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e Contexto internacional

A pandemia do Covid-19 eclodiu em meio a um contexto internacional marcado pela
crise do multilateralismo e pela crescente fragmentagdo da governanca global. Do
enfraguecimento da Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC), como foro de regulacdo do
comeércio internacional, a retirada de atores relevantes do Acordo de Paris, 0s mecanismos de
governanca global vinham sendo postos em xeque. Nos Gltimos anos, 0s desacertos e acertos
envolvendo as duas maiores poténcias econdémicas mundiais — China e Estados Unidos —
aumentaram ainda mais a vulnerabilidade do sistema multilateral de comércio.

No contexto internacional, além da perda da capacidade de cooperacao e coordenacdo de
politicas entre os principais atores, observava-se uma crescente tendéncia a fragmentacéo da
regulacdo do comércio internacional — com a proliferacdo de regras que afetam o comércio
sendo produzidas em foros bilaterais, regionais, plurilaterais ou por padrdes privados —, além
de sinais de “desglobaliza¢ao” e relocalizagdo de elos das cadeias de produg&o.

No periodo que se segue a eclosdo da pandemia, trés reacGes de politica adotadas em
muitos paises relevantes atingem em cheio a estrutura de producgdo nas cadeias de valor: (i) 0
isolamento social e seus impactos sobre a oferta de trabalho; (ii) o fechamento de fronteiras
com seus efeitos sobre a logistica; (iii) as medidas de restricdo de exportacfes de suprimentos
e insumos de produtos médicos ou considerados estratégicos, chamadas de “sickening-thy-
neighbor”?, que dificultama producdo de bens finais necessarios a sobrevivéncia e ao
combate ao virus.

As duas primeiras reacfes tém impactos bastante negativos sobre a producdo e o
comércio internacional, mas, passada a crise, e com algum custo, podem ter seus efeitos
superados. A terceira reagdo pode ter consequéncias mais duradouras e nefastas se
incorporada as politicas de longo prazo.

N&o é a primeira vez que, em momentos de crise aguda, 0s paises se veem na dificil
decisdo entre romper com as regras internacionais e fechar a economia em busca de garantir o
abastecimento domestic ou recorrer a cooperacao internacional para maximizar a oferta e a
producdo. E natural que em situacbes de emergéncia muitos escolham o caminho da
seguranca de suprimentos.

A Grande Recessdo provocada pela crise financeira internacional de 2008 acendeu
temores de que respostas de politica comercial protecionistas fossem usadas para incentivar
as industrias nacionais e contribuir para a retomada do crescimento econdmico nas maiores
economias do mundo. Naquela época, muito se alardeou sobre os riscos de que politicas

2Ver Evenett, S.(2020). Sickening thy neighbour: Export restraints on medical supplies during a pandemic.
https://voxeu.org/article/export-restraints-medical-supplies-during-pandemic
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protecionistas do tipo beggar-thy-neighbor reproduzissem a experiéncia da década de 1930,
jogando o mundo em uma depressio econdmica duradoura®. Embora algumas medidas
protecionistas pontuais tenham sido observadas em diversos paises, esse nao foi um
movimento generalizado. E o comércio internacional recuperou-se impulsionado pelo
crescimento das economias asiticas.

Os problemas e reagBes no comércio internacional de produtos e equipamentos de
protecdo a saude durante a crise do Covid-19 parecem-se mais com a crise alimentar do
biénio 2007-2008 do que com as respostas de politica comercial e industrial pds Grande
Recessao de 2008. A crise alimentar daquele periodo teve origem numa combinacdo de grave
seca na Australia — pais relevante no suprimento de alimentos, principalmente para o
continente asidtico — com a elevacdo dos precos de energia, que impactaram
significativamente os custos de producdo e transporte de alimentos. Os estoques
internacionais de alimentos estavam baixos e, como resposta a crise, varios paises produtores*
cortaram tarifas e barreiras as importacdes e introduziram medidas de restricdo de
exportacdes, levando panico aos paises importadores de alimentos®. Essas reagfes fazem
lembrar as medidas de politica comercial adotadas por varios paises desde a eclosdo do
Covid-19.

Embora ndo sejam inteiramente comparaveis, ha licdes a aprender daquele e de outros
episodios do surgimento de medidas nacionais de protecdo e restricdes ao comércio. O
resultado da adogdo de politicas nacionais voltadas para a garantia de auto abastecimento
naquela crise de 2007-2008 foi a reducdo da oferta global e aumento de pregos dos alimentos,
particularmente do arroz, e aumento da fome em paises pobres importadores desses
alimentos.

e O contexto doméstico

No ambito doméstico, ao longo da Gltima década o Brasil voltou-se para a sua agenda
interna, perdendo protagonismo nos foros internacionais. Essa tendéncia se acirra a partir de
2019, quando assume no Brasil um governo que questiona o “globalismo”, dando énfase as
relaces bilaterais, em particular com paises sob governos “like minded”’(em particular 0s
Estados Unidos e Israel).

3 Como afirmam Eichengreen e Irwin, 2009, em “The protectionist temptation: Lessons from the Great
Depression for today”, “While many aspects of the Great Depression continue to be debated, there is all-but-
universal agreement that the adoption of restrictive trade policies was destructive and counterproductive”. Ver:
https://voxeu.org/article/protectionist-temptation-lessons-great-depression-today.

4 Entre os paises que adotaram tais medidas destacam-se Argentina, Russia, india, Filipinas, Indonésia Coreia do
Sul etc.

5 Ver Birdsall, N. and Subramanian, A. Trade Policy for a New Deal on Hunger. April 21%, 2008.
https://www.cgdev.org/blog/trade-policy-new-deal-hunger
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Até a crise, a equipe econdmica adotava um discurso liberal na economia, com promessas
de abertura comercial e de aprofundamento da insercédo internacional do pais, que ndo era
efetivamente incorporado nas aces do governo, em particular pela Presidéncia, com suas
tendéncias iliberais.

A agenda econdmica externa do Ministério da Economia previa a abertura da economia
pela via da negociacdo de acordos comerciais com paises desenvolvidos e outros mercados
relevantes, além da liberalizacdo unilateral das importacdes pela via da reforma da Tarifa
Externa Comum. Além disso, colocou a acessdo a OCDE como parte importante de sua
politica econbmica externa.

A conclusao das negociagdes de um acordo de livre comércio entre o Mercosul e a Unido
Europeia e, logo a seguir, com os paises da EFTA, e o apoio dos Estados Unidos ao pedido
brasileiro para iniciar negociagdes para a acessdo a OCDE foram apresentados como 0s
principais éxitos alcangados pelo governo brasileiro na agenda externa. Entretanto,
dificilmente essas iniciativas serdo concretizadas — o0 acordo com a Unido Europeia ratificado
e as negociacdes de acesso a OCDE concluidas com sucesso — até o final do atual governo.

Os esforgos para avancar na abertura unilateral com a reforma da TEC parecem ter sido
colocados de lado precocemente. O discurso oficial cita frequentemente o elevado nimero de
ex-tarifarios® concedidos pelo governo — cerca de 4.000 desde o inicio de 2019 — como
exemplo de que segue firme no compromisso de abrir a economia. Ora, nada menos liberal
do que o mecanismo de ex-tarifarios, concedidos na base do pleito individual de empresas e
sujeitos a verificagdo de ndo existéncia de producdo nacional.

Entre julho de 2012 e junho de 2013, durante o governo Dilma Rousseff, a CAMEX
aprovou cerca de 2.400 ex-tarifarios. Portanto, a pratica ndo € recente e ndo tem como
objetivo abrir a economia, mas sim estimular investimentos. E, para o objetivo de estimular
investimentos, melhor seria reduzir as tarifas de importacdes de bens de capital, diminuindo o
custo e facilitando o acesso a maquinas e equipamentos mais baratos e eficientes, e
eliminando o burocratico mecanismo de ex-tarifarios.

Além dos ex-tarifarios, a equipe da Secretaria de Comércio Exterior tem centrado seus
esforcos na desburocratizagdo das operacdes de comércio exterior, com a implementacdo das
etapas previstas para o Portal Unico de Comércio Exterior, que, de acordo com o cronograma
oficial, devera estar concluido até o final de 2020. Esse € um programa da maior relevancia
em termos de reducdo da burocracia no comércio exterior, que estava em gestacdo desde
2014, no rastro do Acordo de Facilitagdo de Comércio da OMC, firmado em 2013.

Portanto, a pandemia chegou ao Brasil em um contexto em que 0 governo mostrava

dificuldades para avancar em sua ambiciosa agenda de abertura comercial e perdia
protagonismo nos foros de cooperacao internacional.

6 Reducéo na tarifa de importacéo para bens de capital e produtos de informatica e telecomunicagéo sem
producdo nacional como contrapartida de compromissos de investimentos.
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e A reacdo de politica comercial a crise do Covid-19 e no Brasil

No campo da politica comercial, trés foram as reacdes do governo brasileiro a crise do
Covid-19: (i) reducdo de tarifas de importacdo para produtos farmacéuticos, produtos de
higiene e equipamentos médico-hospitalares necessarios a prevengdo e combate ao virus; (ii)
adocdo de iniciativas de facilitacdo de tramites aduaneiros nas importacdes desse produtos; e
(iii) proibicdo de exportacfes de produtos médicos, hospitalares e de higiene essenciais ao
combate a epidemia.

De fato, quase 400 produtos relacionados a prevengdo e combate ao Covid-19 tiveram
tarifas de importacéo reduzidas a zero desde o dia 17 de marco, até o final de abril. Como se
pode observar no Grafico 1, mais da metade destes produtos estavam protegidos com tarifas
de importacdo superiores a 14% antes das rebaixas tarifarias.

Grafico 1
Distribuicdo das aliguotas originais da TEC para produtos que sofreram reducéo
tarifaria em razdo da pandemia
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Fonte: CAMEX
http://www.camex.gov.br/component/content/article/resolucoes-camex-e-outros-normativos/58-resolucoes-
da-camex/2670-resolucao-n-17-de-17-de-marco-de-2020

A estrutura tarifaria original dos produtos que tiveram suas tarifas reduzidas para lidar
com o combate a pandemia é apresentada no Grafico 2 e mostra que os produtos
farmacéuticos sdo os que estavam sujeitos a tarifas médias menores. Por outro lado, chama a
atencdo a elevada média tarifaria para os equipamentos de protecao individual, fundamentais
para a contencdo da contaminagdo com o virus. Diversos produtos deste grupo (22 produtos)
estavam com tarifa de 35%, o mais alto nivel da Tarifa Externa Comum do Mercosul. Neste
grupo se encontravam luvas de protecdo, capas e aventais descartaveis e mascaras cirdrgicas,
entre outros.
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Grafico 2
Tarifas originais médias por grupo de produtos que sofreram rebaixas tarifarias
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Fonte: CAMEX
http://www.camex.gov.br/component/content/article/resolucoes-camex-e-outros-normativos/58-resolucoes-da-
camex/2670-resolucao-n-17-de-17-de-marco-de-2020

A comparacdo das tarifas originais cobradas pelo Brasil e por outros paises
selecionados mostra que o Brasil s6 perde para a india em termos da imposicio de tarifas
elevadas. Para os equipamentos de protecdo individual, as tarifas brasileiras sdo em média
muito superiores as dos demais paises.

Tabela 1
Tarifa média MFN (%) aplicada a produtos relacionados ao combate ao Covid-19

Brasil 7,8 11 8,4 16,6
China 2,1 7,4 2,5 7,2
Coreia do Sul 6,9 8,1 1,5 7,1
Estados Unidos 0 2 0,1 2,1
india 10 15 9 12
México 5,5 5,1 2,3 8,1
Vietnam 0,8 4,3 0,2 11,4
Mundo 2,1 6,2 3,4 11,5

Fonte: OMC:Trade in medical goods in the context of tackling covid-19. 3 de abril de 2020
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A reducdo das tarifas e a facilitacdo de importacdes de produtos farmacéuticos rendeu
ao Brasil meng¢ao positiva no documento do Banco Mundial “Trade and Covid-19 Guidance
Note: Managing Risk and Facilitating Trade in the Covid-/9 Pandemic”’. A publicacio
destaca as politicas de reducéo tarifaria, facilitacdo de comércio e agilizacdo alfandegéria
adotadas pelo governo brasileiro® como exemplos que devem ser seguidos.

N&o h& mencao na publicacdo a proibicdo de exportacbes adotada pelo Brasil. No dia
18 de marco, o Diério Oficial divulgou a Portaria n° 16, que estabeleceu a Licenca Especial
de Exportacao de Produtos para o Combate do Covid-19. No dia 24 de abril, o Presidente da
Republica sancionou a Lei_n° 13.993/2020, aprovada pelo Congresso Nacional em 31 de
marc¢o, que proibe as exportacdes de produtos médicos, hospitalares e de higiene, essenciais
a0 combate do Covid-19, enquanto durar o estado de emergéncia em satide plblica®.

Né&o foi apenas o Brasil que recorreu a medidas de restricdes de exportacoes. Essa foi
a resposta de politica comercial a crise mais frequentena maioria dos paises. Até o final do
més de abril, mais de 80 paises haviam adotado medidas de restricdo de exportacdes de
produtos médico-hospitalares destinados a prevencio e combate ao Covid-19%°.

Em um contexto internacional como esse, a decisdo de reduzir tarifas
temporariamente ndo foi muito efetiva em termos de garantir o suprimento desses produtos
no mercado doméstico. Houve relatos de episédios de pirataria e desvio de cargas no
mercado internacional. Mas, tdo ou mais grave que isso, diversos paises desenvolvidos
adotaram medidas emergenciais de confisco, nacionalizacdo ou proibicdo de exportacbes de
produtos médicos.

Ainda que se reconheca que politicas de restricdo de exportacfes possam ser defensaveis
em momentos em que alguns produtos sdo essenciais a protecdo da salde humana, elas
representam opcBes por sick-thy-neighbor, principalmente daqueles paises que ndo contam
com industrias domésticas capazes de garantir o abastecimentode produtos médicos (ou
alimentos), em geral mais pobres.

e Respostas de politicas de comércio exterior: uma agenda para o futuro

Em periodos de crise, as politicas liberais sdo facilmente atacaveis. Ideias nacionalistas e
isolacionistas ganham corpo. Dissemina-se a percep¢do de que o fato de o Brasil ser uma
economia relativamente fechada pode ser benéfico para que o pais seja menos afetado pela
queda dramatica do comércio internacional.

7 Ver: https://www.worldbank.org/en/topic/trade/brief/trade-and-covid-19

8 Um exemplo de medida de facilitacdo de comércio foi a suspenséo da exigéncia de licenciamento de
importagOes para produtos relacionados ao combate ao Covid-19. http://www.in.gov.br/web/dou/-/portaria-n-18-
de-20-de-marco-de-2020-249245947
%https://agenciabrasil.ebc.com.br/saude/noticia/2020-04/bolsonaro-sanciona-lei-que-proibe-exportacao-de-
produtos-medicos-e-epi

10 \/er: https://www.globaltradealert.org/reports/54
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Surgem no debate nacional demandas para que o pais adote politicas publicas voltadas
para o fomento da producdo nacional de produtos farmacéuticos e hospitalares, ndo apenas
recorrendo a instrumentos de financiamento a pesquisa e tecnologia, mas também a protecéo
aos produtores locais. O objetivo é garantir a autossuficiéncia no provimento destes
produtos®®,

Setores produtivos pouco competitivos, que se sentiam ameacados pelas promessas ndo
cumpridas de abertura comercial, aumentardo o volume de seu clamor contra novos
movimentos de liberalizacdo comercial, apelando para o argumento de que é inconveniente
abrir a economia em meio a uma aguda recessdo econdmica'?.

Nesse contexto, é importante promover o debate sobre 0s custos sociais e econémicos de
responder a crise com politicas nacionalistas e protecionistas. Alguns desses custos merecem
ser lembrados:

e Medidas de restricdes as exportacdes para garantir a oferta domeéstica tendem a ter
efeitos negativos para o proprio pais que as impde:

- se no curto prazo as medidas permitem garantir alguma oferta minima no mercado
doméstico, no longo prazo as restricbes as exportaces representam uma demanda total
menor, desestimulando investimentos na expansdo da producdo doméstica;

- caso queira garantir aumento da oferta doméstica, o governo terd que gastar recursos
publicos para incentivar a producdo nacional, o que ndo tenderia a ocorrer caso a 0p¢ao
de aumentar as exportacGes estivesse disponivel;

- a proibicdo de exportagdes corrdi a confianca entre paises, fazendo lembrar que tais
restricdes podem afetar outros produtos considerados essenciais e estratégicos (alimentos,
por exemplo), aumentando a tendéncia a autossuficiéncia e impactando ainda mais
negativamente as perspectivas de crescimento do comércio internacional.

e 0 Brasil ndo abriu sua economia e foi um dos paises em desenvolvimento que menos
aproveitou o periodo do aprofundamento da globalizacdo: teve crescimento
econdmico mediocre, com produtividade estagnada;

e 0 fato de o Brasil ser pouco integrado a economia global ndo evitara que o pais
enfrente forte contracdo da economia doméstica, em boa medida pelo atraso na
implementacdo de reformas econémicas h4 muito identificadas, dentre elas a abertura
comercial. As projeces do FMI para a evolugéo do PIB mundial em 2020 s&o de uma
contracdo de -3,0%, para 0s paises emergentes, essa variagdo esta prevista em -1% e
para o0 Brasil -5,3%. O cenario para a recuperacdo em 2021 ndo é mais animador:

1 ver Gadelha e Temporao, 2020. Tecnologia e salde: o Brasil ndo pode ficar de joelhos.
https://www.abrasco.org.br/site/noticias/especial-coronavirus/tecnologia-em-saude-brasil-nao-pode-ficar-de-
joelhos-artigo-de-jose-gomes-temporao-e-carlos-gadelha/47473/

12 Um exemplo é a carta conjunta assinada pela Confederagéo Nacional da Indstria e sua congénere argentina
contra as negocia¢Ges comerciais com a Coreia do Sul. Ver
https://twitter.com/ocipex_arg/status/12540966866848112677s=12
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enquanto o mundo deve crescer 5,8% e as economias emergentes 6,6%, as previsoes
para o Brasil sdo de magros 2,9% ;

e as politicas de protecdo tradicionalmente adotadas pelo Brasil favorecem grupos de
interesse que capturam rendas extraordinarias em detrimento das camadas mais
pobres da populacgdo, que de outra forma poderiam ter acesso a produtos de melhor
qualidade e a menores pregos;

e estratégias de politica industrial baseadas no “adensamento de cadeias produtivas e
contetido local” foram prédigas no Brasil na década passada e seus resultados foram
um fracasso retumbante, com custos enormes para os brasileiros;

e as exportacOes brasileiras, principalmente de produtos agricolas, sdo altamente
vulneraveis a um ambiente internacional marcado pela fragmentacdo da governanga e
da producéo de normas.

Para lidar com as justificadas preocupacBes com os suprimentos médico-hospitalares em
momentos de crise como a que estamos vivendo, Hoekman et al (2020)*2 sugerem que:

“It is better that governments build up stocks of essential supplies before crises hit,
encourage diversifying production capacity to the most efficient locations in different
regions of the world, cooperate in establishing regulatory requirements that ensure
some level of excess capacity and ability to rapidly ramp up supply of essential
products, and minimise policy-induced bottlenecks and frictions that reduce supply
responses.”

O Brasil perdeu a oportunidade de iniciar a abertura comercial no primeiro ano de
governo, apesar de este ser um dos elementos principais do programa da equipe econémica.
Ainda que seja dificil avancar em um ambicioso programa de abertura unilateral em um
contexto de contracdo da economia, uma agenda minima para a politica comercial nos
proximos tempos deveria incluir:

e manutencdo da abertura comercial na agenda de reformas para 0os préximos anos,
avancando nos entendimentos com os parceiros do Mercosul sobre como viabilizar
essa agenda a partir de 2021;

e rendncia a medidas de politica industrial e commercial que incluam instrumentos de
contetido local ou aumento de protecdo;

e retomada de um papel ativo e proativo da diplomacia brasileira em defesa dos
mecanismos de governanca global. A saida da crise passa, no caso do comeércio

13 Ver Hoekman, Fioni e Yildirim, (2020) COVID-19: Export controls and international cooperation. In Baldwin
and Evenett (orgs), COVID-19 and Trade Policy: Why turning inside won’t work. CEPR Press

Centre for Economic Policy Research. https://voxeu.org/content/covid-19-and-trade-policy-why-turning-
inward-won-t-work
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internacional, pelo fortalecimento da OMC e das instancias de cooperacdo
internacional;

e renuncia a xenofobia e as aliancas bilaterais automaticas com governos “like minded,”
gue ndo representam os interesses e os valores da sociedade brasileira.
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