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APRESENTACAOQ'

Esta edigao do Boletim de Economia e Politica Internacional complementa o nimero anterior (n°43)
ao explorar como a geoeconomia — entendida como o uso de instrumentos econémicos para alcancar
objetivos geopoliticos — tem reconfigurado o sistema internacional. Enquanto a parte I concentrou-se
na disputa hegemonica entre Estados Unidos e China, especialmente nas reacoes da poténcia estabe-
lecida  ascensdo da desafiante, esta parte II joga luz sobre os aspectos geoecondmicos da expansio
chinesa e as respostas de outros atores, como a Unido Europeia, a redistribui¢ao do poder global.

O primeiro artigo, de autoria de Enzo de Moraes Godinho, Octdvio Henrique Alves Costa de
Oliveira e Bruno Martarello De Conti, analisa a Rota da Seda Digital (Digital Sik Road — DSR) —
iniciativa estratégica da politica externa chinesa que atua como a vertente tecnoldgica e digital
da Iniciativa Cinturao e Rota (Belt and Road Initiative — BRI). Conforme o trabalho, a DSR
utiliza instrumentos econdmicos — nomeadamente a expansao das big techs chinesas por meio de
investimentos externos diretos — para atingir objetivos geopoliticos de Pequim. Com a exportagio
do excedente de capital das companhias chinesas, consolidam-se trés tipos de dependéncia nos paises
receptores de investimentos: fisica, por meio da construgao de infraestrutura de telecomunicagdes;
comercial, por meio de plataformas de e-commerce que vinculam as economias locais as cadeias de
suprimento chinesas; e de servigos, pela expansio da computa¢io em nuvem e sistemas de pagamento.
Contudo, os autores argumentam que ndo se trata de um empreendimento pensado meramente
para minar o poder ocidental, constituindo-se, em realidade, no resultado de décadas de sucessivas
politicas industriais e de ciéncia e tecnologia da China. Os autores concluem que a DSR funciona
como um ciclo de poder geoecondmico, no qual a implementagao de projetos no exterior reforga a
capacidade de inovagao interna da China e vice-versa, refor¢ando, assim, a busca pela autossuficiéncia
e lideranca tecnoldgica chinesa no cendrio global.

O segundo artigo, assinado por Sophia Kranz Espindola e Bernardo Salgado Rodrigues, analisa
como os “trés novos” — baterias de litio-ion, veiculos elétricos e painéis solares — tornaram-se pilares
da estratégia geoecondmica da China na transi¢ao energética global. Dados apresentados no estudo
indicam que o pais asidtico detém entre 70% e 95% da capacidade manufatureira instalada desses
produtos em nivel mundial. Além disso — e a despeito de possuir poucas reservas —, a China domina
o refino global dos minerais criticos necessdrios para a produgao dos trés novos. Por isso, os autores
argumentam que a lideranca chinesa nessas dreas depende menos do controle direto das reservas
minerais e mais do dominio das etapas de refino e manufatura. Esse dominio, conclui o artigo, concede
a China capacidade geoecondémica de utilizar controles de exportagdo, investimentos externos e
integragao vertical como ferramentas de influéncia internacional.

A tensio existente entre os compromissos assumidos pela Unido Europeia no 4mbito da tran-
si¢ao energética e sua concomitante busca por seguranga energética é o tema do terceiro artigo,
escrito por Catherine Rebougas Mota. A hipétese central do trabalho sustenta que a priorizagao
de uma ldgica securitdria nas politicas de de-risking do bloco reduz a densidade dos compromissos
ambientais firmados com paises parceiros. Para testar a hipdtese, a autora analisa 26 Memorandos
de Entendimento firmados pela Unido Europeia — quase todos com paises em desenvolvimento

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bepid4apresenta.
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como contraparte —, divididos igualmente entre os setores de energia e de mineragao. A anilise
aponta que, enquanto a Uniao Europeia busca autonomia estratégica e diversiﬁcagéo de suprimentos,
os paises parceiros priorizam o crescimento econdémico e a criacdo doméstica de valor. O artigo
conclui que a dimensao ambiental ¢ frequentemente secunddria nesses acordos, evidenciando que a
securitizacao — especialmente do tema de energia — pode entrar em atrito com a sustentabilidade,
potencialmente transferindo 6nus ambientais para os paises do Sul global.

O quarto artigo, de autoria de Luiza Martins de Macédo, analisa a Lei de Matérias-Primas
Criticas (LMPC) como uma resposta estratégica da Unido Europeia para reduzir sua dependéncia
estrutural em relagao & China, especialmente no segmento de terras raras. O trabalho ¢ desenvolvido
com base em trés eixos fundamentais. Primeiramente, argumenta-se que a chegada de Ursula von der
Leyen a presidéncia da Comissao Europeia, em 2019, representou um ponto de virada geoecondémica
do bloco, que passou a tratar a China como uma rival sistémica. Com isso, questoes antes encaradas
como puramente comerciais foram elevadas ao szrus de seguranca econdmica e autonomia estratégica,
especialmente apds os choques representados pela pandemia de covid-19 e pela guerra da Ucrania.
O segundo eixo do artigo é o emprego do conceito de interdependéncia armada para explicar como
a posi¢io dominante da China no processamento e refino de minerais criticos confere um poder
coercitivo expressivo sobre as industrias verde e de defesa da Europa. Finalmente, o terceiro eixo foca
a LMPC e seus objetivos ambiciosos. O artigo conclui que a nova legislagio ¢ eficaz em organizar
o debate europeu e fortalecer a agenda de autonomia estratégica, integrando a politica industrial a
seguranca nacional. Contudo, nio é capaz de eliminar a vulnerabilidade geoecondmica do bloco no
curto ou médio prazo devido a obstdculos, tais como a lentidao no licenciamento de novos projetos
de mineragao, os altos custos de energia e de processamento na Europa, a auséncia de economias
de escala e sistemas de reciclagem ainda insuficientes para minerais tecnologicamente complexos.

A transi¢io de poder e a acirrada disputa geoecondmica entre Estados Unidos e China sio o
pano de fundo do artigo que fecha esta edigao, assinado por Fernanda de Castro Brandao Martins.
A hipétese central do trabalho sustenta que a administra¢ao Trump II utiliza a politica comercial e
0 acesso a0 mercado doméstico como instrumentos de poder para projetar influéncia, explorando
a interdependéncia assimétrica para forgar parceiros a renegociar termos comerciais favoravelmente
aos Estados Unidos. Conforme a autora, os Estados Unidos abandonaram a defesa do livre-comércio
e do multilateralismo, adotando uma postura nacionalista e mercantilista, devido 2 mudanca
na percep¢io dos ganhos advindos do comércio internacional: se antes o livre-comércio era visto
como favordvel a preservagao da hegemonia americana, hoje ¢ tido como fonte de perdas relativas que
fortalecem os rivais, especialmente a China. Para dar sustentagio ao argumento de que o governo
Trump II instrumentaliza as tarifas comerciais de forma agressiva e desproporcional no intuito de
coagir parceiros a aceitar termos comerciais mais condizentes com os interesses de Washington,
o artigo apresenta dados bilaterais que indicam que paises altamente dependentes de exportacoes
para o mercado americano — como o Vietna e o Camboja — sao mais suscetiveis a capitular ante
as demandas de Washington, aceitando acordos profundamente assimétricos, nos quais os parceiros
eliminam tarifas enquanto os Estados Unidos mantém tarifas elevadas e garantem o acesso a setores
estratégicos, como energia e minerais criticos.

André Gustavo de Miranda Pineli Alves

Editor

Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos Internacionais
do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Dinte/Ipea)
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Octdvio Henrique Alves Costa de Oliveira®
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SINOPSE

A Rota da Seda Digital (Digital Silk Road — DSR) é uma iniciativa da politica externa chinesa impulsionada pelo acirramento
da rivalidade tecnoldgica sino-estadunidense. Envolto no contexto de reordenamento global das cadeias globais de valor
marcado pela centralidade das tecnologias da informacdo e comunicacdo (TICs), este artigo analisa o papel da DSR no
reposicionamento chinés ante a disputa com os Estados Unidos. Argumentamos que a iniciativa resulta de um processo
histérico de sucessivas politicas industriais de longo prazo chinesas, possibilitando a internacionalizagdo de suas big techs.
0 trabalho apresenta algumas das primeiras politicas industriais chinesas no ambito da ciéncia e tecnologia (C&T) desde
1949. Em seguida, trata das politicas industriais chinesas sob a administracdo Xi Jinping em meio aos desdobramentos
da guerra comercial e tecnolégica com os Estados Unidos e da pandemia de covid-19. Abordam-se os aspectos politicos
e financeiros que viabilizam a ascensao das big techs chinesas e analisa-se em detalhe a DSR enquanto uma ferramenta
geoecondmica chinesa. Concluimos que, a luz desta perspectiva analitica, a DSR é capaz de alinhar interesses econémicos
domeésticos a objetivos geopoliticos estratégicos, em meio a crescente disputa no campo da tecnologia.

Palavras-chave: Rota da Seda Digital; politica industrial; tecnologias da informacéo e comunicacao; geopolitica; geoeconomia.

ABSTRACT

The Digital Silk Road (DSR) has emerged as a component of China’s foreign policy, driven by the intensifying Sino-U.S.
technological rivalry. Situated within a broader global reconfiguration of global value chains, increasingly shaped by the
centrality of information and communication technologies (ICTs), this article examines the role of the DSR in China’s
strategic repositioning vis-a-vis the United States. We argue that the initiative is the outcome of a long-term historical
process of successive Chinese industrial policies, which have enabled the international expansion of China’s big tech
firms. The second section revisits the early industrial policies in science and technology (S&T) implemented in China
since 1949. The third section analyzes industrial policies under the Xi Jinping administration in the context of the trade
and technological war with the United States and the Covid-19 pandemic. The fourth section explores the political and
financial mechanisms underpinning the rise of Chinese big tech companies. The fifth section examines the DSR in detail
as a Chinese geoeconomic instrument. We conclude that the DSR functions as a geoeconomic tool that aligns domestic
economic interests with strategic geopolitical objectives amid an increasingly competitive global technological landscape.

Keywords: Digital Silk Road; industrial policy; information and communication technologies; geopolitics; geoeconomics.
JEL: F21; F50.
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1 INTRODUCAO

Desde o seu surgimento, a Rota da Seda Digital (Digital Silk Road — DSR) divide opinides de analistas
internacionais acerca da sua real significAncia perante a politica industrial e externa chinesa. Parte da
literatura sobre a DSR, sobretudo de #hink tanks estadunidenses, enxerga a iniciativa sob uma dtica
sinofébica, ou seja, compreendendo que existe uma “estratégia geopolitica para maximizar o poder
chinés por meios justos ou injustos, para espalhar o autoritarismo e minar a democracia, e para
enfraquecer o poder global dos EUA” (Heeks et al., 2024, p. 72, tradugio nossa). Discordando da
ideia de que existe uma estratégia geopolitica tdcita para minar atores especificos, compreendemos que
a DSR ¢ produto da continuidade de décadas de politicas industriais e de ciéncia e tecnologia (C&T)
chinesas. No entanto, na medida em que estas politicas viabilizam a internacionalizagio de empresas
chinesas em setores-chave das tecnologias da informagao e comunicagao (TICs) no contexto do
capitalismo digital, acabam por também cumprir um papel geopolitico de garantir posi¢oes de
destaque para a China em setores estratégicos para as suas empresas. £ neste sentido, portanto, que
depreendemos a DSR enquanto fruto da uma estratégia geoecondémica chinesa.

Uma defini¢ao sumdria da geoeconomia compreende a utilizagao de instrumentos econdmicos para
a promogao e defesa de interesses da nacdo, os quais, por sua vez, produzem resultados geopoliticos
benéficos (Blackwill e Harris, 2016). Neste processo, custos econdmicos se tornam secunddarios
perante os ganhos geopoliticos, mesmo em caso da existéncia de prejuizos (Vesentini, 1990).
Embora a relagao entre geoeconomia e geopolitica seja complexa e em muito disputada, quer para
autores que trabalham com o conceito de forma separada (Rodrigues, 2021), quer para os que o
concebem de modo unissono (Kosinski e Barcellos, 2020), fato ¢ que, no caso da DSR, sua consecugio
aparenta ser uma ferramenta de disputa hegemonica fout court, ainda que se origine, de maneira
concreta, da necessidade de expansio dos lucros e da exportacio do excedente de capital de grandes

empresas de TICs.

Isso significa que, embora parte das andlises ocidentais interprete a DSR como a busca da
China para conectar o mundo e ganhar o futuro (Hillman, 2021), essa leitura tende a superestimar
uma intencionalidade geopolitica autdnoma da iniciativa. Argumentamos que a DSR se insere na
continuidade da Iniciativa Cinturdo e Rota (Belt and Road Initiative — BRI) e das dinAmicas préprias
do capitalismo contemporineo, nas quais a exportacio de capital ¢ a expansao internacional das
firmas constituem elementos estruturais. Nesse sentido, a DSR emerge da consolida¢io doméstica
de grandes empresas chinesas de TICs e de sua necessidade de internacionaliza¢io, carregando as
especificidades da BRI e produzindo, como consequéncia, efeitos geopoliticos crescentes no contexto
da rivalidade tecnolégica sino-estadunidense.

E evidente que a economia e a politica se entrelacam ao ponto de se tornarem indissocidveis,
porém, no caso da DSR, o sequenciamento causal por detrds desta iniciativa chinesa nao se inicia
com um objetivo estritamente geopolitico, mas se finaliza. O nexo geoecondmico da DSR poderia
ser definido, portanto, como: um instrumento econémico criado pelo Estado chinés — por meio
de uma consecugao de décadas de politicas industriais e de C&T domésticas postuladas — para
a promogao das suas empresas de TICs, de modo a promover o desenvolvimento econémico e
autossuficiéncia da nagio no setor, criando cadeias de expansio da influéncia econémica e geopolitica
da nagao conforme atinge novos parceiros ao longo dos seus corredores.
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A partir de uma interpretagio geoecondmica da DSR e da prépria BRI, ambas podem ser
compreendidas, em meio a outras motivagdes, como mecanismos de exportagio do excedente de
producio chinés sob condig¢des relativamente favorveis quando comparadas as oferecidas por parceiros
ocidentais 4 maioria dos paises do Sul global. Esses paises, por sua vez, frequentemente enfrentam
elevados niveis de endividamento e limitagoes significativas para honrar seus compromissos financeiros.
Sob essa perspectiva, torna-se evidente que tais iniciativas nao se orientam exclusivamente por uma
l6gica estritamente financeira de curto prazo, mas incorporam consideragoes estratégicas e tolerAncia
a riscos que extrapolam os pardmetros usualmente observados em institui¢oes financeiras ocidentais.

Com efeito, prejuizos financeiros, sobretudo no curto e médio prazo, sio amplamente esperados.
Isso se deve, em grande medida, a natureza de grandes projetos de infraestrutura, que envolvem riscos
elevados quando implementados em contextos marcados por distintos niveis de desenvolvimento
econdmico e por fragilidades estruturais nas capacidades de pagamento. Em alguns casos, esses
riscos sao agravados por fatores adicionais, como instabilidades politicas e conflitos armados, que
podem comprometer nao apenas a viabilidade financeira dos projetos, mas também a seguranga e a
resiliéncia das infraestruturas construidas.

Uma vez contextualizado no momento atual da disputa sino-estadunidense, a depreensao da
DSR enquanto parte da geoeconomia chinesa toma contornos cada vez mais importantes para a
autossuficiéncia chinesa em matéria de TICs, especialmente na disputa geopolitica sob o capitalismo
digital capitaneado globalmente pelos Estados Unidos. Em um cendrio de sangdes econdmicas a
inimeros paises, tarifas para setores-chave da economia chinesa em matéria de C&T e limitagdes ao
acesso a recursos estratégicos, a DSR se torna nao um projeto geopolitico para dominagao global das
TICs, mas uma resposta para a manutengao da atual posi¢ao chinesa global no capitalismo digital.

Dessa forma, este artigo analisaa DSR enquanto uma ferramenta geoecondmica chinesa, resultado
de um processo histérico de sucessivas politicas industriais de longo prazo do pais que possibilitaram
a ascensao e internacionalizagdo de suas big techs. Para tanto, o trabalho se divide em quatro segdes,
além desta introdugao e da conclusao. A segunda secao apresenta algumas das primeiras politicas
industriais chinesas no ambito da C&T desde 1949. A terceira se¢ao trata das politicas industriais
chinesas sob a administracio Xi Jinping em meio aos desdobramentos da guerra comercial com os
Estados Unidos e da pandemia de covid-19. A quarta se¢io aborda os aspectos politicos e financeiros
que viabilizam a capilarizacio das big techs chinesas. A quinta se¢do analisa em detalhe a DSR
enquanto uma ferramenta geoecondmica chinesa. Por fim, na sexta se¢do, concluimos que, a luz
desta perspectiva analitica, a DSR ¢ capaz de alinhar interesses econdmicos domésticos a objetivos
geopoliticos estratégicos em meio a crescente disputa no campo da tecnologia.

2 AS POLITICAS INDUSTRIAIS E O DESENVOLVIMENTO DA C&T NA
REPUBLICA POPULAR DA CHINA: DA REVOLUCAO AO GOING OUT

Desde o surgimento da Republica Popular da China em 1949, o Estado chinés desempenhou um
papel fundamental e continuo no desenvolvimento da sua C&T, mesmo durante o periodo de
Reforma e Abertura. Sob diferentes inovagoes institucionais que se acumulam na matriz institucional
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chinesa’ (Diegues, Pereira e Hiratuka, 2023), a China foi capaz de direcionar e redirecionar suas
politicas nacionais e industriais no 4mbito da C&T de acordo com o contexto e as necessidades
histéricas de cada periodo.

Durante a administracdo Mao Zedong, o governo foi responsdvel por criar o Ministério de
Postos e Telecomunicagoes (MPT), que também era responsdvel por supervisionar a producio
nacional de equipamentos de telecomunicagoes (Harwit, 2008, p. 31). O langamento do 1° Plano
Quinquenal (1953-1957), que contou com amplo suporte dos soviéticos, foi capaz de desenvolver
sua industria de eletronicos na China sob uma média anual de crescimento de 49,5%, incluindo
equipamentos de comunica¢io sem fio, centrais telefénicas automatizadas, transmissores de radiodi-
fusao e alguns bens de consumo (Wen, 2020b, p. 21). O Conselho de Estado da China ainda lancou,
em 1956, o Plano de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico de Longo Prazo (1956-1967), que tinha
o objetivo de desenvolver setores como computacio, ridio e eletronica de alta frequéncia. Contudo, a
ruptura sino-soviética em 1961 e as consequéncias econémicas do Grande Salto Adiante (1958-1962)
levaram este plano a uma interrupgao, com a prioridade estatal sendo redirecionada para o desenvol-
vimento de tecnologias militares como nuclear, de misseis e aviacdo (Ning, 2009, p. 51).

A nova configuragio geopolitica do periodo, marcada pelo isolamento da China e por mdltiplas
ameagas externas, acarretou uma profunda reorganizacio espacial do desenvolvimento nacional. Ao
Norte, persistia a tensao com a Unido Soviética; ao Sul, a questio de Taiwan permanecia sem resolucio;
no Sudoeste, a disputa fronteirica sino-indiana culminou no conflito de 1962 ao longo do planalto
tibetano. Somava-se a esse contexto a Guerra do Vietna, iniciada em 1955, mas intensificada com
a entrada direta das tropas estadunidenses em margo de 1965.

Diante desse cendrio, o Estado chinés passou a priorizar o desenvolvimento industrial e militar
em regides do interior e do Oeste do pais. Essa estratégia buscava reduzir a vulnerabilidade das
zonas costeiras a possiveis invasoes externas, como as experimentadas durante o periodo das “grandes
humilhagées”, a0 mesmo tempo que reforcava a capacidade defensiva nacional (Wen, 2020b). Para
tal, a China criou um programa nacional de investimento, que ficou conhecido como a Constru¢ao
da Terceira Frente,° realizando 1.100 projetos, que absorveram cerca de 40% do or¢amento nacional
para construgio entre 1964 e 1980 e perduraram por trés planos quinquenais em treze provincias e
regides autdbnomas em todo o pais (Naughton, 1988, p. 365; Tan ez al., 2021, p. 1).

A capacidade de desenvolvimento eletrénico chinés aumentou com o plano, passando
de 460 fébricas de eletronicos em 1966 para 2.500 em 1970, a maioria delas de propriedade
local (2.359) (Ning, 2009, p. 53). Além dos nimeros brutos da expansao da produgao eletr6-
nica, marcos técnicos foram alcangados durante esse periodo, como a produ¢io dos primeiros
computadores desenvolvidos pela China entre 1964 e 1968, ano em que também produziu seus
primeiros circuitos integrados (Macioti, 1971).

5. Compreendida enquanto os mecanismos formais e informais que se relacionam diretamente com seu desenvolvimento econdmico, como
leis, politicas e planos, e como estes configuram as instituicdes que compdem sua matriz, sendo as trés instituicdes fundamentais o Estado,
0 mercado e as empresas.

6. O termo se refere a um conceito geomilitar sobre as &reas mais ameacadas por guerras e conflitos. No caso chinés, a “terceira frente”
se refere “a reas menos desenvolvidas e geralmente mais pobres, situadas em regides montanhosas ou inéspitas, em oposicdo a ‘primeira
frente’ (as principais cidades da costa leste, até a Manchuria e até o delta do rio das Pérolas) e a ‘sequnda frente' (cidades menores mais
afastadas da costa)” (Xu e Wang, 2022, p. 14, traducdo nossa).
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Durante a Terceira Frente, cerca de 4 milhoes de trabalhadores chineses, desde operadores de
chao de fibrica até técnicos e engenheiros, foram transferidos da costa para as bases industriais do
interior da China. Neste processo, o governo comegou a descentralizar suas politicas nacionais
de C&T, realizando esfor¢os para coordenar a desmistificagiao da eletronica e computagio nio
apenas no nivel central, mas também local. Essa abordagem se tornaria uma diretriz marcante das
telecomunicagoes e C&T chinesas, pautada pela centralidade de solugoes locais para acompanhar
os desafios de modernizagio da época.’

Em contraste com o processo linear de pesquisa tedrica e experimentos de laboratdrio, o modelo “aprender
fazendo”, orientado para resultados, enfatizava a extragio de experiéncia diretamente da producio e sua
aplicacdo as condigoes locais. [...] Essa abordagem tnica foi essencial para trazer a sabedoria coletiva e a
subjetividade dos trabalhadores para a pritica produtiva. Em termos simples, essas prdticas representaram
uma experiéncia chinesa nica no desenvolvimento autossuficiente do pais, que exerceu influéncia
significativa no desenvolvimento pés-Mao (Wen, 2020b, p. 24, tradugio nossa).

Por fim, ainda no governo Mao Zedong, em 1973, foi lancado o Plano 43, considerado a
“segunda introdugio de tecnologia em grande escala” da China (Wen, 2020b, p. 24-25, tradugao
nossa), ou sua segunda “abertura’, ap6s os 156° projetos com assisténcia soviética na década de 1950
(Lardy, 1987, p. 177). O nome do plano refere-se ao montante de capital estrangeiro que foi aceito
sob a forma de uma oferta de empréstimo de US$ 4,3 bilhées, dos quais US$ 3,7 bilhées foram
gastos em instalagoes e equipamentos de propriedade chinesa (Hayter e Han, 1998, p. 6). Em tltima
andlise, antes mesmo do periodo amplamente reconhecido pelas contribui¢ées de Deng Xiaoping
a0 desenvolvimento da C&T na China, o Estado chinés jd havia estabelecido uma inddstria rela-
tivamente autébnoma no setor de TICs. Esse processo inicial foi fundamental para a conformagao
de caracteristicas institucionais que viriam a desempenhar um papel central na evolugio da matriz
institucional chinesa.

Com a chegada de Deng ao poder, a C&T ganhou maior destaque enquanto uma das Quatro
Modernizagées introduzidas pelo premier Zhou Enlai em 1977. A Comissao Nacional de Ciéncia e
Tecnologia, inativa durante a Revolu¢ao Cultural (1966-1976) de Mao Zedong, foi reativada para
formular projetos de curto, médio e longo prazo. No inicio do novo governo, foram definidos 108 itens,
distribuidos em 27 setores-chave, para os quais projetos de pesquisa deveriam ser desenvolvidos.
A meta era que, em 1985, a China estivesse apenas dez anos atrasada em relagao as na¢oes mais
desenvolvidas, de modo a modernizar a C&T no pais (Hsii, 1990).

Em 1979, a Lei das Empresas de Joint Ventures foi aprovada pelo governo, possibilitando a
entrada de investimento estrangeiro direto (IED) com maior facilidade. Esta politica teve a fun¢ao
dual de estimular o crescimento via IED e exportagdes, ao passo que poderia controlar o grau de
influéncia externa na economia, estando esta limitada a regioes estratégicas na drea costeira da
China — precisamente a drea que perdeu muitas das suas industrias durante a Terceira Frente — nas
Zonas Econdmicas Especiais (ZEEs), garantindo a gradual transferéncia de tecnologia e aumento
da produtividade (Ramesh, 2013; Liu e Jin, 2022).

7. Para se ter uma ideia do atraso da China sob o governo de Mao, podemos observar a linha do tempo da produgdo de computadores entre
as grandes poténcias, de acordo com Macioti (1971, p. 237): i) primeiro protétipo de computador — Estados Unidos: 1946; Gra-Bretanha: 1949;
Unido Soviética: 1953; Japdo: 1957; China: 1958; ii) primeiro uso comercial do computador — Estados Unidos: 1951; Gra-Bretanha:
1952; Unido Soviética: 1958; Japao: 1959; China: 1966; iii) primeiro transistor — Estados Unidos: 1952; Gra-Bretanha: 1953; Jap&o: 1954;
Unido Soviética: 1956; China: 1960; e iv) primeiro circuito integrado — Gra-Bretanha: 1957; Estados Unidos: 1958; Japdo: 1960; Unido
Soviética: 1968; China: 1969.

8. Dos quais dez foram direcionados a indUstria eletronica (Zhang, Zhang e Yao, 2006, p. 111).
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Juntamente com essas duas macropoliticas do periodo Deng, em 1980, um pacote de reformas
institucionais foi responsavel por levar adiante o impeto modernizante. A primeira delas foi a reforma das
estatais que descentralizou o controle de muitas empresas, permitindo com que elas atuassem com
alguma independéncia no planejamento, marketing, pesquisa e desenvolvimento (P&D) e retengao
de lucros. Entre 1983 e 1986, novas reformas incluiram uma flexibilizacao nas restricoes sobre IED
em ZEEs, o plano de realocagao das empresas que foram interiorizadas durante a Terceira Frente,
bem como a “conversio militar”, um programa de investimento que induziu uma transformacio na
produgio militar para a produgio civil (Ning, 2009). E neste contexto que, por exemplo, os gigantes
do setor de TICs chinés tiveram as condigbes e incentivos institucionais, financeiros e politicos
necessdrios para crescer, como Huawei, ZTE, TCL e Lenovo, originalmente conhecida como Legend

(Wen, 2020b).

As tltimas politicas industriais chinesas do século XX que valem ser mencionadas antes de
adentrarmos no século XXI sio as de Campedes Nacionais, Great Firewall e Going Out. A politica
dos Campedes Nacionais, também conhecida como Equipe Nacional, foi implementada entre 1991 e
1997, composta por 120 grupos industriais estatais reunidos pelo Conselho de Estado, dos quais dez
eram do setor de eletronicos, como a Legend, futura Lenovo. Essas empresas receberam assisténcia
completa do governo, incluindo apoio financeiro, indugao de IED com direitos especiais em auto-
nomia de gestao, aconselhamento politico sobre operagoes em ambientes estrangeiros e assisténcia
na coordenagio de suas atividades no exterior (Murphy, 2022, p. 160-161).

A Great Firewall, estabelecida em 1997 (Azmeh, Foster e Echavarri, 2020; Bratton, 2018;
Mueller, 2011; Naughton, 2020; Rolf e Schindler, 2023; Shen, H., 2021; Tsui, 2007; Wu e
Gerefhi, 2018), caracterizou-se pela implementagao de medidas legislativas para regular a internet
em Ambito nacional, limitando a ag¢do de empresas estrangeiras em favor de empresas domésticas
(Azmeh, Foster e Echavarri, 2020; Mueller, 2011; Wu e Gerefhi, 2018). A regulagio se impds em
midias sociais, listas proibidas de protocolos de internet — ou internet protocols (IPs) —, filtros de
palavras-chave, gateways de dados etc. (Tsui, 2007).

Ademais, empresas de internet estrangeiras que desejavam atuar na China deveriam passar por
rigorosos requisitos de licenciamento, o que continha ainda mais sua expansio no mercado chinés
(Rolf e Schindler, 2023). Isso criou uma espécie de “efeito Galdpagos”, fazendo com que, desde
o principio, o desenvolvimento da industria da internet na China fosse desacoplado de suas
rivais estadunidenses (Bratton, 2018). Dessa forma, essa politica promoveu a protegao da industria
nascente (Rolf e Schindler, 2023) e protegeu economicamente o mercado interno para
empresas nacionais (Shen, H., 2021), garantindo a soberania nacional e preparando o terreno
para o surgimento das gigantes chinesas da tecnologia.

Por fim, por meio da politica de Going Out o governo incentivava a internacionaliza¢ao das
suas campeas nacionais, fornecendo apoio e estimulo especifico para cada tipo de formacio eco-
ndmica, contando com o papel dos fundos soberanos da China para apoiar as fusoes e aquisigoes
dessas empresas (Liu, 2023, p. 11). No continente africano, por exemplo, o governo chinés fornecia
subsidios, empréstimos e subvengoes, incluindo mecanismos como o China-Africa Development

Fund (CADF) (Murphy, 2022, p. 177). A politica também visionava

redirecionar o excedente de capital doméstico para investimentos no exterior, a fim de diminuir os
investimentos especulativos no pafs e moderar a pressao de valorizagio do renminbi, mantendo assim
a competitividade das exportagoes chinesas nos mercados globais (Liu, 2023, p. 48, tradugio nossa).
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A politica de Going Out constitui a tltima estratégia do século XX a ser analisada, em razao
de sua influéncia duradoura e de sua relevincia para a continuidade da matriz institucional chinesa.
Concebida inicialmente para redirecionar o excedente de capital doméstico e ampliar a competiti-
vidade internacional das empresas chinesas, essa politica fornece as bases para iniciativas posteriores.
Nesse sentido, a BRI e a DSR podem ser interpretadas como instrumentos geoeconémicos que nao
apenas dao continuidade mas também expandem o alcance das politicas industriais chinesas de
C&T, incorporando, de forma progressiva, dimensées geopoliticas no contexto de intensificagio da
rivalidade internacional. Esses elementos sao examinados na préxima se¢ao.

Ao avangarmos para o século XXI, contudo, é importante destacar que, nesse momento histérico,
o objetivo que anteriormente se concentrava em alcangar os paises desenvolvidos em termos de C&T —
como forma de compensar o atraso relativo do desenvolvimento chinés e essencialmente voltado
a0 Ambito doméstico — passa a assumir uma dimensao externa. Esse deslocamento reposiciona a
China no centro das cadeias globais de valor e da disputa tecnoldgica, cuja intensificagio se torna
particularmente evidente a partir da década de 2010.

3 POLITICA INDUSTRIAL CHINESA DE 2015 A 2025 VIS-A-VIS A GUERRA
COMERCIAL E A PANDEMIA DE COVID-19

De 2015 a 2025, a politica industrial chinesa passou a enfatizar de forma mais intensa a busca
por autossuficiéncia tecnolégica, objetivo historicamente presente desde 1949, mas que ganhou
centralidade renovada no contexto da guerra comercial e tecnoldgica com os Estados Unidos e das
disrupgdes nas cadeias globais de valor decorrentes das medidas de enfrentamento a pandemia de
covid-19 (Naughton, Xiao e Xu, 2023). O objetivo desta segao é reconstruir a coevolugao entre a
matriz institucional chinesa e suas politicas de desenvolvimento produtivo, com énfase nas politicas
industriais, a luz destes dois eventos, conforme destacado pela literatura que enfatiza a capacidade
chinesa de articular mudangas institucionais e politicas de desenvolvimento de forma coevolutiva
(Diegues, Pereira e Hiratuka, 2023).

Tomamos 2015 enquanto o marco inicial desta se¢ao, dada a criagao de dois programas importantes
de longo prazo no campo da C&T: o Made in China 2025 e o Internet Plus. Entre seus objetivos
estavam a expansdo da economia digital, o fomento a inovagoes tecnoldgicas disruptivas, o aumento
da competitividade internacional de empresas tecnoldgicas e manufatureiras, junto com a integragio
dessas tecnologias na manufatura e na economia real (Diegues e Roselino, 2021; Hiratuka e Diegues,
2021; Khanal, Zhang e Taeihagh, 2024; Liu ez a/., 2020; Naughton, 2020; Shen, H., 2020; Zenglein
e Holzmann, 2019).

Em 2016, o Comité Central do Partido Comunista Chinés publicou o Outline of the national
innovation-driven development strategy com a ambicao de diminuir e superar as brechas tecnoldgicas da
China em comparagao aos seus concorrentes internacionais (Zenglein e Holzmann, 2019). Figurava
entre as prioridades do programa impulsionar o desenvolvimento tecnoldgico, cientifico e inovador,
focalizando especialmente as tecnologias de inteligéncia artificial (IA) (Naughton, 2020). Estas
eram vistas como de suma importincia para a sua autonomia internacional e seu desenvolvimento
socioeconémico (Zhao, 2016).
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Em 2017, o Three-year action plan to promote the development of a new generation of artificial
intelligence industry (2018-2020) foi lancado durante o XIX Congresso Nacional do Partido
Comunista Chinés (China, 2017 apud Liu et al., 2020). Esse plano constituiu a primeira fase do
New Generation Al Development Plan (Xi, 2017 apud Liu ez al., 2020) e mais uma vez posicionou
o desenvolvimento das tecnologias de IA como um setor nacional estratégico, se tornando prioridade
nacional (Wu ez al., 2020).

Em janeiro de 2018, Donald Trump imp6s a primeira rodada de tarifas aos produtos chineses,
inaugurando a duradoura guerra comercial e tecnoldgica entre as duas poténcias. Inicialmente, as
tarifas foram direcionadas para o setor de painéis solares e maquinas de lavar. Contudo, apds oito
anos de negociagoes, o conflito passou a incidir sobre as exportagdes chinesas de alta tecnologia
e valor agregado. Paralelamente, os Estados Unidos passaram a impor restri¢oes a exportagio de
componentes e maquindrios considerados estratégicos para o desenvolvimento produtivo e tecno-
l6gico chinés (Qiu, 2023). De acordo com Naughton, Xiao e Xu (2024), a guerra levou a China a
reconhecer sua dependéncia da importagao de tecnologias essenciais, as chamadas “tecnologias de
gargalo” (bottleneck technologies). Essa dependéncia passou a ser percebida como um risco significativo
para a cadeia produtiva da economia do pais, sobretudo diante da possibilidade de interrup¢oes no
fornecimento externo desses insumos tecnolégicos.

Em maio de 2019, sob a justificativa de seguranca nacional, os Estados Unidos incluiram a
gigante em telecomunica¢oes Huawei em uma extensa lista de empresas sancionadas. Esta inclusao
proibiu nao s6 que ela comprasse pecas e componentes tecnolégicos vitais advindos dos Estados
Unidos, mas também que vendesse seus préprios produtos (United States, 2019; Shepardson e
Freifeld, 2019). Quatro meses depois a lista aumentou, impondo as mesmas restricbes para mais
oito empresas chinesas lideres em tecnologias de reconhecimento facial e de voz, equipamentos de
vigilancia e desenvolvimento de IA? (Shepardson e Horwitz, 2019).

Como resposta, ainda em 2019, o governo chinés lancou o National new generation artificial
intelligence innovation and development pilot zone. Esse projeto se baseia no plano de agao de IA de
2017 e tem como objetivo a defini¢ao, o desenvolvimento e a implementa¢io de zonas direcio-
nadas a aplicacio de tecnologias de IA (Khanal, Zhang e Taeihagh, 2024). No mesmo ano, durante
a quarta sessao plendria do XIX Comité Central, se prop6s a criagao de um new-style national team
com o objetivo de conquistar tecnologias-chave sob as condigées de uma economia socialista de
mercado (Naughton, Xiao e Xu, 2023). Dessa forma, o lema comumente associado ao periodo da
economia planejada chinesa, Centralizing Power to Do Great Things, passou a ser reutilizado sob
um novo contexto.

Em 2020, a pandemia de covid-19 causou uma disrupgao generalizada nas cadeias globais de
valor, interrompendo diversas redes comerciais e mudando significativamente o cendrio do comércio
mundial (Naughton, Xiao e Xu, 2023). No mesmo ano, o Comité Central do Partido Comunista Chinés
langou o 14° Plano Quinquenal, o qual possui um foco especifico em autonomia técnica em TICs
(Xinhua, 2020 apud Hussain ez al., 2023) e dominio das tecnologias-chave (Naughton, Xiao e Xu, 2023).
Além disso, durante a quinta sessao plendria do XIX Comité Central, os termos self-sufficiency e
self-empowerment foram empregados no contexto de apoiar estrategicamente o desenvolvimento

9. Entre as empresas sancionadas, se encontravam Hikvision, SenseTime, Megvii Technology, iFlytek, Zhejiang Dahua Technology, Xiamen
Meiya Pico Information, Yitu Technology e Yixin Science and Technology.
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nacional de C&T. E evidente, portanto, como a autossuficiéncia se tornou ainda mais central no
discurso dos formuladores de politica chineses (Naughton, Xiao e Xu, 2024).

Em 2021, além das tarifas impostas anteriormente e os controles sobre exportagoes, a admi-
nistragdo de Biden imp6s novas medidas protetivas contra a entrada de capital estadunidense na
China (Qiu, 2023). Em janeiro, a Bolsa de Valores de Nova York anunciou que retiraria da listagem as
agoes da China Mobile, China Telecom e China Unicom (Osipovich e Ping, 2021). Para Naughton,
Xiao e Xu (2023), o impacto conjunto da guerra comercial e tecnoldgica com a disrupgao de cadeias
globais de valor causada pela pandemia de covid-19 validou e incentivou as mudangas nas politicas
industriais chinesas. E nesse contexto que o secretario-geral do Partido Comunista Chinés, o presidente
Xi Jinping, discursou advogando a “construc¢io de centros nacionais de ciéncia ou centros regionais
de inovagio cientifica e tecnoldgica com base nas necessidades e vantagens locais” (Xi, 2021a apud
Naughton, Xiao e Xu, 2023, p. 27, tradu¢io nossa). Estes centros uniriam laboratérios nacionais,
institutos nacionais de pesquisa, universidades de pesquisa de alto nivel e importantes empresas de
tecnologia para promover a autossuficiéncia tecnoldgica (Naughton, Xiao e Xu, 2023).

Em 2022, mais uma vez a guerra comercial e tecnolégica se intensificou. Dessa vez, os Estados
Unidos passaram a alvejar um dos mais importantes setores em disputa, o dos semicondutores
(Qiu, 2023). Um exemplo ilustrativo dessa dinAmica é a proibi¢do, imposta pelos Estados Unidos, de
que 59 empresas chinesas do setor de semicondutores recebessem investimentos norte-americanos,
entre as quais se destacam a Huawei e a SMIC, importantes produtoras de microchips (Qiu, 2023).
Além disso, o governo dos Estados Unidos anuncia restri¢oes a exportagao de chips de IA de
tltima geracao a China, o que gerou impactos de larga escala na fabricante norte-americana
Nvidia (Edwards, 2023). No mesmo ano, durante o XX Congresso do Partido, o debate focou
amplamente na promog¢ao de uma politica industrial baseada em seguranca nacional (Naughton,
Xiao e Xu, 2024). Além disso, o Ministério de Ciéncia e Tecnologia da Republica Popular da China
e o Ministério das Finangas chinés lancaram o Action plan for improving enterprises’ technological
innovation capability (2022-2023), incentivando empresas a serem mais inovativas e avangarem na
fronteira tecnoldgica (Naughton, Xiao e Xu, 2023).

Em 2023, o governo dos Estados Unidos publicou uma regra definitiva que impée licengas
obrigatdrias para exportar chips mais avangados. Vale ressaltar que houve uma tentativa por parte da
Nvidia de contornar as restrigoes anunciadas em 2022 desenvolvendo versdes menos avancadas de
seus chips, como nos modelos A800 e H800. Entretanto, observou-se o contra-ataque levado a cabo
pelo governo dos Estados Unidos, que passa a alvejar tanto os modelos A100, H100, L40S, quanto
os novos modelos criados para contornar o andncio, o A800 e H800 (Edwards, 2023).

Em maio de 2024, ainda durante a administra¢io Biden, as tarifas impostas a painéis solares
dobraram e as de baterias elétricas de litio para carros elétricos mais que triplicaram, setores nos
quais a China lidera (Boak ez 4/., 2024). Jd em setembro do mesmo ano, houve outro aumento nas
tarifas sobre produtos importados da China em 100% para carros elétricos, 50% para painéis solares
e 25% para baterias elétricas, minerais criticos, ferro e aluminio (Lobosco, 2024). No fim do ano,
a resposta da China foi lancar uma investigagao contra a Nvidia sob alegacao de violagao das leis
antimonopdlio (Sherman, 2024).
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Por fim, em 2025, houve o comego do segundo mandato de Donald Trump, que retoma de
maneira fulminante a imposigao de tarifas, reescalando a guerra tarifdria. Seria demasiado extensivo
reconstruir todas as rodadas de imposi¢ao de tarifas, mas a titulo de exemplo ¢ interessante ressaltar
que as tarifas que giravam em torno de 10% em fevereiro chegaram até 125% em maio de 2025.
Também em maio, chefes de Estado de ambas as poténcias se propuseram a baixar as tarifas de volta
aos 10% por noventa dias e negociar. Em julho, foi anunciado um acordo, firmado em novembro,
reduzindo por definitivo as tarifas a 10% (Bown, 2025). Vale ressaltar que muito dessa negociacio
se baseou no fato de a China ter imposto controles sobre a exportagio de terras e minerais raros para
os Estados Unidos desde marco, algo que foi suspenso apenas no fim das negociagoes, demonstrando
sua importincia geopolitica nas cadeias globais de valor.

Fica claro que houve um entendimento comum entre os formuladores de politicas chineses
de que o self-sufficiency e self-empowerment do pais adviriam do fortalecimento endégeno de sua
capacidade de dominar tecnologias centrais essenciais (Naughton, Xiao e Xu, 2023). Portanto, por
meio do dominio das tecnologias de gargalo, a China aumentaria sua resiliéncia nas cadeias globais
de valor, reduzindo sua vulnerabilidade aos embargos tecnolégicos € comerciais estadunidenses, os quais
representam riscos significativos para a seguranga doméstica chinesa (Naughton, Xiao e Xu, 2023).
Nesse sentido, a China compreendeu que o futuro de sua trajetéria de desenvolvimento nao poderia
depender apenas das tecnologias de ponta nas quais jd possui clara vantagem competitiva (como
painéis solares e veiculos elétricos), mas também deveria priorizar a superagao das tecnologias de
gargalo, como a manufatura de semicondutores avancados, nas quais o pais ainda depende de impor-
tagdes suscetiveis a bloqueios (Naughton, Xiao e Xu, 2023, 2024).

Em conclusio, a figura 1 sumariza os programas e as iniciativas que deliberadamente visam
tecnologias disruptivas e evidenciam um esfor¢o ativo da China para conquistar autossuficiéncia
abrangente nos diferentes setores de TICs, a0 mesmo tempo que disputa a definicio de padrées no
cendrio tecnoldgico, precisamente sua nova fronteira na rivalidade com os Estados Unidos (Cheng
e Zeng, 2022; Khanal, Zhang e Taeihagh, 2024). Isso evidencia o que Lundvall e Rikap (2022)
denominam tecnonacionalismo, manifestado tanto no plano doméstico, por meio de instrumentos
de politica industrial, quanto no plano externo, mediante a DSR, analisada na préxima segao.

O escalonamento da disputa tecnoldgica e comercial entre China e Estados Unidos evidenciou
de forma ainda mais explicita a imbricacio entre instrumentos econémicos e objetivos estratégicos de
ambas as poténcias. Embora as politicas industriais chinesas respondam a imperativos de desenvol-
vimento econdmico e competitividade tecnolégica, a intensificagao da rivalidade sino-estadunidense
confere a essas politicas uma dimensao geopolitica cada vez mais pronunciada. Essa dimensao torna-se
perceptivel por intermédio do contetido das restrigoes tarifdrias e tecnoldgicas impostas por ambos os
lados, bem como pela centralidade e urgéncia que as medidas de autossuficiéncia tecnoldgica chinesas
assumem diante da possibilidade concreta de limitacao do acesso a tecnologias criticas e de gargalo.
Nesse sentido, a DSR e as politicas industriais a ela associadas nio podem ser compreendidas apenas
como mecanismos defensivos ou como estratégias puramente geopoliticas, mas como ferramentas
que articulam motivagdes econdmicas domésticas com respostas estratégicas ao reposicionamento
do cendrio tecnolégico global.
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FIGURA 1

Cronologia das politicas industriais chinesas voltadas ao desenvolvimento tecnoldgico e dos eventos
geopoliticos mais importantes (2015-2025)
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4 A CONSTRUCAO POLITICA E FINANCEIRA DO PODER DAS
BIG TECHS CHINESAS

As big techs chinesas se beneficiam diretamente de instrumentos seletivos de politica industrial. Esses
mecanismos aparecem de forma variada, como programas estatais direcionados a setores de alta tecno-
logia e iniciativas de financiamento publico e privado, entre elas o capital de risco, os guidance funds"
e os investimentos diretos voltados ao fortalecimento de atividades de P&D e 4 expansio de empresas
tecnolégicas (Hiratuka e Diegues, 2021; Jia e Winseck, 2018; Qiu, 2023; Zhao e Jiang, 2021). Até
2021, mais de 1.900 iniciativas desse tipo haviam sido implementadas e juntas direcionaram mais
de US$ 855 bilhées para a formacio de capital em niveis nacional, provincial e local (Qiu, 2023).

O Estado é uma das principais fontes desses recursos. Em 2019, fundos estatais de vensure capital
administravam quase dois ter¢os de todo o mercado chinés de capital de risco (Rolf e Schindler, 2023),
o que evidencia o papel central do Estado como investidor e ator estratégico na economia digital
do pais (Qiu, 2023). Apesar disso, capitais internacionais também desempenharam papel
importante na expansio das big techs chinesas. A presenca da Baidu na Nasdaq, da Alibaba na Bolsa
de Nova York e da Tencent na Bolsa de Hong Kong mostra como investidores estrangeiros contribuiram
para a consolidagdo financeira dessas empresas (Jia e Winseck, 2018). Em 2015, esse movimento
se refletiu nas posi¢oes que as trés ocupavam entre as maiores empresas de internet do mundo
medidas por capitalizacao de mercado, com Alibaba em sexto lugar, Tencent em quinto e Baidu em
oitavo (Jia e Winseck, 2018). Em novembro de 2025, esses niimeros haviam se alterado, com a
Alibaba permanecendo em sexto lugar, a Baidu caindo para 32° e a Tencent subindo para quarto lugar."

A ampliacio da presenca de capital estrangeiro estimulou o Estado chinés a aprofundar expe-
rimentos com estruturas de propriedade mista. A partir de 2022, autoridades passaram a incentivar
parcerias aciondrias entre empresas estatais de telecomunicagoes e grandes plataformas privadas.
Um exemplo ¢é a joint venture que associou a China Unicom e a Tencent, cuja estrutura aciondria
atribuiu 48% para o Estado, 42% para a plataforma privada e 10% para os funciondrios. Experiéncias
semelhantes foram estabelecidas entre China Telecom e Alibaba e entre China Mobile Shanghai e
JD.com, ambas voltadas ao desenvolvimento de servicos de cidades inteligentes e computagio
em nuvem (Qiu, 2023).

Esse conjunto de fatores institucionais e financeiros moldou o ambiente no qual emergem as
plataformas chinesas e no qual Baidu, Alibaba e Tencent (conhecidas pelo acronimo BAT) passam a
ocupar posi¢ao de destaque no capitalismo digital global. O tamanho da base doméstica de usudrios
sempre desempenhou um papel essencial nesse processo, dado que apenas em 2020 o comércio eletr6-
nico movimentou mais de US$ 203 bilhées e representou aproximadamente 26% do comércio de
servigos do pais (Gao, 2022). Entre os usudrios de internet chineses, o comércio eletrdnico apresenta
elevada penetragao. Dados oficiais de junho de 2024 indicam que 905 milhdes de chineses realizavam
compras online, representando 82,3% do total de internautas do pais (CNNIC, 2024). Esse nimero
consolida a China como o maior mercado de e-commerce do mundo, refletindo a centralidade das
plataformas digitais na economia chinesa.

10. Os fundos de orientacdo sao fundos de investimento pUblico-privados que visam gerar retornos financeiros e promover objetivos da politica
industrial chinesa, incluindo a busca pela lideranga em IA e outras tecnologias estratégicas e emergentes (Luong, Arnold e Murphy, 2021, p. 1).

11. Disponivel em: https://companiesmarketcap.com/internet/largest-internet-companies-by-market-cap/. Acesso em: 10 dez. 2025.
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Diante dessa relevincia, o Estado passou a adotar uma postura ativa em relacao a chamada
plataformizagio da economia. Essa perspectiva entende as plataformas digitais como elementos
infraestruturais capazes de reorganizar setores inteiros da economia e apoiar a transi¢ao para um
padrao de consumo estruturado por tecnologias digitais (Yuan e Zhang, 2024). Ao mesmo tempo,
a expansao dessas plataformas é continuamente orientada para metas nacionais de desenvolvimento,
estabelecendo conexdes entre a economia digital emergente e a economia real (Davis e Xiao, 2021;
Yuan e Zhang, 2025). Essa orientagio aparece na ampla distribuicio de contratos governamentais
(Kubota e Lin, 2019) e no acesso privilegiado a dados gerados internamente, um recurso essencial
para o avango das grandes plataformas, sobretudo o BAT (Lundvall e Rikap, 2022).

Além dos incentivos publicos, as proprias empresas passaram a adotar estratégias de crescimento
que sao tipicas do capitalismo digital global, como o modelo de crescimento antes do lucro e a expansao
por meio de fusdes e aquisi¢des (Yuan e Zhang, 2025). Entre 2014 ¢ 2016, mais de 1.100 fusées e
aquisi¢oes ocorreram na China nos setores de tecnologia, midia e telecomunicagoes (Jia e Winseck, 2018),
ampliando o escopo operacional das plataformas, diversificando as fontes de receita e fortalecendo
sinergias obtidas com a integragio de dados e estratégias de promogio entre produtos e servigos,
gerando economias de escala e de escopo.

A literatura também destaca a cooperagao estratégica entre as préprias gigantes digitais.
Naughton (2020) descreve a importincia dos privilégios dados as plataformas digitais, enquanto
Lundvall e Rikap (2022) mostram como grandes empresas atuam como coordenadoras de redes
dentro do sistema nacional de inovagdo. Essa atuagao reforca a capacidade de planejamento e
acelera o processo de modernizagao da estrutura produtiva. O resultado é um ambiente altamente
concentrado que, segundo Jia e Winseck (2018), pode ser caracterizado como um oligopdélio restrito
dominado por BAT, o que permite a captura de rendas extraordindrias associadas ao poder de mer-
cado dessas plataformas. E nesse contexto que outra perspectiva fundamental deve ser ressaltada:
a dimensio e a escala da base doméstica de usudrios de internet na China (Jia e Winseck, 2018).

Entre 1998 e 2001, por exemplo, uma fase explosiva de desenvolvimento comercial e
de expansio do uso popular elevou o niimero de usudrios de internet no pais de menos de
1,2 milhdo para cerca de 26,5 milhées (Dai, 2002). De forma mais contemporinea, em 2016, a
China jd contabilizava mais de 700 milhdes de usudrios, com uma taxa de penetragao préxima
de 50% da populagio (Jia e Winseck, 2018). Em 2020, esse ntimero alcangou 989 milhoes de
pessoas (Shen, H., 2021). Dados oficiais de 2024 confirmam que a China abriga a maior populagio
online do mundo, com 1,1 bilhao de usudrios de internet (CNNIC, 2024), sendo lider global em
dreas como comércio eletrénico e pagamentos digitais.

Nesse vasto mercado doméstico protegido, cria-se um terreno fértil para que as empresas nacionais
experimentem (geralmente em nivel provincial) e utilizem os dados coletados para treinar seus sistemas
de IA, submetendo seus usudrios a formas de dominagio algoritmica (Lundvall e Rikap, 2022), ao
mesmo tempo que se beneficiam de fortes economias de escala, efeitos de rede e baixos custos margi-
nais (Jia e Winseck, 2018). Vale destacar o aumento da participagio da economia digital'* no produto
interno bruto (PIB) da China, de aproximadamente 30% em 2019 para 40% em 2021 (Sun, 2022).

12. Sequndo a Statistical classification of digital economy and its core industries, publicada pelo National Bureau of Statistics da China,
a economia digital compreende cinco categorias: i) manufatura de produtos digitais; ii) servicos de produtos digitais; iii) aplicacdo de
tecnologias digitais; iv) industrias impulsionadas por fatores digitais; e v) industrias de melhoria de eficiéncia digital (National Bureau of
Statistics of China, 2024).
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Por essa razao, as gigantes tecnoldgicas chinesas contam com uma parcela enorme da populagio utili-
zando celulares e a internet, o que gera volumes massivos de dados que sao produzidos, armazenados
e utilizados para fins econémicos (Lundvall e Rikap, 2022). Se no nivel interno as big rechs chinesas
aperfeigoam seus servicos e desenvolvem seus produtos, é no nivel externo que seu potencial econdmico
e politico alcanga seu zénite.

5 ROTA DA SEDA DIGITAL COMO FERRAMENTA GEOECONOMICA CHINESA

O governo chinés lancou a BRI em 2013 como uma estratégia abrangente de desenvolvimento
internacional que busca ampliar sua influéncia econdmica e politica por meio de investimentos
em infraestrutura, comércio e integracao logl'stica em regioes da Asia, Africa, Europa e América Latina.
A iniciativa é apresentada como um esforco de beneficio mutuo e desenvolvimento inclusivo, ao
mesmo tempo que refor¢a a posi¢do da China nas cadeias globais de valor, incentiva o uso inter-
nacional do renminbi, abre novos mercados para exportagdes de maior valor agregado e facilita o
fluxo de produtos primdrios rumo ao territério chinés (Huang, 2016; Schortgen, 2018; Chang-Liao,
2016; Sarvéri e Szeidovitz, 2018).

A partir de 2015, comegou a ganhar forma a nogao de uma vertente digital associada a iniciativa.
Essa vertente ficou conhecida como Rota da Seda Digital (Digital Silk Road — DSR) e se tornou o
eixo responsivel pela estratégia de expansao internacional das empresas chinesas de TICs e plata-
formas digitais, principalmente em paises de baixa e média renda (Heeks e a/., 2024). A iniciativa
abrange mais de 130 projetos em andamento em diferentes regiées do mundo (Nouwens, 2021) e
integra a politica de internacionalizacao de empresas chinesas de tecnologia e plataformas digitais.

A primeira mengao oficial 8 DSR ocorreu no Férum do Cinturao e Rota para Cooperagao
Internacional de 2017, quando o governo chinés prop6s a ampliacio de iniciativas de big data, compu-
tagao em nuvem e cidades inteligentes (smart cities) como forma de constituir uma rota digital para
o século XXI (Xi, 2017 apud Shen, 2018). Todavia, o avango da iniciativa depende de Memorandos
de Entendimento (Memorandum of Understanding — MoU) firmados entre a China e os paises recep-
tores de investimentos, estabelecendo as bases institucionais da cooperacio (Hussain ez al., 2023).

O principal objetivo da DSR ¢é expandir a infraestrutura global de TICs por meio de cabos
terrestres e submarinos ou de satélites, reduzindo déficits estruturais e promovendo a digitalizagao
das economias locais (Das, 2017; Djan e Owusu-Ansah, 2020; Gong e Li, 2019; Luo, 2019;
Wen, 2020a). Os produtos e servigos associados a iniciativa abrangem redes 4G e 5G, cabos de fibra
dptica, equipamentos, servicos de nuvem, servidores, centrais de processamento de dados, plataformas
de comércio eletronico e aplicagdes relacionadas a cidades inteligentes (Heeks ez al., 2024; Hussain
et al., 2023; Naughton, 2020; Russel e Berger, 2021).

A DSR reforca objetivos jd presentes nas diretrizes nacionais de desenvolvimento tecnolégico,
como a ampliacio da presenca digital chinesa no exterior (Farhat, 2021), o fortalecimento da conectivi-
dade internacional (Cheney, 2019) e a globalizagao das empresas chinesas de internet (Negro, 2018).
O compromisso oficial com essa estratégia pode ser observado na inten¢io declarada no 13° Plano
Quinquenal de desenvolver uma Rota da Seda Online (Seoane, 2020) e na elevac¢io do comércio
digital a objetivo econémico prioritdrio no 14° Plano Quinquenal, que também o inclui entre as
metas de longo prazo até 2035 (Sun, 2022).
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Esse movimento se expressa no incentivo para que empresas de tecnologia ampliem sua atuagao
internacional e se tornem mais competitivas ao se exporem a concorréncia global (Russel e Berger, 2021).
Em 2015, a Alibaba ji concentrava cerca de 80% do comércio eletrénico doméstico chinés e ope-
rava no que era entao o maior mercado digital do mundo, responsdvel por aproximadamente 35%
do comércio eletronico global (Shen, X., 2021). Apesar disso, sua presenca fora da China ainda era
limitada. O cendrio comegou a mudar rapidamente e, em 2017, a empresa registrou um aumento
de 233% em sua receita proveniente do varejo internacional, o que ilustra a velocidade da expansio

global favorecida pelo ambiente da DSR.

Um dos canais centrais desse processo envolve operacoes de fusdes e aquisigoes internacionais,
que permitem as empresas chinesas ampliar participagio de mercado, superar barreiras de entrada e
absorver conhecimento tecnolégico (Lopaciriska, 2021; Lundvall e Rikap, 2022). Um exemplo emble-
matico ¢ a aquisi¢ao da fabricante alema de robética Kuka pela chinesa Midea, concluida em 2016,
com o objetivo de fortalecer a posi¢io da empresa em automacio industrial (Lopaciniska, 2021)."
Outro caso relevante ¢ a compra da Syngenta pela estatal ChemChina em 2017, o que expandiu o
dominio chinés em tecnologias agricolas e sementes geneticamente modificadas.’* Como observa
Lopaciriska (2021), essas operagoes geralmente visam integrar tecnologias estrangeiras avancadas aos
sistemas produtivos chineses, ampliando capacidades tecnoldgicas e fortalecendo a competitividade
tanto no mercado doméstico quanto no internacional.

Sob uma é4tica geopolitica, autores como Hussain ez a/. (2023) afirmam que nio existe rival
direto 2 DSR devido a abrangéncia e ao horizonte temporal de sua estratégia de conectar o mundo
a partir de infraestruturas digitais. Naughton (2020) destaca que essa abordagem reduz custos de
investimento em infraestrutura e aprofunda vinculos econémicos e digitais com os paises receptores,
o que contribui para sua integra¢ao econdmica. Dessa forma, a DSR influencia a governanca
global por meio de componentes infraestruturais, financeiros e institucionais (Heeks ez al., 2024).
Um exemplo dessa atuagao é a promogio do uso internacional do renminbi e a constru¢io de
sistemas de pagamentos transfronteiricos como o Cross-Border Inter-Bank Payment System
(Hemmings, 2020; Shen, 2018).

As ambicoes da DSR dialogam diretamente com a dimensio digital que caracteriza a fase atual
da globaliza¢ao (Shi-Kupfer e Ohlberg, 2019). O projeto busca posicionar a China no centro de
uma nova ordem digital, estruturando fluxos internacionais de dados de forma que o pais se situe
no eixo das principais rotas de informagao global (Marr, 2018). A literatura também identifica
a DSR como ferramenta relevante na disputa tecnoldgica com os Estados Unidos, uma vez que a
infraestrutura digital se tornou uma das principais frentes da competi¢io por influéncia geopolitica
(Wedell, 2020; Shen, 2018).

13. Embora néo constituam infraestrutura digital stricto sensu, aquisicées como a da Kuka sdo relevantes para a DSR pois: i) a automagao
industrial e a robética sdo componentes fundamentais da IndUstria 4.0 e da Internet Industrial das Coisas, tecnologias centrais na convergéncia
entre manufatura e digitalizacdo prevista no Made in China 2025; ii) essas aquisicdes fortalecem o ecossistema tecnoldgico que sustenta a
competitividade das empresas chinesas de TICs em mercados globais; e iii) as capacidades em automacdo e robética sdo complementares
as infraestruturas digitais exportadas via DSR, formando pacotes tecnoldgicos integrados oferecidos pela China a paises parceiros.

14. A aquisicao da Syngenta ilustra a dimensdo dual da estratégia chinesa de internacionalizagdo tecnoldgica: enquanto a DSR foca na
exportacdo de infraestruturas e servicos digitais, operagdes como esta visam a absorcdo de tecnologias avangadas (incluindo biotecnologia e
agricultura digital) que posteriormente podem ser integradas tanto ao desenvolvimento doméstico quanto a oferta tecnolégica chinesa em
mercados internacionais.



2 O Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 44 | Jan./Abr. 2026
A Geoeconomia da Rota da Seda Digital: politica externa e industrial chinesa sob o reordenamento global sino-estadunidense

A DSR consolida dependéncias fisicas, de servigos digitais e comerciais nos paises que recebem
investimentos, e esse processo fortalece a demanda por bens e servigos digitais de empresas chinesas.
Embora essa dinAmica contribua para explicar a expansao internacional do setor digital chinés, também
gera riscos de dependéncia tecnoldgica, financeira e econdmica. Em termos amplos, a literatura argu-
menta que a DSR molda infraestruturas materiais e institucionais que aprofundam lagos assimétricos
e ampliam a eficdcia comercial da China (Dutta, 2020).

No que se refere a infraestrutura fisica, exemplos incluem empresas estatais como China Telecom,
China Mobile e China Unicom, que desempenham um papel central na constru¢ao de cabos terres-
tres e submarinos que conectam a Asia A Europa (Hussain ez al., 2023; Shen, 2018; Wang, 2020).
A presenca da Huawei em paises africanos é frequentemente citada como exemplo da importincia
dessas redes de telecomunica¢oes na formacio de uma infraestrutura digital transnacional centrada
na China (Djan e Owusu-Ansah, 2020; Lugt, 2021; Wen, 2020a; Seoane, 2020). A expansio de
data centers localizados fora do territério chinés, por sua vez, reforga esse movimento e j supera vinte
projetos segundo Hussain ez al. (2023).

Outro componente relevante é a exportagao de projetos de cidades inteligentes. Apds
experiéncias-piloto iniciadas na China em 2012, como o sistema City Brain em Hangzhou
(Hussain ez al., 2023), essas solucoes passaram a ser replicadas internacionalmente. O caso de Kuala
Lumpur ilustra esse processo, no qual tecnologias chinesas sao integradas a gestao urbana, criando
ambientes que favorecem a difusio de sistemas de pagamento digital e de comércio eletrénico
(Atha et al., 2020; Naughton, 2020; Hussain ez al., 2023). Projetos semelhantes proliferam nas
Filipinas, no Paquistao e em Bentong (Maldsia), muitas vezes articulados com iniciativas industriais
como os parques tecnoldégicos de Kuantan (Maldsia) e Qinzhou (China) (Nee, 2021).

Paralelamente 4 dimensao material, a DSR aprofunda dependéncias ligadas a servigos digitais.
Isso ocorre por meio da provisao de solugbes em computagio em nuvem, que permitem armazenar
e processar grandes volumes de dados (Zeng, 2016), e por meio da expansao de sistemas de paga-
mento eletrdnico associados as plataformas chinesas, como no caso da implantagao da infraestrutura
da Alibaba na Maldsia, Singapura, Filipinas e Indonésia (Naughton, 2020; Hussain ez a/., 2023;
Mochinaga, 2021). A aplicacio de IA em cidades inteligentes cria mercados digitais regionais inter-
ligados e fortalece o papel logistico dessas economias (Naughton, 2020).

A terceira dimensao ¢ a dependéncia comercial, que deriva da crescente presenga de plata-
formas chinesas de e-commerce e da difusao de zonas digitais de livre-comércio (digital free trade
zones — DFTZs). Essas estruturas ampliam o acesso das empresas chinesas a mercados estrangeiros
e refor¢am sua posigio nas cadeias globais de valor (Bosetti, 2020). E nesse contexto que se insere a
iniciativa Electronic World Trade Platform (eWTP), defendida por Jack Ma"® como mecanismo para
tornar o comércio internacional mais acessivel. A partir de 2016, parcerias foram estabelecidas com
Maldsia, Ruanda e Bélgica, com apoio de organismos multilaterais como a Organiza¢io Mundial
do Comércio (OMC), a Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(United Nations Conference on Trade and Development — UNCTAD) e o Programa das Na¢oes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD) (Seoane, 2020; Naughton, 2020).

15. Jack Ma (Ma Yun) é o cofundador e ex-presidente executivo do Alibaba Group, o maior conglomerado de e-commerce e tecnologia da
China, fundado em 1999.
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A experiéncia acumulada pela Alibaba no seu primeiro /u#b em Hangzhou permitiu estruturar a
DFTZ da Malisia, que se apoia na infraestrutura da plataforma para facilitar exportagées com menor
carga tributdria e processos aduaneiros mais fluidos (Kai, 2016; Alibaba, 2016 apud Seoane, 2020).
A integragio entre eWTD, DFTZs e hubs logisticos cria um ecossistema que articula infraestrutura
fisica, pagamentos digitais e comércio eletrénico, estabelecendo normas e priticas que vinculam
economicamente os paises receptores a China (Heeks ez /., 2024; Naughton, 2020; Shen, 2018).

Essa estrutura permite 2 China manter o controle das etapas das cadeias globais de suprimentos,
a0 mesmo tempo que domina a venda e distribui¢ao nos paises receptores (Yang, 2022). Muitas vezes
esse arranjo contribui para saldos comerciais negativos nos paises parceiros, também influenciados
por diferencas tarifdrias significativas. Na Maldsia, por exemplo, o valor mdximo para importagoes
isentas de impostos é consideravelmente mais alto do que na China (US$ 203 em comparagio a
US$ 8), o que facilita a entrada de pequenos pacotes de produtos chineses via e-commerce sem
tributagio local, intensificando a concorréncia com pequenas e médias empresas locais
(Hernandez, 2019; Yean, 2018; Seoane, 2020; Triolo ez /., 2020).

Outro exemplo do controle chinés sobre as cadeias globais é a presenca internacional de
empresas como ZTE e Huawei, que conseguem operar globalmente amparadas por essa arqui-
tetura. No continente africano, por exemplo, a Huawei registrou receita de US$ 5,8 bilhoes
em 2018 (Clémengot, 2019). Parte da competitividade dessas empresas decorre da capacidade de
oferecer produtos a pre¢os mais baixos e adaptados & demanda local (Heeks ez a/., 2024). Contudo,
a adaptagdo nao se traduz necessariamente em produgao local, pois a maior parte dos componentes
permanece fabricada na China, como mostrado pelo caso das opera¢oes da Huawei no México, nas
quais cerca de 90% das pecas sao importadas (Micheli e Carrillo, 2016).

Assim, embora a DSR reduza déficits de infraestrutura digital em economias em desenvolvimento,
também gera formas de interdependéncia moldadas por normas, regras e politicas de governanga que
reforcam a influéncia tecnoldgica e financeira chinesa (Triolo e 4/., 2020; Heeks ez al., 2024). Para
competir com a China, paises receptores enfrentam desafios relacionados a capacidade tecnoldgica,
as limitacoes financeiras e as fragilidades institucionais (Huang, 2019; Luo, 2019; Majcherczyk e
Shugqiang, 2019; Wang, 2020).

A literatura também destaca a escassez de evidéncias s6lidas de transferéncia tecnoldgica, desenvolvi-
mento de capacidades locais ou promogao de cadeias de valor domésticas (Carrillo e Micheli, 2020;
Makundi, Huyse e Develtere, 2016; Rwehumbiza, 2021). As joint ventures tendem a surgir apenas
para cumprir exigéncias regulatérias e raramente impulsionam carreiras locais para posigoes de gestao
(Carrillo e Micheli, 2020; Makundi, Huyse e Develtere, 2016). Como argumentam Luo (2019)
e Wang (2020), o foco central das empresas chinesas é a implementacao de investimentos digitais e
nao a promogao de atores domésticos. Além disso, parcerias associadas & eWTP podem comprometer
a soberania de dados caso nio sejam adequadamente reguladas (Seoane, 2020).

Por fim, deve-se destacar o papel da interdependéncia econdémica em disputas geopoliticas
contemporaneas. Virios autores associam a DSR ao contexto da chamada nova guerra fria digital,
marcada pela competigao sino-americana em infraestrutura, padroes tecnoldgicos, fluxos de dados
e governanga digital (Cheney, 2019; Das, 2017; Hemmings, 2020; Kliman, 2019; Malena, 2021;
Shen, X., 2020; Triolo ez al., 2020; Zhao, 2020). Nesse cendrio, empresas chinesas altamente
competitivas, instrumentalizadas enquanto ferramentas geoecondmicas municiadas por fortes politicas
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industriais domésticas, disputam espago com grandes empresas dos Estados Unidos no sistema digital

global (Adee, 2019; Keane e Yu, 2019).

Todo esse cendrio, sumarizado na figura 2, cria uma condi¢io tnica para a China no cendrio
global de tecnologia. Em ultima instincia, a DSR atua enquanto a ponta de langa de uma estrutura
institucional de décadas de desenvolvimento de C&T na China. Enquanto ferramenta geoeconé-
mica chinesa, ela ¢ capaz de (re)posicionar a China no capitalismo digital global, sendo capaz de
atingir objetivos geopoliticos tltimos que a permitem enfrentar os desafios postulados pela atual
guerra tecnoldgica travada com os Estados Unidos. Desta forma, a DSR serve como um mecanismo
de feedback recursivo, o qual denominamos ciclo de poder geoeconémico, em que a implantagao
internacional dos seus projetos refor¢a a capacidade de inovagao interna e vice-versa.

FIGURA 2
Politicas geoecondmicas chinesas enquanto mecanismos de consolidacao geopolitica
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Elaboracdo dos autores.

6 CONCLUSAO

A Rota da Seda Digital se insere em uma trajetéria histérica marcada por esforcos continuos de
fortalecimento cientifico e tecnolégico, desde os primeiros planos quinquenais e o desenvolvimento
da terceira frente até os programas contemporaneos voltados a IA, manufatura avangada e autonomia
em semicondutores. A ascensdo e consolidacio das big techs chinesas sao resultado da continuidade
da matriz institucional sob a qual estas politicas se assentam, marcadas pela mobiliza¢ao de fundos
publicos e de barreiras regulatédrias por meio do Great Firewall. Esse ambiente permitiu que empresas
chinesas atingissem economias de escala e escopo capazes de sustentar sua expansao internacional
sob a administragao Xi Jinping.
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A partir dessa base doméstica consolidada, a DSR se desenvolve enquanto vetor de exportagao
do excedente de capital tecnolégico e das capacidades produtivas chinesas, somada a necessidade
de competir com as big techs estadunidenses em mercados internacionais. A DSR, nesse sentido,
responde a imperativos econdmicos concretos, ainda que produza efeitos politicos e geopoliticos
amplos, permitindo que caracterizemos a iniciativa enquanto uma ferramenta geoecondmica.

A iniciativa atinge objetivos geopoliticos ao consolidar trés tipos de dependéncia em seus paises
receptores: fisica, de servicos digitais e comercial. No plano fisico, cabos submarinos, redes 5G, data
centers ¢ infraestrutura de telecomunicagdes colocam a China dentro dos ecossistemas digitais dos
seus parceiros. No plano dos servigos, a expansao de computagao em nuvem, IA e plataformas de
pagamento cria ecossistemas digitais integrados que vinculam economias locais as solugdes chinesas.
No plano comercial, a proliferagio da eW'TP, das DFTZs e do e-commerce transfronteirigo favorece a
penetragao de produtos chineses e a formacao de cadeias de valor centradas na China. Essas dindmicas
aprofundam interdependéncias assimétricas que, embora tragam beneficios importantes — como
redugio de custos, digitalizagao acelerada e inclusao tecnolégica —, também podem produzir vul-
nerabilidades, sobretudo em paises com menor capacidade regulatéria, industrial ou tecnoldgica.

Em dltima andlise, a DSR cristaliza uma série de necessidades histéricas que marcam o atual
momento do desenvolvimento tecnolégico e econdmico chinés. Ela pode ser compreendida enquanto
uma resposta as necessidades domésticas do seu setor interno de TICs, o qual busca novos mercados
para seu excedente de capital. E também uma ferramenta de diversificagio de parcerias em meio aos
acirramentos geopoliticos que limitam, dificultam e encarecem o acesso a uma série de matérias-primas
e mercados, como o caso dos semicondutores. E é, sobretudo, uma crescente resposta a rivalidade
com os Estados Unidos no campo da C&T, reafirmando a capacidade de desenvolvimento chinesa
em matéria de TICs. A DSR permite a China reivindicar uma posi¢ao central nas cadeias global de
valor, de modo a remodelar ou, no minimo, reorientar um sistema unipolar baseado nos Estados
Unidos para um sistema bipolar assentado nas duas maiores poténcias do século XXI.
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SINOPSE

0 artigo apresenta os “trés novos” — baterias de litio-ion, veiculos elétricos e painéis solares — e analisa sua importancia
na transicao energética da China. Além de contribuirem para a redugdo nas emissées do pais, eles tém impulsionado seu
crescimento econdmico, representando 6% do produto interno bruto (PIB) em 2024. A China lidera nesses setores com,
respectivamente, 80%, 70% e 85% da producdo mundial, e 65%, 40% e 85% das exportacdes. Associados a esses bens,
encontram-se os minerais criticos — como litio, niquel, cobalto e grafite —, essenciais para a produgdo desses produtos.
A China concentra a maior demanda por esses minerais, assim como é lider no seu refino. Com base na perspectiva tedrica
da geoeconomia, o0 artigo mapeia a cadeia global dos minerais criticos, com localizagdo das reservas e das extragoes
dos paises que os fornecem a China, bem como identifica os investimentos externos chineses nesses paises. Por fim,
discute-se como os minerais criticos vém se tornando uma ferramenta geoecondémica dos Estados, sendo a China o pais
com maior capacidade de utiliza-la. Conclui-se que a sua posicdo privilegiada nas principais etapas de extracao, refino
e produgdo fortalece o estabelecimento de padrdes tecnoldgicos chineses no processo de transicdo energética global.
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1 INTRODUCAO

Desde os anos 1980, o rdpido desenvolvimento chinés vem transformando o pais, alcando o gigante
asidtico a condigao de segunda maior economia do planeta no fim da primeira década do século XXI.
Embora o produto interno bruto (PIB) ji nao cres¢a a taxas anuais de dois digitos, com a entrada
no chamado “novo normal™ — caracterizado por taxas de crescimento mais baixas — a China ainda
mantém ritmo de crescimento superior ao dos paises da Organizacao para a Cooperagao e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE). A meta de crescimento de 5% anunciada para 2024 foi
cumprida (China [...], 2025), enquanto os paises da OCDE registraram média de 1,7% no mesmo
periodo (OECD, 2025). Além disso, esse crescimento tem sido mais equilibrado, tanto do ponto
de vista social como ambiental (Medeiros e Gouveia, 2024).

Em prol do desenvolvimento ambientalmente equilibrado, a China lan¢ou sua meta dupla
de carbono “30-60”, comprometendo-se a atingir o pico de emissoes de carbono até 2030 e
alcancar a neutralidade de carbono até 2060 (China [...], 2024). Para sustentar esse plano, o
pais tem investido massivamente em sua transi¢ao energética, especialmente nos chamados “trés
novos’: baterias de litio-fon, veiculos elétricos (VEs) e painéis solares. Em 2024, esses segmentos
receberam mais da metade dos US$ 942 bilhoes destinados pela China a transi¢ao energética
e foram responsdveis por 6% do PIB chinés, o que representa mais da metade da contribui¢io
de 10% do setor verde’ como um todo (Myllyvirta, Qin e Qiu, 2025).

Ademais, a China ocupa posi¢ao de destaque no refino das matérias-primas necessdrias a esses
setores e na produgao dos bens intermedidrios correspondentes. Entre essas matérias-primas, os minerais
criticos — como o litio, o niquel, o cobalto e a grafite® — sao os mais relevantes para as tecnologias
verdes. Contudo, a China dispoe de poucas reservas desses insumos (com excegao da grafite), sendo
obrigada a importar grandes quantidades.

Em decorréncia disso, o pais vem expandindo seus investimentos no setor mineral ao redor
do mundo, tendo aplicado quase US$ 120 bilhoes desde 2013 por meio da Iniciativa Cinturao
e Rota (Belt and Road Initiative — BRI).” Desse valor, quase US$ 42 bilhées (35%) foram dire-
cionados a quatro paises detentores de minerais criticos: Chile e Argentina, com litio; Indonésia,
com niquel; e Reptblica Democrética do Congo (RDC), com cobalto (AEI e HE 2025).

4.0 "novo normal” refere-se a uma estratégia de acumulacdo social que busca sustentar uma trajetoria vidvel de acumulacdo de capital,
baseada em uma nova direcdo tecnoldgica voltada a tecnologia enddgena. Mais detalhes sobre 0 “novo normal” disponiveis em Medeiros
e Gouveia (2024).

5. Consideramos o setor verde como o responsavel pela transicao energética, incluindo os seguintes segmentos: VEs, baterias de litio-ion,
energia solar, energia eolica, energia nuclear, energia hidrelétrica, transporte ferrovirio, transmissao de energia, armazenamento de energia
e eficiéncia energética (Myllyvirta, Qin e Qiu, 2025).

6. Embora as terras raras se enquadrem no conjunto dos minerais criticos, o artigo ndo aborda esses insumos, uma vez que sua complexidade
geopolitica e geoeconémica demandaria outra abordagem tedrica e metodoldgica. Adicionalmente, argumenta-se que ha insuficiéncia de
trabalhos académicos no que se refere a uma anélise detalhada dos demais elementos (litio, cobalto, niquel e grafite) que também séo
fundamentais para o tema proposto.

7. Para facilitar a compreensao e a anélise, sdo considerados investimentos da BRI os realizados em paises signatarios da iniciativa
desde o seu lancamento em outubro de 2013, independentemente do ano de adesdo. Tal metodologia segue o modelo de estudos
como Nedopil (2026) e AEI e HF (2025). Para mais detalhes, ver Nedopil (2026) e Scissors (2025). Cabe notar, adicionalmente, que a
base de dados utilizada retne apenas investimentos de valor igual ou superior a US$ 100 milhdes.
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Tanto os minerais criticos quanto as tecnologias deles derivadas tém se tornado ferramentas
geoeconodmicas, utilizadas por Estados para alcangar interesses nacionais — principalmente por meio
do controle ou da proibi¢ao de exportagdes como estratégia politica. Por se tratar de segmentos
relativamente novos, os padroes tecnoldgicos e as empresas lideres ainda nao estao consolidados, o
que torna esse campo mais um espago de disputa interestatal. Nesse sentido, estudar o uso dessas
novas ferramentas geoecondmicas, compreendendo a posi¢ao do pais com maiores capacidades nesse
dominio — a China —, ¢ fundamental para avangar na compreensio das transformagées em curso no
sistema internacional.

Este artigo analisa o papel dos trés novos na economia e na transi¢ao energética da China; a
posicdo chinesa nas cadeias globais dos minerais criticos; e como esses recursos naturais tém sido
utilizados como ferramenta geoecondmica por diversos Estados, mas de forma mais estratégica pela
China. A pergunta que orienta o trabalho é: como a dominéincia chinesa nas etapas de refino e
manufatura dos minerais criticos influencia sua capacidade de utilizar os trés novos como instrumentos
geoecondmicos na transi¢ao energética global? A hipétese levantada é que a lideranga chinesa nos
trés novos depende menos do controle direto das reservas de minerais criticos e mais do dominio
das etapas de refino e manufatura; esse dominio confere ao Estado chinés capacidade geoeconémica
para utilizar controles de exportagao, investimentos externos e integragio vertical como instrumentos
de influéncia internacional.

Visando responder a questao, realiza-se andlise quantitativa e qualitativa dos investimentos,
producio e exportagoes chinesas dos trés novos, com base em dados levantados por pesquisadores
do think tank finlandés Centre for Research on Energy and Clean Air, dados oficiais da alfAndega
chinesa e estatisticas de comércio das Nacoes Unidas. Para a andlise dos minerais criticos, utilizam-se
dados do servigo geoldgico dos Estados Unidos, bem como dados de importacio da alfandega chinesa.
Para os investimentos chineses por meio da BRI, recorre-se a base de dados China Global Investment
Tracker, compilada pelo American Enterprise Institute (AEI) e pela Heritage Foundation (HF).

O artigo estd dividido em seis se¢oes, contando esta introdugao e a conclusao. A segunda segao
discute o conceito tedrico de geoeconomia. A terceira explora o papel dos trés novos na economia
chinesa e a posicdo internacional do pais nestes setores. A quarta secio analisa as cadeias globais dos
minerais criticos, apresentando a localizagao das reservas e das extragdes, os maiores refinadores e os
investimentos chineses em alguns dos paises de origem desses minerais. Na quinta se¢do, discute-se
a geoeconomia dos minerais criticos, demonstrando como os Estados tém utilizado esses recursos
para alcancar fins politicos. Finalmente, a sexta retoma os principais achados do trabalho.

2 A GEOECONOMIA: UMA FERRAMENTA POLITICO-ECONOMICA

O estudo cientifico da geoeconomia é uma tarefa altamente complexa. Ele s6 pode ser conduzido
de forma adequada levando-se em consideragio que os diferentes interesses nacionais no sistema
internacional sio assimétricos, hierdrquicos e competitivos e que as visdes de mundo que cada ator
projeta sao distintas entre si, moldadas por condi¢oes materiais e histdricas dindmicas e cambiantes.

No que se refere a geopolitica, Rodrigues e Gées (2024) apontam que ela é considerada um
método dinimico de estudo da influéncia de fatores geogréficos sobre o desenvolvimento dos Estados,
com a finalidade de orientar suas politicas internas e externas. Em outros termos, a geopolitica —
assim como a geoeconomia — é uma ferramenta de andlise de politica externa que busca compreender,
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explicar e prospectar o comportamento poh’tico—econémico internacional. Consequentemente, elaé
dindmica porque as varidveis temporal e relacional modificam a importincia da varidvel geografica;
e ¢ ativa na medida em que s3o mutdveis a relevincia dos Estados ou arranjos internacionais, os avangos
cientifico-tecnoldgicos e as configuragdes econdmico-militares em momentos especificos da histéria.

Todavia, o debate sobre a geoeconomia sé se torna possivel a partir de uma ampliagao metodo-
légica de andlise. Assim como, historicamente, ocorreu uma diferenciagdo entre geografia politica e
geopolitica (Vives, 1950; Costa, 1992; Ugarte, 1974; Mafra, 2006), a geopolitica e a geoeconomia
também apresentam distin¢des que merecem ser minimamente sistematizadas.

Um dos primeiros autores a realizar essa distin¢io foi Edward N. Luttwak, em seu artigo From
geopolitics to geo-economics: logic of conflict, grammar of commerce. Nele, o autor proclamou que as
guerras militares foram substituidas pelos conflitos econdmicos em um contexto de fim da Guerra
Fria, inicio da unipolaridade estadunidense e ascensio do neoliberalismo na ordem internacional
(Luttwak, 1990). Thurow (1993) também desenvolveu a ideia de “guerras econdmicas” dentro dessa
légica geoecondmica. Para outros autores, o foco recairia sobre o uso do instrumento militar para
fins econdmicos, ou, de forma mais ampla, sobre o entrelacamento da economia internacional com
a geopolitica e a estratégia (Vesentini, 2005, p. 31-33).

Neste trabalho, adota-se a defini¢ao de geoeconomia como o uso de instrumentos econémicos
para fins geopoliticos, conforme formulada por Blackwill e Harris (2016, p. 20, tradugio nossa):
“O uso de instrumentos econémicos para promover e defender os interesses nacionais e para produzir
resultados geopoliticos benéficos; e os efeitos das agdes econdmicas de outras nagdes sobre os obje-
tivos geopoliticos de um pais”.* Em outros termos, quando hd perspectiva de ganhos geopoliticos,
o custo econdmico ¢é secunddrio, podendo-se até mesmo haver gastos superiores aos lucros, pois o
que importa é estabelecer 4reas de influéncia ou bloquear caminhos auténomos e independentes de
outros paises (Vesentini, 1990, p. 81).

Para esses autores, o cerne da politica é o poder, enquanto o objetivo da economia ¢ a riqueza.
Todavia, o poder ¢ inerentemente limitado, e sua busca ¢, portanto, competitiva: trata-se de um
“jogo de soma zero”. A riqueza, por sua vez, seria ilimitada, o que faz da economia um jogo de soma
positiva. A geoeconomia combina essencialmente a légica da geopolitica com as ferramentas da
economia, tratando as a¢oes e opgdes econdmicas de um determinado Estado como inseridas nas
realidades mais amplas do poder estatal (Blackwill e Harris, 2016, p. 24).

A renovagao do interesse no estudo da geoeconomia remonta a dois fatos relativamente recentes:
a crise financeira de 2008 e a ascensao chinesa (Blackwill e Harris, 2016, p. 21). O debate contempo-
rineo centra-se no uso de sete ferramentas econémicas: politica comercial, politica de investimento,
sangdes econdmicas e financeiras, ciberataques, subsidios econémicos, politica financeiro-monetdria
e energia e commodities (Blackwill e Harris, 2016, p. 49).

Nesse sentido, a geoeconomia deve ser compreendida como o estudo do jogo de poder eco-
némico mundial entre Estados soberanos na busca pelo fortalecimento e pela expansio das suas
estruturas produtivas nacionais, com a finalidade de realizar os objetivos fundamentais tragados por
suas respectivas sociedades. Isto significa, concretamente, que a projegio internacional de um pais

8. No original: “The use of economic instruments to promote and defend national interests, and to produce beneficial geopolitical results;
and the effects of other nations" economic actions on a country’s geopolitical goals”.
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no concerto das nagdes é fungao direta de sua atuagdo nas cadeias globais de suprimentos, produgao
e inovagao tecnoldgica: quanto maior sua inser¢io nessas cadeias, maior o poder perceptivel desse
Estado na ordem geopolitica mundial.

Assim, o estudo da China nas “novas cadeias globais de valor verde” é extremamente eluci-
dativo para a légica geoeconémica aqui apresentada. E essencial, portanto, compreender como os
chamados trés novos estao moldando o desenvolvimento chinés e a capacidade do pais de utilizd-los
como ferramenta geoeconémica. Além dessas tecnologias, os minerais criticos indispensdveis a
sua produgio também se tornam um campo de disputa, com o surgimento de uma geoeconomia
prépria dos minerais criticos.

Nas préximas se¢oes, sao apresentados e discutidos os trés novos e seu impacto no desenvolvi-
mento e na posi¢ao internacional da China; a importincia dos minerais criticos para a produgao dos
trés novos e para as cadeias globais de valor; e a posigao privilegiada da China no que diz respeito
a capacidade de utilizar a geoeconomia dos minerais criticos como ferramenta de acumulagao de
poder e riqueza no sistema internacional.

3 OS TRES NOVOS E A TRANSICAO ENERGETICA DA CHINA

De forma simplificada, transi¢ao energética refere-se ao processo gradual de substituigao das fontes
na matriz energética de um pais. No contexto atual, a maior parte dos paises estd migrando de uma
matriz “marrom” — baseada em combustiveis fésseis (petréleo, carvao e gds natural) — para uma matriz
“verde” — apoiada em energias limpas e renovdveis (nuclear, hidrelétrica, solar e edlica). As tecnologias
associadas a geragao de energia elétrica sao componentes essenciais dessa transi¢ao; contudo, as
tecnologias de armazenamento, transporte e energizacao sao também indispensdveis para transformar
a matriz energética de forma mais abrangente, para além da geracio elétrica.

Em 2024, a China foi o pais que mais investiu em sua transi¢io energética, com US$ 942 bilhoes
aplicados. No mesmo ano, o setor verde agregou US$ 947 bilhées a economia chinesa. Em ambos
os casos, a contribuicao dos trés novos foi substancial — estes segmentos foram responsdveis por mais
da metade dos investimentos realizados (US$ 492 bilhoes) e mais de dois tergos do valor agregado

(US$ 634 bilhaes) pelo setor verde (Myllyvirta, Qin e Qiu, 2025).

Os trés novos (xin san yang — F =) fazem referéncia direta aos “antigos trés” da China, que
foram outrora os pilares das suas exportagdes: vestudrio, eletrodomésticos e mobilidrio (You, 2023).
Em 2024, os trés novos foram responséveis por cerca de US$ 120 bilhoes das exportacoes chinesas,
representando 3,6% do valor exportado, figurando no quinto, sétimo e nono postos entre os bens

mais exportados pelo pais (GACC, 2025).

Em 2024, as baterias de litio-ion contribuiram com US$ 98 bilhoes ao PIB da China — cerca de
0,5% — e com US$ 61 bilhoes em exportagdes. Os VEs foram responsdveis por US$ 638 bilhoes —
cerca de 3,5% do PIB — com US$ 32 bilhdes em exportacoes. Os painéis solares, por sua vez,
adicionaram US$ 392 bilhées — cerca de 2% do PIB — com US$ 28 bilhées exportados (GACC, 2025;
Myllyvirta, Qin e Qiu, 2025).



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 44 | Jan./Abr. 2026

0s "Trés Novos” como Instrumentos Geoecondmicos da China na Transicao Energética Global

Conforme as estatisticas disponiveis, a China detém entre 70% e 95% da capacidade produtiva
mundial dos trés novos e de seus respectivos produtos intermedidrios. O quadro 1 resume as aplicagdes
dos trés novos para a transi¢ao energética, a sua participacao na economia chinesa e a capacidade
produtiva da China em relagdo a produgao mundial em 2024.

QUADRO 1
A importancia dos trés novos para a economia da China (2024)
Produto Funcdo para a transicao energética Importancia para a economia chinesa Capacidade produtiva da China
80% das baterias
Baterias _Armaz_enar energia (essencia! para fontes _ US$ 98 bilhes (0,5% do PIB) 8’2% dos cétodf)s (66% de
de litio-fon intermitentes como solar e edlica) e energizar  js$ 61 bilhges em exportacdes nlquel—me?r?ganes-cobalto - NMC; e
dispositivos (principalmente os VEs) (quinto bem mais exportado) 98% de litio-ferro-fosfato ou LiFePO, — LFP)

90% dos anodos

US$ 638 bilhdes (3,5% do PIB)
Reducao das emissoes de CO, e consumo 70% dos VEs

VEs de petréleo US$ 32 bilhdes em exportagoes (80% feitos por empresas chinesas)
(sétimo bem mais exportado)

86,4% dos painéis
90% das células
96,5% dos wafers

93% do polissilicio

US$ 392 bilhdes (2% do PIB)
Painéis solares  Geracdo de energia limpa e renovavel US$ 28 bilhdes em exportacdes
(nono bem mais exportado)

Fonte: Myllyvirta, Qin e Qiu (2025), GACC (2025), IEA (2025a, 2025b) e IEA-PVPS (2025).
Elaboracao dos autores.

Como primeiro elemento de andlise, as baterias de litio-ion sdo parte fundamental da transicao
energética, principalmente por sua capacidade de armazenar energia e energizar diversos dispositivos.
Além de aparelhos eletronicos e eletrodomésticos, elas abastecem os VEs e armazenam a energia
gerada por fontes renovdveis, especialmente as fontes intermitentes como solar e edlica (University
of Washington, [s. 4.]; Minos, 2023).

As baterias podem empregar diferentes materiais como eletrodos. A combinagio mais comum ¢é
o 6xido de litio-cobalto para o cdtodo e a grafite para o 4nodo — utilizada em dispositivos eletrénicos
portateis comerciais, como celulares e laptops. Outros materiais comuns para cdtodos incluem 6xido
de litio-niquel-manganés-cobalto (baterias NMC) e fosfato de ferro-litio (baterias LFP), usados em
veiculos hibridos e elétricos (University of Washington, [s. 4.]).

As baterias NMC representaram 55% das baterias produzidas em 2024, oferecendo maior
densidade de energia e poténcia, o que as torna adequadas para aplicagdes de alto desempenho.
As baterias LFP representaram os 45% restantes: elas sao mais seguras, tém vida util mais longa,
s30 mais sustentdveis e mais baratas — cerca de 30% mais baratas por quilowatt-hora (IEA, 2025a).

A China foi a principal produtora das tecnologias de base para baterias em 2024, respondendo
por cerca de 80% das baterias, 90% dos Anodos, aproximadamente 98% dos cdtodos para LFP e
66% dos citodos para NMC. O pais é também o principal mercado para esses bens, com cerca de
55% da demanda global, dos quais os VEs foram responsdveis por 85% da demanda por baterias
em nivel mundial. As baterias tornaram-se, portanto, parte essencial da economia chinesa, tanto no
que tange ao mercado interno como no mercado de exportagoes (IEA, 2025a).
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Os VEs, por sua vez, sao componente essencial do esforco de transigao energética, tanto pela
reducio das emissoes de carbono quanto pela capacidade de estimular uma industria com fortes
encadeamentos em ambas as diregdes da cadeia de valor. Existem dois tipos principais de VEs: os
hibridos (dotados de motor elétrico e motor a combustao) e os VEs a bateria (que funcionam exclu-
sivamente com motores elétricos).

Em 2024, 17 milhoes de VEs foram vendidos no mundo, representando mais de 20% das vendas
globais de automéveis. Desse total, 11 milhoes (65%) foram comercializados na China, superando o
total de vendas globais registrado em 2022. Os VEs representaram quase metade de todas as vendas
de carros no pais, onde 10% da frota circulante ji é composta por esses modelos. Além de maior
consumidor, o pais é também o maior produtor de VEs, com mais de 70% dos veiculos produzidos
globalmente em 2024. Destes, 80% foram fabricados por empresas chinesas, e 2% produzidos por
empresas chinesas instaladas no exterior (IEA, 2025b).

No que se refere ao terceiro elemento dos trés novos, os painéis solares convertem a energia solar
em energia elétrica, podendo ser usados em pequena escala (em sistemas residenciais) ou em larga
escala (em usinas de geragao de energia solar). Em 2024, cerca de 600 gigawatts (GW) de capacidade de
geragdo solar foram adicionados globalmente, com a China sendo responsavel por 357 GW (59%).
No mesmo ano, a capacidade instalada de geragao de energia solar atingiu a marca de 2.260 GW,

dos quais a China detém cerca de 1.048 GW (46%) (IEA-PVPS, 2025).

Em 2024, foram produzidos no mundo painéis solares com capacidade de geragao de 726 GW,
dos quais a China respondeu por 86,4% (627 GW). O pais também lidera a produgao dos compo-
nentes essenciais para a fabricagao dos painéis: 93% do polissilicio — material base para a criagao dos
wafers; 96,5% dos wafers — material para a criagao das células; e 90% das células solares — responséveis
por converter a energia solar em energia elétrica (IEA-PVPS, 2025).

Além de maior produtora e consumidora dos trés novos, a China ¢ lider global na exportagio
desses bens. Em 2024, as baterias de litio-fon foram o quinto produto mais exportado pelo pais,
com 3,9 bilhoes de unidades por cerca de US$ 61 bilhoes, representando 63% da quantidade e
56% do valor exportado mundialmente nesse ano. Os VEs foram o sétimo produto mais expor-
tado, com 1,65 milhio de unidades vendidas por quase US$ 32 bilhoes, quase 40% das unidades
exportadas e 25% do valor exportado globalmente em 2024. Os painéis solares foram o nono
produto chinés mais exportado, com mais de 519 milhoes de unidades por quase US$ 28 bilhoes,
cerca de 85% das unidades exportadas e 74% do valor de todas as exportagdes desse bem em 2024

(UN Comtrade, [s. 4.]).

O gréfico 1 apresenta a participagio chinesa em valor e quantidade exportada globalmente desses
bens. As porcentagens representam a participagao da China em relagao ao total global.
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GRAFICO 1
Exportacdes mundiais dos trés novos (2024)
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Fonte: UN Comtrade, [s. d.].
Elaboracao dos autores.
Nota: ' Destaca-se que no caso dos VEs as unidades estao em milhares e nao milhdes.

Os dados demonstram que, além de terem grande relevincia para a economia do pais, a China
¢ lider global na produgio e exportagao desses produtos. O pais se apresenta, assim, como um dos
principais atores da transi¢do energética verde no sistema internacional. Em rela¢io aos VEs, a
China foi responsavel por quase 40% das unidades exportadas e por 25% do valor, demonstrando
que seus carros tém precos mais baixos. Isso se explica, em parte, pela ampla ado¢io das baterias
LED, que sao 30% mais baratas do que as NMC — a bateria representa 40% do valor final de um
VE (Deloitte, 2023; IEA, 2025b). Adicionalmente, em 2024, os pregos globais de baterias cairam
cerca de 20% devido a queda nos pregos de litio. Na China, o prego das baterias recuou 30%,

enquanto na Unido Europeia (UE) e nos Estados Unidos a queda foi de 10% a 15% (IEA, 2025b).
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Caso se utilizem os dados de exportagio da IEA (2025b) — que nio contabilizam como ex-
portagoes as vendas entre paises-membros da UE —, a UE teria exportado conjuntamente 830 mil
unidades (26%) e a China, 1.250 mil unidades (39%) das 3.200 mil exportadas globalmente. Dos
VEs exportados pela China, 70% (875 mil unidades) foram produzidos por empresas chinesas.

Em relagao aos painéis solares, a China é a maior exportadora com cerca de 85% das unidades
exportadas e 74% do valor, além de abrigar as cinco maiores empresas produtoras e exportadoras
do setor (IEA-PVPS, 2025). A posicao chinesa torna-se ainda mais dominante quando se considera
que parcela majoritdria das exportagdes da Maldsia e da Tailandia — segundo e terceiro maiores
exportadores em 2024 — ¢é de responsabilidade de empresas chinesas que instalaram fabricas nesses
paises ou de empresas que apenas montam os painéis com componentes importados da China. Essa
prética remonta a 2016, quando os Estados Unidos sancionaram as exportagdes de painéis solares da
China, levando empresas chinesas a buscarem paises do Sudeste Asidtico como forma de contornar
as restri¢oes (Moore e Satriastanti, 2025).

Conforme brevemente apresentado, a China ocupa uma posigao-chave nas cadeias globais
dos trés novos, segmentos que se tornam progressivamente mais importantes para a economia e o
comércio exterior do pais. Eles impulsionam o seu desenvolvimento ao estimular tanto a industria
de insumos como o setor de servigos, especialmente por meio da disponibilizagao de energia barata.
Além disso, a expansao de sua presenga no mercado externo consolida a disseminacio de seus padroes
tecnoldgicos, impactando a transigdo energética de outros paises — que pode ser acelerada ou freada
dependendo dos interesses chineses.

Tal posigio foi alcangada por meio de esforco ativo e empreendedor do Estado (Mazzucato,
2014, 2022), com politicas voltadas nao apenas para o catch-up tecnoldgico, mas também para a
consolidagao da lideranca em setores nos quais padroes ¢ empresas dominantes ainda nao estavam
completamente estabelecidos, como no caso dos trés novos. Por meio de planos como o Made in
China 2025 e China Standards 2035, a China demonstra clara visao estratégica orientada ao
estabelecimento de empresas lideres e padroes tecnoldgicos chineses. Assim, o novo normal do pais
seria caracterizado por um crescimento quantitativamente menor, porém qualitativamente mais
equilibrado — do ponto de vista socioambiental — e ancorado em setores de alto valor agregado e
maior complexidade tecnoldgica.

O Made in China 2025 consistiu em um plano estratégico lancado pelo primeiro-ministro chinés
Li Keqiang, em maio de 2015, servindo como um guia para a estratégia industrial do pais nos dez
anos seguintes. Ele propunha um modelo de desenvolvimento independente e aberto a cooperagao
global, estruturado em torno de principios voltados a inovagao, a qualidade dos produtos, processos
e estruturas, a economia verde e ao aperfeicoamento do capital humano. As metas estratégicas
visavam transformar o gigante asidtico em uma grande poténcia industrial de alto valor agregado
em dez anos: “nos esforcaremos para transformar a China na lider global em manufatura antes
do centendrio da funda¢io da Nova China, o que lancard as bases para a realiza¢io do sonho chinés de
revitalizar a nagdo chinesa” (China, 2015, p. 1, tradu¢io nossa).’

Outro plano importante é o China Standards 2035, baseado no esbogo do National Standardization
Development, langado em 2021. Esse plano pretende padronizar o desenvolvimento de alta qualidade

9. No original: “We will strive to transform China into the global manufacturing leader before the centennial of the founding of New China,
which will lay the foundation for the realization of the Chinese dream to rejuvenate the Chinese nation”.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 44 | Jan./Abr. 2026

0s "Trés Novos” como Instrumentos Geoecondmicos da China na Transicao Energética Global

chinés, tornando-o mais robusto e completo por meio da otimizagao estrutural com padroes avanga-
dos e internacionalmente compativeis até 2035. Para isso, haverd énfase em pesquisa tecnolégica nas
dreas de “navios inteligentes, ferrovias de alta velocidade, veiculos de novas energias, veiculos inteligentes
conectados e robds” (CSET, 2021, grifo nosso, tradugio nossa).'’ Para a otimizagio ¢ modernizagao
industrial, pretende-se padronizar a fabricagao de equipamentos de alta tecnologia por meio de “manu-

fatura inteligente, manufatura verde e manufatura orientada a servicos” (CSET, 2021, tradugao nossa)."'

A énfase no “desenvolvimento verde” ¢ evidenciada pela inclusao do quarto capitulo do docu-
mento, denominado Aprimorar a garantia para a padronizagio do desenvolvimento verde, que contém
5 dos 35 pontos apresentados (CSET, 2021, tradugio nossa).'* Nesse capitulo, explicita-se que o pais
estabelecerd e aprimorard os padroes de eficiéncia energética, energia renovével e emissao de carbono.
Assim, o setor dos trés novos ¢ essencial para o funcionamento do plano chinés, para o novo normal
de seu desenvolvimento e para a estratégia de transi¢io energética.

Contudo, essas industrias demandam grandes quantidades de matérias-primas, especialmente
os chamados minerais criticos. Na se¢do seguinte, sio exploradas a localizagao das reservas, das
extragoes e do refino desses minerais criticos, bem como a expansao dos investimentos chineses
nos paises participantes das etapas primdrias das cadeias globais de valor.

4 AS CADEIAS GLOBAIS DOS MINERAIS CRITICOS

Os minerais criticos tornaram-se indispensdveis para o desenvolvimento do setor verde, principalmente
na fabricacao de baterias de litio-ion. Essas baterias sao a principal pega para a produgao de VEs e
para o armazenamento de energia gerada por painéis solares. Garantir o acesso as suas matérias-primas
torna-se, portanto, uma questao estratégica e necessiria para o desenvolvimento nacional e para a
redugio da dependéncia de fontes nao renovaveis de energia, como petréleo, carvao e gis.

Em 2024, os VEs foram responsdveis pela economia de cerca de 1 milhao de barris de petréleo
por dia em todo o mundo, dos quais a China respondeu por metade — o equivalente a cerca de 4,5%
das importagoes chinesas de petréleo no mesmo ano (IEA, 2025b; GACC, 2025).

Entre os principais minerais criticos, destacam-se quatro fundamentais para as baterias de
litio-fon: litio, niquel, cobalto e grafite. Eles sao essenciais para os dois principais tipos de bateria —
NMC e LFP. A China é a maior refinadora mundial dos quatro minerais: 70% do litio, 65% do
niquel, 75% do cobalto e 95% da grafite (IEA, 2025a).

O litio ¢ o elemento essencial das baterias de litio-ion, pois seus fons migram entre o 4nodo e
o cdtodo durante os ciclos de carga e descarga, permitindo o fluxo de elétrons no circuito externo.
Sua popularidade e utilidade advém de sua leveza, alta densidade energética e capacidade de recarga.

Devido 4 sua importincia, o mineral ficou conhecido como o “ouro branco” da transiciao energética
¢ g
(Rueter, 2023; Minos, 2023).

O niquel é essencial para a producio de citodos com maior densidade energética e eficiéncia nas
baterias NMC, que representam mais da metade das baterias produzidas mundialmente. Embora nao

10. No original: “Smart ships, high-speed railways, new energy vehicles, intelligent connected vehicles, and robots”.
11. No original: “Smart manufacturing, green manufacturing, and service-oriented manufacturing”.
12. No original: “Improve assurance for green development standardization”.

|_ "
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seja utilizado nas baterias LFP, o mineral permanece relevante para a geragdo e o armazenamento de
energia geotérmica, hidrelétrica, eélica, solar concentrada e de hidrogénio, principalmente devido a
sua resisténcia as altas temperaturas e a corrosao (IEA, 2025a; Nickel Institute, [s. 4.]).

Tal qual o niquel, o cobalto é parte essencial dos cdtodos de baterias NMC e para armazena-
mento de energia renovavel. Ele contribui para a estabilidade térmica, a seguranca e a eficiéncia dos
ciclos de carga e descarga, sendo relevante para o armazenamento de energia elétrica (Trento, 2025).

A grafite é essencial para a fabricagio dos 4nodos, devido a sua excelente condutividade elétrica,
estabilidade, capacidade de armazenar energia e custo-beneficio. E um mineral utilizado também
em células de combustivel, na fabricagao do silicio para painéis solares — como material refratdrio e
redutor — e em pequenas quantidades nos componentes de turbinas edlicas (Willige, 2025).

A demanda por esses minerais tem crescido nos tltimos anos: de 2023 para 2024 a demanda
por litio cresceu 30%, enquanto a dos demais minerais cresceu entre 6% e 8%. Contudo, seus
precos tém caido devido ao crescimento ainda maior da capacidade de produ¢io, com quedas
bruscas de 80% no prego do litio entre 2023 e 2024, 20% no da grafite e do cobalto, ¢ 10% no
do niquel (IEA, 2025a).

Em 2024, a demanda chinesa correspondeu a 70% do litio, 60% do niquel, 65% do cobalto
e 80% da grafite consumidos no mundo. Embora a China consiga suprir toda a sua demanda
pelos minerais j4 refinados, ela detém apenas, respectivamente, 10%, 3%, 1% e 28% das reservas
globais. A baixa concentragao de reservas (com excegao da grafite) (IEA, 2025a; USGS, 2025)
determina a atuagao mais incisiva do pafs em determinadas regidoes com maior disponibilidade
desses minérios.

O quadro 2 apresenta um resumo das aplicagoes de cada mineral critico, os paises com reservas
significativas e 0os que concentram as extragdes, bem como a participacio da China no refino e na
demanda global, todos medidos em termos percentuais.

QUADRO 2
Dados e aplicacdes dos minerais criticos (2024)

Mineral Aplicacdo Reservas (%) Extracoes (%) Refino (%) Demanda (%)
Litio k“)/;atteenr;a'ek}g;flf:;oﬂé’;'igfgji’;tf;;a Chile e Argentina (44,3)  Chile e Argentina (27,92)  China (70) China (70)
Niquel Material base dos catodos NMC Indonésia (42,31) Indonésia (59,46) China (65) China (60)
Cobalto Material base dos catodos NMC RDC (54,55) RDC (75,86) China (80) China (65)
Grafite Material base dos anodos China (27,93) China (79,38) China (90) China (80)

Fonte: USGS (2025).
Elaboracao dos autores.

Além de criticos para a transigao energética, esses recursos sao extremamente concentrados: em
geral, um ou dois paises respondem por aproximadamente metade das reservas e das extracoes de cada
mineral. A China tem expandido suas relagoes econdmicas com esses paises, sobretudo em razio de sua
elevada demanda e de sua posi¢io majoritdria no refino global. Para manter a operagio de suas refina-
rias e garantir a producio de baterias — fundamentais para sua transigao energética — o pais necessita
importar grandes volumes desses insumos. Em termos gerais, a China importa principalmente litio
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e cobalto jd processados,” niquel em minério, seus produtos intermedidrios (processados), mates de
niquel (processados) e sulfato de niquel (refinado). Em relaco a grafite, o pais é exportador, dado que
detém as maiores reservas e a maior produgao do mineral, tanto natural quanto sintético.

A tabela 1 apresenta os principais tipos de produtos ligados aos minerais criticos importados pela
China, com a indica¢ao do valor, da quantidade e da participagio de cada origem no total importado.

TABELA 1

Importacdes chinesas de minerais criticos (2024)
Pais Produto Valor das importacées chinesas Quantidade das importacdes chinesas
Argentina e Chile Carbonato de litio US$ 2,6 bilhdes (98,05%) 230 kt (97,95%)
Filipinas Minério de niquel US$ 1,6 bilhao (59,91%) 34.308 kt (90,49%)
Indonésia Produtos intermediarios de niquel US$ 4 bilhdes (78,75%) 1.136 kt (79,49%)
Indonésia Mates de niquel US$ 2,2 bilhdes (88,34%) 384 kt (92,39%)
Indonésia Sulfato de niquel US$ 0,6 bilhdo (79,17%) 180 kt (80,67%)
RDC Produtos intermediarios de cobalto US$ 2,9 bilhdes (98,98%) 619 kt (98,75%)

Fonte: GACC (2025).
Elaboracdo dos autores.

Na fabricagio das baterias de litio-ion, utilizam-se o carbonato de litio na produgio do cdtodo
LEP e do eletrdlito, o sulfato de niquel na do citodo NMC (a China também produz sulfato de
niquel localmente por meio do refino de niquel processado — em produtos intermedidrios e mates)
e o sulfato de cobalto também na do cdtodo NMC (produzido localmente pela China a partir dos
produtos intermedidrios). Esses minerais sao utilizados na produ¢io de materiais de alto grau de
pureza (99,9%) — também conhecidos como “grau para baterias” —, necessdrios para garantir a maxima
densidade energética, seguranca e vida util para as baterias.

Entre as importacoes chinesas, vale destacar o papel da Indonésia, com o fornecimento de
niquel processado (produtos intermedidrios e mates) e refinado (sulfato), e das Filipinas, com o
fornecimento de minério de niquel. A China importa grandes volumes de produtos processados da
Indonésia porque o pais proibiu as exportagoes do minério bruto em 2014, visando incentivar o
processamento e o refino locais. Com isso, a Indonésia conseguiu se tornar a maior refinadora do
metal, embora grande parte das refinarias localizadas no pais — cerca de 75% — seja de propriedade
chinesa (Yazid e Atikah, 2025). Logo, embora a Indonésia responda por 42% do refino e a China por
30% em termos de localizagio geogréfica, quando se considera a posse das refinarias os percentuais
se invertem: 10% para a Indonésia e 65% para a China (IEA, 2025a).

Além de importar os produtos indonésios — produzidos majoritariamente por empresas chinesas —, a
China compra grandes volumes de minério de niquel das Filipinas para serem refinados no préprio pais.
A grande discrepancia entre as propor¢oes representadas pelo minério filipino no valor e na quantidade
totais das importagoes chinesas (60% e 90%, respectivamente) reflete o fato de que as Filipinas — maior
exportadora e segunda maior extratora de niquel —, apesar de deterem apenas 4% das reservas, praticam
pregos mais competitivos do que outros paises exportadores.

13. 0 metal processado refere-se a qualquer alteracdo fisica ou estrutural (conformac&o, tratamento térmico) para dar forma e propriedades
Uteis ao material, enquanto o metal refinado foca a purificacdo quimica, removendo impurezas para atingir alto teor de pureza.
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Dessa forma, a China depende de grandes volumes de produtos ligados aos minerais criticos
para sustentar sua cadeia produtiva do setor verde. Como forma de garantir o acesso a esses recursos,
Pequim tem realizado investimentos vultosos nesses paises, com participagdo crescente, nos tltimos
anos, do setor mineral.

Com base nos dados de investimentos da BRI (AEI e HE, 2025), entre 2013-2018 € 2019-2024
a China investiu, respectivamente, US$ 16,5 bilhoes e US$ 24,8 bilhoes no setor mineral'* desses
paises — um aumento superior a 50% entre os periodos, com contribuigao relevante dos minerais
criticos. O setor mineral representou 32% dos US$ 50,8 bilhoes investidos nesses paises entre

2013-2018 e 38% dos US$ 64,2 bilhoes investidos entre 2019-2024.

A desagregacio por pais revela as seguintes tendéncias. A Argentina recebeu, entre 2013-2018,
US$ 9,6 bilhées, com US$ 1,2 bilhao (11,5%) destinado ao setor mineral. Entre 2019-2024,
foram US$ 7,6 bilhées, com US$ 2,6 bilhées (34%) no setor mineral. O Chile recebeu, entre
2013-2018, US$ 6,8 bilhoes, com US$ 4,3 bilhoes (62%) no setor mineral. Entre 2019-2024,
foram US$ 11 bilhées, com US$ 230 milhoes (2%) no setor mineral. A Indonésia recebeu, entre
2013-2018, US$ 27 bilhoes, com US$ 5 bilhoes (18,5%) no setor mineral. Entre 2019-2024,
foram US$ 36,6 bilhoes, com US$ 15,7 bilhées (42,5%) no setor mineral. A RDC recebeu, entre
2013-2018, US$ 7,5 bilhoes, com US$ 6,1 bilhoes (81%) no setor mineral. Entre 2019-2024,
foram US$ 9 bilhoes com US$ 6,3 bilhoes (70%) no setor mineral.

O gréfico 2 apresenta os investimentos chineses por meio da BRI nos paises selecionados durante
os dois periodos, destacando a participagao do setor mineral em rela¢io aos demais setores.

GRAFICO 2
Investimentos chineses da BRI nos paises selecionados: setor mineral e outros
2A —2013-2018 (US$ bilhdes)

%
u
o
|

Argentina Chile Indonésia RDC

M Setor mineral M Outros setores

14. Consideram-se investimentos no setor mineral aqueles realizados na categoria metals da base de dados utilizada, incluindo investimentos
em extragdo, processamento e refino dos metais.
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Fonte: AEl e HF (2025).
Elaboracao dos autores.

O gréfico 2 demonstra que, entre os perfodos, houve crescimento considerdvel tanto no valor
quanto na participacao do setor mineral em todos os paises, com exce¢ao do Chile — onde foi rea-
lizado apenas um investimento de baixo valor — e da RDC - cuja participa¢io no total diminuiu
levemente, a despeito do crescimento no valor investido.

Embora esses dados demonstrem a importincia do setor mineral desses paises para a China,
falta detalhamento sobre os investimentos especificamente direcionados ao segmento de minerais
criticos. Para contornar essa limitacao, realizou-se, com base nos dados de AEI e HF (2025),
um levantamento" dos investimentos chineses diretamente ligados aos minerais criticos em
cada um dos paises selecionados.

Os quadros 3 a 6 apresentam esses investimentos com indica¢io do valor, do subsetor, do tipo
de projeto e do modo de estabelecimento (greenfield'® ou nao) no periodo de 2013 a 2024.

Na Argentina, praticamente todos os investimentos foram direcionados a mineragio, ao proces-
samento e a producio de bens ligados ao litio. Os minerais criticos representaram US$ 2,8 bilhoes
dos investimentos, 75% do total investido no setor mineral do pais. Entre os projetos, destaca-se a
construgio de uma planta para processamento de litio e de uma refinaria para produgio de carbonato
de litio, os tinicos investimentos greenfreld do periodo.

No Chile, foram poucos projetos, todos no subsetor do litio. A China adquiriu 26% das agoes
da Sociedad Quimica y Minera de Chile (SQM) — maior produtora de litio do mundo — em duas
operagoes e construiu uma planta industrial para produgao de fosfato de ferro-litio."”

15. Utilizaram-se, como ponto de partida, os investimentos no setor mineral nos quais o subsetor foi deixado em branco. Assim, utilizando os
dados sobre més, ano, valor, investidor/contratante e parte local envolvida, pesquisaram-se fontes adicionais que pudessem confirmar se tais
investimentos foram, de fato, em minerais criticos. Destaca-se que nem todos os investimentos foram comprovados e ha algumas pequenas
discrepancias de valor. Os investimentos que foram em outros minerais ndo foram incluidos nos quadros 3 a 6, mas seus valores encontram-se no
grafico 3 em outros minerais. Logo, foram incluidos como investimentos em minerais criticos somente aqueles que estéo discriminados nos quadros.

16. Investimentos greenfield séo aqueles que adicionam capacidade produtiva, podendo ser empreendimentos totalmente novos ou expansao
de plantas existentes.

17. Disponivel em: https://lithium.org/en/members/sqm/.
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QUADRO 3
Investimentos chineses no setor mineral da Argentina
Ano Valor (US$ milhdes) Subsetor Projeto Greenfield
2018 210 Litio Aquisicdo de mineradora (Yelin, 2018) Nao
2019 160 Litio Aquisicdo de mineradora (Lithium [...], 2019) Néo
2021 770 Litio Aquisicao de mineradora (Zijin [...], 2021) Nao
2021 375 Litio Construcdo de planta de processamento de litio (Eramet [...], 2021) Sim
2022 380 Litio Construgéo de refinaria (carbonato de litio) (China’s [...], 2022) Sim
2022 960 Litio Aquisicao de mineradora (China [...], [s. d.]) N&o
Fonte: AEl e HF (2025).
Elaboracdo dos autores.
QUADRO 4
Investimentos chineses no setor mineral do Chile
Ano Valor (US$ milhdes) Subsetor Projeto Greenfield
2016 210 Litio Aquisicao de mineradora (Firma [...], 2016) Nao
2018 4.070 Litio Aquisicdo de mineradora (Gigante [...], 2018) Nao
2023 230 Litio Construcdo de planta de material catddico (LFP) (China's Tsingshan [...], 2023) Sim
Fonte: AEl e HF (2025).
Elaboracao dos autores.
QUADRO 5
Investimentos chineses no setor mineral da Indonésia
Ano Valor (US$ milhdes)  Subsetor Projeto Greenfield
2016 230 Niquel Construcéo de fundicéo (Brief-sino [...], 2016; Sino Great Wall, 2017) Sim
2019 180 Niquel Aquisicao de fundicao (Nickel Industries, [s. d.]) Nao
2019 700 Niquel Construcdo de refinaria (sulfato) (GEM, 2019) Sim
2019 1.240 Niquel Construcéo de planta de processamento (China [...], 2019) Sim
2020 625 Niquel Construcdo de planta de processamento com refinaria (sulfato) (DBS, 2021) Sim
2021 250 Niquel Construcdo de fundicdo (mates) (China’s [...], 2021) Sim
2022 270 Niquel Construcdo de fundicdo (mates) (Chinese [...], 2022) Sim
2022 410 Niquel Construcdo de fundicdo (mates) (Sangadji e Ginting, 2023) Sim
2023 500 Niquel Construcéo de planta de processamento (China’s GEM [...], 2023) Sim
2023 200 Niquel Aquisicao de fundicao (Huayou [...], 2023) Néo
2023 600 Niquel Construcdo de planta de processamento (Merdeka Battery Materials, 2023) Sim
2023 470 Niquel Aquisicao de mineradora e construcdo de planta de processamento (Indonesia’s [...], 2023)  Sim

Fonte: AEl e HF (2025).
Elaboracdo dos autores.

Na Indonésia, observam-se elevados valores investidos, distribuidos em um grande niimero
de projetos, relacionados, principalmente, a constru¢io de refinarias, plantas de processamento
e fundi¢oes. Isso decorre da politica indonésia de banimento de exportagoes de niquel bruto.
Os minerais criticos representaram US$ 5,6 bilhoes dos investimentos, 28% do total investido pela
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China no setor mineral do pais no periodo. A Indonésia é também o pais que mais recebeu projetos
greenfield, com a China sendo responsdvel por grande parte da mineragio, do processamento e do
refino indonésio de niquel.

QUADRO 6
Investimentos chineses no setor mineral da RDC
Ano Valor (US$ milhdes)  Subsetor Projeto Greenfield
2015 350 Cobalto Cons_trugao de duas plantas de processamento (China'’s [...], 2018) e aquisicdo Sim
de mina (Kavanagh, 2015)

2021 500 Cobalto Construcéo de planta de processamento (Daly, 2021) Sim
2021 240 Litio Aquisicao de mina (Australia’s [...], 2021) N&o
2022 550 Cobalto Construcdo de planta de processamento (Schwerdtfeger, 2022) Sim
2023 1.730 Cobalto Construcéo de mina e planta de processamento (CMOC, 2023) Sim

Fonte: AEl e HF (2025).
Elaboracao dos autores.

Na RDC, constata-se uma situacio similar & da Indonésia, a maioria dos projetos sio greenfield.
Os minerais criticos representam US$ 3,3 bilhées dos investimentos — 27% do total investido pela
China no setor mineral do pais. Na RDC, o foco dos investimentos em minerais criticos estd na
extragao e no processamento do cobalto.

O gréfico 3 apresenta os investimentos por meio da BRI no setor mineral dos paises selecionados,
destacando a participagio dos minerais criticos em relagio aos demais subsetores.

GRAFICO 3

Investimentos chineses da BRI no setor mineral dos paises selecionados
3A—2013-2018 (US$ bilhdes)
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Fonte: AEl e HF (2025).
Elaboracao dos autores.

Entre o primeiro e o segundo periodo, além do aumento no valor investido no setor mineral
(exceto no Chile), verifica-se um crescimento nos investimentos ligados aos minerais criticos. Apesar
de nio receberem o maior volume de investimentos — com excecio da Argentina no segundo periodo
e do Chile em ambos os periodos —, sua relevancia é crescente. Nos casos indonésio e congolés, ha
grandes investimentos chineses em aco, aluminio e cobre.

Nota-se, portanto, que a partir de 2019 os minerais criticos passaram a ter maior participagao
nos investimentos chineses, com US$ 11,3 bilhées — mais de 45% do valor investido no setor mineral
e quase 18% de todos os investimentos recebidos por esses paises entre 2019 e 2024. Durante o
periodo 2013-2018, o subsetor havia recebido US$ 5 bilhaes, representando 30% do setor mineral
e 10% do total dos investimentos chineses.

Esses nimeros demonstram como a demanda do setor verde pelos minerais criticos tem
moldado os investimentos externos da China, com crescimento superior a 100% em valor, 80%
em participacio nos investimentos totais e 50% na participagdo no setor mineral. Destaca-se
ainda que os investimentos greenfield em minerais criticos comegaram apenas em 2019, em
conexio direta com o crescimento da demanda por baterias impulsionada pelos trés novos,
principalmente os VEs.

Com a concentra¢io e a importancia desses minerais, eles tém incorporado uma dimensao
geoecondmica crescente, tanto para os paises detentores de reservas quanto para aqueles que
realizam seu processamento, refino e produgao. Na se¢do seguinte, discute-se a geoeconomia dos
minerais criticos, demonstrando como a China e os demais paises tém utilizado as ferramentas
econdmicas de forma estratégica para alcancar interesses econdmicos e politicos, com impactos
geopoliticos relevantes.
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5 A GEOECONOMIA DOS MINERAIS CRITICOS: OS CASOS DE NiQUEL,
COBALTO, GRAFITE E LITIO

Conforme demonstrado na se¢io anterior, os minerais criticos estao concentrados em poucos paises, 0
que cria uma vinculagio estreita entre a China e os Estados que possuem reservas significativas. Diante
dessa realidade, alguns paises tém utilizado o controle dos minerais criticos de forma estratégica. As
politicas adotadas tendem a privilegiar a proibicao ou a limitagio das exportagoes, objetivando atrair
investimentos e fomentar industrias locais de processamento e refino, valorizar os bens exportados
ou utilizd-los como instrumento de pressio politica.

Essa dindmica é visivel no caso do niquel, com o banimento de exporta¢oes de minério bruto pela
Indonésia (IEA, 2024); do cobalto, com a suspensio das exportagdes por oito meses e a imposigao
de cotas pela RDC (IEA, 2025a; Orjiude-Ndibe, 2025); e da grafite, com a exigéncia de licengas de
exportacdo imposta pela China tanto para o mineral quanto para tecnologias-chave de baterias

de litio-fon (China’s graphite [...], 2023; China tightens [...], 2024).

No caso indonésio, o pais proibiu as exportacoes de minério de niquel em 2014 para empresas
que ndo pagassem impostos de exportagio e nao cumprissem outros requisitos, COmo a constru¢ao
de fundigées no territdrio nacional. A lei foi implementada entre 2014 e 2017, suspensa tempora-
riamente e reinstaurada em 2020.

Tal politica atraiu grandes investimentos ao pais, tornando a Indonésia um dos maiores refinadores
de niquel e melhorando sua posi¢io na cadeia global do mineral, embora apenas 10% das refinarias
sejam de propriedade indonésia. Diante do sucesso dessas politicas, outros paises tém implementado
ou planejado medidas similares. As Filipinas, por exemplo, estudam adotar o mesmo modelo para
o niquel, sendo a segunda maior extratora e a maior exportadora do mineral, que figura como o

segundo produto mais exportado pelo pais (IEA, 2024, 2025a; UN Comtrade, [s. 4.]).

Apesar de a Indonésia ter as maiores reservas e ser a maior refinadora de niquel, grande parte
do refino ¢ realizada por empresas chinesas, que sao donas de 75% das fundigdes do pais. Dos
US$ 60 bilhoes investidos por mais de trinta paises na Indonésia em 2024, US$ 16 bilhées (27%)
foram provenientes da China. Adicionalmente, a Indonésia foi a maior receptora de investimentos

da BRI em 2023 e 2024 (Yazid e Atikah, 2025; BPS, 2025; Nedopil, 2025).

No caso do cobalto, a RDC suspendeu as exportagoes em fevereiro de 2025, apds a queda
continua dos pregos ao longo de nove anos consecutivos. A medida foi revogada em outubro do
mesmo ano, com a introdugio de cotas de exportagio por empresa, que podem ser suspensas caso as
empresas nao exportem os volumes alocados, violem normas ambientais ou fiscais, ou transfiram as
cotas para terceiros. A medida resultou em valorizagao superior a 100%, com os pregos do mineral
passando de US$ 21.000 por tonelada em fevereiro para US$ 42.725 em outubro (IEA, 2025a;
Orjiude-Ndibe, 2025).

Na RDC, além de a China controlar mais da metade das minas congolesas, o pais é o maior
investidor externo. Em 2024, a China respondeu por mais de 40% de todos os investimentos recebidos
pela RDC (US$ 942 milhées), o que lhe confere grande capacidade de condicionar tais investimentos
como instrumento de pressao sobre o governo congolés, se necessdrio (Anapi, 2025).



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 44 | Jan./Abr. 2026 7
0Os "Trés Novos” como Instrumentos Geoecondmicos da China na Transicdo Energética Global

No caso da grafite, a China impés a exigéncia de licengas de exporta¢ao em novembro de 2023,
sob a retdrica de proteger seus interesses e sua seguranga. Em dezembro do mesmo ano, foram tomadas
medidas especificas para os Estados Unidos, em resposta as restri¢des americanas a produtos relevantes
para a China — como o controle de exportagdes de chips — e as san¢des impostas contra empresas
chinesas (China’s graphite [...], 2023; China tightens [...], 2024).

Além das licengas para exportacoes da grafite, a China passou a restringir tecnologias de pro-
cessamento de litio, materiais ativos de cdtodo para baterias LFP e NMC, e as préprias baterias de
litio-fon. Assim, o pais passou a limitar nao apenas as exportagdes da matéria-prima essencial para
a produgio de Anodos, mas também os materiais para a producio de cdtodos e até o produto final
destinado aos Estados Unidos, por meio de licengas de curto prazo que precisam ser renovadas a
cada seis meses (China extends [...], 2025; IEA, 2025a).

Essas medidas tém grande impacto no mercado estadunidense, pois a China é a maior exporta-
dora de baterias e grafite para o pais. Em 2024, a China foi responsdvel por 167 milhées (57%) de
295 milhdes de baterias de litio-ion importadas pelos Estados Unidos, totalizando US$ 15,6 bilhoes
(70%) dos US$ 22,2 bilhées desembolsados. Dos 116 ket de grafite artificial importados pelos Estados
Unidos naquele ano, a China foi responsdvel por 86 kt (74%), representando US$ 277 milhoes (66%)
dos US$ 421 milhdes importados (USITC, 2025).

Tais acoes estao claramente ligadas a guerra comercial sino-estadunidense, iniciada na primeira
gestdo de Donald Trump, mantida por Joe Biden e intensificada na segunda gestao Trump. A China
tem utilizado sua posi¢o privilegiada de exportadora de baterias de litio-ion e de insumos essenciais
para sua fabrica¢do como forma de pressionar os Estados Unidos a recuarem em suas sangoes e demais
instrumentos geoecondmicos que afetam negativamente Pequim (GACC, 2025). Essa retaliacio foi
explicitamente confirmada nas negociagoes entre os dois paises ocorridas na Coreia do Sul no final
de outubro de 2025, que incluiu a remogao das licengas de exportagio chinesas, implementadas
desde 2023, com mengio direta a grafite,'® como parte do acordo firmado (United States, 2025).

Desde junho de 2022, os Estados Unidos langaram a Mineral Security Partnership (MSP),
uma parceria estratégica para minerais criticos, descrita como uma iniciativa “ambiciosa para for-
talecer as cadeias de suprimento de minerais criticos” com o objetivo de “garantir que os minerais
criticos sejam produzidos, processados e reciclados de forma a apoiar a capacidade dos paises de
obterem o méximo beneficio para o desenvolvimento econdmico de seus recursos geoldgicos”
(United States, 2022). A iniciativa expandiu-se entre 2023 ¢ 2025, chegando a quinze parceiros"
e quinze membros* do férum (langado em 2024), incluindo a Argentina e a RDC (European
Commission, 2024).

18. "A China emitird licengas gerais vélidas para exportacoes de terras raras, [..] e grafite, beneficiando os usuarios finais dos EUA e
seus fornecedores em todo o mundo. A licenca geral representa a remocéo de fato dos controles impostos pela China desde 2023"
(United States, 2025, grifo nosso, traducdo nossa).

19. Os parceiros s3o: Australia, Canada, Estonia, Finlandia, Franca, Alemanha, India, Italia, Japao, Noruega, Republica da Coreia, Suécia,
Reino Unido, Estados Unidos e UE.

20. Os membros sdo: Argentina, Equador, RDC, Republica Dominicana, Groenlandia, Cazaquistao, México, Namibia, Peru, Filipinas, Sérvia,
Turquia, Ucrania, Uzbequistao e Zambia.
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Em 2026, durante a Critical Minerals Ministerial, os Estados Unidos lancaram o Forum on
Resource Geostrategic Engagement (Forge), sucessor do MSP, com representantes de 54 paises® e
da UE. A reuniao ministerial prop6s reformular o mercado global de minerais criticos e terras raras.
Onze acordos bilaterais de minerais criticos ou memorandos de entendimento foram assinados no
evento, e outros dez nos cinco meses anteriores a ele (United States, 20206).

Além disso, o governo estadunidense divulgou que um consércio publico-privado, o Orion
Critical Mineral Consortium, fechou acordo com a empresa anglo-suica Glencore para a aquisigao
de ativos na RDC. Os Estados Unidos afirmaram que o negécio reflete os “objetivos centrais” da
parceria estratégica entre os dois paises e promove “fluxos seguros, confidveis e mutuamente benéficos
de cobre e cobalto da RDC para os Estados Unidos” (United States, 2026).

Os Estados Unidos estao, portanto, ativamente empenhados em remodelar a cadeia global dos
minerais criticos, mobilizando US$ 30 bilhoes em cartas de intengio, investimentos, empréstimos
e outras formas de apoio — em parceria com o setor privado nos seis meses anteriores ao evento.
O Departamento de Energia também realizou empréstimos de US$ 6 bilhoes para producio de
carbonato e hidréxido de litio; extracio de litio, niquel, cobalto e manganés; e processamento
de grafite natural e sintético (United States, 2020).

O Forge demonstra a intengo estadunidense de reduzir a dependéncia em relagao a China no
que se refere a esses insumos, evitando que eles sejam utilizados como ferramenta geoeconémica
capaz de interferir em suas agdes e interesses nacionais. Para tanto, os Estados Unidos pretendem
criar “novas fontes de abastecimento”, fomentar “redes de transporte e logistica seguras e confidveis”
e transformar o mercado global em “um mercado seguro, diversificado e resiliente de ponta a ponta”

(United States, 2026).

Por fim, a China também tem consolidado sua posi¢ao de lideranga em padrées tecnolédgicos
por meio de uma politica de campedes nacionais,”” como parte do seu novo normal e estratégia de
desenvolvimento de alto padrao. O pais abriga a maior empresa de baterias de litio-ion do mundo,
a Contemporary Amperex Technology Co., Limited (CATL), detentora de quase 40% do mercado
global de baterias (CATL, 2026). Conta também com a Build Your Dreams (BYD), que ultrapassou
a Tesla e se tornou a maior vendedora de VEs no mundo em 2025, com 2,26 milhées de unidades
comercializadas (Ewing, 2026). No setor de painéis solares, as cinco maiores empresas — em termos
de produgao e de exportagao medidos em GW — sdo chinesas: Jinkosolar, Ja Solar Technology, Longi
Green Energy Technology, Trina Solar e Tongwei Group (IEA-PVPS, 2025).

Em sintese, por ser a maior refinadora dos minerais criticos, a principal produtora das tecno-
logias-chave e a maior fornecedora dos produtos finais de maior impacto nesse setor, a China é o
Estado com maior capacidade de influenciar a transi¢ao energética global. O pais tem utilizado sua
posicdo vantajosa na cadeia global dos minerais criticos e das tecnologias verdes para obter ganhos
politicos no sistema internacional. Esse dominio das etapas de refino e manufatura confere a China

21. Os paises presentes foram: Angola, Argentina, Arménia, Australia, Bahrein, Bélgica, Bolivia, Brasil, Canada, Ilhas Cook, Republica Tcheca,
RDC, Republica Dominicana, Equador, Esténia, Comiss3o Europeia, Finlandia, Franca, Alemanha, Grécia, Guiné, India, Israel, Italia, Japao,
Jordania, Cazaquistdo, Quénia, Lituania, Malasia, México, Mongdlia, Marrocos, Nova Zelandia, Noruega, Oma, Paquistdo, Paraguai, Peru,
Filipinas, Polonia, Catar, Republica da Coreia, Roménia, Arabia Saudita, Serra Leoa, Singapura, Suécia, Tailandia, Paises Baixos, Ucrania,
Emirados Arabes Unidos, Reino Unido, Uzbequistdo e Zambia.

22. Campedes nacionais sao grandes corporagdes apoiadas por politicas governamentais para dominar setores estratégicos da economia
nacional e competir globalmente. Para uma andlise aprofundada sobre politicas de campedes nacionais, ver Mungioli (2019).
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capacidade geoecondmica para: i) garantir o acesso as matérias-primas; ii) assegurar a estabilidade
de seus interesses nos paises produtores; iii) exercer o controle vertical sobre as cadeias produtivas;
iv) utilizar controles de exportacao e de investimentos externos; e v) exportar padroes tecnolégicos.
A posicao privilegiada das empresas chinesas na produgao dos trés novos e nas tecnologias correspon-
dentes ¢ inegdvel, a0 mesmo tempo que mantém presenga significativa nas etapas iniciais das respectivas
cadeias de valor, com atuagio relevante em minera¢do, processamento e refino dos minerais criticos.

6 CONCLUSAO

O artigo buscou demonstrar o papel fundamental dos trés novos na transi¢ao energética
da China, confirmando que o pais é o maior produtor desses produtos: 80% das baterias de
litio-ion, 70% dos VEs e 86% dos painéis solares fabricados no mundo em 2024. Ademais, a
“triade verde” tem se tornado cada vez mais importante para o desenvolvimento chinés, repre-
sentando 6% do PIB em 2024.

Em sintese, a China é a maior refinadora de minerais criticos: 70% do litio, 65% do niquel,
75% do cobalto e 95% da grafite. Também responde pela maior parte da demanda direta — 70%
do litio, 60% do niquel, 65% do cobalto e 80% da grafite —, apesar de deter apenas 10%, 3%, 1%
e 28%, respectivamente, das reservas globais desses minerais. Para compensar a escassez doméstica,
a China tem expandido seus investimentos em paises ricos nesses recursos: entre 2019 e 2024, a
China investiu US$ 7,6 bilhoes na Argentina (dos quais 34,5% em minerais criticos), US$ 11 bilhoes
no Chile (2% em minerais criticos), US$ 36,6 bilhoes na Indonésia (15% em minerais criticos) e
US$ 9 bilhoes na RDC (33,5% em minerais criticos). Esses investimentos estdo, em parte, ligados as
politicas adotadas pelos paises receptores, como o banimento das exportagoes de minério de niquel
pela Indonésia e a instauragao de cotas de exportagio de cobalto pela RDC.

Dado seu szatus de segunda maior economia do mundo e grande investidora global, a China
detém capacidade de utilizar seu poderio econémico para exercer pressao geopolitica e geoecondmica.
De fato, a China tem feito uso de sua posigao privilegiada na cadeia da grafite — com as maiores
reservas, extragoes e refino — e de sua condicio de produtora das tecnologias-chave e dos produtos
finais da transi¢ao energética por meio de licencas de exportacio, visando obter ganhos politicos,
como demonstrado no caso das negociagdes com os Estados Unidos.

Em relagao aos trés novos, a China pode utilizar seus padrées tecnolégicos como ferramenta
geoecondmica, podendo acelerar ou frear a transigao energética de outros paises conforme seus
interesses, que incluem, por exemplo, estabelecer protagonismo tecnoldgico, reduzir a dependéncia
(e a importacao) de combustiveis fésseis e, sobretudo, garantir sua seguranga energética. Portanto, é
evidente que a China tem utilizado de forma estratégica o controle sobre os minerais criticos e as
tecnologias verdes para perseguir seus interesses nacionais.

Em suma, ao ser a maior refinadora dos minerais criticos, a principal produtora das tecnologias-chave
e a maior fornecedora dos produtos finais com maior impacto nesse setor, a China é o Estado com maior
capacidade de influenciar a transi¢ao energética global. O pais tem se valido de sua posi¢ao vantajosa
nas cadeias globais dos minerais criticos e das tecnologias verdes para ampliar seu protagonismo no
sistema internacional.
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TRANSICAO ENERGETICA SOB A LINGUAGEM DE
SEGURANCA NA UNIAO EUROPEIA: ALINHAMENTO
OU SUPRESSAO DA PROTECAO DO MEIO AMBIENTE
NOS PAISES EM DESENVOLVIMENTO?

Catherine Reboucas Mota'

SINOPSE

A transicao energética tem redefinido estruturas produtivas, padrées de investimento em tecnologias de descarbonizacéo
e a posicdo estratégica dos paises no cendrio geoecondmico. A Unido Europeia (UE), como um dos principais atores
desse processo, adota politicas de de-risking para fortalecer a sequranca energética, ao mesmo tempo que busca
alinhar-se a metas climaticas. Este trabalho investiga se a instrumentalizacdo da transicdo energética nessas politicas
produz tensdes com compromissos ambientais mais amplos. A hipdtese é que a priorizagdo da logica securitéria reduz a
presenca de compromissos ambientais nos Memorandos de Entendimento (Memoranda of Understanding — MoUs) firmados
pela UE. A pesquisa adota abordagem qualitativa e dedutiva, com analise de documentos oficiais e analise de contetido
com apoio do ATLAS.ti. Os resultados indicam que a hipétese se confirma de forma qualificada: a dimensdo ambiental é
mais restrita nos MoUs de energia e relativamente mais integrada nos acordos de mineracéo, ainda que de forma seletiva.
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ABSTRACT

The energy transition has been reshaping production structures, investment patterns in decarbonization technologies,
and the strategic positioning of countries within the geoeconomic landscape. The European Union (EU), as a key actor
in this process, has adopted de-risking policies to strengthen energy security while seeking alignment with climate
targets. This paper examines whether the instrumentalization of the energy transition within these policies generates
tensions with broader environmental commitments. The hypothesis is that the prioritization of a security-oriented logic
reduces the presence of environmental commitments in the Memoranda of Understanding (MoUs) concluded by the EU.
The study employs a qualitative and deductive approach, based on the analysis of official documents and content analysis
supported by ATLAS.ti. The findings indicate that the hypothesis is confirmed in a qualified manner: the environmental
dimension is more limited in energy MoUs and relatively more integrated in mining agreements, albeit selectively.
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Transicao Energética sob a Linguagem de Seguranca na Unido Europeia: alinhamento ou supresséo da protecao do meio ambiente nos paises em desenvolvimento?

1 INTRODUCAO

A transigdo energética tem modificado as relagdes de produgio, os investimentos em tecnologias
e os papéis dos paises no cendrio geoecondmico. A difusdo de novas fontes de energia renovaveis e
tecnologias verdes adiciona atores e altera as dindmicas geopoliticas tradicionais do setor de energia,
que ainda é 80% baseado em fontes fésseis (Jerzyniak e Herranz-Surrallés, 2024, p. 1029-1030;
Riofrancos, 2025, p. 23-24).

Assim, se por um lado a transi¢ao energética pode reduzir a centralidade geopolitica dos combus-
tiveis fdsseis e das respectivas rotas de transporte, por outro pode criar dependéncias associadas ao
controle de tecnologias verdes para descarbonizacao que, por sua vez, demandam o acesso a minerais
criticos ou a formagdo de mercado de hidrogénio. O resultado dessa dinimica é um setor no qual a
transi¢ao energética ultrapassa a mera politizagio e se torna efetivamente geopolitizada como um dos
reflexos das necessidades de seguranca definidas pelos grandes atores globais (Herranz-Surralles, 2024;
Jerzyniak e Herranz-Surrallés, 2024, p. 1031; Natorski e Surrallés, 2008, p. 73).

A Uniao Europeia (UE) é um dos principais atores desse cendrio. Diante das disrupgoes
de seguranca energética, desencadeadas pela pandemia de covid-19 e exacerbadas pela invasio da
Ucrania pela Rassia, a UE adota politicas de de-risking para garantir a seguranga energética dos seus
Estados-membros ao passo em que também busca se alinhar com objetivos de transi¢io energética
e descarbonizagao de acordo com as metas climdticas.” Essas politicas tanto podem ser tomadas a
partir de medidas internas quanto externas que se operacionalizam mediante a formacao de
acordos e parcerias com outros paises, por meio, por exemplo, de Memorandos de Entendimento

(Memoranda of Understanding — MoUs) (Jerzyniak, 2024, p. 7).

Todavia, quando se atribui primazia & seguranca, tornam-se mais dificeis orienta¢oes ao aten-
dimento de interesses de sustentabilidade ecoldgica (Babi¢ ez al., 2024, p. 3). Projetos envolvendo
paises do Norte e do Sul global’ podem intensificar préticas de extrativismo verde, esgotando recursos
do Sul sem fortalecer economias locais ou garantir o respeito aos direitos humanos (Gudynas, 2018,

p. 65-66; Jerzyniak, 2024, p. 4; Svampa, 2019, p. 13).

Diante disso, este artigo busca responder a seguinte pergunta: a instrumentaliza¢io da transigao
energética nas politicas de de-risking da UE para fins de seguranca energética produz tensdes com
compromissos ambientais mais amplos? A hipétese a ser testada ¢ a de que a transigao energética
sob o discurso de priorizagao da seguranca mitiga a previsao de regulagao ambiental nos MoUs
assinados pela UE com paises parceiros. Tal contradi¢io tenderia a impor maiores 6nus aos paises

2. A politica da UE de Trade and Sustainable Development incorpora compromissos vinculantes com o Acordo de Paris nos novos acordos
comerciais, utilizando o comércio como ferramenta para promover uma transicdo energética sustentavel e inclusiva (European Commission, 2025¢).
Em termos de transicao energética, ainda, os compromissos internacionais da UE relacionados a energia renovavel foram significativamente
reforcados mediante as seguintes iniciativas: Global Pledge on Renewables and Energy Efficiency, apresentado pela presidente da Comisséo
Europeia, Ursula von der Leyen, durante a Clpula de Acdo Climatica da COP28, em dezembro de 2023; Global Renewables Summit de 2024
e a campanha digital da International Renewable Energy Agency (Irena) (European Commission, 2025a). Em 2025, por sua vez, a EU atua
no Global Energy Transition Forum, voltado a impulsionar metas climaticas e apoiar paises com maiores desafios.

3. O conceito de Sul — e, por oposicao, o de Norte global — ndo é consensual, especialmente em um ambiente geopolitico tenso. No geral,
compreende-se o Sul global como paises em desenvolvimento e que possuem, em alguma medida, o desejo de alterar a ordem politica e
econdmica global de modo a beneficiar o seu préprio desenvolvimento (Tran, 2024, p. 2). Paises como a China e a Russia, por usarem uma
abordagem que pode ser considerada como “de confronto”, apresentam caracteristicas ambiguas, de modo que ndo se encaixariam na
designacao de Sul global nem na de Norte global. Destacam-se o poderio nuclear da RUssia, bem como o posicionamento econdmico da
China frente aos Estados Unidos (Tran, 2024, p. 2-3).
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em desenvolvimento, que sao frequentemente fornecedores de minerais criticos e de outros recursos
estratégicos. Para testar a hipdtese, o artigo analisa os MoUs assinados pela UE com outros paises
como uma das estratégias para garantir a seguranga energética de seus membros.

Para conferir robustez na andlise dos MoUs, emprega-se a técnica da Andlise de Contetdo, abor-
dagem de pesquisa qualitativa que permite a interpretagdo sistemdtica de documentos para inferir
conhecimentos e significados além do explicito, com o auxilio do soffware ATLAS.ti.

O artigo estd assim estruturado: apds esta breve introdugio, a segunda secio contextualiza os
conceitos de geoeconomia e de “interdependéncia gerida”, localizando neles as discussoes sobre transi¢ao
energética, seguranga energética e meio ambiente; a terceira se¢ao aborda os MoUs da EU sobre
seguranca energética que podem ser encaixados como politicas de de-risking e, por consequéncia,
como instrumentos para operacionalizar a “interdependéncia gerida”, bem como as proposicoes de
pesquisa que serdo utilizadas na andlise; a quarta segdo apresenta os resultados da pesquisa, obtidos
a partir do emprego da metodologia Andlise de Contetido sobre MoUs, relacionados a seguranga
energética assinados pela UE; a quinta se¢io conclui o artigo apresentando as principais consideragoes
resultantes de reflexdes sobre a literatura especializada e os documentos da UE.*

2 A TRANSICAO ENERGETICA EM UM CONTEXTO GEOECONOMICO:
INTERDEPENDENCIA, VULNERABILIDADE E DIMENSAO AMBIENTAL

O termo geoeconomia é um neologismo cunhado por Edward N. Luttwak para descrever uma
reconfiguracio nas dinimicas de poder pés-Guerra Fria, que seria marcada pela redugio da proemi-
néncia do poder militar nas relagdes internacionais e pelo consequente incremento da importincia
dos métodos de comércio. Assim, a disponibilidade de capital, a inovagio e a penetragao de mercado,
por exemplo, passam a ser empregados como ferramentas de poder alinhadas a légica de conflito
(Lutewak, 1990, p. 20-21).

No entanto, Babi¢, Dixon e Liu (2022, p. 3) avaliam que o conceito de geoeconomia adotado
por Luttwak acaba restringindo o fendémeno geoecon6émico ao conflito, deixando, por consequéncia, de
compreender outras formas que a geoeconomia’ se manifesta, por exemplo, por meio da competi¢io
e da cooperagao. Alinhando-se a essa perspectiva, segundo Roberts, Moraes e Ferguson (2019, p. 13),

4. 0 apéndice A do artigo lista os MoUs utilizados no trabalho.

5. Geoeconomia ndo é um conceito consensual. Como explicita a organizacdo de literatura feita por (Pfeiffer, 2024), existe uma diversidade
de interpretacdes, muitas vezes contraditorias, refletindo o estagio incipiente de desenvolvimento tedrico do termo. Assim, alguns autores
compreendem a geoeconomia como uma forma de diplomacia econdmica ou instrumento de politica externa, enquanto outros a tratam como
um arcabouco analitico vinculado ao realismo nas Relacées Internacionais, ou ainda como um discurso socialmente construido. Ha definicdes
que a descrevem como estratégia de grandes poténcias, componente da competitividade econdmica de Estados, extensdo do pensamento
geopolitico ou mesmo uma nova perspectiva para compreender disputas internacionais. Por sua vez, Blackwill e Harris (2016, p. 20, tradugdo nossa)
conceituam geoeconomia como “o uso de instrumentos econdmicos para promover e defender os interesses nacionais e para produzir
resultados geopoliticos benéficos, assim como os efeitos de agdes de outras nacdes nos objetivos geopoliticos de um pais”. Essa definicéo
segue a tradicdo iniciada por Luttwak (1990) ao compreender a geoeconomia como uma variagao de “economic stratecraft”, ou seja, uma
rearticulagdo da projecdo do poder dos estados além de suas fronteiras na economia globalizada (Babic et al., 2024, p. 2-3). Para Moraes (2018),
a combinacdo entre objetivos estratégicos e politicas econdmicas é, na verdade, a esséncia do “economic statecraft” ou " diplomacia econémica”
no qual os instrumentos econdmicos sdo aplicados pelos Estados para acessar, por exemplo, matérias-primas e tecnologias. Herranz-Surralles
(2024, p. 1885), por sua vez, apresenta a geoeconomia como um campo de estudo com um amplo escopo ao englobar as consequéncias
geopoliticas do fendmeno econdmico e vice-versa. Por geopolitizacao, compreende-se as consideracdes geoestratégicas dentro de esferas
de atividades ndo militares, ndo se limitando a questées econdmicas, ou seja, abrange medidas geoestratégicas em campos como o de
democracia, religido e direitos humanos, por exemplo.
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os movimentos geoeconémicos sao usados para constituir um grau de “interdependéncia gerida’,
abrangendo medidas de competigao e de cooperagio equilibradas para nao gerar vulnerabilidades.

Essa “interdependéncia gerida” influencia o direito internacional econémico, cuja formacio
ocorreu especialmente sob a inten¢do de interdependéncia (Moraes, 2018). A énfase na interco-
nexao entre poder econdmico e estratégia geopoh’tica, assim, impulsiona a reinterpretagao e a
mudanga na implementago de regras, bem como a expansio de conceitos juridicos tradicionais, por
exemplo, o de seguranca (Moraes, 2018; Roberts, Moraes e Ferguson, 2019, p. 16; Sanchez-Badin,
Baumann e Prado, 2024).

Se o termo seguranga, no sistema multilateral, estd inserido em dispositivos de excegao, o cresci-
mento da securitizagdo e das politicas de “economizagao estratégica” operacionalizam a “seguranga’
independente da nogao de eficiéncia econémica. Isto é, a mudanga de linguagem do “econémico”
para “seguranc¢a” envolve uma transi¢ao do objetivo de “eficiéncia econémica”, marcada pela
interdependéncia decorrente da globaliza¢io,® para ado¢io de medidas que garantam a resiliéncia.
Em vez de priorizar ganhos econémicos decorrentes da interdependéncia, processos de desaco-
plamento (“decoupling”), nas relagdes econémicas, podem ser adotados de modo a se limitar as
vulnerabilidades (Herranz-Surralles, 2024, p. 1887-1888; Roberts, Moraes e Ferguson, 2019, p. 5).

Nesse contexto, a seguir, identificam-se as discussoes sobre transicao energética, seguranga
energética e meio ambiente.

2.1 A terminologia de seguranca atrelada a transicao energética

O termo “seguranca energética” era focado, especialmente, em perspectivas técnicas e de engenharia
de infraestrutura de fornecimento (Natorski e Surrallés, 2008, p. 74). A seguranca energética é disposta,
nesse aspecto, como um objetivo a ser alcangado a partir da escolha da melhor composigao de fontes
de energia aplicada a sistemas energéticos particulares (Kosai ez 4/., 2018, p. 2). O alcance desse
objetivo pode ser mensurado pela aplicagio de indicadores constituidos por parAmetros econémicos
(especialmente, preco) e de diversificagio de fontes de energia (incluindo energias renovaveis, por
exemplo) (Kosai ez al., 2018, p. 5). Sob essa perspectiva, a inser¢ao da transi¢ao enérgica na seguranga
energética decorre, especialmente, da necessidade de diversificagao de fontes de energia para atender
particularidades do sistema energético que, por sua vez, sdo relacionadas a aplicagao de politicas sobre
mudangas climdticas (Strojny ez 4/., 2023, p. 19-20).

J4 o conceito considerado “tradicional” de “seguranca energética” engloba outros atributos,
quais sejam: i) disponibilidade, estabelecida pela capacidade do sistema energético de apresentar
quantidade suficiente e constante de energia tanto em termos quantitativos quanto qualitativos;
ii) acessibilidade, mensurada pelos custos de energia que devem ser acessiveis para todos os grupos
sociais e econdmicos; iii) aceitabilidade, determinada pelo grau de satisfacao das necessidades sociais,
pelo uso de diversas fontes de energia e pela consideragao de preocupagées ambientais; e, por fim,
iv) a responsabilidade (accountability), ou seja, os atores, inclusive paises, e outras entidades do setor
energia devem ser responsabilizados por suas agoes e decisdes em ordem de garantir a seguranca ener-
gética. Essa responsabilizacio abrange medidas relacionadas a assegurar o acesso de energia suficiente

6. 0 aprofundamento das redes de producdo globais ocorreu nas décadas de 1990 e 2000. Esse periodo coincide com o momento no qual,
ao menos discursivamente, 0s governos nao estavam manifestando preocupacdes sobre seguranca (Linsi e Gristwood, 2024, p. 2-3).
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e de qualidade a sociedade, bem como a possibilidade de utilizar diferentes fontes de energia e rotas
de abastecimento (Strojny ez 4l., 2023, p. 11).

Ainda que seja considerado como “tradicional”, esse conceito de seguranga energética pode
englobar mais dimensées econdmicas, sociais, ambientais, geopoliticas, entre outros aspectos para
se adequar as necessidades atuais (Strojny ez al., 2023, p. 12). Dada essa elasticidade do termo, o
conceito “seguranca energética’ é permeado de abordagem politica.

O processo de politizagao ocorre quando temas se tornam objeto de deliberagio, tomada de decisao
e agéncia humana, quando antes nio eram assim considerados (Herranz-Surralles, 2024, p. 18806).
A consequéncia da politiza¢io da seguranca energética, portanto, depreende da defini¢ao do que
deve ser legitimamente protegido e como essa protegao deverd ser realizada.

O termo se torna entdo multifacetado, na medida em que o resultado, ou seja, as politicas que
sao empregadas e implementadas para garantir a seguranca energética serao definidas de acordo com
quem toma a decisio nacionalmente (Herranz-Surralles, 2024, p. 1887; Natorski e Surrallés, 2008,
p. 74; Strojny et al., 2023, p. 15). A seguranga energética se torna parte das discussoes sobre geren-
ciamento de energia e mudangas climdticas, refletindo discussoes sobre quais medidas necessdrias
para descarbonizar os sistemas de energia ao passo em que garante o acesso universal para todos da
sociedade (Strojny ez al., 2023, p. 19-20).

Por sua vez, quando a deliberagao sobre temas e o processo de tomada de decisao nacionais
consideram as rivalidades e dinAmicas internacionais, a politizagao do tema discutido adquire uma
roupagem geoecondmica’ (Herranz-Surralles, 2024, p. 1887). Assim, no setor de energia, as medidas
geoecondmicas sao mobilizadas tanto como instrumentos orientados por objetivos estratégicos
(Blackwill e Harris, 2016, p. 85) quanto como mecanismos para assegurar acesso a fontes de
energia e mitigar vulnerabilidades nacionais (Gourinchas, Schwerhoff e Spilimbergo, 2024, p. 8;
Herranz-Surralles, 2024, p. 1883; Jerzyniak, 2024, p. 6, 13).

Sob o contexto que pode ser considerado geoecondmico, a China, em 2010, decidiu restringir
o fornecimento de terras raras, insumos essenciais para tecnologias associadas a transi¢io energética,®

para o Japao. Atrelada as limitagoes as exportacoes desses recursos’

impostas pelo pais, esse
episédio revela como o acesso de terras raras foi incorporado ao discurso de seguranga energética

(Newell e Mulvaney, 2013, p. 5), a partir da utilizagao de instrumento comercial.

Para além do acesso a insumos criticos no contexto da transigao energética, a incorporagao desse
processo ao discurso de seguranga também se manifesta na adogao crescente de politicas industriais
verdes por diferentes atores internacionais, configurando um ambiente de competi¢io geoeconé-
mica pelos beneficios da descarbonizagao.'® Os paises buscam a lideranca tecnolégica por meio da

7. Importante enfatizar que Herranz-Surralez entende que antes de uma roupagem geoecondmica, esses processos ocorrem sob a categoria
da geopolitizacdo. Geopolitizacao é um termo mais amplo que geoeconomia, englobando-o. A geopolizaticdo ocorre em diferentes esferas,
desde econdmica (geoeconomia), a cultural e politica (Herranz-Surralles, 2024, p. 1885).

8. Em termos de garantia de seguranca energética, a transicao energética implica a adocao de alternativas como o gés natural (fonte de transicéo)
e 0 hidrogénio verde, bem como o acesso aos minerais criticos necessarios para o desenvolvimento de tecnologias verdes, permitindo, assim, o
uso de fontes de energia limpa (especialmente solar e edlica) (IEA, 2024, p. 155).

9. Para mais informacdes, consultar o DS432: China — Measures Related to the Exportation of Rare Earths, Tungsten and Molybdenum (WTO, 2015).

10. As tecnologias verdes estdo entre os grupos de tecnologias, tais como a computagdo quantica, a inteligéncia artificial e os semicondutores,
cuja lideranga influenciara quem detém o poder no mundo, seja econémico, tecnolégico ou militar (Wang, 2026, p. 8).
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implementagdo dessas politicas a0 mesmo tempo que enfrentam tensoes entre metas econdmicas e
climdticas (Meckling, 2025, p. 869-870). Esse movimento ¢ acompanhado pela reorganizacio das
cadeias de fornecimento de minerais criticos e pelo estabelecimento de novas parcerias entre paises
para garantir acesso a insumos (Gourinchas, Schwerhoff e Spilimbergo, 2024, p. 5-6).

Por sua vez, a reinterpretagio do processo de tomada de decisao doméstico a partir da ponde-
racdo das dindmicas externas pode conduzir a outra forma de caracterizagio do movimento, qual
seja, o de “securitizagao”. A partir do crescimento da linguagem de “seguranga”, a qualificacio
de um movimento como “geoecondmico” ou como “securitizado” ocorre em uma zona cinzenta
(Herranz-Surralles, 2024, p. 1888). Os movimentos de securitizagao elevam a gravidade da ameaca
considerada nos movimentos geoeconémicos, envolvendo a identificagio dos “objetos ameacados”
ou “objetos referentes”.

Movimentos de securitizagao ocorrem quando o discurso apresenta alguma tendéncia ou ator
como uma ameaga a ser combatida. Esse discurso de “securitizacio” s6 serd eficiente se a sua audiéncia
concordar com a existéncia da ameaca apresentada e com as consequéncias da implementagao das
politicas necessdrias para combater a ameaga identificada. Logo, a audiéncia precisa atribuir alto
valor ao “objeto referente”, ou seja, aquilo que se deseja, protege.!’ Forma-se idealmente uma cadeia
de causas e consequéncias que podem ser rastredveis, e as medidas propostas devem aparecer como
suficientes para enfrentar a ameaca (Natorski e Surrallés, 2008, p. 74).

Nessa zona cinzenta, pode-se entender que a diferenga entre movimentos geoeconémicos e de
securitizagdo estd no grau de gravidade atribuido a ameaga: no enquadramento geoecondmico, hd
preocupagoes acerca de seguranga, mas o didlogo politico doméstico ainda se mantém ao passo em
que se toma decisoes considerando as dindmicas externas; no enquadramento da securitizacio, a
seguranca ocupa um lugar central independentemente de processos deliberativos e de didlogo politico
doméstico. Ao atribuir mais peso a seguranca, a securitizagao é mais severa e confrontacional, podendo
desconsiderar normas internacionais e institucionais, bem como promover o unilateralismo mediante
sangoes ou o desacoplamento econdmico e o conflito militar (Herranz-Surralles, 2024, p. 1888).

No cendrio de “securitizagao” da segurancga energética, medidas de transi¢do energética podem
ser reordenadas ou temporariamente ajustadas diante de ameagas imediatas ao abastecimento de
energia. Um episédio que ilustra esse processo ¢é a intengao manifestada pela UE de reduzir drasti-
camente sua dependéncia do gis natural russo apds a invasao da Ucrania (Herranz-Surralles, 2024,
p. 1897-1898). Reunidos no Conselho Europeu de marco de 2022, os lideres europeus, decidiram
promover a elimina¢ao progressiva das importagdes de energia russa “o mais rapido possivel”.
Para viabilizar esse objetivo e reforcar a resiliéncia do sistema energético, a Comissao Europeia
langou o plano REPowerEU, que propée uma série de medidas integradas visando o aumento da
eficiéncia energética, a aceleragao e amplia¢ao do uso de energias renovaveis e o fortalecimento
da cooperagio com parceiros da UE, como a Ucrania (European Union e Ukraine, 2023, p. 1-2).
Nesse contexto, a seguranga energética passa a orientar a forma, o ritmo e as prioridades da tran-
sicao energética, sem necessariamente substitui-la, mas tensionando seus objetivos e instrumentos
em prol de reduzir vulnerabilidades.

11. Também pode auxiliar se a ldgica de ameaca e defesa do discurso de sequranca vier acompanhada de medidas razoéveis e que possam
ser implementadas (Natorski e Surrallés, 2008, p. 74).
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2.2 Onde o meio ambiente se (des)alinha com transicao energética e
seguranca energética

H4 a tendéncia de atribuir menor pegada ambiental e social as tecnologias associadas a descarbo-
nizagdo. No entanto, a implementagio de medidas de transi¢io energética e de promogao dessas
tecnologias podem reproduzir padroes de degradagao ambiental e de impactos sociais semelhantes
aqueles associados ao uso de fontes de combustiveis f6sseis (Newell e Mulvaney, 2013, p. 5). Nessa
linha, a andlise das medidas de transigao energética sob a lente dos graus de seguranga permite organizar
e compreender a ocorréncia de efeitos distintos sobre a dimensao ambiental.

No plano doméstico, a politizacao do debate sobre seguranca energética abre espago para que a
dimensao ambiental seja discutida como finalidade substantiva e, portanto, possibilita-se a formulagao
de politicas voltadas & promocio de energias renovaveis, a eficiéncia energética e a sustentabilidade. Esse
processo pode se desdobrar em uma dimensao externa, na qual o debate energético é geopolitizado.

Nesse contexto, a energia passa a ser compreendida em termos estratégicos, associada a dinAmicas
de poder, dependéncia e posicionamento internacional. Incorpora-se novos valores e objetivos ao
processo decisério, relacionando-o 4 administragao de riscos e vulnerabilidades. A operacionalizagao
da seguranca ¢ ainda branda, na medida em que o objeto da ameaga ou o autor da ameaga nao sio
muito bem definidos. H4 uma potencialidade em vista, mas nio a ocorréncia certa de uma ameaga
a ser combatida. Assim, a dimensao ambiental pode ser mobilizada de forma instrumental, servindo
como justificativa para a ado¢io de medidas regulatdrias com implicagées geoecondmicas, como
restricdes 4 exportagao de minerais criticos necessirios ao desenvolvimento tecnolégico.'*

Quando se tem uma imagem clara da ameaca, do risco e do objetivo em relag¢ao ao qual se
procura defender (securitizagao), hd a ado¢io de uma linguagem mais severa de seguranca. Por isso,
problemas associados a seguranca energética adquirem contornos de urgéncia de resolugao. Hd menos,
ou nenhum, espaco para deliberagio politica, seja sobre transi¢ao energética, seja sobre questoes de
meio ambiente e sustentabilidade diante da ameaga urgente a ser enfrentada.

Exemplificando ambos os efeitos, a resposta da UE a crise energética desencadeada pela invasao
da Ucrénia pela Rssia ilustra como a seguranga energética envolve tanto agoes imediatas como transfor-
magoes estruturais alcancdveis apenas em médio e longo prazos. Por um lado, recorreu-se a geracio de
energia pela queima de carvao, o que é um processo danoso ao meio ambiente e na contramao

de medidas de transi¢ao energética,'

mas necessdrio para enfrentar uma ameaga identificada;
por outro, houve a aceleragio da implantagao de politicas de promogao de energias renovdveis

(IEA, 2022, p. 7) como forma de diminuir as vulnerabilidades no sistema energético.

Em linha com essa atuacio, a UE enfatizou a importancia da eficiéncia energética como conside-
ragao prioritdria nas decisoes de investimento em infraestruturas energéticas. O conceito de eficiéncia
adotado é amplo, abrangendo tanto a eficiéncia sistémica do uso de energia quanto dimensées sociais,
de sadde e de seguranga no abastecimento, além de contribuigao para a transigao a neutralidade
climdtica e para os objetivos ambientais da Unido (European Parliament e European Council, 2023).

12. Exemplo é o episodio do DS432: China — Measures Related to the Exportation of Rare Earths, Tungsten and Molybdenum (WTO, 2015).

13. A stbita redugédo dos fluxos de gés russo elevou drasticamente os custos de importacdo, mais de USD 300 bilhdes apenas em gas, trés
vezes acima da média dos cinco anos anteriores, e pressionou os precos finais de energia em todos os setores. Apesar de intervencdes
governamentais de grande escala para amortecer os impactos e reduzir a demanda, o gasto total com energia superou USD 2 trilhdes,
equivalente a 12% do PIB europeu.
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A Agéncia Internacional de Energia (International Energy Agency — IEA) também apresentou
resposta  crise energética ao coordenar um dos maiores 07/ stock releases de sua histéria, liberando parte
das reservas estratégicas de petréleo dos paises membros para estabilizar precos e evitar desabasteci-
mentos, diante do risco concreto de interrupgdes na oferta global de petréleo e da extrema volatilidade
dos mercados. A IEA também apresentou um plano de dez pontos para que a UE reduzisse rapidamente
sua dependéncia do gds natural russo, incluindo a aceleragao da implantagao de tecnologias de energia

limpa (IEA, 2024, p. 198).

As medidas da UE e da IEA, embora emergenciais, combinam respostas de curto prazo,
especialmente, voltadas & contengao de choques imediatos que apresentam uma ameaga clara e
identificada a ser combatida, com transformagées estruturais destinadas a reforcar a resiliéncia do
sistema energético e reduzir vulnerabilidades decorrentes de dependéncias de um fornecedor. Assim,
em contextos de maior intensidade de seguranca, respostas imediatas podem privilegiar a estabilidade
do abastecimento, enquanto, a medida em que a ameaca se torna menos aguda, estratégias associadas
a transicao energética e a sustentabilidade tendem a adquirir maior espago. A disposi¢ao da UE sobre
eficiéncia energética ilustra essa relagao.

A Diretiva de Eficiéncia Energética reafirma a centralidade de principios ambientais, como o
do no significant harm, e a necessidade de evitar a promocio de atividades nio sustentdveis, como
o uso de combustiveis fésseis (European Parliament e European Council, 2023). Ao mesmo tempo,
admite, em cardter transitério e sob condigdes especificas, a elegibilidade de medidas relacionadas
ao uso de combustiveis fosseis.

Essa flexibilizacio evidencia que a protegao ambiental, embora estruturante, é operacionalizada
de forma estratégica, em consonéncia com objetivos de seguranga energética e redugao de vulnerabi-
lidades. Nio se trata, portanto, de excluir medidas voltadas a prote¢io ambiental ou a promogao da
sustentabilidade em um contexto com uma linguagem de seguranga mais proeminente. Ao contrério,
essas medidas sao reordenadas e operacionalizadas em funcio das prioridades de seguranga, sendo
integrada de forma varidvel as politicas energéticas.

Tal reconfiguracio, contudo, nao é isenta de tensoes e efeitos adversos. Quando a incorporagio
de objetivos ambientais ocorre de maneira fragmentada (abordagens setoriais ou siloed approaches),"*
desconsideram-se interdependéncias entre energia, clima, biodiversidade, dgua e saide, o que tende a
gerar desalinhamentos entre diferentes dominios. Nesses casos, a priorizacao da seguranga energética
como eixo organizador das politicas pode conduzir a problemas de coordenagao (misalignment),

14. A abordagem de nexo (nexus approach) promovida pelo Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services (IPBES),
alinhada aos objetivos da Agenda 2030. Por essa abordagem, destaca-se que a tomada de decisdes no ambito das politicas climaticas e
de transicdo energética devem considerar as conexdes entre biodiversidade, 4gua, alimentacdo e satde (McElwee et al., 2025, p. 1-4).
Essa abordagem é coerente com a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, adotada pelos paises membros das Nagdes Unidas em
2015 e composta por 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentével (ODS) e 169 metas que almejam erradicar a pobreza, proteger o planeta e
asseqgurar paz e prosperidade para todos. A Agenda 2030 reconhece que os desafios globais s&o profundamente interconectados, por exemplo,
combater a pobreza estd ligado a garantia de educacdo de qualidade, que por sua vez impacta a salde e o bem-estar. Portanto, sua visao
sistémica embute a ideia de que o progresso em uma drea impulsiona avancos em outras, criando um efeito multiplicador (United Nations, 2015).
Essa consideracdo integrada e adaptativa no processo de tomada de deciséo, tem como objetivo de maximizar sinergias e reduzir compensacdes
indesejadas (trade-offs) entre setores. Em termos praticos, isso significa que politicas de energia, clima, 4gua e uso da terra devem ser
formuladas de maneira coordenada, de modo a evitar que solugdes adotadas em um dominio gerem vulnerabilidades em outro. O alinhamento
entre os elementos da abordagem de nexo ocorre quando medidas adotadas em um setor sdo compativeis com objetivos mais amplos de
sustentabilidade ambiental e resiliéncia sistémica. Nesses casos, as politicas deixam de operar de forma isolada e passam a produzir efeitos
complementares, reforcando simultaneamente a seguranca energética e a protecdo ambiental (McElwee et al., 2025, p. 3).



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 44 | Jan./Abr. 2026

Transicdo Energética sob a Linguagem de Seguranca na Unido Europeia: alinhamento ou supresséo da protecao do meio ambiente nos paises em desenvolvimento?

consequéncias nao intencionais ou, de forma mais critica, a processos de compensagio.”” Em uma
perspectiva geoecondmica, tais desalinhamentos nao apenas produzem impactos ambientais e sociais,
mas também ampliam vulnerabilidades sistémicas, criando riscos que podem comprometer a estabili-
dade, a previsibilidade e a resiliéncia do préprio sistema energético.

Em contraste, abordagens mais sistémicas buscam integrar essas diferentes dimensoes e reduzir
tais vulnerabilidades. Nesse contexto, politicas de economia circular aplicadas a minerais criticos
constituem um exemplo relevante, ao promover a recirculagao desses recursos no interior da economia
doméstica.’® Ao reduzir a necessidade de extragio priméria e a dependéncia de importagoes, tais
medidas nao apenas mitigam impactos ambientais e sociais, mas também reforcam a autonomia no
acesso a insumos estratégicos.

A circularidade passa a operar como uma estratégia geoeconémica e integrada a agenda ambiental,
voltada a redugao de dependéncias externas, & preservagio do controle sobre recursos criticos e ao
fortalecimento da posi¢ao dos Estados em cadeias de valor estratégicas (Riofrancos, 2023, p. 30-32).
Nesse caso, a protegao ambiental deixa de ser um objetivo periférico que pode ser mitigado e passa a
ser parte da estratégia de seguranga energética, ao preservar a base material dos sistemas produtivos,
reduzir riscos associados a degradagao ambiental.

Também a reorganizagao das cadeias de fornecimento de minerais criticos levanta uma tensao estru-
tural: enquanto a busca por seguranca energética pode levar a externalizagio de impactos ambientais
e sociais para paises produtores, esses efeitos ndo permanecem confinados as fronteiras nacionais.
Ainda que atores como a UE busquem mitigar esses riscos por meio da projecio extraterritorial de
seus padroes ambientais ao longo das cadeias de valor (Salminen, Rajavuori e Eller, 2024, p. 372-373),
os impactos associados a degradagao ambiental tendem a reemergir de forma sistémica, afetando a
estabilidade dessas cadeias e os préprios objetivos de seguranca energética.

A extragao insustentdvel de minerais criticos para o desenvolvimento de tecnologias de descar-
bonizagao, necessdrias a transi¢ao energética e as politicas climdticas,'” ocasiona diversos impactos
ambientais e sociais, tais como uso intensivo de energia, emissoes associadas a producio de baterias,
perda de hébitats e de biodiversidade, alto consumo e contaminagao de dgua e geragao de residuos
perigosos (Ceres, 2023, p. 13-14; Gongalves e Milanez, 2019, p. 7; Gudynas, 2018, p. 65).

15. Uma compensacdo é a situacdo na qual o aprimoramento de um elemento (como garantir seguranca energética por meio de
combustiveis fosseis, por exemplo) conduz & deterioracao de outro elemento (como a piora das mudancas climaticas ou a polui¢do da agua)
(McElwee et al., 2025, p. 1-3).

16. Esse movimento em direcdo a circularidade coexiste com estratégias de onshoring adotadas por paises do Norte global, voltadas a
internalizacdo de etapas criticas das cadeias de fornecimento de minerais. No caso do litio, governos como os da Unido Europeia e dos
Estados Unidos tém promovido projetos domésticos de extracdo e processamento com o objetivo de fortalecer a sequranca das cadeias de
suprimento, a0 mesmo tempo que assumem compromissos com o fornecimento sustentével desses recursos. Essa convergéncia entre seguranca
e sustentabilidade revela uma inflexao na economia politica da transicao energética, na qual estratégias de reducdo de dependéncia externa
passam a incluir tanto a recirculacdo de materiais quanto a expansdo da producdo doméstica (Riofrancos, 2023, p. 21).

17. A 'légica da transicdo energética contemporanea esta fortemente ancorada no processo de eletrificacdo, entendido como o eixo central
para a substituicdo de sistemas baseados em combustiveis fosseis por alternativas de baixo carbono (Riofrancos, 2025, p. 23). A expansdo das
energias renovaveis e a reducdo das emissdes de gases de efeito estufa (GEEs) dependem, em grande medida, da capacidade de eletrificar
setores intensivos em carbono, especialmente o de transporte. Nesse contexto, as baterias recarregaveis tornam-se infraestruturas criticas,
pois viabilizam tanto a mobilidade elétrica quanto o armazenamento de energia, indispenséveis para evitar cenarios climaticos mais extremos
e cumprir as metas globais de descarbonizacao.
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Mesmo iniciativas frequentemente apresentadas como sustentdveis, como a extragao do litio'® no
Deserto do Atacama, no Chile, baseada no bombeamento de dgua subterranea, configuram ameaca
significativa aos ecossistemas locais (Riofrancos, 2025, p. 15-16). Esses efeitos, no médio e longo
prazo, nio apenas recaem sobre os territérios de extra¢io, mas também fragilizam as bases mate-
riais dessas cadeias produtivas, intensificando riscos sociais e ambientais e comprometendo sua
prépria sustentabilidade.

Diante disso, decisoes domésticas orientadas por uma l6gica de alinhamento buscam integrar
dimensoes ambientais, energéticas, climdticas e sociais, de modo que o avan¢o em um dominio
reforce os demais. Ao reduzir trade-offs e produzir ganhos simultineos, essa abordagem mitiga os
impactos associados a extracio e, a0 mesmo tempo, diminui vulnerabilidades que afetam a seguranga
e a resiliéncia das cadeias de valor vinculadas a transi¢ao energética.

3 MoUs COMO INSTRUMENTOS DE DE-RISKING NA SEGURANCA
ENERGETICA: ENQUADRAMENTO ANALITICO E PROPOSICOES
DE PESQUISA

Esta se¢ao tem como finalidade situar os MoUs no contexto das estratégias de de-risking da UE em
matéria de seguranca energética, ao mesmo tempo em que estabelece o enquadramento analitico e
metodolégico que orienta a andlise empirica subsequente. A subse¢ao 3.1 examina as fungées dos
MoUs, especialmente no que se refere a coordenagao regulatéria e a reconfiguragao de cadeias de
valor estratégicas. Na sequéncia, a subsegao 3.2 apresenta os procedimentos metodolégicos adotados,
com destaque para a utilizacao do ATLAS.ti e a defini¢do das categorias analiticas.

3.1 Funcoes dos MoUs na seguranca energética da UE: reconfiguracao de
cadeias de valor e coordenacao regulatéria

O conceito de de-risking' nao possui uma definicio consolidada na literatura académica, mas pode
ser depreendido do discurso politico e regulatério europeu (Jerzyniak, 2024, p. 5). A Estratégia
Europeia de Seguran¢a Econémica (European Commission, 2023, p. 1) compreende a aplicagio
pratica de de-risking como a adogio de uma abordagem estratégica direcionada a seguranca econémica
e ao fortalecimento da capacidade tecnoldgica da UE em setores criticos.

Essa estratégia ¢ vinculada a cooperagao internacional ao destacar parcerias com outros paises a
serem estabelecidas mediante acordos de livre-comércio, fomento de cadeias de valor sustentdveis e
resilientes e investimentos sustentdveis, por meio de iniciativas como o Global Gateway (European
Commission, 2023, p. 2). Complementarmente, a diversificagao das fontes e rotas de abastecimento
de gds é operacionalizada para evitar a dependéncia excessiva de um tnico fornecedor, enquanto o

18. O litio desempenha um papel central na transicao energética em razéo de sua utilizacdo essencial nas baterias recarregaveis, especialmente
nas baterias de ion-litio, que sdo fundamentais para a eletrificacdo do transporte e para o armazenamento de energia proveniente de fontes
renovaveis (Riofrancos, 2025, p. 12).

19. Jerzyniak (2024, p. 5) explica que a origem dessa nogao tedrica de eliminagdo ou mitigagdo do risco (de-risking) remete ao campo das
finangas, mais especificamente a teoria de selecdo de portfdlio de Henry Markowitz (publicada em 1952), que defende a diluicdo de riscos
por meio da diversificacdo de ativos com exposicdes diferentes. Assim, perda em um ativo pode ser compensada por ganho em outro. No
entanto, essa abordagem foca principalmente em riscos especificos, ndo sendo suficiente para lidar com riscos sistémicos que afetam todo
um setor ou economia.
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armazenamento de gds contribui como salvaguarda em cendrios de alta demanda ou interrupgoes.”
Inclui-se, ainda, a prote¢ao da infraestrutura critica® e a ciberseguranca como fundamentais para
salvaguardar o sistema energético contra-ataques e falhas. Todos esses elementos sao dispostos como
essenciais para a resiliéncia global do setor em linha com o objetivo de promover a transi¢io
energética e preservar o meio ambiente (European Commission, 2025b).

Nesse sentido, a aplicagio de medidas de de-risking em prol da seguranca energética pode ser
compreendida como um conjunto de estratégias destinadas a reduzir vulnerabilidades econémicas
por meio da diversificacio de cadeias produtivas, do fortalecimento da resiliéncia produtiva e da
ampliacio da cooperagio internacional, permitindo a gestao da interdependéncia nas relacoes entre
paises. A aplicagdo prética dessas medidas sao os MoUs assinados pela UE na drea de energia, na
medida em que viabilizam ou fortalecem parcerias, facilitam investimentos e o fornecimento de
insumos criticos, como gds natural, hidrogénio e minerais essenciais, mitigando os riscos da depen-
déncia nas relagoes comerciais.

Apesar de nao possuirem forga juridica obrigatéria, os MoUs estabelecem compromissos
politicos e delineiam dire¢oes para futuras negociagdes ou acordos formais (Jerzyniak, 2024, p. 8;
Sanchez-Badin e Morosini, 2021). Por isso, entende-se que os MoUs podem estabelecer bases para
futuras obrigacoes legais, bem como criar expectativas legitimas, moldando, assim, a conduta e as
relagoes internacionais entre as partes. Entre as caracteristicas comuns dos MoUs celebrados pela
UE em prol da “seguranca energética’ vale destacar o seguinte.

e Padroes de sustentabilidade e responsabilidade (environmental, social and governance — ESG)
e esquemas de certificagao: os MoUs estabelecem consistentemente a aplicagio de padroes
de sustentabilidade e responsabilidade, de acordo com a aplicag¢do ESG, exigéncia de
transparéncia, rastreabilidade e devida diligéncia (due diligence) ao longo de toda a cadeia,
muitas vezes alinhadas as orienta¢cdes da Organizagio para a Cooperacio e o Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) sobre direitos humanos e empresas.

*  Abrangéncia da cadeia de valor: os MoUs demonstram uma intencao clara de cooperagao
que abrange a totalidade das cadeias de valor, apresentando foco ao longo de toda a cadeia,
incluindo os estdgios upstream, midstream e downstream, bem como o fortalecimento da
cooperagao nas cadeias de fornecimento de tecnologias de energia limpa.

e Estrutura de implementagao e de governanca: a operacionalizagao das intengées dos MoUs
¢ garantida por meio de uma estrutura de governanga e implementacao, no geral, detalhada,
que prevé mecanismos para 0 monitoramento continuo e a execugio de agoes. O instrumento
mais recorrente e essencial é a elaboracio de um roteiro (roadmap) ou roteiro estratégico
de parceria, cujo objetivo é identificar agdes concretas e especificas para operacionalizar as
intengoes do memorando. Para o monitoramento e averiguagio do progresso, prevé-se a

20. Em composicdo com as politicas de de-risking, a seguranca do abastecimento de gés é assegurada por legislagdo — Security of Supply
Regulation (EU) 2017/1938 —, que prepara os Estados-membros para prevenir e gerir crises.

21. O setor de energia como um dos setores criticos essenciais no quadro da Directive (EU) 2022/2557 relativa a resiliéncia das entidades
criticas. Entidade critica é a entidade pUblica ou privada que tenha sido identificada por um Estado-membro, nos termos do art. 6, como
pertencente a uma das categorias previstas na terceira coluna da tabela constante do Anexo, em razdo de prestar servicos essenciais cujo
funcionamento é indispenséavel para a sociedade e para a economia. Essa diretiva substitui e amplia o regime anterior de infraestruturas
criticas e responsabiliza os Estados-membros pela identificacdo e fortalecimento das entidades que prestam servigos essenciais
(Directive (EU) 2022/2557 of the European Parliament and of the Council of 14 December 2022 on the resilience of critical entities and
repealing Council Directive 2008/114/EC (Text with EEA relevance), 2022).
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constituigao de grupos de trabalho. Além disso, os MoUs estabelecem a necessidade de reunioes
regulares, frequentemente anuais ou bianuais, que podem ocorrer em nivel ministerial para
discutir o progresso, as estratégias de colaboragao e as prioridades estabelecidas. O processo
de implementagao também ¢ fortalecido pela cooperagao regulatéria e pela intengao de
acelerar a adaptagao da legislagao dos paises parceiros aos requerimentos padroes aplicdveis
pela legislagao europeia.

Por essas caracteristicas, reforca-se que a celebragao desses instrumentos indica a seriedade
politica e as intengoes de cooperagio entre as partes, bem como podem funcionar como veiculos
da extensao territorial ou extraterritoriedade®” dos efeitos da regulagao europeia. Por isso os MoUs
celebrados pela UE podem ser compreendidos como instrumentos estratégicos complementares
a regulacio europeia a ser aplicada aos diferentes atores das cadeias globais de valor.?® Enquanto
os MoUs operam no plano da cooperagio politica e institucional, sinalizando prioridades estraté-
gicas e orientando préticas de coordenacio entre Estados e atores privados, a regula¢io europeia
sobre cadeias produtivas atua diretamente sobre as empresas lideres que organizam e governam a
produgio transnacional.

Evidencia-se, assim, a dupla fun¢ao dos MoUs, de cardter complementar: por um lado, atuam
como instrumentos estratégicos de diversificagao de parceiros e de facilitacdo de acesso a recursos
criticos, no ambito de estratégias de de-risking voltadas a seguranga energética; por outro, operam
como mecanismos de extensdo regulatéria da legislagio europeia. Ainda que ndo possuam cardter
vinculante, tais instrumentos contribuem para a difusio de padroes e para a consolidagao de coeréncia
na aplica¢io do arcabougo juridico europeu.

O MoU entre a UE e o Iraque,* datado de 2010, corrobora a tese de que esses documentos,
mesmo quando classificados como “politicos”, frequentemente incorporam caracteristicas que visam
a uma robustez regulatéria significativa. No texto do memorando, a mengao a necessidade de
“desenvolver e modernizar o setor de eletricidade por meio da definicio e do estabelecimento de um
marco legislativo e regulatério sélido para o Iraque, em particular por meio da promogao de um ambiente
de investimento transparente” ¢ um exemplo claro dessa abordagem. Verifica-se, além disso, que hd
mais de uma década a UE jd demonstrava um interesse estratégico em ir além do suporte técnico
superficial, buscando influenciar diretamente a governanca e o arcabouco legal dos paises parceiros.

Outro exemplo é o MoU entre a UE e a Tunisia,” assinado em 2024, que demonstra como
um documento de natureza politica pode gerar uma estrutura de implementagio de complexidade
quase contratual. As exigéncias, contidas no documento, de uma “orientagao de agao elaborada
conjuntamente” com “datas precisas para a realizagao” transformam intengdes genéricas em um

22. A capacidade da Unido Europeia de projetar efeitos requlatdrios para além de seu territorio tem sido amplamente analisada na literatura.
Salminen, Rajavuori e Eller (2024, p. 376-377) enfatizam que esse fenémeno pode ser compreendido tanto a luz do Brussels Effect, conforme
descrito por Anu Bradford, quanto dos efeitos de extraterritorialidade e de extensao territorial do direito da UE analisados por Joanne Scott.
Em conjunto, esses aportes teodricos evidenciam como a legislacdo europeia é capaz de produzir impactos regulatérios para além de suas
fronteiras formais, influenciando comportamentos empresariais, estruturas contratuais e arranjos normativos em Estados terceiros, especialmente
por meio de mecanismos vinculados ao acesso ao mercado, cadeias globais de valor e fluxos financeiros.

23. Exemplo é a Diretiva da Unido Europeia 2024/1760, Corporate Sustainability Due Diligence Directive (CSDDD) (Parlamento Europeu e
Conselho Europeu, 2025).

24. Memorando de Entendimento entre o Governo do Iraque e a Unido Europeia sobre Parceria Estratégica em Energia.

25. Memorando de Entendimento para uma Parceria Estratégica para Promover e Desenvolver o Potencial de Investimento em Energias
Renovaveis e Garantir o Abastecimento Energético Estratégico entre a Republica da Tunisia e a Unido Europeia.
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plano de a¢io concreto e mensurdvel. A programagio proposta pelo memorando estabelece um nivel
de compromisso operacional que, embora nio executdvel em um tribunal, gera uma expectativa de
desempenho e sujeita as partes a um escrutinio madtuo sobre o cumprimento das metas acordadas®
(European Union e Tunisia, 2024, p. 6).

3.2 Notas metodoldgicas: utilizacao do ATLAS.ti e formacao de proposicoes

Para analisar os MoUs no 4mbito deste estudo, empregou-se a ferramenta de andlise de dados
qualitativos ATLAS.ti,” escolhida devido a sua capacidade de gerenciar e processar grandes volumes
de dados textuais, como é o caso dos memorandos em questao, de forma relativamente eficiente

(Adelowotan, 2021, p. 189-191; Lage e Godoy, 2008, p. 80).

O uso do soffware ATLAS.ti implica a utilizagdo de nomenclaturas especificas como cédigos
e codificagio. Por cédigos, compreende-se a “atribui¢ao de nomes para porgoes de textos, de
acordo com as especificagoes do pesquisador” (Lage e Godoy, 2008, p. 80; Saldana, 2021, p. 31).
O processo de codificagio consiste no movimento, no qual o pesquisador nomeia as partes do
texto, que estd lendo, de acordo com os interesses de pesquisa ou com o que se objetiva pesquisar

(Saldana, 2021, p. 31-32).

A codificacao dedutiva foi realizada sobre os MoUs selecionados que, ao serem reunidos de
¢ q
forma organizada, constituem a “unidade de andlise”.?® Esse tipo de codifica¢do envolve a criagao
de cédigos a priori, ou seja, antes da imersio completa nos dados (Bingham, 2023, p. 2). Com o
g g
objetivo de testar a hip6tese e responder a pergunta de pesquisa desse trabalho, dois tipos de c6digos
dedutivos foram empregados na “unidade de andlise”, conforme a seguir descrito.
g

e Os cc’)digos organizacionais, quais sejam, aqueles que servem para nomear os MoUs de
acordo com o seu ano de assinatura, nome do pais parceiro da UE e tema analisado que
neste trabalho se subdivide em energia e mineracao. A mineragao foi predefinida como um
subtema relacionado a tecnologias de descarbonizagio, enquanto energia abrange fontes
relacionadas a combustiveis fésseis, como o gis natural, e hidrogénio. No ATLAS.ti, os
documentos foram separados em dois grupos: o grupo de energia e o grupo de mineragao.
Identificaram-se 13 documentos em cada um desses grupos, totalizando 26 MoUs na
“unidade de andlise”.

e Os cédigos aplicados no contetdo dos MoUs, que foram escolhidos a partir das proposicoes
predefinidas para a andlise.

26. Prevé-se ainda a criacdo de uma estrutura de governanga multinivel para a implementacdo do memorando. As reunides interministeriais
de alto nivel, realizadas alternadamente em Tunis e Bruxelas, e as reunides de coordenacdo setorial, com representantes governamentais e
da Comisséo Europeia, servem como foruns para acompanhamento do progresso, planejamento de infraestruturas e discussao de reformas.
Essa arquitetura de governanca vai além de um simples acompanhamento, atuando como um mecanismo de responsabilizacdo politica e
diplomética. As partes, ao concordarem com esses multiplos niveis de supervisao, submetem-se voluntariamente a um processo continuo de
avaliacdo (European Union e Tunisia, 2024, p. 6).

27. Desenvolvido na Universidade Técnica de Berlim, o ATLAS.ti tem sido reconhecido por académicos como um “laboratério textual”, que
promove a interconectividade entre os diversos elementos da pesquisa, tornando o processo analitico mais agil e intuitivo para explorar as
nuances dos documentos estudados (Adelowotan, 2021, p. 191).

28. A unidade de anélise refere-se ao conjunto de dados definido pelo pesquisador como objeto de exame, cuja selecdo, organizagdo e
justificativa sdo orientadas pela sua relevancia para a resposta a pergunta de pesquisa (Krippendorff, 2018, p. 86-87).
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Por sua vez, as proposi¢des predefinidas foram estruturadas de acordo com a técnica de andlise
de contetido.” Essas proposicoes s3o afirmagdes elaboradas pelo pesquisador com base em teorias
ou estudos anteriores sobre o que se espera encontrar nos dados. Tais proposigoes funcionam como
guias, auxiliando na identifica¢io de pontos de dados relevantes, delimitando o escopo da andlise e
oferecendo elementos de comparagio entre o observado nos MoUs e o que as literaturas teérica
e empirica descrevem.

Desse modo, para responder a pergunta de pesquisa, qual seja, a instrumentalizac¢io da transicao
energética nas politicas de de-risking da UE para fins de seguranca energética produz tensoes com
compromissos ambientais mais amplos?, foram elaboradas duas proposicoes, cada qual com os seus
c6digos relacionados.

*  Proposigao 1: medidas de transi¢ao energética constituem elemento das politicas destinadas
a assegurar a seguranca energética.

e Cddigos relacionados a proposicio 1: “seguranga energética’; “transicio energética’.

Por raciocinio 16gico-dedutivo, se a resposta a proposigao 1 for afirmativa, compreende-se que
a transigao energética é tratada como um dos instrumentos para se alcangar a seguranca energética,
ultrapassando objetivos tradicionalmente associados a4 mitigagao ou adaptacio as mudangas climdticas.
Se a resposta a proposi¢ao 1 for negativa, depreende-se que a transicao energética nio ¢ integrada as
politicas de seguranca energética. Assim, compreende-se que a seguranga energética assume primazia,
sem a incorporacio de medidas de transi¢ao energética ou climdtica, nem o reconhecimento da
transi¢ao energética como componente da prépria seguranga energética.

Caso a proposicio 1 seja confirmada, passa-se a andlise da proposicio 2. Essa segunda proposi¢io
busca verificar se, ao instrumentalizar a transicio energética como componente da seguranga energética,
tal procedimento ocorre de forma independente da regulagao ambiental. A proposi¢ao 2 e os cédigos
a ela vinculados sao os seguintes.

*  Proposi¢ao 2: a transigao energética é vinculada, nos MoUs, a outras dimensoes ambientais
relevantes, como “dgua”, “biodiversidade”, “mineracao sustentdvel”, “economia circular e
retiso” e “sustentabilidade”.

7’ . . \ .~ <« ’ ., » <« . . » {94 »
*  (Cddigos relacionados a proposigio 2: “seguranca energética’; “meio ambiente”; “dgua’;
“biodiversidade”; “mineracio sustentdvel”; “economia circular ou retiso”; “sustentabilidade

ou desenvolvimento sustentdvel”; “mudancas climdticas”.*

Novamente, por raciocinio l6gico-dedutivo, se houver a confirmagio da proposi¢ao 2,
compreende-se que, nos MoUs, a transi¢ao energética ndo ¢ tratada isoladamente, mas articulada
com outras dimensoes ambientais. Isto é, evidenciam-se indicios de que a seguranca energética nao
¢ instrumentalizada de forma puramente geoestratégica.

29. Existem varias apreensdes sobre como se aplica a analise de contelido na pesquisa qualitativa. Considera-se que, neste trabalho, a
andlise de contetdo é aplicada como uma das mais versateis e amplamente empregadas metodologias no campo da pesquisa qualitativa,
particularmente (til para a interpretacéo sistematica de comunicacdes e documentos. Esta abordagem transcende a simples descricao do que
estd explicito no material, buscando inferir conhecimentos e significados a partir de mensagens, discursos e textos. Ao permitir a organizacao,
categorizacdo e quantificacdo (quando aplicavel) de elementos de comunicacéo, a Andlise de Contelido possibilita a emergéncia de padrdes,
temas e sentidos que fundamentam a compreensao aprofundada de fendmenos sociais, politicos (Bardin, 2016).

30. A explicagdo sobre 0s conceitos empregados em cada um dos cddigos, seja na proposicdo 1 ou na 2, pode ser solicitada a autora.
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Neste cendrio, essa articulagao ¢ analisada criticamente, na medida em que a mera presenca de
referéncias a dimens6es ambientais constitui apenas um indicio de integragio entre os elementos da
abordagem de nexo, nao sendo suficiente para demonstrar sua ocorréncia efetiva. Para tanto,
procede-se a andlise qualitativa da presenga, auséncia e distribui¢ao dos c6digos associados as
diferentes dimens6es ambientais, bem como de sua ocorréncia em contextos especificos nos docu-
mentos. Essa estratégia permite verificar se tais dimensoes sao mobilizadas de forma coordenada, o
que indicaria potencial geragao de sinergias, ou se aparecem de maneira fragmentada e seletiva, o que
pode revelar desalinhamentos e a priorizacao de determinados aspectos em detrimento de outros.

Contrariamente, caso a proposigo 2 seja rejeitada, infere-se que a transi¢ao energética é mobili-
zada nos MoUs de forma dissociada de outras dimensdes ambientais relevantes como biodiversidade,
dgua, mineracao sustentdvel, economia circular ou sustentabilidade. Essa auséncia de integracao
sugere que a seguranca energética ¢ tratada como objetivo autdbnomo e prioritdrio, reforcando uma
abordagem setorial e securitdria que nio incorpora outras dimensées de forma coordenada. Tal disso-
ciagdo evidenciaria inconsisténcias entre a politica externa energética da UE e seus compromissos
ambientais internos, além de indicar que os custos ambientais associados a transi¢io energética estao
sendo potencialmente deslocados para paises do Sul global, que fornecem minerais criticos sem
contrapartidas regulatérias adequadas.

Em linha com o objetivo de responder as proposi¢oes apresentadas, no ATLAS.ti, empregou-se
a andlise de coocorréncia, que permite explorar as relacoes entre os codigos estabelecidos e os docu-
mentos analisados. Identifica-se, por meio dessa ferramenta, a frequéncia com a qual dois cédigos
aparecem juntos em um mesmo segmento de dados (citagiao) ou com que um cddigo ¢ aplicado a
um documento especifico.

4 ANALISE DOS MoUs NA SEGURANCA ENERGETICA: APLICACAO
METODOLOGICA E AVALIACAO DAS PROPOSICOES

Esta secao apresenta a andlise das proposi¢oes anteriormente formuladas, com base na aplicagao
dos cédigos e das ferramentas de andlise qualitativa no soffware ATLAS.ti. A subsegao 4.1 objetiva
responder se a transi¢ao energética estd sendo relacionada a seguranga energética na “unidade de
andlise” elaborada; enquanto a subse¢do 4.2 analisa como a transi¢ao energética sob linguagem
de seguranca ¢ operacionalizada junto a objetivos ambientais.

4.1 Como a transicao energética é relacionada a seguranca energética nos
MoUs da UE (proposicao 1)

De modo geral, nos MoUs dispostos sobre o tema energia, hi o reconhecimento, por parte da UE, da
necessidade de garantir a resiliéncia e a seguranga no fornecimento de energia. O MoU entre UE
e Egito, por exemplo, refor¢a a cooperacio energética aprimorada como uma forma de contribuir
para “maior seguranga do fornecimento de energia” e para “maior desenvolvimento sustentdvel e
transigao para economias de baixo carbono e sustentdveis”. As prioridades de parceria UE-Egito para
2018-2022 incluem o desenvolvimento do setor de “petréleo e gds”, mencionam auxilio adicional
com medidas e projetos conjuntos no campo da “energia renovavel”, bem como apoio adicional as
estratégias, politicas e medidas de eficiéncia energética. Isso demonstra que, embora haja foco em
fontes de energia tradicionais, a seguranga energética é buscada em conjunto com a diversificagao de
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fontes, a eficiéncia energética e o desenvolvimento de energias renovaveis, que sao elementos-chave
da transigao energética e da mitigacdo das mudangas climdticas.

Ao analisar os demais MoUs, observa-se que esse exemplo demonstra uma tendéncia de incor-
poragio da transigio energética a seguranca energética. O grafico 1 apresenta o niimero de citagdes
relacionadas & seguranga energética e a transi¢ao energética em cada um dos MoUs de energia analisados.

GRAFICO 1

Frequéncia de trechos codificados como relacionados a seguranca energética e a transicdo energética
nos MoUs de energia assinados pela UE (2010-2025)
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Elaboracao da autora.
Obs.: 1. Em 2022, os Estados Unidos e a UE firmaram um MoU com o objetivo de coordenar esforcos bilaterais e promover a transicdo energética verde
e o desenvolvimento sustentavel no setor de energia da Africa Subsaariana.
2. Olade — Organizacdo Latino-Americana de Energia.

Pode-se observar, no geral, uma tendéncia de aumento nas citagoes relacionadas a transi¢ao energé-
tica entre 2010 e 2025, o pico ocorre no MoU com a Tunisia, em 2024. O termo “seguranca energética’
¢ mais constante no periodo analisado, mas nio cresce da forma como o de “transicao energética’. Essa
relagao ¢ evidenciada ainda em paises que podem ser qualificados como pertencentes ao Sul global,
como Argélia, Egito, Argentina, Uruguai e Tunisia. Também ocorre com 0 MoU com os Estados
Unidos que diz respeito i realidade da Africa Subsaariana, bem como com o Japio, embora nio
pertencente ao Sul global.

Esse padrao sugere uma reconfiguragio discursiva, na qual a transicao energética passa a desempenhar
papel importante na formulac¢ao dos MoUs, sem que a seguranca energética seja abandonada. Assim,
medidas visando a0 aumento no uso de energias renovéveis, eficiéncia energética e descarbonizagao
sdo vistas como meios pelos quais a UE e os paises parceiros podem aumentar sua seguranga de abaste-
cimento e diversificacdo, demonstrando que os dois conceitos sdo tratados como interdependentes.
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A relagio entre transigao energética e seguranca energética também ¢ evidente nos MoUs sobre
mineracio, como mostrado no grafico 2.

GRAFICO 2
Frequéncia de trechos codificados como relacionados a seguranca energética e a transicao energética
nos MoUs de mineracdo assinados pela UE (2021-2024)
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Elaboracdo da autora.

Os dados indicam uma coocorréncia sistemdtica entre os cédigos de transi¢ao energética e
seguranga energética em todos os MoUs analisados. Observa-se que a UE tende a adaptar o discurso
com o parceiro de acordo com a predominancia de termos “transi¢ao energética’ e “seguranca
energética”. Assim, a concentragao de valores mais elevados em 2022 sugere que, no contexto da
crise energética desencadeada pela invasio da Ucrania, houve uma intensificagao da articulagio entre
transigao energética e seguranga energética.

b

Em resumo, a importincia da transi¢io energética estd intrinsecamente relacionada a necessidade
de seguranca energética, pois, sem cadeias de abastecimento seguras de minerais criticos, a transi¢ao
para tecnologias de baixo carbono nio pode ser realizada. A transicio se torna um instrumento para
garantir a “seguranga estratégica’ para a UE.

Ao analisar o contetdo das coocorréncias da “unidade de andlise” compreende-se que a transi-
¢ao energética ¢ funcionalizada para a seguranca energética, mas a avaliagio dessa dindmica difere
fundamentalmente entre a UE e os paises em desenvolvimento parceiros. Os principais focos das
estratégias adotadas pelos signatdrios sao apresentados no quadro 1.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 44 | Jan./Abr. 2026 3

Transicao Energética sob a Linguagem de Seguranca na Unido Europeia: alinhamento ou supresséo da protecao do meio ambiente nos paises em desenvolvimento?

QUADRO 1

Relacdo entre transicdo energética e seguranca energética nos MoUs relacionados a energia e a
mineracao a partir dos interesses da UE

Foco estratégico da UE Evidéncias trazidas nos MoUs

A transicdo, incluindo a diversificacdo de fontes de gas natural e o desenvolvimento de hidrogénio renovavel, é estratégica para
garantir a seguranca do abastecimento de energia da UE. O fornecimento estavel de gas, mesmo que por um periodo de transicao,
deve ser consistente com os objetivos de descarbonizacdo de longo prazo da UE.

Nesse sentido, 0 acesso sustentavel a matérias-primas criticas é classificado como um “pré-requisito essencial” para a realizacdo dos
objetivos da transicéo verde e digital da UE. A disponibilidade dessas matérias-primas é o “fator facilitador para a descarbonizacdo
da producdo de energia” e da mobilidade.

Seguranca de abastecimento

Garantir o acesso a recursos é um esforco de sequranca estratégica (strategic security endeavour) para a ambicéo da Europa. O objetivo é

Imperativo geopolitico mitigar possiveis disrupcées no fornecimento para preservar a competitividade global da UE.

Reforco da autonomia A cooperacdo visa garantir que a UE possa diversificar seus fornecedores de materiais criticos e aumentar sua autonomia estratégica aberta.

0Os MoUs promovem o desenvolvimento de hidrogénio renovavel como estratégia para diversificar as importacdes para além do gés e

Diversificacdo energética o
aumentar a seguranca energeética.

A importéncia da transicao esta ligada diretamente ao compromisso de neutralidade climética até 2050 da UE. As acdes nos paises

Meta de descarbonizacso parceiros contribuem para os objetivos globais de reducao de emissées de GEEs.

A parceria energética externa é um elemento essencial para o desenvolvimento da politica energética externa e da seguranca de
abastecimento da UE.

O interesse abrange toda a cadeia de valor (exploracéo, extracdo, processamento, refino e reciclagem), visando a integracdo econémica e
industrial dos parceiros para garantir o fornecimento a industria europeia.

Alinhamento da politica externa

Elaboracao da autora.

Para a UE, a transigao energética ¢ vista primariamente como um imperativo de seguranca
geopolitica, diversificagdo, autonomia e um objetivo climdtico de longo prazo. Para os paises em
desenvolvimento parceiros, especialmente, a transigao energética ¢ primariamente um mecanismo
de desenvolvimento econ6émico, reforma institucional e mitigagao de riscos locais (sociais e ambientais),
além de ser uma via para acessar o mercado internacional. A seguranca energética para os paises em
desenvolvimento ¢ disposta sob a dtica da estabilidade e do desenvolvimento local (quadro 2).

QUADRO 2

Relacdo entre transicao energética e seguranca energética nos MoUs relacionados a energia e a
mineracao a partir de interesses de paises em desenvolvimento

Foco estratégico de paises em desenvolvimento Evidéncias trazidas nos MoUs de mineracao

0Os MoUs enfatizam que os projetos de energias renovaveis e hidrogénio devem estar alinhados com os ODS e contribuir para

a criacéo de valor no pais, crescimento econdmico e desenvolvimento local sustentavel. A parceria estratégica visa fortalecer o
Criacdo de valor interno e crescimento econdmico  crescimento verde e a criacao de empregos (por exemplo, no MoU com a Tunisia).

Outro foco é o de desenvolver capacidade de beneficiamento, transformacéo (processing), refino e reciclagem localmente para

aumentar o valor agregado e aprofundar as ligagdes diretas com o resto da economia.

Reforma institucional, modernizacéo do A transicdo é importante como catalisador para reformas de mercado (por exemplo, criacdo de reguladores independentes, no
setor de energia e acesso a investimento MoU com o Egito). Também ha o incentivo para que a transicdo seja feita a partir da mobilizacdo de instrumentos financeiros
e financiamento e requer um quadro regulatério transparente, estavel e previsivel para atrair investimentos.

0 desenvolvimento de hidrogénio renovéavel (uma medida de transicdo) é importante para a participacdo no mercado em

Gestdo de recursos criticos locais - . ) s e )
formacdo, mas deve ser feito levando em conta a necessidade de proteger os recursos hidricos (MoUs com Tunisia e Uruguai).

Elaboracao da autora.

O MoU UE-Olade resume essas perspectivas ao estabelecer que a assisténcia da UE visa nao
s6 o fortalecimento da segurancga energética sustentdvel e a qualidade do suprimento, mas também
o combate a pobreza energética, a prevengao ambiental e, especialmente, a promogao da descarbo-
nizagdo das economias por meio do desenvolvimento e uso de energias renovdveis, tecnologias de
baixo carbono e eficiéncia energética.”!

31. "The Union intends to provide advisory assistance for the implementation of joint actions such as mentioned under paragraph b) for the
benefit of regional energy integration and development, the institutional strengthening of the energy sector at regional level, the enhancement
of sustainable energy security, the quality of energy supply and exchange, tackling energy poverty, prevention of the environment and
promoting decarbonization of the economies through the development and use of renewable and low carbon energies and energy efficiency”
(MOU EU e Cooperation on Energy Matters and the Permanent Observer Status for the Union-Olade).
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4.2 A transicao energética sob a linguagem de seguranca é vinculada a
dimensao ambiental? (Proposicao 2)

Uma vez que a relagao entre transi¢ao energética e seguranca energética foi identificada, realiza-se a
andlise para testar a proposicao 2. Nela, objetiva-se identificar de forma mais apurada se a transi¢ao
energética ¢ vinculada, nos MoUs, a outras dimensoes ambientais, como “4dgua’, “biodiversidade”,
“mineracio sustentdvel”, “economia circular e retso” e “sustentabilidade”.

No caso dos MoUs no setor de energia, a codificagio da categoria “economia circular” apresenta
limitagoes analiticas relevantes. Isso ocorre porque esses instrumentos sao, em geral, estruturados
em torno de dimensoes especificas da politica energética (produgio, transmissao, eficiéncia e fontes
renovdveis), nao incorporando necessariamente uma abordagem sistémica sobre o ciclo de vida dos
recursos. Nesse sentido, a auséncia de referéncias explicitas a economia circular nao deve ser interpretada
como uma lacuna na coordenagio de politicas ambientais, mas sim como reflexo do escopo setorial
desses acordos. Nesse contexto, o c6digo “mineragao sustentivel” tampouco é aplicado, uma vez que o
escopo desses MoUs, centrado em aspectos energéticos, nao abrange diretamente atividades extrativas.

No gréfico 3, pode-se observar a frequéncia de trechos relacionados a transi¢ao energética e
c6digos dispostos sob uma dimensao ambiental mais ampla, quais sejam: sustentabilidade, meio
ambiente, biodiversidade, dgua, mudangas climdticas.

GRAFICO 3

Frequéncia de trechos codificados sob a dimensao ambiental e transicao energética nos MoUs de
energia assinados pela UE com paises parceiros
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Agua 0 0 0 0 1 0 2 0 1 1 3 0 0
B Mudancas climaticas 3 4 14 9 14 9 6 8 15 14 3 9 6
M Transicdo energética 4 6 8 13 18 4 15 14 14 16 1 26 5

Fonte: Pesquisa realizada, em 2025, com o uso do software ATLAS ti.
Elaboracao da autora.
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Nota-se, de modo geral, que o termo “transi¢ao energética’ é predominante em relagao aos
cddigos relacionados a “meio ambiente”, sendo o termo “mudancas climdticas” o que mais aparece
junto a “transi¢ao energética”. Analisando-se as citacoes sob esses codigos, a “transi¢io energética”
aparece como estratégia operacional para atingir as metas climdticas. Os documentos relembram os
objetivos do Acordo de Paris e o compromisso de reduzir emissdes de GEEs, incluindo a meta de
neutralidade climdtica até 2050. A cooperagao em transigao energética visa explicitamente acelerar
a transi¢ao para enfrentar os desafios das mudancas climdticas e promover a seguranga energética.

Os cbdigos “sustentabilidade”, “meio ambiente”, “4gua” e “biodiversidade” aparecem sob uma
frequéncia bem menor. Ao considerar o contetido dos documentos, identifica-se que os projetos de
transi¢do energética, especialmente hidrogénio e renovaveis, devem estar alinhados, de forma geral,
aos ODS, bem como devem contribuir para a criagio de valor no pais, crescimento econémico e
desenvolvimento local sustentdvel. A dimensao social da sustentabilidade é destacada ainda por
referéncias a transigao energética justa, que exige que os interesses das comunidades locais sejam
levados em consideracio.

A cooperagio inclui o desenvolvimento e implementagio de avaliacoes de impacto ambiental
para projetos de investimento em energia. No MoU UE-Argentina, por exemplo, 0s parceiros se
comprometem a cumprir a legislagao ambiental relevante, incluindo a legislagio marinha e terrestre.
No MoU UE-Ucrania, por sua vez, hd o compromisso de utilizar avaliacoes de impacto ambiental
como uma ferramenta importante para atender aos padroes ambientais, especialmente, a estrutura
regulatéria europeia.

A dimensao “4gua’ aparece de forma seletiva e contextual nos MoUs de energia, vinculando a
transigao energética a gestao de recursos hidricos como um requisito de mitigacao de risco especifico
do parceiro ou do projeto. Essa preocupagao é mais evidente em MoUs com paises em desenvolvi-
mento, onde a escassez hidrica pode afetar a viabilidade dos novos projetos de energia. Por exemplo,
0 MoU com a Tunisia exige explicitamente que o desenvolvimento do hidrogénio renovével leve em
conta a “necessidade de proteger seus recursos hidricos”, além de dispor sobre cooperagao em gestao
sustentdvel da dgua para uso agricola e consumo. De forma semelhante, os MoUs com Argentina e
Uruguai exigem que os investimentos futuros em projetos de transi¢cao energética cumpram a legislacio
ambiental, incluindo a prote¢do, conservagio e restauraciao dos “sistemas hidricos e ecossistemas
relacionados a dgua’.

J4 a dimensao “biodiversidade” ¢ um elemento ambiental notavelmente marginal nos MoUs
de energia analisados. O cédigo aparece de forma explicita apenas no MoU com a Argentina, onde
se estabelece que futuros investimentos em projetos devem cumprir a legislagio ambiental marinha
e terrestre, “incluindo preocupagoes com a degradacio da biodiversidade”.

Em suma, a andlise evidencia que a transi¢ao energética nio ¢ articulada a uma abordagem
ambiental abrangente, mas predominantemente associada a agenda climdtica. A baixa frequéncia de
categorias como biodiversidade, 4gua e meio ambiente sugere uma integracao parcial e fragmentada
das dimensoes ambientais, em contraste com a centralidade atribuida s mudancas climdticas.

No caso dos MoUs de mineragio, nota-se uma tendéncia de inclusio de dimensées ambientais
mais amplas (grafico 4).
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GRAFICO 4

Frequéncia de trechos codificados sob a dimensao ambiental e transicao energética nos MoUs de
mineracao assinados pela UE com paises parceiros
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Ano 2021 2022 2022 2023 2023 2023 2023 2023 2024 2024 2024 2024 2024
Republica
Pais Ucrania |Cazaquistdo| Namibia | Zambia |Argentina| Chile |Groelandia[Democratica] Australia | Noruega | Ruanda Sérvia |Uzbequistaol
do Congo
Tema |Mineragdo|Mineragao|Mineracdo|Mineragdo|Mineragao|Mineragdo|Mineragdo|Mineragdo |Mineragdo | Mineracao | Mineragdo |Mineragao | Mineracao
Sustentabilidade 3 8 8 9 8 9 2 2 4 8 2 9 9
B Meio ambiente 10 7 8 6 7 9 6 4 6 1" 8 10 9
Economia circular 4 12 5 1" 6 6 1 3 3 5 3 8 12
M Biodiversidade 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0
W Agua 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Mudancas climaticas 4 6 8 3 3 2 1 0 2 6 3 4 5
B Mineracéo sustentavel 9 9 8 17 8 11 3 1 6 8 10 15 13
B Transicdo energética 3 10 17 8 5 5 2 3 3 5 3 3 3

Elaboracdo da autora.

Ao se analisar os MoUs sobre minera¢ao, a “transi¢ao energética’ continua presente, mas menos
dominante se comparado com os MoUs relacionados a energia. Assim, observa-se que a transi¢ao
energética ¢ vinculada a multiplas dimensées ambientais, quais sejam “mineragao sustentdvel”,
<« . . » <« 1 » <« . . »

economia circular”, “sustentabilidade” e “meio ambiente”.

Neste sentido, ao analisar o conteido dos MoUs, a transi¢ao energética ¢ apresentada como
“pré-requisito essencial” para o cumprimento das metas verdes e digitais da UE, mas sua implementa¢io
¢ condicionada pela mineragao sustentdvel, sustentabilidade e economia circular. Os MoUs buscam
construir cadeias de valor seguras e resilientes, exigindo a adogao de compromissos com padroes
ESG, esquemas de certificacdo e a integragio de tecnologias de reciclagem, retiso e remanufatura ao
longo de toda a cadeia. Essa articulagdo estabelece a sustentabilidade como um fator de mitiga¢do de
risco e um pilar para a autonomia estratégica aberta da UE, garantindo o fornecimento dos minerais
criticos necessdrios para a descarbonizagio.

Todavia, a abordagem ambiental da transi¢ao energética nos MoUs de mineragao ¢ seletiva.
Considera-se que hd prioriza¢io de aspectos que controlam o risco da cadeia de suprimentos sobre
a conservagao ecoldgica abrangente. Embora se enfatize a minimizagao da pegada ambiental, climd-
tica e a gestao de recursos via economia circular, a auséncia notdvel do cédigo “biodiversidade” nos
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MoUs de mineragao analisados sugere que a conservagio ecolégica em sentido estrito nao é um foco
tao explicito ou prioritdrio quanto a gestao de riscos de fornecimento e governanga. Similarmente, o
c6digo “dgua” aparece de forma relevante apenas no MoU onde hd projetos de transi¢ao intensivos
em recursos hidricos (Namibia), indicando que a preocupagio hidrica é tratada como um risco loca-
lizado e especifico do parceiro, em vez de um requisito ambiental universal da transi¢ao energética.

Em resumo, os MoUs de mineragao revelam uma integracdo ambiental mais ampla do que
aquela observada nos acordos de energia. No entanto, a presenga limitada de categorias como dgua
e biodiversidade indica que essa integracio permanece seletiva, refletindo tanto o escopo setorial
desses instrumentos quanto os limites da incorporagio de dimensoes ambientais mais complexas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo investigar se a instrumentalizagao da transi¢ao energética nas poli-
ticas de de-risking da UE, orientadas pela seguranca energética, produz tensdes com compromissos
ambientais mais amplos. A hipétese formulada sustenta que, sob a prioriza¢io da seguranga, a tran-
sicao energética tende a reduzir a densidade da regulagao ambiental nos MoUs firmados pela UE,
impondo 6nus assimétricos aos paises em desenvolvimento, frequentemente posicionados como
fornecedores de minerais criticos e de outros recursos estratégicos. A andlise combinada da literatura
especializada e dos MoUs confirma essa hipétese, ainda que de forma qualificada. Em particular,
observa-se que, nos acordos de energia, a dimensao ambiental é mais restrita e predominantemente
associada 4 agenda climdtica, ao passo que, nos MoUs de minera¢do, hd uma integragao ambiental
mais ampla, embora ainda seletiva. Esse padrao evidencia que as tensoes entre seguranga energética
e compromissos ambientais nao se manifestam de maneira uniforme, mas variam conforme o setor e
o tipo de recurso envolvido.

Se, por um lado, a seguranca energética ¢ tradicionalmente associada a critérios técnicos como
confiabilidade do fornecimento, eficiéncia, prego e diversificagao das fontes, por outro, ela adquiriu
uma dimensio politizada, na medida em que as formas de sua concretiza¢io dependem de deliberacoes
domésticas e decisoes politicas.

Quando essa politiza¢io ¢é influenciada pelas dinAmicas do plano internacional, a seguranca
energética assume contornos geoeconémicos, nos quais a energia e os minerais criticos passam a
ser tratados como instrumentos de gestao da “interdependéncia gerida”. Nesse cendrio, podem ser
identificados diferentes graus de seguranca.

Em contextos de seguranca branda, marcados pela auséncia de uma ameaga imediata, a transi¢ao
energética tende a ser integrada as estratégias energéticas como solugao estrutural e prospectiva.
Em contextos de seguranca severa (“securitizagao”), caracterizados por ameagas claras e urgentes, a
prioridade recai sobre a mitigagao imediata do risco, e a transigao energética tende a ser deslocada ou
instrumentalizada de forma secunddria. A resposta da UE 4 invasdo da Ucrania pela Rassia em 2022
ilustra essa variag¢io, ao evidenciar como a intensidade da ameaga condiciona o espago concedido a
transi¢do energética no Ambito das politicas de seguranca energética.

Em reflexo, os efeitos dessa instrumentaliza¢io sobre a dimensao ambiental também variam
conforme a gravidade da ameaga percebida. Em contextos geoecondmicos, marcados por riscos
difusos, a linguagem de seguranca tende a ser mais branda, permitindo maior integracao de objetivos
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ambientais e de sustentabilidade as estratégias de transi¢ao energética. J4 em cendrios de securitizacio,
caracterizados por ameagas explicitas e urgentes, a seguranga energética assume cardter prioritdrio,
reduzindo o espaco para delibera¢io ambiental e legitimando solu¢des de curto prazo potencialmente
incompativeis com compromissos ambientais mais amplos. No caso recente da UE, observa-se que
a resposta a crise energética combina medidas emergenciais ambientalmente regressivas, como a
ampliagdo do uso do carvao, com esforgos estruturais de aceleracio das energias renovdveis.

Para analisar como os objetivos ambientais s3o incorporados em um contexto geoeconémico, os
MoUs sao adotados como objeto de investigagao. No 4mbito da operacionaliza¢io da interdependéncia
gerida, os MoUs celebrados pela UE desempenham uma dupla fun¢ao: atuam como instrumentos
estratégicos de de-risking, ao viabilizar a diversificagao de parceiros e o acesso a recursos criticos, e como
extensoes regulatdrias do arcabougo juridico europeu, mesmo na auséncia de mecanismos vinculantes.

A andlise dos MoUs relacionados a energia confirma que a transi¢io energética é incorporada
predominantemente como instrumento funcional a seguranca energética, articulando fontes reno-
vévelis, eficiéncia energética e descarbonizagiao como meios para garantir resiliéncia e estabilidade do
abastecimento. A andlise das citagoes nos MoUs também revela diferenciagbes quanto aos interesses
da UE e de seus paises parceiros na forma como essa relagao é construida.

Nos trechos que refletem os interesses da UE, observa-se a centralidade da seguranga do abasteci-
mento, da autonomia estratégica aberta, da diversificagao de parceiros e da competitividade industrial
sob uma légica geopolitica. Jd nos trechos que expressam os interesses dos paises em desenvolvimento,
predominam referéncias a criagio local de valor, ao crescimento econdmico, 2 modernizagao do setor
energético, a realizagio de reformas institucionais e a atragao de investimentos e financiamento. Essa
assimetria sugere que esses paises tendem a enquadrar a transigio energética e a seguranga energética a
partir de critérios mais técnicos e infraestruturais, vinculando-os a expansio econémica e a ampliacio
de mercados, enquanto, no caso da UE, predomina uma linguagem geopolitizada e geoecondmica.

No que se refere a dimensao ambiental, a andlise dos MoUs evidencia uma incorporagao seletiva e
instrumental dos critérios ambientais. Nos acordos de energia, a biodiversidade permanece marginal,
ainda que haja previsoes relativas a realizagao de avalia¢des de impacto ambiental. J4 nos MoUs de
mineragao, observa-se maior presenca de categorias como sustentabilidade, padroes ESG e certificagio.
Contudo, mesmo nesses casos, dimensoes como biodiversidade e dgua aparecem de forma pontual
e condicionada a riscos especificos do parceiro ou do projeto, e ndo como requisitos ambientais
transversais aos projetos de transi¢ao energética e de seguranca energética.

Esses achados reforcam a conclusio de que, no contexto das politicas de de-risking, a transi¢ao
energética é integrada de forma funcional a seguranga energética, tensionando sua coeréncia com
compromissos ambientais mais amplos e sistémicos. Essa tensio, contudo, manifesta-se de forma
setorialmente diferenciada: nos MoUs de energia, a incorporagio ambiental é mais restrita e predo-
minantemente associada a agenda climdtica, enquanto nos MoUs de mineragio observa-se uma
integracao mais ampla, embora ainda seletiva. Abre-se espago para investigagoes futuras sobre a
efetividade dessas disposi¢des nos paises em desenvolvimento, bem como sobre os mecanismos de
implementagio e monitoramento capazes de assegurar que os compromissos expressos nos MoUs
se traduzam em resultados socioambientais positivos e equitativos.
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APENDICE A

O quadro A.1 apresenta o nome completo dos Memorandos de Entendimento (Memoranda of
Understanding — MoUs) analisados no artigo.

QUADROA.1
MoUs assinados pela Unido Europeia relacionados a energia e a mineracdo analisados no estudo

Pais parceiro da

< . Nome do documento completo
Unido Europeia e ano

Memorando de Entendimento entre o Governo do Iraque e a Unido Europeia sobre Parceria Estratégica em Energia (Memorandum of Understanding

raque (2010) between the government of Iraq and the European Union on Strategic Partnership in Energy).

Dilogo Energético de Alto Nivel entre a Argélia e a Unido Europeia —Argel, 5 de maio de 2015 (Dialogue Energétique de Haut Niveau entre I'Algérie

Argélia (2015) et |'Union Européenne — Alger, 5 mai 2015).

Memorando de Entendimento sobre uma Parceria Estratégica em Energia entre a Unido Europeia, juntamente com a Comunidade Europeia da
Ucrdnia (2016) Energia Atomica, e a Ucrania (Memorandum of Understanding on a Strategic Energy Partnership between the European Union, together with the
European Atomic Energy Community, and Ukraine).

Memorando de Entendimento sobre uma Parceria Estratégica em Energia entre a Unido Europeia e a Replblica Arabe do Egito (Memorandum of

Egito (2018) Understanding on a Strategic Partnership on Energy between the European Union and the Arab Republic of Egypt).

Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e a Ucrénia sobre uma Parceria Estratégica em Matérias-Primas (Memorandum of

Ucrania (2021) Understanding between the European Union and Ukraine on a Strategic Partnership on Raw Materials).

Memorando de Entendimento entre a Republica do Cazaquist&o e a Unido Europeia sobre uma Parceria Estratégica em Matérias-Primas Sustentaveis,
Cazaquistdo (2022) Baterias e Cadeias de Valor de Hidrogénio Renovavel (Memorandum of Understanding between the Republic of Kazakhstan and the European Union
on a Strategic Partnership on Sustainable Raw Materials, Batteries and Renewable Hydrogen Value Chains).

Memorando de Entendimento sobre uma Parceria Estratégica em Hidrogénio Renovavel entre a Unido Europeia e a RepUblica Arabe do Egito (Memorandum

Egito (2022) of Understanding on a Strategic Partnership on Renewable Hydrogen Between the European Union and the Arab Republic of Egypt).

Memorando de Entendimento sobre Cooperagao Relacionada ao Comércio, Transporte e Exportacdo de Gés Natural para a Unido Europeia entre a
Uni&o Europeia, representada pela Comissao Furopeia; a Republica Arabe do Egito, representada pelo Ministério do Petréleo e Recursos Minerais;
e 0 Estado de Israel, representado pelo Ministério da Energia, doravante conjuntamente denominados “As Partes” (Memorandum of Understanding
on Cooperation Related to Trade, Transport, and Export of Natural Gas to the European Union between the European Union, represented by

the European Commission; the Arab Republic of Egypt, represented by the Ministry of Petroleum and Mineral Resources; and the State of Israel,
represented by the Ministry of Energy, rogether hereinafter referred to as the “Sides”).

Egito e Israel (2022)

Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e os Estados Unidos da América para uma Transicao Energética Justa e Verde e o
Estados Unidos (2022)  Desenvolvimento Sustentavel do Setor de Energia na Africa Subsaariana (Memorandum of Understanding between the European Union and the
United States of America for a Just and Green Energy Transition and Sustainable Development of the Energy Sector in Sub-Saharan Africa).

Memorando de Cooperagéo sobre Hidrogénio entre a Comissdo Europeia, em nome da Unido Europeia, e o Ministério da Economia, Comércio e
Japdo (2022) IndUstria do Japao (Memorandum of Cooperation on Hydrogen between the European Comission, on behalf of the European Union and the Ministry
of Economy, trade and industry of Japan).

Memorando de Entendimento sobre uma Parceria em Cadeias de Valor de Matérias-Primas Sustentéveis e Hidrogénio Renovavel entre a Unido
Namibia (2022) Europeia, representada pela Comissdo Europeia, e a Republica da Namibia (Memorandum of Understanding on a Partnership on Sustainable Raw
Materials Value Chains and Renewable Hydrogen between the European Union represented by the European Commission and the Republic of Namibia).

Memorando de Entendimento que Estabelece uma Parceria entre a Unido Europeia e a Argentina sobre Cadeias de Valor de Matérias-Primas

Argentina (2023) Sustentaveis (Memorandum of Understanding Establishing a Partnership Between the EU and Argentina on Sustainable Raw Materials Value Chains).

Memorando de Entendimento sobre a Cooperacao Relacionada a Energia entre a Unido Europeia e a Republica Argentina (Memorandum of

Argentina (2023) Understanding on Cooperation Related to Energy between the European Union and the Argentine Republic).

Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e a Republica do Chile sobre Parceria Estratégica em Cadeias de Valor de Matérias-Primas
Chile (2023) Sustentaveis (Memorandum of Understanding between the European Union and the Republic of Chile on Strategic Partership on Sustainable Raw
Materials Value Chains).

Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e o Governo da Groenlandia sobre uma Parceria Estratégica em Cadeias de Valor de
Groelandia (2023) Matérias-Primas Sustentaveis (Memorandum of Understanding between the European Union and the Government of Greenland on a Strategic
Partnership on Sustainable Raw Materials Value Chains).

Protocolo de Entendimento sobre uma Parceria em Cadeias de Valor Sustentdveis de Matérias-Primas Criticas e Estratégicas entre a Unido Europeia,

g?r)::chrcé{:ica do representada pela Comissao Europeia, e a Republica Democratica do Congo (Protocole d'entente sur un Partenariat sur les Chaines de Valeur
Durables des Matiéres Premiéres Critiques et Stratégiques entre I'Union Européenne Représentée par la Commission Européenne et la République
Congo (2023) ) .
Démocratique du Congo).
Tunisia (2023) Memorando de Entendimento sobre uma Parceria Estratégica e Global entre a Unido Europeia e a Tunisia (Memorandum of Understanding on a
Strategic and Global Partnership between the European Union and Tunisia).
Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e a Ucrania sobre uma Parceria Estratégica em Biometano, Hidrogénio e Outros Gases
Ucrania (2023) Sintéticos (Memorandum of Understanding between the European Union and Ukraine on a Strategic Partnership on Biomethane, Hydrogen and

other Synthetic Gases).

(Continua)



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 44 | Jan./Abr. 2026

Transicao Energética sob a Linguagem de Seguranca na Unido Europeia: alinhamento ou supresséo da protecao do meio ambiente nos paises em desenvolvimento?

(Continuacdo)

Pais parceiro da

._ . Nome do documento completo
Unido Europeia e ano

Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e a Republica Oriental do Uruguai sobre Cooperacdo Relacionada a Energias Renovaveis,
Uruguai (2023) Eficiéncia Energética e Hidrogénio Renovavel (Memorandum of Understanding between the European Union and the Oriental Republic of Uruguay on
Cooperation Related to Renewable Energies, Energy Efficiency and Renewable Hydrogen).

Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e a Zdmbia sobre Matérias-Primas Sustentaveis (Memorandum of Understanding EU-Zambia

Zambia (2023) on Sustainable Raw Materials).

Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e a Australia sobre uma Parceria Estratégica em Minerais Sustentaveis Criticos e
Australia (2024) Estratégicos (Memorandum of Understanding between the European Union and Australia on a Strategic Partnership on Sustainable Critical and
Strategic Minerals).

Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e o Reino da Noruega sobre uma Parceria Estratégica em Matérias-Primas Terrestres
Noruega (2024) Sustentaveis e Cadeias de Valor de Baterias (Memorandum of Understanding between the European Union and the Kingdom of Norway on a
Strategic Partnership on Sustainable Land-Based Raw Materials and Battery Value Chains).

Memorando de Entendimento sobre uma Parceria Estratégica em Cadeias de Valor de Matérias-Primas Sustentaveis entre a Unido Europeia,
Ruanda (2024) representada pela Comissao Europeia, e a Republica de Ruanda (Memorandum of Understanding on a Strategic Partnership on Sustainable Raw
Materials Value Chains Between The European Union, represented by the European Commission, and the Republic of Rwanda).

Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e a Republica da Sérvia sobre uma Parceria Estratégica em Matérias-Primas Sustentaveis,
Sérvia (2024) Cadeias de Valor de Baterias e Veiculos Elétricos (Memorandum of Understanding between the European Union and the Republic of Serbia on a
Strategic Partnership on Sustainable raw Materials, Battery Value Chains and Electric Vehicles).

Memorando de Entendimento para uma Parceria Estratégica para Promover e Desenvolver o Potencial de Investimento em Energias Renovaveis e
Garantir o Abastecimento Energético Estratégico entre a Republica da Tunisia e a Unido Europeia (Sur un Partenariat Stratégique pour Promouvoir et
Développer le Potentiel de L'investissement dans les Energies Renouvelables et Assurer L'approvisionnement Energétique Stratégique entre L'Union
Européenne et la République Tunisienne).

Tunisia (2024)

Memorando de Entendimento sobre uma Parceria Estratégica em Cadeias de Valor de Matérias-Primas Sustentaveis entre a Unido Europeia e 0
Uzbequistdo (2024) Governo da Republica do Uzbequistao (Memorandum of Understanding on a Strategic Partnership on Sustainable Raw Materials Value Chains
between the European Union and the Government of the Republic of Uzbekistan).

Latin American Memorando de Entendimento entre a Unido Europeia e a Organizacao Latino-Americana de Energia (Olade) sobre a Cooperacdo em Questdes
Energy Organization Energéticas e o Status de Observador Permanente da Unido na Olade (Memorandum of Understanding between the European Union and the Latin
(Olade) (2025) American Energy Organisation (Olade) on the Cooperation on Energy Matters and the Permanent Observer Status for the Union in Olade).

Fonte: European Commission. Disponivel em: https://commission.europa.eu/index_en.
Elaboracdo da autora.
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DEPENDENCIA ESTRUTURAL E AUTONOMIA ESTRATEGICA:
UMA ANALISE GEOECONOMICA DA LEI DE MATERIAS-PRIMAS
DA UNIAO EUROPEIA DIANTE DA CENTRALIDADE CHINESA
NAS CADEIAS GLOBAIS DE VALOR

Luiza Martins de Macédo'

SINOPSE

Este artigo analisa a Lei de Matérias-Primas Criticas (LMPC) da Unido Europeia como instrumento geoecondmico voltado
a reducdo da dependéncia europeia em relacdo a China no setor de minerais criticos, com énfase nas terras raras. Parte-se
do diagnostico de que a centralidade chinesa na extracdo, na producdo e, sobretudo, no processamento desses insumos
representa uma vulnerabilidade estratégica para a Unido Europeia, especialmente diante da disputa pela lideranca na
transicdo verde e do risco de escassez de insumos estratégicos. Com base no referencial da geoeconomia — particularmente
as contribuicdes de Blackwill e Harris (2016) e de Farrell e Newman (2019) —, argumenta-se que a LMPC expressa a tentativa
europeia de transformar instrumentos regulatorios, industriais e comerciais em mecanismos de poder estratégico. O artigo
sustenta, contudo, que, embora a lei represente um avanco institucional relevante, sua eficacia permanece limitada por
fatores estruturais: a forte participacdo da China nas cadeias globais de valor, os obstaculos ao licenciamento de novos
projetos na Europa, os elevados custos de processamento, a insuficiéncia dos sistemas de reciclagem e a dificuldade de
diversificacdo efetiva dos fornecedores. Conclui-se que a lei fortalece a agenda europeia de autonomia estratégica, mas
ndo elimina, no curto e no médio prazo, a vulnerabilidade geoecondmica da Unido Europeia diante da China.

Palavras-chave: matérias-primas criticas; geoeconomia; Unido Europeia; China; terras raras; autonomia estratégica.

ABSTRACT

This article examines the European Union’s Critical Raw Materials Act (CRMA) as a geoeconomic instrument designed to
reduce European dependence on China in the critical minerals sector, with particular emphasis on rare earth elements. The
analysis departs from the premise that China's central role in the extraction, production, and, above all, processing of these
inputs represents a strategic vulnerability for the European Union, especially in the context of intensifying competition over
the leadership in the green transition and the risk of supply disruptions of strategic materials. Building on the geoeconomics
framework — particularly the contributions of Blackwill and Harris and of Farrell and Newman — the article argues that
the CRMA reflects the European Union’s attempt to convert regulatory, industrial, and commercial instruments into
mechanisms of strategic power. It contends, however, that despite representing a significant institutional step forward,
the law’s effectiveness remains limited by structural factors: China's dominance across global value chains, obstacles
to the licensing of new projects in Europe, high processing costs, underdeveloped recycling systems, and the persistent
difficulty of meaningfully diversifying suppliers. The article concludes that the CRMA strengthens the European strategic
autonomy agenda but does not eliminate — at least in the short to medium term — the European Union’s geoeconomic
vulnerability vis-a-vis China.
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1 INTRODUCAO

A Uniao Europeia (UE) e a China mantém uma relagio comercial de elevada intensidade, refletida
na posi¢ao da China como o segundo maior parceiro comercial da UE em bens e o terceiro quando
considerados bens e servigos, em 2025. Ao longo do periodo de 2014 a 2024, essa relagao
aprofundou-se significativamente: as importa¢des europeias provenientes da China mais do que
duplicaram, com crescimento superior a 102%, enquanto as exportagoes da UE para o mercado chinés
aumentaram cerca de 47% (Council of the European Union, 2025). Esse dinamismo, contudo, foi
acompanhado por crescente assimetria comercial, evidenciada pelo superavit chinés de aproximada-
mente € 300 bilhoes em 2025, o que aponta para uma dependéncia estrutural europeia em relagao
as exportagoes chinesas, especialmente em setores estratégicos, como o de matérias-primas criticas

(MPCs) (Abeele, 2021).

As MPCs sao componentes essenciais para a fabricagao de pegas e componentes utilizados
pelas industrias digital e de defesa europeias. Sao também fundamentais para a pretensao da UE de
alcangar e liderar tecnologicamente a transi¢ao verde (Strautiu e Melintei, 2025). H4, ainda, um
subconjunto das MPCs denominado matérias-primas estratégicas, cuja relevincia decorre de sua
aplicacio em tecnologias avancadas.

A questio colocada em Bruxelas é que a China domina a extragio, a produgio e o processamento
de diferentes minerais estratégicos. De acordo com o Relatério sobre a Economia Digital 2024,
da Conferéncia das Nac¢oes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (United Nations Conference
on Trade and Development — UNCTAD), o pais detém importantes parcelas das reservas globais
dos seguintes componentes: 40% dos elementos de terras raras,” 28% de grafite natural e 15% do
manganés (UNCTAD, 2024, p. 46). No que se refere a produgao mundial de recursos estratégicos,
em 2022 a China foi responsivel por 80% da produgio de silicio metalico; em 2023, por 77% de
grafite natural e 69% dos elementos de terras raras (UNCTAD, 2024, p. 46). Ademais, o pais lidera

o processamento de diversos minerais raros.

O investimento de longa data da China em MPCs confere ao pais uma posi¢io privilegiada nas
cadeias globais desses insumos. Desde a década de 1970, a China passou a tratar as terras raras como
um setor estratégico, promovendo o desenvolvimento de uma industria baseada na abundincia de
reservas domésticas e em baixos custos de produgao em escala. Inicialmente, esse modelo conso-
lidou o pais como um importante exportador de terras raras para os principais centros industriais
globais; nas tltimas décadas, contudo, a China tornou-se também um dos maiores consumidores
desses minerais, acompanhando a expansdo de suas préprias cadeias industriais e tecnoldgicas
(Medeiros e Trebat, 2017).

A mudanga do quadro politico na Comissao Europeia a partir de 2019, com a eleigdo de
Ursula von der Leyen, levou a um discurso que ressalta a necessidade de a UE se posicionar
de forma aut6bnoma e como competidora a altura no sistema internacional. Questdes ligadas a
seguranca internacional que eram consideradas de alta politica e tradicionalmente de competéncia
dos Estados-membros e da cooperacio intergovernamental passaram a ser adotadas pela comissao,
que se afirma como ator de seguranga no cendrio internacional, por meio da utilizagao de seus
poderes econdmicos tradicionais (Haroche, 2022).

2. Os elementos de terras raras (ETR) compreendem um grupo de dezessete elementos essenciais tanto para a transicdo verde e digital
quanto para a industria de defesa.



8 Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 44 | Jan./Abr. 2026

Dependéncia Estrutural e Autonomia Estratégica: uma analise geoeconémica da lei de matérias-primas da Unido Europeia diante da centralidade chinesa
nas cadeias globais de valor

Diante da posi¢ao de destaque ocupada pela China nesse segmento e da apreensao dos paises
europeus quanto a crescente dependéncia de importagio desses recursos, a UE, por meio da atuagio
da comissao, tem desenvolvido instrumentos geoecondémicos defensivos e ofensivos para proteger
seus interesses. Especificamente, a intensificagao da politica industrial europeia, por meio do Plano
Industrial do Pacto Ecolégico (Green Deal Industrial Plan — GDIP) e de seu subproduto, a Lei de
Matérias-Primas Criticas (LMPC),? que preconiza o aumento da extragao, do processamento e do
refino das MPCs com vistas a reduzir a vulnerabilidade europeia nas cadeias de suprimentos desses
minerais, configura-se como instrumento defensivo do ponto de vista geoeconémico.

Dado esse contexto, a questao que orienta este artigo é: quais sao as iniciativas em curso
e quais s3o os limites da estratégia de reduzir a dependéncia europeia de MPCs a luz da LMPC?
A hipétese central ¢ a de que, embora essa lei represente um avanco regulatério importante, sua
capacidade de reduzir de forma substantiva a dependéncia europeia em relagao s terras raras chinesas
permanece limitada por fatores estruturais das cadeias globais de valor e pela centralidade da China
no processamento mineral. A justificativa do recorte temporal decorre da mudanga na Comissao
Europeia em 2019 e da designagio da China como “uma parceira de cooperagio, uma concorrente
econdmica e uma rival sistémica”, em relatdrio sobre as relagdes bilaterais publicado naquele ano
(European Union, 2019, p. 1).

Com base na conceituagao elaborada por Blackwill e Harris (2016, p. 20), a geoeconomia consiste na
“utilizagao de instrumentos econémicos para promover e defender os interesses nacionais e produzir
resultados geopoliticos positivos”. Na concepgao desses autores, a geoeconomia deve ser entendida
tanto como fendmeno ou forma de politica quanto como método de anilise. Enquanto fenémeno,
caracteriza-se por agoes estatais que englobam desde restrigoes comerciais até a compra e a venda de
divida como forma de pressao sobre outros paises.

Blackwill e Harris (2016) ressaltam o retorno dessa forma de agir dos Estados e delimitam trés
razdes para isso na atualidade: o uso dessa estratégia por poténcias emergentes como a China,
a Rassia e os paises do Golfo Pérsico; a recente abundancia de recursos econémicos a disposi¢ao dos
Estados; e a evolugao e integragao dos mercados globais, que passaram a exercer maior influéncia
sobre as escolhas e os resultados geopoliticos dos paises.

Como método de andlise, a geoeconomia auxilia na compreensao da construgao e do exer-
cicio do poder do Estado por meio de instrumentos econémicos. A geoeconomia “combina a
légica da geopolitica com as ferramentas da economia, vendo as agdes e opgdes econdmicas de
um determinado Estado como incorporadas dentro de realidades mais amplas do poder estatal”
(Blackwill e Harris, 2016, p. 24). Neste artigo, além de ser utilizada como lente teérica, a geoeconomia
¢ tratada enquanto fenémeno que se expressa a partir das agoes tanto da China quanto da UE.

Outra abordagem geoecondmica relevante para este trabalho é a desenvolvida por Farrell e
Newman (2019), que se concentra nas assimetrias de poder e na dominagio estratégica de alguns
Estados no contexto de interdependéncia global produzida pela globalizagao econémica. Esses autores
argumentam que, ao construir redes centralizadas, os atores de mercado geram estruturas que possi-
bilitam aos Estados — preocupados com consideragoes politicas e econémicas — os instrumentos
necessdrios para estender sua influéncia internacionalmente. Dessa forma, as redes econdmicas globais
permitiriam que alguns Estados transformem a interdependéncia de outros em arma por meio de duas

3. No original, em inglés: Critical Raw Materials Act (CRMA).
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modalidades: o efeito pandptico (panopticon effect) e o efeito ponto de estrangulamento (chokepoint effect).
O primeiro refere-se a capacidade de extra¢ao de conhecimento critico a partir dos fluxos de informagio,
em razao de sua centralizagdo em uma estrutura fisica e/ou jurisdicional. Como os centros sao inter-
medidrios cruciais em estruturas de comunicagio descentralizadas, torna-se dificil para outros atores
evitd-los. Essas informagoes conferem aos Estados com acesso ao /u6* uma vantagem estratégica em
seus esforcos para conter movimentos especificos de seus alvos, conduzir negociagoes ou construir
enquadramentos politicos. A segunda modalidade envolve a capacidade dos Estados privilegiados de
limitar ou penalizar o uso de Aubs por outros Estados ou atores privados. Em razao dos beneficios
extraordindrios em termos de eficiéncia que os hubs oferecem, e porque é extremamente dificil optar
por alternativas, os Estados que sao capazes de controld-los detém poder coercitivo consideravel;
e aqueles a quem o acesso ¢ negado podem sofrer consequéncias substanciais. A localiza¢io dos hubs
concentra-se nos paises que lideram a inovacao tecnolégica e de mercado — notadamente Estados
Unidos, China e entidades semelhantes a Estados, como a UE.

O trabalho adota um desenho de pesquisa qualitativo, combinando anélise documental — relatérios
da Comissao Europeia, leis, regulamentos e discursos oficiais — com consulta a portais de noticias,
a fim de mapear a evolugio das tensdes comerciais entre a UE e a China.

O artigo estd estruturado em trés segoes, além desta introducio. A segunda secio apresenta a
reorientacio da atuagao da Comissao Europeia diante do risco de escassez ou falta de acesso a insumos
estratégicos no cendrio internacional e examina o GDIP como estratégia geoecondmica da UE para
tornar-se mais competitiva frente aos demais atores internacionais, especialmente a China. A terceira
se¢do analisa a LMPC enquanto instrumento geoecondémico, voltado a redugio da vulnerabilidade
europeia nas cadeias de suprimento de minerais criticos, especialmente diante da centralidade chinesa
na extragdo, na produ¢io e no processamento desses insumos. A quarta se¢io resume os principais
achados do trabalho, enfatizando os limites da eficicia da LMPC a luz dos controles impostos pela
China a exportacao de terras raras, das respostas institucionais da UE e dos obstéculos estruturais a
diversificagdo, ao processamento e a reciclagem no interior do bloco.

2 A ATUACAO DA COMISSAO EUROPEIA DIANTE DA DEPENDENCIA
EUROPEIA EM MATERIAS-PRIMAS CRITICAS

A UE é uma unifo econdémica e politica que redne 27 Estados europeus, composta por instituigdes
e organismos proprios. A Comissao Europeia destaca-se como um de seus principais érgaos, exercendo
fungoes predominantemente administrativas e executivas de cardter supranacional, embora sua
autonomia varie conforme a drea temdtica e as competéncias da comunidade. Além disso, possui a
capacidade de definir a agenda do Conselho da Unido Europeia, o que lhe confere influéncia direta
no processo legislativo, por meio do direito de iniciativa (Herz e Hoffmann, 2004).

4. Os hubs s&o nbs criticos nas redes econdmicas e de comunicagdo globais que facilitam o fluxo de informagdes, bens ou servigos. Um
dos exemplos de hub trazidos por Farrell e Newman (2019) é a Sociedade para Telecomunicacdes Financeiras Interbancarias Mundiais
(Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication — SWIFT), que domina o fluxo de instrugdes de pagamentos internacionais e
mensagens financeiras entre instituicdes bancarias e financeiras.
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Desde seus primérdios, a unido de paises europeus enfrenta o dilema entre a promogao da inte-
gracio regional e a soberania dos Estados-membros. A compreensao desse dilema ¢ fundamental, pois
afeta diretamente sua capacidade de projetar-se internacionalmente enquanto bloco, especialmente
em casos como o do enfrentamento da dependéncia comercial em relagao a China.

Em 2019, a elei¢ao de Ursula von der Leyen — ex-ministra da defesa da Alemanha — & presidéncia
da comissio, sob o lema de “uma Europa unida e forte”, foi ao encontro do conceito de autonomia
estratégica da UE.” Esse conceito vai além de identificar e reduzir as dependéncias do bloco: inclui
diversificar as cadeias de producio e abastecimento, garantir reservas estratégicas, fomentar e atrair
investimentos e produgao na Europa, explorar solugoes alternativas e modelos circulares e promover
ampla cooperagio industrial entre os Estados-membros (Abeele, 2021).

Assim, a nova presidente da comissao promoveu uma mudanga de discurso voltada a importincia
da geopolitica na atuagao externa do bloco visando  sua coesio e afirmacio em uma ordem interna-
cional em transformagao. Em referéncia a orienta¢io de iniciativas com foco nos aspectos externos, a
presidente apelidou sua comissio de comissio geopolitica — que, segundo Haroche (2022), integra um
quadro mais amplo de supranacionalizagio da politica de seguranga internacional da UE, setor que
idealmente seria de dominio exclusivo da coordenagao intergovernamental. Haroche (2022) defende
também que o teor geopolitico das politicas econdmicas da UE constitui uma resposta a competicio
entre grandes poténcias, tendo como pano de fundo a crise do multilateralismo, o crescente papel
da coergao econdmica sob o primeiro governo Trump (2017-2021) e a rivalidade sino-americana.

A preocupacio europeia com sua exposi¢ao econdmica e tecnoldgica diante da China explica a
reavaliagao geoestratégica do pais asidtico como “parceira, concorrente econdmica e rival sistémica’
(European Union, 2019, p. 1) pela Comissao Europeia em marco de 2019. Essa classificacao foi
veiculada no documento intitulado EU-China: a strategic outlook, em que a comissao defendia que
a UE deveria considerar a China como um pais desenvolvido e que o equilibrio entre desafios e
oportunidades trazidos por Pequim estava se inclinando para o lado dos desafios.

A mudanga discursiva da UE em relacio a China estd em consonincia com o argumento de
Blackwill e Harris (2016) de que um Estado tende a modificar sua politica exterior ao perceber que o
clima geopolitico estd cada vez mais associado a projegao de poder econémico e, com isso, aprimora
seus reflexos geoeconémicos. Embora a UE nao seja um Estado nacional, é possivel considerd-la um
ator altamente relevante na politica internacional, com capacidade de usar instrumentos econdmicos,
regulatérios e comerciais para influenciar terceiros. Nesse sentido, o aumento do uso de ferramentas
econdmicas para fins geopoliticos por parte da UE foi denominado, por diversos observadores,
“virada geoeconémica” da UE (Danzman e Meunier, 2024; Herranz-Surrallés, Damro e Eckert, 2024;
Matthijs e Meunier, 2023; Freudlsperger ¢ Meunier, 2024).

5. Segundo Eric van den Abeele (2021), o presidente francés Emmanuel Macron foi pioneiro ao preconizar, em 2017, a necessidade de
autonomia estratégica para o bloco, conceito que rapidamente se converteu em um novo simbolo para a UE. Macron argumentou que a
preservacdo dos interesses e valores franceses dependeria, fundamentalmente, da construcdo de uma cultura estratégica europeia comum.
Segundo ele, a consolidagdo da soberania europeia exigiria a transformacdo do continente em uma poténcia econdmica e industrial. Além
de Macron, o projeto foi impulsionado por Charles Michel, ex-presidente do Conselho Europeu, e, em menor medida, por Angela Merkel,
ex-chanceler da Alemanha.
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Em 31 de janeiro de 2023, a Comissao Europeia apresentou 0 GDIP como plano para ampliar a
competitividade da industria de emissdo zero da Europa e liderar a revolu¢ao das tecnologias limpas.
O pacto apoia-se em quatro pilares fundamentais: ambiente regulatério previsivel e simplificado,
acesso mais rdpido ao financiamento, aprimoramento de habilidades e comércio aberto para cadeias
de abastecimento resilientes. No primeiro pilar, a LMPC, a Lei da Industria de Emissoes Liquidas
Zero (Net-Zero Industry Act)® e a reforma do modelo de mercado de eletricidade figuram como
pecas centrais (European Union, 2026).

Retomando Blackwill e Harris (2016), um dos fatores que explicariam o ressurgimento da
geoeconomia enquanto fenémeno relevante é a tendéncia de retorno do capitalismo de Estado.
A dindmica geoecondmica contemporinea opera, em grande medida, por meio do apoio estatal
a empresas nacionais e a setores estratégicos, em um ambiente de intensiﬁcagéo da concorréncia
entre atores internacionais. E nessa légica que se insere o GDIP, concebido como instrumento
de fortalecimento da competitividade industrial europeia em setores associados a transicio verde.
Em conjunto com o Fit for 55,7 esse plano evidencia uma mudanga na politica industrial europeia,
de uma orienta¢io predominantemente horizontal para uma abordagem mais vertical, na qual o
Estado passa a intervir de forma mais seletiva em favor de setores estratégicos, ampliando a regulagio,
o financiamento publico e a coordenac¢io industrial (Wolf, 2023).

Em 20 de junho de 2023, a Comissao Europeia apresentou a Estratégia de Seguranca Econdmica
Europeia, sinalizando uma inflexdo em sua atuagdo ao integrar competitividade, base industrial
e seguranga econdmica. Essa orientagao foi reforgada nas diretrizes de Ursula von der Leyen em 2024 e
institucionalizada com a criagao do cargo de Comissdrio para o Comércio e a Seguranga Econdmica,
ocupado por Maro§ Seféovi¢. Sua missio de coordenar os instrumentos econdmicos do bloco
indica a consolidagao de uma abordagem geoecondmica, na qual recursos econémicos sao mobili-
zados para fins estratégicos e de projecio de poder da UE (Szczepariski, 2025b).

Na dinimica geoecondmica contemporanea, como destacam Freudlsperger e Meunier (2024),
a UE enfrenta uma desvantagem em comparagao a Estados nacionais como China e Estados Unidos,
pois nao dispde da mesma capacidade juridica e politica para vincular, de maneira ripida e centralizada,
comércio, seguranga e politica externa. Enquanto a Politica Comercial Comum possui cardter supra-
nacional e confere papel relevante 3 Comissao Europeia, a Politica Externa e de Seguranga Comum
permanece fortemente dependente da coordenacio intergovernamental entre os Estados-membros.
Essa separa¢io institucional limita a capacidade da UE de impor san¢des econdmicas ou responder
de forma decisiva a situacoes de coer¢io externa. Ainda assim, a UE tem buscado criar mecanismos de
articulagao entre esses dominios, aproximando instrumentos comerciais, industriais e regulatérios
de objetivos estratégicos.

Todavia, alguns acontecimentos recentes no cendrio mundial funcionaram como catalisadores
de estratégias geoecondmicas defensivas, sobretudo por parte da UE, sendo a pandemia de covid-19
e a Guerra da Ucrénia dois exemplos evidentes. A escassez de chips no contexto pandémico decorreu

6. A Lei da Industria de Emissées Liquidas Zero, em vigor na UE desde junho de 2024, visa ao fortalecimento da produgdo europeia
de tecnologias limpas, cobrindo ao menos 40% das necessidades anuais até 2030. Ela simplifica licencas, promove investimentos em dezenove
tecnologias estratégicas e acelera a transicao energética europeia.

7. Pacote legislativo da UE que visa a reducdo de emissdes de gases com efeito estufa do bloco em 55% até 2030 e colocd-lo em trajetdria
de neutralidade climatica até 2050. O pacote foi proposto pela Comissao Europeia em julho de 2021 e a maior parte de suas pecas-chaves
foi aprovada ao longo de 2023.
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do descompasso entre a produgio em queda e o aumento repentino na demanda por eletronicos,
impulsionado pelas medidas de restri¢ao a circulagio de pessoas. Isso evidenciou que a vulnerabili-
dade europeia nao se restringe as MPCs, manifestando-se também nas cadeias tecnoldgicas que delas
dependem — neste caso, a de semicondutores.

A Guerra Russo-Ucraniana, iniciada em 24 de fevereiro de 2022, por sua vez, explicitou os riscos
decorrentes da dependéncia do bloco em relagao ao petréleo e ao gés russos. O receio de que algo
semelhante viesse a ocorrer no tocante as terras raras ¢ demais matérias-primas exportadas pela China
levou a UE a buscar diversificar suas cadeias de suprimentos, inserindo a seguranga energética e a
transi¢ao para fontes renovdveis como elementos centrais de sua agenda de seguranga, e nao apenas
como questdes econdmicas ou ambientais (Hennessy, 2023).

Nesse contexto, a forte concentra¢io de minerais criticos e de seu processamento na China
tornou-se uma vulnerabilidade crescente para o bloco, de modo que a Comissao Europeia passou a
articular respostas regulatérias e estratégicas no ambito do GDID, entre as quais se destaca a LMPC,
voltada a redugdo da dependéncia europeia das exportagdes chinesas.

3 A LMPC COMO INSTRUMENTO GEOECONOMICO

Desde 2011, a Comissao Europeia elabora, a cada trés anos, uma lista de MPCs, tendo identificado
14 naquele ano, 20 em 2014, 27 em 2017, 30 em 2020 e 34 em 2023. A lista mais recente foi ini-
cialmente apresentada pela Comissao Europeia no ambito da proposta legislativa COM/2023/160.
Ap6s a tramitagao e a aprovagao pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho, ela foi incorporada ao
Anexo II do Regulamento (UE) 2024/1252, de 11 de abril de 2024, que constitui a versao final e
juridicamente vinculante do ato (Uniao Europeia, 2024). As 34 MPCs encontram-se sistematizadas
no quadro 1.

QUADRO 1
MPCs para a UE (2023)
Ne MPC Matéria-prima estratégica?
1 Antimdnio Néo
2 Arsénio Néao
3 Bauxita Sim
4 Barita Nao
5 Berilio N&o
6 Bismuto Sim
7 Boro Sim
Cobalto Sim
9 Carvao de coque Néo
10 Cobre Sim
" Feldspato Néo
12 Fluorita Nao
13 Gélio Sim
14 Germanio Sim

(Continua)
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(Continuacdo)

Ne MPC Matéria-prima estratégica?
15 Hafnio Nao
16 Hélio N&o
17 Elementos de terras raras pesados Sim
18 Elementos de terras raras leves Sim
19 Litio Sim
20 Magnésio Nédo
21 Manganés Sim
22 Grafite natural Sim
23 Niquel (para utilizagao em baterias) Sim
24 Niobio Nao
25 Fosfato natural Nao
26 Fosforo Nao
27 Metais do grupo platina Sim
28 Escandio Néo
29 Silicio-metal Sim
30 Estroncio Néo
31 Tantalo Néo
32 Titanio-metal Sim
33 Tungsténio Sim
34 Vanadio Néo

Fonte: Comissé&o Europeia (2023).
Elaboracao da autora.

O relatério Supply chain analysis and material demand forecast in strategic technologies and sectors in the EU
(Carrara ez al., 2023), produzido pelo Centro Conjunto de Pesquisas da Comissao Europeia, analisou
quinze tecnologias-chaves nos cinco setores estratégicos europeus — energia renovével, eletromobilidade,
industria intensiva em energia, digital e acroespacial/defesa —, e concluiu que, em todas as tecnologias
analisadas, hd forte dependéncia de importacoes provenientes da China. Segundo o estudo, essas impor-
tagoes abrangem diferentes etapas das cadeias de valor, desde matérias-primas — como eletrolisadores — e
materiais processados até componentes — como turbinas edlicas e imas para motores elétricos —, chegando,
em alguns casos, a cobrir toda a cadeia de valor, a exemplo da energia solar fotovoltaica.

Além das terras raras, a China ¢ identificada como principal fornecedora da UE em diversas
MPC:s: barita, gdlio, germénio, magnésio, grafite natural, escAndio, tungsténio e vanddio. Um agravante,
adicional a dependéncia em si, é que, 2 medida que outros paises e regiées busquem transi¢oes
energéticas e digitais semelhantes, a demanda global tende a aumentar, o que significa que mais
nagoes competirdo pelo mesmo conjunto de matérias-primas.

O acesso da UE as matérias-primas criticas ¢ fundamental para o alcance de suas metas de transi¢ao
digital e verde, bem como para a sua estratégia industrial e a sua agenda de seguranga, dado que
delas depende a produgio de novas armas e tecnologias militares (Carrara et al., 2023). E, portanto,
em face da assimetria dessa relacdo que a UE tem investido em politicas industriais para tornar suas
industrias mais competitivas frente as chinesas.

Em margo de 2023, a Presidente da Comissao Europeia propos a LMPC, um regulamento do
Parlamento Europeu e do Conselho Europeu que estabelece um quadro para garantir um fornecimento
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seguro e sustentdvel de MPCs. Essa lei entrou em vigor em 23 de maio de 2024 e prevé o monitoramento
de riscos, 0 apoio a projetos estratégicos, a diversificacdo das importagoes, o incentivo ao progresso
tecnoldgico e a eficiéncia no uso de recursos para assegurar o fornecimento de matérias-primas criticas
aos Estados-membros da UE.

Os objetivos da lei recaem sobre a expansao das capacidades da UE na extracio, no processa-
mento e na reciclagem das matérias-primas. Com vistas a melhorar essas capacidades até 2030,
a LMPC definiu as seguintes metas: extrair pelo menos 10% do consumo anual da UE; processar
pelo menos 40% do consumo anual da UE; reciclar pelo menos 25% do consumo anual da UE;
e assegurar que nenhum pais externo ao bloco produza mais de 65% do consumo anual da UE de
cada matéria-prima estratégica (Comissao Europeia, 2026).

A LMPC inclui, ainda, uma lista de dezessete matérias-primas estratégicas (quadro 1) selecionadas
a partir de um cdlculo que pondera o risco de abastecimento e a importincia econémica de cada
elemento. Essa lista deve ser atualizada periodicamente com base nas MPCs que apresentarem maior
importancia estratégica, previsao de crescimento da demanda e dificuldade de aumento da produgio.

As iniciativas de Bruxelas em torno do friendshoring e do de-risking buscam reduzir a dependéncia
da China sem romper totalmente os lagos econdmicos. O termo friendshoring refere-se a realocagio da
produgio de bens estratégicos ou criticos para paises considerados aliados ou amigos. Ja de-risking
alude 2 estratégia de diversificar parcerias econdmicas com o intuito de reduzir a dependéncia de
um pais ou fornecedor especifico. Conforme observado, no que diz respeito as MPCs, a UE tem
enfrentado dificuldades para realizar o de-risking dado o dominio chinés em diferentes etapas do
processo de produg¢io desses materiais.

A lente geoecondmica permite identificar que, na competi¢ao entre a China e a UE pela lideranca
tecnoldgica e verde — na qual o dominio do processamento das MPCs é fundamental —, o vencedor
¢ aquele que alcanga as maiores quotas dos mercados globais desses insumos (Luttwak, 1990). Ademais, a
politica industrial, quando utilizada como medida geoecondmica, tende a seguir a 16gica de soma
zero da geopolitica (Blackwill e Harris, 2016). Assim, o éxito chinés em dominar um mercado de
tecnologia de ponta é percebido como uma perda direta de influéncia e seguranga para os seus
competidores, entre os quais a UE.

A conquista industrial, descrita por Luttwak (1990), consiste no uso de subsidios e metas de
participagao de mercado por parte de um Estado para subjugar rivais de forma nao violenta. A China
pode obter essa vantagem por ter considerado o setor de terras raras como estratégico hd décadas,
enquanto a UE s6 passou a tratd-lo como prioridade estratégica ap6s 2020, quando foi langado
o Plano de A¢ao de Matérias Primas Criticas® (Cabanas e Kiorri, 2026). Assim, a LMPC, inserida
na politica do GDIP, pode ser considerada uma medida geoeconémica defensiva, na medida em
que busca diminuir a dependéncia das exportagoes chinesas e aumentar a autonomia e o poder de
projecao da UE no cendrio global.

8. 0 Plano de A¢do sobre Matérias-Primas Criticas foi langado em 29 de setembro de 2020, com os mesmos objetivos que viriam a orientar
a LMPC. Para atingir seus objetivos, foram tracadas dez acdes concretas, entre elas, a Alianca Europeia de Matérias-Primas (ERMA),
que visa a garantia do acesso a matérias-primas criticas e estratégicas, materiais avancados e conhecimento de processamento para os
ecossistemas industriais da UE, envolvendo todas as partes interessadas relevantes, incluindo atores industriais ao longo da cadeia de valor,
Estados-membros e regides, sindicatos, sociedade civil, organizacdes de pesquisa e tecnologia, investidores e organizagdes nao
governamentais (ONGs). Disponivel em: https://erma.eu/about-us/. Acesso em: 1° mar. 2026.
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Ao dominar parcial — e, por vezes, quase integralmente — as cadeias dos minerais criticos,
desde a extragdo até o refino, a China possui a capacidade de utilizar sua autoridade sobre 7ds
centrais (hubs) de redes globais para exercer poder sobre outros atores. O chamado chokepoint é um
instrumento de poder estrutural empregado por poténcias para compelir mudancas de comporta-
mento, dissuadir agoes indesejadas ou degradar a capacidade de adversdrios, conforme ressaltado
por Farrell e Newman (2019).

O controle exercido pela China sobre suas exportagoes de terras raras pode ser explicado pela
protegio de sua seguranga nacional, visto que esses elementos tém propriedades de dupla utilizagao —
tanto para aplicagoes civis quanto militares. As restricoes também servem como retaliagao a medidas
comerciais impostas pelos paises ocidentais e como mecanismo de manuten¢io do dominio chinés
na cadeia de suprimentos de alta tecnologia.

3.1 O choque geoeconémico dos controles chineses de abril de 2025
e a resposta da UE

Em resposta as tarifas dos Estados Unidos — no que ficou conhecido como Liberation Day — e alegando
motivos de seguranga nacional, a China introduziu, em duas fases, controles de exporta¢io sobre
elementos de terras raras. Em abril de 2025, por meio do Antdncio n® 18, o pais instituiu controles
sobre sete terras raras pesadas, bem como sobre todos os compostos, metais e imas relacionados.
Os exportadores ficaram obrigados a obter licenca e a fornecer informacdes sobre o uso e os usudrios
finais das terras raras — informagées que, no entanto, algumas empresas consideram sensiveis.

O Parlamento Europeu observou que essas restrigoes constituiram uma resposta direta ao
aumento das tarifas imposto pelos Estados Unidos aos produtos chineses. A Europa, porém, também
foi duramente atingida pela medida: fibricas europeias de autopecas e montadoras de automéveis
relataram gargalos na produgao ap6s o esgotamento de seus estoques de imas de terras raras (Hale, 2025).
Na légica geoecondmica, a Europa foi utilizada pela China como drea de pressao indireta e de
alavancagem para que os Estados Unidos recuassem nas tarifas sobre produtos chineses.

Como resposta a primeira rodada de controles, o Parlamento Europeu adotou, em julho de
2025, uma resolugio sobre as restrigoes as exportagoes de terras raras, instando a Comissao Europeia
e os Estados-membros a acelerarem a implementa¢ao da LMPC. De acordo com a resolugao, a UE
precisa ativar projetos mineiros nacionais e estabelecer o nivel minimo de reservas estratégicas de
terras raras (Szczepanski, 2025b).

Em 9 de outubro de 2025, a China lan¢ou um novo pacote de medidas relativas ao controle
de exportacao de terras raras, ampliando a lista de itens controlados (Antncio n® 57), restringindo a
exportagao de equipamentos de produgio e processamento desses elementos, minérios, reagentes
e agentes de extragao (Anuncio n® 56). Além disso, criou uma regra de jurisdi¢ao extraterritorial
com exigéncia de licengas de exportagao para produtos fabricados fora da China com contetido ou
tecnologia chinesa de terras raras (Antncio n° 61) e impds controles sobre tecnologias de mineracio,
separagao, fundi¢io, metais, materiais magnéticos e reciclagem de terras raras (Antncio n°® 62).
A dinimica geoecondmica dessas medidas ¢ clara: Pequim, valendo-se da posicio privilegiada das
empresas chinesas nas diversas etapas das cadeias produtivas das MPCs, instrumentaliza seu poder de
decidir quando os paises terdo acesso a essa tecnologia e quando serao prejudicados por sua escassez.
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Em outubro de 2025, a presidente da Comissao Europeia, Ursula von der Leyen, anunciou a
iniciativa RESourceEU, voltada 2 compra e ao armazenamento conjunto de terras raras, ao apoio
a projetos estratégicos nacionais de produgdo e processamento de matérias-primas criticas e a
diversificagdo de fornecedores. O programa prevé a mobiliza¢ao de aproximadamente € 3 bilhoes
para projetos consolidados, com inicio previsto para 2029. Nesse contexto, a Comissao Europeia
aprovou uma lista de 47 Projetos Estratégicos destinados a ampliar as capacidades internas da UE em
matérias-primas estratégicas. Esses projetos estao distribuidos por treze Estados-membros — Alemanha,
Bélgica, Espanha, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Itdlia, Pol6nia, Portugal, Roménia, Suécia e
Tchéquia — e abrangem catorze matérias-primas. As iniciativas contemplam diferentes etapas das
cadeias de valor, incluindo extragao, processamento, reciclagem e substitui¢ao de matérias-primas.
O investimento total estimado para a sua implementagao é de € 22,5 bilhées (IEA, 2025).

Em novembro de 2025, apés negociagoes diplomdticas entre China e UE, a segunda fase dos
controles foi suspensa até novembro do ano seguinte. Nesse interim, o vice-presidente da Comissao
Europeia, Stéphane Séjourné, anunciou planos para criar um centro da UE para minerais criticos,
com o objetivo de financiar e coordenar as compras de minerais criticos pela UE, constituir estoques
e incorporar a seguranga econémica nas cadeias de suprimentos das empresas (Szczepariski, 2025b).

Em 3 de dezembro de 2025, a comissio adotou o plano de agio RESourceEU, que envolve a
alteragao da LMPC e a implementagio de uma série de agoes nas seguintes dreas: mercado interno,
compras conjuntas, armazenamento, inovagao, circularidade, parcerias externas, simplificagao do
processo de licenciamento, investimento em projetos de mineragao, transformagao e reciclagem,
e melhoria do suporte a sua identificaco.

As restrigoes A exportacao impostas pela China geraram escassez de materiais e elevagao de custos,
o que evidenciou ainda mais a vulnerabilidade de grandes empresas europeias, sobretudo dos setores
manufatureiro, de defesa, eletrénico, automotivo e de energia, em relagao aos produtores chineses
de terras raras. Paradoxalmente, esses controles de exportagao, ao mesmo tempo em que reforcam a
justificativa politica da LMPC, também evidenciam seus limites estruturais, uma vez que a depen-
déncia europeia se manifesta precisamente nos momentos de maior friccio geoecondmica.

3.1.1 A eficacia da LMPC

Por meio de comunicado a imprensa divulgado em marco de 2023, a Comissao Europeia reconheceu
que atingir a autossuficiéncia no fornecimento de matérias-primas seria impossivel e que, portanto, o
bloco continuaria a depender das importagdes para a maior parte de seu consumo. A comissao apontou
o comércio internacional como saida para apoiar a produgio global e garantir a diversificagio do abaste-
cimento com mercados emergentes e economias em desenvolvimento, nomeadamente no 4mbito de
sua estratégia Global Gateway. Contudo, o envolvimento crescente de empresas chinesas em ativos
de mineragio na América Latina e na Africa posiciona a China simultaneamente como fornecedora
e intermedidria nas cadeias de valor que a UE busca diversificar (Interesse, 2026).

Em 2024, a UE reduziu seu volume importado de terras raras em 29,3% em compara¢io com o
ano anterior. Apesar disso, a China manteve papel protagonista como exportadora de terras raras ao
bloco, respondendo por 46,3% do total das importagdes europeias (por peso), seguida pela Russia,
com 28,4%, e pela Maldsia, com 19,9%. Naquele ano, a UE manteve forte dependéncia da China
também para as importagoes de magnésio e gdlio (Eurostat, 2025).
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Ainda que exista margem para diversificagdo de parceiros em alguns produtos, em outros o
dominio chinés ¢ quase absoluto. Além de seu papel preponderante no refino e no processamento de
diversos minerais, a propriedade de ativos de minera¢ao em terceiros paises aprofunda essa depen-
déncia — por exemplo, 70% das minas de cobalto na Repuiblica Democritica do Congo pertencem
a empresas chinesas e abastecem cadeias de valor centradas na China (Carrara ez 4/., 2023, p. 194).

Um relatério do Tribunal de Contas Europeu publicado em fevereiro de 2026 revelou que a UE,
apesar dos esforcos empreendidos, nao logrou diversificar suas parcerias, mantendo-se dependente
de um pequeno niimero de paises, ¢ que o desenvolvimento de suas capacidades ainda estd aquém
do esperado. Os auditores avaliaram que a implementagao estd atrasada e que hd obstdculos a serem
superados, de modo que as industrias do bloco permanecem expostas a interrupgodes, choques de
precos e influéncia geopolitica. Em relagio as metas estabelecidas pela LMPC, o relatério apontou que
a capacidade de mineragao doméstica da UE para todas as matérias-primas estratégicas jd representava
cerca de 8% de seu consumo anual — préximo, portanto, da meta de 10% —, enquanto as capacidades
ja existentes em reciclagem e processamento apresentavam desempenho comparativamente superior.

Uma das principais limitacoes identificadas diz respeito a dificuldade de implementagio de novos
projetos de mineragio e processamento na UE, em razio de entraves no processo de licenciamento,
frequentemente condicionados por restrigoes ambientais e sociais impostas pelos Estados-membros.
Ademais, seis paises do bloco relataram obstdculos adicionais decorrentes da limitada capacidade
administrativa das autoridades publicas, especialmente no que se refere a tramitagio de licengas
de exploragao, bem como da aplicagio de normas rigorosas de prote¢ao ambiental, como aquelas
estabelecidas pela Diretiva-Quadro da Agua e pela Rede Natura 2000. A conjugacio desses fatores
resulta em processos de autorizagio extensos e complexos, que tendem a desincentivar investimentos

e a postergar a execucao de projetos considerados estratégicos para a transigio ecoldégica (European
Court of Auditors, 2026).

Paralelamente, observam-se escassez de jazidas de fécil acesso em determinadas regides europeias,
custos elevados de energia e processamento em comparagao com os de competidores internacionais
e auséncia de economias de escala compardveis as verificadas na inddstria chinesa. O relatério aponta,
ainda, a existéncia de entraves regulatérios que dificultam o comércio de residuos eletronicos
recicldveis, limitando a consolida¢ao de um mercado eficiente de matérias-primas secunddrias.
Em conjunto, esses elementos contribuem para o ritmo relativamente lento da UE na construcio de
uma base competitiva de extracio e processamento, bem como na redugao de sua dependéncia
de matérias-primas primdrias importadas (European Court of Auditors, 2026).

Adicionalmente, os auditores verificaram que os sistemas de reciclagem apresentam desempenho
relativamente satisfatdrio no caso de materiais de grande volume, como aluminio e cobre. Em contraste,
a reciclagem permanece subdesenvolvida para diversas MPCs utilizadas em menores quantidades ou
incorporadas em produtos tecnologicamente complexos, como determinados componentes de baterias
e terras raras empregadas em aplicagdes avangadas. Nessas circunstancias, a atividade de reciclagem
frequentemente nao se mostra economicamente vidvel nas condicoes atuais de pregos e tecnologia,
o0 que restringe a sua capacidade de mitigar a dependéncia europeia de matérias-primas primdrias
importadas, ainda que se projete um crescimento expressivo da demanda impulsionado pelos setores
de tecnologias limpas (European Court of Auditors, 2026).

O Tribunal de Contas Europeu avalia que os projetos estratégicos podem beneficiar iniciativas
individuais, mas que contestagoes judiciais as licengas, o or¢amento limitado de financiamento da UE
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e 0 escopo restrito de materiais passiveis de tratamento como “estratégicos” lancam duvidas sobre se a
atual carteira de projetos serd suficiente para atingir as metas de 2030 para o acesso seguro a MPCs.

A Comissao Europeia acolheu, em termos gerais, o diagndstico expresso no relatério, reco-
nhecendo tanto a persisténcia de elevados niveis de dependéncia externa em matéria de insumos
criticos quanto a permanéncia de gargalos estruturais que dificultam a consecugao dos objetivos
estabelecidos pela LMPC. Em particular, a comissdo admite que nem todos os projetos classificados
como estratégicos deverao estar “plenamente concluidos até 20307, o que revela os limites temporais
e operacionais da politica europeia de reducio de vulnerabilidades. Ao mesmo tempo, apresenta o
plano RESourceEU como um conjunto complementar de instrumentos de financiamento e apoio
institucional destinado a impulsionar projetos ao longo de toda a cadeia de valor das MPCs. Entre
as medidas previstas, destacam-se iniciativas voltadas a mitigagao dos entraves no licenciamento, ao
fortalecimento do apoio ao investimento e a adaptagao da legislacao setorial, com vistas a viabilizar
a expansio de atividades de mineragao responsdvel no territério europeu.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Entre 2019 e 2025, a relagao entre a China e a UE passou por um processo de crescente tensionamento
geoecondmico, impulsionado pela intensifica¢io da rivalidade entre grandes poténcias, pela pandemia
de covid-19, pela Guerra da Ucrania e pela politizagao das cadeias globais de valor. Nesse contexto,
dependéncias antes tratadas primordialmente como questdes comerciais passaram a ser interpretadas
pela UE como vulnerabilidades estratégicas, sobretudo quando associadas a setores fundamentais para
a transi¢ao verde, a digitalizacao produtiva, a industria de defesa e a seguranca econdmica.

A andlise desenvolvida ao longo deste artigo demonstrou que a dependéncia europeia em relagao
a China no setor de matérias-primas criticas nao decorre apenas do volume de importacoes, mas
sobretudo da posicdo estrutural ocupada pelo pais asidtico nas etapas de extragio, processamento,
refino e controle tecnoldgico desses insumos. No caso das terras raras, essa centralidade confere a
Pequim capacidade de influéncia sobre cadeias produtivas essenciais para a competitividade industrial
europeia. A luz da nocio de interdependéncia armada (Farrell e Newman, 2019), tal posigio
aproxima-se de uma forma de poder estrutural, na medida em que permite a utilizagao de pontos
de estrangulamento das redes globais como instrumento de pressao econémica.

A partir da Comissio von der Leyen, a UE passou a responder a esse cendrio por meio de uma
reorienta¢ao geoecondmica de sua politica industrial e comercial. A classificacao da China como
parceira, concorrente econdmica e rival sistémica, a formulagio da Estratégia Europeia de Seguranga
Econ6mica, o GDIP e a adogao da LMPC indicam a tentativa europeia de transformar competéncias
regulatdrias, comerciais e industriais em instrumentos de redugao de vulnerabilidades estratégicas.
Nesse sentido, a LMPC deve ser compreendida como parte de uma estratégia mais ampla de autonomia
estratégica, voltada a diversificagao de fornecedores, ao fortalecimento da capacidade produtiva
interna, ao incentivo a reciclagem e ao monitoramento de riscos nas cadeias de suprimentos.

Embora a LMPC represente um avango regulatério importante — ao estabelecer metas, criar
instrumentos de coordenagio e reconhecer explicitamente a dimensio estratégica dos minerais
criticos —, sua capacidade de reduzir de maneira substantiva a dependéncia europeia permanece
condicionada por obstdculos estruturais, confirmando, assim, a hipétese do trabalho. Entre eles,
destacam-se a dominéncia chinesa no processamento mineral, os longos prazos de implementacio de
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projetos de mineragao, os custos elevados de energia e refino na Europa, as dificuldades de licencia-
mento, as restricoes ambientais e sociais, a auséncia de economias de escala compardveis as chinesas
e o desenvolvimento ainda insuficiente da reciclagem de MPCs de alta complexidade tecnoldgica.

Os controles impostos por Pequim a exportacio de terras raras em 2025 tornaram ainda mais nitida
essa vulnerabilidade. Ao mesmo tempo em que reforgaram a justificativa politica da LMPC e de iniciativas
complementares, como o RESourceEU, também demonstraram que a UE ainda nio dispée de capaci-
dade produtiva, tecnoldgica e institucional suficiente para neutralizar rapidamente choques externos no
fornecimento desses insumos. Assim, a resposta europeia revela uma tensio entre a urgéncia geopolitica
da redugao de dependéncias e o longo tempo necessirio para construir capacidades industriais préprias.

Conclui-se, portanto, que a LMPC fortalece a agenda europeia de autonomia estratégica, mas
nao elimina, no curto e no médio prazo, a vulnerabilidade geoeconémica da UE perante a China.
Seu principal efeito imediato é reorganizar o debate europeu sobre MPCs, incorporando-o ao campo da
seguranca econdémica e da competigao geopolitica. Em tltima instincia, o caso das MPCs confirma
que a geoeconomia se tornou um eixo central da disputa contemporinea por poder, na qual o controle
das cadeias produtivas estratégicas ¢é tao relevante quanto a posse direta de recursos naturais.
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1 INTRODUCAO

O contexto contemporaneo da politica internacional é marcado por incerteza, instabilidade, aumento
da competicgio entre as principais poténcias econdmicas e maior potencialidade de conflitos armados.
Todos esses elementos sao caracteristicos de momentos de transi¢ao resultantes do processo continuo
de redistribui¢io de capacidades de poder no sistema internacional. Essa redistribuicio afeta o
sistema de forma profunda, uma vez que a sua estrutura é determinada justamente pela distribuigao
dessas capacidades entres os Estados (Waltz, 1979). Ao longo da histéria, algumas poucas nagoes
destacaram-se pela superconcentragio dessas capacidades, criando assimetria impar e tornando-se
poténcias hegemonicas, como a Gra-Bretanha, no periodo do Império britanico, e os Estados Unidos,
no periodo pés-Segunda Guerra Mundial (Mearsheimer, 2001; Brooks e Wohlforth, 2015).

A distribui¢io de poder no sistema internacional, porém, nao ¢ estdtica. Desenvolvimentos
tecnoldgicos, econémicos e militares constantes criam as condigdes para que haja redistribuigao e
emerjam novas concentragio de poder (Gilpin, 1981). A expansio da economia internacional no
p6s-Segunda Guerra e os desenvolvimentos tecnolégicos desde entao ampliaram o mercado inter-
nacional de bens e capitais, criando as condigdes que favoreceram a ascensao econdmica de paises
emergentes, sobretudo a China. Essa abertura dos mercados de bens e capitais propiciou a integragio
das economias desenvolvidas e em desenvolvimento promovendo novas relagoes de interdependéncia,
mas alterando a distribuigao de poder e riqueza no contexto global.

Nesse contexto, o comércio internacional tornou-se espago de disputa por acesso mercados e
pela consolidacio de zonas de influéncia que contribuem para a preponderancia das poténcias em
questao. Este artigo aponta como esse cendrio de transi¢ao de poder e de disputas geoecondmicas
tem levado 2 utiliza¢io de politicas comerciais como instrumentos de estadismo comercial pelo
segundo governo Trump. Essa estratégia utiliza o comércio internacional e, especialmente, o acesso
a0 mercado doméstico, como instrumentos de poder, explorando as relagoes assimétricas de interde-
pendéncia econémica de forma a assegurar o alinhamento de interesses, a consolidacio de esferas de
influéncia e a contengao da ascensio da poténcia emergente — a China. A questao que se coloca é: a
politica comercial do segundo governo Trump pode ser interpretada como uma tentativa de utilizagao
do estadismo comercial para reverter as perdas de poder e de influéncia na politica internacional
decorrentes do processo de redistribuicio global em curso?

Para lidar com a questdo, faz-se, primeiramente, uma revisao da literatura relevante para a
discussao tedrica sobre estadismo econémico e geoeconomia, a qual é seguida por uma avaliagao da
evolugdo da politica comercial americana até o segundo governo Trump, momento em que o estadismo
comercial adquiriu contornos mais coercitivos. A hipStese subjacente é a de que a politica comercial
do segundo governo Trump utiliza o estadismo comercial para projetar influéncia sobre outros atores,
aproveitando-se da assimetria em termos de dependéncia do mercado americano para renegociar os
termos do comércio internacional, contribuindo, assim, para a manuten¢io do poderio americano.

O artigo estd dividido em cinco se¢des, além desta introdugio. A segunda secio aborda, a partir
de uma discussao teérica, o interesse das grandes poténcias em promover e liderar o processo de
liberalizagao comercial, bem como os efeitos redistributivos que o comércio exerce sobre as capaci-
dades de poder dos Estados. A terceira secao desenvolve o conceito de estadismo comercial como
ferramenta analitica para a compreensio da instrumentalizagdo das tarifas comerciais pelas principais
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poténcias econémicas na competi¢ao geoecondmica global. A quarta se¢io explora a evolugio do
estadismo comercial na politica econdmica americana entre os governos de Barack Obama e Joe
Biden, apresentando os principais instrumentos mobilizados por essas gestdes. A quinta se¢ao analisa
o governo Trump 2, examinando em que medida essa gestao se diferencia dos governos anteriores
no uso do estadismo comercial no cendrio de competi¢ao geopolitica internacional. Para isso, sao
apresentadas as tarifas impostas no Liberation Day, o padrao de comércio bilateral dos paises mais
afetados por tais medidas, os acordos comerciais negociados até o momento — e seus respectivos
termos — e outras acoes tarifdrias utilizadas no esforco de exercer influéncia sobre outros atores do
sistema internacional. Por fim, a sexta se¢do traz as principais reflexdes do estudo.

2 O COMERCIO COMO FATOR REDISTRIBUTIVO DO PODER

Os Estados Unidos firmaram-se como o poder dominante global apés a Segunda Guerra Mundial,
ocupando a posi¢io de maior poténcia econdmica e militar, com uma ampla assimetria em relagao
as demais nagdes. A opgido por liderar o ordenamento global sob sua hegemonia foi marcada
pela promogio e pelo patrocinio de instituigdes e organizagdes multilaterais, que carregavam em
seu arcabougo normativo os valores liberais privilegiados por Washington. O resultado foi a
disseminacao de instincias baseadas em principios como o império da lei (rule of law), a resolugao
de disputas por meio de negociacoes ¢ a defesa do liberalismo econémico e do livre-comércio
(Lake, 20105 Ikenberry, 2011).

As décadas seguintes foram marcadas pela aceleragio da integragao econdémica dos mercados,
impulsionada pela reconstrugao da Europa e pela conclusao dos processos de independéncia das
antigas colonias. Nesse periodo, houve grande expansio do comércio internacional, liderada, inicial-
mente, pelo crescimento das exportagdes dos Estados Unidos e pela internacionalizagao de suas
empresas via investimento externo direto (IED). A recuperagao das economias europeia e japonesa,
somada 2 integracdo dos paises em desenvolvimento e das ex-colonias na economia internacional,
também contribuiu para a amplia¢ao dos fluxos comerciais globais. Esse processo foi facilitado tanto
pela reciprocidade que caracterizava a politica comercial dos Estados Unidos na época quanto pela

progressiva abertura promovida no Ambito multilateral pelo Acordo Geral de Tarifas e Comércio
(General Agreement on Tariffs and Trade — GATT) (Lake, 2010).

A escolha pelo livre-comércio representou uma guinada na posi¢ao americana na economia
internacional. O compromisso com a abertura de mercados e com a redugao de tarifas alfandegdrias
nao era uma caracteristica da politica comercial americana antes de 1914 (Krasner, 2010), consolidando-se
como um pilar de sua politica externa econémica do pais apenas no pés-Segunda Guerra (Lake, 2010).
Acreditava-se que a prosperidade econdmica mutua contribuiria para um ambiente de cooperagio
na politica internacional, reduzindo os custos de seguranga necessdrios para a manutencio da esta-
bilidade e da ordem global (Norrlof e Wohlforth, 2019). Respaldada pelo poder militar americano,
a ordem liberal internacional consolidou-se, favorecendo a cooperagao econémica entre os Estados
e a manutencio de uma relativa estabilidade internacional.

O compromisso dos Estados com a expansio e a abertura da economia global depende, contudo,
de sua percepgio quanto aos ganhos auferidos em termos de poder e riqueza. Embora a busca
concomitante por esses dois elementos encontre raizes histéricas profundas nas légicas mercantilistas
dos séculos XVII e XVIII (Viner, 1948), as relagoes internacionais contemporaneas continuam a ser
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descritas como “a recorrente luta por riqueza e poder entre atores independentes em um ambiente
andrquico” (Gilpin, 1981, p. 7, tradugdo nossa). A acumulacio de riqueza permanece fundamental
para a constru¢do do poder militar dos Estados, orientando a formula¢ao de suas politicas externas
para o fortalecimento mutuo de ambos os vetores (Viner, 1948). Contudo, isso nio significa que os
interesses de mercado e os imperativos de poder sejam sempre compativeis.

O poder econdémico tornou-se um dos principais componentes das capacidades de poder de
um Estado, especialmente a partir da Revolug¢ao Industrial. Esse fend6meno marcou uma importante
transi¢do no desenvolvimento do poder militar, que passou a ser intensivo em capital e tecnologia,
tornando a riqueza uma condi¢ao indispensdvel para a manuten¢io de um poder militar forte. Assim,
a produtividade de uma economia e sua capacidade de gerar renda converteram-se em elementos
vitais para assegurar a proje¢io de poder militar (Norrlof e Wohlforth, 2019). Consequentemente,
deter influéncia sobre a economia internacional e exercer um papel determinante na distribuigao
internacional do trabalho (DIT) para garantir ganhos econémicos que favore¢am a manutencio da
sua preponderancia tornou-se um dos principais interesses das poténcias dominantes (Gilpin, 1981).

Além das dinidmicas de poder, a opgao pelo livre-comércio estd diretamente associada ao
tamanho da economia e ao nivel de desenvolvimento de um pais. Estados que possuem grande
potencial econémico e um nivel superior de desenvolvimento tendem a optar pelo livre-comércio
(Krasner, 2010). Os Estados Unidos sairam da Segunda Guerra Mundial com sua capacidade
produtiva intacta e expandida, demandando novos mercados para escoar seu excedente produtivo.
Nesse cendrio, a recuperagao econdmica das poténcias europeias e a promogao do desenvolvimento das
ex-coldénias — com sua subsequente integracio a economia global — tornaram-se essenciais. Portanto,
a promogao do livre-comércio em Ambito global tinha como objetivo central ampliar o acesso ame-
ricano a esses mercados e, por conseguinte, incrementar a riqueza e as capacidades de poder do pais.

Se, por um lado, a abertura traz beneficios como o acesso a capitais e a novas tecnologias, por
outro, cria desafios sociais e econdmicos na medida em que os setores domésticos passam a competir
globalmente e os segmentos menos competitivos tendem a sofrer perdas. O comércio internacional
possui, portanto, efeitos redistributivos assimétricos sobre a renda tanto no plano doméstico quanto
no internacional, e esses efeitos tendem a ser maiores quanto mais livres forem os fluxos comerciais,
ou seja, menos afetados por barreiras de toda ordem.

Poténcias hegeménicas, como os Estados Unidos do pés-Segunda Guerra, tendem a privilegiar
sistemas de livre-comércio porque a assimetria de poder existente cria oportunidades de retornos
desproporcionais para a poténcia dominante (Krasner, 2010). A disparidade econdmica também abre
margem para que instrumentos econdmicos sejam utilizados a fim de projetar influéncia sobre outros
atores da politica internacional. A superioridade tecnoldgica e produtiva que costuma acompanhar
o potencial econémico de uma grande poténcia favorece a integracao e a resiliéncia de seu mercado
diante da concorréncia ampliada em razio do livre-comércio. Ademais, ciclos continuos de inova-
¢ao tecnoldgica contribuem decisivamente para a preservagao dessa lideranca (Rasler ¢ Thompson,
1991), mantendo elevados indices de produtividade e eficiéncia que sustentam a competitividade
do pais no mercado internacional.

Entre as décadas de 1980 e 2000, o comércio internacional passou por um novo periodo de
expansio expressiva, combinada com a diversificagio dos atores participantes, destacando-se a inclusio
de paises em desenvolvimento que adotaram a promogio de exportagoes como elemento central de
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suas estratégias de desenvolvimento econdmico. Nesse intervalo, o comércio internacional cresceu
de forma significativamente mais acelerada do que a produg¢io — enquanto o produto interno bruto
(PIB) global registrou expansao média de 3% a 4%, o comércio internacional avancou a uma taxa

média de 7% ao ano (a.a.) (WTO, 2026).2

A expansio dos mercados globais atende nao apenas aos interesses dos Estados mas também
aos de atores privados domésticos, que encontram na internacionaliza¢io de suas cadeias produtivas
oportunidades para expandir negécios e aumentar seus lucros. Para os Estados, o compromisso com
a abertura de mercados alinha-se aos objetivos nacionais na medida em que resulta no incremento
de suas capacidades de poder e na elevagio do bem-estar nacional (Gilpin, 2001). O alinhamento
entre os interesses privados e os objetivos nacionais gera, assim, o impulso politico necessdrio para
a sustentagdo de regimes comerciais abertos.

A maior integra¢io comercial nesse periodo aprofundou as relagoes de interdependéncia eco-
noémica — um desdobramento em larga medida nao intencional, mas que transformou a dinimica
da economia politica internacional (Krasner, 2010). Parte da literatura (Nye e Keohane, 1989;
Angell, 2002) argumenta que o aumento da interdependéncia limita as escolhas politicas unilaterais
e reduz os incentivos ao conflito armado. Porém, recursos econdémicos sao capacidades de poder, e
essa expansao da atividade econdmica global trouxe consigo uma redistribui¢io dessas capacidades
no sistema internacional. Apesar dos argumentos liberais que os ganhos oriundos da integragao eco-
ndémica sio mutuos e que o comércio internacional nao é um jogo de soma zero (Baldwin, 1985),
o efeito redistributivo do comércio internacional acaba por afetar, a longo prazo, o equilibrio de
poder entre as nagoes.

Sob a ética liberal, o objetivo primordial do comércio internacional nao ¢ o actiimulo de poder
mas, sim, 0 aumento do bem-estar nacional e a geragao de receitas para cobrir os custos das importagdes
necessdrias (Gilpin, 2001). Porém, a condigao de anarquia do sistema internacional gera um ambiente
de competicio permanente pela sobrevivéncia. Nessa estrutura, a percepgao de perda relativa de poder
faz com que os Estados priorizem cdlculos estratégicos e geopoliticos em detrimento das escolhas
puramente orientadas pelas forgas de mercado.

Uma vez que a estrutura do sistema internacional é moldada pela distribui¢ao de capacidades
de poder entre os Estados, que sdo as unidades bdsicas do sistema (Waltz, 1979), mudancas nessa
reparti¢dao geram impactos profundos sobre a estabilidade sistémica. Assim, a ascensao de novas
poténcias econdmicas tem o potencial de alterar a estrutura de poder estabelecida e, consequente-
mente, a ordem vigente construida sobre ela. A ascensao de economias menos desenvolvidas com a
expansdo comercial e econdmica global — sobretudo a China — tem gerado efeitos sensiveis sobre
a distribuicao de poder global, tensionando a ordem liberal vigente.

Gilpin (1981) aponta que diferengas substantivas nas taxas de crescimento econdmico entre
as nagdes traduzem-se, progressivamente, em diferenciais de poder politico e militar, conduzindo
inevitavelmente A redistribuigio do poder global. E justamente essa dindmica que se observa no
plano contemporineo ao se contrastar o forte ritmo de expansio da China com o crescimento mais
moderado das economias desenvolvidas, em especial a dos Estados Unidos. Desde as reformas de
Deng Xiaoping iniciadas em 1979, a China tem mantido uma trajetéria de expansio econémica

2. Ver Gross Domestic Product (GDP) growth (annual %). Disponivel em: https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.
KD.ZG?end=2000&locations=US-CN-1W8&start=1980.
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robusta, registrando uma média de crescimento de 10% a.a. até a crise financeira de 2008, acima de
5% até a pandemia da covid-19, em 2020, e fixando-se em patamares entre 4% e 5% desde entao
(IME 2026). Esse desempenho foi viabilizado, em grande medida, pela abertura gradual e progressiva
de seu mercado de bens a empresas estrangeiras e por sua integracio acelerada a economia global.

Hoje a China ocupa a posigao de segunda maior economia do mundo — a maior em termos de
paridade de poder de compra —, sendo o maior exportador global e o segundo maior importador.
Com um modelo de desenvolvimento historicamente pautado pela atragao de IED e pela promogao
de exportagoes, a China emergiu como uma poténcia econémica global, muito embora seu PIB
per capita ainda lhe classifique como uma economia de renda média.?

A integragio ao comércio internacional como plataforma exportadora constituiu um dos principais
motores do crescimento chinés. A ordem internacional baseada no livre-comércio, institucionalizada
sob a égide americana, traz em si a contradi¢io inerente de fomentar o desenvolvimento econdmico
de parceiros cujas riquezas acumuladas por meio das trocas podem, eventualmente, ser convertidas
em poderio militar (Lake, 2010). Os ganhos de produtividade decorrentes da abertura comercial
nio beneficiam exclusivamente a poténcia hegeménica, gerando dilemas de seguranca associados a
ganhos assimétricos que alteram a balanga de poder global (Norrlof e Wohlforth, 2019).

Em 1980, as exportagoes chinesas de bens e servigos totalizaram US$ 19,4 bilhées; em 2024,
alcancaram a marca de US$ 3,75 trilhes. A despeito desse aumento vertiginoso, a China continua
a expandir sua participagao no comércio internacional, com seu volume de exportagoes crescendo
em ritmo muito superior & média do comércio global no periodo pés-pandemia (Froman, 2025). Ao
longo dos anos pés-abertura, a China converteu-se também em um polo importador vital, atuando
como consumidora voraz de commodities que abastecem suas cadeias industriais. Todavia, mesmo
com importagoes totais de US$ 3,25 trilhoes em 2024, o pais tem sido capaz de preservar sélidos
superdvits em sua balanga comercial.

A China nio foi o tGnico pais beneficiado por essa dindmica. A partir das décadas de 1980 e
1990, os paises em desenvolvimento ampliaram sua participagao no comércio global, atuando predo-
minantemente como fornecedores de matérias-primas e produtos manufaturados de baixo valor
agregado (Freeman, 2010). A inser¢ao na economia internacional elevou os niveis de renda e acelerou
o desenvolvimento dessas nacoes, alcando algumas delas — como o Brasil e a India — 4 categoria de
economias emergentes. Paralelamente, a China consolidou-se como um destino de exportagao crucial
para esses paises, 20 mesmo tempo em que estes passaram a figurar como mercados consumidores para
as exportagoes de produtos industrializados chineses.

Os Estados Unidos também tiveram uma grande expansio do seu volume de comércio nas
ultimas décadas. As exportagbes americanas de bens e servicos foram de US$ 280,8 bilhoes em
1980, e em 2024 ja correspondiam a US$ 3,19 trilhées.® Em comparagio com a China, as expor-
tacoes americanas de bens e servigos correspondem a apenas 11,1% do PIB’ (2024), mostrando
uma dependéncia menor do pais em relagio ao comércio internacional para o crescimento do PIB.

3. Disponivel em: https://datatopics.worldbank.org/world-development-indicators/the-world-by-income-and-region.html. Acesso em: 13 dez. 2025.
4. Disponivel em: https://data.worldbank.org/indicator/NE.EXP.GNFS.CD?locations=CN. Acesso em: 8 jun. 2026.

5. Disponivel em: https://data.worldbank.org/indicator/BM.GSR.GNFS.CD?locations=CN. Acesso em: 8 jun. 2026.

6. Disponivel em: https:/data.worldbank.org/indicator/NE.EXP.GNFS.CD?locations=US. Acesso em: 8 jun. 2026.

7. Disponivel em: https://data.worldbank.org/indicator/NE.EXP.GNFS.ZS?locations=US. Acesso em: 8 jun. 2026.
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Contudo, os Estados Unidos se tornaram o maior importador global o que resultou no crescente
déficit na balanga comercial do pais, sobretudo em relagio & China. O déficit comercial americano
passou a crescer a partir do fim dos anos 1990, mantendo-se em patamar elevado nas duas primeiras
décadas dos anos 2000. Em 2022, esse déficit alcancou o recorde US$ 923,7 bilhées,® sendo
US$ 363,9 bilhoes resultado do comércio de bens e servicos com a China. Todavia, esse déficit
bilateral diminuiu para US$ 262,2 bilhoes em 2024.°

O avanco da participacao chinesa no comércio global e o concomitante aprofundamento do
déficit comercial americano, combinados com a crescente percep¢io de declinio econdmico relativo
dos Estados Unidos desencadearam mudancas na postura do pais quanto ao seu engajamento com
o livre-comércio. Os ganhos assimétricos derivados do comércio internacional passaram a ser inter-
pretados como perdas relativas de poder, pois fortalecem a posicio geopolitica do pais superavitdrio
em detrimento do deficitdrio. A economia global, portanto, tornou-se um espago de disputas geoe-
condmicas e de contestagao da lideranga hegemonica. Desde a crise financeira de 2008-2009, os
Estados Unidos passaram a encarar a economia internacional como espago de competicao estratégica,
permitindo que consideragdes geopoliticas passassem a ditar as diretrizes de sua agenda econdémica
e de politica externa.

A China, por sua vez, permanece dependente da preservagao de mercados globais abertos e dos
fluxos de investimentos externos para sustentar taxas elevadas de crescimento econémico (Hung, 2016).
Apesar dos esforcos recentes de Pequim para reorientar seu modelo de crescimento em diregio ao
consumo doméstico, as exportagdes continuam a desempenhar um papel indispensavel para manter
seu ritmo de crescimento acima da média das demais poténcias (Martins e Valls Pereira, 2019;
China, 2020). Se, em 2006, as exportagdes chinesas de bens e servigos representavam 35,5% do PIB
do pais — o pico atingido por essa relagao —, em 2024 representaram 20%.'° Para a China, assegurar
0 acesso a mercados externos constitui um elemento crucial tanto para a continuidade de seu desen-
volvimento econémico quanto para o fortalecimento de suas capacidades de poder.

3 ESTADISMO COMERCIAL E AS DISPUTAS GEOECONOMICAS

Na literatura de economia politica internacional (EPI), a discussao sobre o uso de politicas econé-
micas como formas de exercicio de poder tem seu espago nas abordagens sobre estadismo econdémico.
Baldwin (1985) define estadismo econdmico como o uso de instrumentos de politica econdmica com
o objetivo de exercer influéncia sobre terceiros e viabilizar a consecugdo de interesses nacionais,
sejam eles de natureza estritamente econémica ou nao. Para esse autor, o estadismo econémico pode
ser operacionalizado por meio de incentivos positivos ou negativos (coercitivos), mobilizando tanto
politicas ligadas a0 comércio como as finangas internacionais.

O crescente uso de politicas relacionadas as financas internacionais — tais como a aplicagao de
sangdes econdmicas que envolvem o congelamento de ativos financeiros, a suspensao do acesso a
mecanismos como o sistema Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication (SWIFT)
ou o bloqueio de bandeiras de cartao de crédito — ampliou as discussoes sobre a instrumentalizagao
financeira da politica externa. O estadismo financeiro é definido por Roberts, Armijo e Katada (2018, p. 4)

8. Disponivel em: https://apps.bea.gov/international/factsheet/factsheet.html#650. Acesso em: 8 jun. 2026.
9. Disponivel em: https://apps.bea.gov/international/factsheet/factsheet.html#650. Acesso em: 8 jun. 2026.
10. Disponivel em: https://data.worldbank.org/indicator/NE.EXP.GNFS.ZS?locations=CN. Acesso em: 8 jun. 2026.
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como o uso de instrumentos financeiros e monetarios por governos soberanos para alcangar obje-
tivos de politica externa mais amplos. Em algumas instincias, essa prdtica pode assumir contornos
francamente coercitivos ao valer-se da assimetria de poder entre dois Estados para aplicar medidas
capazes de sufocar a economia do pais-alvo.

Exemplos de estadismo financeiro incluem a aplicagao de san¢oes por parte dos Estados Unidos,
que utilizam a primazia do délar e sua influéncia sobre a infraestrutura financeira global como formas
de submeter outros paises aos seus interesses ou de punir aquilo que julga como desvios a ordem
internacional vigente (Cohen, 2019; Torres Filho, 2022). Outro exemplo pode ser encontrado no
esforgo de paises em desenvolvimento, sobretudo o BRICS, de exercer maior influéncia sobre a gover-
nanga financeira global. Esse movimento busca promover a internacionalizagao de suas moedas para
reduzir a dependéncia em rela¢ao ao ddlar, além de capitanear novas institui¢oes multilaterais de
crédito, como o Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) e o Banco Asidtico de Investimento em
Infraestrutura (AIIB) (Cohen, 2019; Roberts, Armijo e Katada, 2018; Torres Filho, 2022).

Recentemente, tem-se observado a expansao do estadismo comercial, que pode ser caracterizado
como o uso de politicas comerciais como forma de se alcangar objetivos de politica externa, em vez
da promogao da liberaliza¢io e da ampliagio do acesso a mercados que predominaram na economia
global desde o fim da Segunda Guerra Mundial. Segundo diagnéstico da Organizacio Mundial do
Comércio (OMC), hd uma tendéncia crescente de fragmentagio do comércio internacional orientada
por preocupagdes geopoliticas (WTO, 2024a). Isso revela que o compromisso com a liberalizagio
progressiva do comércio e as consideragoes de mercado passaram a ocupar um lugar secundério
comparativamente a questoes geopoliticas e de seguranca. No contexto atual, a l6gica da competigao
por capacidades de poder tem sobressaido sobre os interesses de mercado e os imperativos de
eficiéncia econdmica.

Essa instrumentalizacio das capacidades econdmicas e das politicas comerciais na corrida pela
preponderancia global tem transformado a economia internacional em uma arena da disputa inte-
restatal. Embora os recursos econdmicos sempre tenham constituido fontes de poder, o avanco da
globalizagao a partir dos anos 1980, o aumento da interdependéncia entre os paises e a expansao das
empresas multinacionais fortaleceram a percep¢io de que a disputa pelo poder havia se subordinado
a 16gica do mercado. Com isso, a 16gica competitiva do sistema se arrefeceria, contribuindo, assim,
para uma politica internacional mais estdvel, na qual os ganhos de renda e eficiéncia sobrepujariam
as rivalidades geopoliticas e as consideragoes de poder (Blackwill e Harris, 2016). No entanto, a
interdependéncia complexa resultante do acelerado processo de globalizagao nao apenas gerou
oportunidades de ganhos, como também introduziu vulnerabilidades ao estabelecer novos padréoes
de dependéncia mutua profundamente assimétricos (Nye e Keohane, 1989).

Sob a ética dos Estados Unidos, os expressivos ganhos auferidos pela China no comércio
internacional alteraram o equilibrio de poder global de forma desfavordvel ao pais, reduzindo a
disparidade econ6mica que respaldava a hegemonia americana. Em contrapartida, para a China,
o aprofundamento de seus lagos comerciais com outros paises funciona como um instrumento de
consolidagao de sua preponderincia econdmica e de sua influéncia internacional, embora essa forte
inser¢ao externa também gere pontos de vulnerabilidade, dada sua grande dependéncia do comércio
internacional para sustentar suas taxas de crescimento econdmico.
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A opgao por mecanismos de estadismo comercial evidencia a submissao dos interesses de
mercado aos interesses nacionais. Eventualmente, pode haver convergéncia entre ambos, levando
o Estado a engajar-se na promocao do livre-comércio — como demonstrado pelos Estados Unidos
durante a consolidacio da ordem liberal sob sua égide. Essa convergéncia, contudo, costuma decorrer
da percep¢io de ganhos assimétricos em favor da poténcia hegemoénica. Quando essa percepgio se
altera, o estadismo comercial passa a ser orientado pelo cdlculo de poder.

Em momentos de acirrada competi¢ao geopolitica, o estadismo comercial tende a assumir cardter
coercitivo. A coer¢io ¢ viabilizada pela disparidade de forgas entre os atores, favorecendo o emprego
do poder pelo Estado dominante e cerceando as possibilidades de resisténcia do ator mais fraco
(Knorr, 1973). O trago distintivo do uso coercitivo do estadismo comercial reside na formulagao de
ameagas drdsticas que viriam impor perdas severas em termos de comércio e de acesso a mercados
importantes (Baldwin, 1985). Outro aspecto que dd contornos coercitivos ao estadismo comercial
contemporineo ¢é a desproporcionalidade das medidas econdmicas, as quais extrapolam as necessidades
de protecao do mercado e instrumentalizam a assimetria de poder econémico com o objetivo de
submeter terceiros paises aos seus interesses geopoliticos, causando perdas econdmicas profundas para
o pais afetado. Poténcias estabelecidas que enfrentam cendrios de declinio relativo frequentemente
recorrem ao estadismo comercial coercitivo, aproveitando as assimetrias remanescentes para tentar
manter sua preponderincia. A exploracio das vulnerabilidades de outros atores oferece canais para
a projecao de poder com custos menores do que o emprego da for¢ca militar, mesmo que a revelia
dos mecanismos de mercado (Knorr, 1973).

O estadismo comercial engloba diversas formas de politicas comerciais, tais como tarifas, cotas
de importagao e exportagao, embargos, boicotes, negagao de licencas, remogao do status de nagao
mais favorecida e inclusao em listas de exce¢ao (Baldwin, 1985). Atualmente, porém, observa-se o
aumento do uso de tarifas de importa¢io em um contexto de politicas comerciais protecionistas,
pautadas por argumentos nacionalistas de defesa das industrias locais e da seguranga nacional. Essa
tendéncia de recorrer a justificativas de seguranga nacional e a questoes domésticas na politica
comercial global foi destacada pela OMC no World Trade Report de 2024, que ressaltou que hd um
acumulo crescente de politicas protecionistas, o que torna o cendrio futuro do comércio internacional
“frégil, incerto e precdrio” (WTO, 2024b, tradugao nossa).

As tarifas comerciais s3o instrumentos que consistem na aplica¢do de um imposto sobre produtos
importados, afetando diretamente o seu preco final no mercado de destino. Geralmente, o objetivo
dessa imposi¢ao é proteger os produtores locais da competi¢ao internacional, além de aumentar a
arrecada¢do do Estado — sendo essa mais comumente associada a economias em desenvolvimento
ou menos desenvolvidas (Winham, 2011). Os paises desenvolvidos, por sua vez, costumam contar
com industrias mais competitivas, o que gera uma preferéncia por maior liberalizacdo comercial,
recorrendo a medidas protecionistas apenas para resguardar setores considerados estratégicos.

Entre outubro de 2024 e outubro de 2025, novas medidas comerciais — principalmente tarifas —
afetaram 11,1% das importagdes globais, totalizando cerca de US$ 2,64 trilhdes. Esse montante
representa um salto de mais de trés vezes em relagio ao valor registrado no periodo homdélogo anterior,
que foi de US$ 611 bilhoes. Com esse avanco, quase um quinto das importagoes globais passou a
sofrer impacto de tarifas e outras barreiras protecionistas introduzidas desde 2009 (WTO, 2025b).
Essas estatisticas respaldam a hipdtese de que as tarifas de importagao se consolidaram como o ins-
trumento preferencial de estadismo comercial no atual cendrio de disputa geoeconémica mundial.
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4 A POLITICA COMERCIAL AMERICANA E O ESTADISMO COMERCIAL

Durante o auge da hegemonia dos Estados Unidos, prevaleceu no pais a crenga de que a preservagao
de sua preponderancia e lideranga na economia global dependia do compromisso com a abertura de seu
mercado e de uma politica de reciprocidade que promovesse a estabilidade e a confianga no sistema
internacional de comércio (Lake, 2010). O engajamento americano com a ordem liberal internacional,
bem como o seu patrocinio, mostrou-se vantajoso enquanto os ganhos assimétricos contribuiram
para a sustentagdo do seu poder e da sua hegemonia. Contudo, ao impulsionar a ascensdo de paises
emergentes, o multilateralismo deixou de ser interessante para Washington, pois permitiu o usufruto
mais equanime dos bens publicos oriundos da cooperagao econémica, em detrimento das grandes
poténcias (Quah, 2025). Da mesma forma, o compromisso com a abertura dos mercados passou a
ser colocado em xeque por essa nova dindmica.

A existéncia de um poder hegeménico é vista por Gilpin (2001, p. 94) como condicio suficiente
para a cria¢do de uma ordem liberal internacional, mas ndo como uma condi¢io necessdria; afinal,
se 0 hegemon nao estiver comprometido com os valores liberais, essa ordem enfrentard dificuldades.
Isso ocorre porque o comprometimento dos Estados com a abertura dos mercados ¢ ditado pela sua
capacidade de auferir ganhos econdmicos relevantes e condizentes com seus interesses na politica
internacional. Quando ha percep¢ao de que potenciais competidores estao obtendo vantagens superiores,
o compromisso com a manutengdo dessa ordem pautada em principios liberais se torna instdvel.

Durante os dois mandatos de Barack Obama (2009-2017), a politica comercial dos Estados
Unidos permaneceu ancorada em valores e principios liberais de abertura de mercados, manifestos
na remogao de barreiras tarifdrias ao comércio. Foi nesse periodo que mega-acordos regionais, como
a Parceria Trans-Pacifico (Trans-Pacific Partnership — TPP) e a Parceria Transatlantica de Comércio
e Investimento (Transatlantic Trade and Investment Partnership — TTIP), foram negociados com
o objetivo de avangar a liberaliza¢ao do comércio global via mecanismos plurilaterais, diante do
impasse nas negociagdes no ambito da OMC (Oliveira, 2016). O governo Obama representou,
contudo, uma inflexdo importante na politica externa em relacio a China: diante da necessidade de
balancear a ascensio chinesa na Asia-Pacifico, adotou-se a estratégia Pivo para a Asia (Pivot to Asia),
sustentada pela crenga de que o maior engajamento econémico dos Estados Unidos com a regiao
conteria a expansao da influéncia chinesa (Rolland, 2017; Quah, 2025). O estadismo comercial dos
Estados Unidos naquele momento ainda priorizava a promo¢ao do livre-comércio em instincias
plurilaterais — em detrimento do multilateralismo da OMC —, mas permanecia comprometido com
a abertura de mercados, buscado conter a ascensdo chinesa por mecanismos condizentes com os
valores da ordem internacional vigente.

Paralelamente, os paises em desenvolvimento comegaram a se articular de forma institucionalizada
para pressionar por maior influéncia na economia internacional, como resultado da expansao de suas
capacidades econémicas (Roberts, Armijo e Katada, 2018). A China, por sua vez, passou a buscar
maior protagonismo na arena econdémica, esforcando-se para internacionalizar sua moeda e reduzir
a dependéncia do délar americano. Além disso, tornou-se uma importante credora internacional e
aprofundou ainda mais sua presenca econdmica em todos os continentes, principalmente por meio
do comércio e do crédito (Prasad, 2017). Com isso, a competi¢ao por dominancia e influéncia global
passou a ditar a dindmica da economia internacional.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 44 | Jan./Abr. 2026 ’| ’| ’|
Estadismo Comercial no Segundo Governo Trump: o comércio internacional como espaco de disputa geoecondmica

Durante o primeiro governo Trump (2017-2021), observaram-se mudangas significativas na
condugio da politica comercial americana e no seu compromisso com o livre-comércio. Donald Trump
foi eleito presidente com um discurso anti-China e de combate ao declinio dos Estados Unidos.
O lema de sua campanha, Tornar a América Grande Novamente (Make America Great Again — Maga),
deixava claro que, na visao do candidato, os Estados Unidos estavam em declinio, favorecendo a
ascensdo da China e esse processo precisava ser revertido. Logo apds assumir a presidéncia, uma de
suas primeiras medidas foi retirar os Estados Unidos do TPP.

Trump j4 sinalizava, na campanha e logo ao assumir, uma guinada em dire¢io a uma perspectiva
nacionalista/mercantilista, rompendo com a légica liberal prevalecente ao sobrepor os interesses do
Estado aos de mercado — este passou a ser visto meramente como um meio de acumula¢io de riqueza
e poder, devendo subordinar-se aos interesses nacionais. O afastamento do liberalismo como principio
orientador da politica comercial americana também contribuiu para o progressivo distanciamento
dos Estados Unidos de seus compromissos com as instituigoes multilaterais, dado que Donald Trump

é critico de institui¢des como a ONU e a OMC (Trump [...], 2020; CFR, 2025).

O primeiro governo Trump também foi marcado por uma guerra tarifiria com a China e pela
imposigao de tarifas sobre alguns setores considerados estratégicos. Com base na se¢ao 301 do Trade
Act de 1974 — que autoriza o presidente a adotar medidas contra parceiros comerciais investigados
pelo Representante Comercial dos Estados Unidos (United States Trade Representantive — USTR) —, o
governo Trump elevou, de forma progressiva, as tarifas aplicadas a produtos chineses. Apés a publicacio
de quatro listas de bens entre janeiro de 2018 e setembro de 2019, a tarifa média efetiva estimada
alcangou 19%, cobrindo dois ter¢os das exportacoes da China para os Estados Unidos (Froman, 2025)."
Essas medidas taxaram setores especificos e de alta relevincia, como o de tecnologia, sobre o qual
também foram impostas proibi¢oes de exportacao pelos Estados Unidos.

O principal efeito dessa politica foi a redugao das importagdes americanas de produtos chineses.
Contudo, o déficit comercial dos Estados Unidos continuou aumentando em relagio a outros parceiros,
que passaram a suprir os bens antes comprados da China (Krueger, 2020). Em 2016, ano da eleigao
de Trump, o saldo negativo com a China no comércio de bens havia sido de US$ 346,8 bilhées, ao passo
que em 2020, jé no final do mandato, essa cifra recuou para US$ 307,9 bilhoes. No mesmo periodo,
entretanto, o déficit total dos Estados Unidos no comércio de bens aumentou de US$ 870,3 bilhoes

para US$ 901,4 bilhoes."

A guinada na politica comercial americana, todavia, ndo se restringiu as tarifas direcionadas a
China. No setor metaltrgico, foram impostas tarifas de 25% para o aco e de 10% para o aluminio,
prejudicando importantes parceiros comerciais dos americanos, como Japao, Canad4, México e
Uniao Europeia (Krueger, 2020). Essas medidas foram aplicadas invocando-se a se¢ao 232 do Trade
Expansion Act de 1962, que autoriza a imposicao de tarifas por razdes de seguranca nacional.

11.As listas 1 e 2, publicadas em julho e agosto de 2018, focaram bens de capital e componentes eletronicos, que tiveram as tarifas elevadas
para 25%. A lista 3, publicada em setembro do mesmo ano, abrangeu bens de consumo durdveis, que tiveram as tarifas elevadas para
10% — posteriormente majoradas para 25% em maio de 2019. A quarta lista, publicada em setembro de 2019, incluiu bens de consumo
semiduraveis, como roupas e calcados, e as tarifas, nesse caso, foram elevadas para 15% e, posteriormente, reduzidas para 7,5% no
inicio de 2020.

12. Disponivel em: https://www.census.gov/foreign-trade/balance/c5700.html. Acesso em: 16 dez. 2025.
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Além disso, houve a renegociagao do Acordo de Livre-Comércio da América do Norte (North America
Free Trade Agreement — Nafta), que passou a se chamar Acordo Estados Unidos-México-Canadd
(United States-Mexico-Canada Agreement) e estabeleceu termos comerciais mais rigidos que os
parAmetros anteriores, privilegiando os interesses americanos. O Acordo de Livre-Comércio Estados
Unidos-Coreia do Sul também foi renegociado a fim de restringir as importagoes americanas de ago
daquele pais (Krueger, 2020). Em suma, o estadismo comercial no primeiro governo Trump foi
marcado pela imposicio de tarifas de importagio, pela reformulacio de tratados bilaterais e regionais
em busca de termos mais favordveis aos interesses dos Estados Unidos, com a retirada unilateral do
pais de mega-acordos ainda em negociagao, e pelo enfraquecimento deliberado de instAncias multi-
laterais de cooperagao, como a OMC.

A elei¢io de Joe Biden em 2020 reverteu parte do afastamento dos Estados Unidos da ordem
liberal internacional, mas nao reverteu a visao de que o comércio internacional é um dos principais
espagos de competicao com a China. Apesar dos esfor¢os do governo Biden (2021-2025) para retomar
o compromisso com o multilateralismo, houve continuidade nas politicas protecionistas como
ferramenta para coibir o avango econdmico e tecnoldgico chinés e promover o desacoplamento
(decoupling) entre as duas economias. Adotou-se, por exemplo, a proibi¢ao de venda de semiconduto-
res, tecnologias de inteligéncia artificial, supercomputadores e outros equipamentos necessdrios para
a produgio de chips e tecnologias de uso dual — que poderiam dar ao pais asidtico uma vantagem
estratégica na disputa pela lideranca global (Alden, 2022). Contudo, parte dos analistas ainda
sustentava que o fortalecimento do compromisso com as instAncias multilaterais de cooperagio e com
a liberalizacdo comercial seria mais eficaz para contrabalancar o peso da China e manter a lideranca
americana do que a ampliagdo das barreiras tarifrias (Alam, 2020).

5 O SEGUNDO GOVERNO TRUMP E O USO COERCITIVO DO
ESTADISMO COMERCIAL

Em sua volta ao poder em 2025, Donald Trump consolidou seu estadismo comercial agressivo,
aplicando uma politica comercial extremamente severa contra diversos parceiros comerciais dos
Estados Unidos, inclusive paises historicamente considerados aliados, como o Canad4. Esse movi-
mento praticamente selou o fim do compromisso americano com a abertura dos mercados e com o
liberalismo como principio orientador de sua politica externa comercial. Desde o periodo eleitoral,
Trump jd anunciava que sua agenda econdmica seria caracterizada pela imposi¢ao de tarifas de
importagao sobre bens estrangeiros — sobretudo chineses —, com o objetivo de aumentar a arrecadagio
fiscal do pais e proteger o mercado interno da entrada de produtos de paises que, segundo ele,
nao praticavam a reciprocidade e obtinham vantagens por meio de préticas desleais de comércio

(Estados Unidos, 2025b).

Um dos principais pontos de contestagao do governo Trump é a auséncia de uma reciprocidade
completa nos niveis tarifdrios, fator apontado por ele como um dos motivos para o elevado déficit dos
Estados Unidos no comércio de bens, além de impulsionar a transferéncia de processos produtivos
para outros paises. Para o presidente americano, o estado atual da estrutura do comércio internacional
nao atende aos interesses do pais e coloca em risco a manutengio de sua hegemonia, inviabilizando
a manutengao do compromisso com a ordem multilateral global (Estados Unidos, 2025b, 2025¢).
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Como jd mencionado, Gilpin (2001, p. 139) ressalta que o declinio relativo na eficiéncia eco-
némica do Estado dominante costuma gerar uma tendéncia ao protecionismo. Esse fendmeno tem
sido observado claramente na politica comercial americana desde o primeiro mandato de Trump.
A transi¢io do compromisso com o livre-comércio para uma postura protecionista pode ser conectada a
transferéncia de cadeias produtivas industriais para a Asia, sobretudo para a China, e A crise finan-
ceira de 2008-2009, que expds as fragilidades e a vulnerabilidade do sistema financeiro americano.

Em marco de 2025, o governo Trump 2 impds tarifas adicionais de 20% sobre produtos chineses,
acompanhadas pelo aumento das restri¢des aos investimentos chineses em setores estratégicos nos
Estados Unidos e pela limitagio de investimentos americanos em 4reas correlatas na China (Froman, 2025), o
que deu novos contornos as tentativas de desacoplamento entre as duas economias. No més anterior,
o governo americano j4 havia anunciado o Global Steel and Aluminum Act, que estabeleceu tarifas
de 25% sobre a importa¢io de ago e aluminio provenientes de qualquer origem.

No dia 2 de abril, Trump anunciou uma série de outras medidas tarifrias no episédio que ficou
conhecido como Liberation Day. A escolha do termo /ibertagdo para se referir 3 implementagio de
barreiras 4 importagao revela a visao negativa do governo americano sobre os termos de comércio
vigentes. Foram impostas tarifas de 10% sobre todas as importagoes, com vigéncia a partir de 5 de
abril. Além disso, 57 parceiros comerciais foram alvo de sobretaxas superiores a esse patamar, sob
a justificativa de que o déficit comercial dos Estados Unidos com esses paises decorria da falta de
reciprocidade tarifdria (Harithas ez a/., 2025). A tabela 1 apresenta as tarifas reciprocas aplicadas
pelos Estados Unidos em 2 de abril que excederam a taxa geral de 10%, incluindo o Brasil, que,
posteriormente, também foi sujeito a tarifas adicionais.

TABELA 1
Tarifas reciprocas do Dia da Libertacdo, niveis tarifarios consolidados na OMC e tarifa média aplicada
por pais
(Em %)
Pais _Tarifa reciproca ajustad_a Tarifa praticada_ contra Tarifa média consolidada Tarifa' média NMF?2 aplicada
aplicada pelos Estados Unidos produtos americanos' na OMC pelo pais de acordo com a OMC
Africa do Sul 30 60 19 7,5
Angola 32 63 59,1 1"
Argélia 30 59 -
Bangladesh 37 74 155 141
Bosnia e Herzegovina 35 70 - 6,1
Botsuana 37 74 93,8 18,7
Brasil 10 10 31,4 12
Brunei 24 47 25,4 0,5
Camardes 11 22 79,9 18,1
Camboja 49 97 19,3 9,4
Cazaquistao 27 54 6,4 56
Chade 13 26 79,9 17,9
China 34 67 10 7.5
Coreia do Sul 25 50 17 13,4
Costa do Marfim 21 41 1,2 12
Fiji 32 63 41 8,4

(Continua)
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(Continuacdo)
Pas T_arifa Reciproca Ajustad_a Tarifa praticada_ contra Tarifa média consolidada Tarifa média NMF2 aplicada
aplicada pelos Estados Unidos produtos americanos' na OMC pelo pais de acordo com a OMC
Filipinas 17 34 24,9 6
Guiana Equatorial 13 25
Guiana 38 76 57 1,7
Ilhas Falkland 41 82 -
Ilhas Mauricio 40 80 86,6 0,8
india 26 52 50,8 16,2
Indonésia 32 64 371 8
Iraque 39 78 -
Israel 17 33 22,6
Japao 24 46 3,9 3,7
Jordania 20 40 16,2 4
Laos 48 95 18,6 8,6
Lesoto 50 99 79,1 7,5
Libia 31 61 - 4,5
Liechtenstein 37 73
Maceddnia do Norte 33 65 7 6,4
Madagascar 47 93 27,2 12
Malésia 24 47 20,8 55
Malawi 17 35 73,2 12,2
Mogambique 16 31 97,7 10,3
Moldavia 31 61 6,9 5.4
Mianmar 44 88 83 7,6
Namibia 21 42 19 7,5
Nauru 30 59 - 10,8
Nicardgua 18 36 40,9 5,6
Nigéria 14 27 120,5 12
Noruega 15 30 22,2 4.4
Paquistdo 29 58 60,8 10,3
Republica Democrética do Congo " 22 96
Sérvia 37 74 - 73
Siria 41 81
Sri Lanka 44 88 32,3 84
Suica 31 61 6,9 3,9
Tailandia 36 72 26,6 9,9
Taiwan 32 64 6,7 6,3
Tunisia 28 55 57,9 19,4
Unido Europeia 20 39 5 5
Vanuatu 22 44 40,1 9
Venezuela 15 29 36,5 13,8
Vietna 46 90 1,7 9,5
Zambia 17 33 106,7 14,5
Zimbabue 18 35 84,1 Sem dados

Fonte: Estados Unidos (2025a) e WTO, ITC e UNCTAD (2025).

Notas: ' As tarifas (supostamente) aplicadas sobre produtos americanos foram calculadas pelo Departamento de Comércio com base em formula
apresentada no documento Reciprocal Tariff Calculations. Disponivel em: https://ustr.gov/sites/default/files/files/Issue_Areas/Presidential %20
Tariff%20Action/Reciprocal%20Tariff%20Calculations.pdf.

2 NMF — nacdo mais favorecida: taxa padréo aplicada a parceiros comerciais da OMC sem acordos preferenciais.


https://ustr.gov/sites/default/files/files/Issue_Areas/Presidential%20Tariff%20Action/Reciprocal%20Tariff%20Calculations.pdf
https://ustr.gov/sites/default/files/files/Issue_Areas/Presidential%20Tariff%20Action/Reciprocal%20Tariff%20Calculations.pdf
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Aplicaram-se tarifas especificas a diversos paises, muitos dos quais economias em desenvolvi-
mento, violando-se, inequivocamente, o principio da Nagao Mais Favorecida do regime multilateral
de comércio (UNCTAD, 2025). Paises em desenvolvimento geralmente possuem perfil tarifirio mais
elevado do que nagées desenvolvidas devido & maior fragilidade de suas economias, principalmente
de seus setores industriais, como mostram as tarifas consolidadas na OMC apresentadas na tabela 1.
A aplicagao dessas tarifas tem impacto relevante sobre as perspectivas de crescimento econdmico
desses paises, afetando especialmente os paises de menor desenvolvimento relativo. Um exemplo
disso ¢ o Sri Lanka, que recebeu tarifas de 44% mesmo tendo um superdvit comercial de apenas
US$ 2,5 bilhoes com os Estados Unidos (Harithas ez 4/., 2025). Além disso, as tarifas foram insti-
tuidas de forma ampla e irrestrita sobre a maior parte dos bens exportados por esses paises para o
mercado americano, sem a defini¢ao de setores-alvo especificos.

O impacto dessas medidas sobre as economias afetadas é fun¢ao nao apenas do percentual da
aliquota aplicada mas também da relevincia dos Estados Unidos como parceiro comercial bilateral.
A tabela 2 detalha a relagao bilateral dos Estados Unidos com cada um dos paises sobre os quais
foram impostas tarifas superiores a 10%), incluindo o Brasil. A tabela apresenta os paises que ocupam
o posto de principal parceiro de cada nagao analisada — tanto em termos de importagiao quanto de
exportagdo — e o percentual que as vendas para os Estados Unidos representam em relacio ao
total exportado por cada um deles.

TABELA 2
Padroes bilaterais de comércio internacional e a dependéncia em relacdo aos Estados Unidos

Posicdo dos Estados Unidos Exportacoes para os

Pais’ Principal origem das importacdes  Principal destino das exportacdes como destino de exportacio Estados U(r;}si)os/mundo
Africa do Sul (2025) - Unido Europeia 40 7,40
Angola (2024) Unido Europeia China 40 417
Argélia (2017) Unido Europeia Unido Europeia 20 9,85
Bangladesh (2018) China Unido Europeia 20 16,63
Bdsnia e Herzegovina (2025) Unido Europeia Unido Europeia 6° 1,25
Botsuana (2022) Africa do Sul Emirados Arabes Unidos <100 <1
Brasil (2025) China China 30 10,93
Brunei (2024) Malasia Australia <102 <1
Camardes (2023) Unido Europeia Unido Europeia <102 <1
Camboja (2024) China Estados Unidos 10 37,25
Cazaquistdo (2024) Federacdo Russa Unido Europeia 6° 2,42
Chade (2016) China

China (2024) Unido Europeia Estados Unidos 10 14,70
Coreia do Sul (2024) China China 20 18,76
Costa do Marfim (2024) Unido Europeia Unido Europeia 40 4,49
Fiji (2024) Singapura Outros paises 20 21,71
Filipinas (2024) China Estados Unidos 10 16,61
Guiana (2025) Singapura Unido Europeia 20 27,57
Guiana Equatorial

Ilhas Falkland

Ilhas Mauricio (2024) Unido Europeia Unido Europeia 40 10,17
{ndia (2024) China Estados Unidos 10 18,29

(Continua)
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Pais! Principal origem das importacdes  Principal destino das exportacées fgzgﬁiﬁ;;gjiﬁ;ggig; Eft);%%r:alf(;:;ijogirrr]aug(sio
b
Indonésia (2025) China China 20 11,01
Iraque (2016) - Outros paises
Israel (2024) Unido Europeia Unido Europeia 20 28,42
Japéo (2025) China Estados Unidos 10 18,59
Jordania (2024) China Estados Unidos 10 26,21
Laos (2023) Tailandia China 70 1,64
Lesoto (2024) Africa do Sul Africa do Sul 30 14,55
Libia (2019) Unido Europeia Unido Europeia 40 2,65
Liechtenstein
Macedénia do Norte (2024) Unido Europeia Unido Europeia 62 1,40
Madagascar (2024) China Unido Europeia 20 15,45
Malasia (2025) China Cingapura 20 14,52
Malawi (2024) China Unido Europeia 8° 3,50
Mocambique (2024) Africa do Sul {ndia <102 <1
Moldavia (2024) Unido Europeia Unido Europeia 5e 2,54
Mianmar (2024) China China 70 3,17
Namibia (2024) Africa do Sul Unido Europeia 8 2,66
Nauru
Nicaragua (2024) Estados Unidos Estados Unidos 10 48,40
Nigéria (2024) Unido Europeia Unido Europeia 3¢ 7,26
Noruega (2025) Unido Europeia Unido Europeia 30 3,86
Paquistao (2024) China Unido Europeia 20 17,30
Republica Democrética do Congo (2023) China China <102 <1
Sérvia (2024) Unido Europeia Unido Europeia 8 2,23
Siria (2010) Unido Europeia Unido Europeia 70 3,52
Sri Lanka (2024) China Estados Unidos 10 23,80
Suica (2024) Unido Europeia Unido Europeia 20 16,53
Tailandia (2024) China Estados Unidos 10 18,32
Taiwan (2024) China Estados Unidos 10 23,47
Tunisia (2024) Unido Europeia Unido Europeia 40 3,34
Unido Europeia (2025) China Estados Unidos 10 20,97
Vanuatu (2011) Australia Malasia 90 2,46
Venezuela (2015) Estados Unidos
Vietna (2023) China Estados Unidos 10 27,49
Zambia (2024) Africa do Sul Suica <102 <1
Zimbabue (2024) Africa do Sul Emirados Arabes Unidos <102 <1
Fonte: OMC.

Nota: ' As tarifas (supostamente) aplicadas sobre produtos americanos foram calculadas pelo Departamento de Comércio com base em formula
apresentada no documento Reciprocal Tariff Calculations. Disponivel em: https://ustr.gov/sites/default/files/files/Issue_Areas/Presidential %20
Tariff%20Action/Reciprocal%20Tariff%20Calculations.pdf.

Obs.: As datas junto aos nomes de alguns paises se referem ao ano dos dados disponibilizados. Aqueles que estdo sem data ndo possuem dados

disponibilizados na OMC.

A tabela 2 revela o grau de dependéncia de cada um desses paises em relagao ao comércio com
os Estados Unidos. Teoricamente, espera-se que quanto maior for essa dependéncia, maior serd a
probabilidade de a nagdo capitular aos interesses comerciais e geopoliticos de Washington — em outras
palavras, quanto mais dependente do mercado americano, maior a influéncia que as tarifas reciprocas
aplicadas pela administragio Trump exercem sobre o pais-alvo. Por conseguinte, espera-se que, entre os


https://ustr.gov/sites/default/files/files/Issue_Areas/Presidential%20Tariff%20Action/Reciprocal%20Tariff%20Calculations.pdf
https://ustr.gov/sites/default/files/files/Issue_Areas/Presidential%20Tariff%20Action/Reciprocal%20Tariff%20Calculations.pdf
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paises que buscaram negociar acordos para a suspensdo das tarifas, encontrem-se justamente os parceiros
comerciais mais dependentes do mercado americano e que foram alvo das aliquotas mais elevadas.

Algumas das tarifas anunciadas foram suspensas por noventa dias para que os paises afetados
pudessem abrir canais de negociagao. Diversos governos iniciaram tratativas com Washington com o
objetivo de contornar as altas tarifas anunciadas. Ao constranger seus parceiros comerciais por meio
de politicas tarifdrias agressivas, forcando-os a buscar processos de negociacio bilateral, os Estados
Unidos contribuem para o progressivo enfraquecimento do Orgio de Solugio de Controvérsias (OSC)
da OMC (Hirsch, 2025), instAncia responsével pela resolu¢io de disputas no 4mbito do regime mul-
tilateral de comércio. Negociagdes em dmbito bilateral facilitam o alcance de termos mais favordveis
aos interesses americanos dada a assimetria existente na interdependéncia comercial entre as partes.

Esse tipo de negociagao nao constitui, por si s6, uma novidade na politica comercial americana.
Os Estados Unidos sempre utilizaram acordos bilaterais de acesso a mercado quando enfrentaram
dificuldades para avangar suas pautas no dmbito multilateral (Martin, 1992). A diferenca fundamental
¢ que, dessa vez, tais acordos nio estdo centrados na promogio do livre-comércio mas, sim, na recon-
figuracio dos termos de comércio de forma a favorecer os Estados Unidos, mesmo que isso implique
a imposi¢ao de novas barreiras comerciais. Unido Europeia, Japao, Coreia do Sul, Filipinas, Indonésia,
Vietnd, Reino Unido e Paquistao sio alguns dos parceiros comerciais visados pelas tarifas desproporcionais
do Liberation Day que anunciaram a negociagio de acordos comerciais com Washington. Alguns
desses acordos também incluem cldusulas de facilitagao para investimentos americanos em setores
estratégicos, visando assegurar o acesso a recursos como minerais criticos. O quadro 1 apresenta os
acordos negociados pelos Estados Unidos em reposta as tarifas reciprocas do Liberation Day. Embora
alguns dos acordos listados ainda nao tenham sido concluidos, suas diretrizes principais, que devem
guiar os entendimentos futuros, ji foram estabelecidas.

QUADRO 1
Acordos de comércio negociados com os Estados Unidos em resposta as tarifas do Liberation Day
Parceiro comercial Nome do acordo Data do Principais elementos
acordo
United States of America and Eliminacdo de barreiras nao tarifarias pelo Reino Unido; manutencao da tarifa basica de 10% pelos
Reino Unido thg U_nited Kingdom of Great 8/5/2025 Estados Unidos; facilitacdo de_ comércio; cota de I_mportagéo d_e carros britanicos i_sentos de tarifas de
Britain and Northern Ireland 25%, mantendo apenas a tarifa de 10%; fortalecimento do alinhamento econdmico de seguranca; e
Economic Prosperity Deal aumento de acesso a mercados em bens agricolas e manufaturados.
Remocdo de tarifas sobre 99% das exportacdes americanas; eliminacdo de barreiras nao tarifarias
pela Indonésia; remocéo de barreiras tarifarias e ndo tarifarias a produtos agricolas dos Estados
United States of America and Unidos; fortalecimento de leis trabalhistas na Indonésia; compromisso de compras no setor de energia,
Indonésia the Republic of Indonesia on 19/2/2026  aeroespacial e agricola dos Estados Unidos totalizando US$ 33 bilhdes; ampliacdo das licencas de
Reciprocal Trade mineracdo da empresa americana Freeport-McMoRan na Indonésia (estimando-se US$ 10 bilhdes
em renda e acesso a minerais criticos); fortalecimento do alinhamento econdmico de seguranca; e
manutencdo de tarifas de 19% sobre bens indonésios, com excecdo de produtos selecionados.
Eliminacéo de barreiras tarifarias sobre todos os produtos industriais exportados pelos Estados
Unidos; manutengao de tarifas de 15% sobre produtos automotivos, carros, produtos farmacéuticos
United States-European e semicondutores exportados para os Estados Unidos; manutencao das tarifas de 50% sobre cobre,
- . Union Framework on an ferro e aluminio exportado para os Estados Unidos; investimento extra de US$ 600 bilhdes nos
Unido Europeia : . 21/8/2025 . - ) ) < ! .
Agreement on Reciprocal, Fair, Estados Unidos durante a presidéncia de Trump; aumento das importacGes europeias de energia
and Balanced Trade dos Estados Unidos em US$ 750 bilhGes até 2028; fortalecimento de regras de origem; remocéo de
barreiras ndo tarifarias pela Unido Europeia; fortalecimento do alinhamento econémico de seguranca;
e compras de armamentos americanos pela Unido Europeia.
Compromisso de US$ 8 bilhdes em compras de produtos agricolas americanos; alcancar US$ 7 bilhdes
anuais de gastos em compras de recursos de energia dos Estados Unidos; aumentar em 75% as
compras japonesas de arroz americano; remog&o de barreiras a entrada de carros americanos no
Japao United States-Japan Agreement  4/9/2025 mercado japonés; subsidio de promogdo de introducao de carros de energia limpa e carros elétricos
americanos; manutencdo de tarifas de 15% sobre produtos japoneses exportados para os Estados
Unidos; fortalecimento do alinhamento econdmico de seguranca; e investimentos de US$ 550 bilhdes
em setores industriais criticos nos Estados Unidos.

(Continua)
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Parceiro comercial

Data do

Nome do acordo
acordo

Principais elementos

Malasia

Camboja

Tailandia

Vietna

China

El Salvador

Argentina

Equador

Agreement Between the
United States of America and
Malaysia on Reciprocal Trade

26/10/2025

Agreement Between the
United States of America and
the Kingdom of Cambodia on
Reciprocal Trade

26/10/2025

Framework for an Agreement
Between the United States of
America and Thailand

26/10/2025

Framework for an Agreement
on Reciprocal, Fair, and
Balanced Trade

26/10/2025

Deal on Economic and Trade

Relations with China 11172025

Agreement between the
United States of America and
the Republic of El Salvador on
Reciprocal Trade

29/1/2026

United States of American —
Argentine Republic
Agreeemnt on Reciprocal
Trade and Investment

5/2/12026

Agreement between the
United States of American
and the Republic of Ecuador
on Reciprocal Trade

13/3/2026

Manutencéo de tarifas de importacéo de 19% sobre produtos da Maldsia; remocéo de tarifas
aplicadas pela Maldsia sobre diversos setores, como produtos quimicos, maquinas, metais, veiculos de
passageiros, laticinios, carnes e combustiveis; remogdo de barreiras nao tarifarias; desenvolvimento do
setor de exploracdo de minerais criticos na Malasia em conjunto com empresas americanas; remogao
de barreiras ao comércio digital, servicos e investimentos; fortalecimento da protecdo da propriedade
intelectual na Malésia; fortalecimento do alinhamento econdmico de seguranca; fortalecimento de leis
trabalhistas na Malésia; conter a atuacdo das empresas estatais; e acordos de compras de bens americanos
nos setores aeroespacial, de energia, telecomunicacées e semicondutores dos Estados Unidos.

Eliminacéo de tarifas sobre 100% dos bens americanos; manutencao de tarifas de importacdo de
19% pelos Estados Unidos; remocdo de barreiras ndo tarifarias no setor industrial e agricola; remogao
de barreiras ao comércio digital; protecdo da propriedade intelectual no Camboja; fortalecimento de
leis de protecdo trabalhista no Camboja; elevacdo dos niveis de protecdo ambiental; fortalecimento
do alinhamento econdmico de seguranca; limitacdo dos subsidios concedidos a empresas estatais; e
acordos de comércio no setor aeroespacial, com o objetivo de aumentar as exportacdes dos Estados
Unidos para o pais.

Eliminacéo de tarifas sobre 99% dos bens agricolas e industriais americanos; manutencao de tarifas
de 19% sobre importacdes da Taildndia, menos sobre os bens incluidos na lista de excecGes; remogéo de
barreiras ndo tarifarias sobre bens agricolas e industriais; remocdo de barreiras ao comércio digital,

a servicos e a investimentos; protecéo de propriedade intelectual; fortalecimento do alinhamento
econdmico de seguranca; fortalecimento de leis e protecdo trabalhista na Tailandia; fortalecimento

de medidas de protecao ambiental; compromisso de compras de exportacdes agricolas dos Estados
Unidos, totalizando US$ 2,6 bilhdes por ano; compras de produtos energéticos dos Estados Unidos,
totalizando US$ 5,4 bilhGes por ano; e compra de oitenta avides, totalizando US$ 18,8 bilhdes.

Remoc&o de tarifas em quase todos os bens americanos; manutencéo de tarifas de 20% pelos Estados
Unidos, excluindo os bens da lista de excecGes; remocdo de barreiras ndo tarifarias a bens industriais
e agricolas dos Estados Unidos; remogao de barreiras ao comércio digital, servicos e investimento;
fortalecer o alinhamento econdmico de seguranca; fortalecimento de leis de protecao ambiental

no Vietna; reducdo de subsidios a empresas estatais vietnamitas; e compromisso para aumentar as
compras do Vietna no setor aeroespacial, agricultura e energia.

Reducéo do fluxo de precursores usados na producdo de fentanil; eliminacao do controle de
exportacdes de minerais raros e criticos pela China; fim da retaliacdo tarifaria chinesa a produtores
de semicondutores americanos; abertura do mercado chinés para soja e outros produtos agricolas
americanos; remogao de barreiras ndo tarifarias; compras de 12 milhdes de toneladas métricas (MMT)
de soja dos Estados Unidos nos ltimos dois meses de 2025 e pelo menos 25 MMT em 2026, 2027 e
2028; volta de compras chinesas de shorgun e madeira; retomadas atividades comerciais da Nexperia
e sua exportacdo de chips globalmente; remocdo de medidas retaliatdrias impostas como resposta

da investigacdo da secdo 301 com alvo nos setores maritimo, logistica e submarino; extensdo da
aplicacdo de tarifas sobre bens americanos até dezembro de 2026; finalizacdo de investigacdes
chinesas de empresas americanas na cadeia produtiva de semicondutores; e manutencéo da tarifa
reciproca de 10% pelos Estados Unidos.

Remocao de barreiras ndo tarifarias a exportaces industriais e agricolas dos Estados Unidos; avangos
na facilitacdo do comércio; protecdo de propriedade intelectual; prevencdo de barreiras ao comércio
digital; melhoria dos padroes e leis trabalhistas; fortalecimento de leis de protecdo ambiental;
fortalecimento do alinhamento econdmico de seguranga com os Estados Unidos; reducdo dos
subsidios a empresas estatais; remogao das tarifas reciprocas sobre produtos como téxteis e roupas;
e facilitacdo de investimentos americanos no pais para exploracéo, refino, transporte e distribuicao de
minerais criticos, além de investimentos no setor telecomunicacdes, transporte, geracdo de energia e
infraestrutura de servicos.

Remocgdo de barreiras para carne de aves e bovina dos Estados Unidos; manutencdo de tarifas de 10%
sobre produtos argentinos que nao estejam na lista de excegdes; protecdo de propriedade intelectual;
prevencdo de barreiras ao comércio digital; fortalecimento do alinhamento econémico de seguranca;
garantia de acesso a minerais criticos na Argentina; fortalecimento de leis trabalhistas; facilitacdo de
comércio; reducdo de subsidios fornecidos a empresas estatais; remocdo de barreiras no tarifarias;

e facilitacdo de investimento dos Estados Unidos para exploracdo, mineracao, extracao, refinamento,
processamento, transporte, distribuicao e exportagdo de minerais criticos.

Eliminacdo de barreiras tarifarias sobre bens americanos incluindo 90% dos produtos agricolas e
alimenticios; remogao de barreiras ndo tarifarias a bens agricolas e industriais; facilitacdo de comércio,
eliminacdo de barreiras ao comércio digital; adogao de indicadores geograficos simplificados;
protecdo de propriedade intelectual; fortalecimento de protecdo de leis trabalhistas; fortalecimento
de leis ambientais; fortalecimento do alinhamento econdmico de seguranca estratégico; facilitacao

da entrada de investimento dos Estados Unidos para exploracdo, mineragao, extragao, refinamento,
processamento, transporte, distribuicdo e exportacao de minerais criticos; e manutencdo das tarifas
reciprocas de 10% pelos Estados Unidos.

(Continua)
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Parceiro comercial

Nome do acordo

Data do
acordo

Principais elementos

Guatemala

Suica e Liechtenstein

Coreia do Sul

India

Bangladesh

Taiwan

Maceddnia do Norte

Agreement between the
United States of American
and the Republic of Guatemala
on Reciprocal Trade

Framework for United States —
Switzerland — Liechtenstein
Agreement on Fair, Balanced,
and Reciprocal Trade

Korea Strategic Trade and
Investment Deal

U.S.-India Bilateral
Trade Agreement

Agreement between the
United States of America

and the People’s Republic of
Bangladesh on Reciprocal Trade

U.S.-Taiwan Agreement on
Reciprocal Trade

Framework for United
States-North Macedonia
Agreement on Reciprocal, Fair,
and Balanced Trade

30/1/2026

14/11/2025

14/11/2025

6/2/2026

9/2/2026

121212026

121212026

Remocgdo de barreiras ndo tarifarias ao comércio de bens industriais e agricolas exportados pelos
Estados Unidos; avancos em facilitacdo do comércio; protecao da propriedade intelectual; prevencdo
de barreiras ao comércio digital, melhora nos padroes de leis trabalhistas; fortalecimento de

leis ambientais; fortalecimento do alinhamento econmico de seguranca; restricao de licitagoes
governamentais; reducdo de subsidios a empresas estatais; manutencdo das tarifas reciprocas
descontadas pelos Estados Unidos; e compromisso de investimento americano em setores criticos
da Guatemala em parceria coma atores privados dos Estados Unidos.

Remocdo de barreiras tarifarias e ndo tarifarias sobre bens americanos; compromisso de investimento
por empresas da Suica e Liechtenstein, como Roche, Novartis, ABB, and Stadler de US$ 200 bilhdes
nos Estados Unidos, sendo US$ 67 bilhdes em 2026; investimento em trabalhadores americanos por
meio do Programa de Aprendizes Registrados; comprometimento da Suica de equilibrar o comércio
com os Estados Unidos; manutencdo de tarifas de 15%, mesmo tratamento dado a Unido Europeia;
prevencdo de barreiras tarifarias ao comércio digital; acesso ao mercado de compras governamentais
da Suica e Liechtenstein; e fortalecimento da cooperacdo econdmica de seguranca.

Compromisso de investimentos coreanos em setores como construgéo de navios (US$ 150 bilhdes),
energia, semicondutores, farmacéuticos, minerais criticos e inteligéncia artificial/computacéo quantica;
previsao de US$ 200 bilhdes de investimento coreano nos Estados Unidos; manutencao de tarifas

de 15% sobre produtos coreanos menos para produtos da lista de excecdo; reducdo de tarifas sobre
carros e pecas automotivas coreanas para 15%; compromisso de investimento de US$ 150 bilhdes por
empresas coreanas nos Estados Unidos; compra de 103 Boeings pela Korea Air (US$ 36 bilhdes); remocéo
de barreiras ndo-tarifarias ao comércio; protecdo de propriedade intelectual; fortalecimento da
protecdo de direitos trabalhistas incluindo a ndo importacéo de bens produzidos com méao de obra
forcada; fortalecimento de regulacdo de protecdo ambiental; compromisso de aumento do investimento
em defesa para 3,5% do PIB; e compras de US$ 25 bilhdes em aparato militar americano até 2030.

Remocdo das barreiras extras de 25% sobre importacdes indianas pelos Estados Unidos mediante
compromisso de fim de compras de petréleo da Russia; redugdo das tarifas reciprocas da India para 18%;
reducdo ou eliminacdo de tarifas em todos os bens industriais americanos e em alguns bens alimenticios
como graos, nozes, frutas frescas e processadas; compras de US$ 500 bilhdes em energia, tecnologia
da informacao, carvéo e outros produtos americanos; remocdo de barreiras ndo tarifarias; eliminagao
de barreiras ao comércio digital; fortalecimento do alinhamento econémico de seguranga; e compromisso de
aumento de compras de produtos tecnolégicos da India e expansdo da cooperacdo tecnolégica.

Remocdo de barreiras tarifarias sobre produtos industriais e alimenticios dos Estados Unidos;
manutencdo de tarifas de 19% sobre produtos de Bangladesh; remocéo de barreiras ndo tarifarias
sobre produtos industriais e agricolas americanos; fortalecimento de leis de protecdo trabalhistas;
remocéo de barreiras ao comércio digital, servicos e investimentos; maior transparéncia na designacao
de indicadores geograficos; protecdo de propriedade intelectual; fortalecimento do alinhamento
econdmico de seguranca; fortalecimento de leis de protecdo ambiental; reducdo de subsidios a
empresas estatais; avanco de regulacao e boas pratica anticorrupcao e de facilitacdo de comércio; e
compras de trigo, soja e produtos de soja americanos no valor de US$ 3,5 bilhdes.

Eliminacéo de tarifas sobre 99% dos produtos americanos; remogao de barreiras ndo tarifarias
sobre bens industriais e agricolas; maior transparéncia na designacéo de indicadores geograficos;
protecéo de propriedade intelectual; protecdo de direitos e leis trabalhistas; fortalecimento de leis
ambientais; reducdo de subsidios para empresas estatais; facilitagdo de comércio; facilitagdo mutua
de investimentos; promogéo da resiliéncia de importantes cadeias produtivas; fortalecimento do
alinhamento econdmico de seguranca; aumento de compras de produtos americanos por Taiwan,
como US$ 44,4 bilhGes de gés natural e petroleo, US$ 15,2 bilhdes em avides e maquinas e

US$ 25,2 bilhdes em equipamentos de energia, rede elétrica, materias, geradores, instalacoes de
armazenamento, entre outros de 2025 a 2029; e manutencéo de tarifas de 15% sobre produtos
taiwaneses, com excecdo dos produtos da lista de excecdo.

Eliminacdo de tarifas sobre todos os bens industriais e agricolas exportados pelos Estados Unidos;
manutencdo de tarifas reciprocas de 15% com excegdo dos produtos da lista de excecdo; remogéo
de barreiras ndo tarifarias; fortalecimento do alinhamento econdmico de seguranca; aumento do
comércio bilateral; construcdo de um interconector de gds entre a Maceddnia do Norte e a Grécia
apara facilitar compras de gés natural dos Estados Unidos; fortalecimento de leis de protecao
ambiental; protecdo de propriedade intelectual; fortalecimento de leis de protecdo trabalhista;
promogao de um ambiente competitivo para o comércio digital; e facilitacdo de comércio e servicos.

Fonte: Estados Unidos (2026).

Observa-se, a partir da tabela 2 e do quadro 1, que entre os parceiros que abriram negociagoes

com os Estados Unidos até o momento, doze deles (Indonésia, Japio, Uniao Europeia, Malisia,
Camboja, Tailandia, Vietna, China, Coreia do Sul, [ndia, Bangladesh e Taiwan) tém o mercado
americano como o primeiro ou segundo destino de exporta¢oes. Em todos eles, os Estados Unidos
absorvem mais de 10% das exportacoes totais do parceiro, chegando, em alguns casos, a corresponder
a quase 20%. Esses dados confirmam que paises mais dependentes do mercado americano sao mais
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suscetiveis a aceitar a abertura de negociagdes bilaterais com Washington, a fim de renegociar os termos
de comércio e assegurar o acesso a um dos principais mercados de destino de suas exportagoes.

Percebe-se também, a partir do quadro 1, que a renegocia¢io dos termos de comércio é marcada
por profunda assimetria nas concessoes de acesso a mercados oferecidas, uma vez que os Estados
Unidos mantém barreiras tarifdrias superiores aquelas acordadas pelos seus parceiros. A despeito dos
entendimentos alcangados, os niveis tarifdrios praticados pelos Estados Unidos permanecem em torno
de 15%, patamar substancialmente superior ao aplicado antes do andncio das tarifas reciprocas.
Em contrapartida, as exportagdes americanas nao tém enfrentado a mesma reciprocidade por parte
das demais nagdes, o que agrava as disparidades no comércio internacional (UNCTAD, 2025).
Devido a elevada dependéncia do mercado americano, poucos foram os paises afetados que retaliaram
na mesma propor¢io. Em setembro de 2025, o nivel médio das tarifas aplicadas pelos Estados Unidos
superava os 20%, contrastando severamente com a média de 2,8% que caracterizava a poh’tica tarifaria

americana previamente (UNCTAD, 2025).

Essa postura demonstra que Washington enxerga na interdependéncia econdmica existente
e na magnitude de seu mercado recursos cruciais de poder, passiveis de instrumentalizagdo como
mecanismos de alavancagem de sua influéncia sobre outros Estados (Keohane e Nye, 2025). E impor-
tante salientar que por trds da repactuacio dos termos de comércio bilaterais estd a crenga de que
a reversao da trajetéria deficitdria da balanga comercial americana contribuiria diretamente para a
preservagao de sua preponderancia global nos campos econémico e militar. O objetivo central do
governo Trump 2 ¢ garantir que os termos do comércio internacional sejam favordveis a manutengao
e a reprodugao das capacidades de poder que sustentam a posicao de lideranca global do pais. Desse
modo, o estadismo comercial serve para alcangar os objetivos de politica externa dos Estados Unidos
no cendrio internacional, sendo inclusive aplicado de forma desproporcional, o que gera a percep¢ao
de uma tentativa de coer¢ao sobre seus parceiros econémicos.

Em casos especificos, tarifas adicionais foram instituidas pelo governo Trump com o propésito
de forgar concessoes em negociagoes que envolvem temas nao estritamente comerciais, como
apresentado no quadro 2.

QUADRO 2
Tarifas extras impostas sobre parceiros dos Estados Unidos com base em justificativas politicas
Parceiro comercial Medidas tarifarias presidenciais Data Principais elementos
Canadi Executive order: imposing duties to address the 1212025 Imposicdo de tarifas de 35% sobre importagdes do Canada justificadas pela facilitagéo
flow of illicit drugs across our northern border de trafico de drogas na fronteira Norte dos Estados Unidos com o pais.
México Executive order: imposing duties to address 1122025 Imposicao de tarifas de 25% sobre importagdes do México justificadas pela facilitacdo

the situation at our southern border de trafico de drogas na fronteira Sul dos Estados Unidos com o pais.

Executive order: imposing duties to address
China the synthetic opioid supply chain in the 1/2/12025
people’s republic of China

Imposicao de tarifas de 10% sobre importagdes da China justificadas pela facilitacdo de
tréfico de opidides, especialmente fentanil, oriundos da China para os Estados Unidos.

Executive order: imposing tariffs on countries 24312025 Imposicao de tarifas de 25% sobre importacdes de paises que mantém compras de

Variados . X . !
importing Venezuelan oil petréleo venezuelano.

Executive order: addressing threats to the
United States by the Government of Brazil

Imposicao de tarifas extras de 40% sobre o Brasil por agdes consideradas ameagadoras

301712025 a seguranca nacional, a politica externa e a economia dos Estados Unidos.

Brasil
Executive order: addressing threats to the

india United States by the Government of 6/8/2025
the Russian Federation

Imposicao de tarifas extras de 25% sobre importagdes de produtos indianos pelo
pais importar petréleo russo.

Fonte: Congresso Americano. Disponivel em: https://www.congress.gov/crs-product/R48549.
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O objetivo do governo americano ao impor tarifas comerciais é, principalmente, renovar sua prepon-
derancia economica global, minando concorrentes e preservando sua hegemonia ao reverter a trajetdria
de liberalizacao que predominou em sua politica econémica recente (Blackwill e Harris, 2016).
O emprego do estadismo comercial por parte de Washington tem assumido um tom crescen-
temente protecionista, voltado para a salvaguarda das vantagens econémicas do pais e a contengao
da expansao chinesa.

Segundo Keohane e Nye (1989, 2025), padrées de interdependéncia geram recursos de poder e
influéncia sobre outros Estados, e ndo apenas desvantagens econdmicas. Ao impor tarifas proibitivas
contra seus parceiros comerciais, o governo Trump coloca em risco, no longo prazo, a assimetria que
lhe é francamente favordvel, uma vez que tais atores procurarao diversificar suas relagoes comerciais
para compensar o fechamento do mercado americano.

Embora diversos paises tenham aberto processos de negociacio para acordos de comércio e
investimento com os Estados Unidos, a tendéncia dominante — inclusive entre aliados tradicionais
como Canadd, Austrélia, Japao e nagoes europeias — tem sido a busca por medidas que reduzam a
dependéncia em rela¢io a Washington. Isso se reflete na diversificagio de parcerias comercias — vide
a celebragao do acordo Unido Europeia-Mercado Comum do Sul (Mercosul) — e até mesmo no
aumento dos gastos com defesa (Alden ez a/., 2025).

A tendéncia das forcas de mercado ¢ se reorganizar frente as disfungoes causadas pelo estadismo
comercial americano. O custo desse processo para Washington, contudo, pode ser o distanciamento
de aliados histéricos, enfraquecendo lagos de cooperagio que foram fundamentais para a sustentagio da
ordem liberal internacional. O uso coercitivo do poder comercial pode, portanto, produzir efeitos
deletérios no longo prazo e acelerar o declinio relativo do poder econémico do pais.

Ademais, politicas protecionistas que geram distor¢des comerciais tendem a reduzir a eficiéncia
da economia nacional, pois removem incentivos a inova¢io tecnoldgica, desencorajam o uso eficiente
dos recursos internos, reduzem as exportagoes e geram pressao para valorizacao cambial no longo
prazo, além de causarem efeitos distributivos sobre a renda doméstica (Gilpin, 2001). A questao que
se coloca, entdo, é em que medida a imposi¢io de tarifas serd capaz de reverter dinAmicas estruturais
que se movem na economia global hd décadas como consequéncia da globalizacao e do aprofunda-
mento da interdependéncia econémica entre as nagoes.

A opgio pelo protecionismo também prejudica a imagem dos Estados Unidos como parceiro
comercial confidvel e, principalmente, como ator responsdvel pela estabilidade econdmica internacional.
Entre as fungoes esperadas de uma poténcia hegemonica, inclui-se a promogao do livre-comércio e a
garantia de abertura de seu mercado para importagoes, mesmo em momentos de crise (Kindleberger,
1989). Atualmente, a politica comercial americana sinaliza que o pais nao estd mais disposto a arcar
com os custos de ser o principal estabilizador da economia internacional.

Enquanto os Estados Unidos adotam uma postura crescentemente isolacionista e unilateral em
seu engajamento externo, afastando-se dos espacos de governanca global, a China busca se posicionar
como uma lideran¢a em prol do fortalecimento do multilateralismo. Em discurso na ctipula de lideres
da Organizagio para Cooperagio da Xangai, o presidente chinés, Xi Jinping, afirmou o compromisso da
China com a promogao de uma governanga global mais justa e equitativa, na qual predominam
valores democrdticos em termos de representacio dos paises menos desenvolvidos, multilateralismo,
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respeito ao rule of law, paz e estabilidade internacional (China, 2025). Todos esses sao principios que
marcaram a construcio da ordem internacional apés a Segunda Guerra Mundial sob a égide americana
e que agora sao instrumentalizados pela China para legitimar seu préprio esforco de lideranga dos
espagos de cooperagao internacional.

Nesse sentido, a China tem se colocado como defensora do regime multilateral de comércio,
propondo diretrizes para a reforma da OMC que preservem sua centralidade na promogao da abertura
dos mercados globais — tais como a manutengio do consenso nos processos de decisao, o respeito
aos interesses dos paises em desenvolvimento e a manuten¢io da abertura e da ndo discriminagio
como principios orientadores da organizagao (China, 2019). Paralelamente, o pais tem denunciado a
aplicagao de medidas protecionistas justificadas por razoes de seguranca nacional por parte de membros
da OMC, apontando seus impactos negativos sobre os fluxos comerciais globais (China, 2019).
No 4mbito plurilateral, acordos como a Parceria Econdmica Abrangente Regional (Regional
Comprehensive Economic Partnership — RCEP) criam oportunidades de ganhos econémicos assimétricos
que favorecem principalmente a China, fortalecendo sua posi¢ao geopolitica (Yuhan, 2021).

Pequim tem intensificado esforcos para sinalizar seu compromisso com o multilateralismo e com
a continuidade da abertura dos mercados de bens, consolidando-se como o principal representante
do Sul global e como principal parceiro comercial da maior parte dos paises em desenvolvimento,
ocupando o lugar que ja foi dos Estados Unidos (Keohane e Nye, 2025). Essa sinaliza¢ao de virtude
por parte da China tem como objetivo legitimar sua ascensio como poténcia dominante, porém
comprometida com a estabilidade da ordem estabelecida.

6 CONCLUSAO

O segundo governo Trump transcorre em meio a um processo de transi¢io de poder no cendrio inter-
nacional, marcado pela intensificacio da competi¢io com a China e pela corrida pela preponderancia
global. Nesse cendrio, a politica comercial consolidou-se como um importante instrumento de disputa
geopolitica assumindo o cardter de estadismo comercial, uma vez que subordina a atividade comercial
ao interesse nacional, transformando-a em um meio para alcangar os objetivos de politica externa
do Estado. Nesse sentido, o governo Trump 2 nio inova ao instrumentalizar o comércio em favor dos
interesses americanos mas, sim, representa uma ruptura ao utilizd-lo de forma marcadamente coer-
citiva e como um dos principais mecanismos para exercer influéncia sobre os parceiros americanos.

De acordo com Kindleberger (1989), a economia liberal internacional necessita de um poder
hegeménico politicamente forte e capaz de exercer fun¢oes especificas que promovam a estabilidade
e favoregam a continuidade da abertura dos mercados. Logo, quando o hegemon sinaliza menor
comprometimento com essas fungoes e passa a ser visto como fonte de incerteza e instabilidade, a
tendéncia é que os mercados busquem novos pontos de equilibrio e desenvolvam parcerias alternativas,
a fim de contornar as limita¢oes e vulnerabilidades criadas por esse retraimento. Para o comércio
internacional, a tendéncia principal deve ser a de diversificagdo de parceiros por parte dos paises
altamente dependentes das exportagdes para a composi¢ao de sua renda nacional, a0 mesmo tempo
em que consideracoes autdrquicas ganhario espago nas deliberagoes dos tomadores de decisao.

A prosperidade do comércio internacional depende da relativa estabilidade na politica internacional,
uma vez que conflitos perturbam rotas e levam a interrupgoes nos fluxos de bens. A concentragao
de poder de forma hegeménica nos Estados Unidos, combinada com suas aliangas militares, criou
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as condi¢oes de seguranga que favoreceram a expansio do comércio internacional até o momento
(Norrlof e Wohlforth, 2019). Perturbacoes adicionais ao comércio internacional podem emergir da
crescente percepgao dos Estados Unidos como um parceiro menos comprometido com suas aliangas
militares em virtude da maior propensao a eclosio de conflitos. Nesse ambiente degradado, o esta-
dismo comercial tende a assumir um cardter ainda mais coercitivo, possivelmente acompanhado de
exigéncias de alinhamento politico por parte dos parceiros comerciais.

A economia como espago de disputa e competi¢ao geoecondmica é uma realidade contemporanea
que deve persistir nos proximos anos. O estadismo financeiro e comercial serd elemento constante
na politica externa tanto da poténcia incumbente quanto da emergente, consolidando a vertente
coercitiva como a nova realidade das disputas globais. Contudo, os dilemas resultantes da instru-
mentalizagio da economia para fins politicos também podem surtir efeitos nao esperados. A poténcia
que demonstrar maior capacidade de alinhar os interesses de mercado aos seus objetivos geopoliticos
colherd melhores resultados em termos de acumulagio de capacidades de poder econdmico ao longo
da corrida pela preponderancia global.
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