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APRESENTAGAO

OProjeto “Apoio ao Desenvolvimento de Pesquisas em Politica
Agricola”, que tem como orgdo executor o Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (IPEA), divulga as pesquisas por ele financiadas
por intermédio da colegdo Estudos de Politica Agricola em trés
diferentes formatos: sumarios executivos, livros — relatorios de
pesquisa — e documentos de trabalho.

O presente volume, Estudos de Politica Agricola — Documentos
de Trabalho, apresenta a integra do relatério final da pesquisa
"A Reforma das Politicas Agricolas dos Paises Desenvolvidos e seus
Impactos sobre o Comércio Mundial”, elaborada pelo Prof. Rinaldo
Barcia Fonseca, do Instituto de Economia da Universidae Estadual
de Campinas — IE/Unicamp.

O referido Projeto financiou pesquisas em diferentes dreas
temdticas, tais como: (i) redefinigdo do papel do Estado em dreas
como garantia de pre¢os minimos, crédito e seguro rural;
instrumentos de comercializagdo, pesquisa e extensdo rural; (ii)
questdes relacionadas com a liberalizagdo do comércio externo
brasileiro e a formagdo de blocos econdmicos; (iii) produtividade e
competitividade do complexo agroindustrial brasileiro diante da
progressiva abertura do mercado nacional ao comércio
internacional; (iv) incidéncia tributdria sobre a agricultura e cdlculo
de subsidios; (v) desenvolvimento regional e agricultura auto-
sustentdvel; (vi) progressiva exaustdo da fronteira agricola; e (vii)
coordenagdo entre as politicas setorial e macroeconémica e grupos
de pressdo atuantes no setor agricola e agroindustrial.

As pesquisas foram financiadas com recursos do Acordo de
Empréstimo BIRD 2727-BR, que tem como drgdo gestor o Ministério
da Fazenda, por intermédio da Comissdo Técnica formada
especificamente para esse fim, com o apoio do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).
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A REFORMA DAS POLITICAS AGRICOLAS
DOS PAISES DESENVOLVIDOS: IMPACTOS
SOBRE O COMERCIO MUNDIAL *

Rinaldo Barcia Fonseca **
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Contribulram para a realizag8o deste trabalho, sem partihar
de seus defeltos, pessoas pertencentss s seguintes
Instituigbes: Associag8o Brasileira dos Produtores e
Exportadores de Frango-ABEF, Associag&o Brasileira da
Inddstria Exportadora de Came-ABIEC, Companhia Nacional
de Abastecimento-CONAB, Cooperativa dos Produtores de
Agticar e Alcool do Estado de S&o Paulo-COOPERSUCAR,
Diviséo de Produtos Bdsicos do Ministério das Relag8es
EXxteriores, Secretaria de Polftica Agricola do Ministério da
Agricultura e Reforma Agréria e Sindicato Nacional dos
Pecuaristas de Gado de Corte-SINDIPEC,

Do Instituto de Economia de Campinas — /E/Unicamp.



SINOPSE

A intensa discuss@o em torno da reforma das politicas agrico-
las dos paises desenvolvidos alimentou a perspectiva de im-
portantes mudangas na geografia da produgdo e do comeércio
mundiais, que trariam substanciais beneficios para muitos pai-
ses, entre os quais o Brasil.

O presente documento discute o contetido da reforma e pro-
cura avaliar seus impactos sobre o comercio mundial, com
énfase nos produtos que mais interessam ao Brasil como ex-
portador. A argumentagéo é organizada para mostrar como e
porque o mundo agricola que emergira da reforma estara,
muito provavelmente, longe daquela perspectiva.

O Capitulo 1 apresenta, em linhas gerais, o desenho das poli-
ticas agricolas dos Estados Unidos e da Comunidade Econd-
mica Européia — CCE — e as razbes externas para sua refor-
ma. Seu objetivo é destacar alguns elementos que serao utili-
zados em outras partes do trabalho. O Capitulo 2 mostra 0
contetdo das reformas realizadas pelos Estados Unidos e
pela CEE em suas politicas agricolas, paralelamente as nego-
ciagbes agricolas da Rodada Uruguai. O Capitulo 3 discute o
provével teor de um acordo agricola no GATT e procura mos-
trar que o resultado das negociagbes dificilmente exigirda modi-
ficagdes nas politicas além daquelas ja introduzidas pelas re-
formas realizadas. No Capitulo 4 procura-se mostrar que o
aumento do volume do comércio decorrente da reforma néo
serd substancial e que os ganhos do Brasil como exportador
serdo, provavelmente, marginais. As Conclusdes resumem 0S
principais resultados da pesquisa. A Bibliografia substitui as
referéncias que deveriam aparecer ao longo do texto. As refe-
réncias bibliograficas que aparecem no corpo do relatorio se
limitaram aos casos de citagdes literais e para indicar fontes
de cifras.







1. A CRISE DAS POLITICAS AGRICOLAS

Movidos por uma variada gama de preocupagdes vinculadas com a atividade agricola que toma-
ram corpo entre os anos da grande depressio e o imediato pés-guerra, os paises desenvolvidos
foram, sucessivamente, estruturando politicas de intervencdo em suas agriculturas.

As disparidades, entre os pafses, na organizagdo econdmica, politica e social de suas agricultu-
ras se refletiram no processo de constituigdo da politica agricola de cada um deles, determi-
nando diferencas no cardter, na instrumentagio, na profundidade e na abrangéncia da interven-
¢do. Apesar desta diversidade, as politicas agricolas dos paises desenvolvidos apresentam al-
gumas caracteristicas comuns importantes.

Ao lado de preocupagdes com a melhoria da produtividade, a manutengdo do emprego agricola,
a seguranca na oferta de alimentos e matérias-primas, o equilibrio no desenvolvimento regional,
a preservagdo da vida rural e, mais recentemente, com o meio ambiente, todas as politicas colo-
cam como objetivo central a estabilizagdo e a manutengdo da renda dos agricultores. Em todos
os paises, a intervengdo ¢ estruturada para procurar manter a renda em niveis “desejaveis”, re-
feridos, explicita ou implicitamente, a algum padrdo de justica ou eqiiidade na distribuigio da
renda entre as atividades agricola e ndo-agricola. A instrumentagdo das politicas assume varia-
das formas, mas em todas se destaca a presenga de mecanismos de garantia de pregos. Funda-
dos, em geral, em pregos mais elevados que os pregos mundiais, estes mecanismos procuram
orientar o funcionamento dos mercados domésticos de produtos agricolas e influenciar a forma-
¢do da renda dos produtores. Todos os paises estruturaram politicas comerciais que transforma-
ram o controle do comércio externo num complemento essencial das politicas domésticas de
pregos. As restrigdes ds importagdes e o estimulo as exportagdes sdo usados para impedir que as
relagbes com o exterior colidam com a persecugdo dos objetivos das politicas domésticas.

1.1 A Politica Agricola Norte-Americana

Nos Estados Unidos, os programas de sustentagdo de pregos e da renda procuram
controlar as areas de plantio das chamadas culturas-programa: trigo, arroz, algo-
ddo, amendoim e grios forrageiros (milho, sorgo, aveia e cevada). Estas culturas,
juntamente com o leite, que é objeto de um programa especifico, sempre absorve-
ram a maior parte dos dispéndios governamentais com a agricultura. O agucar, o
fumo, a 14, o mel e diversas frutas e legumes também recebem algum tipo de
apoio. A partir da Lei Agricola de 1977, os produtores de soja passaram a ser am-
parados por pregos minimos, mas ndo sujeitos a obrigacdo de retirar terras de cul-
tivo, 0 que ndo lhes d4 acesso aos esquemas de compensagdo. O prego do leite é
indiretamente sustentado por um preco minimo estabelecido para os produtos
lacteos.

A politica agricola americana condiciona o acesso aos beneficios a0 comprometi-
mento do produtor com a redugdo da area plantada. Ao decidir incorporar-se ao
programa de reducdo de plantio, o agricultor se qualifica para o recebimento de
pagamentos compensatérios, financiamento para a comercializagdo da safra e ga-
rantia de pregos minimos. O percentual de redugdo da 4rea ¢ fixado pelo governo
com base em avaliagdes do comportamento da oferta, da demanda e dos estoques.

Os programas de empréstimo & comercializagdo oferecem duas possibilidades aos
agricultores. Na linha de crédito de curto prazo, os produtores utilizam o produto
como garantia para o financiamento de sua comercializagdo. O valor do emprésti-
mo corresponde ao prego minimo (loan rate) estabelecido pelo governo multipli-
cado pela quantidade de produto admissivel no programa. Esta quantidade admis-
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sivel é obtida pela multiplicagdo da “area permitida” pelo rendimento médio da
cultura (média mével dos rendimentos fisicos obtidos nos cinco anos anteriores).
A “area permitida” resulta da reducgdo obrigatéria da “drea-base”, constituida ante-
riormente pelo participante do programa.

O reembolso do financiamento pode ser feito a qualquer momento. Se o tomador
decide retomar os estoques penhorados antes do vencimento do contrato, pagars o
principal e os juros. Se o faz na data do vencimento, fica dispensado dos juros. Se,
nessa data, os precos de mercado estiverem abaixo do loan rate, o produtor tem a
op¢do de entregar o produto estocado ao governo, recebendo em troca um prego
equivalente ao Jloan rate. Pode, também, aderir ao programa de empréstimo de
longo prazo, utilizando seu produto como garantia. A adesdo a este programa
(Programa FOR: Farmer Owned Reserve) se d4 mediante um contrato de trés a
cinco anos, periodo durante o qual o produto é mantido como reserva para ameni-
zar as flutuagdes dos pregos entre anos. O governo manipula o nivel da reserva por
meio da taxa de juros e de um “gatilho” de preco. Se o prego de mercado supera
um certo nivel de referéncia, o agricultor pode retomar seu produto para colocé-lo
no mercado, ou entregi-lo ao governo ao prego de “gatilho”, ficando, neste caso,
dispensado do pagamento de parte dos juros.

Os agricultores participantes dos programas de gerenciamento da oferta tém acesso
a pagamentos compensatorios, entre 0s quais o mais importante é o deficiency
payment. Seu valor corresponde & diferenga entre o prego de mercado ou o loan
rate (o mais elevado prevalece) e o prego-meta (farget price), multiplicada pela
quantidade produzida na 4rea permitida.’

1.2 A Politica Agricola Comum

A politica agricola européia baseia-se em trés principios. O primeiro é o da unici-
dade do mercado, assegurada pela organizagio comum das transa¢des de produtos
agricolas em substituicdo aos anteriores esquemas nacionais de intervengdo. Este
principio iguala os paises-membros na concorréncia pelos mercados intemo e ex-
terno. O segundo ¢ a preferéncia comunitéria, afiangada por uma tarifa varidvel que
garante a preferéncia ao consumo da produgdo doméstica em detrimento das im-
portagbes. O terceiro é a solidariedade financeira, isto é, a idéia de que todas as
conseqiiéncias orgamentdrias da intervengdo sejam compartilhadas pelos paises-
membros por meio de um fundo comum. Instituido em 1962, o Fundo Europeu de
Orientagdo e Garantia Agricolas (Feoga) tem duas segdes: a de “Garantia”, voltada
para a sustentacdo de pregos e pagamento de subsidios ds exportagdes e a de
“Orientagdo”, voltada para o financiamento dos programas estruturais de moderni-
zagdo da agricultura.

Inicialmente estabelecidos para os cereais, os mecanismos comuns de intervencio
logo passaram a abranger muitos outros géneros. Em 1962 foram instituidos me-
canismos de suporte para a came de porco, aves, vinhos de mesa, frutas e legumes.
No ano seguinte a regulamentagdo atingiu os laticinios, a carne bovina e o arroz.
Em 1966 foram também “organizados” os mercados do agticar e das oleaginosas

1 A1€ 1973, os loan rate estavam ligados aos “pregos de paridade” (pregos baseados nos termos de troca da agricultura com o
resto da economia que haviam prevalecido no passado). Esta vinculagdo conduzia a pregos minimos relativamente elevados
que impediam que os Estados Unidos competissem no mercado internacional quando os pregos externos calam. Quando isto
ocorria, os estoques governamentais aumentavam. O target price, criado em 1973, flexibilizaria a operagdo da politica agrico-
la ao permitir a fixagdo de loan rates mais baixos, compativeis com os pregos internacionais, e evitar a formagdo de esloques.
Com o novo sistema, os produtores teriam assegurado um nivel minimo de renda liquida, independentemente do nivel fixado
para o loan rate.




(girassol e colza). A soja e 0 fumo s6 entraram em 1974, e a came ovina, em 1980.
Entre os produtos que tém alguma importincia econdmica e social, apenas dois
permanecem regidos por legislagSes nacionais: batata e dlcool.

O sistema europeu de garantia de pregos se caracteriza pelo grande numero de pro-
dutos amparados e pela auséncia de limites de cobertura para o volume da produ-
cdo agricola. A politica de sustentagdo de pregos foram acoplados mecanismos de
protegdo uniformes e generalizados. Os pregos comuns foram estabelecidos em ni-
veis bastante elevados com relagdo aqueles vigentes nos mercados internacionais,
0 que passou a exigir, evidentemente, alto grau de protegdo & produgdo doméstica.
Em tais condigdes, s6 com elevados subsidios as exportagdes podem contrabalan-
car a tendéncia 4 acumulag3o de estoques.

O modelo europeu de intervengdo foi baseado na primeira experiéncia de “orga-
nizagdo de mercado”, que foi a do trigo. A Comissfo fixa, no inicio-do ano agri-
cola, trés tipos de pregos: o indicativo, o de entrada, e o de intervengdo. O prego
indicativo & o pivd do sistema. Ele deve remunerar adequadamente o produtor que
se encontrar nas piores condigdes. Por isso foi calculado em fungdo dos custos de
produgdo da regido de pior desempenho cerealifero: Duisburg, Alemanha. O prego
de entrada é igual a esse preco indicativo menos os custos de transporte e gastos de
comercializagdo referentes ao traslado do produto entre o porto de entrada e
Duisburg. Se o preco do cereal importado (CIF Roterdd, por exemplo) for inferior
ao prego de entrada, a diferenca é cobrada como tarifa. A oscilagdo das cotagdes
internacionais exige, portanto, a defini¢do diaria do nivel tarifario. A fungio dessa
tarifa mével € impedir que o cereal importado venha a ser ofertado no mercado de
Duisburg a um prego inferior ao prego indicativo. O prego de intervengdo & um
“piso”. Para obté-lo, deduz-se do prego indicativo os custos de transporte e gastos
de comercializagdo entre Duisburg e a regido de melhor desempenho cerealifero,
que di os pardmetros para a fixagdo dos pregos de mercado em toda a CEE:
Ormes, Franga. Se o prego de mercado em Ormes cair abaixo do prego de inter-
vencdo, as agéncias governamentais passam a comprar o produto. Assim, o cereal
de Ommes deve chegar ao mercado de Duisburg a um prego igual ou superior ao
prego indicativo.

Para a industria processadora de Duisburg € indiferente, do ponto de vista comer-
cial, adquirir o cereal local ou aquele proveniente da Franga. Essa indiferenca se
estende ao cereal importado, uma vez que o preco de entrada mais a tarifa varidvel
fazem com que ele chegue a Duisburg por preco igual ao prego indicativo. Entre-
tanto, quando o prego do mercado de Ormes superar o prego de interveng3o, o ce-
real francés chega a Duisburg a um prego superior ao prego indicativo. Neste caso,
a industria processadora de Duisburg poder4 preferir o produto importado que deve
chegar 14 pelo preco indicativo.

Em principio,. os pregos europeus flutuam entre o piso estabelecido pelo prego de
intervencdo e o prego indicativo, assegurando a preferéncia pelo produto domés-
tico. Quando a oferta interna € insuficiente, as importacdes contribuem para que o
preco de mercado tenda a se situar ao nfvel do preco indicativo, evitando a eleva-
¢do dos pregos para os consumidores sem prejuizo para os produtores. Quando a
oferta interna & excessiva, as compras governamentais asseguram a manutengdo do
preco de mercado ao nivel do prego de intervengdo. A produgdo doméstica que ndo
encontrar pregos iguais ou superiores aos de interven¢do nos mercados comunita-
rios € exportada. Como o preco de intervengdo supera a cotagdo internacional,
o Feoga reembolsa a diferenga aos exportadores.

Estudos de Polltica Agricola N° 8
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O mecanismo aplicado para os cereais foi adaptado para os outros produtos cober-
tos pela Politica Agricola Comum (PAC). O que varia sd3o os referenciais utiliza-
dos para estabelecer os trés pregos (indicativo, de entrada e de interveng3o).
Todavia, ha trés casos (agucar, leite e oleaginosas) cujas especificidades exigem
consideragdes que ajudam a esclarecer pontos que serdo desenvolvidos em outras
partes deste documento.

Para o agucar foi adotado, desde o inicio, um regime de cotas de produgdo. Cada
estado-membro tem sua cota de aguicar que é repartida entre as usinas localizadas
em seu territério, tomando por base a média de sua producgdo anterior. Essa cota
individual é distribuida, sob a forma de contratos, entre os produtores de beterraba
agucareira, também em fungfo de suas entregas anteriores. A cota global comuni-
tiria e as cotas nacionais sdo subdivididas em trés tipos: A, B e C. A cota A cor-
responde ao volume de aglicar normalmente consumido na Comunidade e usufrui
de plena garantia de prego. A cota B ¢é estabelecida em fung3o das possibilidades
de exportagdo e tem garantia parcial de prego. A produgfo restante compde a cota
C, desprovida de garantia e sem acesso aos subsidios de exportaggo.

Sdo fixados, anualmente, trés pregos. Para a beterraba agucareira s3o fixados pre-
¢os minimos que as usinas devem inscrever em seus contratos de compra da maté-
ria-prima. Os referentes A cota A sdo superiores aos da cota B. Para que as usinas
respeitem os precos minimos, s3o fixados precos de intervengdo, equivalentes aos
pregos minimos mais os custos de comercializagdo e transformagio da matéria-
prima. E fixado, também, um prego indicativo, a partir do qual se estabelece o
preco de entrada (e os niveis da tarifa varidvel).

Os subsidios necessarios para as exportagdes de agucar (cota B) sdo financiados
pelos produtores. As usinas contribuem com uma taxa, calculada como uma por-
centagem dos pregos de intervengdo (fixada originalmente em 2%), aplicada sobre
o volume de agucar de suas cotas A e B. Se os custos dos subsidios as exportagdes
ndo sdo cobertos pelo produto desta contribuigdo, é estabelecida uma contribuigio
suplementar, aplicada sobre a cota B, que podia, originalmente, chegar até 30% do
prego de intervengdo. Esta contribuigdo suplementar é repassada para os produtores
de matéria-prima, sob a forma de uma redugdo equivalente ao prego minimo da
beterraba agucareira correspondente a cota B. Se, ao final do ano agricola, h4 sal-
dos, positivos ou negativos, entre 0 montante das contribui¢des € o volume de re-
cursos gastos com os subsidios as exportagdes, estes sdo transferidos para a proxi-
ma safra, quando a contribuicdo suplementar sobre a cota B é diminuida ou au-
mentada. As contribuigdes sobre a cota B s3o, portanto, ajustadas de forma a
cobrir, entre anos, o montante dos subsidios as exportagdes, levando o sistema a
autofinanciar-se. Os saldos anuais sdo contabilizados como receitas ou despesas no
Feoga-Garantia.

O mecanismo de apoio s oleaginosas diferencia-se bastante do aplicado aos de-
mais produtos. Isto se explica pelo fato de que existiam compromissos assumidos
pela CEE junto ao GATT que impediam que o principio da preferéncia comunit4-
ria pudesse ser estabelecido nos moldes que vigoram para os cereais. Segundo as
regras do GATT, a implantagdo de uma unido aduaneira é reconhecida caso os
prejuizos infligidos a terceiros paises pelo desvio de comércio sejam objeto de
compensagdes. Nas negociagdes que viabilizaram a criacdo da CEE, a prote¢do
para os cereais s6 foi aceita pelos Estados Unidos em troca da livre entrada, nos
mercados europeus, de produtos destinados 4 alimentagdo animal, entre os quais as
oleaginosas e seus derivados. As tarifas européias aplicaveis a estes produtos fo-
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ram consolidadas no GATT em um nfvel bastante baixo e, em alguns casos, no ni-
vel zero.

Assim, os mecanismos de apoio e protegdo a produgdo de oleaginosas tiveram que
assumir uma forma diferente. Aos produtores é assegurado um prego minimo, su-
perior aos pregos vigentes no mercado mundial. A industria incorpora, em seus
contratos de compra, estes pregos minimos e recebe, do Feoga, uma compensagio
igual 4 diferenga entre o prego minimo e o prego mundial. O esquema, portanto,
faz com que, mesmo na auséncia da tarifa varidvel (instrumento caracteristico das
organizagdes de mercado dos outros produtos), seja indiferente, para a industria,
processar os grdos produzidos na Comunidade ou os importados.

Para o leite ¢ estabelecido preco indicativo cuja realizagdo exige que o Feoga in-
tervenha nos mercados de derivados, comprando excedentes de manteiga, de leite
em po e de alguns tipos de queijo. Uma tarifa acoplada a um prego de entrada pro-
tege o mercado doméstico contra a importagdo de uma ampla gama de laticinios.

Crise Comercial e Crise das Politicas

As politicas agricolas dos paises desenvolvidos sempre mereceram reparos. Fre-
qlientemente foram objeto de criticas e fonte de tensdes internacionais por seus
impactos sobre o comércio agricola mundial. Domesticamente, por seus custos
para os cofres publicos, pela penalizagdo dos consumidores, submetidos a elevados
precos dos produtos agricolas ou por seus resultados, reforgando algumas caracte-
risticas estruturais indesejéveis da agricultura, as politicas agricolas sempre mere-
ceram alguma atengdo critica. Estes reparos, entretanto, n3o se traduziram em
movimentos de maior envergadura, que conduzissem a grandes modificagdes nas
politicas.

Entre os anos 70 e 80, as condigdes externas em que operavam as politicas agrico-
las dos pafses desenvolvidos mudaram radicalmente. Da crise de alimentos, que
caracterizou a década de 70, o mundo agricola transitou para uma profunda crise
comercial que teve grande importancia para desatar uma ampla discussdo em torno
da intervengdo do Estado na agricultura e para impulsar o processo de reforma das
politicas agricolas.

A demanda mundial por produtos agricolas, que cresceu vigorosamente durante os
anos 70, principalmente em sua segunda metade, se mantém praticamente estag-
nada no curso da maior parte dos anos 80. Os pregos mundiais dos principais pro-
dutos agricolas, que atingiram niveis sem precedentes no inicio dos anos 70 e per-
maneceram num elevado patamar até o inicio dos 80, caem sensivelmente a partir
daf.

Estas circunstancias contribuiram para fazer relativamente menos dispendiosa e
mais facil a intervengdo nos anos 70 quando comparada com os 80. Nos Estados
Unidos, que na época era de longe o maior produtor e exportador das principais
commodities e cuja renda agricola sempre dependeu fortemente das exportages, a
combinagdo da forte demanda mundial com as cotagGes internacionais elevadas
permitiu sucessivos reajustes dos pregos institucionais, manteve a formag3o de
estoques em nfveis bastante modestos e, pela diminuigdo da diferenga entre os pre-
¢os institucionais e os pregos mundiais, contribuiu para conter os desembolsos
com os beneficios das politicas associados a estes dois pregos.

Estudos de Politica Agricola N° 8
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Na CEE, nos anos 70, quando o consumo ainda superava a producdo doméstica e o
objetivo da auto-suficiéncia era predominante (com muito mais razio, dada a rela-
tiva escassez imperante no mercado mundial na época), as condigdes para a opera-
¢do da Politica Agricola Comum foram, também, extremamente favoraveis. Isola-
da pela tarifa varidvel, a CEE pdde regular os precos domésticos quando a forte
elevagdo dos pregos mundiais perturbou e encareceu o abastecimento de alimentos
e de matérias-primas de economias mais abertas. A busca da auto-suficiéncia foi
auxiliada pela conjuntura de pregos externos elevados que tornou politicamente
facil e relativamente barato para os cofres publicos elevar os pregos institucionais e
estimular o crescimento da produgdo. Politicamente ficil tanto doméstica quanto
externamente j& que, de um lado, a importagdo de alimentos e matérias-primas tor-
nou-se uma alternativa cara e de continuidade duvidosa e, de outro, a expansdo da
demanda mundial permitia a presenga de novos e velhos paises exportadores nos
mercados internacionais, sem maiores atritos. Relativamente barato para os cofres
publicos porque o consumo domeéstico absorvia grande parte da produgdo local
(que, crescentemente, substituia importagdes), fazendo com que, mesmo ¢om pre-
¢os de suporte elevados, as compras governamentais ndo fossem importante opgdo
de mercado para os produtores. Os pregos internacionais elevados tornavam, tam-
bém, menos dispendioso o financiamento das exportagGes dos eventuais exceden-
tes de alguns produtos.

A reversdo do comportamento da demanda mundial e dos pregos internacionais a
partir do inicio dos anos 80 muda radicalmente o ambiente no qual operaram, sem
maiores sobressaltos internos ou externos, as politicas agricolas.

Nos Estados Unidos, os pregos de suporte, que foram novamente elevados a partir
da revisdo da Lei Agricola em 1981, estimulam fortes aumentos da produgdo cuja
colocagio nos mercados externos passa a esbarrar no lento crescimento da deman-
da mundial e na queda dos pregos internacionais. A medida que os pregos interna-
cionais se afastam dos pregos de suporte, os mecanismos da politica agricola vol-
tam a funcionar com particular vigor, conduzindo, primeiro, a formagdo de grandes
estoques e, depois, & sua colocagdo no mercado internacional a custa de enormes
dispéndios com programas de subsidios as exportagdes. Na CEE, & medida que a
produgdo agricola passa a superar sistematicamente o consumo doméstico, a manu-
tengdo dos pregos aos produtores passa a depender, tal como nos Estados Unidos,
cada vez mais fortemente da formagdo de estoques e das vendas externas sub-
sidiadas.

O aumento da producdo agricola e a busca de mercados externos, se ndo foi um
fendmeno universal, no esteve limitado aos paises desenvolvidos. Pelo contrario,
esteve presente numa ampla gama de paises de diferentes niveis de desenvol-
vimento econdmico.

Muitos paises em desenvolvimento, antes importadores, se transformaram em ndo
despreziveis exportadores de produtos agricolas concorrentes com as exportagdes
do mundo desenvolvido. A india e o Paquistdo, por exemplo, se transformaram em
exportadores de trigo; a China tornou-se exportadora de milho e de carne de porco,
e Formosa, China e Indonésia passaram a exportar arroz. Ao mesmo tempo, en-
quanto diversos paises em desenvolvimento que despontaram como exportadores
nos anos 70 ampliam substancialmente sua participagdo nas exportagdes mundiais
de vérios produtos agricolas, como foram os casos da Argentina no trigo, Tailandia
e Paquistdo no arroz, Argentina e China nos grdos oleaginosos, Brasil, Argentina,
China e Chile nas tortas e farelos, Malasia, Filipinas e Argentina nos 6leos vege-
tais, Brasil nas carnes e Tailandia no aglcar.




A concorréncia por espagos no mercado mundial levou ao crescimento das expor-
tagdes subsidiadas por parte dos paises avangados e reforgou a queda dos pregos
internacionais, tornando dificil a posigio destes novos exportadores, muitos dos
quais estavam s voltas com a crise do endividamento externo € buscavam expan-
dir suas exportagges.

Assim, em meados da década de 80, tornou-se evidente que a dimens3o e a con-
formagdo do mercado internacional j& nio proporcionava espagos capazes de ab-
sorver os efeitos dos mecanismos de suporte aos precos sobre o crescimento da
producdo e da produtividade agricolas, sendo a custa de grandes desembolsos dos
tesouros nacionais, do deslocamento de outros exportadores e da geragio de atritos
comerciais envolvendo um crescente niimero de paises.

A crise comercial dos anos 80 contribuiu para ressuscitar, ampliar e aprofundar as
criticas as politicas agricolas. No plano doméstico, o contraste entre os custos da
intervencdo e o cumprimento de seus objetivos, principalmente no que se refere a
manutengdo ¢ 4 distribuicdo da renda, passou a alimentar uma vigorosa argumenta-
¢do pré-reforma. No plano internacional, multiplicaram-se as anélises sobre seus
impactos no volume, nos pregos e na geografia do comércio, procurando mostrar a
profundidade das distorgdes provocadas pelas politicas agricolas no comércio
mundial.

O crescimento dos custos, a degradagdo do nivel e da distribuigdo da renda agrico-
la, bem como as distorgGes e atritos comerciais passaram a constituir as pegas cen-
trais de qualquer apreciagdo sobre o desempenho das politicas agricolas dos paises
desenvolvidos.

Diferentes governos e forgas internas tém, logicamente, diferentes posturas e sen-
sibilidade politica a respeito do sentido, da profundidade e dos objetivos das mo-
dificagdes que deveriam ser introduzidas nas politicas agricolas. Entretanto, em
varios paises desenvolvidos instalou-se, desde meados dos anos 80, uma forte con-
cordincia sobre a necessidade de mudar os rumos da interven¢3o na agricultura,
seja para conter seus custos, para recompor a renda agricola e melhorar sua distri-
buigdo, ou para amenizar os atritos comerciais.

Aos movimentos reformistas domésticos somaram-se poderosas pressées interna-
cionais. Na Rodada Uruguai, iniciada em 1986, vérios e importantes paises passa-
ram a defender a introdugdo de substanciais modificag8es na intervengdo na agri-
cultura, transformando a reforma das politicas agricolas num dos mais importantes
pontos de discussdo da agenda internacional.

Este clima, que alguém rotulou de “assalto ao protecionismo agricola”,2 fez com
que, pela primeira vez, mesmo aqueles paises desenvolvidos até entdo mais reti-
centes em submeter a intervengdo na agricultura a uma negociagio multilateral se
dispusessem a discutir a reordenagdo do comércio agricola através de uma maior
disciplina no uso dos instrumentos domésticos de apoio e protegfo 4 agricultura.

2. A REFORMA DAS POLITICAS AGRICOLAS

Paralelamente, mas ndo independentemente das negociagdes da Rodada Uruguai, os governos
dos Estados Unidos e da CEE trataram de introduzir mudangas profundas em suas politicas
agricolas, com diferentes graus de sucesso.

2 Ver Runge (1988).

Estudos de Polltica Agricola N° 8



Documentos de Trabalho 01 Janeiro de 1994

10 |

21

Estados Unidos: as leis agricolas de 1985 e 1990

Nos Estados Unidos, a politica agricola comegou a ser alterada com a elaboragdo
da Lei de 1985. Nesse ano o Executivo propds ao Congresso a extingdo pura e
simples dos deficiency payments e dos controles da 4rea plantada, além de uma
maior aproximagdo dos pregos de suporte aos precos de mercado. Tanto os pregos
de suporte como os pregos-meta passariam a ser estabelecidos como uma propor-
¢80 da média mével dos pregos de mercado vigentes nos trés anos anteriores. Para
a safra de 1986-87, os pregos-meta corresponderiam a 100% dessa média, devendo
cair, em seguida, cinco pontos percentuais ao ano, até atingirem, em 1991-92,
o piso de 75%, proporgdo prevista, desde o inicio, para os precos de suporte. Ou
seja, 0s precos-meta convergiriam para o piso estabelecido pelos pregos de suporte,
numa redugdo paulatina dos deficiency payments, até sua completa extingdo. A re-
dugdo da drea plantada deveria ser de 15% em 1986, 10% em 1987 e 5% em 1988,
prevendo-se, a partir daf, seu desaparecimento da politica agricola.

Esse corte nos deficiency payments teria permitido uma dréstica redugdo dos gastos
com a politica agricola. A formula de célculo dos pregos de suporte, ao captar a
violenta queda dos pregos ocorrida a partir de 1983, teria implicado, de imediato,
importantes redugdes de seus niveis. Para o trigo, por exemplo, essa queda teria
sido de 23%. Ao mesmo tempo, o afrouxamento dos controles sobre a 4rea planta-
da teria permitido a gradativa expansdo da produgio para fazer face ao esperado
crescimento das vendas externas. As exportagdes seriam estimuladas ndo somente
pela queda dos pregos de suporte, mas também pela expansdo dos programas de
crédito preferencial e pela criagdo de um programa especial de subsidios diretos.

O que o governo Reagan propunha, em esséncia, era reduzir a intervengdo do Es-
tado a uma politica de sustentagdo dos pregos e da renda fundada na simples ga-
rantia de uma rede de seguranga formada pelos pregcos minimos. Os pregos de su-
porte deveriam assegurar uma renda minima estdvel e, ao se aproximarem dos pre-
¢os de mercado, tornariam indiferente a colocagdo do produto no mercado interno
ou internacional, diminuindo a presenca do governo como comprador de ultima
instancia.

A Lei Agricola de 1985 ficou muito aquém de tais pretensdes. As tradicionais re-
sisténcias do Congresso em adotar uma politica que reduzisse tio pesadamente o
suporte ao setor foram agravadas pela profunda crise financeira que estava atraves-
sando a agricultura americana. O “Food Security Act”, aprovado pelo Congresso
em 1985, congelou os pregos-meta por dois anos, nos niveis vigentes em 1985.
Nos trés anos seguintes deveriam ser ligeiramente reduzidos, caindo 2, 3 e 5%,
respectivamente, em 1988, 1989 e 1990. O rendimento fisico das culturas, para
efeito de célculo dos deficiency payments e do volume da produgdo com acesso aos
empréstimos de comercializagdo passou a ser estabelecido pela média dos rendi-
mentos dos cinco anos anteriores, ficando congelado durante a vigéncia da lei.
O limite maximo de 50 mil délares por produtor para o recebimento dos deficiency
payments, bem como o teto de 250 mil ddlares para o recebimento do conjunto dos
beneficios, que haviam sido estabelecidos pela Lei de 1981, ndo foram alterados.

Paralelamente, os pregos de suporte passaram a ser fixados pelo Congresso dentro
do intervalo 75-85% da média mével dos pregos de mercado dos cinco anos ante-
riores, excluidas as médias anuais mais alta e mais baixa. Embora esta formula de
célculo implicasse uma redugdo dos niveis de suporte, o Congresso estipulou que
seus valores ndo poderiam ficar abaixo de 95% do valor fixado para o ano imedia-
tamente anterior.
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As exportagGes, pouco estimuladas pela modesta redugdo dos pregos de suporte,
seriam apoiadas por dois novos mecanismos. Foi criado o marketing loan, que
passou a favorecer as exportagdes de arroz e algoddo. Se o prego internacional cai
abaixo do prego de suporte, tomando o produto pouco competitivo no mercado
mundial, o agricultor pode ter acesso ao produto dado como garantia para a obten-
¢do do empréstimo de comercializagdo, resgatando o empréstimo ao prego inter-
nacional e ndo ao prego de suporte. O segundo mecanismo institufdo para estimu-
lar as exportagdes foi o “EEP-Export Enhancement Program”. O programa permite
que os exportadores concorram no mercado mundial, vendendo o produto abaixo
de seu prego de compra. Como compensagdo, 0 governo entrega ao exportador um
certificado de valor equivalente & perda sofrida na transag3o, que pode ser trocado
por produtos existentes nos estoques governamentais.

Em 1990, o governo voltou a propor mudangas que, embora fossem menos radi-
cais do que as propostas em 1985, teriam, se adotadas, alterado bastante as feigSes
da politica agricola. O projeto do Executivo combinava duas idéias intimamente
relacionadas: (a) permitir que o agricultores tivessem maior flexibilidade para de-
cidir o que plantar em sua é4rea-base; e (b) romper o vinculo entre a ajuda direta a
as decisdes de produgéo.

Os agricultores teriam total liberdade para plantar qualquer cultura em suas é4reas-
base, sem perder o direito ao recebimento dos deficiency payments. Ou seja, o pro-
dutor que tivesse drea-base na cultura A poderia plantar uma cultura B na é4rea
permitida (4rea-base menos terra retirada de cultivo), recebendo o deficiency
payment correspondente 3 cultura A. Se essa cultura B tivesse o amparo dos pregos
minimos, sua produgdo seria elegivel para os empréstimos de comercializa¢3o.

As culturas-programa continuariam sujeitas a redugdo da 4rea plantada. No en-
tanto, em lugar de deixar ociosa a 4rea retirada de cultivo, o agricultor poderia us4-
la para implantar qualquer cultura de sua escolha, exceto frutas e legumes. O aces-
so a esta flexibilidade adicional teria um custo: para cada hectare plantado na é4rea
retirada de cultivo seria deduzido um hectare da 4rea permitida, diminuindo, em
conseqiiéncia, o0 montante dos pagamentos compensatérios. Se a cultura escolhida
para ser plantada na 4rea retirada de cultivo fosse coberta por prego minimo, o
produtor teria acesso a esta garantia, mas ndo aos deficiency payments.

Além da manutengdo do congelamento dos rendimentos estabelecido pela Lei de
1985, o governo propunha que ele fosse estendido as areas-base durante o periodo
de vigéncia da nova lei. O volume da produgdo, para efeito de cdlculo dos defici-
ency payments e do acesso ao crédito de comercializagdo ficaria, portanto, fixo du-
rante cinco anos. Isto, aliado & total liberdade de plantio, transformaria os deficien-
¢y payments numa ajuda direta por hectare, paga ao produtor, desvinculada do pro-
duto e do volume da produgio.

Os pregos de suporte continuariam a ser estabelecidos como uma proporgdo da
média mével dos pregos de mercado dos cinco anos anteriores, excluidos os dois
valores extremos, pretendendo o Executivo fixar esta propor¢do em 75%. Seriam
abolidos os valores minimos estabelecidos pela Lei de 1985.

Na apreciagdo do governo, tais modificagdes fariam com que as decisdes de plan-
tio respondessem melhor as condi¢gdes imperantes no mercado, conduzindo os
agricultores a produzir mais dos produtos cuja oferta se apresentasse curta e menos
dos produtos excedentérios. O sistema proposto estimularia a rotagdo de cultivos,
trazendo ganhos ambientais, pela diminuigdo do uso de agroquimicos e dos riscos
de erosio. Ao mesmo tempo, a utilizagdo de terras antes ociosas levaria a
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uma diminuigdo proporcional dos deficiency payments, aliviando os custos de
intervengio.

Uma grande objecdo & proposta surgiu durante sua tramitagdo no Congresso.
Os produtores que vinham se dedicando exclusiva ou principalmente ao cultivo de
produtos ndo cobertos pelos deficiency payments — como é o caso da soja —
sofreriam uma espécie de concorréncia desigual. Os produtores que, no passado,
participavam dos programas poderiam diversificar seus cultivos, plantando soja,
por exemplo, correndo pouco risco frente a uma possivel queda dos pregos, uma
vez que teriam os deficency payments da cultura momentaneamente abandonada.
Em outras palavras, o sistema criaria um deficiency payment para novos produtores
de soja, sem que o beneficio existisse para os produtores tradicionais.

Entretanto, a velha idé¢ia de desvincular a ajuda governamental da quantidade e do
tipo de produgdo nunca foi bem vista pelos agricultores e, como conseqiiéncia,
pelos deputados e senadores a eles ligados. Sempre foi forte o temor de que essa
forma de ajuda provocasse maior contestagdo da politica agricola, pois lhe daria
um claro carater de welfare dirigido a uma categoria profissional quando outras
ndo tém acesso a nada semelhante.

Assim, mais uma vez, o processo legislativo conduziu a resultados bastante distan-
tes do projeto apresentado pelo Executivo. Mas a Lei de 1990 (denominada “Food,
Agriculture, Conservation and Trade Act — FACT”) introduziu uma importante
modificagdo nos programas agricolas norte-americanos. A idéia da flexibilidade foi
parcialmente incorporada por meio de uma medida que ficou conhecida como
“tripla base”. A 4rea-base de cada cultura-programa passou a ser dividida em trés
parcelas: 4rea retirada de cultivo, 4rea flexivel e 4rea permitida. Na primeira, o
plantio continua vedado. Na segunda, fixada em 15% da d4rea-base, o agricultor
ndo pode implantar a cultura-programa para cujos beneficios est4 se candidatando.
Pode, contudo, deixar a terra ociosa ou utiliza-la para qualquer outra cultura, salvo
frutas e verduras, perdendo, em qualquer caso, o direito a receber pagamentos
compensatérios sobre esta drea. Se a utiliza para uma outra cultura-programa, ou
para oleaginosas, podera ter acesso aos empréstimos de comercializagdo. Na 4rea
permitida, agora reduzida pelas outras duas, o agricultor planta a cultura-programa,
ganhando acesso a todos os beneficios proporcionados pela politica agricola.

Além desse programa “tripla base”, que € obrigatério, o agricultor pode optar pelo
uso de mais 10% de sua &rea-base para diversificar seus cultivos. Sobre estes 10%
o agricultor pode implantar qualquer outra cultura, desde que renuncie aos paga-
mentos compensatérios relativos a esta area. Se, nesta terra, o agricultor decide
plantar uma cultura-programa, ou uma oleaginosa, terd acesso aos correspondentes
empréstimos de comercializagdo. No caso especifico da soja, s6 pode ser ai culti-
vada se seu prego (previsto) de mercado estiver pelo menos 5% acima de seu prego
minimo, indicando que a oferta do produto podera revelar-se insuficiente.

O Congresso também decidiu manter congelados nos niveis em que se encontra-
vam tanto os pregos-meta quanto os rendimentos das culturas usados para o célcu-
lo dos deficiency payments. Recusou, entretanto, congelar as dreas-base, que conti-
nuam a ser calculadas segundo a média dos cinco anos anteriores. Os pregos de su-
porte foram fixados em 85% da média mével dos cinco anos anteriores, excluidos
os dois valores extremos, ndo podendo cair mais do que 5% com relagido ao ano
anterior. Foram mantidos os tetos de 50 e 250 mil délares relativos aos deficiency
payments € ao conjunto de beneficios atribuidos a cada produtor.




2.2

Os programas de estimulo as exportagdes foram reconduzidos com o mesmo vo-
lume de recursos que vinham recebendo. A soja obteve um estimulo especial para
as vendas externas: os produtores, ameagados pela possivel queda de pregos pro-
vocada pela flexibilizagdo, passaram a ter acesso ao marketing loan, antes privilé-
gio exclusivo dos produtores de arroz e algodio.

O compromisso entre as pretensdes do Executivo e as resisténcias do Congresso
levou a uma reducdo da ordem de 25% nas previsdes de gastos com programas de
amparo aos precos e A renda do agricultores para 1991-95. O essencial dessa eco-
nomia de recursos resultard da extingdo dos deficiency payments sobre 15% da
drea-base, afetando principalmente os produtores de cereais. No entanto, a nova lei
fez com que outros produtos e produtores participassem diretamente do esforgo de
reducdo dos gastos com a agricultura. Os produtores de oleaginosas passam a con-
tribuir com uma taxa equivalente a 2% do prego de suporte, cobrada sobre o volu-
me da producdo que procura os beneficios do marketing loan. Sobre os produtores
de agucar e leite incide uma taxa de 1% do prego de suporte, cobrada sobre o vo-
lume da produgédo que procura a protegdo dos pregos minimos.

CEE: do “Livro Verde” a nova PAC

Na Europa, foi também em 1985 que surgiu o primeiro sinal significativo de que a
PAC iria passar por um processe de profunda revis3o. Em julho desse ano, a Co-
missdo langou um documento de reflexdo sobre as perspectivas da politica agricola
comum que ficou conhecido como green paper. Na ampla discussdo provocada
por esse documento, foram detectados quatro pontos de consenso que acabaram
sendo oficializados como linhas de orientag3o da futura reforma:

(@) conter a tendéncia & superproduggio por meio de uma politica de pregos mais
restritiva;

(b) considerar de maneira mais efetiva e sistemética o problema da renda dos
estabelecimentos de pequena dimensao;

(c)  dar amparo especial a atividades agricolas consideradas essenciais & ocupa-
¢do territorial, 4 manutengdo do tecido social e a preservagdo do meio ambi-
ente de certas regides; e

(d) desenvolver a sensibilidade dos agricultores para os problemas ambientais.

Somente em 1988, entretanto, tais orientagdes se materializaram em um conjunto
de medidas voltadas para o controle da produgio e para a redugdo dos gastos com a
intervengdo. Foi estabelecida uma nova disciplina orgamentaria, com limites bas-
tante estritos para a evolugdo dos gastos com a PAC e introduzidos mecanismos de
ajuste dos precos de suporte que procuravam aproximar a expausido da produco
agricola e o crescimento dos mercados.

A disciplina orgamentaria foi fundada numa planificagdo de médio prazo (cinco
anos) para limitar a taxa de crescimento dos gastos do Feoga-Garantia a 74% da
taxa de crescimento do PIB da Comunidade. Essa “linha diretriz orgamentéria”
passou a funcionar como um forte redutor de despesas, permitindo sensivel dimi-
nuigdo do peso relativo da PAC no orgamento global da CEE.

Ao mesmo tempo, foi criada uma linha especial de financiamento para amparar o
escoamento de antigos estoques. Os 5,6 bilhdes de écus alocados permitiram uma
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dréstica e ripida redugdo dos estoques de manteiga, leite em pé, cereais, cae bo-
vina e vinho.

Foi criada, também, uma reserva financeira para cuidar dos impactos sobre os
custos de intervengdo resultantes do afastamento da paridade Ecw/Délar. A cotacio
do délar sempre foi um fator de instabilidade na evolugdo das despesas agricolas.
Quando h4 desvalorizagdo do dblar com relagdo ao écu, aumentam as despesas
comunitirias com as restituiges ds exportagSes e com as ajudas baseadas na dife-
renga entre pregos institucionais e pregos mundiais. Até entdo a Comissio ou des-
locava recursos de outras dreas do orgamento para socorrer a politica agricola ou
recorria a complicadissimas negociagdes com o objetivo de estabelecer uma su-
plementagdo orgamentéria. A nova reserva, fixada em um bilho de écus, passou a
cobrir 0 orgamento agricola contra as incidéncias financeiras das flutuagdes mone-
tarias. Quando o ddlar se desvalorizava, os custos adicionais eram debitados na re-
serva. Quando se valorizava, a ela eram creditadas “economias monetérias”.

A redugdo dos gastos com as politicas de suporte seria assegurada pelo funciona-
mento de “estabilizadores orgamentarios”. A Comissdo passou a estabelecer, a
partir do esperado comportamento dos mercados intemo e externo, a quantidade
desejavel de cada produto a ser produzida no periodo de planejamento. Se, num
determinado ano, a produgdo efetiva ultrapassava essa quantidade (chamada de
“quantidade maxima garantida”), os pregos de suporte eram automaticamente re-
duzidos, diminuindo os estimulos para a produgdo excedentiria e aliviando os
custos de intervengio.

O funcionamento do mecanismo e o montante da redugdo dos precos de suporte
variavam de produto para produto. Dois exemplos ajudam a esclarecer como esse
sistema era operado.

No caso das oleaginosas (soja, colza e girassol), a Comissdo fazia, no inicio da sa-
fra, uma estimativa preliminar da produgdo. Se esta excedia a quantidade mixima
garantida, os pregos indicativos eram reduzidos. Para cada ponto percentual de ex-
cesso, havia uma redugio de 0,5% do preco. Como o sistema de apoio 4 produgo
de oleaginosas passava aos produtores uma ajuda igual a diferenga entre o prego
mundial de referéncia e o prego indicativo, a redugdo do prego indicativo se tradu-
zia numa redugdo do montante da ajuda. Se, apds o final da safra, fosse constatado
um volume de produgdo efetivo diferente da producdo prevista, calculava-se um
diferencial de ajuda que era repassado para a safra seguinte. Desse modo, sucessi-
vos excessos de produgdo em relagdo & quantidade méxima garantida conduziam a
uma redugdo cumulativa das ajudas.

Para os cereais, o esquema era um pouco diferente. Se a produgfo ultrapassasse a
quantidade maxima garantida, os pregos de intervengdo validos para o ano seguinte
eram reduzidos em 3%, independentemente do volume do excesso. Caso, nos anos
seguintes, a produgdo permanecesse acima do limiar de garantia, estas redugdes de
pregos iriam se acumulando. Os efeitos deste mecanismo (desestimulo a producdo
excedentéria e alivio nos custos da intervengdo) eram ampliados por uma taxag3o
especial incidente sobre a comercializagdo de cereais. Era cobrada uma taxa fixa de
3% (chamada “taxa de corresponsabilidade de base) sobre o valor das vendas co-
merciais domésticas, das exportages, e das vendas para agéncias governamentais
de intervengdo. A esta taxa agregava-se uma outra (chamada de “suplementar”)
estabelecida, para 1988-89, em 1,5%, devendo variar, até um limite miximo de
3%, segundo o comportamento da produgdo efetiva, Os pontos percentuais em que




a produgdo excedesse a quantidade maxima garantida em 1988-89 eram acrescen-
tados 4 taxa suplementar original de 1,5%.

Mecanismos semelhantes aos anteriormente descritos passaram a ser aplicados’a
varios outros produtos. Além dos cereais (que ja tinham um redutor desde 1982) e
oleaginosas, também passaram a ser reduzidas as ajudas 4 produgdo de fumo, al-
godao, certas frutas e produtos horticolas, vinho, azeite de oliva e cames bovina e
ovina. Para o leite (que ja estava submetido a uma taxa de co-responsabilidade
desde 1977 e a um regime de cotas desde 1984) houve alteragBes quantitativas:
aumento da taxagdo e reducdo das quotas. Na politica do agucar, ja integralmente
financiada pela cotizagdo dos produtores e processadores, houve um reforgo desti-
nado a impedir que os eventuais déficits anuais tivessem que ser cobertos pelo
Feoga.

Esta politica mais restritiva de pregos institucionais foi complementada por outras
medidas que procuravam conter a produgdo. Foram criados: (a) um programa de
retirada de terras de cultivo pelo qual os produtores de cereais que se dispunham a
manter fora da produgdo, durante cinco anos, 20% ou mais de sua superficie culti-
vada, e recebiam um prémio por hectare que compensava a perda de renda resul-
tante; (b) um programa de extensificagfo, valido para os cereais, leite e carne bo-
vina, pelo qual os agricultores recebiam compensagdes caso concordassem com
uma redugdo de pelo menos 20% de sua produgdo durante cinco anos; por este
programa, o agricultor era estimulado a reduzir o uso de insumos (fertilizantes e
fitosanitarios) e o tamanho de seus rebanhos; e (¢c) um programa de reconversio da
produgdo que conferia ajuda direta durante alguns anos aos produtores de cereais,
leite e cares que se dispusessem a diversificar suas atividades desenvolvendo
linhas de produtos nio-tradicionais.

Foram também ampliados os estimulos & cessagdo de atividade agricola para agri-
cultores de mais de 55 anos de idade. Os que optassem por essa pré-aposentadoria
liberariam suas terras ndo somente para outros agricultores em processo de expan-
sdo estrutural ou diversificacdo de cultivos, mas, também, para reflorestamento e
outros fins ndo-agricolas.

Fortemente ajudadas pelo favordvel comportamento do comércio agricola mundial,
as medidas de 1988 contribuiram para que a PAC atravessasse os anos agricolas de
1988-89 e 1989-90 sem grandes dificuldades. Pregos de intervengdo mais baixos,
crescimento da demanda externa e recuperagdo das cotagdes internacionais facilita-
ram as exportagdes, conduziram a uma substancial redu¢do dos estoques e ajuda-
ram a estabilizar os gastos do Feoga-Garantia,

Todavia, j4 em 1990, o reaparecimento de problemas engendra preocupagdes sobre
o futuro. Com o recuo da demanda mundial e a queda dos pregos internacionais,
comegam a se recompor os estoques de carne, produtos lacteos e cereais.

O rapide reaparecimento dos excedentes mostrou que as redugdes dos pregos insti-
tucionais disparados pelos estabilizadores foram insuficientes para manter a produ-
¢do em niveis compativeis com a evolugdo dos mercados. O impacto de outros
mecanismos — como a extensificagdo, a pré-aposentadoria, ou a retirada de terras
de cultivo — também foi insuficiente. Em 1991, trés anos depois da adogdo dessas
medidas, a extensificacdo continuava em fase de experimentagdo, a pré-aposenta-
doria estava sendo aplicada em um unico pais e a retirada de terras atingira apenas
800 mil hectares, isto &, 2% da superficie ocupada pela cerealicultura.
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2.3 A Nova Politica Agricola Comum

Em julho de 1991, a Comissdo submeteu ao Conselho uma proposta destinada a
intensificar a reforma, principalmente nas organizagGes de mercado da cadeia ce-
reais-oleaginosas-pecudria bovina. As razdes para concentrar a reforma nos produ-
tos desta cadeia sdo bastante claras.

Os cereais, os produtos lacteos e a carne bovina sdo os produtos mais tipicamente
excedentirios na CEE. Com isto, além de constituir a principal fonte dos recorren-
tes atritos comerciais entre a Comunidade e outros paises exportadores, s3o estes
que mais pressionam os custos da intervengdo. Em 1990, os trés produtos
representavam 78 % do valor dos estoques mantidos pela CEE e consumiam mais
de 43 % dos recursos do Feoga-Garantia.3

O problema dos excedentes se explica, evidentemente, pelo fato de que a produgdo
agricola passou a superar a capacidade de consumo da CEE. Mas, no caso dos ce-
reais, a presenca de excedentes est4, também, fortemente associada ao crescimento
da importagdo de produtos substitutos, usados na alimentagdo animal.

Como vimos em outra parte, desde os anos 60, certos produtos destinados & ali-
mentagdo animal, entre os quais as oleaginosas e seus derivados, ingressam no
mercado comunitdrio em regime de franquia ou submetidos a tarifas bastante bai-
xas. Com isso, instalou-se uma importante inconsisténcia na Politica Agricola
Comum, cujos efeitos se fariam sentir com mais for¢a alguns anos mais tarde.

Os elevados pregos internos assegurados para o trigo forrageiro e outros cereais,
que constituiam a base da alimentagdo animal na Europa impulsionaram, de um
lado, o crescimento da produgdo européia de cereais e, de outro, estimularam a im-
portacdo e o uso do farelo de soja, da tapioca, do glaten de milho e da polpa citrica
como substitutos dos cereais na produgdo de ragdes.4 Boa parte, portanto, dos ex-
cedentes de cereais tem sua origem na brecha aberta nos mecanismos de protecio
da PAC, que permite a livre entrada de produtos de substituigdo do cereais (PSC).
A CEE tentou, em vérias ocasides, eliminar esta inconsisténcia em sua politica
agricola. Estas tentativas, conhecidas como “rebalanceamento”, sempre supuseram
alguma forma de restrigdo as importagdes dos PSC e, logicamente, sempre encon-
traram a veemente oposi¢do dos Estados Unidos, grande fornecedor destes produ-
tos para a Europa (notadamente do gluten de milho).

Vale destacar, além disto, que o apoio europeu & produgdo de oleaginosas vinha
sendo, desde fins dos anos 80, fortemente contestado, junto ao GATT, pelos Esta-
dos Unidos. Por solicitagdo norte-americana, o GATT instalou, em 1988, um pro-
cesso para solucionar a controvérsia Estados Unidos-CEE em torno das oleagino-
sas. O “painel soja” concluiu, em 1989, que a CEE estava violando as regras do
GATT pois o pagamento da ajuda direta aos trituradores introduzia uma discrimi-
nagdo segundo a origem dos grios, o sistema de apoio utilizado isolava os produ-
tores europeus das flutuagdes dos precos mundiais e reduzia, na pratica, as conces-
sGes tarifarias acordadas nos anos 60. A CEE aceitou as conclusdes do painel e re-
formulou, em 1991, o sistema de apoio s oleaginosas. Os Estados Unidos, entre-
tanto, consideraram que as modificagdes ndo satisfaziam suas reivindicagdes.5

Ver CEE (1991b), p. 86 e p. 90.

Entre 1984-85 e 1990-91, a participagdo dos cereals nas ragdes diminui de 56,9% para 49,0%, enquanto a das tortas protei-
cas passou de 15,0% para 19,0%, e a do ghiten de milho aumentou de 3,0%, para 4,1%. Ver Guyomard et alii (1992, p.44).
Esta pendéncia per eu sem solugdo até o Acordo de Blair House, como veremos mais adiante.




Em sintese, € em torno da cadeia cereais-oleaginosas-pecudria que gravitam as
principais questdes comerciais a serem enfrentadas pela reforma da PAC.

Os aspectos centrais da nova politica proposta para os cereais, oleaginosas e pecu-
4ria foram os seguintes:

Seriam mantidos os instrumentos originais da politica de pregos: preco indica-
tivo, a partir do qual se estabelecem o prego de entrada (e se determina a tarifa
variavel) e o prego de intervengdo (e se determinam os niveis dos subsidios as
exportagdes). Os precos seriam iguais para todos os cereais, exceto o arroz. Se-
ria introduzido um fator de corregdo para manter o necessério alinhamento entre
os pregos do arroz e o dos demais cereais. O trigo duro, que, como o arroz,
mantinha pregos superiores aos demais, seria submetido a estes pregos unifor-
mes, mas ganharia uma ajuda especial.

O prego indicativo seria fixado em 100 écus/tonelada, nivel que representava,
segundo a Comissdo, a cotagdo mundial esperada num mercado internacional
estabilizado. O prego de intervencdo seria 10% inferior ao prego indicativo, e o
prego de entrada, 10% superior.®

Para compensar as perdas de renda derivadas da redugdo dos pregos dos cereais,
seria instituido um sistema de pagamentos compensatérios. A diferenga entre o
novo prego indicativo e o prego médio de intervengdo para os cereais
(155-100 = 55 écus/tonelada) seria tomada como representativa da perda de
renda sofrida pelos produtores e serviria como base para o célculo dos
pagamentos compensatorios.’

O pagamento compensatério assumiria a forma de uma ajuda direta a renda, fi-
xada por hectare e paga sobre o nimero de hectares plantados. A area plantada
a ser considerada para fins dos pagamentos compensatérios seria a média das
dreas plantadas nos ultimos cinco anos com cereais e oleaginosas. Para ter aces~
so 4 ajuda, os produtores deveriam retirar de cultivo parte de suas terras. Assim,
a compensacdo se aplicaria 3 4rea restante.

Para fixar o montante da ajuda compensatéria por hectare, cada estado membro
delimitaria as regides produtoras de seu territério, procurando definir zonas o
mais homogéneas possivel, do ponto de vista das condigdes estruturais de pro-
dugdo e do rendimento da cultura de cereais. Para cada regido seria estabelecido
o rendimento das dltimas cinco safras e calculado o rendimento médio regional,
excluidas as cifras extremas. Este rendimento médio regional seria utilizado
para converter 0 pagamento compensatério numa ajuda regional por hectare
(rendimento médio regional em toneladas por hectare vezes 55 écus/tonelada).®

As referéncias e a mecénica da ajuda 4 produgdo de oleaginosas seriam inteira-
mente modificadas. A ajuda passaria a ser baseada em dois elementos: (a) seria
fixado um prego mundial de referéncia correspondente ao prego que vigiria, a
médio prazo, em condigdes estdveis do mercado mundial; e (b) seria estabe-

6 Estes pregos sdo substancialmente mais baixos que os até entdo praticados. O prego médio das compras governamentais de

7

cereais foi, em 1990, 155 écus/tonelada.

A perda de renda deveria ser calculada pela diferenga entre o velho e o novo prego de intervengdo (155-90), pols se, como su-
punha a Comissdo, a CEE continuaria exportadora de cereais (e, portanto, continuaria a gerar excedentes), os pregos de mer-
cado, internamente, tenderiam a se alinhar com os pregos de intervengdo. Por algum motivo, no entanto, ndo foi esse o cdlculo
da perda. E possivel que a forma de cdlculo proposta tenha obedecido d idéia de aproximar-se dos Estados Unidos, cujos de-
ficiency payments cobrem a diferenga entre os prego-meta e o prego de suporte ou de mercado, o que, no caso norte-ameri-
cano, equivale a pagar a diferenca entre o prego-meta e o prego internacional.

Ao ser estabelecida por hectare, esta forma de ajuda ndo estimula a intensificagdo. Ao contrdrio, os produtores que, via in-
tensificagdo, obtivessem rendimentos superiores a@ média regional seriam, relativamente ao outros, penalizados.
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lecido um prego interno para as oleaginosas, fixado a um nivel tal que ndo
estimulasse a produgdo de oleaginosas em detrimento da produgio de cereais.
Em outras palavras, o prego interno estabelecido para as oleaginosas deveria as-
segurar, para seus produtores, na média, um rendimento financeiro por hectare
igual aquele obtido pelos cerealicultores. A Comiss3o estimou que uma relagio
de 2,1 para 1 entre o prego interno das oleaginosas e o prego “recebido” pelos
produtores de cereais (preco de suporte mais ajuda direta) seria capaz de
assegurar o equilibrio na utilizagdo da capacidade produtiva entre os dois
cultivos.

« A diferenga entre o preco interno e o prego mundial de referéncia, transformada
numa ajuda por hectare, seria paga aos produtores de oleaginosas. Usando o
rendimento médio por hectare na produgio de oleaginosas a nivel comunitario
(2,36 toneladas por hectare), a ajuda por tonelada, calculada a partir daquela di-
ferenca de pregos, seria convertida numa ajuda de referéncia comunitdria por
hectare. Esta ajuda seria diferenciada regionalmente, usando as mesmas regides
delimitadas como produtoras de cereais. O valor da ajuda, em cada regido, seria
igual 4 ajuda de referéncia comunitaria multiplicada pela proporgdo entre o
rendimento regional e o rendimento comunitario na producédo de cereais.

« A ajuda seria paga em duas partes. A primeira seria um adiantamento ao qual
s6 teriam direito aqueles agricultores cuja colheita, na época do plantio, j4 fosse
objeto de um contrato de venda estabelecido com um comprador habilitado pela
CEE. Ao final do periodo de comercializagdo, a ajuda de referéncia seria corri-
gida em fungdo da variagdo dos pregos mundiais. Se os pregos se situassem
mais de 8% abaixo ou acima do pre¢o mundial de referéncia estabelecido pela
Comissdo no inicio do ano agricola, a ajuda de referéncia seria corrigida. A se-
gunda parte, que pode variar, portanto, com o preco mundial, seria paga ao final
do periodo de comercializagdo. Se a venda da colheita ndo estivesse contratada
na época do plantio, a ajuda seria paga de uma s6 vez, ao final do periodo de
comercializagdo.

« Para se beneficiar da ajuda & produgdo de cereais e oleaginosas, os produtores
profissionais® deveriam colocar fora da produgdo 15% de sua érea total (soma
das superficies dedicadas ao cultivo de cereais e oleaginosas). A porcentagem
da drea total a ser deixada em pousio seria revisada a cada ano, tendo em conta
a evolugdo da produgéo e dos mercados. A perda de renda relativa a terra ociosa
seria compensada por uma ajuda direta. Os produtores receberiam, para cada
hectare ou fragdo retirado de cultivo, uma compensagéo igual a ajuda por hecta-
re, determinada regionalmente, estabelecida para os cereais.

» A compensagio teria um limite méximo, regionalmente diferenciado. O nimero
de hectares que serviria de base para o cdlculo da ajuda teria um teto, fixado em
15% de uma superficie correspondente & produgdo anual de 230 toneladas de
cereais. Os rendimentos médios da produgdo de cereais seriam utilizados para

Os produlores de cereais e oleaginosas seriam classificados em “pequenos produtores” e “produtores profissionais”. Seriam
considerados pequenos aqueles produtores que explorassem uma superficie correspondente & produgdo anual de, no mdximo,
92 toneladas de cereais. Os rendimentos médios da produgdo de cereais nas diversas regides seriam utilizados para transfor-
mar aquele limite de produgdo no equivalente em superficie, definindo-se o tamanho mdximo da exploragdo (em superficie)
que qualificaria o agricultor como “pequeno”. Considerando-se o rendimento médio comunitdrio (4,6 t/ha), o pequeno produ-
tor “tipico” seria aquele que mantivesse produgées de cereais e oleaginosas, isoladas ou combinadas, em drea inferior a 20
hectares (92 toneladas divididas por 4,6 t/ha) Os produtores de pequena dimensdo ndo seriam obrigados a retirar terras de
cultivo, recebendo integralmente e sem condigbes a ajuda por hectare definida regionalmente.




fixar, regionalmente, 0 nimero maximo de hectares retirados de cultivo a ser
usado para o célculo do montante da ajuda.1®

« As cotas nacionais de leite seriam reduzidas em 3%. Os estados membros deve-
riam programar cortes maiores que 3% nas cotas de alguns produtores individu-
ais de forma a abrir espago, dentro da cota nacional reduzida, para aumentar as
cotas individuais de certas categorias de produtores, consideradas especiais
(estabelecimentos extensivos em zonas de montanha ou em outras zonas desfa-
voraveis, nas quais a produgdo de leite tem papel particularmente importante na
producdo agricola e onde h4 poucas op¢des para a mudanga de atividade). Os
produtores cujas cotas sofressem redugdes receberiam, durante dez anos, com-
pensag3es em dinheiro, ligadas ao montante de sua produgdo anual autorizada.

- Os estados membros deveriam estabelecer um programa especial de cessagdo de
atividade aberto a todos os produtores de leite. O programa ofereceria “atrativas
condigdes” para aqueles produtores que se dispusessem a cessar suas atividades
no curso dos anos de implantagdo da reforma da politica agricola. As cotas as-
sim liberadas permitiriam diminuir ou evitar a redugdo das cotas dos pequenos
e médios produtores.

« O prego de suporte da manteiga seria reduzido em 15% e o do leite em p6 em
5%, levando a uma redugéo proporcional dos pregos de compra do leite pelos
processadores. A diminuigdo dos custos de producgdo decorrente da redugdo dos
pregos dos produtos destinados & alimentagdo animal compensaria a queda dos
pregos do leite. Dado que esta diminuigdo dos custos beneficiaria mais as ex-
ploragdes maiores e mais intensivas, que usam ragdes, seriam instituidos esti-
mulos para a pequena produgdo extensiva: as exploragdes com baixa taxa de
ocupagdo (namero de cabegas por hectare de pastagem) receberiam um prémio
anual por cabega, pago sobre os primeiros 40 animais do rebanho.

« O prego de intervengdo da carne bovina seria reduzido em 15%. Seriam, pelos
mesmos motivos anteriores, estabelecidos estimulos especiais para a pecuéria
de corte extensiva: o prémio para os primeiros 90 bovinos machos, instituido
em 1988, seria aumentado e atribuido somente aos estabelecimentos com baixa
taxa de lotagdo.

As reagBes 4 nova proposta foram as mais diversas. Algumas merecem destaque
por tocarem pontos essenciais. Reapareceu a j4 tradicional divergéncia entre os
paises do sul (Espanha, Portugal, e Grécia), que insistem sobre a necessidade de
reforcar a ajuda aos produtores de pequena dimenséo e os do norte (Inglaterra, Di-
namarca, Holanda, e Franca), que procuram evitar qualquer tipo de penalizagdo
dos estabelecimentos de maior porte e mais modernizados. Além disso, o governo
francés considerou a proposta uma submissdo 4 pressdes americanas no 4mbito do
GATT e deu apoio a tradicional critica inglesa sobre os custos da PAC, ao consi-
derar que seria muito dificil assegurar o financiamento das medidas de compensa-
¢do previstas na proposta da Comissdo. De resto, a idéia de reduzir os pregos dos
cereais foi considerada inaceitivel na Alemanha, na Bélgica e na Franga, enquanto
a Irlanda se insurgiu contra a redugio das cotas de leite.

10 Tomando o rendimento médio comunitdrio (4,6 toneladas/ha), os estabelecimentos de mais de 50 hectares (230 toneladas di-
vididas por 4,6 t/ha) teriam a compensagdo mdxima, calculada sobre 7,5 hectares (15% de 50 ha). Os estabeiecimentos com
menos de 50 hectares teriam a compensagdo calculada sobre a drea retirada de cultivo (excluidos os classificados como
“pequenos”, desobrigados de retirar terras de cultivo). A idéia era, portanto, amparar mais os pequenos e médios produtores,
e menos os grandes.
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Depois de grandes esforgos conciliatérios foi aprovada, em maio de 1992, a nova
Politica Agricola Comum. Os principais aspectos da reforma, a ser implantada en-
tre 1993 e 1996, podem ser assim resumidos:

(@) O prego dos cereais foi fixado em 130 écus/tonelada para 1993-94, 120 para
1994-95 e 110 para 1995-96. A ajuda direta por hectare serd calculada sobre
a base de 25, 35 e 45 écus em cada um destes anos agricolas. O prego de in-
tervengdo foi fixado 10% abaixo do prego indicativo e o prego de entrada
guardara uma diferenga fixa de 45 écus com relagdo ao prego indicativo. Os
pregos ficaram, portanto, acima dos niveis propostos pela Comissdo. O
preco de entrada, que assegura a preferéncia comunitaria, ficar4, no ultimo
ano da reforma, 41% acima do prego indicativo (contra os 10% propostos
pela Comiss3o), continuando, provavelmente, bem acima dos precos mun-
diais.

(b) O novo esquema de suporte para as oleaginosas foi adotado tal como pro-
posto pela Comissdo. Para a carne bovina, a redugdo dos pregos e os fortes
estimulos & extensificagdo foram aprovados nos termos originalmente pro-
postos pela Comissdo, isto é, preco de intervengdo reduzido em 15% e
prémios atribuidos apenas aos estabelecimentos de baixa lotago.

(¢) A redugdo das cotas leiteiras, inicialmente proposta pela Comissdo, foi pos-
tergada. Permaneceu como possibilidade a ser considerada em fun¢do do
comportamento do mercado no curso dos anos de implantagdo desta fase da
reforma. O prego de suporte da manteiga sofreu uma redugdo de 5% e o do
leite em p6 permaneceu intocado, contra redugdes de 15% e 5% propostas
pela Comissdo.

(d) O programa de retirada de terras foi mantido, mas com expurgo das disposi-
¢des que limitavam as compensagdes para os estabelecimentos de maior di-
mensdo, ou seja, o namero de hectares colocados fora de cultivo faré jus as
compensagdes previstas, independentemente do tamanho do estabelecimen-
to. Os estabelecimentos de tamanho reduzido ndo sdo obrigados a retirar ter-
ras de cultivo para ter acesso & ajuda direta compensatoéria da redugdo dos
precos e continuam a receber os prémios relacionados com a prética da ex-
tensificagdo pecudria.

3. A RODADA URUGUAI E A REFORMA DAS POLITICAS AGRICOLAS

As partes-contratantes do GATT foram bastante incisivas com relagdo aos objetivos das nego-
ciagBes agricolas da Rodada Uruguai, ao inscrever na Carta de Punta del Este (1986) sua dis-
posicdo para negociar a imposigdo de limites no uso e nos efeitos dos instrumentos de interven-
¢do na agricultura: “Negociations shall aim to achieve greater liberalisation of trade in agricul-
ture and bring all mesures affecting importing access and export competition under strengthe-
ned and more operationnally effective GATT rules and disciplines (...) by: (i) improving market
access through, inter alia, the reduction of import barriers, (ii) improving the competitive envi-
ronment by increasing discipline on the use of all direct and indirect subsidies and other mesu-
res affecting direct or indirectly agricultural trade, including the phased reduction of their cau-
ses”.11 Os temas das negociagdes agricolas foram, portanto, desde seu inicio, bastante bem de-
marcados: redugdo do apoio & produgdo doméstica, diminuigdo dos obsticulos ao acesso a mer-
cados e limitagdo dos subsidios ds exportagdes.

11 yor Carta de Punta del Este, citada por Hathaway (1987, p. 122).
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Foram necessarios, entretanto, seis anos de negociagdes, no curso das quais a Rodada esteve,
vérias vezes, ameagada de irremedidvel interrupgdo, para que se estreitassem as divergéncias,
notadamente entre Estados Unidos ¢ CEE, em tormo das questdes substantivas derivadas da-
quela declaragdo de intengles: o que exatamente deveria ser reduzido, de quanto deveria ser
reduzido, como e sobre que referéncia temporal medir as redugdes € em que horizonte de tempo
executa-las.

Em setembro de 1993 foram colocados na mesa de negociagdes dois documentos cuja fusdo
deverd determinar, no essencial, o conteiido das disposigdes do acordo final das negociagdes
agricolas.

3.1 O Draft Final Act

Em janeiro de 1992, Arthur Dunkel, entdo diretor geral do GATT, langou uma
proposta de acordo para a Rodada Uruguai, conhecida como Documento Dunkel
ou Draft Final Act-DFA, que trata os trés temas basicos das negociagbes agricolas
da maneira descrita a seguir.

Apoio a produgdo doméstica: o valor das transferéncias de renda em favor dos
produtores agricolas seria cortado em 20%. O corte seria realizado em porgdes
anuais iguais, entre 1993 e 1999, tomando por base as transferéncias observadas na
média do periodo 1986-88.

Para calcular o valor das transferéncias e acompanhar o compromisso de redugdo,
seria utilizada uma medida global de ajuda (MGA) cujo método de calculo foi es-
tabelecido no préprio DFA. A MGA seria calculada produto a produto, procurando
captar as transferéncias de renda provocadas por todas as medidas de politica que
afetassem o produto em questdo.

E importante destacar, para o que nos interessa mais de perto aqui, dois aspectos
do DFA para a redugdo da ajuda doméstica que deixaram margem para importantes
davidas. Primeiro, poucas medidas de politica ficariam fora do compromisso de
redugdo da ajuda.'? O texto do documento exclui explicitamente deste compromis-
so somente os programas governamentais de prestagdo de servigos 4 agricultura e
ao meio rural (servigos de pesquisa e extensdo rurais, de formagdo, de inspegdo,
classificagdo e normatizagdo, de comercializagdo, promogdo e informagdo sobre
mercados e servigos de infra-estrutura), os programas de formagdo de estoques
com fins exclusivos de seguranga alimentar e os programas domésticos de ajuda
alimentar. Para as demais formas de ajuda, o DFA estabelece critérios que, se
cumpridos, permitiriam sua exclusio do compromisso de reducdo. Estes critérios,
extensamente detalhados no documento, determinam que somente as formas de
ajuda totalmente desconectadas do tipo e do volume da produgdo agricola e pecua-
ria e calculadas sem tomar por base os pregos nacionais ou internacionais poderiam
fazer parte da green box. Como o DFA, a certa altura do texto que trata da conexdo
das medidas com a produgdo e com os pregos introduz a expressdo “‘exceto se se
trata de reduzir esta produgdo”, abriram-se margens para duvidas e interpretagdes
divergentes quanto a se a proposta de acordo inclui ou ndo os deficiency payments
norte-americanos e as ajudas compensatérias da nova PAC na green box. O segun-
do aspecto que merece destaque se refere ao fato de que, embora a MGA fosse cal-
culada produto a produto, o texto do DFA deixou ddvidas quanto a se o compro-

12 Nojargdo dos negociadores, as medidas que ficariam fora do compromisso de redugdo fariam parie de uma green box que re-
colheria, portanto, uma colegdo de medidas consideradas, como resultado das negociagdes, menos distorcivas com relagdo @
geografia da produgdo e do coméreio agricolas.
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misso de redugdo deveria ser realizado produto a produto ou se seria possivel ope-
rar redugdes diferentes para diferentes produtos de forma a atingir a redugdo com-
prometida para o conjunto de produtos.!3

Acesso a mercados: todas as medidas de fronteira que ndo fossem direitos alfande-
garios tipicos seriam convertidas em tarifas (“tarificagdo”). Esta convers3o se daria
tomando por base os niveis equivalentes de protegdo vigentes na média do periodo
1986-88. Todos os direitos alfandegérios, inclusive os resultantes da tarificagdo,
seriam reduzidos em 36%, em porgdes anuais iguais, entre 1993 e 1999. A reducio
de 36% seria calculada sobre a média aritmética das tarifas, ficando os paises obri-
gados a reduzir, no minimo, 15% por linha tarifaria.

O DFA prop&e, também, que nos casos em que ndo se observassem niveis signifi-
cativos de importagdes dos produtos submetidos 2 tarificagdo (ou seja, produtos
para os quais a importagdo tornou-se proibitiva, dado o nivel da protegdo tarifiria e
ndo-tarifaria), os paises estabelecessem oportunidades de acesso minimo a seus
mercados. Os paises deveriam importar, no primeiro ano de aplicagdo da reforma,
pelo menos o equivalente a 3% de seu consumo doméstico observado na média do
periodo 1986-88 e ampliar estas importagGes até chegar, no minimo, a 5% no l-
timo ano do periodo de aplicagdo da reforma. Os produtos favorecidos pelo acesso
minimo seriam submetidos a cotas-tarifirias “baixas ou minimas”. Caso o acesso
corrente a0 mercado do pais j& seja, no primeiro ano de aplicagdo da reforma, su-
perior ao acesso minimo, os paises se comprometem a, pelo menos, manter no
mesmo nivel as possibilidades de acesso.

Tal como no caso da reducdo do apoio doméstico, também com relagdo ao acesso
minimo o DFA deixou espago para uma importante divida. As cldusulas do do-
cumento que tratam do acesso minimo sdo redigidas de tal forma que ndo fica
claro se o que se estd propondo é um compromisso a ser assumido pelas partes
contratantes ou apenas uma disposicdo a ser ou ndo adotada, a critério do pais.
A Comissdo da CEE, por exemplo, insiste em que ndo se trata de uma obrigago.

O DFA propde um mecanismo de salvaguarda que seria acionado pelos paises para
conter as importagdes caso seu volume ou seus pregos ultrapassarem certos limites,
respectivamente, maximos e minimos. Caso as importagdes anuais de produtos
agricolas objeto da redugdo tarifaria, incluidas ai as importagbes derivadas do
acesso minimo, superarem, no periodo de aplicagdo da reforma, numa certa por-
centagem, as importagbes médias realizadas nos trés anos anteriores ou quando os
precos de importagdo do produto em questdo, em moeda nacional, cairem abaixo
dos pregos vigentes na média do periodo 1986-88, o pais afetado poder4 impor di-
reitos alfandegérios adicionais, agregando-os aqueles resultantes da tarificagio.

Exportagées subsidiadas: tanto o volume das exportagdes subsidiadas como o va-
lor dos gastos governamentais com os subsidios deveriam ser reduzidos. Entre
1993 e 1999, tomando por base o periodo 1986-90, as quantidades exportadas com
subsidios deveriam ser reduzidas em 24%, e os desembolsos dos tesouros para o
apoio as exportagdes, em 36%. Estas redugGes deveriam ser aplicadas igualmente
para cada produto.

13 Textualmente: “Se considerard que un participante ha cumplido en un determinado afto sus compromisos de reduccién de la
ayuda interna, cuando los valores de la MGA de todo el sector o de productos especificos a los efectos de la ayuda (...) no ex-
cedan de los niveles de compromiso anuales (...).” Ver GATT (1991, p. L.7).
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3.2

O Blair House Agreement

Embora imediatamente contestado pelos Estados Unidos, por insuficiente frente as
suas demandas e por alguns paises da CEE, por exagerado e incompativel com os
novos rumos que se pretendia imprimir 8 PAC, o DFA serviu de base para que os
dois grandes retomassem as negociagdes que resultariam, em novembro de 1992,
num acordo conhecido como Blair House Agreement ou Compromisso de
Washington. Este acerto contém as emendas que, pretendem os Estados Unidos e a
CEE, deverdo ser inseridas no DFA para compor o acordo final das negociacdes
agricolas.

Com relagdo ao suporte interno, o Acordo de Blair House segue o DFA, recomen-
dando uma redugio de 20% no apoio doméstico no prazo de seis anos. No entanto,
deixa claro, de um lado, que o compromisso de redugio deve se referir a um corte
na MGA para o conjunto dos produtos e ndo no nivel de produtos, tomados indivi-
dualmente e, de outro, que todas as formas de pagamentos compensatérios ligados
a programas de limitagdo da produgdo (drea ou numero de animais) ndo seriam
atingidas pelo compromisso de redugio.

Com relagdo 4 tarificagdo, o acerto Estados Unidos-CEE ndo altera a fundamen-
talmente o DFA. A tnica — e importante — novidade é o fato de os Estados
Unidos terem aceito o pleito da CEE de introduzir uma margem adicional de
preferéncia de 10%. Assim, as tarifas a serem praticadas pela CEE poderdo ser
10% mais elevadas do que aquelas que resultariam do puro e simples processo de
tarificagio.

No que se refere ao acesso minimo, o Acordo apenas precisa o “nivel baixo ou
minimo” que deveria ser estabelecido para as cotas-tarifdrias: a tarifa aplicada a
estas importagbes seria 32% inferior 4 tarifa de base, normalmente aplicada sobre
as importagdes do produto em questdo (isto é, as tarifas médias vigentes em 1986-
88 e aquelas resultantes da tarificagdo, submetidas ao corte de 36%, em média).
Entretanto, a ambigiiidade presente no DF A, antes mencionada (obrigatoriedade ou
apenas possibilidade), ndo foi esclarecida.

Com relagio aos subsidios as exportagées, o Acordo propde uma redugio de 21%
no volume das exporta¢des subsidiadas, em lugar dos 24% avangados no DFA. Fi-
caria mantido em 36% o compromisso de redugdo dos gastos com os subsidios as
exportagdes.

Além de propor estas modificagdes no DFA, o Acordo de Blair House deu solugdo
para dois problemas que, embora envolvam mais estreitamente os Estados Unidos
e a CEE, tém rebatimentos sobre outros paises presentes no mercado importador
europeu: o contencioso em torno do suporte a produgdo de oleaginosas na Europa e
o rebalanceamento.

O acerto entre os Estados Unidos e a CEE sobre as oleaginosas prevé, no essencial,
o seguinte: (i) a producédo de oleaginosas passa a ser tratada separadamente dentro
da PAC; seu cultivo ndo poderd ocupar, a partir da safra 1995-96, mais de
5.128.000 hectares, cifra correspondente & média da superficie cultivada com soja,
colza e girassol em 1989, 1990 e 1991; (ii) esta superficie serd submetida as
disposi¢bes anuais de reducdo da 4rea plantada, previstas pela nova PAC (15%
para a safra 1993-94); entretanto, qualquer que seja a porcentagem de redugdo da
area estipulada, no futuro, para outros cultivos, a redugdo da 4rea com oleaginosas
ndo poderd ser inferior a 10%; (iii) caso a 4rea cultivada exceda a superficie
permitida, a CEE devera reduzir os pagamentos compensatoérios por hectare, sobre
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3.3

a base de 1% de redugdo para cada 1% de excesso de 4rea; e (iv) as terras retiradas
de cultivo poderdo ser semeadas com oleaginosas desde que a produgdo se destine,
primariamente, a {ins industriais; entretanto, se a producdo de subprodutos forra-
geiros que resultar deste uso ultrapassar um milhdo de toneladas (em equivalente a
torta de soja), a CEE se compromete a tomar medidas de correco.

O rebalanceamento, que sequer foi mencionado no DFA, aparece, ainda que de
forma bastante vaga, no Acordo de Blair House. O texto prevé que, caso as impor-
tacdes comunitarias de produtos substitutos de cereais, comparadas com o nfvel
das importagdes dos anos 1986-90, cheguem a um patamar tal que comprometa a
implantagdo da reforma da PAC, os signatarios deverdo iniciar consultas a fim de
encontrar uma solugdo mutuamente aceitavel.

Resta mencionar um ultimo, e ndo menos importante ponto, que foi objeto de
acordo entre os Estados Unidos e a CEE. O DFA dedica uma curta cldusula para
tratar das possiveis alegagSes de interesses comerciais contrariados, previstas no
Acordo Geral, que podem ser encaminhadas pelas partes contratantes quando se
consideram prejudicadas por préticas comerciais de outros paises, membros do
GATT. Conhecida como “clausula de paz”, tem a seguinte redagdo: “Cuando los
compromisos de reduccién de la ayuda interna y de las subvenciones a la exporta-
cion se apliquen de conformidad con las disposiciones del presente Acuerdo se su-
pondra que no causan perjuicio grave en el sentido del péarrafo 1 del articulo XVI
del Acuerdo General.”14

Esta disposigdo significa que, entre 1994 e 2000, os instrumentos usados nas poli-
ticas agricolas e seus efeitos diretos e indiretos sobre o comércio mundial dificil-
mente poderdo ser contestados por outros paises, com amparo nas mencionadas
disposigGes do Acordo Geral.

O Acordo de Blair House da nova redagéo a esta cldusula, ampliando-a e precisan-
do-a melhor em termos juridicos. A nova redagdo engloba todos os dispositivos,
ndo sé do Acordo Geral mas também do Cédigo de Subsidios e Medidas Compen-
satérias, que poderiam ser acionados para alegar violagdes de direitos decorrentes
da operagdo da politica agricola de qualquer pais membro. Com isso, as reclama-
¢Oes de violagdo de direitos junto ao GATT se tornam muito dificeis, exceto se a
operagdo da politica agricola do pais supostamente ofensor dos direitos ndo estiver
enquadrada nas disciplinas estipuladas no acordo sobre a agricultura. Dois trechos
de um documento da Comissdo da CEE expressam, com extrema clareza, o alcan-
ce e as esperadas conseqiiéncias destas disposi¢des: “Isto elimina os riscos (da
constitui¢do) de painéis. (...) As agdes de direitos compensatérios sdo, ainda, pos-
siveis mas sdo submetidas a condigdes que as tornam pouco provaveis.”1S

O Quadro 1, a seguir, resume o conteudo do DFA e destaca, entre parénteses, as
alteragdes que nele poderdo ser introduzidas em virtude do Acordo de Blair House.

A Compatibilidade entre um Acordo Agricola no GATT e as Politicas Agrico-
las dos Estados Unidos e da CEE

Um acordo final no GATT fundado no tratamento para o suporte interno, acesso a
mercados e subsidios as exportagdes que resultaria da fusdo do DFA com o Acordo
de Blair House pode colocar alguns problemas para que as politicas agricolas dos

14 Ver GATT (1991 p. L.10).
15 Ver CEE (1992, p. 4).




Estados Unidos e da CEE continuem operando, tal como redesenhadas em 1990 e
1992. Entretanto, os ajustes necessarios para compatibiliza-las com um acordo no
GATT parecem ndo ser grandes e, tampouco, de dificil realizagdo. Sen4o, vejamos:

Apoio interno: A reducdo de 20% na MGA nfo exigird redugdes da ajuda global
além daquelas resultantes da normal eperagdo das politicas agricolas européia e
norte-americana.

Nos Estados Unidos, a MGA relativa aos cereais, nela incluidos os deficiency
payments, foi consideravelmente reduzida ap6és 1990 gragas, principalmente, 4 in-
trodugdo da 4rea flexivel e ao congelamento dos pregos-meta e dos rendimentos
dos cultivos para efeitos de cdlculo da ajuda direta. Esta circunstincia proporciona
um crédito para os Estados Unidos que afasta a necessidade de reduzir a MGA dos
outros produtos, menos penalizados pelos ajustes introduzidos na politica agricola
norte-americana pela FACT, notadamente produtos lacteos, agucar e amendoim.

Quadro 1
O Draft Final Act e o Acordo de Blair House

A)

B)

)

D)

Apoio doméstico

= Redugao de 20% na MGA

= Periodo de aplicagdo: 1993-99 (1994-2000)

= Compromisso produto a produto? (Compromisso para o conjunto de produtos)

= Pagamentos compensatérios e deficiency payments red green box? (Pagamentos
compensatérios e deficiency payments red green box).

Acesso a mercados
B.1)  Tarificagéo

« Tarificagdo e redugao das tarifas em 36%, calculados por média aritmética
simples; redugdo minima de 15% por linha tarifaria

= Perfodo de aplicagdo: 1993-99 (1 994-2000)'
= Salvaguardas contra crescimento das importagbes e queda dos pregos
B.2)  Acesso minimo

« Acesso minimo aos mercados dos palses equivalente a 5% do consumo
doméstico de 1986-88, a ser atingido em 1999 (2000)

« Aplicagdo a estas importagdes de cotas-tarifarias baixas ou minimas cotas-
tarifarias 32% inferiores a tarifa basica)

» Oportunidades correntes de acesso mantidas
« Acesso minimo é compromisso ou possibilidade?
Subsidios as exportagdes

= Redugao de 36% nos gastos e de 24% no volume (21% no volume) das exportagdes
subsidiadas entre 1993 e 1999 (1994 e 2000)

= Redugdo produto a produto
Clausula de paz (Clausula de paz ampliada)

Na CEE, segundo a Comissdo, o corte de 20% na ajuda doméstica limitaria a
MGA, dentro de seis anos, a 65 bilhdes de écus enquanto a operagdo da nova PAC,
excluidas as ajudas diretas, devera resultar numa MGA, na mesma época, da or-
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dem de 51 bilhdes de e écus.'® A necessidade de cortes adicionais &, portanto,
muito pouco provével, existindo, ao contrrio, uma margem bastante ampla para o
aumento das transferéncias incluidas na MGA.

Acesso a mercados: Os efeitos da tarificagdo sobre as importagdes deverdo ser
bastante modestos. Isto porque, primeiro, o perfodo de base a ser utilizado para
proceder & tarificagdo (1986-88) foi de pregos mundiais extremamente baixos para
quase todos os produtos agricolas e pregos de interven¢do ainda relativamente ele-
vados, tanto nos Estados Unidos quanto na CEE. Assim, os equivalentes tarifirios
resultantes do processo de tarificagdo deverdo atingir niveis que assegurardo ampla
margem de protegdo para a produgdo doméstica da maioria dos produtos. Segundo,
porque se a tarificagdo vier a desproteger algum produto agricola a ponto de amea-
car a produgdo local e o equilibrio da intervengdo, as importagdes podem ser con-
tidas por duas vias: o uso das salvaguardas e/ou o ajuste dos precos de suporte (e,
correspondentemente, o ajuste dos pagamentos compensatérios ou dos deficiency
payments) de forma a assegurar a competitividade, no mercado doméstico, do pro-
duto em questdo. Terceiro, porque os 36% de redu¢do nas tarifas serdo calculados
por meio de uma média aritmética simples e ndo por uma média ponderada
(usando como pesos o volume das importagdes, por exemplo). Com isto, os produ-
tos mais importantes (do ponto de vista do volume das transferéncias de renda
consumidas) ou mais sensiveis a redugdo tarifaria (do ponto de vista da amplitude
da diferenga entre os pregos domésticos e 0os precos internacionais mais a tarifa)
podem ser submetidos a um corte bem menor que 36% (até o limite de 15%, que é
a redugdo minima por linha tariféria), compensado por cortes maiores nos produtos
de menor importancia ou menos sensiveis. A menor reducdo tarifaria dos produtos
mais importantes (no sentido indicado) ameniza a necessidade de redugdes de seus
precos domésticos para fazé-los concorrer com a importagdes e alivia, portanto, a
necessidade de aumentar os gastos com pagamentos compensatorios ou com defi-
ciency payments. Finalmente, os efeitos deverdo ser modesto porque, como se es-
pera que os pregos mundiais se elevem (por forga, principalmente, da redugdo do
volume das exportagdes subsidiadas), a queda na margem de prote¢do resultante da
redugio das tarifas serd, possivelmente, amenizada.

Entretanto, o compromisso de reduzir, no minimo, 15% por linha tarifaria poderd
exigir, tanto nos Estados Unidos quanto na CEE, ajustes mais profundos na inter-
vengdo sobre alguns produtos. Dependendo do futuro comportamento dos pregos
mundiais, a produgdo européia e norte-americana de aglcar e de alguns produtos
lacteos poderd ficar exposta & concorréncia internacional.

A Comissdo da CEE realizou um exercicio'? cujos resultados foram aqui utiliza-
dos para compor a Tabela 3.1. A Tabela mostra as margens de preferéncia (dife-
renga percentual entre o prego de importagdo CIF-CEE e o prego de intervengéo)

16 Ver CEE (1992, p. 6).

17 A Comissdo calculou os equivalentes tarifdrios (Ecu/t) com base na média dos pregos mundiais e dos pregos de intervengdo
vigentes no periodo 1986-88. Supés que os pregos mundiais nominais, dentro de seis anos, atingissem um nivel igual ao seu
nivel (mensal) mais baixo observado no periodo 1986-91. Supés um corte de 36% nos equivalentes tarifdrios. Somando os
equivalentes tarifdrios resultantes aos pregos mundiais, chegou aos pregos de importagcdo CIF-CEE que poderiam vigir dentro
de seis anos, na hipdtese de que os pregos mundiais se comportassem como antes assinalado. Projetou os pregos de interven-
¢do para dentro de seis anos, supondo que estes seriam reduzidos conforme o previsto na nova PAC (-29% para os cereais;
-5% para a manteiga; -15% para a carne bovina; 0% para os demals). A comparagdo dos pregos de importagdo com os
pregos de intervengdo resulta na margem de preferéncia, em Ecu/t, que seria assegurada apés o corte de 36%. Os resultados
mostrados na Tabela 3.1 modificam ligeiramente o exercicio, apresentando as margens de preferéncia sob a forma de
porcentagens (acima ou abaixo dos pregos de intervengdo) e incluindo a hipdtese de redugdo tarifdria de 15%. Para os dados
bdsicos, ver CEE (1992, p. 12).




que seriam asseguradas para os produtos listados, caso se operassem as reducdes
tarifarias de 15% e 36%.

Como se pode perceber, nos casos do trigo, manteiga e carne bovina, tanto a redu-
¢do de 36% como a de 15% na protecdo tarifaria ainda asseguraria uma substancial
margem de preferéncia mesmo sob a hipétese mais pessimista sobre o comportam-
ento dos pregos mundiais. Nos casos do agucar e do leite em p6é desnatado, entre-
tanto, a redugdo tarifaria de 36% os deixaria desprotegidos e a redugdo de 15%,
embora ndo chegasse a desprotegé-los, proporcionaria uma margem bastante exi-
gua de preferéncia.

Tabela 3.1

Margens de preferéncia (%) asseguradas por um corte de 15% e 36% nos
equivalentes tarifarios da CEE

PRODUTOS Margens de preferéncia com redugdo de
16% 36%
Trigo +81 +56
Agucar +9 -7
Leite em p6 desnatado +2 -14
Manteiga +39 +18
Carne bovina (fresca) +40 +19

Fonte (dados brutos): CEE (1992, p. 12).

A delicada situagdo destes dois produtos exigir4, desde ja, a programagdo de redu-
¢Bes tariférias proximas dos 15%'8 e, dependendo do comportamento dos pregos
mundiais, poderd exigir, no futuro, o acionamento das salvaguardas ou uma redu-
¢do nos precos de suporte de forma a elevar a margem de preferéncia e evitar o as-
sédio das importagGes.

As metas de acesso minimo poderdo exigir ajustamentos mais profundos, notada-
mente na Europa. Na CEE, dentre os produtos importantes cobertos pela PAC,
somente os cereais secunddrios, o agticar e a came bovina escapariam do aumento
das importagdes, dado que suas compras externas ji eram, tanto em 1986-88
quanto em 1990, superiores a 5% do consumo doméstico médio observado no pe-
riodo 1986-88 (ver Tabela 3.2). As importagdes dos demais produtos, especial-
mente os da pecudria, sofreriam um substancial aumento, seja com relagdo aos
seus niveis médios de 1986-88, seja com relagdo a 1990.

Nos Estados Unidos, somente os produtos licteos seriam tocados pelo acesso mi-
nimo, uma vez que os demais ou ndo sdo objeto de protegdo (e estdo, portanto,
excluidos do compromisso de acesso minimo, como sdo os casos de aves e suinos)

18 Existe, no caso da CEE, bastante espago para isto. E fdcil perceber que a ampla margem de preferéncia para o trigo pode ser
reduzida para compensar um menor corle nas larifas a serem aplicadas sobre as importagdes destes dois produtos sensiveis.
Se, como parece que vai ser feito, a Comissdo decide cortar as tarifas sobre a importagdo de agiicar em 20% (o que assegura-
ria uma margem de preferéncia de 5%, segundo os dados do exercicio montado pela CEE), os cereais poderiam sofrer uma
redugdo tarifdria de 52%, o que daria a média de redugdo comprometida. Nesta situagdo, o agiicar ficarla com uma margem
de preferéncia de 5% e o trigo com 38%. A margem do trigo seria suficientemente elevada para permitir um corte tarifdrio
ainda maior de forma a compensar, também, a redugdo minima para o leite em pé.

Estudos de Politica Agricola N° 8
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ou tinham, em 1986-88, um volume de importagdes superior a 5% do consumo
doméstico (¢ o caso, por exemplo, do agucar e da carne bovina).

Subsidios as exportagies: O corte de 21% no volume das exportagdes subsidiadas
pode exigir ajustamentos mais importantes, principalmente na Politica Agricola
Comum. A profundidade dos ajustamentos necessarios pode ser avaliada a partir
das duas comparagdes apresentadas e discutidas a seguir.

Na primeira, comparam-se duas situag3es: (a) supde-se que a operacio das politi-
cas produziria, nos préximos anos, excedentes iguais aos verificados atualmente;
na auséncia de um acordo no GATT (ou na presenga de um acordo totalmente
anddino), estes excedentes seriam exportados sem nenhuma limitagdo, ou seja, a
operagdo dos mecanismos das politicas continuaria a ser, como no passado,
ajustada pela colocagdo dos excedentes no exterior; e (b) supde-se, também, que a
operagdo das politicas produziria, nos préximos anos, excedentes iguais aos
verificados atualmente; com um acordo no GATT, desenhado segundo as linhas
antes expostas, as exportagbes subsidiadas teriam que ser limitadas, ou seja, seriam
necessarios ajustes nos mecanismos das politicas para tornar a geragio de exce-
dentes exportados com subsidios compativel com o compromisso de redugio.

Tabela 3.2

Acesso minimo: diferenga entre o volume das importagbes necessérias para cumprir o
requisito de acesso minimo e o volume das importagdes realizadas no passado recente

(1000 t e %, Estados Unidos e CEE)

DIFERENCAS
PRODUTOS CEE EUA
1986-1988 1990 1986-1988
Absoluta % Absoluta % Absoluta %
Cereais 328 45 1977 348
Trigo 329 12,5 1613 1194
Cereais secundérios 0 0,0 365 8,4
Aglcar 0 0,0 0 0,0 0 0,0
Oleo de oliva 33 84,6 0 0,0
Manteiga e Butteroil 10 12,5 30 50,0 23 1165,0
Queijo 94 84,7 92 81,4 8 6,8
Leite em pé desn. 69 2987,0 57 4071 15 1500,0
Leite em pé6 integ. 11 5190,0 10 282,4
Leite concentrado 10 400,0 10 400,0
Carne bovina 0 0,0 0 0,0
Carne suina 551 7446 547 701,3
Carne de aves 179 190,4 138 102,2
Ovos 202 83,8 199 4738

Fonte (dados brutos):

Guyomard (1993, p. 23 e p. 26).
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Comparando o teto estabelecido para o volume das exportagdes subsidiadas (21%
dos niveis médios de 1986-90, a ser atingido em 1999-2000) com o volume das
exportagGes subsidiadas que vem sendo realizado, determina-se em quanto as
exportagdes subsidiadas atuais teriam que ser cortadas para ajustar-se ao com-
promisso.

Os resultados de um exercicio deste tipo sdo apresentados na Tabela 3.3. Na CEE,
seria necessério programar um substancial recuo, com relagio a situagdo observada
em 1990, nas vendas externas concessionais da maioria dos produtos agricolas. Os
produtos mais atingidos, em termos relativos, seriam o trigo e a carne suina, cujas
exportagdes subsidiadas teriam que situar-se, no ultimo ano do periodo de implan-
tagdo da reforma, em niveis ndo muito superiores a 60% do volume observado em
1990. Dentre os demais produtos, somente a carne bovina e o leite concentrado te-
riam suas exportagdes concess’onals diminuidas, em termos relativos; com intensi-
dade pouco significativa.'® Nos Estados Unidos, as exportagdes subsidiadas de
trigo também seriam reduzidas a algo em torno de 60% do volume observado em
1990, enquanto as de dleos vegetais teriam que cair muito mais drasticamente. As
exportagGes subsidiadas de frangos, que atingiram 40 mil toneladas/ano na média
do periodo 1986-90, ja estavam, em 1992-93, dentro do limite exigido pelo corte
de 21%, ndo exigindo, portanto, redugio adicional.

Tabela 3.3

Exportagbes subsidiadas: diferenga entre o volume permitido e o volume das
exportagbes subsidiadas realizadas no passado recente (1000 t e %; Estados
(1000 t e %, Estados Unidos e CEE)

CEE EUA ()
PRODUTOS 1990 1992.83
Absoluta % Absoluta %
Cereais -10272 -30,5
Trigo -8378 -373 -7780 -39,4
Cer.Sec. -1894. -16,9 -200 -13,0
Agucar -534 -16,1
Manteiga e butteroil +66 +25,2
Queijo -127 -279
Leite em p6 desn. +35 +16,9
Leite em p6 int. -89 -17,0
Leite concentr. -36 -10,5
Carne bovina -73 -89
Carne suina <213 -36,7
Carne de aves -113 -26,6 0 0,0
Ovos -35 -25,2
Oleos vegetais -373 81,1

(*) EEP
Fonte (dados brutos): Guyomard (1993, p.23 e p. 26).

19 Nos casos da manteiga e do leite em pé desnatado, as exportagdes subsidiadas poderiam crescer com relagdo a 1990, jé que o
nivel permitido pelo corte de 21% seria, ao final do processo de reforma, superior ao volume exportado em 1990.
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Cortes desta dimensdo, a serem realizados em seis anos, poderiam impor fortes
ajustes nos mecanismos das politicas agricolas, sem o que a geragdo de excedentes
a serem exportados com subsidios poderia ultrapassar os limites estabelecidos por
um acordo no GATT. O ajuste exigiria ou a redugdo dos pregos de suporte (e a
elevagdo dos pagamentos compensatérios) para aumentar a competitividade das
vendas externas e transformar pelo menos uma parte das exportagdes subsidiadas
em exportagdes comerciais, o o aumento dos estoques de produtos agricolas, fi-
nanciados pelos cofres pablicos, ou cortes na produgdo, via reforgo do set-aside e
redugio das cotas de produgdo, ou alguma combinaggo das trés medidas.

Nos Estados Unidos, o ajuste parece ser relativamente ficil. O EEP, embora viesse
amparando uma enorme propor¢do das exportagdes de trigo, principalmente, com
subsidios da ordem de 30 a 40 délares por tonelada, funcionou, pelo menos nos
ultimos anos, muito mais como um instrumento para combater a rdpida expansio
das exportagdes subsidiadas da CEE do que para responder a alguma necessidade
de cobrir a diferenga entre os pregos praticados domesticamente e o prego interna-
cional. Assim, um corte no volume das exportagdes amparadas pelo EEP ndo exi-
giria cortes na producdo, ji que estas exportagdes teriam condig¢des de concorrer
comercialmente nos mercados internacionais. Ademais, um corte de 36% nos gas-
tos com o EEP ainda deixaria recursos suficientes para que os Estados Unidos
continuassem sua politica de subsidiar as exportagdes, dirigindo-as para os merca-
dos nos quais a CEE se fez presente. Para suas “novas” exportagdes comerciais,
haveria espagos deixados pela redugdo das exportagdes da CEE, em fungdo do
corte de 21% em seu volume.

Na CEE, a situagdo é um pouco mais complicada, dada a importincia dos subsi-
dios na compensagédo do diferencial de pregos de um bom nimero de produtos. Isto
nos remete & segunda base, antes mencionada, para discutir os ajustamentos exigi-
dos nas politicas por um acordo no GATT. Esta € construida comparando duas si-
tuagdes. Projetando, para 1999-2000, a evolugdo da produgdo, do consumo e das
importag3es resultantes da operagdo das politicas sem as modificagdes adicionais
exigidas pelos compromissos no GATT, chega-se a uma estimativa do volume dos
excedentes cuja exportagdo exige subsidios. Comparando este volume com o limi-
te resultante do compromisso de redugdo das exportagdes subsidiadas, determina-
se em que proporgdo a geragdo de excedentes ultrapassaria o limite caso ndo fos-
sem feitos ajustes adicionais nos mecanismos das politicas agricolas. Lido ao
contrario, determina-se a dimensdo dos ajustes necessarios para cumprir 0 com-
promisso de redugdo dos excedentes.

A Comissdo da CEE realizou um exercicio deste tipo.2° Seus resultados indicam
que a produgdo de cereais poderd conduzir a um excedente exportdvel superior em
dois milhdes de toneladas ao volume autorizado pelo corte de 21%, o que equiva-
leria a ultrapassa-lo em 8,6%. A Comissdo considera, entretanto, que esta ultrapas-
sagem & muito pouco provavel, ja que a projecdo da producdo foi feita com base na
hipétese de que o rendimento dos cereais cresceria, nos proéximos anos, 1% ao ano,
quando o comportamento passado das taxas de crescimento da produtividade alia-
do as disposigdes da nova PAC, que desencorajam a elevagdo dos rendimentos, si-
nalizam uma evolugdo muito mais lenta. No leite (e produtos lacteos transforma-
dos em equivalente leite), poderia apresentar-se um excesso de 2,1 a 2,6 milhdes
de toneladas (34% a mais que o limite). Segundo a Comissdo, o ajuste necessario
ndo coloca maiores problemas, pois ja estd em andamento um programa de recom-

20 Ver CEE (1992, p. 7 e ss).
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pra das cotas leiteiras de produtores italianos e espanhéis (programa de reconver-
s80) que reduziria a oferta em 2 milhdes de toneladas. A diferenca restante, segun-
do a Comissdo, poderia ser eliminada pela exportagdo de queijos de alta qualidade,
que ndo exigem subsidios, evitando-se, assim, a necessidade de cortes adicionais
na produgdo. No setor carnes, admite a Comissdo, as dificuldades poderdo ser bem
maiores. Na came de porco pode aparecer um excesso de 200 mil toneladas
(54,5% a mais que o limite). Na carne de aves, o excesso poderia chegar a 150 mil
toneladas, 48,1% acima do limite. A Comissio confia, entretanto, que a queda dos
pregos dos cereais programada pela nova PAC reduzird suficientemente os custos
da alimenta¢do animal para permitir a exportagdo sem subsidios de boa parte deste
excedente, evitando, ai também, medidas para conter a produgdo. Na camne bovina,
a dificuldade é bem mais séria. Mesmo se a produgdo comunitaria se mantiver, nos
préximos anos, no mesmo nivel atual, o excedente exportavel poderia ultrapassar o
volume permitido em 400 mil toneladas, 53,8% a mais que o limite. Na apreciagdo
da Comissdo, este seria o Ginico setor a exigir ajustes bem mais profundos para
conter a produgdo, com relagdo ao que ja vem sendo feito no processo de reforma
da PAC.

Em resumo, embora a Comissdo preveja que o funcionamento da nova PAC, tal
como estdo hoje calibrados seus mecanismos, pode conduzir a enormes excessos
(salvo no caso dos cereais) na geragdo de excedentes com relagdo ao limite com-
prometido, confia em que os ajustamentos serdo relativamente ficeis, ndo devendo
exigir medidas mais drasticas de contengdo da produgdo. Considera, em outras pa-
lavras, que, com excegdo da came bovina, os novos regulamentos sdo perfeita-
mente compativeis com um acordo no GATT.?!

O balango realizado pela Comissdo pode, por dever de oficio, estar viesado no
sentido de reduzir a dimensdo dos problemas, para apresent4-los como de facil so-
lugdo. No entanto, o Copa-Comité das Organizages Profissionais Agricolas da
CEE que, também por dever de oficio, pode tender a viesar suas avaliagdes no
sentido inverso,?? desenvolveu um balango semelhante, cujos resultados, lidos
com as convenientes ressalvas, tendem a confirmar a apreciagdo da Comissio.

Entre os dois balangos ha duas diferengas essenciais. A Comissdo projeta a produ-
¢do, o consumo, as importagdes e as exportagdes, supondo que a PAC operaria
sem modificagbes. Ndo considera, portanto, o impacto das importagdes derivadas
do acesso minimo (o0 que, diga-se de passagem, & coerente com sua posi¢io no
GATT quanto a esta disposi¢do do acordo). Prevé, por outro lado, que os cereais,
devido 4 queda de seus pregos, ocupardo, no futuro, uma maior por¢io do mercado
de alimentos para animais. O Copa, ao contrario, incorpora o impacto do acesso
minimo e trabalha com a hipétese de que a participagdo relativa dos cereais na
alimentacdo animal permanecerd estavel.

21 O corte de 21% no volume das exportagdes subsidiadas ndo necessariamente exigird redug@es na produgdo por um outro mo-
tivo, ndo apontado no documento da Comissdo. Mesmo que os custos da produgdo doméstica ndo se reduzam o suficiente para
tornar competitivas as exportagdes subsidiadas que seriam cortadas, existe a possibilidade de transformd-las em exportagdes
“comerciais” pela via da redugdo dos pregos de suporte (aproximando-os dos pregos internacionais), acoplada & ampliagdo
dos pagamentos compensatorios. Com isto, os subsidios diretos ds exportagdes seriam transformados em subsidios indiretos,
perfeitamente compativeis com a nova disciplina do GATT. Os mecanismos da politica agricola norte-americana também
permitem este tipo de ajuste.

22 O documento do Copa é, compreensivelmente, orientado no sentido de avaliar os impacios sobre a renda dos agricultores
provocados por um acordo no GATT. Mais especificamente, procura avaliar em que medida as compensagdes previstas pela
reforma da PAC cobrirdo as perdas sofridas pelo setor agricola em fungdo de um eventual acordo no GATT. Chega & conclu-
s@o de que, para manter o poder de compra dos agricultores, seria necessdrio mais que dobrar os recursos estimados pela
Comissdo. Ver Copa (1993).
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A Tabela 3.4 recolhe o volume da produgdo, em porcentagem com relagdo a 1991,
que seria necessério, segundo as estimativas do Copa, cortar, estocar ou transfor-
mar em exportagdes comerciais para que a produgdo comunitria se ajustasse ao
corte de 21% nas exportagdes subsidiadas e as metas de acesso minimo. Dadas as
limitagGes orgamentarias impostas sobre a Politica Agricola Comum, a dimensdo
dos cortes adicionais, sugere 0 Copa, exigird ajustes muito mais profundos e mais
penosos do que aqueles esperados pela Comissdo. Isto seria particularmente verda-
deiro no caso dos cereais e da came bovina,

Tabela 3.4

Cortes na produgdo necessdrios para compatibilizar a produg¢édo agricola da

CEE com os compromissos do GATT
(variagao do volume entre 1991 e 1999, em %)

PRODUTOS VARIACAO PRODUTOS VARIAGAO
Cereais -13.4 Carne bovina -45
Aglcar 21 Camne de aves =32
Carne Bovina -9.8 Leite 45

Fonte: Copa (1993, p. 7).

O efeito da incorporagdo do acesso minimo e da suposi¢do de que ndo haverd
substituicdo favordvel aos cereais na composi¢do da alimentagdo animal faz com
que as expectativas do Copa divirjam daquelas da Comissdo no seguinte sentido:
as importagdes derivadas do acesso minimo deslocam parte da produgdo doméstica
e fazem necesséario que elas caiam mais que o esperado pela Comissdo; no caso
dos cereais, a ndo substitui¢do leva a uma estimativa menor para o consumo e,
portanto, a um ajuste na produgio bem mais acentuado que o previsto (e
facilmente solucionével) pela Comissao.

Se excluirmos, como fez a Comissdo, os efeitos do acesso minimo, o ajuste na
produgdo cifrado pelo Copa cairia, aproximando-se da avaliagio da Comissdo.
Como, para os produtos listados, a CEE ¢ mais que auto-suficiente (a produgéo
doméstica é maior que o consumo), a exclusdo do impacto do acesso minimo (5%
do consumo) sobre a produgdo comunitaria implicaria reduzir as cifras do Copa em
algo menos que cinco pontos de porcentagem. Se considerarmos que, em 1991, a
produgfo de cereais, camne de aves, carne bovina e camne de porco superava o con-
sumo doméstico em, respectivamente, 18%, 6%, 14% e 4%, a exclusdo dos impac-
tos do acesso minimo sobre as cifras de recuo da produgdo do Copa implicaria de-
las abater, respectivamente, 4,2, 4,7, 4,4, e 4,8 pontos de porcentagem. Com
isso, as novas cifras da Copa confirmariam a conclusido da Comissdo de que, salvo
no caso da carne bovina, no seriam necessdrias maiores adaptagdes na PAC para
torna-la compativel com um acordo no GATT, talhado segundo as linhas antes
descritas. No caso dos cereais, adicionalmente, se supusermos, como fez a Comis-
sdo, alguma substituigdo a eles favordvel, seu consumo doméstico aumentaria e o
ajuste na produgdo cifrado pelo Copa seria menor- Efetivamente, o Copa supde
uma forte redu¢do do consumo de cereais entre 1991 e 1994 (4,8%). Esta queda se
explicaria pela forte redugdo, por ele esperada, da produgdo pecudria e pela eleva-
¢do das taxas de conversdo. Ademais, como supde que dificilmente os pregos dos




cereais comunitarios poderdo ser mais reduzidos no futuro porque isto esbarraria
no custo dos pagamentos compensatérios, os cereais comunitarios nio competirdo,
como pretende a Comissdo, com os produtos substitutos. Com isto, a demanda
comunitéria de produtos energéticos para ragdes animais, diminuida pela queda da
produgdo pecudria e pela elevagdo das taxas de conversdo, continuaria sendo
coberta, nas mesmas propor¢des que no passado, por importagdes. Entretanto, se
supusermos a manutengdo do consumo de cereais no mesmo nivel observado em
1991, o corte na produgéo estimado pelo Copa perderia 4,8 pontos de porcentagem
que, agregados ao efeito da exclusdo do acesso minimo (4,2 pontos de porcenta-
gem), reduziria a queda na produgdo de cereais prevista pelo Copa a 3,4%. Assim,
se fosse possivel estabelecer algum tipo de média entre as duas avaliagdes, poderi-
amos dizer que a reducdo dos exceden\tes exportaveis exigird ajustes mais profun-
dos na produgdo de camne bovina e, talvez, nos cereais, com relagio aqueles jé in-
troduzidos na reforma da PAC, em maio de 1992.

Os ajustes necessarios, mesmo que pequenos e aplicados a poucos produtos, po-
dem exigir, nos Estados Unidos e na CEE, uma complicada sintonia entre os ins-
trumentos de intervengdo para que a operagdo das politicas produza, internamente,
efeitos politica, econdmica e socialmente aceitaveis e, externamente, resultados
que ndo colidam com os compromissos de redugdo do apoio doméstico, de acesso
ao mercado e de contencdo das exportagdes subsidiadas. Em outras palavras, os
compromissos podem colocar o problema, agora ou no futuro, de como calibrar os
instrumentos de intervengdo de forma a manter a evolugdo do volume da produgéo
em compasso com o crescimento do consumo, com o possivel crescimento das
importagSes (resultantes dos cortes nas tarifas e do acesso minimo) e com a gera-
¢do de excedentes a serem exportados com subsidios (ou transformados em esto-
ques), respeitando, simultaneamente, todos 0os compromissos e metas quantitativas
acordadas no GATT e mantendo, a0 mesmo tempo, os custos das politicas dentro
dos limites fixados domesticamente.

Esta sintonia, entretanto, parece ndo ser de dificil realizagdo tanto nos Estados
Unidos quanto na CEE, dada a combinagdo de duas circunstancias. Primeira, a
flexibilidade tipica da politica agricola norte-americana, ampliada pela FACT, foi
introduzida na PAC com o estabelecimento dos programas de retirada de terras de
cultivo e de pagamentos compensatorios. Segunda, com os pagamentos compensa-
térios isentos de corte, a contengdo da produgdo (e dos excedentes) pode ser bus-
cada via aumento do set-aside ou via redugdo dos pregos de suporte, compensando
0s produtores com maiores pagamentos diretos. Este ultimo tipo de arranjo ndo es-
barra nas disposiges dos compromissos no GATT mas pode, sim, colidir com a
capacidade ou com a disposi¢do dos governos nacionais em financiar os gastos
adicionais. Note-se, entretanto, que tanto nos Estados Unidos quanto na CEE, onde
0s gastos com a intervengdo na agricultura passaram a ser submetidos a tetos bas-
tante rigidos, a redugdo dos gastos com as exportagdes subsidiadas poderia abrir o
necessario espago no orgamento para a elevagdo dos gastos com os pagamentos
compensatdrios.

Em resumo, um acordo no GATT;-talhado segundo as linhas antes descritas, pa-
rece ndo colidir com os rumos imprimidos nas politicas agricolas dos Estados Uni-
dos ¢ da CEE. O corte na MGA ¢ facilitado pela introdugdo da compensagio entre
produtos e pela isen¢do proporcionada aos pagamentos diretos. O acesso minimo
que poderia comprometer algo significativo a produgdo cerealifera e pecuéria da
Comunidade e alguns produtos lacteos dos Estados Unidos permaneceu, et pour
cause, como uma possibilidade no Acordo de Blair House sem que se possa preci-
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sar quais s3o as chances reais de que se transforme, no acordo final, num com-
promisso. A tarificagdo e a redugdo tarifiria de 36% sdo de facil execugdo, dado
que sdo calculadas sobre a base de uma média aritmética simples. A redugdo mi-
nima de 15% por linha tarifaria poderia afetar a produgdo européia e norte-ameri-
cana de agucar e de alguns produtos lacteos. Entretanto, a redugdo dos pregos de
suporte (ou dos loan rate) e a concomitante elevagdo dos pagamentos compensa-
toérios poderiam restaurar o equilibrio. O corte no volume das exportagdes subsidi-
adas é mais facil nos Estados Unidos que na CEE. Na Comunidade poderdo ser
necessarios ajustes para diminuir o volume da produgdo doméstica e os excedentes
exportaveis com subsidios de came bovina e cereais (via refor¢o do set-aside e
limitagdo dos rebanhos) ou, como pretendia a Comissdo em sua proposta de re-
forma, diferenciando a ajuda, penalizando ou protegendo menos os maiores produ-
tores.

4. AS POLITICAS, A REFORMA E O COMERCIO MUNDIAL

Os impactos internacionais das politicas agricolas dos paises desenvolvidos foram intensamente
avaliados através de exercicios de simulagdo cada vez mais sofisticados e abrangentes. Estes
exercicios procuram mostrar os efeitos do desmantelamento total ou parcial dos mecanismos de
intervengdo na agricultura dos pafses desenvolvidos sobre os pregos mundiais e, daf, sobre sua
produgdo, consumo e comércio de produtos agricolas. A comparagdo dos resultados deste ce-
nério de liberalizagdo com um cenério de referéncia no qual a intervengdo estd presente (pregos,
produgdo, consumo e comércio dos paises desenvolvidos num determinado momento do tempo)
permite, por contraste, deduzir o impacto das politicas agricolas sobre os mercados mundiais e,
mais particularmente, sobre a geografia da producdo e do comércio. Lidos ao contrério, estes
resultados mostram como o desmantelamento das politicas agricolas dos paises desenvolvidos
contribuiria para rearranjar a geografia da produgdo e do comércio, beneficiando os paises em
desenvolvimento exportadores de produtos agricolas.

4.1 As Politicas Agricolas e o Comércio Mundial

Fundadas em modelos que procuram representar as respostas da produgdo, do con-
sumo e do comércio agricolas aos pregos, as simulagdes sdo, muito resumida-
mente, construidas da maneira que aqui buscamos descrever. Sdo selecionados
produtos e paises a serem contemplados no modelo. Para cada pais sdo modeliza-
dos os mercados dos produtos agricolas considerados relevantes, para o pais, do
ponto de vista da produgdo, do consumo ou do comércio externo. As respostas da
oferta e da demanda ao comportamento dos pregos domésticos de cada produto s3o
captadas através de estimativas das elasticidades-prego diretas. Eventualmente sdo
utilizadas, também, elasticidades-cruzadas quando se pretende captar as relagdes
de complementariedade ou de substitui¢do entre produtos. A oferta e a demanda
domésticas de cada produto, assim modelizadas, sdo ligadas ao mercado mundial
por duas vias. Primeira, a influéncia dos precos internacionais sobre os pregos do-
mésticos é captada através de equagdes de transmissdo de pregos ao produtor e ao
consumidor que procuram identificar que proporgdo das variagdes dos precos in-
ternacionais se transfere para os precos domésticos e que proporgdo ¢ absorvida
pelos mecanismos da politica comercial em geral (cAmbio, por exemplo) e pela
intervengido especifica na agricultura (prote¢dc e suporte dispensados ao produto
em questdo). Segunda, as relagdes comerciais com o exterior, para cada produto e
pais, sdo identificadas através de uma equagdo de comércio que, relacionando a
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oferta, a demanda e a variagdo dos estoques domésticos, determina as necessidades
de importagdes ou o volume dos excedentes exportaveis.

Em sintese, para cada produto e em cada pais, € especificado um sistema de equa-
¢des do seguinte tipo:

Oferta = f] (pregos ao produtor, elasticidades)

Demanda final = f5 (pregos ao consumidor, elasticidades)

Pregos ao produtor = f3 (pregos mundiais, taxa de cdmbio, suporte/protecdo)
Pregos ao consumidor = f4 (pregos mundiais, taxa de cdmbio, subsidios/taxagdo)

Comércio liquido = Oferta + Estoques - Demanda

No nivel de um pais, o modelo para cada produto se fecha com a equagdo de co-
mércio: a relagdo entre produgdo doméstica, estoques e consumo se salda com im-
portagdes ou exportagdes liquidas. No nivel mundial, o modelo se fecha pela soma
das equagdes de comércio que, por definigdo, deve ser zero.23

Embora simplificada, essa descrigdo dos modelos utilizados para retratar os mer-
cados dos produtos agricolas é suficiente para embasar as consideragdes que virdo
a seguir. O modelo sumarizado ¢ representante da familia de modelos de equilibrio
parcial multiprodutos e multipaises. Modelos da mesma famflia podem, por
exemplo, incorporar equagdes para retratar a demanda intermediaria (ausente na
descricédo anterior) ou especificar equagdes de transmissdo de pregos para tratar de
forma diferenciada os paises, segundo seu peso no comércio mundial, relaxando a
hipétese de pais pequeno, presente na descricio anterior.24

O exercicio de simulagdo comega por admitir que os pregos domésticos, influenci-
ados pela agdo do governo, conduzem a niveis de produgdo, consumo e comércio
agricolas que se afastam do que seria determinado pelo livre jogo das forcas de
mercado. A simulagdo consiste em fazer com que o modelo recalcule, para cada
produto e pais, os novos niveis de produgdo, consumo e comércio sob a hip6tese
de uma aboligdo total ou parcial da intervengdo estatal sobre os diferentes merca-
dos. A hipétese de aboligdo total das politicas de suporte e protecdo se resume a
supor que o funcionamento das agriculturas dos paises desenvolvidos passaria a ser
regido pelo prego determinado no mercado mundial do produto em questdo, consi-
derando-o como resultado da agdo das forgas de mercado. Isso equivale a tomar o
prego mundial vigente em algum momento do tempo, supor a anulagdo do compo-
nente que reflete a presenca da intervengdo estatal nas equagdes de transmissdo de
pregos de cada produto/pais modelizado (protecdo, suportte, subsidios) e fazer com
que o modelo recalcule, com o prego mundial internalizado, os novos niveis de
produgdo e de consumo domésticos e seus reflexos sobre o volume de importagSes
ou exportagdes. Como, por definigdo, ao se somar o comércio liquido (equagSes de
comércio) de todos os paises, o resultado deve ser zero, o que o modelo faz, na
verdade, é ajustar, iterativamente, o prego mundial, a produgdo, o consumo e a
equagdo de comércio dos diferentes paises até que oferta ¢ demanda mundiais se
igualem. Nessa situagdo, estardo determinados os niveis de pregos mundiais e os

23 Evidentemente os modelos ndo cobrem todos os paises envolvidos na produgdo, no consumo e no comércio mundiais dos pro-
dutos selecionados. Os paises ndo modelizados sdo recolhidos num residuo “resto do mundo” ou “outros paises”, que funcio-
na como variavel de ajuste para levar o modelo a captar toda a produgdo, o consumo e o comércio mundiais.

24 Ha simulagées ainda mais sofisticadas, fundadas em modelos de equilibrio geral. Além dos mercados de produtos agricolas,
sdo modelizados os mercados de fatores e incorporada a representagdo de setores ndo-agricolas, com varidvel nivel de deta-
Thamento.
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niveis de produgio, consumo, exportagdes e importagdes em cada pais modelizado,
resultantes da aboligdo da intervengdo estatal.

Nos paises (e produtos) cujos pregos domésticos sdo mantidos em niveis superio-
res ao preco mundial gracas A intervengdo (¢ conveniente chama-los paises “mais
protecionistas”), a submisso da agricultura ao prego mundial conduziria a reduggo
da produgdo agricola e & diminui¢do do grau de auto-suficiéncia. Se o pafs & im-
portador liquido do produto em questdo, a demanda por importagdes aumentaria e,
se o pafs é exportador liquido, a produgdo exportidvel diminuiria. O aumento da
demanda por importagGes ¢ a reducdo da oferta de exportagdes contribuiriam para
elevar o prego mundial.

Nos paises cujos pregos domésticos oscilam com os pregos mundiais (¢ convenien-
te chama-los “menos protecionistas™), a elevagdo do pre¢o mundial estimularia a
produgdo, aumentando seu grau de auto-suficiéncia no produto-em questio. Para os
paises importadores liquidos, a demanda por importag3es diminuiria e, para os ex-
portadores liquidos, aumentariam os excedentes exportaveis.2

Como resultado final terfamos um novo equilibrio no mercado mundial e um rear-
ranjo na geografia da produgdo e do comércio agricolas mundiais. O prego mundial
se elevaria acima de seu nivel inicial, mas ficaria abaixo dos pregos de intervengdo
antes praticados nos paises “mais protecionistas”. Parte da produgdo agricola des-
tes paises seria eliminada enquanto a dos outros paises seria estimulada. Os pafses
“mais protecionistas” veriam diminuir suas exportagdes e/ou aumentar suas impor-
tagdes fisicas, ocorrendo o oposto com os outros paises. Com isso, o volume do
comércio mundial aumentaria.

A Tabela 4.1 mostra os resultados de algumas versdes recentes de conhecidos mo-
delos que simulam as conseqiiéncias da liberalizagdo do comércio agricola dos pai-
ses industrializados sobre o volume da producgdo agricola e sobre o grau de auto-
suficiéncia tanto dos paises avangados como de alguns paises em desenvolvimen-
to. A produgéo agricgla e a auto-suficiéncia diminuiriam consideravelmente no Ja-
péo e na CEE. Embora pudessem aumentar nos Estados Unidos, Canad4, Australia
e Nova Zelandia, o conjunto dos paises da OCDE seria menos auto-suficiente e,
portanto, mais dependente da importagdo de produtos agricolas (Parte A da Tabela
a seguir). A producdo agricola (e a auto-suficiéncia) de varios paises em desen-
volvimento seria aumentada (Parte B da Tabela a seguir), permitindo-lhes ampliar
seus excedentes exportaveis e ocupar os espagos de mercado abertos pela liberali-

Zagao.
4.2 A Reforma das Politicas e o Comércio Mundial
Os efeitos da reforma sobre o crescimento do volume do comércio mundial e sobre

as mudangas em sua geografia, que beneficiariam os fair traders, certamente fica-
rdo longe do que se esperava do assalto ao protecionismo.

25 O movimento da presenga dos paises em desenvolvimento no comércio mundial (demanda menor, oferta maior) contribuiria

para contrabalangar, parcialmente, a elevacdo do prego mundial derivada do movimento da presenga dos paises desenvolvi-
dos no comércio mundial (demanda maior, oferta menor), sem colocd-lo, no entanto, abaixo do prego mundial inicial. Isso
porque, de um lado, a queda da auto-suficiéncia (recuo da produgdo e aumento do consumo) resultaria num aumento do vo-
lume da demanda por importagées nos paises desenvolvidos superior 4 queda do volume da d. da por importagdes, provo-
cada pelo movimento contrdrio da produgdo e do consumo nos paises em desenvolvimento. Assim, a demanda mundial aumen-
taria. De outro, o recuo do volume da produgdo dos paises desenvolvidos seria compensado pelo avango da produgdo nos
paises em desenvolvimento, mantendo-se estdvel a oferta. Com isso, os pregos mundiais resultantes da liberalizagdo se locali-
zariam acima de seu nivel inicial.




A — Efeitos nos

Tabela 4.1

Efeitos da Liberalizagdo do Comércio Agricola dos Palses da OCDE sobre o
Volume da Produgédo (P) e Sobre o Grau de Auto-Suficiéncia (AS)

(Variag&o em porcentagem com relagao ao cenério de referéncia)

palses desenvolvidos

MODELO
RUNS WALRAS HASA TYERS

P AS P P AS AS
OCDE -49 -7,2 -13,6 - - -124
CEE -17,8 -12,7 -18,7 -71 8,6 -
Japdo -9,2 - -24,2 -52 -8,7 -
EUA -7,0 +1,8 +05
Canada 16,7 +16,6 - -
N. Zelandia +11,0 +2.8 +7.9 +14,0 - =
Austrdlia +44 +25 - -

Fontes: Volume da produgdo — Martin et alii (1990, p. 150); Grau de auto-suficiéncia — Burniaux et alii (1990, p. 301);
Frohberg et alii (1990, p. 262) e Tyers et alii (1990, p. 73).

B — Efeitos nos

pafses em desenvolvimento

MODELOS
Paises TYERS IIASA SWOPSIM
AS AS P AS
China +125 - = =
india +17,8 +0,6 +3,2 +6,5
Indonésia +8,7 +0,3 +25 +45
Paquistéo +38,1 +4.8 +6,0 +8,8
Filipinas +96 - +2,2 +42
Tailandia +10,9 +5.4 +4,1 +55
Argentina +23,1 +9.3 +5,4 +8,9
Brasil +19,2 +4.1 +3,2 +55
México +26,3 +47 +4.4 +79

Fontes: Tyers

@ Anderson (1990, p. 76); Frohberg, K. et alii (1990, p. 262) e Kryssof, et alii (1990, p. 187 e 188).

A tarificacdo e a redugdo minima de 15% por linha tarifiria, ainda que possa exigir
um complicado ajuste nas politicas agricolas dos Estados Unidos e da Comunida-
de, dificilmente conduzirdo a maior acesso a seus mercados, dados os niveis das
tarifas resultantes, a possibilidade de acionar as salvaguardas contra o surto das
importagdes e a queda dos pregos e, no caso dos produtos substitutos de cereais,
dado o rebalanceamento que, na prética, assumird a forma de uma salvaguarda es-
pecial que pode, se necessario, amparar a produgdo européia de cereais. Um even-
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tual crescimento das importagdes que comprometa a produgdo doméstica pode,
ainda, ser evitado por redugdes nos pregos de suporte (e elevagdo dos pagamentos
compensatorios).

No essencial, portanto, os resultados comerciais da reforma estardo ligados ao
acesso minimo e ao recuo das exportagdes subsidiadas, que poderdo criar espagos
para a expansdo das exportagdes daqueles paises que, nos Gitimos anos, viram difi-
cultada, por forca da operagdo das politicas agricolas, sua presenga no comércio
exportador mundial.

Uma avaliagdo sumdria e parcial mostra que estes espagos ndo seriam despreziveis.
Considerando somente o acesso minimo ao mercado da Comunidade e a redugdo
de suas exportagdes subsidiadas,?6 a reforma levaria a um aumento de mais de
10% nas importagcdes mundiais de trigo, queijo e camne de aves, e de mais de 30%
nas de camne suina (Tabela 4.2).27

Tabela 4.2

Crescimento das importagbes mundiais derivado de acesso minimo e da
redugdo das exportag8es subsidiadas da CEE

Produtos % Produtos %
Trigo 11,5 Carne bovina 2,2
Agucar 1.9 Carne sulna 31,6
Manteiga 29 Carne de aves 14,7
Queijo 12,9 Leite em p6 () 36

(+) Desnatado + integral.
Fonte: Tabelas 3.2. e 3.3., FAO (1991) e dados fornecidos por Coopersucar, Abief e Abiec.

O Brasil poderé ser um dos beneficidrios desta expansdo das importagées mundi-
ais. O acesso minimo poderia permitir o crescimento das exportagdes brasileiras de
came de aves para a Europa e o recuo das exportagdes subsidiadas abriria espagos,
em terceiros mercados, para um aumento de nossas vendas externas de agucar,
carne bovina, came de aves e 6leos vegetais.

26

27

Consideramos aqui somente a CEE pelo fato de que seus dados, diferentemente dos Estados Unidos, estdo organizados em
torno do ano de 1990. A inclusdo dos Estados Unidos poderia ampliar a taxa de crescimento das importagées mundiais de
trigo, produtos ldcteos e dleos vegetais. E oportuno anotar que a incorporagdo do Japdo que, junto com os Estados Unidos e a
Comunidade, compée o bloco protecionista relevante, ndo mudaria essencialmente o quadro, jd que, salvo no caso do arroz,
este pais realiza importagdes bem superiores a 5% de seu consumo doméstico e comparece no mercado internacional com ex-
portagdes agricolas, com ou sem subsidios, insignificantes.

Tomando a diferenga entre o volume das importagdes necessdrias para cumprir o requisito de acesso minimo em 1999-2000 e
as importagdes realizadas pela CEE em 1990, teriamos o acréscimo das importagdes que resultaria do acesso minimo ao mer-
cado europeu, com relagdo a situagdo imperante em 1990 (ver Tabela 3.2). Tomando a diferenga entre o volume das exporta-
¢des subsidiadas permitido em 1999-2000 e o volume das exportagies subsidiadas realizadas em 1990, teriamos sua redugdo,
com relagdo a 1990, resultante do corte de 21% (ver Tabela 3.3). Visto de outro dngulo, teriamos a dimensdo das brechas
abertas nos mercados importadores abastecidos pela CEE, resultantes do recuo de suas exportagées subsidiadas. Somando
estas duas diferengas, chegariamos ao espago adicional, medido pelo lado das importagées, que resultaria da reforma. Com-
parando este resultado com o volume das importagées mundiais em 1990, terlamos uma estimativa do crescimento do comér-
cio mundial, com relagdo a 1990, medido pelo lado das importagdes, que resultaria do acesso minimo aos mercados da CEE e
da redugdo de suas exportagdes subsidiadas.
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Néo ¢ simples estabelecer uma quantificagdo verossimil da fatia que poderia caber
ao Brasil na reparticdo da expansdo das importagdes destes produtos. Pode-se, en-
tretanto, especular sobre a ordem de grandeza dos beneficios para o pais, a partir
do exercicio que fazemos a seguir.

Se admitirmos que o Brasil manterd, tanto nos mercados domésticos dos Estados
Unidos ¢ da CEE como nos terceiros mercados, uma participagdo igual a obser-
vada em 1990, ¢ possivel calcular a fatia que nos tocaria nestes novos espagos de
mercado € estimar em quanto cresceriam as exportagdes brasileiras, com relagdo a
1990, em decorréncia da reforma das politicas agricolas. A Tabela 4.3 recolhe os
elementos usados para o exercicio e seus resultados. Como se pode perceber, o
principal efeito benéfico para o Brasil se localizaria na came de aves, o que se
explica pelo tamanho dos espagos abertos e pela significativa participagdo do pais
nestes mercados em 1990. Para os demais produtos, os efeitos seriam muito pe-
quenos.

Este exercicio, por simples, padece de ébvias limitagGes. A escolha do ano de refe-
réncia (1990) ¢ arbitrdria e se explica, na verdade, pela facilidade de acesso a esta-
tisticas ja trabalhadas por outro autor. Ao mudar o ano de referéncia ou, o que seria
mais conveniente, ao tomar a média de alguns anos, os resultados poderiam ser di-
ferentes.

Tabela 4.3

Crescimento das exportagbes brasileiras em decorréncia da

reforma das pollticas agricolas (1000t e %)
Participag@o do Brasil. Aumento do vol. das Espagos proporcionadosnos
mercados (1990) nos export. brasileiras

Espagos proporcionados Participagdo do Brasil nos Aumento do volume das
por: mercados exportagoes brasileiras
(1990)
Aces.min.C | Exp.sub.CE CEE Terceiros 1000 t % c/relagdo
EE E +EUA export. 1980
M @ (3) @) (B)=()x(1)+
(4)x(2)
Acucar - 534 47 251 1.9
Carne Bovina - 73 35 26 1,0
Carne de Aves 138 113 18,6 34,4 63,2 17,8
Oleos vegetais - 18 (v) 73 13 0.1

(+) EEP 1990.

Fontes: Tabelas 3.2. e 3.3. e dados fomnecidos por Coopersucar, Abiec, Abef e Abiove.

Entretanto, embora a mudanga do ano de referéncia possa melhorar a perspectiva
dos beneficios para o Brasil, tudo indica que mesmo um exercicio mais completo e
refinado revelaria ganhos bastante pobres, salvo no caso da came de aves. Assim,
por exemplo, 1990 foi um ano particularmente ruim para as exportagdes brasileiras
de camne bovina. As 270 mil toneladas exportadas neste ano estiveram muito abai-
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x0 da média dos cinco anos anteriores (515 mil toneladas) e dos dois anos posteri-
ores (367 mil toneladas). Usando uma destas duas ltimas cifras como representa-
tivas das exportagles brasileiras “normais”, a participacdo do Brasil nos terceiros
mercados seria bem maior e a estimativa dos beneficios da reforma do comércio
agricola se traduziria num crescimento de algo como 2% (com relagdo aos anos
antes indicados) do volume das exportagdes, em lugar do 1% apresentado na Ta-
bela 4.3. No caso do comércio de 6leos vegetais ocorreria, por outras razdes, algo
semelhante. O volume das exportages amparadas pelo EEP em 1992-93 foi de
460 mil toneladas contra as 18 mil, em 1990, usadas como base para o exercicio
aqui feito. Se calculdssemos os espagos nos terceiros mercados e a participagdo do
Brasil usando 1992-93 como referéncia, chegariamos a uma estimativa de cresci-
mento das exportagdes brasileiras da ordem de 2 ou 3%, em lugar do inexpressivo
aumento indicado na mesma Tabela.

Independentemente do ano de referéncia e de qualquer outra limitagdo que se possa
identificar neste exercicio, os resultados aqui apresentados carregam uma forte
dose de otimismo, dadas algumas suposi¢des neles implicitas. O exercicio supde
que o acesso minimo serd aceito pela CEE; que a cota-tarifaria 32% abaixo da tari-
fa de base tornard os produtos brasileiros competitivos no mercado comunitario;
que as salvaguardas contra as importa¢des derivadas do acesso minimo n3o serdo
acionadas; que as exportagdes, hoje subsidiadas, da CEE e, principalmente, dos
Estados Unidos ndo se transformardo em exportagdes competitivas ou em exporta-
¢des “comerciais” (no sentido indicado na nota de rodapé n° 21); e que as exporta-
¢des brasileiras poderdo ser realizadas a pregos inferiores ou iguais aos pregos an-
tes ofertados, com subsidios, pelos Estados Unidos e pela CEE.

Como nada disto é evidente, um exercicio que incorpore estes elementos com su-
postos diferentes certamente conduzird a resultados mais limitados para a dimen-
sdo dos novos espagos de mercado e empobrecera ainda mais os beneficios para o
Brasil. Assim, a perspectiva mais realista parece ser a de que, para o comércio ex-
portador brasileiro, a reforma ndo trard beneficios diretos e imediatos de maior
monta.

5. CONCLUSOES

Os resultados da reforma das politicas agricolas ficardo muito distantes do desmantelamento da
intervengdo que chegou a parecer possivel na segunda metade dos anos 80. A proposta de radi-
cal reforma apresentada pelo Executivo americano em 1990 resultou em mudangas importantes,
mas ainda timidas com relagdo ao pretendido, na legislagdo agricola. A Politica Agricola Co-
mum, sempre tomada como paradigma dos excessos da interven¢do e apontada como maior
responsavel pelas distorges do comércio agricola mundial, foi profundamente reformada em
1992 sem, entretanto, abalar os principios que a orientam, particularmente a preferéncia co-
munitdria. O principal elemento da reforma (a substituigdo da ajuda via pregos por formas de
ajuda direta) a aproximou do padrido de intervengdo norte-americano, o que, por si s6, ja lhe
confere um importante escudo contra criticas no plano internacional. O projeto de acordo da
Rodada Uruguai foi desenhando-se de forma a ndo exigir modificagdes adicionais além daque-
las introduzidas nas politicas agricolas em 1990 e 1992. Se vingar com o conteudo antes descri-
to, o acordo agricola da Rodada Uruguai legalizard a nova instrumentagdo da PAC junto ao
GATT e legitimara a politica junto 3 comunidade internacional. A cldusula de paz, particular-
mente, legaliza o uso dos subsidios as exportagdes, embora em niveis inferiores aos até agora
praticados.
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Os efeitos da reforma sobre o crescimento do comércio mundial certamente ficardo longe do
que se esperava do assalto ao protecionismo. Seus resultados comerciais mais diretos e imedia-
tos surgirdo do acesso minimo e do recuo das exportagdes subsidiadas, que poderdo criar espa-
¢os para a expansdo das exportagdes daqueles pafses que, nos ultimos anos, viram dificultada,
por forca da operagdo das politica agricolas, sua maior presenca no comércio exportador
mundial.

O Brasil poderd ser um dos beneficidrios. O acesso minimo poderia permitir o crescimento das
exportacles brasileiras de came de aves para a Europa, e o recuo das exportagdes subsidiadas
abriria espagos, em terceiros mercados, para um aumento das vendas externas de agucar, carne
bovina, carne de aves e 6leos vegetais. As exportagdes de came de aves seriam as mais benefi-
ciadas, podendo crescer 18% (1999 com relagdo a 1990). Nos casos do agicar, carne bovina e
6leos vegetais, o crescimento poderia ser de 2 a 3%.

Esses efeitos, ja relativamente pobres, resultam de célculos que carregam uma forte dose de
otimismo, dadas algumas suposi¢des neles implicitas. Estas suposigdes, se melhor qualificadas,
indicam que a perspectiva mais realista parece ser a de que, para o comércio exportador brasi-
leiro, a reforma ndo trar4 beneficios diretos e imediatos de maior porte.
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