dimensoes, podendo ser
expresso a partir delas, materializadas em distintas atividades — no caso da Auti, a transfronteirizacio
¢ expressa, por exemplo, a partir das atividades de turismo (Carneiro Filho, 2013; Souza, 2017), do
comércio exterior (Riickert, Carneiro Filho e Uebel, 2015; Polon, 2014) e do crime (André, 2017;
Carneiro Filho, 2012), conforme serd visto adiante. Na interpretacio de Carneiro Filho (2012, p. 86),
esses processos sao entendidos como “diferenciagdes territoriais associadas a relagoes interestatais, a
travessia de fronteiras e a microrregionalismos, envolvendo atores e poderes de dois ou mais Estados”.

No Diccionario del Pensamiento Alternativo (Biagini e Roig, 2008), encontra-se a defini¢ao da
palavra transfronterizacidn, escrita por Guibert e Ligrone (2008). Para esses autores, transfronteiri-
zagao significa um
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conjunto de processos de utilizagao e valorizagio de uma fronteira, limite territorial que separa dois
sistemas politicos, econémicos e/ou sdcio-culturais. Os habitantes de ambos os lados transcendem
a fronteira (imposta ou herdada) e a incorporam em suas estratégias de vida por meio de multiplas
modalidades. O transfronteirico ocorre numa espessura geogréfica de geometria varidvel, que depende
do processo considerado (familiar, econémico, profissional, funcional, legal ou ilegal, formal ou informal

etc.) (Guibert e Ligrone, 2008, p. 534-535, tradugio nossa).

Conforme Souza (2009), os espagos assumem cardter transfronteirico quando hd articulagao
entre o local e o internacional, fazendo com que se estabelecam vinculos e dinAmicas préprias, “[...]
construidas e reforcadas pelos povos fronteiricos” (Souza, 2009, p. 106). Assim, nesses espagos,
“[...] estao presentes as identidades e as culturas nacionais de cada um dos paises envolvidos, que
constroem, reelaboram e constituem uma outra cultura e identidade diferenciada, capaz de recriar
um novo lugar, com aspectos regionais” (Souza, 2009, p. 106).

E possivel notar significativa importancia apresentada pelos sujeitos que vivem nas regioes
fronteirigas e que sdo, em certa medida, responséveis pelos processos de transfronteirizagao. O que
se quer dizer é que esses sujeitos devem ser encarados nido somente como niimeros, na perspectiva
quantitativa, mas como sujeitos ativos do processo de transfronteirizagao, tanto na dimensao econd-
mica quanto nas dimensdes politica e socioculturais, tornando tal processo mais ou menos intenso
conforme o nivel de conhecimento que eles tém das especificidades de cada cidade e/ou pais e também
em fungao do tipo da acio de cada sujeito, como mostram Guibert e Ligrone (2008, p. 534-535):

os processos transfronteiricos podem assumir formas simples ou mais sofisticadas atendendo ao nivel de
conhecimento de cada interveniente das assimetrias de cada sistema nacional, e ao tipo de interveniente:
travessias frequentes (movimentos pendulares casa-trabalho), relagoes familiares, utilizacao de servigos,
acesso a recursos, busca de vantagens, redes de negdcios, localizagio binacional, entidades administrativas
conjuntas, gestdo territorial e ambiental comum etc. (Guibert e Ligrone, 2008, p. 534-535, tradugio nossa).

Sabe-se que ainda hd muito o que explorar teoricamente sobre a formacio de espacialidades
transfronteiricas. A despeito das reconhecidas limitagoes, neste artigo parte-se da compreensao de
que o cardter transfronteirico abordado por Souza (2009) e o processo de transfronteirizagao,
tal qual descrito por Carneiro Filho (2012) e Guibert e Ligrone (2008), podem ser observados na
Auti, como fica evidenciado no restante do trabalho.

3 ELEMENTOS PARA A COMPREENSAO DA AGLOMERACAO URBANA
TRANSFRONTEIRICA DO IGUACU

A Auti é conhecida pelas atividades turisticas e pelo intenso comércio praticado na zona franca
de Ciudad del Este, além de se destacar também na produgdo de energia por uma das maiores
usinas hidrelétricas do mundo, a Itaipu Binacional. A adog¢do da denominagdo Auti se justifica
pela compreensio de que nio hd uma cidade principal que daria nome a aglomeragao e por se
tratar de uma aglomeragio urbana que apresenta interagoes transfronteirigas intensas e que a
definem, ou seja, a dindmica transfronteirica ¢ aspecto definidor dessa aglomeragao e, por isso, merece
compor sua denominagio.

O dinamismo regional alcancado acabou sendo expresso espacialmente com a formagao de uma
aglomeragio urbana de elevado porte — as oito cidades que a integram contam, atualmente, com
uma populagio de aproximadamente 1 milhao de habitantes (IBGE, 2022; Paraguai, 2015; Argentina,
2015). Assim, o peso que a tomada de decisdes estratégicas, de Ambito nacional e internacional, possui
na explicagao da conformagao da aglomeragao urbana transfronteirica do Iguagu é muito relevante.
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Conforme apontado em Leitzke (2022), a partir de 2010 emergiu uma nova qualificagio fun-
cional como polo universitdrio, apresentando crescente oferta de cursos superiores, tanto publicos
quanto privados, com destaque para os cursos de medicina. Assim, a cidade de Foz do Iguacu tem
sido o destino de estudantes provenientes de outros paises para estudar na Unila, e também de elevado
numero de brasileiros que cursam o ensino superior no Paraguai, principalmente o curso de medicina.

A Auti ¢ formada por cidades de trés paises diferentes, sendo duas delas de tamanho equivalente,
dividindo centralidade na rede urbana, de forma que se torna um desafio distinguir uma delas como o
principal centro da aglomeragio. Trata-se de Ciudad del Este (Departamento Alto Parand, Paraguai),
contendo 308.393 habitantes, conforme projecao realizada pela Direccién General de Estadisticas,
Encuestas y Censos (DGEEC) para 2022 (Paraguai, 2015), e Foz do Iguagu (Parand, Brasil), que
possui 285.514 habitantes — conforme Censo Demogréfico do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) de 2022. Com menor dimensio econdmica e demogrifica, o centro urbano
pertencente a tal aglomera¢io no lado argentino ¢ Puerto Iguazi (Departamento Iguazii — Provincia
de Misiones), com 42.849 habitantes, conforme o Instituto Nacional de Estadistica y Censos (Indec)
(Argentina, 2015).

Além das mencionadas, também fazem parte da Auti as cidades brasileiras de Santa Terezinha
de Itaipu e Sao Miguel do Iguacu, no Parand, conforme mostra a tabela 1, sendo que ambas se
localizam as margens da BR-277, distando, respectivamente, a 20 km e a 40 km de Foz do Iguacu.

TABELA 1
Populacdo dos municipios que formam a Auti
Pais Municipio Numero de habitantes
Brasil 338.898
Foz do Iguacu 285.514
Santa Terezinha de ltaipu 24.262
Sdo Miguel do Iguacu 29.122
Paraguai 597.086
Ciudad del Este 308.393
Presidente Franco 110.739
Minga Guazl 96.435
Hernandarias 81.519
Argentina 42.849
Puerto Iguazt 42.849
Total 978.833

Fonte: IBGE (2022), Paraguai (2015) e Argentina (2015).
Elaboracdo do autor.

Do lado paraguaio, apresentando continuidade territorial & Ciudad del Este, estao Presidente
Franco, Minga Guazd e Hernandarias, conforme observa-se no mapa 1. Essas quatro cidades
conformam a segunda maior concentragio populacional do Paraguai, com 597.086 habitantes, atris
somente da drea metropolitana de Asuncién,’ com 2.286.193 habitantes (Paraguai, 2015), o que
reitera a importancia de Ciudad del Este como a segunda principal cidade desse pais.

3. Denominada Gran Asuncién, inclui as cidades de Luque, Fernando de la Mora, San Lorenzo, Lambaré, Capiata, Mariano Roque Alonso,
Nemby e Villa Elisa. Disponivel em: https://rede-la.redesocialdecidades.org.br/paraguay/ASUNCI%C3%93N/asuncion.
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MAPA 1
Localizacdo da Auti
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Fonte: Global Human Settlement Layer (GHSL); IBGE. Disponivel em: https://ghsl.jrc.ec.europa.eu/degurbaDefinitions.php; https://www.ibge.gov.br/
geociencias/downloads-geociencias.html.

Elaboracao do autor.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Assim, a dimensio populacional dos municipios que formam a Auti corresponde & maior entre
as aglomeragoes urbanas na faixa de fronteira brasileira (Oliveira e a/., 2011). Nota-se que a soma do
ndimero de habitantes das quatro cidades da aglomeracio do lado paraguaio (597.086) corresponde
a uma populacio significativamente superior a existente nas trés cidades brasileiras (338.898). Além
disso, conforme j4 mencionado, os centros urbanos do Paraguai estdo totalmente conurbados, com
exce¢do da drea entre Ciudad del Este e Hernandarias, como é possivel observar na mapa 2, que
mostra o grau de urbanizagao dos oito municipios integrantes da Auti. Nesta drea entre Ciudad del
Este e Hernandarias também hd forte integragao entre as cidades, nio havendo, entretanto, conurbagio
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efetiva, em grande parte devido a drea correspondente a represa formada pela barragem da Usina
Hidrelétrica de Acaray e entornos. Contudo, a informagao mais importante para os objetivos deste
trabalho é a de que as duas dreas imediatas a linha de fronteira entre Foz do Iguagu e as cidades
paraguaias da aglomeracio apresentam o mais alto grau de urbanizagio. J4 na drea imediata a linha
de fronteira entre Foz do Iguacu e Puerto Iguazii, observa-se o grau miximo de urbanizacio do lado
brasileiro e uma urbanizagio densa, correspondente ao segundo nivel na respectiva hierarquia, no

lado argentino.

MAPA 2
Grau de urbanizacdo da Auti
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Fonte: IBGE; GHSL. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/geociencias/downloads-geociencias.html; https://ghsl.jrc.ec.europa.eu/degurbaDefinitions.php.

Elaboracao do autor.
Obs.: 1.Afigura foi produzida com base nas classes referentes ao grau de urbanizacdo definidas pelo GHSL, da European Commission (Comiss&o Europeia).*

2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

4. Nesse layer, 0 grau de urbanizagdo é definido a partir da combinacdo do tamanho da populacéo, da densidade demografica e da continuidade,
resultando, assim, em uma hierarquia dos assentamentos urbanos. As células da grade correspondem a 1 km2. Maior detalhamento da
metodologia utilizada esté disponivel em: https://ghsl.jrc.ec.europa.eu/degurbaDefinitions.php.
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3.1 O processo de transfronteirizacdao na Auti

O processo de transfronteirizagao na triplice fronteira entre Brasil, Argentina e Paraguai tem sido
abordado e discutido em 4mbito académico por uma série de autores. A partir das publica¢oes desses
pesquisadores, fica claro que alguns elementos se destacam como fatores principais para a conformagio
da aglomeracio em tela e de seu processo de transfronteiriza¢io. Sio eles: i) o comércio de produtos
importados em Ciudad del Este; ii) a atividade do turismo — dinamizado principalmente a partir da
grande atratividade das Cataratas do Iguagu, tanto no lado argentino, em Puerto Iguazd, quanto no
lado brasileiro, em Foz do Iguagu; iii) a presenca da Itaipu Binacional que, como o préprio nome
revela, ¢ elemento de integragao entre Brasil e Paraguai; e iv) a criminalidade e o descaminho.

A Auti é considerada o principal n6 de ligagao do corredor Asuncién/Paranagud, que corresponde
a principal rota de ligacio do Paraguai ao Oceano Atlantico e, portanto, ¢ essencial para o transporte
dos produtos exportados por esse pais (Oliveira ez al., 2011).

Schweitzer (2000) corrobora o entendimento de que, de fato, estd havendo a formagio de uma
regido transfronteirica entre Brasil, Paraguai e Argentina. Fundamentando-se no trabalho citado,
Carneiro Filho e Rickert (2013, p. 7) afirmam que

a triplice fronteira caracteriza-se por ser um territdrio resultante da consolidagio de processos de integragio
em um espago ‘tri-nacional’, por onde transcorrem fluxos de capital, mercadorias, forca de trabalho,
consumidores, relagdes e articulagées de atores em geral, em diversas escalas — do local ao continental.

Riickert, Carneiro Filho e Uebel (2015), ao abordarem diversos cendrios de transfronteirizacao
na América do Sul, fazem um resumo dos elementos principais de cada uma das transfronteirizagdes nos
espacos selecionados. Assim, de acordo com eles, a regido transfronteirica do Iguacu “tende a
aglutinar nodosidades multinacionais, centralidades de fluxos e forte interagao através do comércio
de fronteira, do turismo internacional, da gera¢io de energia, bem como da convivéncia transfron-
teirica entre vérios grupos étnicos ali localizados” (Riickert, Carneiro Filho e Uebel, 2015, p. 167),

Conforme Carneiro Filho (2012), a transfronteirizagio também ocorre por meio de atividades
criminosas. Sobre isso, o autor afirma que “na triplice fronteira o contrabando e o descaminho sao
parte do cendrio cotidiano de um territério em processo de transfronteirizagao” (Carneiro Filho,
2012, p. 87). O autor afirma também que, na triplice fronteira Brasil-Paraguai-Argentina, “[...] onde
atuam grupos econdmicos de diferentes origens, o licito e o ilicito coabitam uma zona cinzenta em
que processos de transfronteirizacio sio potencializados” (Carneiro Filho, 2012, p. 87).

Outro trabalho relativamente recente que aborda a questao da criminalidade na triplice fronteira
¢ o de André (2017), que faz reflexdes sobre os processos de globalizagao, fragmentagao e militari-
zagdo. Conforme esse autor:

as prdticas espaciais de ricos e pobres nao escapam a mediacio da militarizacio, operada pelas forcas
armadas dos trés paises: Brasil, Paraguai e Argentina, pelas policias locais e pelas empresas de seguranca
e vigilancia, garantindo, assim, as condi¢ées de fragmentagio, nas quais uma pequena parcela de pessoas,
empresas e organizagoes tem as condi¢des para se integrar aos fluxos globais que se materializam aqui de
forma menos restritiva, e nas quais uma grande parcela experimenta as perversidades das condigdes
de vida territorial e urbana, vivenciando processos de subalternizagio e marginalizagao (André, 2017,

p. 64, grifo nosso).
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Além disso, conclui que:

hd uma triplice fronteira preparada e condicionada para todo tipo de negécio, verticalizada de longe,
operada por brasileiros, 4drabes, chineses, libaneses e argentinos, sejam circuitos legais ou circuitos em
conflito com a lei dos trés paises, como os circuitos econdmicos das drogas ilicitas, das armas e do
contrabando de mercadorias, cuja forga de trabalho [...] é formada por brasileiros, paraguaios e argentinos,
quase sempre pobres, geralmente de ascendéncia negra ou guarani, ou remanescentes da fronteira agricola
que se estendeu pela regido que nao encontra mais emprego no campo (André, 2017, p. 62).

Sobre as consequéncias da construgio da Itaipu Binacional e sobre o papel que tal usina exerce
em toda regido, inclusive como protagonista do processo de transfronteirizagao na triplice fronteira,
pode-se destacar alguns trabalhos, como Schweitzer (2009), Carneiro Filho (2011) e Conte (2014).
De acordo com Carneiro Filho (2011, p. 4), por exemplo, a “fun¢ao das redes de infraestrutura
energética possui cldssico papel de transfronteiriza¢ao entre Brasil e Paraguai”.

Entre os trabalhos que abordam especificamente a transfronteirizagao a partir do comércio,
destaca-se Polon (2014). De acordo com a autora, sao diversos fatores que contribuiram para que se
constituisse “um ambiente de consumo com cardter transfronteiri¢co”, como, por exemplo, “questoes
geogréficas, histdricas, politicas, econdmicas e sociais” (Polon, 2014, p. 76):

o que move os consumidores nio é unicamente a existéncia do comércio em Ciudad del Este,
mas as possibilidades que o “paraiso do consumo” oferece aos que se dispdem a cruzar a fronteira.
Os estimulos em favor do consumo sio os responsdveis pelos fluxos interfronteiricos, movimentando um
grande nimero de pessoas, as quais migram diariamente até o pais vizinho para trabalhar ou consumir.
Sao diversos os agentes responsdveis pela dinAmica transfronteirica, como os trabalhadores brasileiros
que migram para exercer suas fungées na cidade paraguaia, os fiscais, os trabalhadores informais, os
empresdrios que residem em Foz do Iguacu, mas possuem empresas em Ciudad del Este, consumidores
e outros (Polon, 2014, p. 76).

No mesmo sentido, Rabossi (2015, p. 405) analisa a dinAmica comercial de Ciudad del Este,
“importante centro comercial de artigos importados [...] a luz das relagdes entre mobilidade,
territorialidade e temporalidade™:

a dinimica instaurada pelo limite internacional — derivada da presenca contigua de territérios sujeitos a
regimes legais diferenciais, dos quais derivam os controles das importagdes e as politicas impositivas,
entre tantos outros aspectos — desenvolve-se apesar desse limite internacional; isto é, apesar dos controles
instaurados para regular o fluxo das mercadorias e das pessoas. Isto produz uma situagio singular: um
espaco de inter-relagdes que se estrutura a partir das diferengas. Ambos os elementos pressupoem a
existéncia do outro e nio se anulam mutuamente. As dinAmicas espaciais e temporais que emergiram da
andlise do movimento sdo uma demonstragio disto, descortinando um universo no qual as superposi¢oes
e a multiplicidade sdo a regra (Rabossi, 2015, p. 421).

Sobre o turismo, destaca-se Souza (2017), que analisa a dindmica territorial proporcionada pelas
atividades turisticas nas cidades “trigémeas” da triplice fronteira. Conforme esse autor, as Cataratas
do Iguacu, a Itaipu e as Ruinas Jesuiticas “desempenham importante potencial de desenvolvimento
turistico para os trés paises” (Souza, 2017, p. 368). O autor conclui que, em Foz do Iguagu,
a presenca de infraestrutura de qualidade para atender, principalmente, as demandas do setor de
servigos relacionadas as atividades turisticas explica a centralidade dessa cidade e faz com que ela se
sobressaia no conjunto das cidades da aglomeracio, ou seja, “por meio de dindmicas urbanas do setor
tercidrio [...], destaca-se pela sua forma espacial, atendendo, de certa maneira, a demandas sociais e
econémicas de um planejamento regional integrado” (Souza, 2017, p. 369).
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Ainda em relagao ao setor de turismo, o trabalho de Conte (2013) busca compreender a inser¢ao
de Foz do Iguacu na rede internacional de cidades a partir desses servigos. Assim, com informagoes
referentes 2 quantidade e ao nimero de turistas, a autora evidenciou que, em 2010, aproximada-
mente metade dos visitantes do Parque Nacional do Iguagu eram estrangeiros (1.265.765 visitantes
no total, dos quais 618.904 eram nio brasileiros): “este dado revela as muitas relagoes de Foz do
Iguagu com cidades e paises de todo o mundo. E justamente na fun¢io estabelecida na integragio
entre turismo, prestacio de servigos e comércio que Foz do Iguagu se afirma e se fortalece dentro de
uma rede internacional de cidades” (Conte, 2013, p. 421).

Diante do exposto, afirma-se que fluxos dos mais diferentes tipos caracterizam a Auti: fluxo de
mercadorias (seja do comércio de produtos importados em Ciudad del Este ou no porto seco em Foz
do Iguacu), de capital, de pessoas (tanto intra-aglomeragio como os provenientes de outras localidades
e paises, em razao dos atrativos turisticos), além da geracdo e transmissao de energia elétrica a partir
de Itaipu. H4 ainda os fluxos de ilicitos — armas, drogas, cigarros e mercadorias contrabandeadas.
Assim, muitas dessas diversas atividades, além de gerar desenvolvimento,’ contribuem para o que
estd sendo chamado aqui de transfronteirizagao.

A expansio recente do niimero de institui¢oes de ensino superior (IES) e de discentes de gra-
duacio nas cidades paraguais, especialmente nos cursos de medicina em IES privadas, introduziu um
novo elemento de transfronteirizagio na Auti. A préxima se¢io procura evidenciar, além da dimensao
alcancada por tal expansio, a relagio desse setor de servigos educacionais de nivel superior com os
aspectos transfronteirigos e o processo de transfronteirizagao.

4 O ENSINO SUPERIOR E O PROCESSO DE TRANSFRONTEIRIZACAO NA AUTI

Até por volta de 2010, a Auti se estabeleceu economicamente e se inseriu na rede de cidades — prin-
cipalmente por causa da construgao da Itaipu e dos efeitos diretos da presenca dessa usina — como
centro comercial de produtos importados, beneficiando-se da instaura¢ao da zona de livre comércio
em Ciudad del Este, e a partir da dinamizag¢ao das atividades turisticas e do setor de servicos que dd
suporte a elas. Essas mesmas atividades também sao responsdveis pelo processo de transfronteirizagao
e pela prépria formagao do que se afirma ser uma aglomeragao urbana transfronteirica, alcangando
niveis de transformagao socioespaciais que sio préprios do processo de metropolizagio, entendido
como o estdgio mais avangado da urbanizacao.

A Altima década pode ser considerada um marco no desenvolvimento da regido, representando
o inicio da expansdo da oferta dos servigos educacionais de nivel superior. A partir de 2010, com a
criagio da Unila® e, posteriormente, com o expressivo crescimento do ntimero de cursos de graduagao —
e do nimero de vagas em cada um deles — em institui¢des privadas no Paraguai, a Auti passa a ter
nova inser¢ao na rede urbana como um polo educacional, além do processo de transfronteirizagao
ser reforgado. Assim, a cidade de Foz do Iguagu tem sido o destino tanto de estudantes provenientes
de diversos paises do mundo para estudar na Unila como de um nimero crescente de brasileiros

5. Aqui, 0 uso do termo “desenvolvimento” se refere, principalmente, ao desenvolvimento econdmico, tendo ciéncia de que, muitas vezes,
ele ndo atinge boa parte da populacdo que, mesmo com atividades lucrativas a sua volta, sofre com os problemas sociais tipicos de uma
sociedade cujo modo de producdo é o capitalismo.

6. A Unila foi criada em 12 de janeiro de 2010, pela Lei ne 12.189/2010, sendo um 6rgdo de natureza juridica autarquica, vinculado ao
Ministério da Educacdo. Disponivel em: https:/portal.unila.edu.br/institucional/historia-unila.
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que buscam, principalmente, os cursos de medicina ofertados no lado paraguaio da aglomeracio.
Trata-se de um crescimento relevante do nimero de estudantes de graduagao em um periodo curto
de tempo, tanto na referida universidade publica brasileira como em sete cursos de graduacao de
medicina privados, de seis IES diferentes, além do curso de medicina da Universidad Nacional
del Este (UNE), ptblica e com um ndmero de estudantes consideravelmente menor do que na
maioria das outras institui¢oes paraguaias que possuem tal curso. O quadro 1 mostra as IES objetos
desta pesquisa, com o respectivo ano de criagdo e a data de inicio da oferta do curso de medicina.

QUADRO 1
Instituicdes com cursos de medicina na Auti
IES Sigla Ano de criagdo  Ano de inicio do curso de medicina Cidade/pais

Universidad Catolica Nuestra Sefiora de la Asuncion UCNSA 1981 2019 Hernandarias (Paraguai)
Universidad Privada del Este UPE-PF 1992 2009 Presidente Franco (Paraguai)
Universidad Nacional del Este UNE 1993 1998 Minga Guazu (Paraguai)
Universidad Privada del Este UPE-CDE 1999 2013 Ciudad del Este (Paraguai)
Universidad Politécnica y Artistica del Paraguay Upap 2002 2009 Ciudad del Este (Paraguai)
Universidad Internacional “Tres Fronteras” Uninter 2003 2006 Ciudad del Este (Paraguai)
Universidad Maria Serrana UMs 2008 2010 Ciudad del Este (Paraguai)
Universidade Federal da Integracao Latino-Americana Unila 2010 2014 Foz do Iguacu (Brasil)
Universidad Central del Paraguay ucp 2018 2018 Ciudad del Este (Paraguai)
Universidad de la Integracion de las Américas Unida 2019 2019 Ciudad del Este (Paraguai)

Elaboracao do autor.

Obs.: As informagdes relativas as IES paraguaias foram levantadas a partir do acesso as resolucdes do Consejo Superior de Ensino Superior (Cones),
disponibilizadas online por este 6rgéo, que é vinculado ao Ministerio de Educacion y Ciencias do Paraguay (MEC/PY), sendo algumas das datas
confirmadas nas entrevistas realizadas pelo autor com representantes das respectivas IES.

O mapa 3 mostra a localizagao dessas IES em 5 das 8 cidades que formam a Auti. Nota-se que,
além da Unila, em Foz do Iguagu, todas as cidades paraguaias da Auti possuem, no minimo, a
oferta de um curso de graduagao em medicina, havendo seis deles somente em Ciudad del Este.
Os cursos de medicina tiveram inicio, nesta cidade, em 2006, 2009, 2010, 2013, 2018 ¢ 2019.

Tratar de modo especifico o curso de medicina deve-se ao fato de que a grande maioria de seus
estudantes sao brasileiros, ¢ a rdpida expansiao do nimero de vagas nas IES privadas nas cidades
paraguaias da Auti correspondeu, majoritariamente, a €sse Curso. Ou seja, nos ultimos anos,
observou-se um fluxo crescente de brasileiros buscando o curso de medicina em cidades paraguaias,
nao somente na aglomeragio em tela, mas também em Pedro Juan Caballero, por exemplo, tendo
sido isso uma das motivagoes para a realizagio desta pesquisa.

Ha4 outras IES, além das mencionadas no quadro 1, que também possuem sua devida importincia
para Foz do Iguacu e regido. No entanto, cabe explicar que elas nao entraram no rol de instituigoes
pesquisadas, pois nao apresentaram variagao significativa de tamanho nos tltimos doze anos.
E exemplo a Universidade do Oeste do Parand (Unioeste), cujo campus de Foz do Iguagu teve origem
a partir da Faculdade de Ciéncias Sociais Aplicadas de Foz do Iguagu (Facisa), criada em agosto de
1979, tornando-se oficialmente um dos campi da Unioeste em 1994.
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MAPA 3
Localizacdo das IES com curso de medicina na Auti

| Legenda:

[:] Clinicas

. Instituicdes

\:| Paises

Elaboracao do autor.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢Ges técnicas dos originais (nota do Editorial).

4.1 A Unila

A Unila é uma institui¢io de ensino que figura entre as mais recentes universidades federais brasileiras,
tendo papel transformador na dinimica da Auti a partir de 2010, ano de sua criagio, junto com as
instituigoes de ensino do Paraguai. O processo de construgio da Unila estava inserido em um contexto
histérico e politico caracterizado, entre outros fatores, pela expansao do ensino superior ptblico,
realizada por meio do Programa de Apoio a Planos de Reestruturagio e Expansao das Universidades
Federais Brasileiras (Reuni) do governo federal. No 4mbito politico, a Unila surge da proposta de
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projecao do governo brasileiro no chamado eixo Sul-Sul, que privilegia as relagoes externas de inte-
gragao’ do Brasil com paises emergentes — no caso dessa institui¢do, com paises da América Latina.

Segundo dados da Unila (2022), a institui¢io possui 5.889 discentes de graduagio em 29 cursos,
sendo 1.833 nio brasileiros, vindos de 32 paises diferentes, e 888 estudantes de pds-graduagio,
totalizando 6.777 discentes. Além dos discentes, integram a comunidade universitiria da Unila 514
técnicos administrativos e 420 docentes.

Além do aumento da centralidade de Foz do Iguagu na rede urbana, a partir da Unila, hd também
o reforco das relagoes transfronteirigas, pois muitos estudantes dessa institui¢ao declararam residir
em Ciudad del Este (157) e Puerto Iguazti (19). Assim, a cidade paraguaia mencionada configura-se
como a principal origem de estudantes da Unila, acima, inclusive, de Sao Paulo e Curitiba.

Ha4 ainda o reforgo das relagoes intra-aglomeracio pois, conforme ji mencionado, as cidades
brasileiras da Auti estao entre as principais origens de estudantes da instituigao em tela. Carneiro
Filho e Riickert (2011) entendem que a criagao da Unila estd inserida na légica de integragao de paises
limitrofes, e que o estabelecimento de sua sede em Foz do Iguacu se deve a “vocagao internacional”
dessa cidade. Conforme esses autores, “a Unila tem o objetivo de se transformar em um espago aberto
nos campos curriculares e de pesquisa para experimenta¢io de temas transdisciplinares inovadores
das cdtedras ibero-americanas” (Carneiro Filho e Riickert, 2011, p. 12). Portanto, entende-se que o
estabelecimento da Unila em Foz do Iguacu estd diretamente relacionado com a condicio geogrifica
da cidade, na confluéncia entre Brasil, Paraguai e Argentina. Essa perspectiva geogréfica é descrita no
livio A Unila em Construgio, segundo o qual “o primeiro desafio foi o de pensar a Unila como uma
universidade sem fronteiras, no contexto da regido trinacional, envolvendo o nordeste da Argentina,
o leste do Paraguai e o oeste brasileiro” (Imea, 2009, p. 7).

Além da questdo geogrifica, a instalagio da Unila na cidade também se justifica pelo cardter
multicultural de Foz do Iguagu. Esse aspecto é evidenciado “nas narrativas dos sujeitos que consti-
tuem essa instituigao, principalmente os estudantes — de maneira critica” (Reisdorfer, 2018, p. 164).

Coutinho (2013, p. 881) defende que “pensar a geopolitica da integraio latino-americana ¢
pensar a América Latina sob a ética de um possivel ‘pacto hegemonico regional’ compartilhado
entre todos os Estados soberanos do continente”. No entanto, segundo o autor, para que esse “pacto”
acontega, existem muitos desafios a serem superados, ¢ o principal deles é a integragao cultural e
econdmica. Por isso, embora a cria¢do da Unila inspire o desejo de implantar um movimento de
integragdo e de unificacio da América Latina, seu projeto fundador tem apresentado incertezas
e tensoes, relacionadas a existéncia e permanéncia do projeto original frente ao contexto social,
politico e econdmico brasileiro.

4.2 Os cursos de medicina na Auti e a dinamica transfronteirica

Esta secao compoe-se de informacgoes e andlises acerca das IES que oferecem o curso de medicina
em Ciudad del Este, Presidente Franco, Hernandarias e Minga Guaz, assim como de alguns dados
relacionados, especificamente, a esse curso. Cabe dizer que hd outras IES do lado paraguaio da Audi,

7. A perspectiva integradora da universidade brasileira é também reconhecida na criagdo da Universidade Federal da Integracdo da
Lusofonia Afro-Brasileira (Unilab). As duas sdo consideradas universidades irmas, criadas no mesmo periodo, com 0 mesmo cunho
internacionalista e de integracao.
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além das listadas no quadro 1, principalmente em Ciudad del Este. Porém, conforme j4 explicado,
foram selecionadas como objeto de anilise deste trabalho apenas aquelas que possuem cursos de
graduagdo em medicina, pois sao esses os que, indubitavelmente, mais atraem alunos brasileiros.

Para a delimita¢ao do universo de estudantes de medicina nas cidades paraguaias da Auti, foram
feitas visitas técnicas as IES, cujos resultados quantitativos estao expostos na tabela 2.

Assim, devido 4 auséncia de uma fonte inica para obtencao das informagoes sobre todo o uni-
verso da pesquisa, ou seja, o nimero de estudantes de medicina matriculados nas IES paraguaias,
trabalhou-se com dados aproximados. Cabe também esclarecer que, apds diversas tentativas, nao
houve éxito na obten¢io dos dados referentes a Uninter e 2 UMS.

TABELA 2

Informacées acerca dos cursos de medicina nas cidades paraguaias da Auti
IES Ano de inicio do curso de medicina NUmero de estudantes de medicina Porcentagem aproximada de brasileiros
Unida 2019 1.500 Mais de 90%
UPE (Presidente Franco) 2009 1.538 70%
UNE 1998 280 Menos de 5%
UPE (Ciudad del Este) 2013 2.000 80%
Upap 2009 2.500 Mais de 90%
Uninter 2006 -
UMS 2010 -
ucp 2018 2.400 Mais de 90%
UCNSA 2019 280 15%
Total - 10.498

Elaboracao do autor.

Durante a fase final da pesquisa, foram obtidas informagées da Direccién General de Migraciones
(DGM), que mostram que, em meados de 2022, havia 13.400 brasileiros estudantes nas quatro
cidades paraguaias da Auti. Os dados obtidos na DGM foram extraidos dos sistemas de informacio
da institui¢o e referem-se, exclusivamente, a “oficina regional de documentagio do departamento
de Alto Parand” e, portanto, “nao incluem estrangeiros que preencheram sua documentagao no es-
critério central”, em Assuncio, e estabeleceram residéncia no departamento Alto Parand. H4 ainda
a indica¢ao de que “todos os estrangeiros nao residentes que ingressaram na Republica do Paraguai
para fins educacionais devem, infalivelmente, realizar algum tipo de registro para realizar tal atividade

(Lei n° 978/1996)”.

Deve-se salientar que os 13.400 brasileiros que estudam nas quatro cidades paraguaias da Auti
podem nao corresponder, integralmente, aos estudantes de medicina. No entanto, comparando este
dado com a soma do niimero de estudantes de medicina em cada uma das IES, conforme mostrado na
tabela 2, acredita-se que a grande maioria dos estudantes registrados na DGM sao do referido curso.

E possivel inferir que a diferenca entre os 10.498 estudantes de medicina das IES que forneceram
dados, conforme a tabela 2, e os 13.400 estudantes brasileiros, conforme dados da DGM, corresponde,
em grande parte, aos estudantes de medicina da UMS e da Uninter, que nio disponibilizaram
qualquer informacio. Ou seja, se em cada uma dessas duas institui¢des houver aproximadamente
1.500 estudantes brasileiros de medicina, o total de estudantes desse curso, nas quatro cidades da
Auti, se aproxima do nimero de estudantes brasileiros radicados, conforme informado pela DGM.
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Diante disso, assume-se, nesta pesquisa, a partir dos dados obtidos e de estimativa do niimero
de estudantes de medicina na UMS e na Uninter, nas quais nio houve divulga¢io dessa informagao,
e também tendo em perspectiva a quantidade total de brasileiros que estudam nas cidades paraguaias
da Auti (conforme dados da DGM), que o total de estudantes de medicina, nessas cidades, é de
aproximadamente 13 mil, sendo a maioria absoluta de brasileiros.

Conforme mencionado, os cursos de medicina nas IES privadas localizam-se em quatro cidades
diferentes, e no apenas na maior — Ciudad del Este —, ¢ isso refor¢a a dinimica urbana transfronteirica
na Auti, conformando interacoes e deslocamentos de diferentes sentidos entre as cidades, inclusive
porque parte considerdvel dos estudantes mora em uma cidade e estuda em outra, conforme serd
visto posteriormente.

Tendo em vista o objetivo de demonstrar o papel dos servicos educacionais na conformagao da
Auti, foram realizadas buscas por dados para evidenciar a quantidade de vagas disponiveis e ocupadas
nos cursos de medicina nas bases de informag¢oes do MEC/PY do Paraguai na internet. Nesta busca,
foram encontradas diversas informagoes, como, por exemplo, os cursos de medicina habilitados pelo
Cones que estao presentes nas quatro cidades do Paraguai que fazem parte da Auti, assim como a
resolugao, desse mesmo conselho, na qual se habilita cada um deles. No entanto, diferentemente do
que acontece no Brasil, os cursos de graduagao no Paraguai sdo habilitados sem delimitagio do niimero
de vagas na resolugao do Cones, ou seja, esse 6rgao, responsavel pela regulacio das atividades de ensino
superior naquele pais, ndo estipula o0 méximo de vagas que pode ser ofertada pela IES, mas apenas
habilita, diante do cumprimento de determinados critérios, os cursos e as IES. Assim, considerando
a dificuldade de obter dados gerais e confidveis para o conjunto das institui¢oes paraguaias, definiu-se
que dois procedimentos seriam necessdrios: i) visitas técnicas as instituigoes, seja para coleta de dados
gerais, como caracteristicas fisicas do local, conforme tratado anteriormente, seja para a obtengao de
informagdes especificas sobre a dimensao dos cursos de medicina em termos da presenca de alunos
brasileiros; e ii) aplicagdo de questiondrio semiestruturado, construido e distribuido pelo Google
Forms, aos alunos de medicina dessas IES, de modo a conhecer mais detalhadamente a realidade.

4.3 Visitas técnicas

Para realizacao das visitas, optou-se por ir até a recepgao de cada uma das IES com algumas perguntas
orientadoras. O retorno obtido foi diferente em cada uma delas, em termos da disponibilidade ao
atendimento e oferecimento de respostas as perguntas formuladas. As entrevistas realizadas com
sucesso foram com pessoas que ocupam cargos importantes nas institui¢oes, desde coordenador(a)
do curso de medicina, passando por decano(a) da faculdade de satide (que integra vérios cursos além
de medicina), até diretor(a) geral da unidade/filial em questio.

Houve também conversas que nio culminaram em realizagao e gravagao de entrevistas, mas que
permitiram, ao menos, obter algumas informagées, como o nimero de estudantes de medicina e a
porcentagem de brasileiros entre eles. Esses casos ocorreram na UPE, sendo uma dessas conversas em
Presidente Franco, com uma pessoa da secretaria do curso de medicina, na qual foram informados
os dados mencionados (ntimero exato de estudantes de medicina e porcentagem de brasileiros —
mostrados no inicio do item 4.2), além da confirmacio de que a pandemia de covid-19 fez diminuir
o ntimero total de discentes nesse curso. A outra ocorreu com o decanato da faculdade de satde na
UPE em Ciudad del Este, na qual houve a negativa de realizagio de entrevista, mas, ap6s insisténcia,
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foi compartilhada a informac¢ao do nimero aproximado de estudantes de medicina na institui¢ao e
a porcentagem de brasileiros entre eles, conforme mostrado no inicio do capitulo.

Na UMS, desde a primeira visita, ficou claro que ninguém da institui¢ao iria fornecer qualquer
informagao, nem realizar entrevista. Cabe dizer que essa primeira tentativa na UMS ocorreu antes
dela ter sido fechada, temporariamente, por decisao judicial. Entretanto, mesmo apéds a retomada
das atividades, nao houve retorno positivo para a obtengao das informagoes requeridas.

A Uninter também foi visitada uma série de vezes, até que se conseguisse uma posi¢ao sobre
o fornecimento ou niao dos dados, relativos ao ntimero de estudantes matriculados nesse curso.
Na UCP, embora tenha havido o agendamento de entrevista, ela ndo se consolidou. Contudo, as
informagdes solicitadas foram enviadas por e-mail. No restante das faculdades as entrevistas foram
realizadas com sucesso.

Assim, a fim de apresentar os resultados obtidos na fase de realizagao das entrevistas, optou-se
por nao divulgar o nome dos entrevistados e denomind-los da seguinte maneira, conforme aponta o
quadro 2. Os nomes e os cargos dos entrevistados foram ocultados no trabalho, de modo a respeitar
e preservar a identidade de cada um. Ressalta-se que todos concordaram em conceder a entrevista e
permitiram que ela fosse gravada, tendo em vista a explicitagio de seu uso para fins académicos.

QUADRO 2
Instituicdes e pessoas entrevistadas
IES Identificacdo dos entrevistados
UCNSA Pessoa A
Facisa-UNE Pessoa B
Unida Pessoa C
Upap Pessoa D

Elaboracao do autor.

As perguntas foram elaboradas com o objetivo de obter respostas que contribuissem para o
alcance dos objetivos desta pesquisa. Nesse sentido, questionou-se: i) as datas e o contexto de criagao
e/ou expansao de cada uma das IES e também da cria¢ao do curso de medicina, especificamente;
ii) os desafios e obstdculos para a criacao desse curso; iii) se os brasileiros sdo o seu principal
publico-alvo; iv) como estd sendo possivel a realizagao do internato e, sobre isso, quais sao as aliangas
ou acordos existentes; v) as informagdes quantitativas — niimero de cursos de graduacio ofertados
pela IES e de estudantes nesse nivel de ensino, nimero de estudantes do curso de medicina e
a porcentagem de brasileiros entre eles e quantidade de egressos; vi) sobre a relagao da variagao
cambial com as atividades e os valores da graduagao em medicina; vii) sobre as consequéncias da
pandemia de covid-19 nas atividades do curso e na quantidade de alunos matriculados; viii) sobre a
existéncia de segmento especifico para acompanhamento dos egressos e, em relagdo a eles, quantos
foram aprovados no Revalida® e onde atuam; ix) sobre a importincia do grande niimero de cursos e
de estudantes de medicina na regido fronteiriga, tanto no sentido académico quanto econémico;
e x) sobre a opinido acerca da imagem que se tem da triplice fronteira como regiao de alta violéncia e
criminalidade, e se isso se relaciona de alguma maneira com as atividades da IES.

8. "0 Revalida subsidia o processo de revalidagdo dos diplomas de médicos que se formaram no exterior e querem atuar no Brasil. O exame é
direcionado tanto aos estrangeiros formados em medicina fora do Brasil quanto aos brasileiros que se graduaram em outro pais e querem exercer
a profissdo em sua terra natal”. Disponivel em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-e-exames-educacionais/revalida.
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A anilise das entrevistas parte da organizacio por temas, com a finalidade de facilitar o entendi-
mento, que estdo dispostos da seguinte forma: i) motivos que levaram a expansio das IES e a criagao
do curso de medicina na Auti; ii) a realizagdo do internato; iii) a pandemia de covid-19; iv) impactos
nas cidades da fronteira; e v) publico-alvo, varia¢do cambial e egressos.

4.3.1 Motivos que levaram a expansao das IES e a criagao do curso de medicina na Auti

Ao ser questionada a respeito dos motivos da expansao da institui¢io, a partir da cria¢io de uma
unidade da UCNSA em Hernandarias, a pessoa A afirmou que “[...] foi mais ou menos por influéncia
de pessoas que tiveram que trabalhar na Itaipu. Esta era uma cidade pequena quando foi fundada,
mas depois, com a Itaipu, houve um boom de pessoas de todo o pais e do exterior que aceitaram
morar aqui’, além do fato de que “[...] assim como a UNE, [...] foi nesse contexto que foi aberta a
Pontificia Universidade Catdlica do Alto Parand”.

Diante da mesma questao, na Unida (filial de Ciudad del Este, de 2019), a pessoa C respondeu
que “[...] todas as universidades [...] sempre querem expandir para o interior, digamos assim,
né, e depois de Assungio, Ciudad del Este é a cidade que mais movimenta, [...] entao por isso eu
acho que eles apostaram nisso, embora fosse um novo desafio para a universidade naquela época
e continua sendo”.

Assim, pode-se entender que a expansio das institui¢des de ensino da capital do pais se dd em
direcao ao interior e as maiores cidades do Paraguai, em especial aquelas localizadas na Auti. Tais
respostas vao ao encontro do que foi mostrado na pesquisa, ao expressar o peso que a usina de Itaipu
teve para a dindmica demografica da Auti e para o desenvolvimento de atividades correspondentes,
como ¢, por exemplo, o setor de servicos educacionais de nivel superior.

Na Unida, a criagao da filial em Ciudad del Este, em 2019, deu-se com o objetivo especifico
de ofertar o curso de medicina, justamente nesse contexto de grande expansio do niimero de vagas
ofertadas nos tltimos anos. Isso fica evidente na afirmacao da pessoa C: “[...] pela quantidade de fluxo
de alunos que queriam cursar medicina no Paraguai, acho que esse foi um dos principais motivos
para apostarem em abrir uma filial aqui em Ciudad del Este [...]”.

J&d a UCNSA - filial que estd em Hernandarias desde 1990 e localizava-se anteriormente em
Ciudad del Este, tendo sido uma das primeiras institui¢des privadas de ensino superior nessa regiao —
oferta cursos de graduagao na drea da sadde hd aproximadamente vinte anos, sendo esse um dos
facilitadores do processo de abertura do curso de medicina, conforme fica evidenciado na afirmagao
da pessoa A: “creio que os outros esfor¢os na drea da satde [...] apoiaram a criagao da medicina
porque aqui jd tinha bioquimica, quimica e farmdcia, tinha até técnico de enfermagem, quimica
industrial, psicologia e odontologia”.

Também no sentido de explicar os motivos da abertura do curso de medicina em Hernandarias,
a pessoa A relata que houve grande procura, de brasileiros e paraguaios, afirmando que “[...]
havia muita gente interessada aqui”, ou seja, que muitos perguntavam se a Universidade Catdlica
tinha o curso de medicina, entdo a criagao desse curso “é uma resposta a questionamentos que
vieram” da sociedade.

No mesmo sentido, a pessoa D, da Upap, afirmou que o motivo de criagio de tal curso, em
Ciudad del Este, foi “a demanda, que sempre nos perguntavam”, sendo que essa instituigao ji possuia
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“[...] a carreira de enfermagem, sociologia, fisioterapia e cinesiologia, quais s2o as carreiras habilitadas
aqui. Radiologia e nutri¢io, foram as primeiras carreiras na satide e farmacologia também, todas
essas eu tive na sadide, e ai sempre vinham pra mim e falavam: — e medicina?”.

J4 na Facisa-UNE, publica, primeira institui¢ao de ensino superior do departamento Alto
Parand, o contexto de cria¢ao do curso foi diferente, ou seja, ela foi pioneira na drea da sadde nessa
regiao, tendo que criar as condigc’)es necessarias para isso, conforme evidenciado na entrevista com a
pessoa B, ao explicar que a UNE teve que criar, por exemplo, cursos e capacitagoes para os médicos
se tornarem, também, professores de medicina.

O curso de medicina da Facisa-UNE teve inicio em 1999, quando, segundo a pessoa B, “nesta
drea nio havia Universidade Nacional de Ciéncias da Satde” e, assim, os principais fatores que
levaram a criagdo desse curso, nessa cidade, foi o grande crescimento populacional, pois essa
popula¢io tinha que recorrer a Assungao, em um momento em que s6 havia oferta desse curso na
capital, “[...] sendo criado, posteriormente, em [...] Itapda, ao sul, depois veio de leste a oeste.
Posteriormente, foi criada ao norte, em Concepcién, e ao centro, em Caaguazu, para completar a
rede de Universidades Nacionais de Medicina” (pessoa B).

Na mesma entrevista, ficou claro que tal pioneirismo foi um grande obstdculo para a consoli-
dagio do curso, pois “[...] a gente nao tinha muitos recursos humanos, os professores eram escassos,
ou seja, éramos todos profissionais de satide, né, passamos da assisténcia para a docéncia” (pessoa B).
Para isso, vinha “[...] o pessoal da capital, que tinha o posto de professor, e depois todo o pessoal
de muita experiéncia, que fazia assisténcia em hospitais, estava fazendo os cursos para se tornar
académico” (pessoa B).

A pessoa B também explicou que, pelo fato de haver médicos formados na Facisa-UNE desde
2005, hd vérios deles que se converteram em docentes, suprindo a demanda existente. Ainda nesse
sentido, “[...] a gente trouxe os cursos aqui para fazer a diddtica da universidade, a parte do ensino da
satde, que é bem diferente do ensino nas outras especialidades, mas a gente trouxe os cursos aqui, a
gente fez o curso online também, mas no geral a gente trouxe aqui para poder cobrir mais gente né?
A gente fez um curso de diddtica da universidade para todos os professores [...]”.

Na UCNSA, a pessoa A explicou o que ela entende ser os trés principais desafios e obstdculos
para a implantacio e consolida¢io do curso de medicina. O primeiro deles é conseguir oferecer um
bom servico com mensalidades acessiveis, ou seja “[...] veja que as mensalidades nao sio tao altas e
se oferece um bom servico”. Em segundo lugar, estd a necessidade de ter um hospital conveniado
para “[...] onde vao estar os alunos” e, por tltimo, “[...] tem a qualidade de professores que nés
reivindicamos”, porque “o bom médico que também ¢é professor nem sempre tem tempo para
fazer isso” (pessoa A).

No caso da UCNSA, a pessoa entrevistada deixou claro que o fato de a instituigao ja possuir
diversos equipamentos e laboratérios para os outros cursos da drea da satde, ofertados hd mais tempo,
facilitou atingir a infraestrutura adequada para a abertura do curso com habilitagio do Cones.

4.3.2 A realizacao do internato e a escassez de hospitais

Outro tema abordado nas entrevistas foi acerca do internato obrigatério, que corresponde a0 mesmo
periodo de internato dos cursos de medicina nas universidades brasileiras, denominado, em espanhol,
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de internado, formado, geralmente, por cinco disciplinas praticas, denominadas pasantias. Sao elas:
i) rural; ii) clinica; iii) cirurgia; iv) ginecologia e obstetricia; e v) pediatria.

Questionou-se como estd sendo possivel realizar as pasantias del internado com o grande
ntimero de alunos de medicina na regido e, em todas as entrevistas, uma resposta foi comum, que
¢ o fato de haver convénio com o Ministério da Satide Publica e Bem-estar Social e com o Instituto
de Seguridade Social (Instituto de Previsién Social — IPS), vinculado a esse ministério.

Na Facisa-UNE, afirmou-se que “temos convénios com o Ministério da Saide Publica e
Previdéncia Social, por ser um ente do Estado, entao nosso hospital-escola é o Ministério da Satde
Pablica” (pessoa B), explicando ainda que “[...] neste caso, nossa central é o Hospital Regional de
Ciudad del Este”. Assim, conforme a pessoa B, no Hospital Regional de Ciudad del Este ha 160 leitos
atualmente, e o internato, “no nosso caso [...] é o sexto ano, entio 40, 45, as vezes 406, as vezes tem
menos, porque a quadra é 40, como ¢ o internato entio eles rodam por grupos”. Assim, divide-se a
turma em seis grupos com sete ou oito estudantes para realizar as disciplinas referentes as distintas
especialidades, e isso dura o ano todo. O sexto curso, mencionado pela pessoa B, refere-se ao sexto
ano da gradua¢io em medicina, e a explicagdo dada por ela vale para a Facisa-UNE, sendo diferente
da maneira que se realizam as pasantias em outras instituigoes.

Na Upap, a pessoa D evidencia diferengas e também algumas semelhancas ao explicar que “fazem
estdgio em hospitais a partir do terceiro ano, no terceiro ano tem ginecologista, no quarto outras
disciplinas, no quinto tem a clinica, e no sexto todos os do sexto tém que estar em hospitais”. Assim,
“[...] todos os sextos fazem a sua rotagao médica, que dura dois meses, e essas rotagoes incluem quatro
estdgios, doze meses estao em hospitais” (pessoa D).

Ainda sobre o tema do internato, a pessoa D afirmou que “a gente tem convénio com o Ministério
da Satde, convénio com todos os hospitais regionais do pais, convénio com o IPS, um hospital muito
grande aqui” além de “[...] convénio com as clinicas comunitdrias do municipio, onde também vao
os estudantes para praticar’; e que “eles vao para todos os hospitais, porque somos uma universidade
credenciada, temos uma 6tima posi¢ao no Alto Parand, temos capacidade para trezentos alunos”.

Fica claro que conseguir vagas para os estudantes realizarem suas aulas e periodos priticos em
hospitais implica recorrer a outras cidades, pois “estao fazendo em Salto de Guaird, estao fazendo
em Caazapd, estio fazendo em Encarnacién, porque nio tem mais espago e porque somos vdrias
universidades” (pessoa D). Essa informagao pode ser considerada parte importante da resposta de
como estd sendo possivel formar um nimero tao grande de médicos, assim como tem sido em muitos
dos ultimos anos na Auti. Ou seja, o uso de hospitais regionais em outras cidades estd permitindo a
realizacio das aulas necessdrias a formacio em medicina nas cidades paraguaias da Auti.

Na Upap, explicitou-se, ainda, que a institui¢do tem sido rigorosa com a documentagio dos
estudantes, ao afirmar que “para ir ao hospital tem que ter malha fechada”, ou seja, ter integralizado
o curso, além de “[...] toda a documentag¢io bdsica do terceiro ano, e tem que ter suas migragoes”
(pessoa D), ou seja, ter realizado o processo burocrdtico de migracao de entrada no Paraguai.
A entrevistada também afirmou que a tolerdncia dada pela IES aos estudantes é de seis meses para
terem a documentagao de migrante regularizada, pois “se nio o fizerem nesses seis meses, dizemos
que nem um turista pode sentar em uma cadeira” (pessoa D).
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Assim como na Upap e na Facisa-UNE, na UCNSA, na resposta a pergunta sobre como estd
sendo possivel o internato de tantos estudantes, mencionou-se o convénio com o IPS. Nesse sentido,
a pessoa A afirma que “todo o servigo social de saide estd no Instituto de Assisténcia Social, e a
Universidade Catélica do pais tem convénio com o instituto, temos convénios com o Ministério da
Satude Publica para estdgios rurais também, centros nacionais de satide onde eles podem ser inseridos”.

Afirma-se ainda que, devido ao fato de a pandemia impossibilitar as aulas praticas dos estudantes
nos hospitais, a UCNSA fez parceria com o municipio, permitindo o uso de mais clinicas comu-
nitdrias com alunos do terceiro e quarto ano, informando que “eu tenho um caderno dos alunos,
tudo conferido, quem sai, que horas sai, quem assina, seus tutores, aulas presenciais, prdticas nos
laboratérios, tudo concatenado com o planejamento do professor, com o que o aluno faz nas prdticas
de laboratério, portfélios de evidéncias, porque isso qualifica o ensino” (pessoa A).

Na Unida, a resposta da pessoa C mencionou o convénio com o Ministério da Sadde, “onde os
alunos estao fazendo estdgios, mas apenas estdgios, nao do préprio internato’, pois, devido ao inicio
do curso de medicina nesta IES ter ocorrido em 2019, ainda nao h4 alunos na fase de internato.

4.3.3 A pandemia de covid-19

Sobre o impacto da pandemia de covid-19 nas atividades de cada uma das IES pesquisadas, a pessoa
D, na Upap, deixou claro que houve muitas desisténcias de estudantes e, portanto, o nimero atual
de estudantes de medicina é menor do que antes da pandemia, afirmando que “o aluno que nao
quiser continuar tem que cancelar a matricula” e que “afetou, sim, a pandemia, porque eu tinha mais
de 2.500 alunos”. Mesmo assim, ela acredita na recuperagio do setor e no crescimento do nimero de
estudantes desse curso, citando novamente o fato de a Upap ter conseguido sua acreditagao pela
Agencia Nacional de Evaluacién y Acreditacién de la Educacién Superior (Aneaes).

Na Unida, na resposta sobre os impactos da pandemia, a pessoa C mencionou o problema das
aulas prdticas, pois jd nos dois primeiros semestres do curso, hd aulas priticas de anatomia, histologia
e bioquimica, enfatizando que, com a pandemia, “[...] o que mais nos afetou foi a pratica em si, que
era impossivel de fazer, até os professores faziam no laboratério, em cada anatomia, por exemplo,
mostravam as estruturas com camera, tinham tudo mas mesmo assim nio ¢ a mesma coisa como
um estudante, venha e toque em um caddver ou viva junto”.

No entanto, ficou claro que tal problema foi solucionado a partir do momento em que foram
permitidas, novamente, as aulas presenciais. Ou seja, conforme a pessoa C “[...] entéo se tudo
foi recuperado, por exemplo, ano passado os estdgios jd comegaram, todas as cargas hordrias
foram recuperadas”, inclusive, com a realizacao de aulas em periodos de férias, nos meses de janeiro

¢ )
e fevereiro, “[...] o que o corpo docente chamava de curso de verio, para tentar recuperar a parte
prética” (pessoa C).

No caso da Facisa-UNE, a resposta enfatizou que, apesar das dificuldades com as aulas préticas,
houve reestruturagao da faculdade no sentido de se adaptar as condigoes impostas pela pandemia,
“[...] entdo a gente fez um curso de informdtica para os nossos professores que sao bem mais velhos,
exploramos nossas plataformas digitais, a plataforma universitdria, compramos tudo que é Zoom,
plataformas grandes, fizemos o referencial tedrico de forma virtual e as partes basicas pelo curso
virtual” (pessoa B). E, mesmo com as dificuldades de se realizar as aulas préticas, principalmente
porque os estudantes nao estavam habilitados para entrar nas dreas da sadde destinadas ao tratamento
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do coronavirus, nao foram suspensos os rodizios dos “internos”. Assim, “durante a pandemia ainda
tivemos egressos~ (pessoa B).

Nessa mesma entrevista também foi mencionado que, devido 4 pandemia, “[...] conseguimos
criar o laboratério Bio Molecular que estd aqui, em plena pandemia, para fazer o diagnédstico”,
explicando que “e um laboratério muito caro e é para fazer o diagnéstico de covid, o PCR [reagao
em cadeia da polimerase]”, e que nio havia tal laboratério em todo departamento Alto Parani.
Dessa maneira, “[...] o primeiro laboratério biomolecular estd aqui. Conseguimos isso com a alianga
publico-privada. Crescemos muito em tempos de pandemia” (pessoa B).

4.3.4 Impactos nas cidades da fronteira

A dltima questao foi sobre a opiniao do entrevistado acerca do impacto do grande nimero de cursos
e de estudantes de medicina nas cidades da Auti, e as respostas permitiram importantes conclusoes,
no sentido de avangar no entendimento dos pontos de interesse da pesquisa.

Na Facisa-UNE, foram citados a dinamizagao do mercado de aluguéis e da construgao civil de
moradias estudantis e 0 movimento fronteirigo, aparecendo, inclusive, a mengio a ‘cidade universitdria’:
“o impacto econdmico ¢ importante, desenvolvimento, aluguéis, combustivel, gastronomia, muitas
casas foram construidas para aluguel, um movimento importante na parte cultural, o movimento
da fronteira, os gastos aumentaram, virou uma cidade universitdria” (pessoa B).

Na UCNSA, também foi citado o mercado de aluguéis e a construcio de moradias, além de uma
possivel diferenca cultural entre brasileiros e paraguaios, conforme nota-se a seguir: “[...] edificios
foram construidos exclusivamente para estudantes, bares e restaurantes também sio mais ativos” e
“[...] Familias inteiras de brasileiros que sdo estudantes que j4 vieram com a esposa, os filhos e a sogra,
e alugaram o apartamento aqui, entdo gerou muito movimento econdmico e social, os paraguaios
si0 mais apdticos, os brasileiros sao mais ativos, eles tém que andar todo dia etc., entdo vocé vé as
pessoas andando nas pragas, nas calcadas, nas ruas e isso é contagiante” (pessoa A).

Nessa mesma entrevista, a pessoa A fez questao de mostrar que, apesar da fama que a regiao de
fronteira possui (de intensa criminalidade, violéncia e trifico de armas/drogas e mercadorias), isso
nio a define, ou seja, hd um outro lado da fronteira que muitas vezes nio é visto, principalmente por
quem ¢ “de fora” dela, afirmando que “[...] tem tanta gente boa, vivemos em paz, no descobrimos,
nao vivemos tudo isso que se vé no noticidrio o dia todo”, e demonstrou entender também que “tem
muita gente e muita mobilidade. E permanente, um controle estrito é impossivel, por isso se presta
a ter isso”, referindo-se a violéncia e ao descaminho. “Mas também hd um outro lado, digamos, uma
outra faceta em que estdo as pessoas que trabalham, que estudam, que nio estao muito envolvidas,
mas que vivem o dia a dia com essa tensdo e esse movimento”.

Na Unida, a pessoa C ressaltou que, qualquer que seja o desenvolvimento de um lado da fron-
teira, hd impacto no outro lado, beneficiando ambos os paises (Brasil e Paraguai), ou seja, “os dois
se alimentam, um depende do outro”, entao nao se pode dizer que hd ganhos maiores ou vantagens
significativas especificamente para o Brasil e/ou para o Paraguai, pois, “[...] na verdade, os dois ganham”.

Por fim, na Upap, a pessoa D nio respondeu exatamente  pergunta, mas comentou algo sobre
a enorme diferenca dos saldrios pagos no Brasil e no Paraguai para os profissionais médicos, dizendo
que, no Brasil, paga-se “dez vezes mais” do que no Paraguai, ou seja, “os médicos paraguaios também
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nao sio bem pagos, entdo ser médico é um grande desafio porque vocé tem que se especializar para
um trabalho melhor”, e que, assim, “[...] muitos alunos meus vao para o Brasil e tiram a carteira,
fazem a revalidagao e arrumam emprego, eu tenho médicos que estao aqui e trabalham em Foz, e
porque eles ganham dez vezes mais, um més trabalhando no hospital, sabe, eles ganham entre 5
e 6 milhoes de guaranis e as vezes 10, e 10 milhdes (de guaranis) em um plantdo se ganha no Brasil
[...]”. Destaca-se que, de acordo com a pessoa D, o valor pago a um médico por um plantio, no
Brasil, equivale a praticamente o que ganha um médico ao longo de um més de trabalho no Paraguai,
principalmente os que nao possuem especializa¢io, deixando entender que, inclusive paraguaios,
formados em medicina na Upap, fazem o Revalida para tentar trabalhar no Brasil, justamente pela
remuneracao bem maior.

4.3.5 Publico-alvo, variacao cambial e egressos

Ao serem questionados sobre os brasileiros serem, ou nio, o principal publico-alvo do curso de
medicina, a pessoa entrevistada na UCNSA nio respondeu de forma objetiva, mas na Upap e na
Unida a resposta foi rdpida e direta: “sim”. Na Unida, a pessoa C afirmou ainda que “[...] temos
alguns paraguaios, mas muito poucos, acho que no total de todos os alunos nem cem alunos sio
paraguaios” e “hoje temos 1.500 estudantes de medicina, sendo 1.400 brasileiros”. Na Facisa-UNE,
a resposta a essa questao estd relacionada diretamente 4 politica de oferta de vagas a estrangeiros,
ocupadas majoritariamente por brasileiros.

A questao da variagao cambial também foi tema de pergunta as pessoas entrevistadas na IES, mas
nao hd muitas consideragoes a serem realizadas a esse respeito, pois houve somente duas respostas
objetivas. Em uma delas, na Upap, foi afirmado que a varia¢do cambial nio altera a demanda de
estudantes de medicina no Paraguai, “porque é claro que o diploma é muito mais barato aqui do que
no Brasil” (pessoa D), e na Unida, a pessoa C disse ndo saber opinar a esse respeito: “eu nao saberia
te dizer, vou mentir pra vocé, porque eu nao cuido da parte econdmica, né”.

Sobre os egressos, tanto na UCNSA quanto na Undia ndo foram realizadas perguntas, ji que nio
hd formados, ainda, nessas institui¢oes. Na Facisa-UNE, a pessoa B indicou o website da instituigao
para acessar as informagoes pretendidas, frisando que é importantissimo acompanhar os egressos,
inclusive como forma de avaliar a formacio oferecida pela faculdade.

Na Upap, a pessoa D afirmou que muitos dos egressos estao trabalhando em postos de satde,
alguns como diretores, inclusive, “[...] também hd muitas pessoas que estdo trabalhando com
indigenas naquela drea, alunos de pés-graduacao. Tenho alunos que sao filhos de médicos que vao
14 para atender os consultdrios dos pais”, dizendo ainda que hd gente com muito dinheiro estudando
na instituicao.

Além do apresentado até aqui, durante as visitas técnicas também foi comentado sobre alguns
casos de estudantes ligados ao tréfico de drogas, inclusive integrantes do Comando Vermelho (CV)
e do Primeiro Comando da Capital (PCC), e também foragidos da justica brasileira, acarretando sua
expulsao. Em algumas das IES hd, inclusive, a colaboracio de advogados nos setores de bem-estar
estudantil, que auxiliam na descoberta e na expulsao desses estudantes.
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4.4 Os questionarios aplicados aos estudantes de medicina

Além das visitas técnicas, também foi aplicado um questiondrio, compartilhado por e-mail e
WhatsApp, a estudantes brasileiros que estudam medicina em alguma das cidades paraguaias da Auti.
Esses estudantes faziam parte da lista de contatos (endereco de e-mail ou contato telefénico) obtida
por meio de contatos iniciais com alguns estudantes. Foi solicitado a eles que, além de responderem
ao formuldrio, o compartilhassem nos grupos de Whatsapp de estudantes de medicina dos quais
faziam parte. O /ink para o formuldrio também foi divulgado em grupos de estudantes de medicina
do Paraguai no Facebook. Foram obtidas 106 respostas.

Reconhece-se que o método tem limitagdes, o que requer cuidados na andlise dos dados
obtidos, uma vez que estes nao foram coletados a partir de amostragens estatisticas pré-definidas.
Sendo assim, [...] tais dados nao podem ser generalizados, devido a sua natureza nio probabilistica
(Costa, 2018, p. 15). Porém, esse foi o formato de pesquisa possivel diante das dificuldades em
atender as exigéncias necessdrias para se obter as informagdes de todo o universo dos estudantes
brasileiros que cursam medicina nas cidades paraguaias que pertencem ao recorte espacial desta
pesquisa, ou para se definir grupos amostrais e aplicar os questiondrios a esses grupos, fazendo
uso da estatistica para, assim, conseguir interpretar os resultados com mais possibilidades e poder
tecer algumas generalizacoes.

Dadas as limita¢des de recursos humanos e de tempo, optou-se por realizar a divulgagao do
questiondrio no formato de formuldrio do Google, seguindo o que alguns autores chamam de Bola
de Neve Virtual (BNV), técnica que utiliza as redes sociais virtuais para coleta de dados (Costa,
2018). Dessa maneira,

a amostra ¢ autogerada, contando com a colabora¢io voluntdria do(s) membro(s) inicial(is) e dos
subsequentes, sendo, assim, uma amostragem nio probabilistica, pois, mesmo que seja definida
matematicamente a quantidade de pessoas a serem pesquisadas, nem todos os elementos da
populagio-alvo tém a mesma possibilidade de serem atingidos pelas indicagées (Costa, 2018, p. 19).

No caso desta pesquisa, os primeiros estudantes que responderam ao questiondrio foram contatados
diretamente pelo autor’ e, posteriormente, solicitados por este a compartilhar o /ink do formuldrio
Google (questiondrio) nas redes sociais as quais integravam. Portanto, buscou-se replicar, com as
devidas adaptacoes, a metodologia proposta por Costa (2018), que pode ser resumida como “[...] o
uso das Redes Sociais Virtuais (RSV) como plataforma para a coleta de dados, mais especificamente

a metodologia Bola de Neve adaptada a participagao voluntdria e ao processo viral advindos das
RSV” (Costa, 2018, p. 22).1°

E importante dizer que as perguntas do questiondrio foram elaboradas tendo em vista seus
objetivos especificos. As principais perguntas foram: i) vocé mudou para a regiao da triplice fronteira
com o objetivo de cursar o ensino superior?; ii) caso a resposta a pergunta anterior seja positiva, em
qual cidade/estado vocé morava anteriormente?; iii) em qual dessas cidades vocé mora atualmente?;"!
e iv) vocé se desloca até a IES na qual estuda por qual meio de transporte?

9. Os primeiros estudantes solicitados a participar da pesquisa ja conheciam o autor anteriormente a realizacdo da pesquisa, além de
conhecidos de conhecidos do pesquisador.

10. Conforme proposto por Costa (2018, p. 19), as pessoas que foram contatadas diretamente pela pesquisadora, apés responder a perguntas
previamente elaboradas, eram solicitadas a indicar “outra(s) pessoa(s) pertencente(s) a mesma populacdo alvo”.

11. Nesta pergunta havia multiplas alternativas que permitiam ao respondente escolher entre as cidades da Auti.
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Outras perguntas foram inseridas no questiondrio de modo a permitir que houvesse a
confirmacio de que cada um dos respondentes correspondesse ao publico-alvo definido, qual seja,
os estudantes brasileiros que cursam medicina em uma das quatro cidades paraguaias da Auti
(Ciudad del Este, Presidente Franco, Minga Guazd e Hernandarias). Como nao seria possivel ter
o controle total sobre quem deveria responder ou nao as perguntas, as primeiras questoes foram
as seguintes: i) em qual institui¢ao vocé estd matriculado?; ii) qual é o curso que estd matriculado?; e
iii) qual é o seu pais de origem?. Dessa forma, seria possivel desconsiderar as respostas de estudantes
de origem paraguaia e/ou de outros cursos, que nao medicina.

Entre os 106 respondentes do questiondrio, 45 estao matriculados na UCP, 29 estao matriculados
na UPE de Presidente Franco, 17 na UMS, 6 na UPE de Ciudad del Este, 5 na Unida, 2 na Uninter
e 2 na Upap. Assim, nio tiveram representantes, entre os respondentes, somente a Facisa-UNE e a
UCNSA, que sdo justamente as IES com baixa porcentagem de brasileiros no curso de medicina,
conforme informacio levantada em entrevistas realizadas nessas duas institui¢oes. Elas sao também as
que possuem um perfil bastante distinto das demais IES pesquisadas, pois a UNE ¢ a tnica publica
e a UCNSA ¢ a tnica institui¢do privada sem fins lucrativos.

Alguns percentuais podem servir de indicadores da realidade do universo pesquisado, como
por exemplo o meio de transporte utilizado para se locomover do local de moradia para o local
de estudo e a cidade onde moram esses estudantes. Sobre o local de residéncia, aproximadamente
metade dos estudantes brasileiros respondentes que cursam medicina no Paraguai moram nesse
pais, dividindo-se, principalmente, entre Ciudad del Este e Presidente Franco. A outra metade
reside no Brasil, em Foz do Iguacu (grafico 1). Embora nio seja possivel afirmar com seguranga
qual é a porcentagem exata dos estudantes que moram no Brasil e dos que moram em uma das
cidades paraguaias, algumas entrevistas realizadas corroboram com o resultado exposto no grifico 1,
como, por exemplo, a afirmagio do representante da Unida que, ao ser questionado sobre onde
moram os estudantes de medicina, afirmou crer que “[...] estd dividido, cinquenta/cinquenta,
porque existem brasileiros que gostam de viver aqui e te dizem que é muito melhor viver aqui.
E h4 brasileiros que nao [...]”, ou seja, que preferem viver no Brasil mesmo que nao seja na cidade

de origem (pessoa C).

GRAFICO 1

Cidade de moradia dos estudantes que responderam ao questionario
(Em %)

16

49

M Foz do Iguacu M Ciudad del Este M Presidente Franco

Elaboracao do autor.
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Sendo assim, tomando-se como base o niimero de estudantes de medicina nas IES das cidades
paraguaias da Auti, pode-se inferir que mais de 5 mil estudantes cruzam a Ponte Internacional da
Amizade, diariamente, para fins de cursar tal graduacio.

Em relagao ao meio de transporte utilizado pelos estudantes, nota-se predominéncia do uso de
automovel particular para locomogao do lugar de moradia até a institui¢ao de ensino onde estudam
(gréfico 2). Em segundo lugar, estd o nao uso de qualquer meio de transporte, mas a mobilidade
realizada a pé.

GRAFICO 2

Meio de transporte para fins de estudo
(Em %)

M Carro particular W Apé B Moto particular

Van ou transporte coletivo privado B Onibus de linha M Bicicleta

Elaboracao do autor.

Ao separar os estudantes que vivem no Brasil dos que moram no Paraguai, observa-se quadro
bastante distinto, ou seja, entre os que vivem em Foz do Iguacu, hd maioria absoluta do uso de
automovel (72%), e nao hd quem realize o caminho do Brasil ao Paraguai a pé, nem quem use 6nibus

de linha (gréfico 3).

Entre os estudantes respondentes que fazem medicina no Paraguai e moram no Brasil, o uso de
motocicleta particular estd em segundo lugar (14%), seguido de perto pelo uso de van ou transporte
coletivo privado (13%). Assim, tal informagao pode complementar o que foi deduzido anteriormente,
pois permite inferir que aproximadamente 5 mil estudantes cruzam a fronteira entre Brasil e Paraguai
para cursar medicina todos os dias. Assumindo que a amostra de respondentes seja representativa
do universo de estudantes brasileiros que cursam medicina nas cidades paraguaias da Auti, cerca de
3.600 estariam utilizando carro particular, 700 moto particular e 650 van ou transporte coletivo

para tal finalidade.
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GRAFICO 3
Meio de transporte para fins de estudo: estudantes moradores de Foz do Iguacu
(Em %)
M Carro particular M Moto particular M Van ou transporte coletivo privado Bicicleta

Elaboracao do autor.

Além disso, considera-se bastante relevante as informagoes acerca da origem dos estudantes
respondentes, conseguidas pelas respostas de duas perguntas, colocadas em sequéncia no questiondrio.
A primeira delas é: vocé mudou para a regiao da triplice fronteira com o objetivo de cursar o ensino
superior?; e a segunda é: caso a resposta da pergunta anterior seja positiva, em qual cidade/estado
vocé morava anteriormente? Dos 106 respondentes, somente quatro j4 moravam em Foz do Iguacu
antes de comegar o curso de medicina no Paraguai — os outros 102 vieram de outras cidades, mas,
destes, quatro nao responderam a cidade/estado de origem.

As informagoes dadas por 98 dos 102 respondentes que se mudaram para a Auti com fins de
cursar medicina revelam uma diversidade enorme de origem, ou seja, hd estudantes de todas as
regioes brasileiras. Pode-se dizer que nio hd limite de distdncia que impega a vinda dessas pessoas
para cursar medicina. Outros estados citados como de origem dos estudantes, além do Parand
(com onze estudantes), sio: Bahia e Sao Paulo (doze cada um), Minas Gerais (nove), Cear4 (seis),
Rio de Janeiro, Distrito Federal e Pard (cinco cada um), Tocantins (quatro), Amap4, Roraima, Goids,
Rondénia e Santa Catarina (trés cada um), Alagoas e Mato Grosso (dois cada um) e Rio Grande do
Norte, Maranhio, Acre e Rio Grande do Sul (um cada um).

Entre os 98 estudantes que informaram local de origem, 87 especificaram a cidade. Foram
citadas sessenta cidades diferentes, conforme mostra o mapa 4. Cabe esclarecer, todavia, que duas
respostas nao foram cartografadas, ou seja, nao aparecem no mapa 4. Trata-se de um estudante que
citou Pedro Juan Caballero como origem e outro que veio da Espanha, sendo que ambos declararam
ser brasileiros.

As cidades mais citadas como origem sao: Brasilia (Distrito Federal) e Rio de Janeiro (ambas
com cinco aparigoes); Foz do Iguagu (com quatro); Fortaleza (Ceard), Salvador (Bahia), Sao Paulo
(Sao Paulo), Curitiba (Parand) e Macapd (Amapd) (cada uma com trés); Cascavel (Parand), Macei
(Alagoas), Palmas (Tocantins), Franca (Sao Paulo) e Boa Vista (Roraima) (cada uma com duas
aparigoes); além de outras 47 cidades que apareceram, cada uma delas, uma vez, incluindo a dnica
paraguaia, Pedro Juan Caballero, conforme mencionado.

A despeito da presenca de estudantes oriundos de todas as regides do Brasil, a proximidade
geogréfica com a Auti aumenta a probabilidade de uma cidade ser origem de estudantes de medicina
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nessa aglomeragao. H4 um niimero considerdvel de estudantes do oeste do Parand — a amostra inclui
estudantes oriundos de Pato Bragado, Marechal Candido Rondon, Cascavel, Salgado Filho, Flor da
Serra do Sul, além de Foz do Iguagu — e do oeste de Santa Catarina —, de Dionisio Cerqueira, Sao
Lourenco do Sudoeste e Palmitos.

E possivel destacar também a grande quantidade de alunos oriundos de capitais estaduais. Sao catorze
capitais estaduais dos dezenove estados de origem, além do Distrito Federal. O nimero de vezes que
aparece cada uma dessas capitais, se somados, corresponde a 37% das respostas dadas ao questiondrio.

MAPA 4
Origem dos estudantes respondentes do questionario, por cidade

Suriname  Franga

Estados—Brasil
|:| Paises

Origem dos discentes
- 1-4

= 5-20
—21-40
e 41-105

Elaboracao do autor.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Outra pergunta importante do questiondrio, no sentido de alcancar os objetivos da pesquisa, é
sobre os motivos que fizeram o estudante optar por cursar o ensino superior no Paraguai. Nio foram
dadas opgoes de resposta, ficando em aberto para cada um responder com as préprias palavras.

Analisando tais respostas, ¢ possivel afirmar que o principal motivo dos estudantes optarem por
cursar medicina em uma das cidades paraguaias da Auti é o valor mais baixo em rela¢io ao do Brasil.
Como se tratava de uma pergunta obrigatéria do formuldrio, houve 106 respostas diferentes para a
pergunta mencionada, sendo estas separadas em grupos de acordo com seu contetido. Assim, hd 56
respostas que mencionam somente o valor como motivo de sua escolha, onze que citam o valor e a
facilidade de acesso, e quatro que mencionam, além do valor, também a qualidade do curso. Além
destas, ainda ¢ possivel relacionar com a questao do valor outras sete respostas que apontam como
motivo principal o “custo-beneficio”, ou seja, nao se trata de respostas que apontam diretamente que
o valor do curso no Paraguai ¢ mais baixo, mas que expressam a opinido de que vale a pena cursar
medicina no Paraguai ao considerar a relagao entre valor e qualidade. Portanto, 78 respostas, entre
as 106 obtidas, mencionam o valor, mesmo que indiretamente (custo-beneficio), como sendo o
principal ou um dos principais motivos para escolher cursar medicina no Paraguai, e nao no Brasil.

A diferenca de valor das mensalidades de medicina no Paraguai e no Brasil, conforme pesquisa
no Google, é considerdvel. Assim, mesmo nao sendo o objetivo da pesquisa abordar, especificamente,
os valores praticados pelas IES que oferecem tal curso, a consulta feita na plataforma mencionada
mostra uma significativa diversidade de valores em relagao ao curso. Esse quadro mostra o valor mais
baixo e o valor mais alto em cada um dos estados brasileiros, e revela que, mesmo havendo grande
variagdo do custo de tal curso de graduagio para o estudante, em geral, ele é bem mais alto no Brasil
do que no Paraguai. A média das mensalidades dos cursos de medicina nas IES privadas, no
Brasil, é de R$ 8.497,39, ao passo que os valores das mensalidades desse mesmo curso nas IES
paraguaias da Auti, em comparagao ao real brasileiro, si0 muito menores, conforme indica a tabela 3.

TABELA 3
Valores das mensalidades do primeiro e do sexto ano de medicina em Ciudad del Este e Presidente Franco
Valor da mensalidade no primeiro ano Valor da mensalidade no sexto ano

® G RS’ G RS’
Uninter 1300.000,00 980,98 2.250.000,00 1697,85
UPE 1.600.000,00 1.207,36 2.150.000,00 1622,39
uce 1500.000,00 1.131,90 2.550.000,00 1924,23
uMs 1.100.000,00 830,06 2.200.000,00 1660,12
Upap 1.125.000,00 848,92 2.250.000,00 1697,85
Unida 1.200.000,00 905,52 1.950.000,00 1471,47
Média 1304.166,67 984,12 2.225.000,00 1678,99

Elaboracao do autor.
Nota: ' Valores em reais foram obtidos a partir da conversdo dos valores em guarani no website do Banco Central, em 19 de agosto de 2022. Disponivel
em: https://www.bcb.gov.br/conversao.

Além dos onze estudantes que mencionaram a facilidade de acesso juntamente com a questao
do valor, outros sete citam exclusivamente a facilidade no acesso como motivo da escolha por cursar
medicina no Paraguai. Tais respostas e a percep¢ao do autor em conversas informais com outros
estudantes de medicina com os quais houve contato parecem mostrar consenso de que é mais fécil
ingressar no curso de medicina em uma IES paraguaia do que em uma IES brasileira, independentemente


https://www.bcb.gov.br/conversao
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da forma de ingresso no Paraguai, que varia entre as institui¢oes. Ou seja, os vestibulares e/ou o
Exame Nacional do Ensino Médio (Enem), utilizados para o ingresso nas IES brasileiras, seriam,
assim, formas mais dificeis de se obter aprovagiao quando comparadas com as formas de ingresso
utilizadas nas faculdades paraguaias.

H4 outras cinco respostas de estudantes ao questiondrio que, apesar das diferencas entre si,
podem ser separadas em um grupo distinto, no qual a questao transfronteirica parece ser destaque.
Sao as seguintes: i) preco e/ou possibilidade de morar no Brasil; ii) por morar perto e ter meu sonho
de cursar medicina...; iii) custo da formagdo, mais ficil ingressar e continuar perto da familia;
iv) proximidade com municipio de residéncia e valores; e v) ensino, ser fronteira com Brasil e o
custo-beneficio. O fato de poder morar no Brasil, ou pelo menos perto, estar préximo da familia,
ou ainda a proximidade com o municipio de residéncia, s6 é possivel para os estudantes de medicina
brasileiros, no Paraguai, pela localizagio dos cursos em cidades de fronteira.

Ainda sobre a questio do valor das mensalidades do curso de medicina, uma provével expli-
cagao para a diferenca entre os valores praticados entre as IES brasileiras e as paraguaias é a grande
discrepancia na remuneragio média dos médicos nesses paises, conforme afirmado anteriormente
a partir da entrevista na Upap com a pessoa D. Ou seja, devido aos altos saldrios pagos, em geral,
pela mao de obra médica no Brasil, torna-se praticamente condigao pagar também altos saldrios
aos professores dos cursos de medicina, principalmente para os médicos, sob o risco de nao haver
profissionais da drea interessados na atividade docente. Portanto, o valor mais baixo da mao de obra
médica no Paraguai em compara¢ao ao Brasil contribui para que os custos do curso de medicina
sejam também menores naquele pais e, assim, hd a possibilidade de se cobrar valores mais acessiveis
aos estudantes de medicina.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As cidades de Foz do Iguacu, Santa Terezinha de Itaipu, Sao Miguel do Iguagu, Ciudad del Este,
Hernandarias, Presidente Franco, Minga Guazu e Puerto Iguazi conformam a maior aglomeracio
urbana da faixa de fronteira brasileira, apresentando intensas relacoes entre as cidades — em diversas
dimensoes —, a ponto de ser tratada como transfronteirica.

No 4mbito dos servigos educacionais de nivel superior, o poder ptblico teve papel importante
com a criagao da Unila, pois foi a partir dela que a cidade de Foz do Iguagu desenvolveu grande
atratividade para estudantes latino-americanos e brasileiros de todo o territério nacional.

J4 com relagao ao crescimento do niimero de cursos e de vagas de medicina nas IES paraguaias
da Auti, ele nio resultou de nenhuma agio ou politica publica especifica. Esse crescimento ocorreu
por conta de alguns fatores, sendo um deles a condi¢o fronteiriga, que permitiu a dinamizagao do
setor, em grande medida, a partir de oportunidades préprias de dreas de fronteira, neste caso ainda
mais vigorosas, por se tratar de uma aglomeragao do porte da Auti.

Assim, a Auti tem se destacado como um polo educacional atraente para estudantes brasileiros
interessados em cursar medicina. A presenca de diversas IES com mensalidades mais acessiveis em
comparagio as cobradas por institui¢des no Brasil tem sido um fator determinante na escolha desses
estudantes pela regido. A diferenca de custo de mao de obra qualificada (como a de médicos e professores
de medicina) entre o Brasil e o Paraguai faz parte dessa condigao, além da prépria proximidade, a
linha de fronteira, das IES que ofertam medicina com o seu publico-alvo principal: os brasileiros.
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A presenca expressiva de estudantes brasileiros na Auti tem gerado impactos socioeconémicos na
regido fronteirica. A demanda por servigos e produtos na drea de educagio, moradia, alimentacio e
transporte tem impulsionado a economia local, proporcionando oportunidades de negécios e emprego.

A crescente demanda de estudantes brasileiros na Auti também traz desafios para o sistema
educacional paraguaio. A necessidade de adaptagio para atender a esse ptblico diversificado requer
politicas educacionais mais abrangentes, bem como o aprimoramento da infraestrutura académica,
principalmente de hospitais, para a parte pritica da formagao médica.

Apesar dos beneficios do intercAmbio cultural, os estudantes brasileiros na Auti também
enfrentam desafios relacionados as barreiras linguisticas, burocriticas e culturais. A integragao plena
na comunidade académica paraguaia pode exigir esforcos adicionais de ambas as partes.

A presenca de estudantes brasileiros na regido fronteirica também pode ter implicagoes para
a drea de satde local. A realizagao de estdgios e prdticas médicas por estudantes em instituigoes de
sadde paraguaias pode tanto fortalecer a assisténcia médica como gerar questoes regulatdrias e éticas
a serem consideradas.

Em suma, a expansao do ensino superior na 4rea universitdria da triplice fronteira paraguaia tem
sido impulsionada pela crescente busca de estudantes brasileiros pelo curso de medicina na regido.
A mobilidade transfronteiri¢a de alunos promove um intenso intercAmbio cultural, influenciando
positivamente a regido em termos socioecondmicos e educacionais. Contudo, também suscita desafios
e questoes a serem consideradas pelos sistemas educacionais e de sadde envolvidos.

E essencial que os atores envolvidos, como instituigoes de ensino, governos locais e agéncias
reguladoras, trabalhem em conjunto para garantir uma experiéncia académica enriquecedora e
inclusiva para estudantes brasileiros na Auti, bem como promovam o aprimoramento do sistema
educacional paraguaio para lidar com a demanda crescente.

Ademais, a expansio do ensino superior e o processo de transfronteirizagao sio fendmenos din-
micos que requerem acompanhamento e andlise continuos para compreender seus desdobramentos e
impactos de longo prazo. Esta pesquisa contribui para a compreensao desse processo e abre caminho
para futuras investigacoes sobre o tema.
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