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SINOPSE

0 objetivo deste artigo é analisar os efeitos da pandemia da Covid-19 sobre o comércio e a governanca da América do Sul. A
hipdtese é que a crise gerada pela Covid-19 acentuou as tendéncias anteriores de desintegracdo econdmica e fragmentagao
politica. Analisa-se como organizacdes regionais da Africa, América Central, América do Sul e Europa responderam & Covid-19.
No caso da América do Sul, avalia-se o papel do Foro para o Progresso e Desenvolvimento da América do Sul (Prosul) para
oferecer respostas a crise, considerando as iniciativas desde o surgimento da crise, sua agenda para Salde, as interaces
entre 0s governos e seu arcabouco institucional. Avalia-se a dindmica comercial intrarregional, com énfase nas exportacdes e
importacdes do Brasil com os paises vizinhos. Conclui-se que h& uma espiral entre desintegracdo comercial e fragmentagdo
da governanca, que se retroalimenta e tende a prolongar a crise na América do Sul mais que em outras regides do mundo.
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ABSTRACT

The aim of this article is to analyze the effects of the Covid-19 pandemic on trade and governance in South
America. The hypothesis is that the crisis generated by the Covid-19 has exacerbated previous trends of economic
disintegration and political fragmentation. We analyze how regional organizations in Africa, Central America, South America
and Europe responded to the Covid-19 pandemic. In the case of South America, we analyzed the role of the Forum for the
Progress of South America (Prosur) to provide responses to the crisis, considering the initiatives that were implemented
since the emergence of the Covid-19, its agenda for Health, the interactions between governments and its institutional
framework. We also analyzed the intra-regional trade dynamics, with emphasis on exports and imports from Brazil with
its neighboring countries. We conclude that there is a spiral between commercial disintegration and fragmentation of
governance, which feeds back and tends to extend the crisis in South America more than in other regions of the world.
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1 INTRODUCAO

Durante a tltima década, a América do Sul tem se desintegrado econémica e comercialmente e se
fragmentado politicamente. Esse movimento, que jd havia sido muito forte em 2019, foi intensificado
no primeiro semestre de 2020, periodo em que o debate internacional orbitou em torno da Covid-19.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
2. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dinte/Ipea.
3. Pesquisadora do PNPD na Dinte/Ipea; e doutoranda em economia na Universidade de Brasilia (UnB).
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Os primeiros casos e desdobramentos da doenca foram observados entre o final de dezembro
de 2019 e o inicio de fevereiro de 2020 na China e em alguns paises da Europa (com destaque para
Itilia e Espanha), logo se espalhando por toda a regiao. Em margo, a Organiza¢ao Mundial da Satde
(OMS) declarou pandemia. Seus efeitos sio percebidos em vdrias perspectivas, entre elas o comércio,
a governanga regional e a cooperagio internacional. No decorrer do primeiro semestre de 2020, a
América do Sul tornou-se uma das regides mais afetadas do mundo, tanto em relagao ao nimero
de casos e de mortes quanto em rela¢io 4 queda do comércio intrarregional. Observam-se na regiao
sul-americana decisoes unilaterais e falta de articulagao e posi¢oes comuns em féruns politicos, ao
mesmo tempo que se interrompe o livre movimento em zonas fronteirigas.

O objetivo deste artigo é analisar os efeitos da pandemia para o comércio intrarregional e para a
governanca regional, principalmente sobre satide. Parte-se de duas hipéteses fundamentais: a primeira,
de que a baixa eficiéncia da governanga regional na América do Sul, que se contrasta com outras
regides do mundo, ampliou os impactos da crise e, potencialmente, cria barreiras para a retomada
econdmica p6s-Covid-19; a segunda, de que a crise gerada pela Covid-19 acentuou as tendéncias
anteriores de desintegragio econdmica e fragmentagao politica.

O artigo estd organizado em trés partes, além desta introdugio e das conclusoes. Na segunda segao,
sao analisadas as organizages regionais (na Africa, América Central, América do Sul e Europa) e suas
respostas aos efeitos da pandemia da Covid-19. Na terceira se¢io, busca-se sistematizar a atuagao do Foro
para o Progresso e Desenvolvimento da América do Sul (Prosul) e avaliar como as transformagdes politicas
na América do Sul vém impactando a governanca regional em saide. Na quarta sego, apresenta-se e
avalia-se a dindmica comercial intrarregional na América do Sul, com énfase nas exportagdes e importagoes
do Brasil com os paises vizinhos. Compara-se o comportamento recente do comércio Brasil-Argentina
vis-a-vis Alemanha-Franca, Estados Unidos-México e China-Japao como forma de avaliar a queda do
principal comércio bilateral da América do Sul em relaco a situagdes andlogas em outras regioes. Para
avaliar um possivel impacto da crise de governanca regional sobre o comércio exterior brasileiro durante
a pandemia, analisou-se o comércio do Brasil com os paises vizinhos no primeiro e segundo trimestres
de 2020 em comparagio com iguais periodos de 2018 e 2019, quando o comércio regional do Brasil jd
estava em queda. A divisdo em trimestres justifica-se porque, no caso brasileiro, os efeitos comerciais da
pandemia se iniciaram somente no final de marco: no acumulado de janeiro a marco (primeiro trimestre),
houve pouco impacto da pandemia no comércio exterior — apenas no acumulado de abril a junho (segundo
trimestre) é que se concentraram os efeitos negativos da pandemia no comércio exterior do Brasil.

2 ORGANIZACOES REGIONAIS DIANTE DA COVID-19

O sistema internacional foi organizado para evitar guerras e superar crises. Tanto as organiza¢des mundiais
como as regionais concentram suas atividades e tém sua legitimidade respaldada nos momentos de
instabilidade. Esta secdo busca apresentar, de forma comparada, a atuagio de organizacoes regionais
selecionadas em relagao a satide publica e a temas econémicos durante o primeiro semestre de 2020.

Em abril, a OMS declarou que a América do Sul era o novo epicentro da Covid-19. Em maio,
a OMS publicou a atualizagao do informe Operational Planning Guidelines to Support Country
Preparedness and Response (WHO, 2020), a fim de oferecer um guia prdtico para dar suporte as
autoridades nacionais para darem respostas 2 Covid-19. Entre as acoes (sz¢ps) que deveriam ser
tomadas e que abrangem o nivel regional e global, destacam-se as seguintes.
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Consultar os paises vizinhos, outros paises e drgios regionais sobre o planejamento e a gestio da pandemia
da Covid-19 em todos os setores. (...) Garantir que produtos WASH (water, sanitation and hygiene)
criticos sejam priorizados nas iniciativas globais e regionais de apoio a cadeia de fornecimento; apoiar
a produ¢io local de itens criticos de higiene e prevengao (WHO, 2020, p. 5 e 12, tradugio nossa).

Ao analisar como as organizacoes regionais tém respondido a pandemia da Covid-19, parte-se do
pressuposto de que muitas tém a competéncia de dar respostas a desafios comuns, pois s3o capazes de
promover a cooperagao entre Estados que participam de tal organizagio por meio dos mecanismos
e regras que foram estabelecidos. Assume-se, entao, desde a perspectiva neoinstitucionalista, que as
instituigdes importam, pois oferecem informagoes, reduzem custos de transagio, dio mais credibilidade
aos compromissos ¢ podem ter sua utilidade maximizada se os Estados as utilizam para coordenar
suas a¢oes visando a cooperacio (Keohane e Martin, 1995).

Nesse sentido, o quadro 1 sistematiza as informagoes, de janeiro a junho de 2020, sobre como as
organizagdes regionais, o Prosul, o Sistema de Integragio Centro-Americano (Sica), a Unido Africana
e a Uniao Europeia tém agido para propor medidas conjuntas.

QUADRQO 1
Respostas de organizagdes regionais a pandemia da Covid-19
Blocos regionais Unido Africana Unido Europeia Prosul Sica
Quantas reunides foram promovidas entre autoridades maximas dos paises? Nenhuma Seis Trés Uma
Todos os paises participaram das reunides? - Sim Nao Nao
Publicaram declaracGes conjuntas? Sim Sim Sim Sim
Elaboraram um plano de agdo conjunto? Sim Sim Ndo Sim
Adotaram aces sobre comércio intrarregional e recuperacdo econdmica? Sim Sim Nao Sim
Houve designacdo de aporte financeiro? Sim Sim Nao Sim
Receberam doagbes extrarregionais?’ Sim Néo Néo Sim

Fonte: Unido Africana, Unido Europeia, Prosul e Sica.
Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Outro aspecto que vem se destacando no enfrentamento a Covid-19 séo as doacdes (em dinheiro ou materiais para a prevencao da doenca)
aos paises africanos e latino-americanos. A Unido Africana recebeu a doacdo de € 10 milhdes da Unido Europeia e de US$ 1 milhdo do Japao
para a implementacéo da Africa Joint Continental Strategy for Covid-19 Outbreak; e, da parceria com a MasterCard Foundation, 1 milhdo de
kits de teste e o posicionamento de 10 mil agentes comunitarios de satide no continente (Africa Union, 2020f; 2020g; 2020h). No caso do Sica,
destacam-se as doacdes de 30 mil testes de Covid-19 da Russia, 182 mil kits de testagem da Coreia do Sul (Sica, 2020c; 2020d). Criou-se um
fundo de emergéncia de US$ 4 milhdes para Honduras, Belize, Guatemala e Nicaragua, com o apoio da China (Taiwan) (Sica, 2020e). No caso
da América do Sul, as doacdes da China apenas se direcionaram aos paises, nao ao Prosul.

O Prosul, em compara¢io com os demais, nio tem sido efetivo para coordenar a¢oes conjuntas
entre os paises-membros e os demais paises da regiao que nao participam do Prosul. No que diz
respeito as trés primeiras questoes do quadro 1, o Prosul realizou trés reunides presidenciais e emitiu
duas declaracoes presidenciais; as reuniées, contudo, nao contaram com todos os paises da regido.
O presidente brasileiro, que havia estado no Chile em marco de 2019 para assinar a primeira declaragao
que deu origem ao Prosul, nio participou das reuniées via videoconferéncia.

A Uniao Europeia, a principio, nao respondeu de maneira conjunta ao surgimento da Covid-19
na Europa, até que, em maio de 2020, langou a Coronavirus Global Response Initiative com parceiros
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globais.*> O Conselho Europeu® reuniu-se seis vezes e aprovou o roteiro para a recuperagio, o
orcamento de longo prazo (2021-2027) e o plano de recuperagio de € 1,8 trilhao. Ademais, a Unido
Europeia conta com o European Centre for Disease Prevention and Control (ECDC), criado para
fortalecer a capacidade de resposta diante de doengas infecciosas e disponibilizar informagées sobre
o ntimero de contagiados, recuperados e mortos em cada pais, além de informes, protocolos e artigos
cientificos sobre a Covid-19 e outras doencas. Além do ECDC, o tema tem sido abarcado por todas
as instdncias da organizagio (Unido Europeia, 2020a; 2020b; 2020c¢).

A Uniao Africana e centro africano de controle e prevengio de doencas (Africa Centres for
Disease Control and Prevention — Africa CDC) lancaram o Africa Covid-19 Response Fund em
parceria com a iniciativa Afro Champions. A operagao do fundo ¢ supervisionada pela Unizo Africana,
pelo Africa CDC, em que o conselho consultivo composto por representantes dos setores puiblicos
e privados e um painel de especialistas supervisionam a gestao do fundo. O fundo visa atuar em
trés frentes: 7) aquisicao de suprimentos médicos e mercadorias; 77) envio de socorristas em todo o
continente; e #77) apoio socioecondmico a populagao mais vulneravel (Garcia, Assis e Ribeiro, 2020).
A institucionalidade consolidada da organizagio possibilitou que ela desse respostas 2 pandemia
prontamente, pois foram realizadas discussoes prévias sobre como lidar com o virus antes que
chegasse ao continente e se preparar para os impactos econémicos e sociais.” Tanto o Africa CDC,
como 6rgao especializado na temdtica de sadde, como os demais 6rgaos e instincias estao debatendo
e propondo medidas acerca dos impactos da Covid-19 sobre o continente (Africa Union, 2020a;
2020b; 2020c; 2020d; 2020e).

O Sica publicou a declaragio dos chefes de Estado sobre a necessidade de atuar conjuntamente
diante da Covid-19 e elaborou o Plan de Contingencia Regional del Sica frente al Covid-19, em que se
incluem a criagao do Observatério Regional Sica-Covid-19, com informagées sobre as acoes que
os paises tém adotado, e a sistematizagio de informagio sobre casos de Covid-19 (Sica, 2020a;
2020b). Nota-se que as trés institui¢oes que conseguiram dar respostas em relagio aos temas de
satde publica, quanto aos temas econdmicos, possuem em comum o fato de terem institucionalidade
(tratado constitutivo, ratificado pelos parlamentos nacionais), burocracia prépria e or¢camento anual
predefinido. O Prosul, por sua vez, nao tem nenhuma dessas caracteristicas.

3 GOVERNANCA REGIONAL SUL-AMERICANA: DA UNIAO DE NACOES
SUL-AMERICANAS (UNASUL) AO PROSUL

Governanga diz respeito aos modos de coordenagao institucionalizados, por meio dos quais decisoes
coletivas sao adotadas e implementadas (Borzel, 2016). Para que seja eficiente, a governanca regional
requer uma base institucional para que as normas e regras estabelecidas possam prevalecer (Nolte,

4. A conferéncia de doadores foi convocada pela Unido Europeia e por paises como Canada, Franca, Alemanha, Itdlia (que assegurard a
futura presidéncia do Grupo dos Vinte — G20), Japao, Reino da Ardbia Saudita (atualmente responsével pela presidéncia do G20), Noruega,
Espanha e Reino Unido. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pt/ip_20_797>. Acesso em: 17 ago. 2020.

5. Disponivel em: <http://www.tepsa.eu/the-eus-global-response-to-the-covid- 19-crisis-with-a-focus-on-the-eastern-neighbourhood-and-
africa-philipp-brugner-and-klaus-schuch-ogfe-austria/>.

6. Os membros do Conselho Europeu sdo os chefes de Estado ou de governo dos 27 Estados-membros da Unido Europeia, o presidente do
Conselho Europeu e o presidente da Comissao Europeia. Disponivel em: <https://www.consilium.europa.eu/pt/european-council/>. Acesso
em: 17 ago. 2020.

7. Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=glurD2HOhOk>.
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2019). Na América Latina, o regionalismo tem sido uma ferramenta de governanga para o amparo
e o refor¢o da soberania dos Estados (Riggirozzi, 2020).

Ao discutir a governanca regional na América do Sul, cabe destacar o papel da Unasul como o
espago regional sul-americano para tratar dos temas relativos a integragao regional em toda a América
do Sul e que vao além de seu aspecto comercial. O surgimento da Unasul ¢ analisado, principalmente,
pelo conceito “regionalismo pds-hegemdnico”, cujas caracteristicas sao a volta do contetido politico
e as estratégias de desenvolvimento para se pensar a regiao sul-americana (Riggirozzi e Tussie, 2012).

A Unasul foi capaz de agrupar todos os paises do subcontinente e promover decisdes por consenso,
mesmo com governos seguindo diferentes orientagdes politicas, além de criar doze conselhos setoriais
e um quadro institucional capaz de fortalecer a propagacao de politicas publicas regionais. A Unasul
foi eficiente na construcio de uma confianca regional, pela atuagao nas missoes eleitorais, do Conselho
Eleitoral, ou em momentos de crises e instabilidades — por exemplo, na Bolivia, na Colémbia, no
Equador, no Paraguai e na Venezuela (Fuccille ez a/., 2017).

A atual fragmentacio politica da regiao ¢ decorrente, em parte, das mudangas internas nos paises,
marcadas pela crescente polarizagio politica, que acaba incidindo nos temas de politica exterior.
A elei¢ao de Mauricio Macri (Argentina), em 2015, o impeachment de Dilma Rousseff (Brasil), em
2016, a elei¢ao de Sebastidn Pifiera (Chile), em 2017, e a elei¢ao de Ivan Duque (Coldémbia), em 2018,
podem ser considerados os fatores que levaram esses paises, que anteriormente participaram ativamente
da Unasul, a adotar o discurso de que a organizacao seguia a “ideologia bolivariana” e sua estrutura
institucional tinha um custo elevado sem apresentar resultados efetivos.

A desintegragao da Unasul se acentuou em 2017, quando nio houve um consenso entre os
paises sobre o sucessor de Ernesto Samper na Secretaria-Geral. Em agosto do mesmo ano, foi criado
o Grupo de Lima para propor uma solugao a crise na Venezuela, em vez de se discutir o tema no
ambito da Unasul. Agravaram-se as criticas dos paises em relagio aos propdsitos e a eficiéncia da
Unasul, até que, em abril de 2018, quando a presidéncia pro tempore passou da Argentina para a
Bolivia, seis paises (Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Paraguai e Peru) anunciaram a suspensio
de participagao na organizagao (Narea e Benzi, 2020).

As reunioes de ministros do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento (Cosiplan)
foram interrompidas a partir de dezembro de 2017. A Gltima reunido do Instituto Sul-Americano de
Governo da Satde (Isags) ocorreu em 2019, com participagio reduzida. Nao ha registros de continuidade
das atividades do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) e de 6rgaos relacionados nos tltimos anos.
Do ponto de vista da fragmentagio politica, a auséncia de uma instincia efetiva para promover a governanga
regional foi marcada principalmente pelo enfraquecimento e pela extingdo, na pratica, da Unasul.

No comego de 2019, o Grupo de Lima passou a reconhecer Juan Guaidé como o presidente
legitimo da Venezuela e, consequentemente, abandonou o objetivo inicial do agrupamento: promover
o didlogo entre o governo e a oposigao (Barros e Gongalves, 2019). Em margo de 2019, os presidentes
colombiano e chileno propuseram a criagao do Prosul para a cooperagio e a integragio da América
do Sul em substitui¢ao & Unasul, com o objetivo declarado de manter o acervo da integragao regional
operando sob uma institucionalidade muito reduzida e flexivel. Participam Argentina, Brasil, Chile,
Colémbia, Equador, Guiana, Paraguai e Peru.® Os entao mandatdrios buscaram legitimar o novo

8. Bolivia, Suriname e Uruguai participam apenas como observadores.
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formato com o discurso de que o Prosul é uma integragao regional que nao estd baseada em ideologias,
em contraste com a Unasul, que, segundo esse mesmo discurso, estava com excesso de ideologia e
burocracia — esse ¢ um discurso presente nas falas dos presidentes do Chile’ e da Colémbia,'® paises
que deram impulso e ocuparam as duas primeiras presidéncias pro tempore do Prosul.

Na primeira declaragao de presidentes, foram indicadas as dreas prioritdrias de infraestrutura,
energia, saide, defesa, seguranga e combate ao crime, prevencao e gerenciamento de desastres
naturais para a agao conjunta dos paises.'' O objetivo do Prosul, conforme o documento com suas
diretrizes de funcionamento, é “fortalecer e priorizar o didlogo entre os paises participantes para
construir de maneira participativa um espago de coordenagio e cooperagio que nos permita avangar
progressivamente a uma maior integragdo e agio coordenada na América do Sul” (tradugio nossa)."

Atualmente, a pandemia da Covid-19 e seus efeitos tém-se colocado como entraves para promover
a cooperagio entre os paises da América do Sul, assim como a auséncia de lideranca regional,
decorrente de problemas domésticos dos vizinhos regionais e da auséncia de maior protagonismo
brasileiro. Das reunides em que nio participam todos os representantes sul-americanos ao fechamento
das fronteiras e as declaragées presidenciais sobre a situagdo, hd uma dificuldade generalizada para
coordenar esforgos para a mitigagao da propagacio do virus e vislumbrar outros temas de cooperagio
regional. Em contraste com outras regioes, nio hd indicios de concerta¢io para uma agenda de
retomada econémica pés-Covid-19.

3.1 A governanca regional sul-americana em saude

A crise provocada pela pandemia da Covid-19 encontrou na América do Sul um espago regional
sem institui¢oes executivas e técnicas funcionando adequadamente. Ainda que o Prosul declarasse
que manteria o acervo da integragdo, notoriamente nio foi o caso da satide: tanto o Conselho
de Satde Sul-Americano como o Isags nao estavam ativos e nio haviam sido substituidos ou
incorporados ao Prosul.

No que diz respeito a institucionalidade,

institucionalmente, a Unasul criou um Conselho de Satde que trabalha em nivel ministerial para
consolidar a integragao sul-americana no campo da satide por meio de politicas e uma agenda proposta
pelos membros juntamente com grupos técnicos temdticos e redes temdticas. (...) A Unasul se engajou
em um novo tipo de diplomacia em uma dupla estratégia: 7) a diplomacia intrarregional, centrada na
cooperagio intrarregional; e 77) a diplomacia transversal ou extrarregional, buscando redefinir a divisao
norte/sul nas negociagoes e estratégias de satide (Riggirozzi, 2015, p. 420-421, traduc¢do nossa).

Em relacio as politicas sanitdrias, Riggirozzi (2020) aponta sete exemplos de agoes exitosas por
parte dos paises e das institui¢des regionais na América do Sul: 7) a assinatura da Carta de Buenos

9. "Faz mais de cinco anos que os presidentes da América do Sul ndo se rednem. A Unasul falhou devido ao excesso de ideologismo e burocracia”
(tradugdo nossa). Disponivel em: <https://www.cnnchile.com/pais/sebastian-pinera-prosur-ideologia-burocracia-unasur_20190316/>. Acesso
em: 16 ago. 2020.

10. "Ao dar esse passo hoje, estamos recuperando o sentido de uma integracdo conceitual mais do que baseada em ideologias, mas sim
em principios na defesa da democracia, em defesa dos direitos humanos e, claramente, em economias de mercado com grande sentido de
responsabilidade social” (traducdo nossa). Disponivel em: <https://www.eltiempo.com/politica/gobierno/duque-dice-que-prosur-marca-un-
hito-en-lo-que-debe-ser-el-proceso-de-integracion-340882>. Acesso em: 16 ago. 2020.

11. Disponivel em: <https://tinyurl.com/yy5nrhxv>.
12. Disponivel em: <https://foroprosur.org/wp-content/uploads/2020/09/Declaracion-de-Ministros-de-RREE-1.pdf>.
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Aires sobre Compromisso Social, de 2000, que estabelece um quadro de obrigacoes para alcancar o
acesso a servigos integrais em satide; 77) o Plano Estratégico de A¢ao Social do Mercosul,' em 2010,
sobre a harmonizagao de politicas especificas de sadde publica; 777) o sistema Registro Mercosul de
Doagao e Transplante (Registro Mercosur de Donacién y Trasplante — Donasur), registro de doagoes
de 6rgaos; 7v) marcos normativos para regular o controle epidemiolégico e respostas a propagacao de
dengue, zika e chikungunya; v) os presidentes do Mercosul trabalharam em conjunto na OMS para
a flexibilizagdo das patentes dos medicamentos e para que houvesse mais opgdes para desenvolver
uma vacina contra a HIN1; 27) a agdo coordenada entre Mercosul e Unasul para a compra conjunta
de medicamentos na Organizagao Pan-Americana de Satide (Opas); e viZ) a criagao, na Unasul, do
banco de pregos compartilhado nas negociagoes sobre produtos farmacéuticos.

O Isags capitalizou sobre o papel internacional do Brasil, que na época exerceu um grande
protagonismo global no questionamento de normas sobre o acesso a medicamentos e o direito a satide
em vdrias agéncias da Organiza¢io das Na¢oes Unidas (ONU) e por meio da Cooperagio Sul-Sul.
O Isags apoiou reformas para a universalizacao da satide na Colémbia, no Peru e na Bolivia. A lideranga
do Brasil na regido foi critica para esses desenvolvimentos, uma vez que tinha sido instrumental na
promogao da presenca internacional da Unasul, assim como novas motivagoes por redistribuigao
e direitos podem ser visualizadas nas iniciativas de Argentina e Equador em discutir o impacto de
propriedade intelectual no acesso aos medicamentos ou o monopélio de empresas farmacéuticas no
estabelecimento de pregos e genéricos (Riggirozzi, 2015).

[sags teve suas atividades suspensas em 2019. A Escola Politécnica de Satide Joaquim Venancio
(EPSJV), unidade técnico-cientifica da Fundacio Oswaldo Cruz (Fiocruz), emitiu uma nota de
apoio ao instituto, defendendo sua existéncia e atuagio na drea da diplomacia da saide, defendendo
que “o Isags realiza um inestimével trabalho voltado para a construgao de politicas estruturantes e o
fortalecimento do setor satide na regido, por meio da gestdo do conhecimento e formagao de quadros
nesse campo”.'

O dltimo relatério do Isags traz o Plano Operativo Anual 2019, incluindo as dreas: 7) geracao,
produgio e difusdo do conhecimento; i) apoio a formacao de pessoal estratégico; 777) articulagao
intersetorial; iv) contribuicao a democratizacio do acesso ao conhecimento e a informacao; e
v) fortalecimento da diplomacia da saide. O relatério ainda relata que o Isags elaborou a base de
dados Sur+, com informagoes, séries estatisticas, mapas, graficos e noticias relacionadas as assimetrias
regionais e seus impactos na saide."”” Desde 2018, o instituto vinha trabalhando para o langamento
de um novo site — atualmente, o portal e a base de dados nao estao mais disponiveis.'®

No caso do Prosul, considerado o substituto da Unasul, cabe reiterar que tal iniciativa nao abarca
a totalidade dos paises da regido e sua capacidade em dar respostas tem sido limitada, justamente pela
falta de forte institucionalidade e corpo técnico para tratar os temas identificados pelos presidentes
como prioritarios.

Mesmo que o Prosul tenha proposto incorporar o acervo da integragao regional e indicado que
a satde seria um dos temas prioritdrios, nio houve incorporagio ou relancamento do Isags e nada

13. Mercado Comum do Sul.

14. Disponivel em: <http://www.epsjv.fiocruz.br/nota-de-apoio-ao-instituto-sul-americano-de-governo-em-saude>.
15. Disponivel em: <https://drive.google.com/drive/folders/Twb0e 1nzCG6cRIsIK7GNdh8bMIxygSTpo>.

16. O dominio do site <isags-unasur.org> esta sem registro.
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avangou na temdtica de 2019 até o surgimento da Covid-19. Segundo a Proposta Plano Setorial da Area
Temdtica de Saiide'” do Prosul (Prosul, 2019),'® os componentes da agenda em satide so os seguintes.

1) Envelhecimento ativo e sauddvel: “Desenvolver em colaboragio politicas publicas que
promovam o envelhecimento ativo e sauddvel, com base em um modelo sociossanitdrio e
a partir de uma perspectiva de ciclo de vida” (Prosul, 2019, p. 4, tradugao nossa).

2) 'Transformagao digital: “Promover uma estratégia comum que utilize iniciativas digitais
de transformagio em satde para reduzir as brechas de acesso, equidade e gestao de risco
em populacoes especificas, colocando as pessoas no centro de nossa a¢ao” (Prosul, 2019,
p. 4, tradugdo nossa).

A partir disso, foram criados dois subgrupos (um para cada tema). O Peru ¢é o pais lider no
subgrupo “envelhecimento ativo e sauddvel” (sendo Chile o alterno), enquanto Argentina, Colémbia,
Equador e Paraguai sdo paises participantes. No subgrupo “transformacao digital”, o Chile é o pais
lider (sendo Peru e Colémbia os alternos), enquanto Argentina, Equador e Paraguai sdo paises
participantes. Apenas Brasil e Suriname nao participam de nenhum dos subgrupos.

Ademais, o documento informa que essas duas dreas foram selecionadas por nao repetir agendas
prévias, nao duplicar esfor¢os com outros espagos de articulacao regional e permitir que todos os
paises fossem beneficiados. Nesse sentido, ao nao incorporar o Isags ¢ o Conselho Sul-Americano
de Satde ou indicar que 0 acompanhamento epidemiolégico da regido seria uma linha temadtica,
o Prosul nio contava com um corpo técnico preparado para assessorar os governos. Assim, com a
falta de institucionalidade, foi incapaz de coordenar agdes conjuntas — a realizagio de reunides, por
exemplo, esteve a cargo do Chile, que exerce a presidéncia pro tempore do Prosul.

A primeira declaragao do Prosul sobre a apari¢ao do novo coronavirus foi publicada em 24 de
janeiro de 2020. A nota informa que “as autoridades de satide de nossos paises se encontram em
estado de alerta e comunicagio permanente com as organizacoes de saiide competentes, tais como
OMS e Opas, para evitar de forma coordenada a propagagao da Covid-19 em nossa regiao” (Prosur,
2020a, tradugio nossa). Ademais, a nota informa que o Grupo de Trabalho de Satde do Prosul
estava realizando consultas entre seus membros para adotar medidas de contencio do virus (op. cit.).

Na primeira declaragao presidencial sobre a Covid-19, de 17 de marco de 2020, os presidentes
sugeriram a criagdo de um grupo ad hoc para o acompanhamento e a coordenagio nos temas: aproximagio
de critérios para a tomada de decisao no manejo da emergéncia; trinsito e retorno de nacionais aos
seus paises de origem; intercAmbio periddico de informagdes relativas & mobilidade de pessoas e a
contenc¢ao dos impactos negativos sobre o comércio; intercimbio de experiéncias para a criagao de
politicas ptblicas e medidas de mitigagao; estabelecimento de medidas de coordenagio visando as
compras conjuntas de insumos médicos no marco da Opas; e coordenacio de medidas de assisténcia
econdmica com organismos financeiros regionais — Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e Banco de Desenvolvimento da América Latina (Corporacién Andina de Fomento — CAF).
Assinaram a declaragio os chefes de Estado e altos representantes de Brasil, Chile, Colémbia, Equador,
Guiana, Paraguai, Peru, Bolivia e Uruguai (Prosur, 2020b). Essa reuniao foi marcada pela auséncia

17. 0 documento data de dezembro de 2019, mas apenas foi disponibilizado para consultas no sequndo semestre de 2020. Disponivel em:
<https://web.archive.org/web/* /https://foroprosur.org/>.

18. Disponivel em: <https://foroprosur.org/area-tematica/salud/>.
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do presidente brasileiro e pelo questionamento, feito pelo presidente argentino, sobre a auséncia da
Venezuela na reunido, uma vez que a coordenagao entre todos os paises da regido é necessiria durante
a crise (Figueiredo e Oliveira, 2020).

O que se observa a partir de entao é que as posi¢des externadas pelo Prosul para a Covid-19
sao do tipo declaratérias, sem necessariamente levar a efeitos concretos nas medidas putblicas dos
paises — eles apenas trocam informagdes sobre as experiéncias individuais e apontam para as medidas
que o Prosul poderia adotar, por exemplo:

*  buscar fontes conjuntas de financiamento para a compra coletiva de insumos médicos
(Prosur, 2020c¢);

e contar com a quantidade apropriada de testes do tipo PCR," a fim de obter um mapeamento
adequado da situacio epidemiolégica;

*  coordenar respostas conjuntas e de cooperagao nas zonas fronteiricas (Prosur, 2020d);
* adotar uma estratégia de reabertura progressiva de industrias e setores produtivos;
e coordenar com organismos financeiros a expansao de linhas de crédito;

e averiguar a necessidade de atuagao conjunta para a obten¢do de vacinas e medicamentos
para o tratamento do virus (Prosur, 2020¢);

* fazer a coordenacio bilateral de transito fronteirico;
e implementar “quarentenas inteligentes”;

e  coordenar esfor¢os junto com institui¢des financeiras multilaterais (BID, CAF e Fundo
Monetirio Internacional — FMI);

* fomentar a coordenagio e a coopera¢io entre instituicoes cientificas e académicas dos paises
do Prosul no desenvolvimento do conhecimento cientifico sobre a Covid-19;

* realizar esfor¢os conjuntos para o breve desenvolvimento e o acesso a vacinas futuras e
medicamentos na regiao; e

e atuar de maneira conjunta como regiao para fortalecer a governanga internacional no
combate de epidemias e pandemias (Prosur, 2020f).

O dltimo ponto evidencia que o desafio do Prosul durante a pandemia nao é apenas enfrentar
a Covid-19, mas atuar de maneira conjunta como regio e ter suas agoes validadas. Por exemplo,
na reuniao de coordenadores nacionais, concordou-se em enviar as declaragdes presidenciais para
determinados organismos internacionais multilaterais a fim de divulgar decisoes adotadas (Prosur, 2020g).

O Prosul esbarra também na dificuldade de os chefes de Estado participarem das reunioes
presidenciais (como a auséncia de alguns deles nas reuniées de presidentes do Prosul) e, assim, de
se promover uma governanca regional sem que todos os doze paises da América do Sul participem.
Além disso, ao preferir um esquema de integragio mais flexivel e a criagio de grupos ad hoc para
tratar dos temas (como no caso do grupo para a defini¢io de agdes para a cooperagio no 4mbito

19. Polymerase chain reaction (em portugués, reacdo em cadeia da polimerase).
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sanitdrio e epidemiolégico) (Prosur, 2020g), o Prosul nao garante a continuidade e a estabilidade
dos trabalhos desenvolvidos.

No primeiro semestre de 2020, os trabalhos do Prosul, na presidéncia pro tempore do Chile,
concentraram-se em buscar a coordenagdo conjunta diante da pandemia, enquanto o Sica, a Uniao
Africana e a Uniao Europeia seguiram discutindo outros temas relativos as suas agendas de integracio
regional, inclusive a econémico-comercial.

4 COMERCIO INTERNACIONAL E REGIONAL NO CONTEXTO DA
PANDEMIA DE COVID-19

Nesta se¢ao, sao apresentados os impactos da pandemia da Covid-19 no comércio internacional e
regional, comparando-se o desempenho recente do comércio bilateral de paises lideres em quatro
diferentes regioes do mundo e avaliando-se o comércio do Brasil com os paises da América do Sul
no periodo recente.

4.1 Impacto da Covid-19 no comércio internacional e regional

As previsoes acerca do impacto econémico da pandemia da Covid-19 indicam um colapso na
economia mundial. De acordo com o Banco Mundial, o produto interno bruto (PIB) global sofrerd
uma contragio do 5,2% em 2020, a pior recessao desde a Segunda Guerra Mundial (Banco Mundial,
2020, p. 5). A Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) prevé uma forte queda do comércio
de bens — entre 13% e 32% —, com um débil crescimento econ6mico.?’ Se bem a comercializagao de
servicos, particularmente os que dependem da proximidade fisica entre o prestador e o cliente foram
severamente impactados, as limitagoes no comércio de servigos afetam a produ¢io de manufaturas.
As restrigoes nas fronteiras e o colapso no transporte aéreo geraram um aumento nos custos de
transporte internacional, ao passo que atrasos e irrupgdes na cadeia de fornecimento afetaram
fortemente o setor industrial.*!

O relatério de junho da Conferéncia das Nagoes Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento
(United Nations Conference on Trade and Development — Unctad) sinaliza que o comércio
mundial contraiu-se no primeiro trimestre de 2020 e que essa tendéncia tende a se agudizar no
segundo trimestre, com exce¢io da regiio leste de Asia e Pacifico. Em escala global, estima-se uma
queda de 27% para o segundo trimestre de 2020 no valor do comércio internacional (Unctad,
2020). Em relagdo a América Latina, houve uma diminuicio de 7% nas importagoes e de 6% nas
exportagdes no primeiro trimestre de 2020. Para o segundo trimestre, a previsao é de queda de 30%
nas importagdes e de 20% nas exportagoes. A queda das importa¢oes maior que a das exportagoes
se deve ao fato de que vidrios paises da regido tém suas exportagoes concentradas no setor primdrio,
e o comércio agroalimentar tem se mantido estdvel.?

De acordo com a Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal), o quinquénio
2014-2019 foi o periodo de menor crescimento econdmico para a regido dos tltimos cinquenta anos

20. Disponivel em: <https://www.wto.org/spanish/news_s/pres20_s/pr858_s.htm>.
21. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/tratop_e/covid 19_e/trade_costs_report_e.pdf>.

22. Neste ponto, deve ser levada em conta a evolucdo dos precos internacionais desses produtos, assim como as medidas de restricdo ao
comércio que esté tendo lugar de forma unilateral por parte de alguns paises, visando garantir sua seguranca alimentar.
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(Cepal, 2020, p. 8). O relatério de maio de 2020 prevé uma queda de 5,2% da atividade econdmica
na América do Sul no ano e, em relagio ao comércio, uma reducio de 6% do volume e de 17,6%
do valor comercializado. De acordo com Cepal (2020), a regiao se veria impactada pela diminuigao
da atividade econdmica na China, um dos principais scios comerciais dos paises da América do
Sul (0p. cit., p. 14). Contudo, a China, o Leste Asidtico ¢ a regido do Pacifico ji apresentam sinais
de recuperacio e, ao analisar o comércio dos paises sul-americanos com Asia-Pacifico, observa-se o
movimento contrdrio, com um forte aumento das exportagoes dos paises latino-americanos para
essa regiao.

A Organizagdo para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) chama a atengao
sobre como a pandemia teria acelerado a mudancga no padrao de interagao entre os paises em
decorréncia do fechamento de fronteiras e restricoes comerciais. Estaria ocorrendo uma transi¢io da
“grande integragdo”, uma referéncia aos avangos do multilateralismo na governanca global nos anos
2000, para a “grande fragmentagao” e uma crise na governanga global. Regionalmente, a crise na
governanga ¢ reflexo da crescente fragmentacio politica e da desintegragao econémica, fendmenos
que se retroalimentam agudizando seus efeitos, formando uma espiral negativa.

O comércio intrarregional na América do Sul ¢ historicamente baixo comparado a outras regioes.
Sua principal economia, o Brasil, diminuiu suas exportagoes totais para a América do Sul em 20,5%
entre 2018 e 2019. Quando se compara o primeiro semestre de 2020 com o mesmo periodo do ano
anterior, a queda das exportagoes brasileiras para a América do Sul é de 28,3%, e suas importagoes
oriundas na regido cairam 24,9% no periodo.*

O comércio intrarregional diminuiu em vdrias partes do globo. Segundo o BID, no primeiro
trimestre de 2020, as exportagoes intrarregionais diminuiram 3,8% na Uniao Europeia, 3% na
América do Norte e na 7,9% América Latina (BID, 2020). Este artigo trabalha com a hipétese de
que os efeitos da pandemia tém maior impacto no comércio intrarregional da América do Sul que
no comércio da regiao com o resto do mundo — e de que a recuperagio pds-pandemia nessa regiao
serd mais lenta que a média global, devido a falta de coordenagao econémica e de medidas para
incentivar o comércio entre os paises sul-americanos.

Busca-se comparar a evolugio recente de quatro duplas de paises lideres no comércio intrarregional
de diferentes continentes como forma de suprir a auséncia de dados atualizados para o periodo de
maior impacto da pandemia. Em seguida, analisa-se a corrente de comércio do Brasil com os paises
da América do Sul, por se tratar da principal economia da regiao e pela recente omissao brasileira em
relagdo a temas de governanga regional. Apresentam-se também os fatores estruturais que mantém
o comércio intrarregional em um nivel baixo na América do Sul e novos fatores que tém causado a
diminui¢io da participa¢io sul-americana no comércio exterior do Brasil.

4.2 Comparacao das relacoes comerciais bilaterais entre lideres regionais
(Europa, Asia, América do Norte e América do Sul)

Devido a auséncia de dados regionais atualizados para avaliar o impacto dos efeitos da pandemia no
comércio intrarregional dos diferentes continentes, optou-se por analisar a dinAmica comercial recente

23. Disponivel em: <http://www.oecd.org/perspectivas-economicas/junio-2020/>.
24. Disponivel em: <http://www.oecd.org/perspectivas-economicas/junio-2020/>.
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de quatro duplas de paises que sao lideres em comércio em diferentes regioes do mundo. Trata-se
de economias integradas, afetadas pela pandemia da Covid-19 e que apresentam dados confidveis
atualizados até o fim de maio de 2020.

Selecionaram-se Franca e Alemanha, principais economias da Uniao Europeia e o maior comércio
bilateral da Europa; Estados Unidos e México, o principal comércio bilateral da América do Norte
(North American Free Trade Agreement — Nafta), incluindo a economia latino-americana mais
integrada a um pais desenvolvido; China e Japao, as duas maiores economias asidticas e do hemisfério
oriental; e Brasil e Argentina, por serem as maiores economias da América do Sul e por apresentarem
o maior nivel de integragao produtiva dessa regiao desde o estabelecimento do Mercosul, em 1991.

Como o volume de comércio bilateral é muito distinto entre as duplas de paises selecionadas,
optou-se por se estabelecer como niimero-indice julho de 2018 e, de tal forma, comparar a dindmica
comercial entre os lideres e seu principal parceiro comercial regional de quatro diferentes continentes
(América do Sul, América do Norte, Europa e Asia) no periodo que antecede a pandemia e durante
seus primeiros meses. Observa-se que, na América do Sul, a queda do comércio bilateral entre os
parceiros lideres precede a pandemia, é mais acentuada e tende a se manter em um nivel abaixo do
periodo pré-pandemia.’> Na Asia,” em contrapartida, a recuperagio foi bastante ripida em margo e
abril, ainda que tenha tido uma nova queda em maio. Na América do Norte,” o declinio foi tardio
e mais acentuado que na Europa.”®

No gréfico 1, apresenta-se a corrente de comércio de mercadorias entre os quatro pares de paises
(Estados Unidos e México; Franga e Alemanha; China e Japao; e Argentina e Brasil) entre julho de
2018 e maio de 2020, tomando como base os valores de corrente de comércio relativos a julho
de 2018. Os dados foram extraidos da base de dados estatisticos sobre comércio das ONU (United
Nations International Trade Statistics Database — Comtrade) e da base de dados de comércio do
Ministério da Economia do Brasil (Comex Stat).

No gréfico, pode-se observar que as correntes de comércio entre China e Japdo, Estados Unidos
e México e Fran¢a e Alemanha se mantiveram relativamente estdveis no nivel de fluxo comercial do
més-base (julho de 2018) durante o periodo analisado, até fevereiro-marco de 2020. A corrente de

25.Em 7 de margo, a Argentina registra a primeira morte por Covid-19; em 12 do mesmo més, decreta a “emergéncia sanitaria” e, posteriormente,
o "isolamento preventivo e obrigatério”, vigente até 20 de agosto, com exce¢do de provincias nas quais ndo havia casos de transmissao
comunitdria e nas quais passou a reger o “distanciamento preventivo”. No Brasil, foi decretado o estado de emergéncia para conter 0 novo
coronavirus no inicio de fevereiro e, em 25 do mesmo més, foi confirmado o primeiro caso. A partir de marco, alguns estados comegaram
a decretar medidas de distanciamento social. A quarentena néo foi decretada nacionalmente — cada estado e municipio determinou as
medidas de distanciamento social de acordo com sua avaliacdo da situacdo, o que aconteceu de forma dispar. Em abril, decreta-se o estado
de calamidade pdblica ou a situagdo de emergéncia em alguns estados.

26. No Japdo, o primeiro caso de Covid-19 foi registrado no inicio de janeiro. A partir de fevereiro, comecaram as restri¢des de circulagao,
que foram se estendendo em marco. Em abril, é decretado o estado nacional de emergéncia, que dura até o inicio de maio, més em que se
comeca a flexibilizacdo de medidas em algumas prefeituras. Na China, a primeira morte por Covid-19 é registrada em janeiro, e a partir de
entdo se tomam medidas restritivas de prevencao, que se mantiveram até o final de marco e que sdo retomadas toda vez que reaparece um
surto. Na Asia, priorizaram-se as medidas preventivas e as medidas restritivas nos locais onde existia maior risco de contagio.

27. Os Estados Unidos sdo o pais com mais casos e mortes pela Covid-19. O primeiro caso foi registrado em 21 de janeiro e a primeira
morte, no final de fevereiro. Desde o inicio da pandemia, houve restricdes de entrada de estrangeiros, e, a partir da primeira morte, comegam
as medidas de isolamento social por estado, chegando em alguns casos a uma quarentena estrita. Em marco, o presidente Trump declara
emergéncia nacional.

28. 0s primeiros casos de Covid-19 na Europa foram registrados na Franca e na Alemanha no final de janeiro. A Alemanha focou as medidas
de prevencao e teve seu pico em abril, enquanto a Franca fez quarentena nacional por quinze dias em marco, quando registrou seu maior
nlimero de casos.
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comércio do Brasil com a Argentina, por sua vez, apresenta uma tendéncia decrescente ao longo
do periodo, que se acentuou a partir do segundo semestre de 2019. Em janeiro de 2020, o fluxo
comercial entre esses dois paises j4 havia perdido 40% do valor em relacao a julho de 2018. Ap6s uma
leve recuperacio em fevereiro e margo de 2020, o comércio bilateral Argentina-Brasil despencou
em abril e maio de 2020, chegando a um valor mensal da corrente de comércio 60% menor que em
julho de 2018. Verifica-se que a queda na corrente de comércio entre o Brasil e a Argentina foi maior
que a das outras duplas de paises analisados — esse movimento, intensificado nos tltimos meses, ja

ocorria no periodo pré-pandemia.

GRAFICO 1
Comeércio bilateral de paises selecionados (jul./2018-maio/2020)
(NUmero-indice)'
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Fonte: Comtrade e Comex Stat.
Elaboracédo dos autores.
Nota: ' Julho de 2018 = 100.

4.3 O comércio intrarregional do Brasil com os paises da América do Sul

A pandemia acentuou a tendéncia a desintegragio comercial entre os paises da América do Sul, o que
jd vinha se delineando nos tltimos anos. O comércio do Brasil com a regiao vem decrescendo desde
2012. Ainda que tenha havido uma leve recuperagio entre 2017 e 2018, em 2019 a participagao
da América do Sul na corrente de comércio do Brasil atingiu apenas 12%, valor mais baixo desde o
estabelecimento do Mercosul, em 1991. O superavit comercial anual do Brasil com os paises de América
do Sul diminuiu nos Gltimos anos. Entre 2005 e 2018, havia estado em torno de US$ 10 bilhées
anuais, com alguns anos excepcionais. Em 2018, o superavit do Brasil com os paises sul-americanos

foi de US$ 12,97 bilhoes, mas caiu 44% em 2019, atingindo de US$ 7,29 bilhoes (Samurio, Barros
e Severo, 2019, p. 39).

As tabelas 1 e 2 apresentam as correntes de comércio do Brasil com os paises da América do Sul no
primeiro e segundo trimestres de 2018, 2019 e 2020, assim como as variagoes percentuais entre os trimestres.
A divisao em trimestres visa permitir a andlise dos efeitos da pandemia da Covid-19 (segundo trimestre de
2020) de forma separada da queda previamente em curso (até o primeiro trimestre de 2020).
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A tabela 1 permite a comparagio dos primeiros trimestres de 2018, 2019 e 2020. Observa-se que
a queda da corrente de comércio entre o Brasil e a América do Sul entre 2018 ¢ 2019 foi de 17%; de
2019 para 2020, de 11,37%. A queda no fluxo comercial com Argentina, Bolivia, Chile, Equador,
Guiana, Paraguai e Venezuela foi mais acentuada entre 2018 e 2019 que em 2020. Os paises que
registraram maiores quedas no primeiro trimestre de 2020 em relagao ao mesmo periodo do ano
anterior foram Colémbia (10,63%), Peru (20,84%) e Uruguai (21,34%).

TABELA 1
Corrente de comércio do Brasil com os paises da América do Sul (1° trim./2018, 2019 e 2020)
2018 2019 Variacdo entre 2018 e 2019 2020 Variacdo entre 2019 e 2020
(US$ milhdes) (US$ milhoes) (%) (US$ milhoes) (%)
América do Sul 14.223,4 11.805,8 -17,00 10.463,5 -11,37
Argentina 6.745,9 5.002,8 -25,84 4.401,4 -12,02
Bolivia 678,2 728,2 7,36 686,6 -5,71
Chile 2.291,0 1.954,5 -14,69 1.714,3 -12,29
Colémbia 1.117,5 1.083,6 -3,03 968,4 -10,63
Equador 242,8 224,3 -7,62 211,8 -5,56
Guiana 10,2 9,4 -8,43 9,7 3,47
Paraguai 949,7 826,2 -13,00 848,0 2,63
Peru 905,7 873,5 -3,56 691,5 -20,84
Suriname 73 7,6 4,84 71 -7,13
Uruguai 1.044,1 957,1 -8,33 752,9 -21,34
Venezuela 230,4 138,0 -40,09 171,4 24,16

Fonte: Comexstat.
Elaboracdo dos autores.

TABELA 2
Corrente de comércio do Brasil com os paises da América do Sul (2° trim./2018, 2019 e 2020)
2018 2019 Variagao entre 2018 e 2019 2020 Variagao entre 2019 e 2020
(US$ milhdes) (US$ milhdes) (%) (US$ milhdes) (%)
América do Sul 14.608,9 12.431,0 -14,91 7.268,7 -41,53
Argentina 7.222,5 5.441,2 -24,66 2.966,7 -45,48
Bolivia 746,0 589,4 -21,00 365,1 -38,06
Chile 2.364,2 2.185,9 -7,54 1.251,3 -42,75
Colémbia 1.065,1 1.125,0 5,63 723,0 -35,74
Equador 2254 2331 3,38 126,0 -45,95
Guiana 10,0 11,9 18,90 10,0 -15,36
Paraguai 923,6 882,0 -4,51 623,5 -29,31
Peru 999,4 889,7 -10,97 502,2 -43,55
Suriname 73 8,7 19,14 79 -9,29
Uruguai 844,2 981,4 16,25 503,1 -48,74
Venezuela 200,7 82,3 -58,97 189,5 130,18

Fonte: Comexstat.
Elaboracdo dos autores.

A tabela 2 permite observar os efeitos da pandemia na corrente de comércio do Brasil com os
paises vizinhos. A queda das trocas comerciais do Brasil com a América do Sul, no segundo trimestre
de 2020, foi de 41,53% em rela¢io a0 mesmo periodo do ano anterior. Com exce¢iao da Venezuela,



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 27 | Maio 2020/Ago. 2020 ’| 3 9
Desintegracéo Econdmica e Fragmentacdo da Governanga Regional na América do Sul em Tempos de Covid-19

houve uma queda generalizada no segundo trimestre de 2020 contra igual periodo de 2019. Entre
os segundos trimestres de 2018 e de 2019, o comércio do Brasil com Colombia, Equador, Guiana
e Uruguai havia crescido. No segundo trimestre de 2020, a corrente de comércio brasileira foi mais
afetada com o Chile, a Colombia, o Equador, a Guiana, o Peru e o Uruguai, em compara¢io com
o mesmo periodo de 2019.

Quando se compara o segundo trimestre de 2020 com o mesmo periodo de 2018, somando-se os
efeitos da crise econdmica e da governanca regional de 2019 com os da pandemia de 2020, verifica-se
que as maiores quedas da corrente de comércio do Brasil com os vizinhos foram com a Argentina

(59%) e a Bolivia (51%).

Ao mesmo tempo que a América do Sul vem perdendo importincia para o comércio exterior
do Brasil, a participagao do Brasil no comércio exterior dos paises da regiao também diminui.
Em todos os casos, a queda da corrente de comércio com o Brasil tem sido mais acentuada que a
diminui¢ao das relagdes comerciais com o resto do mundo. No caso da Argentina, suas exportagoes
totais diminuiram 11% e suas importagoes totais, 23,3%. J4 em relagao ao Brasil, as quedas foram
significativamente maiores, de 31,7% e 30,6%, respectivamente, no mesmo periodo.”’

O comércio exterior do Chile com o mundo registrou uma queda de 8,2% no primeiro trimestre
2020 em comparagao com o mesmo periodo do ano anterior, sendo 4% nas exportagoes e 13% nas
importagoes. As importagoes de produtos brasileiros pelo Chile cairam 19% primeiro trimestre de
2020, significativamente mais que a média mundial.*

No caso da Colémbia, as exportagdes totais cairam 25,3% no primeiro semestre de 2020, em
comparagao com o primeiro semestre de 2019, e as importagoes totais, entre janeiro e maio de 2020,
diminuiram 18,3% com relagdo aos mesmos meses de 2019. Entre junho de 2019 e junho de
2020, as exportagoes brasileiras & Colombia diminuiram 28% e as importagoes, 14,7%, de acordo
com Departamento Administrativo Nacional de Estatistica (Dane) da Colémbia.

Em relagdo ao Peru, as exportagoes totais do pais a0 mundo registraram uma queda de 19,6%
e as importagdes, 15,6%, na comparagio entre janeiro e maio de 2020 com o ano anterior. O Peru
foi uma excegao regional porque nao houve queda da participagao relativa do Brasil no total de
suas importagoes, embora, durante o més de maio (tltimo més com dados disponiveis), a queda
das importagoes oriundas do Brasil tenha sido de 38%, acima dos 35% da diminui¢ao das importagoes
totais do Peru em comparacio a0 mesmo més (Inei, 2020, p. 1 ¢ 12).

Com relagio ao Uruguai, as exportagoes totais a0 mundo cairam 17,7%?" entre janeiro e maio
de 2020 em comparagio com o mesmo periodo do ano anterior. Na comparagao do comércio desses
meses entre 2020 e 2019, as exportagdes ao Brasil cairam 30%, atingindo o nivel mais baixo desde
2007 (Machado, 2020). As importagées do Uruguai de produtos brasileiros, por sua vez, despencaram
42% no mesmo periodo entre 2019 e 2020.

Existem fatores estruturais que explicam o baixo nivel de comércio intrarregional na América do
Sul: a deficiéncia da infraestrutura; a insuficiéncia dos instrumentos de financiamento e de garantias

29. Disponivel em: <https://www.indec.gob.ar/uploads/informesdeprensa/ica_08_204916CE1AEF.pdf>. Acesso em: 24 set. 2020.

30. Disponivel em: <https://www.subrei.gob.cl/docs/default-source/estudios-y-documentos/reporte-trimestral/comercio-exterior-de-chile- er-
trimestre-2020.pdf?sfvrsn=ebb087fb_2>.

31. Disponivel em: <https://www.uruguayxxi.gub.uy/uploads/informacion/f2a809110e96766794d5597c8af59d570f30c734.pdf>.
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as exportagoes; ¢ a forma como as cadeias globais de valor (CGVs) estao estruturadas e como a regiao
se insere como fornecedora de bens de baixo valor agregado (Samurio, Barros e Severo, 2019, p. 41),
concentrados no inicio das CGVs, distantes dos centros desde os quais elas sao dirigidas — o que
implica maiores custos de transporte e logisticos.

Em contrapartida, evidenciam-se fatores conjunturais que aprofundam a desintegra¢io econémica
e a fragmentagio politica na América do Sul, a exemplo da diminui¢io da diplomacia presidencial;
da paralisagao das atividades dos instrumentos de governanca de infraestrutura; do abandono das
politicas publicas de internacionalizacido das empresas brasileiras por meio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES); do baixo aporte ao orcamento do Fundo para a
Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem);** e da saida unilateral do Brasil do Convénio de
Pagamentos e Créditos Reciprocos (CCR) da Associa¢ao Latino-Americana de Integragao (Aladi)
em abril de 2019.

A paralisagao das atividades dos instrumentos de governanga de infraestrutura (Cosiplan e Iniciativa
para a Integracio da Infraestrutura Regional Sul-Americana — IIRSA), desde o esvaziamento da Unasul,
resultou na desatualizacio do banco de dados com mais de quinhentos projetos de infraestrutura, que
foram atualizados anualmente entre o inicio da década de 2000 e o fim de 2017, e na desmobilizagao
de dezenas de grupos de trabalho que acompanhavam os dez eixos de integracio sul-americanos e seus
principais projetos, com a excegdo do Corredor Rodovidrio Bioce4nico, rota Porto Murtinho-Mato
Grosso do Sul e portos do norte do Chile, que segue regularmente suas atividades.

Em decorréncia do abandono das politicas ptblicas de internacionalizagdo de empresas brasileiras
concentradas no BNDES, as obras de infraestrutura diminuiram drasticamente. Entre 2000 e 2016,
os desembolsos pés-embarque do BNDES para o financiamento das exportagoes oscilaram entre
US$ 1,5 bilhao e US$ 2,7 bilhoes, vindo a diminuir vertiginosamente para US$ 400 milhoes em
2019. Entretanto, a oscilagao da participagao da América do Sul no total de desembolsos foi mais
acentuada. Entre 2000 e 2006, era préxima a 10%, mas chegou a superar 50% em 2007, 2010 e
2011; em 2013, manteve-se acima dos 40%; em 2016, foi de aproximadamente 1%. Os anos em que
houve mais desembolsos e incentivos as exportagoes por parte do Estado brasileiro coincidiram com
o periodo de maior comércio intrarregional do pais com seus vizinhos. A Argentina foi o principal
destino desses desembolsos, seguida pela Venezuela. Esses foram também dois dos paises com os
quais o Brasil registrou seus maiores superavit comerciais entre 2007 e 2013.

Em abril de 2019, o Banco Central do Brasil (BCB)?* comunicou sua saida unilateral do CCR,
sistema de compensagao de pagamentos criado no marco da Aladi para reduzir o fluxo intrarregional
de divisas e fomentar a integragdo financeira e monetdria. A decisao dessa autarquia brasileira nao

32. 0 Focem é um fundo destinado a financiar projetos que ajudem a diminuir as assimetrias entre as economias do bloco. O Brasil aportava
US$ 100 milhdes anuais, desde a criacao do Focem até 2016. Em 2018, ndo houve aportes e, em dezembro de 2019, o presidente do Brasil,
Jair Bolsonaro, anunciou o aporte de US$ 12 milhdes ao fundo e agregou que espera regularizar a situacdo com o fundo em um futuro
proximo. Disponivel em: <https://www.poder360.com.br/governo/bolsonaro-diz-que-brasil-vai-aportar-r-12-milhoes-em-fundo-do-mercosul/>.

33. De acordo com a circular do BCB (Brasil, 2019), a saida do Brasil da Aladi se justificaria pela pouca utilizacdo do instrumento, pela auséncia
de problemas de liquidez, pelo anacronismo de sua governanca, pelo risco de default e pelo fracasso das tentativas brasileiras de reforma-lo.
Ainda que o mecanismo possa efetivamente ter problemas, o mais indicado seria que o Brasil propusesse mudancas em seu funcionamento,
ou a criacdo de outro mecanismo que pudesse cumprir o papel desempenhado pelo CCR, que historicamente se mostrou importante para
facilitar o comércio intrarregional. A forma e o contetdo da saida brasileira do CCR sintetizam o momento de omissdo do pais em relagéo a
agenda regional. De um lado, na politica externa brasileira, a tentativa de promover reformas foi timida, sem o protagonismo presidencial ou
a interacdo conhecida com os paises vizinhos; de outro, internamente, foi praticamente inexistente o debate formal nas instancias de governo,
como a Camara de Comércio Exterior (Camex), do Legislativo, da Academia ou da imprensa.
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passou por instincias competentes do Poder Executivo, nem pelas comissoes de relacoes exteriores
e de defesa nacional ou de assuntos econémicos do Senado Federal ou da Cimara dos Deputados.

5 CONCLUSOES

A pandemia da Covid-19 se apresentou como um desafio as organizacoes regionais e a capacidade
delas de apresentar solugdes e coordenar agdes conjuntas. Apesar de criticas focalizadas (no caso,
alguns paises em relacio a Unido Europeia e El Salvador em relacdo a Sica), nenhuma das regioes
analisadas optou por tratar do tema de maneira individual. No caso da América do Sul, o que se
observou foi a auséncia de governanga regional eficiente, o que agravou a situa¢io da pandemia e
compromete a retomada econdmica.

Tendo em vista a reunido do Prosul, marcada pela auséncia do presidente brasileiro e de outros
chefes de Estado sul-americanos, observa-se que, sem institui¢oes regionais especificas para lidar
com a questao, COmo No caso do Isags, outras iniciativas de integragao ou concertagao regional
acabam tratando o tema de forma “fragmentada”, ou seja, informam ou tomam agoes apenas nos
paises que conformam aquelas iniciativas. Seria um bom comego fortalecer o Prosul como “espaco
de articulacio da integragao regional, incorporando temas e agendas ainda nao contemplados por
mecanismos como a (...) IIRSA, o (...) CDS e o (...) Isags”, conforme as contribui¢des do Ipea para
o Brasil p6s-Covid-19 (Ipea, 2020, p. 55).

Uma vez que a integracao regional ¢ um processo poh’tico, a pandemia da Covid-19 questiona
a opgio dos paises de promover iniciativas de integragao superficiais, promovendo cada vez menos
a interdependéncia entre seus membros, desarticulada das politicas exteriores. Também ¢ vélido
destacar o baixo protagonismo do Brasil, tanto na conformacao do Prosul e de sua drea temdtica
sobre saide quanto no tratamento da crise da Covid-19, se distanciando da tradigao da politica
externa em defesa do direito a satide.

A desintegracio econ6mica e a fragmentacio politica ja vinham desestruturando a governanca
regional no periodo que antecedeu a pandemia da Covid-19. Durante o periodo da pandemia, ambos
os fendmenos se amplificaram e hd evidéncias de que eles se retroalimentam. A falta de coordenacio
politica para as fronteiras fez com que o comércio intrarregional caisse ainda mais. Persistindo a baixa
concertagdo regional, a retomada econdmica da América do Sul tende a ser mais lenta que a de outras
regioes. A histéria do século XX mostrou que os momentos de crise econdmica profunda foram
preAmbulos para grandes conflitos e imensas perdas. O melhor remédio em momentos como este é
aumentar a dose de concertagao politica regional e interdependéncia econémica.
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