CAPITULO 10

SUBSIDIOS

O Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatdrias (ASCM) rege o uso de subsi-
dios e regula as medidas que os paises podem tomar para contra-arrestar seus
impactos no comércio. O ASCM baseia-se no cédigo de subsidios da Rodada
Téquio (publicado em 1979), mas toma a importante providéncia de definir
o que ¢ um subsidio, o que faz dele o primeiro acordo internacional sobre os
niveis aceitdveis de apoio governamental 4 produgio e ao comércio.

Dependendo de sua finalidade, um subsidio ¢ definido pelo ASCM como
proibido, aciondvel ou nao-aciondvel. O acordo nao se aplica aos subsidios a
agricultura durante o periodo de implementagao da “cldusula de paz” do Acordo
sobre a Agricultura — ou seja, até o fim de 2003. Embora o ASCM contenha
medidas concretas para conferir tratamento especial e diferenciado aos paises
em desenvolvimento, muitos destes acham que ele criou um desequilibrio
entre as medidas que podem ser tomadas por paises industrializados e em
desenvolvimento. Estes tltimos consideram também que o ASCM nio leva
em conta suas necessidades de desenvolvimento. Por isso, tém feito diversas
propostas com o objetivo de aperfeigod-lo.

DEFINICAO E LIMITES DOS SUBSIDIOS

Assim como as tarifas, os subsidios fomentam o desenvolvimento da industria.
Mas distorcem menos o comércio do que as tarifas porque afetam apenas os
padrdes de produgio de alguns produtos, enquanto as tarifas afetam tanto a pro-
dugio quanto o consumo. As negociagoes multilaterais de comércio, desde o Gatt,
de 1947, tém procurado disciplinar o uso de subsidios. Disposi¢oes inicialmente
fracas tornaram-se mais rigorosas em 1955, com o acréscimo de cldusulas sobre
os subsidios a exportagiao. Depois, em 1961, os paises industrializados aceitaram
a proibi¢ao de concessao de subsidios as exportacoes industriais.

O cédigo de subsidios da Rodada Téquio impds regras mais rigidas e,
apesar de opcional, foi aceito por muitos paises em desenvolvimento, uma vez
que sua aceitagdo era requerida para que os paises se beneficiassem do critério
de dano da legislagao estadunidense sobre medidas compensatérias. Durante
a década de 1980, os subsidios mantiveram-se como uma drea de tensio nas



relagbes internacionais de comércio. No langamento da Rodada Uruguai, em 1986,
ficou patente que os subsidios e as medidas passiveis de serem tomadas contra
eles requeriam defini¢bes mais precisas (Sajjanhar, 2000).

O ASCM define o subsidio como uma contribuigio financeira governa-
mental que confere um beneficio, seja diretamente, seja por meio de intermedidrios.
Essa definicdo inclui prdticas governamentais como a provisao de bens e servicos,
a rentincia a receitas que de outro modo seriam arrecadadas e a sustentagao de
renda ou pregos.

Especificidade ¢ um conceito-chave no acordo. Para ser aciondvel, um sub-
sidio tem de ser especifico — direcionado a uma empresa, uma inddustria, ou
um grupo de empresas ou industrias. Se ficar determinado que um subsidio
especifico causa danos a industrias domésticas num pais importador, podem
ser aplicadas medidas compensatdrias. Se tais subsidios deslocarem exporta¢oes
em mercados de terceiros paises, ou causarem sérios prejuizos aos exportadores,
¢ possivel recorrer a um mecanismo 4gil de solugao de controvérsias. Entre os
subsidios proibidos incluem-se os que sio condicionados ao desempenho das
exportagdes ou ao uso de produtos nacionais, em vez de produtos importados.
Os subsidios proibidos também estao sujeitos aos procedimentos dgeis de
soluc¢io de controvérsias. Quando o procedimento confirma a proibi¢io
do subsidio, este deve ser imediatamente eliminado, sem que haja necessidade
de demonstrar o dano ou prejuizo (as restri¢des aos subsidios industriais no
ASCM sao muito mais agressivas do que as referentes aos subsidios agricolas
no Acordo sobre a Agricultura; ver capitulo 5).

O ASCM também define alguns subsidios que, apesar de especificos,
sio ndo-aciondveis — o que significa que nao podem ser contestados nem sio
passiveis da imposi¢ao de medidas compensatérias. Nesse grupo incluem-se
os subsidios a pesquisa industrial e a atividades de desenvolvimento pré-competiti-
vas, assisténcia a regides desfavorecidas e alguns tipos de assisténcia 4 adaptagio
de instalagbes a novas leis e regulamentos ambientais. Essas disposigoes,
explicitadas no artigo 8° do Acordo, deveriam vigorar por cinco anos apds sua
assinatura (até 1999, para os membros fundadores da OMC), quando entao
haveria uma revisao, para determinar se conviria manter a categoria dos
subsidios nao-aciondveis. Tendo em vista que a revisio nio aconteceu,
tecnicamente, essas disposi¢des expiraram. Entretanto, dada a importincia
politica de tais subsidios em alguns paises industrializados, parece haver um
acordo nao verbalizado de nio contestd-los.

Para aplicar os direitos compensatdrios, o pafs tem de seguir as normas
do ASCM para instituir as agdes e os pardmetros de investigacao. O acordo
explicita os fatores econdmicos pertinentes que devem ser incluidos na avaliagao
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da situagdo da industria, e exige que se estabeleca uma relagao causal entre as
importagdes subsidiadas e a inddstria afetada. Quando o subsidio equivale
a menos de 1 por cento do valor das importagbes, a investigacao deve ser
encerrada. Mas a avaliagio cumulativa dos danos ¢ permitida, o que significa
que fornecedores relativamente pequenos podem ficar sujeitos a direitos
compensatérios, com base no fato de contribuirem para o dano a industria
em questdo. Se os direitos compensatdrios forem justificdveis, poderdo ser
impostos numa quantia nao superior ao montante do beneficio trazido pelo
subsidio. Além disso, os direitos tém de ser eliminados num prazo de cinco anos,
a contar de sua imposi¢ao, a menos que uma revisao decida que a eliminag¢ao
causaria novos danos.

QUADRO 10.1
Subsidios —um instrumento crucial para o desenvolvimento

Os grandes subsidios diretos e indiretos a exportacdo foram essenciais para o rapido crescimento
de muitas das mais bem-sucedidas economias em desenvolvimento de hoje, em suas etapas
iniciais de desenvolvimento. Nas economias dos tigres do Leste Asidtico — Coréia, Maldsia,
Cingapura e Taiwan (provincia da China) —, os subsidios tiveram um papel importante nas
politicas de promocdo da exportacdo usadas para desenvolver novas industrias locais.
Os subsidios coreanos, por exemplo, incluiram créditos a exportacdo e empréstimos a longo
prazo, com taxas de juros reais negativas, para as empresas que conseguissem cumprir as
quotas de exportacdo (ver capitulo 1).Tais politicas permitiram a essas economias tornarem-se
exportadoras de categoria internacional de produtos industriais modernos, como produtos
eletronicos, semicondutores e chips, ultrapassando em muito os limites de suas vantagens
comparativas. Até os paises que tentaram desenvolver sua indUstria em consonancia com suas
vantagens comparativas no comércio internacional usaram subsidios a exportacdo. Em meados
da década de 1980, por exemplo, o Chile instituiu deducdes de impostos (tax rebates) para
apoiar a exportacdo de produtos n&o-tradicionais — sobretudo recursos naturais processados ,
hoje vistos como catalisadores da préspera industria local de vinho, uvas e celulose.

Fontes: Amsden, 1989; Helleiner, 1994; Silva, 1999; Wade, 1990.

QUESTOES PARA 0S PAISES EM DESENVOLVIMENTO E O

DESENVOLVIMENTO HUMANO
O ASCM prevé o tratamento especial e diferenciado para pafses em desenvol-
vimento por meio de uma série de prazos e de critérios relacionados com
patamares de renda, valores do comércio e niveis de subsidio. Os membros da
OMC que se encontram entre os paises menos desenvolvidos, ou que tém um
PNB per capita inferior a mil délares por ano, nio estdo sujeitos a proibigao de
subsidios a exportagio. Como resultado da decisio proferida sobre as Questoes
e Problemas Relacionados com a Implementagio na Conferéncia Ministerial
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da OMC de 2001, em Doha (Catar), os paises em desenvolvimento receberao
o citado tratamento até que seu PNB per capita ultrapasse esse nivel por trés
anos consecutivos. Além disso, os paises que perderem o tratamento especial e
diferenciado, por haverem atingido um PNB per capita mais alto, voltardo a
ser cobertos se tal indicador tornar a cair abaixo desse nivel. Outros paises em
desenvolvimento receberam um prazo de oito anos (até o fim de 2002) para
cumprir as novas obrigagoes.

Os paises em desenvolvimento também se beneficiam de limites diferentes
na aplicagdo dos direitos compensatérios. As importagoes de tais paises gozam
de limites mais altos em termos de subsidios por unidade e em termos do
volume de importagdes beneficiadas por um subsidio.

Mesmo assim, os paises em desenvolvimento percebem que persistem
desequilibrios significativos no tratamento conferido pelo ASCM aos paises
industrializados e aos que estao em desenvolvimento. Dada a importincia dos
subsidios nos estdgios iniciais do desenvolvimento industrial (ver quadro 10.1),
esses desequilibrios tendem a acentuar os problemas ligados ao desenvolvimento
humano nos paises em desenvolvimento, acarretando novas disparidades nos
niveis de desenvolvimento dos paises. Outrossim, muitos paises em desenvol-
vimento ainda nio tiveram nem mesmo a possibilidade de usar os mecanismos
de flexibilidade que lhes sao concedidos nos termos do ASCM, pois as condigoes
de empréstimo das institui¢des financeiras internacionais exigem a redugio e a
eliminagdo dos subsidios ndo especificos de aplicagdo geral, considerados nao-
aciondveis pelo acordo. As citadas condigbes ignoram os direitos de que gozam
os pafses em desenvolvimento nos termos do acordo da OMC e, com efeito,
exigem que eles fagam concessbes comerciais adicionais, que vao muito além
de suas obrigagbes e compromissos nessa organizagao. Esse cendrio ilustra a
falta de coeréncia na elaboragio da politica econdmica global.

Enquanto o cédigo de subsidios da Rodada Téquio permitia que os paises
em desenvolvimento mantivessem os subsidios & exportagao, nos casos em que
estes fossem necessdrios para o desenvolvimento, o ASCM estende a proibi¢ao
de tais subsidios & maioria dos paises em desenvolvimento — o que limita,
acima de tudo, sua flexibilidade na elaboragio de suas politicas. Os problemas
enfrentados por tais paises na aplicacio das disposi¢des concernentes aos
subsidios a exportagdo relacionam-se com sua necessidade de usi-los para fins
de desenvolvimento, e com o fato de as disposi¢des nao levarem em conta
certas caracteristicas dos paises em desenvolvimento, solapando sua
competitividade internacional.

Os subsidios a exportagiao tém sido instrumentos importantes no
desenvolvimento de muitos paises industrializados e em desenvolvimento
(Helleiner, 1994; ver quadro 10.1). Proibir subsidios a exportagao de produtos
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industrializados também discrimina intrinsecamente os paises menores, onde
a produgao interna sé pode viabilizar-se quando grande parte dela é exportada.
Muitos desses paises nao sao de baixa renda, por isso nio se habilitam 2 isen¢io
do ASCM aplicdvel aos paises menos desenvolvidos e a outros com PNB per
capita inferior a mil délares por ano (ver quadro 10.2).

QUADRO 10.2
Pequenas economias, subsidios a exportacdo e acdes compensatorias

Para funcionar com eficiéncia e ndo depender excessivamente dos mercados internos, as fabricas
de escala mundial dos pequenos paises em desenvolvimento precisam exportar grande parte
de sua producdo — tipicamente, 45 por cento a 85 por cento. Também tipicamente, a maioria
dessas exportacées pode ir para apenas um dos maiores parceiros comerciais do pais. Quando
subsidiadas, essas exportacdes sao passiveis de inspirar acdes por direitos compensatorios nos
paises com maior participacdo no comércio mundial. Visto que tais acdes costumam aplicar-se a
uma grande parcela da producdo das fabricas, elas podem ser extremamente lesivas. Em contraste,
uma fabrica semelhante, recebendo subsidios parecidos num pais de maior participacdo no
comércio, geralmente exporta uma pequena parcela de sua producdo, o que significa que seus
lucros néo serdo seriamente afetados por direitos compensatérios aplicados a suas exportacdes
para paises pequenos. Portanto, os direitos compensatérios podem estimular os investidores a
fixar sua producdo em paises com maior participacdo no comércio mundial, que s&o os que
costumam recorrer a medidas compensatorias.

Fonte: Unctad, 1994.

Incentivados por uma coalizao de empresas transnacionais, muitos paises
em desenvolvimento perceberam que o término do periodo de transi¢ao durante
o qual lhes seria permitido usar subsidios & exportagao, no fim de 2002,
prejudicaria o funcionamento de suas dreas de livre comércio. Assim, buscaram
com sucesso uma extensio desse prazo, no contexto da decisao tomada em
Doha sobre as questoes e problemas relacionados com a implementagao. Todavia,
alguns desses paises opuseram-se a extensio, alegando que estariam permitindo
a populagao pobre dos paises em desenvolvimento subsidiar investidores e
consumidores ricos nos paises industrializados.

No Leste e no Sudeste asidticos, por exemplo, perto de 80 por cento dos
trabalhadores das zonas de processamento de exportagoes sio mulheres (Unifem,
2000). Embora os dados sobre a desigualdade e as diferencas salariais entre
homens e mulheres sejam ambiguos, hd indicios mais claros de que a falta de
regulamenta¢io do mercado de trabalho enfraquece os direitos dos trabalhadores
em geral e os das mulheres em particular. As condigdes de trabalho nas zonas
de processamento de exportagdes sao bons exemplos disso, tendo em vista que
muitas delas ficam isentas da legislagio trabalhista local (Sen, 1999).
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Além disso, ao contrdrio do cédigo da Rodada Téquio — que proibia
apenas os subsidios a exportagao —, o ASCM proibe estes tltimos e os subsidios
condicionados ao uso de produtos nacionais, em vez de produtos importados
(Sajjanhar, 2000). Na prética, isso significa que os paises nio podem usar
subsidios para promover politicas de substitui¢io de importacdes.

Os subsidios nao-aciondveis, tal como definidos no artigo 8> do ASCM,
também exibem uma tendenciosidade significativa contra os paises em
desenvolvimento. Os subsidios primordialmente usados pelos paises indus-
trializados — para pesquisa e desenvolvimento e para apoiar regides desfavo-
recidas — nio sao aciondveis. Em contrapartida, os subsidios destinados a
promover o desenvolvimento de industrias nacionais — o instrumento mais
utilizado pelos paises em desenvolvimento para diversificar e modernizar suas
inddstrias de exportagao — sao proibidos ou aciondveis. O conceito de subsidios
nao-aciondveis, no entanto, deveria ser aperfeigoado, pois poderia dar aos paises
em desenvolvimento a flexibilidade necessdria para adotar politicas que promovam
o desenvolvimento humano.

Em diversas 4reas, as regras nao levam em consideragio as especificidades
dos paises em desenvolvimento. Um exemplo disso é o alto custo do capital
nesses paises, que constituiu um elemento-chave no bem-sucedido questiona-
mento do Canadd ao apoio dado pelo Brasil a sua industria da aviagio.
Outro exemplo ¢ a dificuldade que tém muitos paises em desenvolvimento para
administrar um sistema eficiente de impostos sobre o valor adicionado.
Isso significa que muitos impostos sobre os insumos nao podem ser deduzidos
quando os produtos sio exportados, o que resulta num imposto efetivo sobre
as exportagoes.

Como as politicas econémicas tendem a favorecer os trabalhadores do
sexo masculino, freqiientemente resta as mulheres uma carga de trabalho maior
(a jornada tripla; ver capitulo 1) e remuneragao menor. Dada a importincia da
mulher na agricultura e na seguranga alimentar (ver capitulo 5), isso tem levado
a vieses nas politicas agricolas e afetado os padroes de consumo. Assim, conviria
que as alocagdes de subsidios e créditos a exportagao relacionados com o comér-
cio, bem como outros subsidios e alocacdes nos orcamentos nacionais, levassem
em conta os vieses decorrentes do género ou de outros fatores. Similarmente, os
subsidios as taxas de juros (no contexto das politicas monetdrias) deveriam ser
formulados de modo que se reconhecesse, reduzisse e eliminasse essa tendenciosi-
dade. O Vietna tem tentado lidar com esse problema por meio da manutengao
de um programa de subsidios, oficialmente comunicado no 4mbito das
negociagbes para sua adesao a OMC, que permite as empresas deduzirem do
imposto de renda as despesas feitas com a promogao da satde e o aprimoramento
das qualificagbes da mao-de-obra feminina.
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O tratamento mais favordvel dado aos subsidios agricolas (em contraste
com os industriais) é visto como gerador de outro grande desequilibrio entre
os paises industrializados e em desenvolvimento. As regras atuais permitem
que os paises industrializados mantenham subsidios macigos a exportagio de
produtos agricolas, mas proibem efetivamente os que sdo utilizados pelos paises
em desenvolvimento. Além disso, os subsidios dos paises industrializados fazem
parecer diminutos os dos paises em desenvolvimento. Nos termos do Acordo
sobre a Agricultura, os EUA podem oferecer 363 milhoes de délares em
subsidios & exportagdo de trigo e farinha de trigo, enquanto a UE pode oferecer
1,4 bilhdo de ddlares de subsidios para 0 mesmo fim (Grupo de Cairns, 2000).
Em comparagio, todo o programa chileno de subsidios & exportagao de bens
nao-tradicionais, em 1996, custou 126 milhées de délares (Macario, 1998) —
e a maioria dos outros paises em desenvolvimento tem muito menos capacidade
de oferecer subsidios. Outro problema provém dos subsidios aos produtos da
pesca em alguns paises industrializados.

QUADRO 10.3
Pescando subsidios

Embora o setor pesqueiro tenha muitas caracteristicas em comum com a agricultura — particularmente
como grande gerador de empregos e de receita de exportacfes nos paises em desenvolvimento —,
ele ndo é coberto pelo Acordo sobre a Agricultura. Desse modo, 0 ASCM ndo aborda os subsidios
macicos concedidos a industria pesqueira de algumas grandes poténcias industriais. Esse tipo de
subsidio tem levado a um excesso de capacidade pesqueira no mundo inteiro, o que, por sua vez,
tem levado as embarcagées dos paises que o concedem a pescar excessivamente em alto mar, e
tem motivado seus governos a negociar acordos desequilibrados para ganhar acesso as aguas
territoriais de paises em desenvolvimento. O resultado tem sido a reducdo dos estoques de peixes,
a diminuicdo da renda dos pescadores pobres de paises em desenvolvimento e a ameaca a
seguranca alimentar dessas populagdes. Os subsidios a pesca foram reconhecidos como item
prioritario nas regras da OMC e nas determinagdes sobre o comércio e o meio ambiente na
Declaracdo de Doha.

Fontes: Unep, 2000; ICTSD, 1999; Deere, 2000.

0 CAMINHOA SEGUIR

O programa de trabalho de Doha dd aos paises em desenvolvimento a oportu-
nidade de submeter suas propostas para mudancas a serem feitas no ASCM
(Das, 2002). Essas propostas — incluidas na “Compilag¢ao das Questoes
Pendentes de Implementagao Levantadas pelos Membros”™ — podem ser
abordadas nas negociagdes sobre as regras da OMC, com o objetivo de ampliar
a margem de manobra para a elaboragao de politicas orientadas para o
desenvolvimento humano.
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Dada a utilizagao exitosa de subsidios pelas economias dos “tigres” asidticos,
o novo acordo, apés a revisdo, deveria oferecer a outros paises em desen-
volvimento a opgao de usar esse instrumento para promover o desenvolvimento
industrial. Os subsidios devem ser examinados pelo prisma da margem de
manobra para a elaboragao de politicas nacionais. Uma nova categoria de sub-
sidios nao-aciondveis, essenciais para o desenvolvimento dos paises em desenvol-
vimento, seria um importante passo a frente, pois daria a essas nagdes maior
flexibilidade para implementar subsidios a exportagio.
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