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INTRODUCAO

A entrada de montantes elevados de investimento chinés
na Unido Europeia (UE) deu-se fundamentalmente no
periodo pds-crise econdmica de 2011, sendo que atingiu
o0 seu pico em 2016 e comecou a decrescer acentuadamente
desde entdo, chegando em 2020 ao seu ponto mais baixo
dos tltimos dez anos'. Portugal e a Itdlia s3o os dois pai-
ses do Sul da Europa que mais receberam investimento
direto estrangeiro (IDE)? chinés nos ultimos dez anos,
sendo que a tendéncia de decréscimo de investimento €
semelhante a sentida nos outros Estados em geral®. Ambos
tém uma divida externa elevada e sdo usualmente rotula-
dos pela imprensa e atores politicos como «amigos ingé-
nuos» da China“ algo que poderd ter, no futuro,
consequéncias nefastas na UE, devido a questdes ligadas
a dependéncia de capitais e controlo de ativos estratégicos.
Vdrios trabalhos académicos jd se focaram anteriormente
em responder a como poderd o investimento chinés gerar
essa possivel dependéncia e consequentemente afetar a
UE®. Este artigo tenta complementar essas discussdes,
procurando, através do estudo dos casos da Itdlia e de
Portugal, contribuir para perceber de que modo pode o
investimento chinés estimular comportamentos que cau-
sem a unifo ou afastamento dos Estados na criagdo de
respostas coletivas aos desafios colocados por esse pro-
prio investimento. Alicercado num estudo comparativo,
este artigo foca-se fundamentalmente na observagio das
respostas de politica externa de Portugal e da Itdlia e as
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RESUMO

s debates em torno do investi-

mento chinés e dos efeitos nega-
tivos que este pode ter nos paises que
o recebem levaram a Unido Europeia
(UE) a avangar com iniciativas para
proteger os interesses dos Estados.
A emergéncia do populismo na Itdlia,
associada a um crescente euroceti-
cismo e 2 instabilidade politica do
pais, influenciou decisivamente a
politica externa da Itdlia em matérias
ligadas ao investimento chinés, algo
que levou a que as suas estratégias de
comunicagio afetassem, em determi-
nados periodos, a UE. Em sentido
oposto, a maior estabilidade interna
de Portugal e a opinido favordvel da UE
levaram a que o pafs gerisse as suas
relacées com a China tendo geral-
mente em consideragdo a preservagio
da estabilidade do vetor europeu.
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he debates around Chinese invest-
ment and the detrimental effects
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that this could have on states that  estratégias de comunicacdo adotadas por ambos com res-
receive it have led the European Union ito & atracio de i i to chiné d

(EU) to move forward with initiatves  P€1t0 @ atragdo de investimento chinés, procurando pos-
to protect its countries’ interests. The  teriormente discernir de que modo esses fatores afetam
emergence of populism in Italy, asso- .

jergence of bopu % 339" a capacidade da UE para responder de forma coesa aos
ciated with a growing Euroscepticism

and political instability, decisively ~desafios colocados por esse mesmo investimento. Argu-
influenced Italy’s forei li . . .
intuenced ftay's foreigh pouey O menta-se que as decisdes de politica externa da Itdlia e
Chinese investment-related matters, . .
which led its communication strate- S SUas estrategias de comunicagao afetaram, e tem um
gies to affect the EU during some
periods. Alternatively, the Portuguese .
internal stability and favorable opinion ~ cOnseguir respostas coesas por parte da UE aos desafios

of the EU led Portugal to manage its 041 5cados pelo investimento chinés do que as de Portugal.
relations with China, generally taking

into account the preservation of the Para chegar a estas conclusdes, este artigo baseia-se, fun-
European vector's stability. damentalmente, na observacio e andlise de documentos

maior potencial de continuar a afetar, a capacidade de

Keywords: Chinese investment, Porru- ~ gOVErnamentais, tomadas de decisdo de politica externa
gal, Italy, European Union. e declaracdes publicas de atores politicos.

Em primeira instincia dd-se inicio a uma discussdo a res-

peito de algumas das problemdticas que envolvem o IDE
na UE, procurando explicar-se de que modo pode o investimento chinés ser entendido
tanto como desafio ou como oportunidade. Devido ao facto de a China nio ser um
aliado da UE, os seus investimentos em solo europeu geram discussio quanto as suas
reais intengdes, sendo complicado discernir se se baseiam em motivos puramente
econémicos ou também geopoliticos. Para aferir as condi¢des em que o investimento
chinés pode representar um desafio ou uma oportunidade, sdo explicadas quais as
especificidades que o fazem unico em relacio ao de outros paises e de que modo estas
podem tornd-lo mais ou menos perigoso para os Estados e para a UE. Neste contexto
encontram-se fundamentalmente duas questdes: o tipo de empresas que investe em
solo europeu e o tipo de investimento que realizam. Quanto ao tipo de empresas,
enquanto as empresas estatais (SOE) chinesas poderdo colocar desafios, devido ao facto
de serem maiores que as da UE, ndo estarem necessariamente orientadas para resulta-
dos econdmico-financeiros positivos e terem liga¢Ges ao Partido Comunista Chinés, as
empresas privadas também os poderdo colocar devido a ligacGes que possam manter
com o Governo chinés e possiveis vantagens financeiras que poderdo daf adviré. J4 no
que respeita aos tipos de investimento, os investimentos de raiz (ou Greenfield)? sio
usualmente vistos de forma mais positiva por gerarem novos empregos e investimento
do zero, enquanto as aquisicOes e fusGes (M&A)® sdo vistas, por vezes, como investimentos
predatdrios por adquirirem uma parte ou a totalidade de empresas europeias.
De seguida, apds uma breve descri¢do da evolucdo das respostas da UE aos desafios
colocados pelo investimento chinés, é explicado, através de um estudo comparativo,
de que modo a politica externa e as estratégias de comunicacio adotadas tanto por
Itdlia como por Portugal afetaram essas respostas conjuntas europeias. Observa-se que
a emergéncia do populismo na Itdlia, aliada a instabilidade governativa e ao crescente
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euroceticismo no pafs, consumou-se como a grande diferenca que levou a que a Itdlia
adotasse um comportamento que afetou de forma mais negativa a UE. Contudo, esse
comportamento teve consequéncias mais por ter demonstrado a desunido dos Estados
da UE do que por uma oposicdo clara a politicas europeias. Portugal, por seu turno,
apesar das suas positivas relacdes com a China, procurou normalmente adotar uma
estratégia de comunicacio mais moderada que permitisse preservar a sua imagem no
seio da UE sem comprometer as suas ligac6es com a China.

0 INVESTIMENTO DIRETO ESTRANGEIRO CHINES NA UE,

DESAFIO OU OPORTUNIDADE?

A literatura discute hd vdrios anos as problemdticas que envolvem o investimento chi-
nés na UE, observando-se que, tendencialmente, existem mais trabalhos académicos
que buscam identificar os potenciais riscos que o investimento chinés acarreta para a
UE e para cada pafs individualmente?®, do que os beneficios que esse mesmo investimento
traz e pode trazer™. Apesar de existirem outros tipos de investimento chinés, como os
de portefélio™, aqueles que tém gerado mais preocupacio enquadram-se na categoria
de IDE por implicarem algum grau de controlo dos ativos. A preocupagio com a criagdo
de uma possivel dependéncia econémica dos paises da UE em relacdo a China é algo
que vai além do observado em declaragdes de atores politicos, meios de comunicagdo
social ou populacio em geral, observando-se a mesma em tragos semelhantes no meio
académico™. Defende-se que devido ao facto de a China ser uma economia emergente
e menos avancada que alguns dos paises nos quais investe, os seus investimentos
poderio nio trazer os beneficios usuais de spillover™®. Mais ainda, e juntando ao facto
de a China ndo ser um aliado da UE, identifica-se que o seu sistema politico-econdmico
Unico poderd trazer as suas state-owned enterprises (SOE) vantagem competitiva sobre as
empresas europeias, nomeadamente devido a incentivos econémico-financeiros rega-
lados pelo Estado™. Contudo, serd importante ressalvar que o investimento chinés traz
também beneficios para os pafses que o recebem, como, por exemplo, ao nivel da
manuten¢io de empregos que seriam perdidos nos casos de empresas que se encon-
trassem em situacdo de iminente faléncia necessitando, desse modo, de intervengio.
E determinante que no sé os atores politicos como também a sociedade, os meios de
comunicacio social e académicos tenham nogido de que o investimento chinés nio
acarreta so riscos, incluindo também algumas vantagens para os Estados que o recebem.
De outro modo poderdo os Estados e as empresas perder oportunidades que lhes seriam
benéficas. De facto, observa-se jd um declinio do investimento chinés a nivel mundial,
ressalvando-se a primeira vista as cada vez maiores restricdes impostas pelo Governo
chinés quanto a canalizacdo de capitais para investimentos no estrangeiro, devido a
questdes como lavagem de dinheiro ou depreciacdo da moeda chinesa. Foi também
jd postulado que o incremento de politicas e retdricas adversas contribuiu, em casos
como o dos Estados Unidos, para esse mesmo declinio®. Zhang, a respeito do inves-
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timento chinés na UE, realizou inclusive um estudo que explora de que modo a heurfs-
tica influencia tanto a opinido publica como os atores politicos, moldando tomadas de
posi¢do mais pelas percecdes instintivas dos possiveis maleficios que o investimento
chinés poderd trazer para os Estados que o recebem do que por dados e provas con-
cretas que corroborem essa assunc¢io’. Estudos como este s3o importantes, mesmo
para atores politicos e analistas que prevejam na sua opinido pessoal o cendrio mais
negro que contempla o investimento chinés como uma arma de controlo geopolitico,
visto que sinalizam preconceitos cognitivos criados pela observacio instintiva das ocor-

réncias, estimulando, deste modo, que se

IDENTIFICAM-SE FUNDAMENTALMENTE DOIS busque a fundamentacdo factual baseada
ELEMENTOS QUE GERAM PREOCUPACAQ em dados para que possa, posteriormente,
NO QUE CONCERNE AQ IDE CHINES: existir lugar a tomada de posic¢do e decis3o.
0 TIPQ DE INVESTIMENTO E AS ENTIDADES Assim, exige-se uma discussio equilibrada
QUE INVESTEM. a respeito dos tdpicos que mais preocupam

os analistas e os atores politicos. Identifi-
cam-se fundamentalmente dois elementos que geram preocupacgio no que concerne ao
IDE chinés: o tipo de investimento e as entidades que investem. Primeiro, quanto ao
tipo de investimento, existe usualmente uma catalogacio do mesmo que o subdivide
em M&A — muitas vezes entendidas como possivelmente perigosas para o pafs que as
recebe pois implicam a aquisi¢do de percentagens de empresas jd existentes — e Green-
field — que comporta investimentos de raiz, criadores de novas empresas (usualmente
percecionados de forma mais positiva pelo ptblico em geral por ndo gerarem o senti-
mento de perda de ativos nacionais)®. No que diz respeito ao caso do IDE chinés este
tem vindo maioritariamente de M&A, algo que usualmente gera mais preocupagdes,
pois dd as empresas chinesas a possibilidade de adquirirem ativos geopolitica e geoe-
conomicamente relevantes. Um destes exemplos reporta-se a compra de empresas
possuidoras de tecnologias inovadoras, dando aos investidores chineses a possibilidade
de ficar na posse das mesmas e, inclusive, transferir as infraestruturas dessas empresas
para a China, originando perdas de postos de trabalho na Europa®™. Contudo, mesmo
tendo em conta, como jd discutido anteriormente, que o investimento chinés poderd
nio trazer os usuais beneficios de spillover tecnolégico ou implicar a entrada, no mercado
europeu, de empresas altamente apoiadas pelo Estado, gerando uma concorréncia
desleal?, as M&A podem também trazer beneficios para os paises da UE como, por
exemplo, ao nivel da manuten¢io de empregos, aumento de dimensio internacional
ou melhor acesso ao mercado chinés. Outros fatores que devem pesar na avaliacdo dos
riscos de uma M&A para a UE deverio ser o setor econdmico em que a empresa se insere
e 0 poder com que o investidor fica apds essa aquisi¢cdo. Por exemplo, Otero-Iglesias e
Weissenegger demonstram que mesmo tendo os investidores adquirido 35% da empresa
de energias CDP Reti, na Itdlia, o poder real com que os investidores ficaram apenas
lhes daria a possibilidade de representar uma ameagca para a Itdlia e para a UE no caso
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de um dia, no futuro, as energias renovaveis se tornassem a principal fonte de energia,
nio existindo qualquer ameaga securitdria num futuro préximo quer para o pais, quer
para a UE?.

Em segundo, quanto as entidades que investem na UE, as SOE chinesas poderio repre-
sentar um desafio adicional por serem mais poderosas do que as da UE, ndo estarem
necessariamente dependentes do seu sucesso econdmico-financeiro para sobreviverem
(existem vdrios casos de «empresas zombie» chinesas, que o Governo ndo deixa falir,
devido a possiveis consequéncias sociais que daf pudessem advir) e de os seus gestores
terem ligacOes ao Governo chinés?. Um white paper publicado pela Comissdo Europeia
reflete precisamente esta preocupacio, indicando que os apoios de determinados pai-
ses as suas empresas estatais a operarem na UE tém distorcido decisivamente o mercado
da UE ao «facilitar aquisicoes de empresas europeias, influenciar outras decisdes de
investimento ou distorcendo o comportamento de mercado dos seus beneficidrios»?®.
Contudo, as SOE chinesas ndo sdo o Unico tipo de empresas que tém o potencial de
afetar negativamente a UE. Dentro desta l6gica, poder-se-d4 argumentar adicionalmente
que mesmo algumas empresas privadas, ao terem ligacoes relevantes ao Governo chi-
nés, poderdo representar uma ameaca dentro do espirito de competi¢io de mercado,
por poderem-lhes ser atribuidos, pelo Governo, incentivos econdmico-financeiros.
Importa, assim, apds serem conhecidas as principais caracteristicas que podem tornar
o investimento chinés num desafio ou numa oportunidade, perceber que respostas tem
tido a UE para, posteriormente, ser possivel aferir de que modo os Estados tém agido
em conformidade ou desconformidade com os objetivos dos europeus.

RESPOSTA DA UE AS DINAMICAS IMPOSTAS
PELO INVESTIMENTO CHINES

«Nos tltimos anos, os investidores ndo comunitdrios tém vindo a adquirir cada vez mais
empresas europeias com competéncias tecnoldgicas-chave, por razdes estratégicas. Ao
mesmo tempo, os investidores europeus nio gozam dos mesmos direitos, nos respetivos
paises de origem, que estes investidores ndo comunitdrios na Unido Europeia tém e que

sdo favordveis ao investimento»?4.

Estas foram algumas das palavras enderecadas pelos ministros da Economia francés,
alemio e italiano a Comissdo Europeia, numa carta de fevereiro de 2017%. A mensagem,
que parece dirigir-se maioritariamente aos desafios colocados pelo investimento chinés,
reflete, por um lado, a preocupagio quanto as aquisicGes de empresas estratégicas
europeias por parte de investidores que nio fazem parte da UE e, por outro, o facto de
os investidores da UE nio terem os mesmos direitos legais em solo estrangeiro que os
investidores desses mesmos paises possuem nos territorios europeus. No seguimento
desta carta, e em resposta a primeira frase citada acima, a Comissdo Europeia propds,
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em 2017, a criacdo do European Union Foreign Investment Screening Regulation
(EUFISR), tendo este mecanismo sido concluido em 2019. O EUFISR surge na sequéncia
da percecio por parte tanto dos paises como das institui¢es da UE de que mecanismos
como o European Program for Critical Infraestructure Protection® ou a European Union
Merger Regulation?” nio eram suficientes para proteger a UE dos efeitos nocivos de
certos investimentos estrangeiros. Deste modo, o EUFISR engloba vdrios setores eco-
nomicos e permite que tanto a Comissio Europeia como os Estados individualmente
possam emitir opinides no vinculativas acerca de um qualquer investimento estrangeiro
num pais da UE quando acharem que este tem o potencial de afetar a seguranca da UE.
Deste modo, tanto a Comissdo como os Estados passam a poder trabalhar em conjunto
de uma forma mais aprofundada no que a estas matérias diz respeito, estimulando a
troca de informacio e opinides.

No dmbito da pandemia de covid-19, a Comissdo Europeia voltou a demonstrar a sua
preocupacio a respeito de potenciais investimentos predatorios chineses, tendo proposto
algumas iniciativas para esse efeito. A 25 de margo de 2020, a Comissio fez uma comu-
nicacdo aos seus Estados-Membros a respeito do potencial que a pandemia tinha de
levar os paises a condi¢Ges econdmicas de vulnerabilidade, algo que poderia facilitar
um novo ataque a empresas-chave europeias. Deste modo, os Estados deveriam utilizar
todos os meios europeus e nacionais para fazer uma correta triagem dos investimentos
estrangeiros nos seus territorios protegendo, deste modo, as empresas®. Finalmente,
j4 em maio de 2021, a Comissio Europeia fez uma proposta para poder impor condi¢Ges
e até vetar investimentos que provenham de empresas subsidiadas por Estados?, naquilo
que poderd vir a traduzir-se num aprofundamento muito significativo das competéncias
da UE em matéria de IDE.

Quanto a segunda frase da carta, a lista negativa chinesa constitui um forte entrave a
entrada de FDI europeu na China. Com efeito, existem diversas adversidades que os
investidores europeus encontram na China, tais como setores completamente vedados
ao investimento estrangeiro, setores em que a lei obriga a que haja a participagdo chi-
nesa em regime de equity ou joint-ventures e auséncia de um organismo imparcial de
resolucdo de disputas. A isto somam-se ainda, a nivel informal, pressGes em diversos
setores para transferéncias forcadas de tecnologia. A este respeito, as mudancas dos
artigos 206.° e 207.° do Tratado de Lisboa permitiram a UE ganhar competéncias no
dmbito do IDE, o que, em 2013, lhe possibilitou iniciar um longo processo negocial
para alcancar a assinatura de um «Comprehensive Agreement on Investment» (CAI)
com a China. Apds vdrios avangos e recuos, em dezembro de 2020 foi alcangado um
principio de entendimento com a China para a assinatura do CAI. O acordo permitiria,
idealmente, aos pafses da UE ter um acesso mais alargado ao mercado chinés, proteger
os seus investimentos e criar um mecanismo de resolucio de litigios. J4 para a China,
este acordo permitir-lhe-ia alcangar um acordo tnico que substituisse os 26 diferentes
tratados bilaterais que possui com todos os Estados da UE menos a Irlanda. Contudo,
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uma disputa num caso de desrespeito pelos direitos da etnia uigur na China levou a
sangdes do lado da UE para com 11 individuos e quatro entidades chinesas e, posterior-
mente, a uma retaliacio da China contra cinco eurodeputados, algo que levou o Parla-
mento Europeu a congelar a ratificacdo do acordo até ao levantamento dessas medidas
retaliatdrias. Deste modo é impossivel saber quando serd este impasse sanado, algo
que continua a deixar o segundo ponto de preocupagio enunciado na carta enderecada
a Comissdo Europeia em 2017 com pouco desenvolvimento prdtico.

ESTRATEGIAS DE COMUNICA(}RO COMO MANOBRA DE ATRA(;AO

DE INVESTIMENTO CHINES E IMPLICACOES NA COESAO EUROPEIA:

COMPARACAO DE RESULTADOS ENTRE PORTUGAL E A ITALIA

Tanto Portugal quanto a Itdlia tém sido dois paises do Sul da Europa que procuram
atrair investimento estrangeiro para fazer face a sua enorme divida externa, tendo em
ambos os paises o investimento chinés assumido propor¢des elevadas. Vdrios meios
de comunicagdo social e atores politicos

rotulam frequentemente Portugal e a Itd-
lia como perigosos «amigos ingénuos» da
China, na medida em que as suas relacoes
tém o potencial de afetar negativamente
a UE a nivel securitdrio, politico e econé-
mico®. Este artigo argumenta que esta

TANTO PORTUGAL QUANTO A ITALIA TEM SIDO
DOIS PAISES DO SUL DA EUROPA QUE PROCURAM
ATRAIR INVESTIMENTO ESTRANGEIRO PARA FAZER
FACE A SUA ENORME DIVIDA EXTERNA, TENDO EM

AMBOS 0S PAISES 0 INVESTIMENTO CHINES
ASSUMIDO PROPORCOES ELEVADAS.

relagdo de amizade ingénua ndo se veri-

fica, existindo isso sim uma relagio com base em interesses econdmicos calculados.
Com efeito, serd demonstrado que ambos os Estados receiam o poder excessivo
chinés nos seus territorios e que os seus atores politicos estdo alertados para isso
mesmo, tendo, nesse sentido, a sua disposicio (tal como outros Estados) mecanismos
de protecio em matéria de IDE que poderdo ser utilizados nos casos em que julguem
necessdrio.

Observa-se que ao longo dos tltimos dez anos a politica externa italiana tem oscilado
entre momentos de retdricas conciliadoras e que buscam a unidade da UE para alcangar
respostas conjuntas aos desafios colocados pelo IDE chinés e outros de aparente anta-
gonismo para com uma resposta europeia multilateralmente articulada. Cristiani argu-
menta que esta ambivaléncia reflete uma cultura estratégica italiana que vem pelo menos
desde o século XIX, com o pafs a procurar conciliar rela¢des, muitas vezes antagonicas
entre aliados e nio aliados, para o seu préprio proveito, tal como acontece com as suas
relagGes com a UE e a China®'. Por outro lado, Portugal tem procurado salvaguardar os
seus interesses, mas mantendo mais cautela para defender a sua imagem no seio da
UE. Este artigo argumenta que a instabilidade das estratégias de comunicacio italianas
quando comparadas com as portuguesas deve-se a diferencas nas dinidmicas de deter-
minadas varidveis internas destes paises, que levaram a diferencas comportamentais
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dispares ao nivel da politica externa de ambos. As proximas duas sec¢des analisardo as
diferencas na estratégia de comunicacio e tomadas de decisdo de politica externa de
Portugal e da Itdlia, explicando quais as razdes que levam as atitudes da Itdlia a ter um
maior potencial de afetar negativamente a capacidade de resposta conjunta da UE aos
desafios colocados pelo investimento chinés.

ITALIA
O investimento chinés na Itdlia assume uma dimenso importante, tendo ultrapassado
entre 2010 e 2021 0s 25 mil milhGes de délares, num total de 28 aquisi¢des por valores
acima dos 100 milhdes, que abarcaram maioritariamente os setores dos transportes e
das energias®. Em novembro de 2020, a Comissio Parlamentar para a Segurancga assi-
nalou que 405 empresas chinesas detinham posigdes em 760 empresas italianas®. As
relacdes com a China foram determinantes para a Itdlia, especialmente apds os efeitos
deixados pelas crises econémicas de 2008 e 2011, tendo nfo s6 permitido a entrada de
capital no pais, pela aquisi¢cio de grandes empresas (como a Pirelli), mas também
auxiliado a manutencio de postos de trabalho através da compra de empresas que
estavam quase falidas, como a Benelli ou a Ferretti®, Além disto, a China ocupa ainda
uma posicio relevante no ranking de paises para os quais a Itdlia mais exporta estando,
no ano de 2019, no nono lugar®*, sendo que jd foi inclusive argumentado que poderd
ser o quarto contando com dados que n3o entram nas contas oficiais, como a venda
de produtos italianos a clientes chineses

APOS AS CRISES ECONOMICAS DE 2008 E 2011, noutros paises que nio a Itdlia%*. Por serem
0S GOVERNOS ITALIANOS ADOTARAM as relagdes com a China tdo proveitosas mas
SISTEMATICAMENTE UMA ESTRATEGIA DE também, como jd esmiugado anteriormente,
APROXIMACAO BILATERAL A CHINA QUE VISAVA potencialmente perigosas, é importante ndo
COLHER BENEFICIOS TANTO NA VERTENTE so refletir sobre a evolugdo do investimento

COMERCIAL COMO AO NIVEL DE INVESTIMENTO. chinés na Itdlia, mas também sobre a res-
posta politica dos governos italianos rela-
tivamente aos vdrios desenvolvimentos relacionados com esse mesmo investimento.
Este raciocinio permitird perceber até que ponto as respostas na politica externa italiana
aos estimulos provocados pelo investimento chinés tém estado alinhadas com os inte-
resses europeus, aferindo, deste modo, se essas respostas afetaram positiva ou
negativamente a UE.
ApOs as crises econdmicas de 2008 e 2011, 0s governos italianos adotaram sistemati-
camente uma estratégia de aproximacio bilateral 2 China que visava colher beneficios
tanto na vertente comercial como ao nivel de investimento. Observa-se, a este respeito,
que entre 2011 e 2015 todos 0s primeiros-ministros italianos (Monti, Letta e Renzi)
visitaram ou agendaram visitas ministeriais a China. Esta estratégia bilateral de diplo-
macia econdmica resultou na aproximacio que a China pretendia, recompensando a
Itdlia com grandes somas de investimento. Destaca-se, neste capitulo, o biénio 2014-2015,
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em que empresas chinesas realizaram vdrios investimentos de portefdlio que excederam
marginalmente os 2% das a¢des das empresas em questio. Este pormenor € relevante
porque esta é a percentagem necessdria para que a autoridade que supervisiona os
mercados financeiros italianos (Consob) seja obrigada a reportar investimentos publi-
camente¥. Poder-se-d0 entdo encarar estes investimentos como mensagens politicas
que visaram alcancar tanto o Governo italiano como a sociedade no geral, de modo a
transmitir a preponderincia do investimento chinés no pafs num periodo econémico
problemadtico.

Em 2017, durante o mandato de Paolo Gentiloni, a Itdlia juntou-se a Franca e a Alema-
nha na jd referida carta a Comissdo Europeia em que manifestava preocupacio com os
efeitos adversos do investimento estrangeiro nos paises da UE. Esta atitude parecia
alinhar a Itdlia com as preocupagdes generalizadas dos grandes paises da UE, contudo,
posteriormente no mesmo ano, Gentiloni destacou-se por ser o tnico lider de um pais
do Gy a estar presente na Belt and Road Summit, numa manobra que procurava man-
ter a Itdlia préxima da China. Apds estas movimentagGes ambivalentes, em 2018, for-
maram governo na Itdlia, numa coligacdo populista, o Movimento 5 Estrelas (M5S) e
a Liga sob o slogan «Itdlia primeiro», inspirado no «America first» de Trump. A politica
ambivalente italiana voltou a verificar-se, visto que apds campanhas politicas que tive-
ram uma componente anti-China, de modo a atrair a classe média empobrecida®,
a Itdlia tornou-se, em 2019, o primeiro pais do G7 a assinar o memorando de entendi-
mento sobre a Belt and Road Initiative (BRI). Mais ainda, a Itdlia foi, no mesmo ano,
0 Unico pafs, além do Reino Unido (que estava jd de saida da UE), a abster-se na criacio
do EUFISR, mecanismo para cuja criagdo tinha contribuido anos antes. Entrava-se assim
no periodo mais conturbado das relacGes Itdlia-UE com respeito a assuntos relaciona-
dos com a China. Todavia, observa-se que a presenca de um governo populista e euro-
cético ndo mudou a desconfianga da Itdlia acerca dos potenciais efeitos negativos do
investimento chinés. Assim, apesar de a Itdlia encarar os outros paises da UE como
rivais no que toca a busca por investimento, os seus interesses pelos vetores europeu
e atlantico nunca foram descurados, constituindo as atitudes acima mencionadas, mais
do que ameagas aos objetivos da UE, um conjunto de manobras de comunicacdo com
vista a preservar as boas relacdes econdmicas com a China e a comprovar, diante de
uma opinido publica crescentemente eurocética, a defesa dos interesses da Itdlia.
E possivel alegar isto por duas razdes. Em primeiro lugar, as tomadas de decisdo ita-
lianas nfo tiveram consequéncias prdticas para a UE, visto que apesar de a abstencio
para a criagdo do EUFISR ter enviado uma mensagem positiva a China, o mecanis-
mo acabou por ser criado (necessitava de um voto contra para nio o ser), enquanto o
memorando de entendimento nfo resultou em acréscimos relevantes de investimento
ou de negdcios comerciais. Em segundo lugar, a opinifo pessoal de antigos membros
do Governo italiano revela que estes encaravam as relagdes com a China num sentido
puramente econémico, mantendo os receios da generalidade dos Estados no que
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concerne ao investimento chinés. Serd conveniente, para este efeito, analisar as infor-
mag0es fornecidas pelo antigo secretdrio de Estado italiano, Michele Geraci, conside-
rado o principal responsdvel pela assinatura do memorando de entendimento sobre
a BRI, pela criacdo de uma task force italiana para a China e por estimular outras inicia-
tivas ligadas, por exemplo, ao turismo chinés na Itdlia. Geraci postulou, no seguimento
da assinatura do memorando de entendimento, que os paises da UE estavam «com
cidmes» da Itdlia devido ao seu sucesso nas negociacdes de negocios e parcerias com
a China®. Apesar de o conteido desta declaragio revelar um espirito competitivo para
com os outros Estados, encarando-os como rivais (algo que também ia de encontro ao
euroceticismo do Governo e da sociedade italianos), as acusagdes por parte de alguns
politicos europeus de que as relagdes da Itdlia com a China revelavam ingenuidade®
nio refletem a posi¢do do Governo italiano. Num documento, publicado no seu website
pessoal, Geraci explica as suas acOes enquanto secretdrio de Estado, referindo a sua
preferéncia pelo investimento chinés do tipo «Greenfield», ao invés de fusGes e aqui-
sicGes, devido ao facto de, no caso do primeiro, «cada ddlar investido ser um ddlar para
o produto interno bruto e novos empregos»'. Esta €, alids como j4 mencionado ante-
riormente neste artigo, a posicio de grande parte dos atores politicos na UE. Com
efeito, e apesar de existirem interesses economicos declarados nas relagGes Itdlia-China,
esses mesmos interesses econdmicos existem também com a UE e com o vetor atlantico,
adicionando-se ainda interesses securitdrios e politicos, razGes que contribuiram para
que a estratégia de comunicacio italiana nio se materializasse em a¢des que impedis-
sem a UE de avangar na defesa dos Estados contra os efeitos adversos do investimento
chinés. Contudo, apesar de, por exemplo, ndo ter vetado a concretizagdo do EUFISR,
a politica unilateral italiana teve o potencial de afetar subjetivamente a coesdo da UE,
na medida em que esse unilateralismo, aliado a retdricas reveladoras de um espirito
competitivo para com os outros Estados, contribuiu para demonstrar desunido entre
os grandes Estados da UE, algo que poderia contribuir negativamente para o sucesso
na obtenc¢do do acordo comum de IDE com a China.

Em setembro de 2019 formou-se uma nova coligagdo, mais moderada entre o M5S e o
Partido Democrata que, pouco depois, aprovou o uso do Golden Power (o mecanismo
de triagem de investimento estrangeiro na Itdlia) para assuntos ligados a implementa-
¢do do 5G, fundamentalmente devido aos riscos que a tecnologia da Huawei poderia
acarretar para o pafs. O Golden Power foi efetivamente usado pela primeira vez em
outubro de 2020, quando o Governo vetou um negdcio que permitiria 3 Huawei forne-
cer equipamentos 5G a Fastweb. Finalmente, entre maio e junho de 2021, 0 Governo
italiano, agora liderado por Mario Draghi, permitiu que a Vodafone pudesse usar equi-
pamento 5G da Huawei, impondo, contudo, fortes condi¢des. Adicionalmente, Draghi
também impediu aquisi¢des chinesas, tendo usado o Golden Power, por exemplo,
na tentativa de aquisi¢do da empresa de semicondutores LPE SpA no final de 2020.
Observa-se, com a tomada de posse de um governo italiano mais moderado e especial-
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mente com a lideranca de Draghi, que ocorreu uma maior aproximacio italiana ao
multilateralismo europeu e, por outro lado, uma maior cautela a respeito do potencial
negativo do investimento chinés.

A instabilidade politica italiana tem implicado vdrias vezes oposi¢Ges mais ou menos
declaradas a determinados objetivos europeus devido ao surgimento de novas opinides
e agendas. No que respeita ao investi-

mento chinés, mais uma vez, essa insta- A INSTABILIDADE POLITICA ITALIANA TEM
bilidade interna propiciou, nos momentos IMPLICADO VARIAS VEZES OPOSICOES MAIS
de transi¢do governativa, periodos de OU MENOS DECLARADAS A DETERMINADOS
incerteza e enfraquecimento da capa- OBJETIVOS EUROPEUS DEVIDO AO SURGIMENTQ
cidade negocial europeia. Aliado a DE NOVAS OPINIOES E AGENDAS.

isto, o aumento do euroceticismo social

contribuiu para que os governos pudessem adotar retdricas e medidas que nio estives-
sem alinhadas com os interesses da UE. Contudo, destaca-se que, no geral, olhando
para todas as facOes partiddrias que passaram pelo governo nos tltimos dez anos, todas
mantiveram a desconfianca para com os efeitos negativos do investimento chinés,
chegando a Itdlia a utilizar mais recentemente o Golden Power, algo que reforca que a
relagdo Itdlia-China é baseada em interesses econdmicos com riscos calculados, ndo
pretendendo a Itdlia ultrapassar determinados limites que danifiquem as suas relacoes
tanto com o vetor UE como com o atlantico.

PORTUGAL

Tal como a Itdlia, Portugal é um pais do Sul da Europa com uma divida soberana de
monta e que tem recebido elevadas quantias de investimento chinés, especialmente
durante o periodo pds-crise econdmica de 2011. Adicionalmente, ambos os paises tém
sido muito criticados, especialmente nos meios de comunicacio social, pela sua relacdo
com a China, tendo ambos assinado um memorando de entendimento sobre a BRI.
Contudo, ao contrdrio da Itdlia, a sociedade portuguesa tem uma opinifo favordvel da
UE e a estabilidade governativa de Portugal estd alicercada em torno de governos que
apenas tiveram primeiros-ministros de dois partidos, o Partido Socialista e o Partido
Social Democrata, ambos fortemente convictos da importincia do vetor UE para Por-
tugal. De facto, em comparacio com a Itdlia, Portugal teve desde 1980 dez primeiros-
-ministros, a0 passo que a Itdlia conta com 25.

As razbes que levam a China a investir em Portugal sdo fundamentalmente econdmicas,
destacando-se a procura de acesso a novos mercados e a expansio internacional das
suas empresas®?. A estratégia de comunicagio chinesa com Portugal é semelhante em
muitos pontos a adotada em outros paises, como a Itdlia. Destacam-se, como elemen-
tos caracteristicos dessa estratégia, a rotulagdo das relages com Portugal e o destaque
da importancia da historia nas relacGes entres os dois pafses. Quanto a rotulagio e
desenvolvimento da mesma nas relagdes sino-portuguesas, neste momento Portugal
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mantém com a China uma «parceria estratégica global» tendo a mesma chegado a mais
um ponto alto na data da assinatura do memorando de entendimento sobre a BRI, em
2018. Quanto ao papel da histdria nas rela¢Ges entre a China e Portugal, a mesma é
referida indmeras vezes por vdrios atores politicos, tendo também jd sido aprofundada
por vdrios académicos®. Destaca-se, adicionalmente quanto a este capitulo, a criagdo
do Férum de Macau em 2003, que, apesar de nio ter assumido a relevincia desejada
por Portugal, serviu, por exemplo, de estimulo para a criacdo de parcerias entre empre-
sas portuguesas e chinesas em Aftica e na América Latina®.
O pico do investimento chinés em Portugal dd-se no periodo 2011-2015, comegando
em 2011 com a aquisicdo de 21% da EDP por parte da China Three Gorges ao Estado
portugués por mais de trés mil milhGes de euros. Tal como no caso da Itdlia, Portugal
também executou uma estratégia de atracdo de investimento de modo a fazer face aos
seus compromissos financeiros. Recorde-se que Portugal teve de assinar, de modo a
conseguir apoio financeiro internacional, um memorando de entendimento com a
Comissdo Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo Monetdrio Internacional,
memorando esse que obrigava a realizar privatizac¢des no valor de 5,5 mil milhdes de
euros*. Para além do dinheiro obtido com a venda de ativos publicos como a EDP ou
a Caixa Seguros, e do investimento em empresas privadas portuguesas, Portugal tam-
bém arrecadou elevadas quantias de capital chinés através da introducio dos «vistos
gold» em 2012, que permitem, mediante o investimento de certos montantes, uma
autorizacgio de residéncia e, posteriormente,

0 FACTO DE O INVESTIMENTO CHINES até nacionalidade portuguesa. Tendo o
TER AJUDADO A EXPANDIR EMPRESAS investimento chinés ajudado nio s¢ a atin-
PORTUGUESAS TAMBEM A NIVEL INTERNACIONAL  gir, mas a superar esse valor, é natural que
FEZ COM QUE A VISAO POSITIVA EM TORNO a China seja vista de forma muito positiva,
DO SEU INVESTIMENTO FOSSE PARTILHADA especialmente por grande parte da classe
TAMBEM POR MUITAS EMPRESAS politica, sendo usual observar-se expressGes
E PELA SOCIEDADE EM GERAL. como a de Anténio Costa que, em 2015,

apelidou a China de «amiga» de Portugal.
Mais ainda, o facto de o investimento chinés ter ajudado a expandir empresas portu-
guesas também a nivel internacional fez com que a visdo positiva em torno do seu
investimento fosse partilhada também por muitas empresas e pela sociedade em geral.
Contudo, apesar de as boas relagdes entre Portugal e a China continuarem, o investi-
mento chinés entrou em declinio em Portugal apds o periodo pds-crise econdmica de
2011, tal como aconteceu na generalidade dos paises. Este declinio ficou a dever-se ndo
s0 as jd referidas politicas internas chinesas para contenco de investimentos no estran-
geiro, mas também a falta de oportunidades identificadas em Portugal. Se, por um
lado, as necessidades de privatizar empresas cessaram, por outro, os investidores
chineses também jd ndo veem em Portugal muitas oportunidades de negdcio. Esta ideia
foi corroborada pela diretora-geral do Departamento de Institui¢des Financeiras do
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Banco da China, Wendy Min, que argumentou que existem poucos projetos com poten-
cial em Portugal’. Tém sido especialmente identificados por isto, negdcios que pode-
riam ter um potencial geopolitico de afetar negativamente Portugal, a UE e até os
Estados Unidos. Dentro dos negdcios com maior potencial destacam-se alguns dos
referenciados pelo embaixador americano em Portugal, George Glass, nomeadamente
a compra de maior percentagem da EDP, o leilio do 5G ou o novo terminal do porto
de Sines“. Atualmente ndo existem perspetivas imediatas de qualquer novidade preo-
cupante quer para os Estados Unidos, quer para a UE. A OPA da EDP no valor de nove
mil milhdes de euros ndo avangou, as operadoras em Portugal ndo pretendem usar a
Huawei como fornecedora (apesar de o Governo nio a ter efetivamente banido) e o
porto de Sines, apds um leildo estendido, ndo encontrou investidor.

Em comparagio com a Itdlia, Portugal, apesar de continuar a aprofundar a sua relagdo com
a China, tem adotado uma estratégia de comunica¢do mais moderada. Com respeito a
China, Portugal utiliza como estratégia para a manutencdo das suas boas relagGes com a
China dois principios inscritos na sua Constituicio, nomeadamente a nio intervencdo em
assuntos internos de outros Estados e a cooperacdo com todas as pessoas para a emanci-
pagio e o progresso da humanidade®. Portugal e a China continuaram a aprofundar a sua
relagdo, destacando-se como auge desse aprofundamento a visita de Xi Jinping a Lisboa em
2018, que levou a assinatura do memorando de entendimento sobre a BRI, além de outros
16 acordos bilaterais que, por exemplo, fizeram de Portugal o primeiro pais da zona euro
a emitir divida pdblica em renminbi®. Contudo, a estratégia de comunicacdo portuguesa
adotada para com a UE e os seus aliados tem sido muito mais moderada, acabando por
afetar menos a coesdo das respostas da UE aos desafios colocados na sua relagdo com a
China. Por exemplo, aquando da criagdo do EUFISR em 2019, apesar de Antdnio Costa ter
tido um discurso em que mencionava a importincia de distinguir entre medidas de prote-
¢do de setores estratégicos e protecionismo puro®, medidas semelhantes as da Itdlia nunca
pareceram estar em equagdo do lado de Portugal. Mencionam-se ainda vdrias declaragGes
prestadas tanto por membros do Governo® como do proprio Presidente da Republica®,
que fizeram sempre questdo de frisar que «a China nio € um aliado de Portugal», de modo
a passar uma mensagem de comprometimento de Portugal com os seus vetores de politica
externa, europeu e atlintico. De facto, o0 documento «N6s, a Europa e a China» publicado
pelo ministro dos Negdcios Estrangeiros, Augusto Santos Silva, € ilustrativo da cautela que
Portugal mantém nas suas relagGes com a China®. Em primeiro lugar, o documento refere
que o periodo em que o investimento chinés se dava para aquisicdo de empresas terminou,
devendo agora os investidores desenvolver as empresas jd adquiridas em Portugal e criar
novos investimentos de raiz®. Mais ainda, as condi¢Ges proporcionadas pelos «vistos gold»
teriam de ser (e foram) alteradas devido as novas dinAmicas do mercado imobilidrio em
Portugal®. Finalmente, Santos Silva refere que as relacdes Portugal-China deverdo ocorrer
em conformidade com as regras da UE e «com respeito pelas questdes de seguranga nacio-
nal, concorréncia legal e sustentabilidade ambiental e financeira»*'.
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Observa-se, deste modo, que tanto os governos de Portugal como da Itdlia mantiveram
sempre alguma preocupacio a respeito dos potenciais efeitos negativos do investimento
chinés nos seus paises, algo também partilhado pela generalidade dos paises da UE.
Aquilo que mais diferiu nas respostas de ambos os paises aos estimulos derivados do
investimento chinés foi, isso sim, a estratégia de comunicacio que adotaram, algo que
teve, por isso mesmo, diferentes efeitos na UE. Essa diferenca ocorreu devido ao facto
de algumas dindmicas internas de Portugal e da Itdlia serem diferentes em certos pon-
tos, o que leva a que a sua politica externa em relacdo a China e a UE também o seja.
Identificam-se como pontos de diferenca determinantes a visdo oposta que as socieda-
des de Portugal e da Itdlia tém da UE, bem como o nivel de estabilidade governativa de
ambos os paises.

CONCLUSAO

O investimento chinés foi muito importante para a UE especialmente enquanto perdu-
raram os efeitos mais graves das crises econdmicas de 2008 e 2011. Este investimento
permitiu salvar empresas que estavam em risco de faléncia, proteger empregos e até
catapultar outras para a cena internacional, gerando melhores resultados e consequen-
temente mais beneficios para os Estados. Além disto, a ideia de entrada de elevadas
quantias de capitais nos paises continua a ser um aliciante para que os Estados conti-
nuem a procurar fortalecer as suas relacées com a China, de modo a recuperar ou
manter os fluxos de investimento chinés do periodo pds-crise. Contudo, o investimento
chinés tem também o potencial de gerar desafios para os Estados e para a UE enquanto
organizacio, especialmente pela percecio de que a China nio é um aliado da UE. No
que respeita aos desafios, os investimentos feitos através de M&A s3o por vezes enten-
didos como predatdrios, o que, aliado ao facto de constituirem a maioria dos investi-
mentos, faz com que sejam percecionados pela generalidade dos Estados de forma
menos positiva do que os investimentos de raiz. A juntar a isto as entidades que inves-
tem na UE sdo maioritariamente SOE, empresas geralmente maiores que as suas con-
correntes europeias e que ndo necessitam muitas vezes de estar orientadas para o lucro
financeiro, fundamentalmente por terem ligacdes ao Governo®. Mesmo as proprias
empresas privadas tém muitas vezes ligacdo ao Partido Comunista Chinés, o que lhes
permite, por exemplo, conseguir concessdes financeiras por parte de bancos chineses
que muitas empresas ocidentais ndo conseguem nos seus paises de origem®.

No seguimento dos desafios identificados a UE procurou tornar mais robusta a sua
capacidade de reagir aos potenciais problemas causados pelo investimento chinés.
Deste modo, foi criado em 2019 0 EUFISR, um mecanismo de triagem de investimentos
que, além de estimular a comunicagfo entre paises, permite 2 UE enquanto organizacio,
e aos Estados individualmente, fazer recomendacdes a respeito de uma qualquer pro-
posta de IDE num Estado-Membro da UE. Adicionalmente, e apds o comeco da pande-
mia de covid-19, foram tomadas medidas com vista a proteger os maiores ativos
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europeus de investimentos predatdrios, tendo sido, em maio de 2021, proposto pela
Comissio o fortalecimento dos poderes da mesma para proteger os Estados dos poten-
ciais efeitos negativos de determinados investimentos estrangeiros. Conseguiu-se ainda,
apds um processo que durou quase dez anos, alcangar um principio de acordo para a
assinatura do CAI em 2020, sendo que, contudo, este acordo estd neste momento con-
gelado devido a sangdes impostas tanto pela UE como pela China entre si devido a
polémicas em torno de violacdes de direitos humanos em Xinjiang. Este acordo permi-
tiria aos Estados maior acesso ao mercado chinés, bem como novos tipos de protecdo
dos seus investimentos, algo que poderia contribuir para equilibrar a balanga de inves-
timentos e gerar mais proveitos para a UE.

Como elementos decisivos para o sucesso das respostas da UE estiveram sempre as pro-
prias respostas dos Estados, bem como as estratégias de comunica¢do que adotavam
tanto com a UE como com a China. Apesar de jd existirem estudos em que foram equa-
cionados os possiveis efeitos (positivos e negativos) do investimento chinés na coesio da
UE e das suas politicas®®, ndo existem muitos estudos pormenorizados que abordem os
casos de paises em concreto de modo a ser possivel aferir em que situagles e de que
modo o investimento chinés estd a atuar como elemento propiciador da divisio ou da
unido dos Estados e da UE em torno de objetivos comuns. Este artigo procurou contribuir,
através de um estudo comparativo dos casos de Portugal e da Itdlia, para preencher essa
lacuna com vista a perceber, no que respeita a estes dois casos, nio s6 de que modo o
investimento chinés contribuiu para a unifo ou divisio dos Estados e da UE, mas também
para perceber os fatores que estimulam os atores politicos a tomar decisdes.

Tanto Portugal como a Itdlia procuram manter relagGes sauddveis com a China de modo
a manterem em aberto a possibilidade de receber elevadas quantias de investimento,
preservar e melhorar as suas relacbes comerciais e aceder com maior facilidade ao
mercado chinés. Em comparagio com a Itdlia, a estratégia de comunicacdo portuguesa
e as suas acGes politicas na esfera internacional tiveram um efeito muito menos nocivo
para os desenvolvimentos conjuntos da UE com vista a combater os possiveis efeitos
negativos do investimento chinés. Com uma estratégia que procurou, em diversos
momentos, dar a garantia aos seus aliados de estar alinhado com os objetivos da UE e
da NATO, Portugal tem tentado gerir a sua relagdo com a China nio s6 tendo por base
a histdria dos dois paises e 0 aprofundamento das suas relacGes bilaterais, mas também
abstendo-se de comentdrios sobre assuntos polémicos que possam, por exemplo, ser
percebidos como de ordem interna por parte do Governo chinés. Quanto a Itdlia, as
suas estratégias de comunicaco e de politica externa tém demonstrado ambivaléncia,
independentemente dos governos que estio no poder. Destacam-se como exemplos a
presenca de Gentiloni na BRI Summit no mesmo ano em que foi proposta a Comissdo
Europeia a criacdo do EUFISR, ou a abstenc¢io da criacdo desse mesmo mecanismo e a
assinatura do memorando de entendimento sobre a BRI apds campanhas politicas anti-
-China. Deste modo, e apesar de a Itdlia nunca se ter oposto a qualquer medida de protecio
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da UE a respeito do investimento chinés, conclui-se que a sua estratégia de comunicagdo
e de politica externa afetou a imagem da UE enquanto bloco coeso, fragilizando-a nas suas

negociacdes com a China. Por outro lado, Portugal, ao adotar uma politica e uma retdrica
mais moderadas, acabou por nio afetar da mesma forma a UE, conseguindo equilibrar a
sua necessidade de investimento e a sua imagem no seio da UE.
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7 Segundo a Conferéncia das Nagdes
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