CAPITULO 5

AGRICULTURA

A agricultura desempenha papel central na economia dos paises de baixa renda,
pois representa mais de 70 por cento do emprego — comparados aos 30 por
cento dos paises de renda média e a apenas 4 por cento dos de alta renda.
Especialmente nos paises africanos de baixa renda, a agricultura é também
uma importante fonte de divisas e proporciona renda, alimentagao bdsica e
subsisténcia para a maioria da populagao (ONU, 2002). As mulheres da zona
rural africana produzem, processam e armazenam até 80 por cento dos
alimentos, enquanto, no sul e sudeste asidticos, respondem por 60 por cento
do trabalho de cultivo e por outras atividades na producgio de alimentos
(Unifem, 2000). Na maioria dos paises em desenvolvimento, conseguir um
progresso eqiiitativo e sustentdvel em termos do desenvolvimento humano
requer o aumento da seguranga alimentar e da produtividade agricola, bem
como da renda e do emprego.

A agricultura ¢ também uma importante fonte de exportagoes e divisas na
América Latina (Unctad, 1999b). Alids, nos paises com excedentes agricolas, o
comércio pode gerar receita para financiar as necessidades do desenvolvimento
humano, entre elas a satide, a educagio e a seguridade social. Além disso, em
muitos pafses em desenvolvimento, a agricultura ¢ a principal fonte do excedente
interno potencial, a ser investido em setores com maior valor agregado poten-
cial — inclusive o processamento de alimentos e a produgao industrial —, que sao
cruciais para o desenvolvimento humano. Assim, o que acontece — ou deixa de
acontecer — na agricultura tem um enorme efeito nos esforgos de reducio da po-
breza, no aprimoramento das relagoes entre homens e mulheres e na promogio
do desenvolvimento humano, em um amplo leque de paises em desenvolvimento.

DEVE A AGRICULTURA RECEBER UM TRATAMENTO DIFERENTE?

7

Faz tempo que a agricultura é um dos temas em debate mais acalorado nos
féruns internacionais de comércio (ver quadro 5.1). Argumentos que vao desde
a “multifuncionalidade” (apoiados pela UE, Japdo e outros), passando pela
“seguranca alimentar e desenvolvimento” (a maioria dos paises em
desenvolvimento) até a “soberania alimentar” (vdrias organizagoes da sociedade
civil) s3o usados para justificar as diferentes abordagens quanto ao tratamento
da agricultura.



A Uniao Européia, o Japao e alguns outros membros da OMC alegam
que a agricultura ¢ multifuncional, isto é, desempenha vdrios papéis nio
relacionados com os produtos primdrios, além de proporcionar alimentos e fibras.
Entre eles se incluem a oferta de seguranga alimentar, o patriménio cultural,
a viabilizagdo econdémica da zona rural, a preven¢ao de desastres naturais, os
encantos da paisagem e dos locais ao ar livre, a preservagao da biodiversidade
e de outras caracteristicas ambientais, bem como a continuidade do emprego
para os agricultores que envelhecem. Para esses paises, a multifuncionalidade
da agricultura justifica a manuten¢io do alto protecionismo agricola e dos
subsidios a exportagao e internos.

QUADRO 5.1
0 Acordo sobre a Agricultura: histéria, promessas e situacdo atual

Historia e promessas

Apesar de formalmente incluida no Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (Gatt), de 1947, a
agricultura ficou isenta das disciplinas desse acordo por quase cinglienta anos — basicamente
porque, na década de 1950, os Estados Unidos pediram para continuar protegendo o agucar, 0s
laticinios e outros produtos agricolas. Depois de se conceder aos Estados Unidos uma dispensa
muito liberal das obrigacdes do Gatt, em 1955, o artigo Xl foi aplicado com pouquissimo rigor a
outros produtores agricolas (tal artigo proibia restricdes quantitativas as importaces e exportagbes,
afora os impostos, taxas e outros encargos, fosse por meio de quotas, licengas de importagéo ou
exportacdo ou outras medidas). A Unido Européia esteve entre os que mais se beneficiaram desse
desdobramento, usando os subsidios a exportacdo para se transformar de importadora em
exportadora liquida de alimentos entre as décadas de 1950 e 1970.

Depois da Segunda Guerra Mundial, diferentes paises deram respaldo a agricultura, usando
diferentes formas de apoio interno, subsidios a exportagdo e acesso ao mercado. Em alguns
casos, como no da UE, criaram sistemas que ndo impunham limites & producdo e quase
nenhum limite aos gastos com subsidios. Essa tendéncia acelerou-se nos anos 1980, a ponto
de alguns paises haverem gerado excedentes que sé podiam ser vendidos no exterior por
intermédio de subsidios a exportacdo. Na verdade, as regras do Gatt foram predominantemente
ineficazes na regulagdo do comércio agricola. Os subsidios a exportacdo e os de ambito nacional
dominaram muitos fluxos comerciais agricolas, enquanto as restricbes mais rigorosas as
importagées eram freqiientemente ignoradas.

Isso mudou durante a Rodada Uruguai de negociagbes multilaterais de comércio (1986-1994).
Os paises de tradicdo exportadora agricola, tanto em desenvolvimento quanto industrializados,
insistiram em que a Rodada Uruguai revertesse o protecionismo na agricultura. Alguns paises em
desenvolvimento, especialmente os da América Latina, adotaram uma posicdo muito firme na
Rodada Uruguai, para garantir que o acordo final incluisse disciplinas significativas sobre o

(continua)
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comércio agricola. O Acordo sobre a Agricultura emergiu dessas negociagdes em 1994, com seus
trés pilares: acesso ao mercado, apoio interno e subsidios a exportagdo. Embora alguns aspectos
essenciais do texto final tenham sido influenciados pelo segundo acordo bilateral UE-EUA, no
governo Blair, alguns elementos-chave dessa negociacdo nunca foram reproduzidos no Acordo
sobre a Agricultura.

Situacao atual

0 Acordo sobre a Agricultura estipulou que sua revisdo teria inicio em 2000, e a expiragéo de sua
“clausula de paz" no fim de 2003 oferece um prazo concreto para que se chegue ao menos a um
acordo preliminar.! A primeira fase desse processo de reforma, de marco de 2000 a marco de
2001, gerou 45 propostas de 126 pafses — quase metade delas proveniente de paises em
desenvolvimento. A segunda fase, de marco de 2001 a fevereiro de 2002, concentrou-se
na elaboracdo técnica das propostas da primeira fase e em questdes “oficiosas” submetidas por
outros paises a respeito destas. Entre os assuntos levantados pelos paises em desenvolvi-
mento figuraram a seguranga alimentar, a ajuda com alimentos, o tratamento especial e
diferenciado e os problemas dos produtores de uma Unica commodity e dos pequenos estados
insulares em desenvolvimento.

A terceira fase, que teve inicio em marco de 2002, serd a mais crucial desde a Rodada Uruguai,
pois espera-se que os membros cheguem a um acordo sobre as modalidades das futuras negociacées
até marco de 2003 —* embora ainda ndo esteja totalmente claro se isso significa que concordardo
quanto as regras ou quanto a compromissos efetivos. Elementos importantes do novo Acordo
sobre a Agricultura, inclusive a perspectiva de uma “caixa de desenvolvimento” (ver quadro 5.8),
também serdo decididos durante essa fase. Espera-se que haja um novo acordo antes da Conferéncia
Ministerial da OMC em Cancln (México), em setembro de 2003.3

Entretanto, as posi¢des dos paises ainda continuam muito divergentes. Enquanto o Japao, a
Noruega e a UE fazem questdo de defender a multifuncionalidade da agricultura, os paises em
desenvolvimento do Sudeste Asidtico e de outras regides tém pressionado por um expressivo
acesso ao mercado nos paises industrializados, exigindo redugbes em todos os subsidios. Por sua
vez, Grupo de Cairns (com membros de paises industrializados e em desenvolvimento) e os
Estados Unidos vém promovendo seus proprios pacotes de liberalizacao.

A proposta dos EUA de julho de 2002 é digna de nota, pois pleiteia, para todos os produtos e
parceiros comerciais, cortes significativos nas formas de apoio interno (isto é, subsidios aos
produtores) que “distorcem o comércio”, com um teto de 5 por cento do valor da produgéo

(continua)

1. Acldusula de paz expirou em dezembro de 2003, sem que se chegasse a um acordo preliminar (NRT).
2. As expectativas referentes aos eventos de 2003 néo se confirmaram até a concluséo desta edicao (NRT).
3. Idem.
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agricola nos paises industrializados e 10 por cento nos paises em desenvolvimento.
Essa proposta também requer que as tarifas sejam reduzidas a um maximo de 25 por cento para
todos os membros (apds um periodo de introducdo gradativa de cinco anos). As duas
recomendagdes sdo ambiciosas e de grande alcance — em especial a primeira, dado o nivel dos
subsidios agricolas de muitos paises, inclusive os Estados Unidos. Mas a proposta ndo exigira que
os Estados Unidos facam grandes mudancas em seu apoio ao setor agricola nos termos das
disciplinas do atual Acordo sobre a Agricultura —isto, apesar da recente Lei de Seguranca Agricola
e Investimento Rural aprovada nos EUA, que concede 180 bilhdes de délares de subsidios aos
produtores rurais até 2011, dos quais mais de um terco serdo desembolsados nos primeiros trés
anos de vigéncia da lei.

Em contraste com a proposta de liberalizacdo dos EUA, paises como a India vém exigindo que a
seguranca alimentar e a preservagdo dos meios de subsisténcia constituam a pedra angular de
uma versdo revista do Acordo sobre a Agricultura, o que implicaria um papel maior para os
interesses nao comerciais. Muitos outros paises em desenvolvimento, apesar de concordarem com
a India, querem adotar uma abordagem ainda mais holistica do desenvolvimento agricola, por
meio de sua proposta de uma “caixa de desenvolvimento”.

Fonte: Anderson, Hoekman e Strutt, 1999; OMC, 2001; Dhar, 2002.

A maioria dos paises em desenvolvimento, no entanto, vé o conceito de multi-
funcionalidade como um pretexto para o protecionismo agricola. Embora muitos
reconhecam os aspectos nio comerciais da agricultura, eles nao créem que a si-
tuacio dos paises industrializados seja compardvel a sua. Assim, quase todos sao
partiddrios da aplica¢do de normas multilaterais rigorosas, que reduzam o prote-
cionismo agricola e eliminem os subsidios & exportagao nos paises industrializados.
As nagdes em desenvolvimento também querem flexibilidade para elaborar
politicas que assegurem sua seguranga alimentar, bem como a possibilidade de
lutar por metas mais amplas de desenvolvimento. Além disso, os paises com
grandes populagbes dependentes da agricultura de subsisténcia alegam que uma
parte significativa de suas atividades agricolas deve ficar isenta das disciplinas
multilaterais, tendo em vista que a maioria de seus agricultores tem pouca
possibilidade de distorcer o comércio agricola. Eles sustentam ainda que suas
necessidades alimentares e suas deficiéncias de abastecimento sio um problema
de desenvolvimento que nio pode ser deixado & mercé dos caprichos do mercado.

Por fim, muitas organizagdes da sociedade civil, como La Via Campesina,
propuseram a idéia da soberania alimentar como uma razao para retirar a agri-
cultura do regime multilateral de comércio. Outras, por sua vez, mostram-se
favordveis a uma estrutura plurilateral, enquanto outras mais defendem uma
cldusula de derrogac¢ao, até que os paises em desenvolvimento estejam prontos
para submeter seus setores agricolas as disciplinas do regime multilateral de
comércio (Kwa, 2001).
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Aumentar a flexibilidade do Acordo sobre a Agricultura da OMC habili-
taria os pafses em desenvolvimento que enfrentam ameagas 2 seguranga alimentar
a oferecer uma “lista positiva” de produtos agricolas que eles se disporiam a submeter
as disciplinas da Rodada Uruguai (ver quadro 5.1). Em razao das grandes
diferengas na situagdo agricola dos paises em desenvolvimento, essa flexibilidade
também permitiria a necessdria diferenciagio entre os paises em desenvolvimento
que importam géneros de primeira necessidade e aqueles que os exportam, bem
como entre os que exportam géneros de primeira necessidade e os que exportam
safras comerciais.

A maior flexibilidade também permitiria que os paises industrializados lidassem
com as necessidades de desenvolvimento das dreas rurais e com as questdes do meio
ambiente sem prejudicar os agricultores dos paises em desenvolvimento. E pro-
vdvel que essa abordagem também promovesse a sustentabilidade da agricultura,
uma vez que tenderia a mostrar maior sensibilidade as questoes da biodiversidade.

TARIFAS EACESSO AO MERCADO

Em 2005, mesmo depois de cumpridos os compromissos da Rodada Uruguai em
relagao ao Acordo sobre a Agricultura (ver adiante), a tarifa média da Europa
Ocidental na agricultura e na industrializagao de alimentos serd de 30 por
cento, segundo as estimativas. Essa tarifa média serd ainda maior no Japdo e na
Republica da Coréia, onde chegard a 57 por cento. Nos paises da OCDE, em
geral, a tarifa média sobre produtos agricolas e alimentos industrializados ficard
em 36 por cento — comparada 2 de 20 por cento nos paises em desenvol-
vimento. Em termos globais, a tarifa média sobre produtos agricolas e alimentos
processados, na casa dos 29 por cento, serd o dobro da que incide sobre téxteis
e vestudrio — outro setor altamente protegido em muitos paises industriali-
zados — e quase quatro vezes maior que a de outros produtos manufaturados
(Anderson, Hoekman e Strutt, 1999).

Em 2000, a Agéncia Australiana de Economia Agricola e Recursos Naturais
estimou que uma redugao de 50 por cento no apoio a agricultura elevaria o
PIB global em 53 bilhoes de délares por ano em torno de 2010 (em relagdo ao
nivel usado como referéncia, sem incluir mudancas na politica econdmica).
Desse montante, 40 bilhdes de ddlares iriam para os paises industrializados.
O departamento considerou conservadoras essas projegdes, porque elas nio
levam em conta os ganhos dindmicos do aumento da concorréncia, os avangos
tecnoldgicos, as inovagdes e assim por diante — ganhos que muitos paises esperam
ser tdo grandes quanto os das proje¢oes de base, se ndo maiores. Embora as
projecdes gerais fossem otimistas, o departamento previu efeitos adversos para
os termos de troca da Africa, China, Filipinas, India e Maldsia.
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Os modelos globais dessa natureza nao sao particularmente tteis para
uma avaliagao do desenvolvimento humano, pois tém um nivel de agregagao
considerdvel e costumam ser otimistas demais em seus cdlculos. Em conseqiién-
cia disso, acabam mascarando os impactos da distribuigao entre ricos e pobres,
entre os vdrios pafses e até entre regides inteiras que, em termos conjuntos, sao
tidas como de previsivel sucesso. Os modelos que oferecem estimativas
desagregadas sio muito mais tteis, pois diferenciam vencedores e perdedores.
Os poucos estudos que fornecem estimativas desagregadas dos efeitos da Rodada
Uruguai indicam que alguns paises em desenvolvimento, especialmente da Africa
subsaariana, serao perdedores liquidos (Page e Davenport, 1994; Harrison,

Rutherford e Tarr, 1996; Thomas e Whalley, 1998).

Embora mais tteis, os modelos desagregados sofrem de muitos dos mesmos
problemas dos que fazem agregacoes em nivel global. Os beneficios projetados
para os vencedores nao se materializam, porque tais modelos ignoram a natureza
oligopolista dos mercados em questao, pressupondo relagoes de oferta e demanda
que ndo prevalecem na economia politica real dos paises e regides.

Por exemplo: as empresas do setor quimico — que se tornaram atores
dominantes no mercado de sementes — estao ligadas a negociantes de graos e em-
presas processadoras de alimentos, numa cadeia de produ¢io em que os pregos
passam a ser componentes internos dessa industria. Em muitos casos, as mesmas
empresas transnacionais compram, transportam e moem o grao, e utilizam-no
na alimentagio do gado ou transformam-no em cereais industrializados em
flocos, amitide atravessando vdrias fronteiras nacionais nesse processo. Nos EUA,
por exemplo, 60 por cento dos terminais de manipulagao de grios sao de
propriedade das empresas Cargill, Cenex, Harvest States, ADM e General Mills;
82 por cento da exportagio de milho concentram-se na Cargill, ADM e Zen
Noh; 81 por cento da carne enlatada pertencem as firmas ADM, ConAgra,
Cargill e Farmland Nation; e 61 por cento dos moinhos de farinha estio nas

maos da ADM, ConAgra, Cargill e General Mills (Murphy, 2002).

As tradings estatais também continuam a desempenhar um papel importante
em alguns paises em desenvolvimento e industrializados. Os primeiros, frente
a pressio para desmontar essas operagdes, alegam que elas s3o necessdrias por
razbes de politica puiblica (como seguranga alimentar) e de protegao contra o
poder de mercado concentrado nas maos de empresas transnacionais de alimentos
e produtos agricolas.

Por essas e outras razdes, as proje¢des otimistas feitas sobre os beneficios
do Acordo sobre a Agricultura da Rodada Uruguai, em termos do bem-estar,
nio se concretizaram. Murphy (2002, p. 3) afirma que essas projegoes
“equivocaram-se quanto ao rumo que 0$ pre¢os iriam tomar, quanto a quem
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ficaria com o aumento das exportagdes, e quanto ao modo como os agricul-
tores reagiriam as mudangas nos programas de apoio’. Na verdade, as projecoes
dos beneficios das regras comerciais multilaterais calcadas em modelos pro-
vavelmente continuario a ter um valor limitado para aquilatar os efeitos sobre o de-
senvolvimento humano, até que o regime de comércio global leve em conta a
concentragao do poder de mercado no comércio agricola transnacional e a distri-
buicao de seus beneficios.

Tarificacdo, quotas e salvaguardas

O Acordo sobre a Agricultura da Rodada Uruguai converteu todas as barreiras
nao-tarifdrias em tarifas consolidadas, que representavam o teto a que se poderia
elevd-las.* Nos paises industrializados, essas novas tarifas ficaram sujeitas a
redu¢des médias nao ponderadas de 36 por cento no periodo de 1995-2000
(a partir do periodo-base de 1986-1988), com uma redugao minima de 15
por cento em cada classificacio tarifdria. Nos paises em desenvolvimento, as
tarifas deveriam ser reduzidas numa média nio ponderada de 24 por cento,
com uma redug¢io de pelo menos 10 por cento em cada classificagio tarifdria,
a ser implementada no periodo de 1995 a 2004. Nenhum compromisso de
redugio foi exigido dos paises menos desenvolvidos.’

Reconheceu-se que, apesar dessas redugdes, as tarifas continuariam altas —
muitas vezes de maneira proibitiva — em muitos setores. Assim, para oferecer
acesso ao mercado a produtos sujeitos a tarifacio, estabeleceram-se quotas
tarifdrias (ver quadro 5.2). O sistema de quotas tarifdrias foi o inico mecanismo
que proporcionou melhorias reais no acesso ao mercado nos termos do Acordo
sobre a Agricultura. As quotas incluem-se em duas categorias:

« “Oportunidades atuais de acesso ao mercado”: alocadas de forma
bilateral, a fim de permitir que os paises exportadores conservem o
acesso de que desfrutavam antes de as barreiras nao-tarifdrias serem
“tarificadas” (ou seja, 0 acesso permitido pelas quotas de importagio

4.0 Anexo V:B prevé uma excegdo a eliminacdo das barreiras nao-tarifarias de produtos agricolas primarios que sejam a base das dietas
tradicionais de pafses em desenvolvimento. Permite-se que esses paises mantenham restricdes quantitativas durante dez anos,
condicionadas ao aumento das oportunidades de acesso minimo; decorrido esse prazo, qualquer continuagdo tera que ser negociada.
Somente a Coréia, as Filipinas (ambas com referéncia ao arroz) e Israel (queijo e carne de carneiro) invocaram essa clausula.

5. Comparada com essa flexibilidade, a adeséo da Jordania a OMC, depois de 1995, mostra as dificuldades enfrentadas pelos novos
membros para obter o tratamento especial para bens especificos nos termos dos acordos da Rodada Uruguai. A Jordania foi um dos
primeiros paises em desenvolvimento a negociar sua adesdo a OMC depois da Rodada Uruguai. Na agricultura, parece haver
recebido termos “OMC-plus” que limitaram sua flexibilidade, porque o pais aceitou condicdes relativamente rigorosas para nortear
sua politica de comércio agricola — tarifas consolidadas relativamente baixas. Mais tarde, durante negociacées no Comité de
Agricultura, a Jordéania propos que se fizessem modificacdes no Acordo sobre a Agricultura, para permitir que os paises em
desenvolvimento lidassem de forma eficaz com a reducdo da pobreza, o desenvolvimento e 0 emprego rurais e a recuperagao de
terras desérticas. Essas modificacdes incluem a possibilidade de uma tarifa flexivel (sobre o azeite), medidas para apoiar a criacao
de gado no deserto e uso do mecanismo de salvaguarda especial.
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ou pelas restrigbes “voluntdrias” a exportagao). As oportunidades
atuais de acesso ao mercado siao concedidas a produtos cujas
importagdes tenham representado pelo menos 3 por cento do con-
sumo interno no periodo-base (1986-1988). O quantum de acesso
atual deve ser pelo menos idéntico ao das importa¢des durante o
periodo-base, mas pode ser aumentado durante o periodo de
implementagao.

+ “Oportunidades de acesso minimo”: aplicadas segundo o principio
da Nagao Mais Favorecida, garantem acesso a importagdes num
valor total equivalente a pelo menos 5 por cento do consumo interno
no periodo-base. Essas oportunidades sao concedidas a produtos
cujas importagdes tenham representado menos de 3 por cento do
consumo interno no perfodo-base. O gquantum de acesso minimo —
a quantidade absoluta que um membro tem o compromisso
obrigatério de importar — corresponde a 3 por cento do consumo
interno no perfodo-base, elevando-se para 5 por cento até o ano
2000 (2004, no caso dos paises em desenvolvimento).

O conceito de oportunidades de acesso ao mercado visa garantir que o
processo de tarificagio nio reduza os niveis de importagio existentes.
Quase quarenta membros da Organizagao Mundial do Comércio (OMC)
mantém um total de aproximadamente 1.400 quotas tarifdrias (ver tabela
5.1). A introdugao dessas quotas criou um sistema complexo, que se presta
a negociagoes bilaterais. Além disso, a administragio das quotas tarifdrias tem
sido tal que menos de dois tergos delas foram preenchidos. As quotas nao
concedem acesso isento de impostos. Tais impostos, no caso das quotas
tarifdrias, podem atingir até 30 por cento, o que, no setor industrial, seria
considerado um pico tarifério.

Criou-se um mecanismo especial de salvaguarda para as importagoes
sujeitas & conversio tarifdria e especificamente identificadas como sujeitas a
salvaguardas nas listas dos paises. Esse mecanismo permite que as nagoes
imponham um encargo adicional (mas nao restrigbes quantitativas) a deter-
minado produto, caso o aumento de suas importagdes ultrapasse um certo
nivel ou seu prego de importagio caia abaixo de um dado patamar.®
Nio ¢é necessdria nenhuma comprovagao do prejuizo, e a salvaguarda especial
pode ser invocada quase que automaticamente — sem indicar se 0 aumento da

quantidade importada ou a queda do prego de importagao abaixo do gatilho

6. A salvaguarda especial para a agricultura difere das Disposicdes Gerais sobre Salvaguarda previstas no artigo XIX do Gatt de 1994 e
no Acordo sobre Salvaguardas. As condicdes a serem cumpridas no tocante aos produtos agricolas sao menos rigorosas que as previstas
por tal Acordo.
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tiveram, de fato, um impacto adverso nos consumidores internos. Até agora,
esse mecanismo sé foi usado por 38 membros da OMC, dos quais quase todos
sdo paises industrializados (Ruffer, Jones e Akroyd, 2002). A razao disso é que,
em decorréncia das condigbes impostas pelos programas de ajuste estrutural das
institui¢des financeiras internacionais, muitos paises em desenvolvimento
eliminaram as barreiras nio-tarifdrias e, desse modo, nio tém nada para “tarificar”.

QUADRO 5.2
Um exemplo de quota tarifaria

A quota tarifaria é um sistema de impostos aduaneiros em dois niveis. Embora a tarifa consolidada
da nacdo mais favorecida sobre determinado bem importado possa ser fixada num nivel relativamente
alto (em vista da tarificacdo), certa quantidade dessa importacao é permitida a uma taxa muito mais
baixa. Por exemplo, em 1999, a UE ofereceu uma quota tarifaria sobre 2 milhdes de toneladas de
milho, importadas ao preco de 24,45 euros por tonelada. A tarifa da Nacdo Mais Favorecida
(acima da quota) era de 48,45 euros por tonelada. O indice efetivo de utilizacdo — propor¢do das
importacdes reais, comparada a quantidade da quota — foi de 67 por cento.

Reducdes, picos tarifarios e escalada tarifaria

Embora o Acordo sobre a Agricultura tenha eliminado uma mirfade de barreiras
ndo-tarifdrias do regime de comércio agricola, as tarifas desse setor continuam
significativamente mais altas que as dos produtos industrializados, em parte
por causa do processo de tarificagdo. A tarifa média dos produtos indus-
trializados caiu de 40 por cento, em 1945, para 4 por cento em 1995, mas as
tarifas agricolas ainda se mantém na média de 62 por cento (Beierle, 2002) —,
sobretudo porque os pafses industrializados baixaram suas tarifas de um modo
que cumpre as exigéncias técnicas do Acordo sobre a Agricultura, mas viola
seu espirito e sua intengdo. Eliminaram-se tarifas sobre produtos nio sensiveis
e pouco comercializados, que jé tinham taxas baixas, enquanto as tarifas sobre
produtos sensiveis, com taxas altissimas, foram reduzidas pelo minimo exigido
de 15 por cento.”

Nos paises industrializados, além disso, o processo de tarificacio resultou,
com freqiiéncia, em tarifas que ultrapassavam a protegio efetiva anteriormente
proporcionada pelas barreiras ndo-tarifdrias. Por exemplo, em 1995, as tarifas
médias nos pafises da OCDE eram de 214 por cento sobre o trigo, 197 por

7. Conforme citado em Anderson, Hoekman e Strutt (1999), Tangermann (1994) ilustrou essa situagdo com o exemplo de um pais com quatro
itens sujeitos a tarifacdo, trés deles sensiveis, com 100 por cento de direitos aduaneiros, e um com taxa de 4 por cento. Seria possivel chegar
auma taxa média ndo ponderada de 36,25 por cento, que cumpriria a exigéncia de uma reducdo tarifaria ndo ponderada de 36 por cento,
mediante a eliminacdo da tarifa de 4 por cento e a redugdo das de 100 para 85 por cento —e, com isso, manter um alto nivel de protecionismo
nos produtos sensiveis. Essa abordagem da implementacéo das disposicdes do Acordo sobre a Agricultura também resulta em altos indices
de disperséo tarifaria.
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cento sobre a cevada e 154 por cento sobre o milho (Konandreas e Greenfield,
1996). A tarificagao também fez que as tarifas dos pafses industrializados sobre
alguns produtos ficassem muito mais altas em 2002 do que antes da Rodada
Uruguai (“tarificago suja’) — apesar do cumprimento das exigéncias técnicas
do Acordo sobre a Agricultura. As tarifas mais altas sdo particularmente comuns
nos produtos sensiveis cuja exportagao é de interesse especial para os paises em

desenvolvimento.
TABELA 5.1
Exemplos de impostos de importacéo (ou tarifas) sobre quotas tarifarias em 1995
UE Japao EUA
Tarifa dentro Tarifa acima Tarifa dentro Tarifa acima Tarifa dentro Tarifa acima
da quota da quota da quota da quota da quota da quota
Leite 18,0 56,1 22,0 1251 7,0 82,6
(0-35,0) (25,1-309,6) (1,1-17,5) (34,8-275,6)
Manteiga 26,8 97.1 35,0 264,0 6,6 58,5
(24,5-28,0) (8,5-106,8) (245,5-282,6) (3,3-10,0) (48,4-68,6)
Trigo 0 167,7 6,7 352,7 (n/d) (n/d)
(131,5-203,9) (0-20,0)

Fonte: Unctad, 1995, tabela I.1.

Nota: As médias aritméticas das tarifas sdo indicadas, quando existem taxas diferentes numa mesma categoria de produtos.
As tarifas minimas e maximas figuram entre parénteses.

Os picos e a progressdo tarifdrios também continuam pronunciados nos paises
industrializados.® Um estudo realizado em 1999 pela Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (Unctad) e pela OMC constatou
que mais da metade dos picos tarifdrios desses paises referiam-se a produtos
agricolas (inclusive alimentos processados) e pesqueiros. As principais
exportagoes dos paises em desenvolvimento (como agtcar, tabaco e algodao) e
os produtos cuja exportagio é de seu interesse potencial (como alimentos
industrializados) costumam ficar sujeitos a algumas das mais altas tarifas de
importa¢io — acima de 100 por cento (Shirotori, 2000). Os membros da
OCDE imp6em essas tarifas a produtos como carne, agicar e chocolate, bem
como leite e laticinios (OCDE, 2001b). As frutas e legumes também enfrentam
tarifas altas. Por exemplo, as bananas acima da quota estdo sujeitas a tarifas de
180 por cento na UE, enquanto o amendoim sem casca paga 550 por cento
no Japao e 132 por cento nos Estados Unidos. Em alguns paises da OCDE, as

8. Os picos tarifarios na agricultura e na industrializacao de alimentos implicam, normalmente, tarifas de 12 por cento ou mais. A escalada
tariféria ocorre quando a tarifa cresce a medida que aumenta o grau de processamento de um produto. Por exemplo: tarifas baixas sobre
o tomate, mais altas sobre o extrato de tomate, e mais altas ainda sobre o ketchup.
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tarifas ultrapassam 30 por cento em produtos alimenticios como sucos de
frutas, carnes enlatadas, creme de amendoim e conservas. E o Canadd, os EUA,
o Japao e a UE mantém picos tariférios de 350-900 por cento em produtos

alimenticios como agucar, arroz, laticinios, carne, frutas, legumes e peixes
(Shirotori, 2000).

Similarmente, a escalada tarifdria ocorre em cadeias de produtos de interesse
especial para os paises em desenvolvimento, como café, cacau, sementes
oleaginosas, legumes, frutas e nozes (Shirotori, 2000). Apés a Rodada Uruguai,
as taxas efetivas de protegdo alcangaram 44 por cento sobre a farinha de trigo e
25 por cento sobre o suco de laranja na UE, 30 por cento sobre o agtcar
refinado no Japao e 42 por cento sobre o leite condensado nos EUA (Lindland,
1997). A escalada tarifdria ¢, provavelmente, um dos principais obstdculos a
diversificagio das exportagdes dos paises em desenvolvimento — e uma grande
restri¢o a diversificagio vertical de suas exportagoes agricolas (Supper, 2000).
Isso explica parcialmente por que a maioria das exportagbes dos paises em
desenvolvimento concentra-se no primeiro estdgio do processamento de
alimentos, e por que os alimentos de alto valor adicionado respondem por
apenas 5 por cento das exportagdes agricolas dos paises menos desenvolvidos,
e por 17 por cento das exportagdes do conjunto dos paises em desenvolvimento
(comparadas a quase um ter¢o nos paises industrializados). Em alguns casos,
no entanto, as restrigdes fundamentais nos paises em desenvolvimento sao
mais importantes que as barreiras comerciais dos paises industrializados.’

As tarifas dos pafses em desenvolvimento contam uma histéria comple-
tamente diferente. Por exemplo: um estudo da Organizagao das Nagoes Unidas
para Alimentagao e Agricultura (FAO, 1999b) avaliou o impacto do Acordo
sobre a Agricultura nos fluxos comerciais de 16 pafses em desenvolvimento.'
O estudo constatou uma assimetria acentuada e injusta entre as tarifas conti-
nuamente elevadas dos paises industrializados e as tarifas relativamente baixas
dos paises em desenvolvimento. Embora esse estudo talvez tenha abrangido
um perfodo curto demais para fazer uma avaliagio completa do impacto exercido
a longo prazo nos paises examinados, vdrios estudos de caso revelaram
experiéncias importantes:

« A maioria dos pafses em desenvolvimento havia reduzido unilate-
ralmente as barreiras nio-tarifdrias e as tarifas aplicadas, em razio
dos programas de ajuste estrutural do Banco Mundial e do FMI,

9. Por exemplo: a capacidade limitada é uma das grandes razbes por que os paises da Africa, Caribe e Pacifico tém logrado um éxito
muito modesto nas exportacées — apesar de seu acesso relativamente livre aos mercados da UE. Os paises africanos tém capa-
cidade particularmente limitada.

10. Bangladesh, Botsuana, Brasil, Egito, Fiji, Guiana, [ndia, Jamaica, Marrocos, Paquistdo, Peru, Quénia, Senegal, Sri Lanka,
Tailandia e Tanzania.

187



antes de ser firmado o Acordo sobre a Agricultura. Essas redugoes
tiveram implicagdes distributivas significativas e, como j4 foi indicado,
impediram os paises de usar a tarifica¢io e os mecanismos de
salvaguarda especial.

« Fatores de economia politica impediram esses paises de usar as medi-
das de consolidago tariféria previstas no Acordo sobre a Agricultura.
Esses fatores inclufram as condigbes impostas pelas institui¢oes
financeiras internacionais para a concessio de empréstimos, a
necessidade politica de manter baixo o preco dos alimentos para os
consumidores, e o receio de prejudicar as relagdes mantidas por
esses paises com as nagdes industrializadas que lhes concediam acesso
preferencial a0 mercado e ajuda para o desenvolvimento.

« As exportagdes nao melhoraram muito durante o periodo de reforma
do setor agricola nesses paises. Isso pode ser atribuido a muitos
fatores, entre eles as restrigdes da oferta em muitos paises em
desenvolvimento (especialmente os menos desenvolvidos) e os
requisitos de qualidade, saide e saneamento impostos pelos paises
importadores. Ainda hd necessidade de maior clareza nos padroes
de “condigbes idénticas e similares”, particularmente em termos
das doencas que afetam os animais — zoonoses (ver no capitulo 17
uma discussao sobre as normas e suas implicagbes e impactos no
que concerne ao desenvolvimento humano).

« Os altos picos tarifdrios e a escalada tarifdria eram comuns nos
mercados exportadores, especialmente os dos paises industrializa-
dos, nos produtos de maior importincia para os paises em desenvol-
vimento.

Outro estudo destaca os impactos das tarifas unilateralmente reduzidas
nos paises em desenvolvimento (White, 2001), sugerindo que essa redugao per-
mitiu importagoes baratas de frutas, legumes e grios, que competem com os
produtos internos (e amidde os substituem) e destroem os meios de subsisténcia
locais. Quer os sucos importados da Fran¢a substituam os produzidos na
Guiana, quer os cereais bdsicos fortemente subsidiados dos Estados Unidos
reduzam as vendas locais de milho no México, essas importagdes podem ter
conseqiiéncias desastrosas para a renda e o consumo das familias pobres —
especialmente para seus membros do sexo feminino (White, 2001).

SUBSIDIOS

Os subsidios incluem as medidas de apoio interno e os subsidios a exportagao.
Ambos tém sido tema de amplos debates e negociagoes na OMC, o que leva a
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reivindicacoes de reduzi-los ou até elimind-los. Esses subsidios também tém
contribuido para o dumping nas exportagoes.

Medidas de apoio interno

As disciplinas do Acordo sobre a Agricultura a respeito do apoio interno permi-
tem que o agronegdcio dos paises industrializados compre e venda safras
agricolas a pregos abaixo do custo de produgdo, o que cria uma concorréncia
desleal para os agricultores, tanto nos paises em desenvolvimento quanto nos
paises industrializados mais eficientes (ver quadro 5.3). De fato, muitos criticos
afirmam que, ao permitirem o uso de seus instrumentos preferidos de apoio a
agricultura, a0 mesmo tempo que foram severamente rigorosas com as tarifas,
quotas e subsidios dos paises em desenvolvimento, as grandes poténcias
industrializadas exportadoras de produtos agricolas manipularam o Acordo
sobre a Agricultura, de modo que o tratamento especial e diferenciado trabalha
a seu favor, e nao a favor dos pafses em desenvolvimento. Isso tem tido
conseqiiéncias muito negativas para a seguranca alimentar, a subsisténcia dos
produtores rurais e o emprego nos paises em desenvolvimento.

Para tais paises, os problemas de implementagao incluem: direitos legais
assimétricos de utilizagio das medidas de apoio interno (em favor dos paises
industrializados); falta de especificidade dos produtos associados aos compro-
missos da Medida Agregada de Apoio (MAP), o que leva a que seja contornada a
reducdo tarifdria sobre os produtos de maior interesse para eles; nio reco-
nhecimento dos cdlculos “negativos” da MAP;'! e inflagao e flutuagdes da taxa
de cAmbio, que podem dificultar a permanéncia dentro dos limites acordados

nos termos da Medida Agregada de Apoio."”

O volume do apoio interno oferecido durante o periodo-base (1986-
1988) foi usado para calcular as redugoes da Medida Agregada de Apoio na
“caixa amarela” (ver quadro 5.3). Quanto maior o apoio oferecido no perfodo-
base, mais ele se manteve, mesmo apés o cumprimento do acordo. Na maioria
dos paises industrializados, o apoio interno declarado foi superior a 20 por
cento do PIB agricola e, em quase metade deles, ultrapassou 50 por cento.
Mesmo assim, muitos pafses em desenvolvimento declararam um valor zero
no periodo-base, fosse por nio poderem oferecer esse apoio com recursos

11. AMedida Agregada de Apoio “negativa” refere-se a uma situacdo em que o preco administrado de um produto, em determinado ano,
é inferior a seu preco de referéncia fixado nominalmente. Alguns paises em desenvolvimento tém sugerido que essas medidas negativas
de apoio sejam deduzidas do total da Medida Agregada de Apoio, pois podem ser consideradas um imposto cobrado dos produtores rurais —
e porque o total da Medida Agregada de Apoio, por definicao, deve ser a soma de todos os subsidios e impostos.

12.A Medida Agregada de Apoio (MAP) é um indice que mede o valor monetario do apoio governamental a um setor. A MAP do Acordo
sobre a Agricultura inclui pagamentos diretos a produtores, subsidios aos insumos (a exemplo da dgua para irrigacéo), programas que
distorcem os precos de mercado para o consumidor (medidas de apoio aos precos de mercado) e subsidios aos juros dos programas de
empréstimo referentes a commodities.
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tributdrios, fosse por estarem politicamente coibidos de fazé-lo por programas
de ajuste estrutural do FMI e do Banco Mundial. Isso tem restringido sua

possibilidade de tirar proveito da “caixa amarela”, que muitos deles s6

conseguem usar dentro dos limites do de minimis.

QUADRO 5.3
Medidas de apoio interno previstas no Acordo sobre a Agricultura

A maioria das medidas de apoio interno permitidas pelo Acordo sobre a Agricultura enquadra-se
numa de trés categorias: a “caixa amarela”, a “caixa azul" ou a “caixa verde". Todas as medidas
passiveis de distorcer a producdo e o comércio (com algumas excecdes) incluem-se na caixa
amarela. Esse apoio esta sujeito a compromissos de reducao medidos por mudancas na Medida
Agregada de Apoio, estipulando-se as reducdes em 20 por cento para os paises industrializados
e 13,3 por cento para 0s paises em desenvolvimento. Mas essas metas sao médias globais; a
alteracéo percentual para produtos especificos pode ser maior ou menor. Para os paises que nao
concedem grandes subsidios agricolas, o Acordo sobre a Agricultura estipula os niveis do de
minimis: 5 por cento para paises industrializados e 10 por cento para paises em desenvolvimento.

A caixa azul, uma concessdo de Ultima hora a UE que permitiu a adocdo do Acordo sobre a
Agricultura, é uma excecdo a regra geral de que todos os subsidios ligados a producao devem ser
reduzidos ou mantidos em niveis minimos (de minimis) definidos. Ela abrange os pagamentos
diretamente ligados ao tamanho da terra ou ao nimero de cabecas de gado, desde que a
atividade apoiada limite a producdo. Os proponentes da caixa azul créem que seus subsidios
distorcem menos o comércio que os subsidios da caixa amarela. Embora a caixa azul seja uma
disposicdo permanente do Acordo sobre a Agricultura, varios paises — inclusive a maioria dos
paises em desenvolvimento e os EUA — tém solicitado sua eliminacdo progressiva.

A caixa verde compreende subsidios que, segundo se espera, causarao uma distorcdo minima ou
nula do comércio. Tais subsidios tém de ser financiados com verbas publicas, mas ndo devem
envolver o apoio aos precos. Alguns exemplos sdo o apoio direto a renda concedido pelos EUA
a seus produtores rurais, que é formalmente desvinculado dos niveis de producéo e dos precos,
e os subsidios a protecdo ambiental. Nenhum limite ou reducéo é imposto a esse apoio.

Outras medidas de apoio interno incluem a cldusula de minimis e a de tratamento especial e
diferenciado. O tratamento especial e diferenciado inclui o direito de os paises em desenvol-
vimento — especialmente os paises menos desenvolvidos — atrasarem ou derrogarem alguns
compromissos de liberalizacdo e receberem acesso especial ao mercado em suas exportacoes para
paises industrializados.

Fonte: Gatt, 1994; Unctad, 2000.

Similarmente, uma vez que a Medida Agregada de Apoio apresenta-se de

forma agregada e nao em termos de produtos especificos, os paises industriali-

zados tém conseguido aumentar o apoio nacional aos produtos sensiveis cuja

exportagao interessa aos pafses em desenvolvimento (arroz, agucar, laticinios),

190



sempre que conseguem cumprir seus compromissos globais de redugao. Em con-
traste, a inflagdo relativamente alta dos paises em desenvolvimento tem levado
a um viés negativo nas comparagoes e cdlculos feitos nos termos da Medida
Agregada de Apoio — problema agravado pelo fato de que os paises podem ser
questionados por outros membros da OMC, caso contrabalancem o apoio
“negativo” a produtos especificos com o apoio positivo a produtos nao espe-
cificos, ao calcular a soma liquida de seus subsidios (a I[ndia, por exemplo,
foi questionada por alguns membros da OMC por adotar essa abordagem).
No computo geral, a caixa amarela institucionalizou um enorme desequilibrio
entre a capacidade de os paises industrializados e em desenvolvimento utilizarem
legalmente as medidas de apoio interno.

Hd também a preocupagao de que os subsidios da caixa azul sejam
institucionalizados, e nio vistos como transitérios, enquanto as diferentes
interpretagdes das medidas permitidas pela caixa verde deixam-na exposta
a critica porque teria uma definigao ampla demais e favoreceria tenden-
ciosamente subsidios que sé os paises industrializados tém condig¢des de
conceder. Além disso, indaga-se se muitos desses subsidios (especialmente
o apoio a renda direta concedido aos agricultores dos EUA) nao deturpam o
comércio — seja por sua dimensao significativa, seja por haver uma
concordancia geral de que a desvinculagao no anula o impacto dos niveis de
produgdo e dos precos nos volumes de exportagao. Algumas outras medidas
permitidas nessa categoria, como o fornecimento de servigos de infra-estrutura
(inclusive irrigagdao), também podem ter efeitos significativos na melhoria
da produgio, especialmente quando a base inicial desses servigos ¢ fraca
(Ruffer, Jones e Akroyd, 2002). Pensando em termos do desenvolvimento,
pode-se defender a idéia de que o investimento nessas medidas fomentadoras
da produgio deve ser permitido nos paises em desenvolvimento, mas tratado
como parte da “caixa de desenvolvimento” (ver adiante).

Subsidios a exportacao

O Acordo sobre a Agricultura impds as primeiras disciplinas significativas sobre
subsidios as exportagdes agricolas. Os paises que mantém esses subsidios
assumiram compromissos quanto a seu volume e seu valor em categorias especificas
de produtos. Esses niveis ficaram sujeitos a redugdes de 36 por cento do valor e
21 por cento da quantidade para os paises industrializados, por um periodo de
seis anos, e 24 por cento do valor e 14 por cento da quantidade para os paises em
desenvolvimento, por um periodo de dez anos. Os paises que nao mantém
subsidios a exportagio foram proibidos de introduzi-los no futuro.

Um grande problema de implementagao dos compromissos de redu¢ao
dos subsidios a exportagao ¢ que apenas alguns paises industrializados tém o
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direito de usd-los. A UE responde por 90 por cento dos subsidios globais a ex-
portagdo atualmente reconhecidos pelo Acordo sobre a Agricultura.

N

Os créditos concedidos a exportacao, utilizados basicamente pelos EUA,
devem ser tratados como subsidios 4 exportagdo, em virtude de seus impactos
similares no comércio. Eles continuam a ser um dos principais problemas
pendentes da implementagao e devem ser negociados nos termos do artigo 10
do Acordo sobre a Agricultura. Os créditos a exportagao costumam assumir
a forma de empréstimos bancdrios garantidos, a taxas de juros competitivas, e
tém, em alguns casos, 0 mesmo efeito estimulante dos subsidios 4 exportagio.
Constituem uma das formas mais populares de contornar os compromissos
com os subsidios a exportagao. Em 1998, o programa de garantia de crédito
a exportagao vigente nos EUA elevou-se a 5,9 bilhoes de délares, quase o dobro

do valor de 1997 (Unctad, 1999).

Essas preocupagbes somam-se a outras, como a de banir controles das
exportagdes e outras medidas de proibi¢ao das mesmas, tais como impostos e res-
trigdes — sobre produtos alimenticios, entre outros. Elas ainda nio foram
suficientemente abordadas no Acordo sobre a Agricultura. Josling (1998) propoe
que os impostos de exportagao sejam tratados do mesmo modo que as restri¢oes
quantitativas, porque ¢ incoerente manter a possibilidade de impostos e restri-
¢bes quantitativas as exportagoes, os quais tém efeitos imediatos e prejudiciais
nos paises em desenvolvimento que sao importadores de alimentos.

Em muitos desses paises, os subsidios & exportagio tiveram efeitos ainda
mais adversos que muitas medidas de apoio interno na seguranca alimentar,
nos meios de subsisténcia e no emprego. Tais subsidios tém permitido a conti-
nuidade da exportagio de excedentes agricolas dos paises industrializados a
pregos abaixo do custo de produgao, derrubando os pregos mundiais e causando
aumentos repentinos das importagdes, bem como dumping dos produtos
agricolas nos paises em desenvolvimento. Estima-se que os bilhoes de délares
gastos anualmente pela UE e pelos EUA para subsidiar seus agricultores —
e protegé-los de produtores mais eficientes nos paises em desenvolvimento e
noutros pafses industrializados — permitem-lhes exportar suas safras a precos
que ficam mais de um ter¢o abaixo do custo de produgao. Como resultado,
“alguns dos pafses mais pobres do mundo estio competindo com os Tesouros
mundiais mais ricos” (Oxfam International, 2002, p.11). O dumping europeu
do leite em pé na Jamaica ilustra vivamente essa questao (ver quadro 5.4).

De fato, a produgio agricola subsidiada dos paises industrializados — por
meio de subsidios & exporta¢ao e de um apoio interno que distorce o comércio —
leva a uma concorréncia desleal nos mercados dos paises em desenvolvimento.
Também obstrui as importagoes de outros pafses em desenvolvimento, levando
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a perdas significativas de renda por parte de exportadores agricolas eficientes,
de baixo custo e nao subsidiados. Assim, por exemplo, embora os produtores de
laticinios da UE tenham um dos maiores custos de produgio do mundo, eles
controlam metade do mercado mundial (Unctad, 1999c¢).

Esses subsidios s6 oferecem beneficios potenciais a curto prazo quando
subsidiam a importagao de alimentos em paises em desenvolvimento que
dependem deles, ou quando reduzem os altos pregos internacionais dos
alimentos destinados a esses paises. Mas os subsidios a exporta¢ao raramente
reduzem os altos precos internacionais, porque constituem um mecanismo de
apoio que se traduz nos mais altos subsidios e ajuda alimentar para os paises
em desenvolvimento quando as necessidades destes sio menores — e nos mais
baixos subsidios e ajuda alimentar quando suas necessidades sao maiores (porque
os subsidios sao concedidos em grau mdximo quando os pregos internacionais
estao no patamar mais baixo e em grau minimo quando eles estao no patamar
mais alto). Além disso, os subsidios raramente sio acompanhados por assisténcia
técnica e apoio financeiro para a pesquisa e desenvolvimento agricolas, com o
objetivo de reduzir a vulnerabilidade dos paises em desenvolvimento e sua
dependéncia de alimentos importados. Assim, nao se pode considerar que esses
subsidios apSiem o desenvolvimento humano sustentdvel, mesmo que resultem,
a curto prazo, em alimentos mais baratos para os consumidores pobres.

QUADRO 5.4
0 dumping europeu do leite em pé na Jamaica

Os produtores de laticinios da Jamaica véem-se repetidamente obrigados a jogar leite fresco no
lixo, por ndo mais conseguirem vender todo o leite produzido por suas vacas. Eles estdo perdendo
a batalha contra as importacdes baratas de laticinios — especialmente o leite em pé subsidiado que
vem da UE.

Aubrey Taylor, presidente da cooperativa de laticinios St. Elizabeth, explica: “Nao ha mercado para
o leite fresco. Nenhuma industria de laticinios da Jamaica tem contrato com produtores de leite.
E um jogo de azar. Sim, o leite em p6 é mais barato que o nosso leite local. Mas o que se precisa
entender é que as importacdes de leite em po receberam subsidios a exportacao.
Os produtores da Jamaica ndo tém subsidio nenhum. As cifras da nossa producéo correspondem
a0s custos reais”.

Até o inicio dos anos 1990, os produtores de leite jamaicanos eram relativamente protegidos
contra as importacdes, e a producdo do setor crescia com rapidez. Mas, entdo, o governo
jamaicano liberalizou o mercado de laticinios, como parte das politicas de ajuste impostas pelo
Banco Mundial, e o pais foi sendo cada vez mais saturado de leite em pé estrangeiro. A maioria
das importacdes provinha da Europa, onde se estima que 4 milhdes de euros por ano fossem
gastos em subsidios a exportacdo para a Jamaica. Os produtores de laticinios da Jamaica — dos

(continua)
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quais o maior e mais influente é a Nestlé, uma empresa com sede na Europa — preferiam o leite em
po europeu, barato e facil de usar, e as oportunidades de comercializacao do leite fresco tornaram-
se cada vez mais escassas. A Nestlé j& havia afirmado que sairia da Jamaica se as tarifas aumentassem
e, nos Ultimos anos, tem virado mais e mais as costas para a producéo local.

Em 1999, o setor de laticinios jamaicano pediu a Comisséo Européia e aos membros da UE que
eliminassem os subsidios as exportacdes para a Jamaica. Esse pedido, entretanto, caiu em ouvidos
moucos, do mesmo modo que uma recomendacdo de aumentar os impostos de importacdo do
leite em p6. Apesar do compromisso da Rodada Uruguai de reduzir os subsidios a exportacdo, a
UE continua a exportar leite a precos muito abaixo dos custos de producao.

Fonte: Oxfam International, 2002.

Embora eliminar os subsidios & exportagao seja uma meta importante, o
fato de fazé-lo ndo acabard com o dumping nas exportagdes. Esse dumping é um
problema maior, e tanto pode ser causado pelos subsidios & produg¢ao interna
quanto pelos subsidios a exportagao.

Dumping nas exportacoes

O dumping nas exportagdes ¢ largamente disseminado.”® E conseqiiéncia das
exportagdes de baixo preo que resultam da superprodugdo, mesmo que essa pro-
dugdo nio se tenha beneficiado de subsidios a exportagdo. Os criticos alegam,
por exemplo, que o dumping nas exportagdes é uma caracteristica estrutural
da agricultura dos Estados Unidos. Combinando dados sobre os custos do
produtor, os pagamentos do apoio governamental e estimativas dos custos
de transporte, Ritchie, Wisniewski e Murphy (2000) calculam que o trigo e
o algoddo dos EUA sejam vendidos por meio de dumping no mercado mundial
por até 30 por cento menos do que o custo de produgao.

Quem acumula a maioria dos beneficios dessas exportagoes nao sio os
pequenos agricultores estadunidenses, mas os gigantes do agronegécio dos
EUA. Quase todos os produtores rurais, tanto de paises em desenvolvimento
quanto industrializados, aceitam os pregos que lhes sao impostos (s3o price-
takers) e dependem de grandes empresas, amidde transnacionais, para obter
insumos e vender seus produtos. Os agricultores dos paises em desenvolvimento
que dependem do milho como meio de subsisténcia nao costumam competir

13. 0 artigo VI do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (1947) tem duas definicdes de dumping nas exportacdes. A mais relevante, para
muitas exportacdes agricolas, é quando ndo ha precos “normais” e o preco de exportacdo em outro mercado € menor que o custo de
produgéo do bem no pais de origem, somado a um acréscimo razoavel, referente ao custo de venda e ao lucro. Chama-se a isso valor
“construido” do produto.
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com os agricultores dos EUA, mas com as grandes empresas que dominam a
exportagdo de graos para seus pafses — empresas que sao as principais beneficidrias
da politica agricola dos EUA (Murphy, 2002). Os precos do produtor agricola,
que ndo refletem o custo de producio na UE ou nos EUA, sio globalmente
transferidos por meio das cadeias de produgio de alimentos das empresas
multinacionais. Essa globalizagiao do dumping agricola exige regras multilaterais,
mas o Acordo sobre a Agricultura nao a abordou. Na realidade, pode-se dizer
que a legitimou, ao estimular pagamentos desvinculados, que nao tém sido
métodos eficazes de controle do volume das exportagoes.

Alguns economistas afirmam que esse dumping deveria ser bem-vindo,
porque, na verdade, é um subsidio aos consumidores dos paises em desenvol-
vimento. E alguns governantes de tais pafses parecem haver internalizado essa
alegacio. Mas trata-se de uma visao miope, porque as importagdes baratas
transmitem uma idéia falsa ao setor agricola do pafs importador, refor¢ando o
preconceito que existe contra ele. O dumping pode ter sérias conseqiiéncias de
longo prazo para a produgao agricola e a subsisténcia dos produtores pobres,
que compdem uma parcela significativa da populagao dos paises em desen-
volvimento, as vezes superando o ndmero dos consumidores. Também reduz a
renda dos produtores rurais, o emprego e a seguranga alimentar — e, portanto,
o desenvolvimento humano.

Uma abordagem preferivel e muito mais sustentdvel, para assegurar o
baixo prego dos alimentos para os consumidores, seria os paises em desenvolvi-
mento, com apoio técnico e financeiro dos pafses industrializados, investirem
em pesquisa e desenvolvimento agricolas significativos para a produgao dos géneros
alimenticios de primeira necessidade. A India, que gasta mais dinheiro na agricul-
tura que qualquer outra nagio asidtica, é testemunha disso, considerando as
grandes melhorias havidas em sua seguranga alimentar desde meados dos anos
1960 (Fan, Hazell e Thorat, 1999). Na India, a eficiéncia dos gastos com a pes-
quisa e a expansio agricolas s6 foi superada pela dos gastos com as estradas (e maior
que a dos feitos na educagio, desenvolvimento rural, irriga¢do, energia elétrica,
solo e dgua, e também na satde). Cada 100 bilhdes de rupias investidos em
pesquisa e desenvolvimento aumentaram a produtividade agricola em 7 por cento.

Provavelmente, o investimento continuo em pesquisa e desenvolvimento
também permitiria aos paises em desenvolvimento liberalizar seu setor agricola
a médio prazo, reduzindo a protecao aos géneros alimenticios de primeira
necessidade. Na verdade, entretanto, os gastos com P&D na agricultura tém
diminuido em muitos desses paises, por forca de pressdes orcamentdrias e de
programas de ajuste estrutural induzidos por determinagao interna ou externa.
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A “clausula de paz"

O artigo 13 do Acordo sobre a Agricultura estipula as condi¢des em que suas
disposi¢oes deverao suplantar outros direitos e obrigagoes da OMC. Essa “cldu-
sula de paz” ¢ aplicdvel por nove anos e estd prevista para expirar no fim de
2003." Foi concebida para reduzir a ameaca de controvérsias comerciais durante
o perfiodo de reforma do comércio agricola, especialmente nos paises
industrializados. Sua expira¢do sujeitard os subsidios agricolas as mesmas
disciplinas dos subsidios industriais. Qualquer extensao da cldusula de paz
exigird o consenso, dando aos paises em desenvolvimento um importante peso
politico nas negociagdes sobre a agricultura.

Atualmente, entretanto, as medidas de apoio da caixa verde nao podem
ficar sujeitas a direitos compensatérios ou a outras agdes relacionadas com
subsidios, tampouco ser objeto de queixas de que prejudicam concessoes tarifdrias.
Os subsidios internos e a exportagao que nao transgridam as obrigacoes de redugao
nao podem ser legalmente contestados nos termos do acordo sobre subsidios.
Em outras palavras, os paises ndo tém como evitar a perda de mercados de ex-
portagao. Embora os direitos compensatdrios sejam aplicdveis nos casos em que
esses subsidios lesem os produtores domésticos, espera-se que haja a “devida
moderagao” na instauragao de investigagdes sobre direitos compensatérios.

Subsidios: o panorama geral

Os membros da OCDE concedem aproximadamente 1 bilhdo de délares por dia
em subsidios agricolas — mais de seis vezes 0 que gastam em assisténcia oficial
ao desenvolvimento de paises em desenvolvimento (Pnud, 2002). Desde 1997,
esses subsidios aumentaram 28 por cento; embora tenham diminuido os gastos
da UE e dos EUA nos termos da Medida Agregada de Apoio, a maioria deles
foi simplesmente transferida para a “caixa verde”. A medida que os gastos dessa
caixa dispararam, o apoio a agricultura nos paises da OCDE aumentou — em
vez de diminuir, como era intengao do Acordo sobre a Agricultura. Na verdade,
o acordo parece ter levado alguns paises industrializados a comegar a conceder
subsidios dispendiosos, pondo fim a formas mais baratas e regulamentadas de
controle que poderiam beneficiar o desenvolvimento humano.

Metade dos gastos da OCDE com o apoio a agricultura ocorre na UE, e 39
por cento no Japao. O apoio dos EUA a agricultura elevou-se para 28 bilhoes
de délares em 2000, e a Lei Agricola de 2002 (Farm Bill, promulgada depois
da Conferéncia de Doha) autoriza o gasto de 180 bilhées de ddlares em apoio
a agricultura nacional nos préximos dez anos. Algumas das principais razoes
dessa lei estadunidense e suas implicagdes sao analisadas no quadro 5.5.

14. 0 que efetivamente ocorreu, dado que néo houve consenso para a sua prorrogacao (NRT).
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SEGURANCA ALIMENTAR, EMPREGO E MEIOS DE SUBSISTENCIA

O Acordo sobre a Agricultura afeta diretamente os meios de subsisténcia nas
dreas rurais, a seguranga alimentar e a renda dos agricultores. Assim, todos os
membros da OMC — especialmente os paises em desenvolvimento — precisam
ter suficiente flexibilidade e margem de manobra para a elaboragio de suas
politicas destinadas a garantir a seguranga alimentar e proteger o emprego e a
subsisténcia de sua populagao.

Funcées ndo comerciais da agricultura

A agricultura nao s6 produz bens que podem ser trocados e comercializados,
como também oferece bens e servigos publicos nao comercializdveis que sio
pouco valorizados pelo mercado. Entre eles se incluem a conservagao do meio
ambiente, o desenvolvimento rural, o desenvolvimento regional equilibrado e,
acima de tudo, a seguranca alimentar.

QUADRO 5.5
A lei dos EUA de 2002 sobre seguranca agricola e investimento rural (Farm Bill)

Os Estados Unidos foram os primeiros a pleitear a realizacdo da Rodada Uruguai, em cujo
transcurso insistiram num Acordo sobre aAgricultura. As posicdes estadunidenses nas negociagbes
sobre comércio e agricultura sempre fizeram eco as do Grupo de Cairns, integrado pelos dezoito
paises industrializados e em desenvolvimento mais interessados na liberalizacdo dos mercados
agricolas. Apesar disso e de seu compromisso internacional de reduzir os subsidios e tarifas
agricolas, os Estados Unidos promulgaram, em maio de 2002, uma lei interna extremamente
dispendiosa. A farm Bill de 2002 restabelece os pagamentos governamentais destinados a
compensar qualquer diferenca entre os precos de mercado e os precos fixados pelo governo —
os chamados pagamentos anticiclicos.

A Farm Bill regula ndo somente a producdo agricola, mas também medidas relacionadas com a
agricultura e o comércio (subsidios a exportacdo, créditos e promogdo), a nutricdo (incluindo o
direito dos pobres a alimentacdo), a conservagdo ambiental, a silvicultura, a energia, a pesquisa,
o desenvolvimento rural e os créditos aos produtores. A lei aumenta os subsidios agricolas em
quase 80 por cento, devendo 180 bilhdes de délares ser provisoriamente alocados nos proximos
dez anos. Embora esses pagamentos possam ser reduzidos, caso seus valores violem o Acordo
sobre a Agricultura, tais somas véo de encontro ao espirito do acordo e a recente proposta de
liberalizacdo da agricultura feita pelos EUA (ver quadro 5.1).

De fato, e especialmente contra esse pano de fundo, a Farm Bill provocou uma enorme revolta
nos circulos comerciais mundiais. As contradicGes entre a politica interna e as politicas de comércio
internacionais ndo poderiam ter ficado mais claras. £ também irénico que os Estados Unidos
tenham-se exposto a criticas nessa area, ao mesmo tempo que 0s negociadores de Genebra vém
discutindo maneiras de reduzir o apoio interno dos membros da OMC — como resultado direto da

(continua)
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proposta estadunidense de buscar redugées em todas as formas de apoio interno que “distorcam
o comércio”. Com a nova lei, os EUA j& ndo podem fingir que estdo tentando limitar a produgdo
(como no passado), porque restabeleceram um preco de referéncia por meio de pagamentos
anticiclicos. Foi essa reintroducdo dos gastos da “caixa amarela” (reconhecidos por todos os membros
como algo que distorce a producdo e o comércio, e sujeitos a redugbes programadas por meio da
OMC) que indignou a comunidade mundial — ela e o nivel, agora visivel, dos gastos dos EUA
para apoiar sua agricultura, o que ndo é novidade, mas tornou-se mais dificil de esconder.

E evidente que a Farm Billndo beneficia os produtores dos paises em desenvolvimento. Estimulara
nos EUA um aumento da produgdo que os sinais de mercado ndo justificam. Essa produgéo
indesejada inundara os mercados mundiais, néo apenas diretamente, nas vendas comerciais e na
ajuda alimentar (muitas vezes impropria), mas também sob a forma de forragem artificialmente
barata para os rebanhos. Além disso, a lei ndo favorece a maioria dos agricultores dos EUA.
Ela subsidia o agronegécio, permitindo-lhe comprar a pregos muito baixos, enquanto o governo
compensa parte da diferenca mediante pagamentos diretos aos produtores rurais (em 1998, o
produtor médio de milho nos EUA recebia 30 mil délares de subsidios governamentais e 8 mil
ddlares de renda liquida.) O prejuizo nas vendas comerciais é tdo grande que a maioria dos
subsidios serve simplesmente para quitar empréstimos bancarios. Quem se beneficia? A empresa
que paga 1,80 délares pela compra de um alqueire de milho cuja produgdo custa 2,70 délares.

Em vez de disciplinar o poder de mercado do agronegaécio transnacional, o governo dos EUA
vem-lhe concedendo subsidios macicos. Por sua vez, a produgdo estadunidense de algumas
culturas (como o trigo) é téo alta, que o preco artificialmente baixo do mercado dos EUA torna-se
o preco de mercado mundial. Os produtores rurais dos paises em desenvolvimento véem-se
impossibilitados de competir com esse preco artificial e ndo tém como competir, nos mercados
locais, com o conseqliente aumento das importacdes. E os produtores rurais dos pafses
industrializados e em desenvolvimento ficam despojados de seus meios de subsisténcia, apesar do
valor de seus produtos.

A Farm Bill perpetua uma longa histdria de recusa do governo estadunidense a enfrentar a falta
de competicdo em seus mercados agricolas, o que deixa os produtores rurais dos EUA com poucas
op¢des sobre onde comprar seus insumos e onde vender sua producdo. Nos Ultimos anos,
os EUA tiveram um aumento sem precedentes na concentracéo de mercado em quase todos os
setores agricolas — por exemplo, trés firmas controlam mais de 80 por cento das exportacdes de
milho do pais. Muitos agricultores estadunidenses opuseram-se a Farm Bill, e alguns propuseram
a Lei de Alimentos de Fazendas Familiares (Food From Family Farms Act), para restabelecer a
capacidade dos agricultores de ganhar a vida vendendo seus produtos no mercado. Uma lei
como essa exigiria a regulamentagdo do poder oligopolista no mercado. Alguns elementos dessa
proposta foram discutidos durante as audiéncias referentes a Farm Bill e estao sendo analisados
como uma lei separada.

Fontes: Murphy, 2002; Dhar, 2002.
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E quase uma convicgao universal que o direito 4 alimentagio ¢ inaliengvel,
uma vez que ela é essencial a vida. H4 também um amplo consenso de que os ali-
mentos devem ser acessiveis a todos, e nao apenas aos que tém poder aquisitivo.
Em 1996, a Cdpula Mundial sobre Alimentagao concluiu que “existe seguranga
alimentar quando todas as pessoas, em todas as épocas, tém acesso fisico e
econdmico a uma alimentacao suficiente, segura e nutritiva, que atenda a suas
necessidades dietéticas e a suas preferéncias alimentares para uma vida ativa e
sauddvel” (FAO, 1996, artigo 1). A abordagem de Amartya Sen sobre os direitos
proporciona um arcabougo ttil para se examinar o impacto da politica comercial
na seguranca alimentar no nivel da familia (ver Sen, 1999)." Mas o foco desse
arcabougo no nivel familiar perde de vista algumas questdes importantes e mais
amplas no tocante a seguranca alimentar, como as restrigoes de divisas a que
um pais pode estar sujeito (Green e Priyadarshi, 2001). Os dois aspectos — o
nivel familiar e as questdes mais amplas — s3o igualmente importantes para
a seguranca alimentar e o desenvolvimento humano.

Um principio fundamental da tese da seguranca alimentar formulada
pelos paises em desenvolvimento é que a agricultura é um estilo de vida e um
meio para assegurar a subsisténcia sustentdvel e o emprego — donde ¢ essencial
para o desenvolvimento humano da vasta maioria de suas populagdes. Até pe-
quenas mudangas no emprego ou nos pregos agricolas podem ter grandes efeitos
negativos na seguranga alimentar e no desenvolvimento humano. Do mesmo
modo, as importagdes baratas ou subsidiadas podem pér em risco a seguranga
alimentar e os meios de subsisténcia rurais.

As preocupagdes dos paises em desenvolvimento com a seguranga alimentar
diferem das que tém os paises industrializados, porque os alimentos respondem
por uma parcela significativa dos gastos familiares dos que estdao na pobreza
absoluta e dos grupos de renda média, que compdem a maioria de suas
populagdes. No Haiti, por exemplo, as familias da zona rural gastam dois tercos
de sua renda em alimentos. Para os camponeses sem-terra — os mais miserdveis
entre os pobres —, essa porcentagem sobe ainda mais (Oxfam International,
2002). Em contraste, os alimentos respondem por uma parcela pequena
e decrescente dos gastos familiares nos paises industrializados.

H4d uma concordancia generalizada de que a seguranca alimentar dos
paises em desenvolvimento é uma das mais vdlidas preocupagbes nao comerciais
com a agricultura. Embora o Acordo sobre a Agricultura reconheca a necessidade

15. Sen identifica a produgéo, o comércio, o trabalho e as transferéncias (geralmente do governo) como as quatro fontes de alimentos
e de possivel seguranca alimentar. Cada uma dessas fontes ¢ afetada em certa medida pelo Acordo sobre a Agricultura. Por exemplo:
0s gastos com a produgdo agricola sao afetados pelo limite do de minimis, enquanto o comércio é afetado pelas estipulagdes de reducdo
tarifaria e outros aspectos do citado acordo.
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de levar isso em consideragao, e embora os paises estejam autorizados a isentar de
certas obrigagdes os estoques publicos de alimentos, por razdes de seguranga
alimentar, hd quem afirme que o acordo nao d4 atencio suficiente a necessidade
de garantir a seguranca alimentar ou a prépria oferta de alimentos nos mercados
mundiais (os controles sobre as exportagoes e as restri¢des a elas, por exemplo,
trabalham contra esse objetivo.) Para os criticos, a seguranga alimentar ¢
também uma importante preocupagio sociopolitica e uma questao de seguranca
nacional, que precisa ser explicitamente abordada nas negociagbes comerciais,

sobretudo no tocante as grandes economias agrdrias em desenvolvimento.

Do ponto de vista do desenvolvimento humano, nio hd davida de que a
seguranga alimentar universal deve tornar-se uma prioridade. As politicas
comerciais nao devem ser o foco exclusivo nem predominante das estratégias que
visam alcangar esse objetivo: segundo indica o arcabougo de Sen, a politica
comercial ¢ apenas um meio de assegurar ou contribuir para a seguranga alimentar,
e ndo deve ser vista como um fim em si. Tradicionalmente, os paises em desen-
volvimento tém tido um leque de instrumentos de politica interna para lidar
com a seguranga alimentar, a subsisténcia dos produtores rurais e outras metas
de desenvolvimento agricola. Contudo, a concepgao e a implementagio de
certas partes do Acordo sobre a Agricultura — especialmente suas disciplinas
sobre tarifas, apoio interno e subsidios 4 exportagao — limitaram algumas
dessas escolhas de politicas. Tudo isso tem tido implicagdes diferentes para
os diversos paises em desenvolvimento, dependendo, por exemplo, de eles
serem importadores ou exportadores de alimentos. Os impactos do Acordo sobre
a Agricultura também diferem nos paises em desenvolvimento cujas safras de
alimentos representam uma parcela expressiva de seus bens comercializdveis,
e nos que nao dependem de grandes importagoes de alimentos, mas negociam
principalmente safras comerciais.

Os crescentes déficits comerciais em alimentos dos paises em

desenvolvimento
Os dados empiricos que vém surgindo demonstram que os subsidios tém sérias
implicagdes para a seguranga alimentar, os meios de subsisténcia e o emprego
nos paises em desenvolvimento. Com o rdpido crescimento do comércio, esses
paises tornaram-se muito mais dependentes das importagdes de alimentos.
Em 1997, o comércio total desse setor chegou a 460 bilhdes de délares —
quatro vezes o seu valor de vinte anos antes. A participa¢ao dos paises em
desenvolvimento nas importagbes de alimentos subiu de 28 por cento em
1974 para 37 por cento em 1997, mas sua participagao nas exportagdes passou
apenas de 30 por cento para 34 por cento. Assim, a balanga comercial desses
paises em commodities alimentares ficou negativa, com um déficit liquido de
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13 bilhodes de délares em 1997 (FAO, 1999a). Desde o inicio dos anos 1970,
a queda nas exportagdes de alimentos em relagio as importagdes foi
especialmente acentuada nos paises menos desenvolvidos (ver figura 5.1).

O estudo anteriormente citado da Organizaciao das Nagoes Unidas para
Alimentag¢ao e Agricultura sobre 16 paises em desenvolvimento (FAO, 1999b)
também constatou um desequilibrio crescente entre as exportagdes e as
importagoes. No Egito, as importagoes de mercadorias cresceram 50 por cento
entre 1995 e 1997 e a fatura dos alimentos subiu 37 por cento — enquanto as
exportagdes tiveram um aumento de apenas 17 por cento. A maioria dos outros
paises estudados exibiu experiéncias notavelmente similares, com aumentos
acentuados e repentinos nas importagdes, particularmente de aves e leite em
pé desnatado.

Em contraste, poucos incrementos agregados nas exportagdes agricolas
ocorreram durante o perfodo de reforma do setor agricola nesses paises. Apenas
a Tailandia aumentou suas exportagbes de géneros alimenticios — embora
alguns estudos de caso tenham apontado para boas perspectivas de exportagoes
nio tradicionais, entre elas frutas e legumes de Bangladesh, Fiji, Guiana,
Jamaica e Paquistao. No computo final, entretanto, o estudo da FAO concluiu
que, enquanto a liberalizagao comercial levou a um crescimento imediato e
assimétrico das importagoes de alimentos, os paises estudados nao puderam
aumentar significativamente as exportagdes agricolas, em virtude dos merca-
dos protegidos e dos subsidios as exportagdes dos paises industrializados.
Nos casos em que os paises conseguiram aumentar o volume das exportagoes,
o valor delas caiu.

Uma tendéncia ainda mais grave, segundo o mesmo relatério da FAO,
¢ o crescimento do déficit comercial em cereais — de 17 milhoes para 104
milhées de toneladas em trinta anos. Esse fené6meno contradiz o fluxo da
histdria: a maioria dos paises, industrializados e em desenvolvimento, alcangou
a seguranga alimentar por intermédio de uma melhor produgio doméstica.
Além disso, as proje¢des para os préximos vinte anos indicam que quase todos
os aumentos na demanda mundial de alimentos ocorrerdo nos paises em
desenvolvimento (FAO, 2000; Pinstrup-Andersen, Pandya-Lorch e Rosegrant,
1999). A experiéncia histérica mostra que garantir o acesso fisico aos alimentos
nesses paises sé serd possivel se houver um nivel minimo de auto-suficiéncia na-
cional. Vdrios fatores podem dificultar a obtengio dessa auto-suficiéncia, entre
eles a escassez de divisas para a importagao (e, para outros setores, especialmente
o desenvolvimento tecnoldgico, os altos custos de oportunidade de gastar as
divisas escassas com a importagao de alimentos), a impossibilidade de aumentar
as exportagdes com rapidez e a infra-estrutura fisica precdria.
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A limitada auto-suficiéncia nacional em matéria de alimentos tem sérias
implicagbes para as questdes de género e outras dimensées distributivas.
Assim, a erosao da produgao nacional de alimentos que decorre da liberalizagao
comercial tem repercussdes multiplas na seguranca alimentar, na coesao social
das comunidades rurais e sobre renda, emprego e smzus da mulher.

FIGURA 5.1
Exportacdes de alimentos como porcentagem das importacdes de alimentos nos paises
menos desenvolvidos e em outros paises em desenvolvimento, 1971-1999
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Fonte: Unctad, 2002.

Nota: Exclui peixes.

Paises sem seguranca alimentar

Os paises sem seguranga alimentar devem ser diferenciados dos que nio o sio.
O Acordo de Marrakesh, culminagio da Rodada Uruguai, reconheceu que os
paises em desenvolvimento que sao importadores liquidos de alimentos merecem
consideragio especial. Como jd foi indicado, até as proje¢des mais otimistas
sobre as mudangas no bem-estar advindas da liberaliza¢ao agricola reconhecem
que hd perdedores e ganhadores. Os perdedores incluem muitos pafses em
desenvolvimento — entre eles alguns dos mais pobres paises menos desenvolvidos,
uma vez que eles sao importadores liquidos de alimentos.

Esperava-se que os perdedores sofressem com a elevagio dos pregos dos
alimentos, resultante dos cortes nos subsidios dos paises que os exportam. O Co-
mité de Agricultura da OMC — e, portanto, o Acordo sobre a Agricultura —
identificaram os pafses em desenvolvimento que sio importadores liquidos de
alimentos como um grupo separado dos paises menos desenvolvidos (conforme

202



a classificagado da ONU) e dos paises de baixa renda com déficit de alimentos.
Essa decisao comprometeu os membros da OMC, entre outras coisas, a oferecer
ajuda alimentar suficiente para atender as necessidades dos paises em
desenvolvimento durante o programa de reforma, e a incluir a assisténcia técnica
a produtividade agricola nos programas de ajuda para os paises menos desenvolvi-
dos e os paises em desenvolvimento que sao importadores liquidos de alimentos.

Apesar desse acordo e das solicitacoes reiteradas desses paises, pouca coisa
foi feita, porque o acordo nio impde aos paises industrializados a obriga¢ao
juridica de conceder ajuda alimentar ou assisténcia técnica. Segundo Hesham
Youssef (1999), alto funciondrio do Ministério das Relacbes Exteriores do
Egito, houve uma queda nos compromissos de ajuda alimentar aos paises menos
desenvolvidos, bem como aos paises em desenvolvimento que sao importadores
liquidos de alimentos, depois do Acordo de Marrakesh. Entre 1994 ¢ 1997, a
ajuda alimentar em cereais caiu em quase dois tergos para os paises em
desenvolvimento importadores liquidos de alimentos — ¢ em mais de trés
quartos para o Egito. Além disso, muitos doadores (inclusive Austrdlia, Canadd
e Japao) reduziram sua assisténcia técnica e financeira durante esse perfodo
(embora a Noruega a tenha aumentado).

Nas duas ultimas décadas, os paises menos desenvolvidos e os paises em
desenvolvimento que sio importadores liquidos de alimentos ficaram cada vez
menos aptos a financiar as importagdes comerciais normais de géneros
alimenticios bdsicos, o que reflete o fraco crescimento de sua receita de ex-
portagdo e as mudancas em seus termos de troca (Shirotori, 2000). Desde 1980,
os paises menos desenvolvidos tém respondido por uma parcela cada vez menor
das exportagdes mundiais de bens e servigos (figura 5.2). Além disso, no fim
da década de 1990, as importagdes de alimentos foram responsdveis por uma
grande parcela das importa¢es de mercadorias nos paises menos desenvolvidos:
mais de 20 por cento em quase vinte paises, mais de 30 por cento em mais de
dez paises e 40 por cento ou mais em quatro paises (figura 5.3; ver figura 5.1).

Visto que a perspectiva do desenvolvimento humano d4 alta prioridade a
seguranga alimentar em todos os niveis — pafs, familia, individuo —, essa
tendéncia precisa ser revertida. As preocupag¢des com a implementagao precdria
das disposi¢oes do Acordo de Marrakesh para os paises menos desenvolvidos,
assim como para os paises em desenvolvimento que sao importadores liquidos
de alimentos, refletiram-se na decisao de Doha sobre questdes e problemas de
implementagao. O Comité de Agricultura da OMC criou um painel com a
participagdo de vdrios organismos para examinar maneiras de melhorar o acesso
ao financiamento multilateral por parte dos paises menos desenvolvidos e dos
paises em desenvolvimento que sao importadores liquidos de alimentos, a fim
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de atender a suas necessidades de financiamento a curto prazo para a importagao
comercial de géneros alimenticios bésicos (Comité de Agricultura da OMC,
2001).'* Como parte de sua andlise, o painel também considerou a viabilidade
de criar um fundo rotativo proposto por um grupo de paises em desenvol-
vimento que sdo importadores liquidos de alimentos. O relatério final do painel
recomendou, entre outras coisas, melhorar o acesso aos recursos existentes do
FMI e examinar melhor a viabilidade de criar um servico de concessao de em-
préstimos a importadores privados de alimentos nos paises menos desenvolvidos,
bem como nos paises em desenvolvimento que sao importadores liquidos de
alimentos (OMC, 2002). As discussdes sobre a modalidade de funcionamento
desse servico prosseguem nas sessoes do Comité de Agricultura.

No nivel nacional, uma pergunta necessdria é se os grupos que reinem os
paises menos desenvolvidos e os paises em desenvolvimento que sdo impor-
tadores liquidos de alimentos abrangem todas as nagdes que merecem
consideragao quanto a seguranca alimentar, no contexto do Acordo sobre a
Agricultura. Sugeriram-se visoes e critérios diferentes. Diaz-Bonilla, Thomas
e Robinson (2002), por exemplo, classificam 167, usando cinco medidas de
seguranca alimentar. Eles concluem que algumas das categorias utilizadas pela
OMC parecem inadequadas para captar as preocupagdes concernentes a essa
questdo. Os autores classificam como desprovidos de seguranga alimentar apenas
dez dos dezoito paises em desenvolvimento identificados pela OMC como
importadores liquidos de alimentos (onze, se incluirmos o Egito, em razao de
suas graves tensdes comerciais). Todavia, eles identificam muitos outros paises
sem seguranga alimentar que nao estao incluidos nessa categoria.

Em contraste, a lista de paises menos desenvolvidos da ONU corresponde
com muito mais exatido aos paises que sofrem de inseguranga alimentar. Diaz-
Bonilla, Thomas e Robinson verificaram que apenas trés dos paises menos
desenvolvidos nao sio desprovidos de seguranca alimentar. Os autores também
encontraram uma série de paises em desenvolvimento que nio estao entre os
grupos dos menos desenvolvidos nem dos importadores liquidos — como El
Salvador, Geérgia, Mongdlia e Nicardgua —, mas tém perfis de seguranga
alimentar semelhantes aos de outros considerados mais vulnerdveis. Os autores
concluem que a categoria de paises em desenvolvimento que sao importadores
liquidos de alimentos deve usar os paises menos desenvolvidos como ponto de
partida, mas incluir outros que sdo classificados como desprovidos de seguranca
alimentar com base em critérios objetivos. Sejam quais forem os critérios
empregados, essa mudanga aumentaria significativamente o nimero de paises
classificados como desprovidos de seguranga alimentar.

16. O painel compds-se de especialistas da Organizagao das Nages Unidas para Alimentagao e Agricultura, do Fundo Monetario Internacional,
do Conselho Internacional de Cereais, da Conferéncia das NacGes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento e do Banco Mundial.
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Esses mesmos autores também mostram que alguns paises industrializados
(Japao, Noruega e paises da UE) e outros em desenvolvimento de alta renda
(Republica da Coréia) que fizeram uso da multifuncionalidade para argumentar
que a seguranga alimentar é uma preocupagio nacional nio poderiam ser
considerados desprovidos dessa seguranga. Em suma, o estudo mostra por que as
discussdes da OMC sobre essa matéria devem limitar-se a paises em desenvol-

vimento sem seguranga alimentar — ainda que ampliando a lista desses paises.

FIGURA 5.2
Participacao dos paises menos desenvolvidos e outros paises em desenvolvimento na
exportacdo mundial de bens e servicos, 1980-1999
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Fonte: Unctad, 2002.
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FIGURA 5.3

Importacdes de alimentos em proporcéo a todas as importacdes de mercadorias dos
paises menos desenvolvidos, por pais, 1997-1999
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Emprego e meios de subsisténcia

O aumento explosivo das importagoes de alimentos teve graves efeitos no empre-
go em alguns paises em desenvolvimento. No Sri Lanka, por exemplo, o aumento
significativo dessas importagoes desde 1996 causou uma queda na produgio
interna de muitos géneros alimenticios — o que diminuiu o emprego rural. Para
sustentar o desenvolvimento agricola e a seguranca alimentar, o pais precisa ter
maior flexibilidade na concessio de apoio a produgio agricola a curto e médio

prazos (FAO, 1999b).

Efeitos semelhantes no emprego e na subsisténcia dos agricultores ocor-
reram nas Filipinas, depois que o pais assinou o Acordo sobre a Agricultura, e
no México, como resultado do Acordo de Livre Comércio da América do Norte
(Nafta). Embora este dltimo nio seja um acordo da OMC, seus efeitos no
emprego e nos meios de subsisténcia dos agricultores mexicanos sao instrutivos

(ver quadro 5.6).

Implicacdes de diferentes tipos e escalas de producao agricola

As formas dominantes de produgio agricola sio fundamentalmente diferentes
nos paises industrializados e na maioria dos que estao em desenvolvimento.
As diferengas provém nio sé dos insumos tecnoldgicos e dos modelos de
produc¢ao usados na agricultura industrial e de subsisténcia, mas também
da organizagio e dos objetivos bésicos desses dois tipos de produgao.'” A signi-
ficativa falha de mercado e outras diferencas institucionais entre paises
industrializados e em desenvolvimento aumentam o desafio destes tltimos
na transi¢ao dos métodos de cultivo tradicionais para os nio tradicionais.
Essas diferengas também levantam sérias duvidas sobre a possibilidade de
um regime comercial baseado no acesso ao mercado garantir a subsisténcia
dos produtores rurais e a sustentabilidade da agricultura nos pafses em desen-
volvimento — pois o regime foi concebido a partir do pressuposto de que a
agricultura industrial predomina em todas as nag¢oes. E ¢ claro que isso nao
acontece na maioria dos paises em desenvolvimento.

A economia agricola das Filipinas, um pafs em desenvolvimento de renda
média, ilustra algumas dessas questoes (Pascual e Gilpo, 2001). Embora a agricul-
tura industrial e a de subsisténcia coexistam, grande parte da lavoura do pais
envolve a produ¢iao em pequena escala de alimentos tradicionais e das culturas
para comercializagao, como arroz, coco, milho e outros vegetais. Estes sao
tipicamente cultivados em pequenos lotes de cerca de 1,5 hectare. O trabalho

17. Aagricultura industrial, em contraste com a de subsisténcia, caracteriza-se pelo uso intensivo de insumos escassos ou de alto custo,
como fertilizantes quimicos, pesticidas, 4gua e bens de capital, e costuma apoiar-se na mecanizagao.
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manual predomina e, embora tenha havido certa mecanizagao na produgio de
arroz, ela ¢ infima na de milho. O resultado ¢ que a produtividade ¢ muito
menor que a dos paises industrializados, onde os rendimentos médios do arroz
sdo trés vezes maiores que os das Filipinas — e os de milho, cinco vezes maiores.

Nas Filipinas, além disso, a agricultura mecanizada, que ¢ tipica dos paises
industrializados, encontra-se sobretudo em grandes propriedades agricolas
dominadas por empresas multinacionais estrangeiras. Essas plantations
respondem por uma pequena parcela da produgao agricola e do emprego global
do pais, e remetem boa parte de seus lucros para o exterior. Essa situagio — em
um pais de renda média, com indices de educagao e indicadores de saide
relativamente altos — ilustra as dificuldades de se falar em “equipara¢io de
condigdes” e “livre concorréncia de mercado” entre a agricultura de subsisténcia
e a agricultura industrial. O tipo de agricultura de subsisténcia das Filipinas
tem ampla preponderincia nos paises em desenvolvimento, ao passo que a
agricultura industrial de empresas transnacionais é, basicamente, um fen6meno
dos paises industrializados.

QUADRO 5.6
Efeitos dos acordos comerciais agricolas nas Filipinas e no México

As Filipinas e o Acordo sobre a Agricultura

As Filipinas tiveram déficits comerciais agricolas, os primeiros desde a década de 1970, nos seis
anos que se sequiram ao acordo de 1994, na Rodada Uruguai. Tendo sido um exportador liquido
de alimentos dos anos 1970 até os 1990, o pais tornou-se um importador liquido em 2000,
inclusive de outros paises do Sudeste Asiatico.

Além de diminuir expressivamente a auto-suficiéncia interna em alimentos basicos, como arroz e
milho, essa mudanca reduziu ainda mais a reserva de divisas do pais, ja em forte pressao por causa
da divida externa, e também prejudicou o emprego e os meios de subsisténcia rurais.

Esperava-se que 0s ganhos com a exportacdo agricola tivessem um aumento de milhdes de pesos
um ano depois de 1994, gerando 500 mil empregos anuais. Em vez disso, porém, exportacbes
tradicionais, como as de coco, abaca e acucar, perderam mercado. A producdo de milho apresentou
um crescimento negativo acentuado em 1994, 1995, 1998 e 2000 (de -2 por cento a -12 por
cento), em parte por causa das importacdes subsidiadas mais baratas. Com a queda da renda,
alguns produtores de milho do Sul das Filipinas abandonaram a lavoura. Além disso, terras antes
dedicadas ao cultivo de géneros de primeira necessidade transformaram-se em plantacdes de
agronegdcio, zonas industriais e locais de expansao imobilidria, afastando muitos camponeses de
seus meios de subsisténcia e seu emprego. Estima-se que, em 1998, o setor agricola j& havia
perdido 710 mil empregos e, até 2000, outros 2 milhdes. Embora a crise financeira do Leste
Asidtico e outros fatores tenham desempenhado um papel significativo nesse processo, o mesmo
fez 0 Acordo sobre a Agricultura.

(continua)
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(continuacdo)

0 México e o Acordo de Livre Comércio da América do Norte

0 milho é mais do que o alimento bésico do México: tem um papel crucial no patrimonio cultural
do pais, no qual a lenda o menciona como a fonte da humanidade. No entanto, desde a
assinatura do Acordo de Livre Comércio da América do Norte (Nafta), em 1994, o México tem sido
saturado de milho cultivado nos EUA. Subsidiados por bilhdes de délares do governo, os
agricultores estadunidenses produzem excedentes para exportacdes macicas. Entre 1993 e 2000,
as importacdes mexicanas de milho aumentaram dezoito vezes. Cerca de um quarto do milho
consumido no México vem hoje dos Estados Unidos, e essa parcela tende a crescer. Milho barato
deveria significar comida mais barata — mas o preco das tortillas de farinha de milho ndo caiu.
Os precos continuam altos porque um cartel de empresas detém o monopdlio das vendas.

Os pequenos produtores de milho mexicanos — responsaveis por 29 por cento dos empregos no
campo (1,7 milhdo de trabalhadores) — ndo podem competir com as importacdes baratas de milho
estadunidense. Na falta de medidas que reduzam os impactos distributivos negativos de se negar
protecdo aos pequenos produtores de milho, as mulheres e os agricultores pobres sdo 0s mais
duramente atingidos pela perda de renda e de meios de subsisténcia. As lavradoras de milho tra-
balham, tipicamente, na lavoura de subsisténcia, para alimentar a familia ou vender sua produgéo
nos mercados locais. Os agricultores pobres ndo recebem nenhum dos enormes subsidios que
dao apoio a seus concorrentes dos EUA — e os pequenos subsidios que antes Ihes eram concedidos
pelo governo mexicano foram eliminados por causa do Nafta.

A pobreza tem obrigado muitos agricultores pobres a abandonar a terra, aumentando a migracao
para as cidades. Os mais vulneraveis sdo os camponeses mais pobres, que representam 40 por
cento dos produtores de milho mexicanos e consomem toda a sua producdo. Em tese, o preco
decrescente do milho ndo deveria afeta-los, porque eles nunca vendiam sua safra. Mas tém
sofrido na pratica, porque as pessoas que estavam em situacdo ligeiramente melhor sentiram os
efeitos da crise e, com a diminuicdo da renda, ndo mais puderam contratar méo-de-obra ocasional.
Esses empregos eram fundamentais para os lavradores mais pobres e, sem essa renda, eles ndo
tém como sobreviver em suas terras.

Além das tragédias familiares, ha também a reducdo da biodiversidade do milho — uma importante
reserva genética para o mundo inteiro. Os agricultores mais pobres sdo mais propensos a cultivar
qualidades de milho capazes de suportar solos inférteis e outros fatores hostis do meio ambiente.
Além disso, todas essas mudangas ocorreram numa velocidade vertiginosa. O Nafta previa que o
preco do milho mexicano se alinharia aos precos internacionais em um prazo de quinze anos.
Mas isso ocorreu em apenas trinta meses.

Fonte: Pascual e Gilpo, 2001; Oxfam International, 2002; Beneria e Mendoza, 1995.
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A passagem de exportagdes agricolas tradicionais para nao tradicionais exige
a intensificagio dos insumos e o aprimoramento das tecnologias, o que envolve
dilemas, escolhas e conseqiiéncias (ver quadro 5.7). E, mesmo quando as circunstan-
cias s3o favordveis — com assisténcia generosa ao desenvolvimento e mercados
de exportagio garantidos —, os resultados podem ser desanimadores.

Alcancar as metas do desenvolvimento humano continuard a ser dificil,
enquanto o Acordo sobre a Agricultura estiver baseado em um paradigma de
acesso a0 mercado que pressuponha que todos os paises podem participar igual-
mente da produgao agricola orientada para o mercado. A suposi¢ao de que
intensificar os insumos e melhorar as tecnologias pode equiparar as condigoes
de atuagdo entre paises industrializados e em desenvolvimento, em curto a médio
prazo, também levanta importantes questoes. Essas medidas teriam graves
impactos distributivos e sérias implicagdes para a igualdade entre os sexos.

A seguranga alimentar e os meios de subsisténcia sustentdveis sao
preocupagdes importantes no que diz respeito ao género. Quando as mulheres
dedicam-se predominantemente a produgio de alimentos tradicionais e os
homens, a produgio comercial de alimentos nio tradicionais, a passagem do
primeiro tipo de produgao para o segundo traduz-se em beneficios que favorecem
os homens. Tipicamente, as mulheres da familia perdem o controle j4 limitado
que exerciam sobre as culturas comerciais e tém de aumentar seu trabalho, tanto
doméstico quanto nessas culturas — o que acentua a desigualdade entre os sexos
na produgao agricola (Campbell e Warner, 1997; Cagatay, 2001). Além disso,
mesmo quando a mulher encontra trabalho na agricultura comercial, ela continua
a ser responsdvel pelo trabalho doméstico nio remunerado.

E mais: mesmo quando hd um aumento do nivel de emprego feminino,
como resultado da passagem para a produgio orientada para a exportagdo, as
mulheres s6 se beneficiam se recebem diretamente os precos mais altos das
safras exportadas. A ocorréncia disso depende de uma multiplicidade de fatores,
que freqiientemente pesam contra a mulher: o controle da terra e de outros
recursos produtivos; a preferéncia pela mao-de-obra masculina, 2 medida que
a producio agricola se automatiza; e o acesso ao crédito, a formagio e a
tecnologia. Na medida em que os incentivos fiscais para fomento das exportagoes
implicam cortes no orcamento para a assisténcia social, as mulheres e criangas
s30 as mais afetadas, tanto pelos efeitos direitos desses cortes na saide e noutros
gastos sociais quanto pelo fato de as mulheres comumente terem de assumir
papéis antes respaldados pelos gastos do governo.
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QUADRO 5.7
A transicdo para as exportacdes ndo tradicionais: a experiéncia da América Central

Na década de 1980, a crise da divida da América Central levou a promocdo de exportaces
agricolas ndo tradicionais, concentradas em métodos intensivos em insumos. Essa politica, apoiada
pela Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional, estimulou as exportacdes
da regido para mercados do mundo inteiro, especialmente o dos EUA. Entre os produtos promovidos
estavam meldo, morango, brécolis, couve-flor, ervilha e abébora, despachados diretamente para
os supermercados estadunidenses.

Muitos pequenos agricultores da América Central ndo tiveram alternativa sendo converter-se as
novas culturas. As politicas comerciais haviam minado a viabilidade do cultivo tradicional de milho
e feijdo, deixando-os sem a rede de seguranca da producdo de grdos bésicos para o mercado
interno e o consumo familiar. Embora a orientacdo para as novas safras de exportacdo tenha
levado a aumentos impressionantes na producdo e na exportagao de alguns paises, as exportacdes
agricolas ndo tradicionais muitas vezes minaram a situacao econdmica dos pequenos produtores
agricolas. Entre estes, os problemas comuns desse periodo incluiram:

o Flutuagdo de precos e servicos. Os pioneiros do cultivo ndo tradicional receberam amplo
apoio: crédito, mao-de-obra complementar trabalhando em horario integral, sementes
com certificado de imunidade a doencas e contratos de compras com empresas
exportadoras. O primeiro ano da mudanca foi um estrondoso sucesso. Embora as
sementes e os contratos ndo fossem oferecidos no segundo ano, mais agricultores
dedicaram-se as novas culturas, com base na experiéncia de seus pares no ano anterior.
Mas muitos sofreram grandes prejuizos advindos das pragas, por causa das sementes de
ma qualidade, e aproximadamente metade deles ndo pode pagar seus empréstimos.
Além disso, os precos dos EUA cairam, em resposta a importacdo mais barata desses
produtos de outros paises. No terceiro ano, todos os agricultores atrasaram o pagamento
de seus empréstimos em algumas areas. Como resultado, 0 mercado comecou a manifestar
certo preconceito contra os pequenos produtores. Ofereceram-se contratos com mais
facilidade aos produtores maiores, porque os empacotadores e exportadores achavam
que eles tinham melhor controle de qualidade, e porque seu nimero mais reduzido
tornava mais facil e mais barato fechar contratos com eles.

o Acesso restrito ao capital e ao crédito. Os custos iniciais das culturas ndo tradicionais eram
muito mais altos que os das tradicionais. Em um dado pais, os custos de um pequeno
agricultor para produzir ervilhas eram quase quinze vezes maiores que os dos gréos
bésicos. Além disso, era dificil obter crédito, por causa dos critérios mais rigorosos e das
altas taxas de juros.

 Baixo poder de barganha. O tamanho da terra era um determinante fundamental do
preco: 0s pequenos produtores rurais tinham menos poder de barganha e eram mais
vulnerdveis a exploracdo dos intermedidrios. Além disso, as culturas nédo tradicionais

(continua)
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(continuacdo)

ofereciam as piores condi¢des de comercializacdo para os pequenos produtores.
As culturas eram pereciveis e ndo tinham consumo local — ou seja, quando ndo se
concretizava um contrato de exportacdo, o agricultor ndo tinha como obter um bom
preco localmente.

«  Conhecimento e tecnologia limitados. As culturas ndo tradicionais exigiam uma sofisticacao
tecnoldgica bastante alta, para lidar, por exemplo, com o risco de perda da safra em
decorréncia de pragas e doengas. Mas os grandes produtores tinham acesso mais facil as
novas tecnologias, porque podiam comprar tecnologia estrangeira e contratar especialistas
no exterior. Em contraste, os pequenos agricultores dependiam de servicos de extensdo
agraria pouco confidveis. Além disso, era dificil e dispendioso satisfazer as exigéncias de
controle de qualidade do exterior, que representavam, para os pequenos produtores
rurais, uma grande barreira a entrada nos mercados de exportacao.

o Dependéncia de insumos custosos. As novas variedades de sementes de alto rendimento
tém sido chamadas de variedades de “resposta alta”, porque respondem ao uso de
insumos dispendiosos. Os agricultores sem condi¢Bes de arcar com esses insumos sofreram
extraordinariamente, muitas vezes perdendo suas terras. Na falta desses insumos, suas
safras também se reduziram.

Fonte: Conroy, Murray e Rosset, 1996.

Surgem outros problemas de desenvolvimento humano, mesmo quando a
mulher participa com éxito da exportagdo nio tradicional — como na horti-
cultura, que emprega um grande nimero de lavradoras. Os avangos tecnolégicos
e logisticos e os acordos comerciais agricolas facilitaram a exportagio de flores e a
tornaram imensamente lucrativa para as empresas multinacionais. O Quénia
¢ o maior fornecedor de flores frescas ao Reino Unido, enquanto metade das
flores vendidas nos EUA provém da Colémbia, onde aproximadamente 100
mil mulheres trabalham em estufas. Mas esses efeitos positivos no emprego
tém sido contrabalangados por custos para a satide e o meio ambiente que nao
se relacionam com o comércio, mas continuam a ser importantes do ponto de
vista do desenvolvimento humano. Muitas plantagoes de flores usam pesticidas
muito potentes, carecem de equipamentos de seguranca e descumprem as
normas nacionais de satde e seguranga, causando grande variedade de doengas
entre as trabalhadoras — desde ndusea e dor de cabega até asma e abortos
espontaneos (White, 2001). A proposta de avaliagao dos impactos com vistas
a sustentabilidade, formulada pela UE, poderia ser ttil nessas situagoes.

Além disso, os estudos de caso sugerem que a liberalizagao comercial nas
economias agricolas tem importantes implicagoes distributivas para os diversos
grupos sociais e para as questdes ligadas ao género. Ela pode desfavorecer as
mulheres ou beneficid-las menos que aos homens, mesmo quando a produgao
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de safras tradicionais aumenta (Cagatay, 2001). Na América Central (ver quadro 5.7)
e em muitos pafses da Africa subsaariana, a reforma comercial tem tendido a
beneficiar os produtores de médio e grande porte em detrimento dos pequenos.
Uma vez que as mulheres — espinha dorsal da produgio agricola e da seguranca
alimentar — sio primordialmente pequenas produtoras, isso tem trazido
conseqiiéncias negativas para seu bem-estar econdémico e para a seguranga
alimentar da familia. O aumento da importagao de alimentos também pode
resultar em produtos mais baratos, substituindo a produgao local e ameagando
os meios de subsisténcia das mulheres cuja renda provém da venda de alimentos
tradicionais. Esses desdobramentos tém implicagbes negativas para a satde e o
bem-estar das mulheres de todas as faixas etdrias.

PROPOSTAS PARA O FUTURO

As atividades agricolas sao mais liberalizadas nos paises em desenvolvimento
que nos industrializados — especialmente em muitos dos paises menos desen-
volvidos e nos que implementaram programas de ajuste estrutural impostos
pelo FMI e pelo Banco Mundial. Assim, os paises em desenvolvimento
acreditam que é chegado o momento de os industrializados se abrirem a
liberalizagao, na nova rodada de negociagbes agricolas. Muitos desses paises
acreditam também que os compromissos de apoio interno estipulados pelo
Acordo sobre a Agricultura foram concebidos para reduzir o excesso de produgio
agricola dos paises industrializados. Os paises em desenvolvimento querem
incrementar sua produgao agricola (aumentando a produtividade, por exemplo)
e sua seguranga alimentar, além de trabalhar em prol de suas metas mais amplas
de desenvolvimento.

Dois conjuntos de propostas surgem das discussoes deste capitulo. Um deles
envolve a necessidade de maior acesso ao mercado e a redugao do apoio interno
e dos subsidios a exportagao nos paises industrializados, particularmente no
Canadd, Estados Unidos, Japao e UE. O outro diz respeito a seguranga alimentar
dos paises em desenvolvimento e a sua necessidade de maior flexibilidade para
elaborar politicas que desenvolvam a agricultura. Embora os dois conjuntos de
questdes sejam cruciais para que se atinjam as metas do desenvolvimento humano
nesses paises, a discussdo a seguir enfatiza as politicas de seguranga alimentar
e desenvolvimento agricola. Isso porque jd se escreveu muito sobre o acesso ao
mercado, o apoio interno e os subsidios a exportagio, e porque, na comunidade
internacional, parece haver amplo consenso quanto a pelo menos algumas das
propostas necessdrias para abordar essas questdes — ainda que nio haja, em
alguns paises industrializados, a vontade politica para implementd-las.

Mesmo assim, os parimetros desse debate de longa data sdo limitados,
porque a maioria das discussoes sobre o caminho a seguir tem-se concentrado

213



no papel dos governos, dos produtores rurais e, em menor escala, dos consumi-
dores. Em contrapartida, hd um siléncio ensurdecedor quanto ao papel das
empresas multinacionais e a concentragao do poder de mercado. Esse siléncio
significa que os modelos académicos usados para justificar os beneficios globais
do Acordo sobre a Agricultura e a retérica das diferentes posi¢oes de negociagio
(de paises industrializados e em desenvolvimento) tém-se esquivado de um
componente crucial da economia politica do comércio agricola. Enquanto essa
questdo nio for enfrentada — e ¢ trabalhoso saber como isso acontecerd, no
contexto das negociagdes atuais sobre a agricultura —, serd dificil alcangar um
progresso verdadeiro no acesso dos paises em desenvolvimento ao mercado dos
paises industrializados, ou obter redugdes significativas no apoio interno e nos
subsidios a exportagao nos EUA e na UE. A vontade politica dos paises
industrializados é um pré-requisito para se lidar com essa assimetria.

Acesso ao mercado, apoio interno, subsidios a exportacdo e dumping
nas exportacgoes

Picos tarifarios e escalada tarifaria

E necessdrio reduzir os picos tariférios e eliminar a escalada tarifiria, particular-
mente nas exportagoes agricolas e de alimentos industrializados que sao do
interesse dos paises em desenvolvimento. Essa questao ¢ de importancia crucial
para muitos desses pafses na rodada atual de negociac¢des sobre a agricultura.
Alguns paises em desenvolvimento tém proposto que os paises industrializados
usem a “férmula sui¢a’, que foi empregada para reduzir as tarifas industriais
durante a Rodada Téquio e pode levar a cortes desproporcionalmente maiores
nas tarifas mais altas.'® Outras propostas, que nio necessariamente excluem
umas as outras, prevéem a redugao de tarifas sobre todos os produtos até
determinado nivel (digamos, 25 por cento) em um periodo de cinco anos.
Para produtos com tarifas especialmente altas, isso implicard, primeiramente,
reduzir a tarifa até um certo nivel (digamos, de 50 por cento), e entdo reduzir
todas as tarifas em um certo percentual (por exemplo, de 50 por cento) — ou
seja, a harmoniza¢io seguida pela redugdao. Propds-se para os paises
industrializados a consolida¢ao de redugdes maiores sobre os produtos cuja
exportagio ¢ de interesse dos pafses em desenvolvimento, com tarifas mdximas
de 12 por cento. O tratamento especial e diferenciado para os pafses em desenvol-
vimento inclui redugbes tarifdrias menores, periodos mais longos de imple-
mentagio e isen¢des para todos os paises menos desenvolvidos. Embora nao
haja acordo quanto a essas propostas, uma solu¢io que lide de uma vez por

18. Aformula suica é: T1 = (cT0)/c + T0, onde TO¢é a tarifa inicial, 77 é a nova tarifa, depois do corte, e cé o coeficiente de redugdo que
determina a extensao do corte. Quanto menor o coeficiente, maior a reducao tarifaria resultante.
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todas com os picos tarifdrios ¢ a escalada tarifdria deve ser aprovada na Con-
feréncia Ministerial da OMC de 2003, em Cancin (México)."”

Subsidios internos

Muitos paises em desenvolvimento tém dito que sé oferecerao redugdes tarifdrias
depois que os paises industrializados deixarem claras as suas redu¢des na
Medida Agregada de Apoio e nos subsidios & exportagao. Se essa abordagem
for aprovada, serd possivel pedir a um pafs em desenvolvimento que reduza
pouco ou nada as suas tarifas sobre os produtos que receberem subsidios nos
paises industrializados.

Embora as preocupagdes nao comerciais de alguns paises industrializados
sejam legitimas, ¢ preciso eliminar os subsidios da “caixa azul”, em particular.
Dada a sua natureza, esses subsidios deveriam ter sido considerados transitérios.
Seria desejével que fossem eliminados até janeiro de 2005, data estipulada
para a conclusio da Rodada Doha. Para que isso acontega, serd preciso que se
chegue a um acordo em Genebra e que ele seja incorporado na declaragao
ministerial que sair da conferéncia da OMC em Cancin, em 2003.%°

Os limites da Medida Agregada de Apoio permitidos pela “caixa amarela”
devem ser aplicados em termos de produtos especificos, e nio apenas de forma
agregada. Idealmente, os subsidios autorizados por essa caixa também devem
ser paulatinamente eliminados, se possivel até 2015 — o mesmo ano marcado
pela comunidade internacional para a consecu¢ao das Metas de Desenvolvi-
mento do Milénio. A rigor, esse compromisso deve ser visto como um objetivo
concreto dentro do objetivo nimero 8 dessas metas.

H4 também necessidade de definir com mais clareza, por meio de critérios
mais rigorosos, o que pode ser permitido como parte da “caixa verde”.
Idealmente, essa deve ser a tnica caixa que os paises industrializados poderao
usar depois de 2015, com critérios claros sobre o que ela pode incluir.
As preocupagbes nao comerciais legitimas dos paises industrializados devem
ser abordadas por intermédio das medidas da caixa verde, que deve voltar-se
para a protegio dos pequenos produtores rurais. Nio ¢ isso que acontece com
muitas das medidas atualmente permitidas por essa caixa, inclusive as medidas
de desvinculagao. Além de proteger os pequenos produtores rurais, algumas
propostas recentes de reforma da politica agricola comum da UE — que visam
deslocar as verbas dos pagamentos diretos aos agricultores para o desenvolvimento
rural e os programas ambientais — podem ser acolhidas na caixa verde.

19. Conforme nota anterior, tais expectativas nao se concretizaram até a conclusao desta edi¢ao (NRT).
20. Idem.
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Subsidios a exportacao
Todos os subsidios a exportagao também devem ser gradativamente eliminados
até 2010. A Declaragio de Doha almeja a eliminagio definitiva dos subsidios
as exportagdes agricolas, embora nio se haja aprovado um prazo para isso.
Embora seja provdvel que a UE se oponha firmemente a qualquer limite de
tempo, ¢ importante chegar a um acordo sobre um prazo razodvel, para que a
linguagem da declaragao de Doha tenha algum sentido.

Os produtos em rela¢ao aos quais os subsidios a exportagao causam maiores
transtornos para a produgao e o comércio dos paises em desenvolvimento devem
ser escolhidos como alvo para a eliminagio dos subsidios em prazo mais curto.
Além disso, ¢ essencial que o artigo 10 do Acordo sobre a Agricultura seja
efetivamente implementado, para estabelecer disciplinas sobre os créditos a
exportagdo, a fim de impedir que estes sejam usados para fugir a obrigagoes
concernentes aos subsidios a exportagdo. A ajuda alimentar s6 deve ser oferecida
sob a forma de doagoes.

Dumping nas exportacdes

Como questao correlata, porém mais ampla, os paises devem comprometer-se
a reduzir e, depois, eliminar o dumping na exportagio de todos os produtos
agricolas até 2010. Embora alguns aleguem que ¢ possivel lidar com o dumping
mediante o uso dos direitos compensatérios pelos paises importadores, essa
nio é uma solugdo realista para as nagdes pequenas, fracas e impotentes.
Contudo, pode-se lidar parcialmente com as questdes do dumping nas
exportagoes pela criagio de uma medida adequada de salvaguarda para os paises
em desenvolvimento (ver adiante).

A maneira mais eficaz de eliminar o dumping nas exportagoes, todavia,
serd garantir uma legislagao apropriada nos Estados Unidos, na UE e em outros
grandes exportadores de graos. Essa legislagao deverd assegurar que os pregos
de exportagao captem todos os custos de produgio e transporte, incluindo um
lucro razodvel. Para ajudar a implementd-la e a guisa de ponto de partida, a OCDE
deve divulgar as estimativas dos custos totais de produgao de todos os paises-
membros e colocd-las a disposi¢ao de todos os paises importadores. Na medida
em que esses produtos se beneficiarem dos subsidios da caixa verde, a proibigao
do dumping nas exportagbes poderd ser uma das condi¢bes de extensio da
cldusula de paz.

Seguranca alimentar e desenvolvimento agricola sustentavel

Todos os paises em desenvolvimento — mas em particular os menos desenvolvi-
dos — precisam de maior flexibilidade na elaboragao de politicas que garantam
a seguranga alimentar e protejam o emprego e os meios de subsisténcia de suas
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populagdes pobres e vulnerdveis. Muitas propostas foram apresentadas sobre
essas questdes por paises africanos, pela India e por outros membros da OMC.
A mais abrangente, do ponto de vista do desenvolvimento humano, é a “caixa
de desenvolvimento” (ver quadro 5.8).

Espera-se que haja um acordo sobre a criagio de uma caixa de desenvolvi-
mento na reuniao de Cancin, em 2003. Para dar aos paises em desenvolvimento
flexibilidade para a adogdo das politicas de que eles necessitam para atingir as
metas do desenvolvimento humano, a caixa de desenvolvimento deve ir além da
maioria das propostas formuladas até hoje. Idealmente, ela deve basear-se em
uma abordagem de lista positiva, e nao de lista negativa, e ser aplicdvel apenas
aos paises em desenvolvimento (Kwa, 2002). Por multiplos pontos de vista,
seria ineficaz limitar apenas a um pequeno nimero os produtos agricolas ligados
a seguranga alimentar a serem incluidos numa lista negativa, para fins de exclusao
do Acordo sobre a Agricultura. Por exemplo: embora contribua considera-
velmente para a seguranga alimentar, é improvdvel que essa abordagem favoreca
a biodiversidade e a sustentabilidade agricolas, ou que aumente o emprego e
os meios de subsisténcia.

Mesmo que nio se ndo possa chegar a uma abordagem de lista positiva,
uma caixa de desenvolvimento com certas caracteristicas essenciais deve ser
considerada parte integrante de qualquer novo Acordo sobre a Agricultura a
ser firmado em Canctn. Entre outros componentes, essa caixa deve incluir,
como regra da OMC, uma medida adequada de salvaguarda para os paises em
desenvolvimento, bem como quotas tariférias aumentadas, com base na
experiéncia acumulada até hoje — aproveitando a recente proposta suiga sobre
essas quotas e outras propostas nela calcadas.?’ As medidas da caixa de
desenvolvimento também devem permitir a isengdo de redugdes tarifdrias nos
produtos agricolas necessdrios a seguranca alimentar, autorizar subsidios aos
insumos e investimentos que se destinem a aumentar e diversificar a produgao
e a exportagdo agricolas, e vincular a eliminagao gradativa das barreiras
protecionistas nos paises em desenvolvimento a eliminagao gradativa do apoio
interno e dos subsidios a exportagio nos paises industrializados, bem como 2
eliminagdo do dumping praticado nos alimentos pelos produtores desses paises,
em conseqiiéncia de tais subsidios.

Uma versao aprimorada do mecanismo de salvaguarda especial, que seja
relativamente simples, transparente e ficil de administrar, serd de importincia
crucial e merece atengao particular. Essa salvaguarda deve ser invocada quando

21. Recentemente, a Suica propds que uma certa porcentagem das novas quotas tarifarias seja alocada a exportacées ndo tradicionais
dos paises em desenvolvimento — uma opcdo interessante para aquelas dentre essas nacées que tenham uma capacidade limitada de oferta
(ver http://www.blw.admin.ch/agrarbericht2/e/international/entwicklung.htm).
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os precos de importagdo cafrem abaixo de um gatilho previamente aprovado,
ou quando os volumes de importag¢ao se elevarem acima de um patamar também
acordado (Ruffer, Jones e Akroyd, 2002). Juntamente com essas medidas, e
como complemento delas, os paises em desenvolvimento devem ser autorizados
a aumentar as tarifas consolidadas dos géneros alimenticios ligados a seguranga
alimentar, bem como as de outros produtos agricolas que sejam cruciais para
os meios de subsisténcia dos agricultores e a sustentabilidade agricola, quando
essas tarifas tiverem sido fixadas num nivel muito baixo (como fez a India, recen-
temente, com sua tarifa sobre o arroz, antes consolidada em zero). Eles também
devem ficar aptos a reduzir as tarifas dessas culturas muito mais lentamente
do que permitem as regras e prazos atuais.

QUADRO 5.8
A caixa de desenvolvimento

Muitos paises em desenvolvimento argumentam que o setor agricola traz uma série de preocupagdes
ligadas ao desenvolvimento que vao muito além da seguranca alimentar, e que o Acordo sobre a
Agricultura deve reconhecé-las por meio da criacdo de uma “caixa de desenvolvimento”.
As justificativas principais dessa proposta incluem destacar as falhas de mercado inerentes a
agricultura e enfatizar a necessidade de proteger alguns direitos humanos fundamentais, sobre
0s quais existe ampla concordancia. Essas duas metas exigem um papel da politica publica na
agricultura que ndo deve ser cerceado, exceto para prevenir efeitos negativos deliberados ou
inadvertidos em outros paises.A proposta é particularmente relevante para os paises sem condictes
de arcar com o0 apoio a seus setores agricolas mediante pagamentos diretos — isto €, todos 0s
paises em desenvolvimento.

Em linhas gerais, os proponentes da caixa de desenvolvimento defendem cléusulas destinadas
a lhes permitir a adocdo de politicas que assegurem renda mais alta, menor vulnerabilidade as
flutuacdes de precos e maior produtividade agricola, especialmente no tocante aos géneros de
primeira necessidade e aos agricultores pobres. Tais disposi¢des dariam aos paises em
desenvolvimento a flexibilidade necesséria para buscar um amplo leque de politicas que reduzam
a pobreza e conquistem o desenvolvimento humano.

Mais especificamente, os instrumentos da caixa de desenvolvimento poderiam voltar-se para as
lavouras, as populacdes, os paises, ou mesmo aos trés. A maioria das propostas para a caixa
recomenda maior flexibilidade nas disciplinas de acesso ao mercado para as culturas ligadas a
seguranca alimentar, para os paises desprovidos dessa seguranca e para as populacdes de baixa
renda e poucos recursos. Tais propostas visam proteger e melhorar a capacidade produtiva de
alimentos basicos, oferecer e proteger os meios de subsisténcia agricolas e rurais dos mais pobres,
proteger 0s pequenos agricultores e produtores rurais do dumping das exportacdes altamente
subsidiadas, e aumentar o emprego, a seguranca alimentar e a acessibilidade dos segmentos mais
vulneréveis da populacdo.

(continua)
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(continuacdo)

Essas propostas aplicam-se apenas aos paises em desenvolvimento e, nesses paises, concentram-
se nos agricultores de baixa renda e recursos precérios e no cultivo de alimentos basicos e ligados
a seguranca alimentar — que proporcionam a principal fonte de subsisténcia desses agricultores.
Se definidas como culturas de cereais, que normalmente incluem os géneros de primeira necessidade
dos pafses, é improvavel que o aumento das barreiras comerciais tenha grande impacto no
comércio entre paises em desenvolvimento, visto que os cereais respondem por menos de 10 por
cento das exportagdes agricolas desses paises. Da mesma forma, ao manter esse foco, a proposta
concentra-se em apoiar os agricultores que costumam produzir alimentos para o consumo interno,
e ndo para os mercados de exportacéo.

Fontes: Reptblica Dominicana, Paquistdo, Quénia e Sri Lanka, 2002; Green e Priyadarshi, 2001; Ruffer, Jones e Akroyd, 2002.

Se houver acordo quanto a uma abordagem de lista positiva para a inclusao
de produtos, serao necessdrios critérios claros para garantir que os paises em
desenvolvimento nao abusem da intengio desse enfoque. Por exemplo, todos
os produtos que forem exportagbes agricolas importantes de uma nagio e
responderem por uma parcela significativa do mercado mundial de exportagao
(digamos, de 3 por cento) deverdo ser incluidos numa lista positiva e ficar
sujeitos as disciplinas do Acordo sobre a Agricultura. Outros critérios claros e
passiveis de implementa¢ao também precisardo ser elaborados. Estes poderao
incluir a submissao de todas as exportagoes com Medida Agregada de Apoio
positiva as normas disciplinares do Acordo sobre a Agricultura, mediante sua
inclusao na lista positiva do pais.

H4 importantes dreas de superposi¢ao entre os proponentes da caixa de
desenvolvimento e os nacionais de paises em desenvolvimento que enfatizam a
seguranga alimentar como parte de um tratamento especial e diferenciado
mais operacional e mais forte. Mas a proposta de caixa de desenvolvimento vai
muito além de tentar abordar a questao da seguranca alimentar. Ela visa dar
aos pafses em desenvolvimento a autonomia e a flexibilidade de que eles
necessitam para elaborar politicas de expansao agricola que reduzam a pobreza
e promovam o desenvolvimento humano. A proposta da caixa de desenvolvi-
mento também se volta mais claramente para as popula¢des pobres e vulnerdveis
do que as propostas ligadas a seguranga alimentar.

O apoio a idéia de uma caixa de desenvolvimento parece dividido. As obje-
¢oes concentram-se no fato de que ela s6 lida com os pequenos agricultores, e
nio com os sem-terra, que, em muitos casos — como na América Latina —,
compdem parcela significativa da populagio abaixo da linha de pobreza. A idéia
de uma “lavoura do emprego” que proporcione trabalho 2 mao-de-obra rural
foi sugerida em resposta a essa critica, mas o conceito continua mal definido.
Entretanto, a FAO preparou um trabalho interessante, que mostra que uma
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economia rural sauddvel é vantajosa para os trabalhadores sem-terra. Por exemplo,
desde que a posse da terra nio seja flagrantemente injusta, as plantagoes
présperas geram empregos, tanto na propria lavoura quanto em servigos como
a construgao civil (FAO, 2001b). Esse trabalho merece maiores pesquisas.

Os criticos da caixa de desenvolvimento afirmam ainda que, embora
beneficie os pequenos produtores, ela levard a um aumento dos pregos para os
consumidores pobres dos paises em desenvolvimento — especialmente os que
possuem grandes populagbes pobres nas zonas urbanas. Os partiddrios contra-
argumentam que a receita das tarifas mais altas de certos alimentos importados
pode ser usada para compensar os consumidores pobres das dreas urbanas a
curto prazo. Além disso, os consumidores pobres raramente se beneficiam das im-
portagdes baratas, em razio das falhas de mercado e dos empecilhos estruturais —
que tém levado 2 bem-documentada captagiao de uma parcela desproporcional
das importagbes de menor prego por conglomerados multinacionais do setor
alimenticio, comerciantes e intermedidrios.

Esse problema de economia politica precisard ser abordado pelos governos
nacionais, para que os consumidores se beneficiem de pregos mais baixos. Como
foi dito anteriormente, no entanto, uma solu¢io de longo prazo, que garanta o
baixo preco dos alimentos para os consumidores pobres dos paises em
desenvolvimento, nio serd encontrada sem que haja aumento significativo dos
gastos com a pesquisa e desenvolvimento voltada para a produgao de géneros
de primeira necessidade nesses paises. Esses gastos — acompanhados pela
assisténcia técnica — precisam ser convertidos em uma prioridade, tanto pelos
paises em desenvolvimento quanto pelos industrializados.

A caixa de desenvolvimento, especialmente se operacionalizada mediante
uma abordagem de lista positiva, parece ter um potencial verdadeiro para
situar o desenvolvimento humano no cerne do processo de negociagio sobre a
agricultura. Se aceita, ela marcard uma mudanga no regime global de comércio
rumo a um regime de comércio e desenvolvimento humano — e criard opor-
tunidades para se reproduzir em outras dreas de negociagdo. Assim, a caixa de
desenvolvimento tem valor em si mesma e em termos simbdlicos, indicando
que o regime de comércio pode abrigar em seu bojo o desenvolvimento humano
e as necessidades dos mais pobres.

Instrumentos especificos para operacionalizar a caixa de desenvolvimento
devem surgir da terceira fase das negociagoes atuais sobre a agricultura, a serem
concluidas em margo de 2003.% Esses instrumentos devem pautar-se pelas
propostas feitas neste capitulo, bem como pelas apresentas pelos “Amigos da
Caixa de Desenvolvimento”, no Comité de Agricultura, e em outros estudos

(ver Ruffer, Jones e Akroyd, 2002, cap. 6).

22. As expectativas referentes aos eventos de 2003 nao se confirmaram até a concluséo desta edicao (NRT).
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