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RESUMO

O apoio governamental ao setor agricola representou uma experiéncia quase constante dos paises
desenvolvidos lideres de exportacdo de alimentos. O atributo de um paradigma excepcionalista
para o setor serviu a legitimacdo destas praticas que resultou na exclusdo da liberalizacdo agricola
do texto constitutivo do GATT. Ao final da Rodada do Uruguai, a inauguracdo de um Acordo sobre
Agricultura, ainda pouco restritivo ao protecionismo das grandes poténcias, sedimentou o
estabelecimento de um novo paradigma normativista que prezava pelo protagonismo das forcas
mercadoldgicas na esteira das diretrizes neoliberais. Dessa forma, a conducdo de um estudo de
caso para a agenda agricola no sistema multilateral de comércio permitiu corroborar com a tese
de Daugbjerg e Feindt (2017) sobre o potencial de resiliéncia dos regimes pds excepcionalistas. O
presente artigo argumenta que essa configuracdo contribuiu para garantir longevidade e
funcionalidade do texto agricola da OMC mesmo diante dos impasses da Rodada Doha.

Palavras-chave: Agricultura; Protecionismo; Comércio
ABSTRACT

Governmental support for the agricultural sector has been a nearly constant experience among
developed countries that lead in food exports. The notion of an exceptionalist paradigm for this
sector legitimized practices that led to the exclusion of agricultural liberalization from the founding
text of the GATT. Following the Uruguay Round, the introduction of an Agreement on Agriculture,
initially not highly restrictive to the protectionism of major powers, solidified a new normative
paradigm emphasizing market forces aligned with neoliberal guidelines. Thus, conducting a case
study on the agricultural agenda in the multilateral trading system corroborated Daugbjerg and
Feindt's (2017) thesis on the resilience potential of post-exceptionalist regimes. This article argues
that this configuration helped to ensure the longevity and functionality of the WTQ's agricultural
text, even amidst the impasses of the Doha Round.

Keywords: Agriculture; Protectionism, Trade.

INTRODUCAO

A aplicacdo de medidas protecionistas as culturas agricolas tem sido uma constante nas
estratégias de desenvolvimento nacional das grandes poténcias para o setor. A ordem econémica
internacional ascendente no pds Segunda Guerra Mundial serve a consolidacdo desta pratica ao
excluir do texto regulamentario do GATT uma legislacdo preocupada em garantir os meios para
promover a liberalizacdo agricola. A instrumentalizacdo de temas como o combate a fome e a
inseguranca alimentar também serviram a legitimacdo do uso abusivo de subsidios a produgdo e
a exportacdo pelos norte-americanos e europeus causando sérias distor¢des a concorréncia e
consequentemente maior vulnerabilidade ao setor primario da periferia.
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No plano interno, essa estratégia se justificou mediante o paradigma excepcionalista para
o setor agricola. O carater de excecdo para o setor é justificado, segundo Daugbjerg e Swinbank
(2009), pela apresentacdo de uma dinamica singular e estratégica para a seguranca nacional dos
Estados. O uso do intervencionismo estatal para garantir niveis de lucratividade e produtividade
semelhantes ao setor industrial, dentro de uma atmosfera de concorréncia liberal, visava também
proteger a legitimacdo de politicas governamentais. Ao mesmo tempo, o atributo dessa pratica
por paises ricos contribuiu para que se tornassem grandes exportadores agricolas e exercessem
grande influéncia para barrar futuros avancos no debate do tema agricola no seio do GATT.

Mudancas significativas s apareceriam ao final da Rodada do Uruguai com a apresentacao
de um texto institucional voltado a liberalizacdo agricola e incorporando influéncias das politicas
neoliberais. O novo consenso econémico em torno de um “paradigma normativista” direcionado
a lideranca das forgas mercadoldégicas para resolver os problemas de oferta e demanda e a busca
pela diminui¢do do intervencionismo estatal seria inaugurado dentro do sistema multilateral do
comércio com a criagdo da Organizacdao Mundial do Comércio (OMC) e o fechamento do Acordo
sobre Agricultura (AsA).

Tal Acordo, no entanto, revelou-se dubio para o avango da pauta. Ao mesmo tempo que
buscou garantir maior constrangimento e regulamentacdo para futuras praticas protecionistas,
paises desenvolvidos ainda encontravam espaco confortavel para dar continuidade ao seu
protecionismo. Em contrapartida, paises em desenvolvimento que buscavam fortalecer o seu
setor agricola e sua seguranca alimentar com medidas estatais protetivas ndo encontraram o
mesmo policy space que as grandes poténcias outrora encontraram na “fase excepcionalista”.
Diante disso, consolidou-se o que Daugbjerg e Feindt (2017) chamou de regime pds
excepcionalista para caracterizar o sistema multilateral de comércio agricola, ou seja, a
constituicdo de um paradigma politico voltado a ampliacdo da liberalizacdo comercial
acompanhado pelo lastro protecionista do excepcionalismo.

A estruturacdo da pesquisa se deu a partir da condug¢dao de um estudo de caso do tipo
“within case” com abordagem qualitativa para a pauta agricola dentro do sistema multilateral de
comércio. Uma analise do tipo within case consiste em uma investigacdo centralizada no
aprofundamento das varidveis de um caso unitdrio e particular (Gerring, 2007). A opgdo por esse
meétodo se justifica pela dindmica particular e legislacdo propria que a area tem apresentado nas
negociacGes. A operacionalizacdo de técnicas de pesquisa como revisdao bibliografica e a analise
documental do Acordo sobre Agricultura nos permitiu corroborar com a tese defendida por
Daugbjerg e Feindt (2017) sobre o potencial de resiliéncia dos regimes pds excepcionalistas.

Diante disso, o artigo tenciona argumentar que o estabelecimento desse regime pds
excepcionalista para o tema agricola na OMC contribuiu para tornar a instituicdo mais resiliente a
mudancas ao incorporar os principios destes dois paradigmas (excepcionalista e normativista) e
garantir a longevidade e funcionalidade de seu texto agricola. Dividido em quatro sec¢des, na
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primeira serd explanada como se configurou a fase excepcionalista e como as principais poténcias
instrumentalizaram essas praticas em prol de seu setor agricola. Na segunda, sera tratada como
se deu a configuracdo da ordem econdmica internacional do pds Segunda Guerra Mundial e a
influéncia da agenda agricola nas negociacBes comerciais do GATT. Na terceira, se discutird o
processo de “ruptura” para um novo paradigma normativista a partir do fechamento do AsA e da
criacdo da OMC. Por fim, na Ultima sessdo sera apresentado um balanco dos efeitos do Acordo
para as futuras negociacdes e como que o estabelecimento de um regime “pds excepcionalista”
serviu a “sobrevivéncia” institucional da OMC frente ao tema agricola e o impasse da Rodada
Doha.

A FASE EXCEPCIONALISTA NA AGRICULTURA

O século XX assistiu ao desenvolvimento sem precedentes das politicas de
desenvolvimento agricola e industrial em quase todo o globo. A corrida imperialista iniciada em
meados do século XIX teria garantido vantagens significativas as poténcias europeias que gozaram
do acesso quase exclusivo aos mercados e produtos primarios de suas colbnias, o que os permitiu
dar saltos significativos em suas incursdes industriais. Por terem por muito tempo se colocado no
cenario internacional como grandes produtores agricolas, as colonias recém independentes no
século XX encontraram como um de seus principais desafios a consolidacdo de suas instituicbes
nacionais e a reinsercdo de suas economias tanto nos setores agricolas quanto industriais. Para o
setor agricola, este movimento cheio de impasses e descontinuidades servird de insumo para a
propagacdo de uma agenda protecionista e intervencionista liderada pelas antigas metropoles e
atuais paises desenvolvidos (Friedmann e Mcmichael, 1989).

A eclosdo de duas guerras mundiais foi um outro agravante para a necessidade de se
revisar diretrizes politicas e econémicas do antigo laissez faire. Tendo os conflitos se encaminhado
na maior parte em terras europeias, a destruicdo de solos e a consequente incapacidade de prover
suas producdes agricolas durante esse periodo foi responsavel por impulsionar a demanda por
esses produtos via importacdo. Os Estados Unidos foram os maiores beneficiados desta situacao,
uma vez gue passou a escoar um grande volume de seus excedentes para estes paises. (Bernstein,
2015). Esse movimento contou ainda com a legitimacdo de um paradigma “excepcionalista” para
orientar as politicas nacionais do setor agricola destas grandes poténcias, permitindo uma maior
acao da mado do Estado para garantir maiores produtividades e maior salubridade aos seus
agricultores.

Entender a agricultura como uma excecdo entre os espacos de regulamentacdo das
atividades econdmicas significa assumir que o setor apresenta uma dinamica Unica, carregada por
uma série de especificidades que sustentam seu tratamento diferenciado. Daugbjerg e Swinbank
(2009) justificam esse paradigma excepcionalista a partir de dois fatores: sua maior
vulnerabilidade em relacdo as condicionalidades ambientais e econ6micas e o potencial
estratégico que o setor apresenta para alcangar a seguranca nacional dos Estados. Sobre o
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primeiro fator, evocam-se as variagdes climaticas e mercadoldgicas que estdo aquém do controle
dos agricultores para justificar a necessidade de um maior intervencionismo estatal para assegurar
retornos financeiros sustentaveis. Além disso, a maior deterioracdo de seus termos de troca
devido a baixa elasticidade da demanda por produtos agricolas, se comparado ao setor industrial,
se soma as justificativas para a aplicacdo de protecionismos. Em relacdo ao segundo, a
necessidade de garantir maiores niveis de produtividade e prover suprimentos alimentares
suficientes para garantir a seguranca alimentar nacional representa um fator estratégico para a
legitimagao de governos e politicas de Estado.

Entre as medidas representativas desse paradigma para o setor agricola estdo medidas de
protecdo fronteirica como o uso de cotas e tarifas de importacdo; restricdes as ofertas de produtos
agricolas no mercado interno; intervencdo nos precos de mercado; pagamentos diretos a
agricultores; subsidios a exportagdo; subsidios a producdo; e subsidios ao investimento, por vezes
sob forma de crédito subsidiado (Grant, 1995; Skogstad, 1998). O caso estadunidense ¢é
emblematico. Diante da Grande Depressdo de 1929, a mudanca de rota em direcdo a politicas
econdmicas mais intervencionistas passou a representar uma das principais diretrizes dos anos
1930. O lancamento do New Deal pelo entdo presidente norte-americano Franklin Delano
Roosevelt foi o principal representante de programas de apoio estatal a recuperacdo econémica
das economias nacionais. Para o setor agricola, o fechamento do “Ato de Ajuste Agricola (AAA)
inaugurou o intervencionismo estatal para o pagamento direto a agricultores com o objetivo de
controlar os niveis de producdo e aplicacdo de subsidios a exportacdo para garantir a rentabilidade
de suas exportacdes mesmo com os niveis de precos reduzidos. Dessa forma, o objetivo geral
desse acordo era proporcionar aumentos reais nos precos dos produtos agricolas de forma a
aproximar seus niveis de rendimento com aos do setor industrial. Como mecanismos para
responder a essa demanda estiveram a participacdo de programas publicos administrados pelo
Estado com a cooperacdo da sociedade civil organizada. Entre as consequéncias desse programa
estavam a consolidacdo das demandas agricolas no debate publico e a perpetuacdo de medidas
protecionistas para o setor que se seguiram nos anos posteriores (Skocpol e Finegold, 1982).

No plano europeu, o programa de protecao do setor agricola mais consistente foi a Politica
Agricola Comum (PAC) da Comunidade Econdmica Europeia (CEE) criada em 1957 a partir da
instituicdo do Tratado de Roma. Esta politica permitiu consolidar os altos saltos de produtividade
na agricultura desses paises e transformar a CEE em um ator central para negociar temas sobre
protecionismo e liberalizacdo agricola. A tentativa de criacdo de um mercado comum entre as
poténcias europeias encontrou entre seus principais contratempos a necessidade de construir
uma agenda agricola unitdria capaz de resolver o problema da sustentacdo de precos coerentes
com a provisdo da seguranca alimentar e sobrevivéncia dos pequenos agricultores europeus, visto
gue o nivel de lucratividade do setor ndo acompanhou os niveis alcancados pelo setor industrial.
Entre as politicas implementadas para fazer frente a essa demanda estavam a aplicacdo de
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subsidios a exportacdo e adocdo de suportes aos precos de todos os produtos inseridos no
programa (Eichengreen, 2007)

Entre os objetivos da PAC contemplados no Tratado estavam aumentar a produtividade
através do progresso técnico e do desenvolvimento racional da producdo, garantir um nivel de
vida adequado a populacdo rural através do aumento da remuneracao individual, estabilizar os
mercados, garantir o abastecimento e assegurar precos acessiveis aos consumidores. Tendo sido
implementada de fato apenas na década de 60, na pratica, o que se sucedeu foi a construgdo de
um mercado interno Unico para produtos agricolas das nagdes signatarias com precos mais altos
guando comparados com os niveis adotados no comércio internacional. Como forma de diminuir
os efeitos distorcivos dessa politica para as exportacOes extrabloco, a PAC provia a aplicacdo de
subsidios a exportacdo para garantir que os produtos fossem inseridos a precos do mercado
internacional sem provocar danos a rentabilidade dos agricultores (Carisio, 2006).

Para além da variante mercadolégica, a PAC também serviu de importante instrumento

|II

para a consolidacdo do “estado de bem estar social” europeu do pds Segunda Guerra Mundial. O
objetivo politico era proporcionar uma revolucdo na agricultura através de uma politica comum
capaz de prover uma sociedade industrializada com grande capacidade de producdo,
autossuficiente, com altos indices de seguranca alimentar e garantindo a rentabilidade das
atividades rurais. Para tanto, seria de vital necessidade proteger os produtores menores e mais
vulnerdveis dos choques externos provenientes do comércio internacional. De fato, nos primeiros
10 anos que se seguiram a sua implementacdo ja se poderia afirmar que o programa foi bem
sucedido para aumentar a dinamizacdo da economia agricola do bloco. A CEE havia se tornado
autossuficiente na producdo da maioria dos seus produtos, exceto carne bovina, frutas e vegetais

(Carvalho, 2016).

SEGURANCA ALIMENTAR, GATT E O PROTECIONISMO AGRICOLA

No plano internacional, a nova ordem econdmica que se delineava no pds Segunda Guerra
Mundial esteve em muito influenciada pelo direcionamento da acdo do Estado para a economia.
Apds o fim do conflito, a busca pela erradicacdo da fome passou a ser pauta de grande relevancia
para a agenda. Devido a grande destruicdo deixada, a preocupacdo sobre o provimento da
seguranca alimentar tornou-se prioridade ainda maior para a comunidade internacional e,
consequentemente, garantir o acesso a alimentos nutritivos e suficientes para toda sua
populacdo. Ao mesmo tempo, a quebra das relagdes colonialistas na segunda metade do século
XX, que privilegiavam a compra desses géneros a menores custos pelas metrépoles, corroborou
para a construcdo de um mercado internacional mais complexo e marcado pela proliferacdo de
varios novos atores. (Mckeon, 2015).

Com o status de hegemom, os anos posteriores ao fim da grande guerra permitiram aos
Estados Unidos instrumentalizar uma nova ordem econdmica internacional capaz de absorver
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seus interesses e sedimentar sua influéncia no processo de formacdo da agenda internacional. A
conferéncia de Bretton Woods em 1944 foi responsavel por gerir os novos atributos internacionais
a favor de um liberalismo condicionado a um “novo” livre comércio, que contempla
majoritariamente os manufaturados e contribui para a continuidade do protecionismo agricola. O
estabelecimento de trés grandes instituicdes para atuar na regulacdo do comércio, moeda e
investimentos viria a consolidar a nova ordem econémica nascente. Estas eram, respectivamente,
Organizacdo Internacional do Comércio (OIC), Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e o Banco
Mundial (BIRD) (Jakobsen, 2005; Keohane, 1984).

A criacdo da Organizacdo das Nagdes Unidas para a Agricultura e Alimentacdo (FAO), em
1945, foi a primeira iniciativa para tratar de questdes ligadas a agricultura e acesso ao alimento
no ambito da governancga internacional. Guiados inicialmente pelo imperativo moral e de
seguranca coletiva do combate a fome, os trabalhos da organizacdao encontraram dificuldades
para sustentar consensos quando medidas de seguranca alimentar adotadas a nivel global
representavam ameaca ao comércio e a interesses nacionais dos paises. A tentativa falida de
estabelecer o World Food Board no seio da FAO consiste em um dos limites encontrados para o
avanco das regulamentacdes. Este érgdo que teria entre suas prerrogativas o poder de estabilizar
precos dos produtos agricolas, administrar reservas alimentares e cooperar com organizacdes
financeiras para garantir a funcionalidade de empréstimos para o desenvolvimento agricola
encontrou forte oposicdo de grandes poténcias interessadas em se beneficiar das cadeias de
comércio de commodities. (Mckeon, 2015).

O fracasso da natimorta OIC também se justifica pela resisténcia das grandes poténcias em
submeter suas politicas nacionais para a agricultura a regulamentag®es internacionais. Em seus
documentos constitutivos, a instituicdo apostaria em uma série de normas para a promocao da
ajuda alimentar e restricdes as exportacdes de produtos agroalimentares. A preocupacdo se
centrava no receio de haver uma queda na disponibilidade de alimentos no mercado internacional
e desequilibrar as relag®es entre oferta e demanda para os seus exportadores e importadores. O
vetor preco também era um dos fatores previstos de serem regularizados pelo acordo. No
entanto, com a rejeicdo dos Estados Unidos sobre a Carta de Havana, a instituicdo ndo prosperou
e o sistema multilateral de comércio ascendeu sob os auspicios do Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (GATT) em 1947 (Wilkinson, 2014).

O estrangulamento da demanda externa como resultado do conflito deixou as grandes
poténcias refém de politicas intervencionistas para o setor agricola. Os subsidios internos
serviram de garantia ao sustento dos agricultores que passaram a encontrar dificuldades em
comercializar sua producdo. Além disso, buscava manter precos estaveis e lucros sustentdveis no
mercado interno, devido a tendéncia natural de queda de seus valores ao se ter um excedente.
No que se refere aos subsidios a exportacdo, o principal mecanismo utilizado pelos norte-
americanos foi o uso da ajuda alimentar como forma de escoar seus produtos agroindustriais. O
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uso do problema da fome como justificativa para expansdo dessa politica para as periferias do
sistema serviu de alicerce para legitimar essas praticas (Mcmichael, 2013).

O fechamento do mercado agricola europeu também representou uma varidvel
importante para justificar a propensdo ao protecionismo. A finalidade de alcancar a reconstrucao
do setor e o provimento de um autossustento serviram de principais diretrizes para as nagdes
europeias, que perderam vantagens significativas com os processos de descolonizacdes. Ndo
demorou muito para que estes paises alcancassem largos saltos de produtividade. A partir dos
anos 1950, através de uma politica de protecdo a seus mercados e altos subsidios internos e a
exportacdo consolidados pela PAC, os europeus ja haviam superado seus niveis de producdo do
pré-guerra (Orford, 2015).

E diante desse cendrio que o sistema multilateral do comércio ascendeu sob os auspicios
do GATT em 1947 e teve entre suas principais prescricdes: a abolicdo de restricdes quantitativas
ao comércio (tarifacdo); adocdo universal da cldusula de Nagdo Mais Favorecida (NMF); reducdo
tarifaria através da multilateralizacdo das negociacdes. Desde entdo, foram realizadas oito
rodadas de negociacdo: Genebra (1947), Annecy (1949), Torquay (1951), Genebra (1956), Dillon
(1960-1961), Kennedy (1964-1967), Toquio (1973-1979) e, a considerada mais complexa e
importante, Uruguai (1986-1994). Apenas nesta Ultima as questdes sobre agricultura
encontrariam amplo espaco para discussdes e chegaria a oficializacdo de um Acordo especifico
para o tema (Jakobsen, 2005; Winham, 2008).

Embora tivesse ficado de fora do texto institucional, temas ligados a agricultura e
seguranca alimentar continuaram a ser fonte de impasses dentro do regime. Os anos 1960 foram
marcados por embates que envolviam o questionamento das praticas de aplicacdo de subsidios
pelos Estados Unidos. A Rodada Dillon, por exemplo, terminou com o compromisso de instauracdo
de um monitoramento de politicas subsidiarias no seio do regime, tendo a FAO como principal
orgdo consultivo para lidar com questdes relacionadas ao escoamento de excedentes agricolas via
ajuda alimentar. A Rodada Kennedy ficou marcada por um grande impasse entre os norte-
americanos e a CEE sobre questdes de precos e acesso a mercados. A busca pela autossuficiéncia
alimentar como uma das diretrizes da PAC da CEE trouxe ao debate uma nova varidvel que
colocava em xeque o poder de eficacia do regime de comércio para as questdes. A Rodada Téquio
se inseriu dentro de um contexto de grande efervescéncia para o tema da seguranca alimentar. A
primeira grande crise alimentar com o arrefecimento da oferta de Trigo junto a alta no preco do
petréleo aticou ainda mais os debates entre liberalizagdo versus autossuficiéncia alimentar. Houve
inclusive a criacdo de um “subgrupo para os grdos” com a funcao de formular um acordo para
resolver o problema dos suprimentos de alimentos. Tal iniciativa, no entanto, ndo encontrou
eficacia em funcdo de terem encontrado resisténcia sobre diferentes progndsticos para o
problema e os precos terem sofrido uma consideravel queda em 1975, o que contribuiu em muito
para o abandono da questdo (Margulis, 2017).
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RODADA DO URUGUAI, OMC E O AVANGO DA LIBERALIZACAO AGRICOLA

A década de 80 apresentou uma importante ruptura para as dinamicas da economia
politica do setor agricola e alimenticio. A forte crenca no papel dos mercados para solucionar
problemas de oferta e demanda, aliado aos saltos de produtividade alcangados com a proliferacdo
das revolucBes verdes permitiu que um “novo consenso” fosse estabelecido para orientar as
politicas econémicas para a agricultura. Os efeitos das crises do Trigo, do Petréleo e a quebra do
sistema de Bretton Woods nos anos 1970 serviram a instrumentalizacdo da descrenga do
intervencionismo keynesiano e fortaleceu a ado¢do de um novo paradigma normativo para as
negociacOes agricolas. Este, por sua vez, mirava diminuir a capacidade estatal de intervir no setor
agricola e relegar a dindmica dos mercados o papel de estabilizacdo da oferta dos suprimentos
alimentares (Beland, 2009). Este paradigma “normativista” para o setor agricola, segundo
Daugbjerg e Swinbank (2009) se concretizou com o fechamento do Acordo sobre Agricultura ao
final da Rodada do Uruguai do GATT.

Na esteira desse processo, paises do Sul Global que agora contavam com culturas de
exportacBes providas pelas técnicas agricolas industriais, como Brasil e Argentina, passaram a
apostar pela primeira vez em uma agenda atuante e favoravel a liberalizacdo agricola nos foros
multilaterais. Além disso, a influéncia representada pelo coroldrio neoliberal, disseminado pelo
Consenso de Washington, implicou para o ideario econbmico desses paises a possibilidade de
alcangar seu desenvolvimento via liberalizagdo. Barreiras comerciais e instrumentos
protecionistas em defesa de alguns setores produtivos foram desestimulados, estando nas
exportacBes e na capacidade de absor¢cdao dos mercados internacionais a grande promessa para
promocado de seu crescimento econémico (Michalopoulos, 2014; Rodrik, 2011).

Em meio a esse cenario, o fechamento do AsA no fim da Rodada do Uruguai, em 1994,
garantiu o feito inédito de implementar ao texto institucional da futura OMC uma legislacdo
agricola. A opcdo por um acordo bilateral entre os Estados Unidos e a Comunidade Européia (CE),
no entanto, foi responsavel por assegurar incongruéncias ja presentes no seio do regime e garantir
que algumas distor¢des histdricas se mantivessem. As metas de cortes nos subsidios previstos no
Acordo também privilegiaram em muito os paises desenvolvidos em fun¢do de utilizar como base
os valores referentes ao intervalo de 1986 a 1988, tendo os paises em desenvolvimento (PED)
diminuido seu poder de a¢cdo uma vez que nao tinham a capacidade de sustentar uma aplicacdo
de subsidios compativel com a realidade dos paises desenvolvidos (PD) (Farsund et al, 2015).

O acordo trouxe regulamentacdes para trés grandes areas: acesso a mercados, subsidios a
exportacdo e os subsidios a producdo. Sobre a primeira, ficou estabelecido que todas as barreiras
nao tarifarias deveriam se transformar em tarifas ad valorem e criou-se um Mecanismo de
Salvaguarda Especial (SSP) de carater transitério, dando aos paises o poder de acrescentar
impostos para proteger seus mercados internos em caso de queda expressiva no preco de alguma
commodity ou surto importador de um produto especifico. Em relagdo ao segundo, ficou acordada
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a redugdo de subsidios a exportagdao na ordem de 36% para os paises desenvolvidos e 24% para
os paises em desenvolvimento. Na quantidade de exportacdes beneficiadas ficou estabelecido o
corte de 21% para PD e 14% para os PED (Hawkes e Plahe, 2012).

Sobre o apoio interno, ficou acordado que os subsidios a producdo deveriam ser
categorizados de acordo com o seu grau de distorcdo. A alocagdo por cores serviria para garantir
fins de organizagdo. A caixa amarela abarca medidas internas que mais prejudicam o comércio,
garantindo seu carater mais distorcivo e exigindo a redugao gradual de 20% para PD e 13% para
PED, abrangem politicas de prego minimo, créditos de custeio, investimento e comercializagao,
isengdes fiscais e pagamentos complementares. As caixas azul e verde ndo apresentam
compromisso de reducdo gradual, classificadas como de minima distor¢do e ndo distorcivo,
respectivamente. Como balanco geral do Acordo, vale ressaltar que Paises de Menor
Desenvolvimento Relativo (PMDR) ficaram isentos de aplicar qualquer reducdo, os prazos para
efetivacdo dos cortes foi de 6 anos para PD e 10 anos para os PED, a Cladusula de Paz que restringia
por 9 anos o uso do Orgdo de Solucdo de Controvérsias (OSC) para questdes de subsidios agricolas
foi acordada, restringiu-se a adocdo de medidas compensatdrias e novas negociacdes deveriam
ocorrer 1 ano antes do periodo de implementacdo, ou seja, em 2000 (Ramanzini Junior e Lima,
2011).

Sobre as restricdes as exportacdes, o Acordo ndo coloca grandes limitacdes a sua adocdo,
uma vez que para os participantes da cadeia de suprimento de alimentos consiste em um
importante mecanismo da politica nacional para se proteger de possiveis situacdes de inseguranca
alimentar. Crises nos complexos agroalimentares, surtos de demandas ou grande aumento dos
precos podem viabilizar a adogdo dessas medidas. De acordo com o artigo 12, intitulado Disciplinas
em Matéria de Proibicdes e Restricdes a Exportacdo, é posto que:

1. Quando um Membro institui uma nova proibicdo ou restricdo a exportacdo de
alimentos em conformidade com o paragrafo 2 (a) do Artigo XI do GATT 1994, o Membro
observard as seguintes disposicdes:

a) o Membro que instituir a proibicdo ou restricdo a exportacdo tomara devidamente em
consideracdo os efeitos de tal proibicdo ou restricdo sobre a seguranca alimentar dos
Membros importadores;

b) antes de estabelecer a proibicdo ou restricdo a exportagdo, o Membro que a
estabelecer dela informara por escrito, com a maior antecedéncia possivel, o Comité de
Agricultura, ao qual fornecera ao mesmo tempo informacgao sobre aspectos tais como a
natureza e duracdo de tal medida e realizara consultas, quando solicitadas, com qualquer
outro Membro que tenha um interesse substancial como importador no que se refere a
qualquer questdo relacionada com a medida em questdo. O Membro que estabelece a
proibicdo ou restricdo a exportacdo fornecera, quando solicitado, a necessaria
informacdo a esse outro Membro.

2. As disposices do presente Artigo ndo serdo aplicadas a nenhum pais em
desenvolvimento Membro, a menos que a medida seja tomada por um pais em
desenvolvimento Membro exportador liquido do alimento especifico em questdo. (WTO,
1995, p.52)
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A permissividade sobre a aplicacdo de uma alta taxa de subsidios para os paises
desenvolvidos consiste na principal fonte de conflito para as futuras rodadas de negociacdo da
OMC. Além disso, o barateamento das mercadorias de paises desenvolvidos continuou a pesar em
relacdo ao poder de competicdo dos paises em desenvolvimento exportadores de alimentos.
Diante disso, estdo postos dois grandes desafios para a periferia do sistema: adquirir maior
capacidade de aplicagdo de medidas subsidiarias para fins de promover sua seguranca alimentar
e combater abusos de nac¢des desenvolvidas que fazem uso de precos subsidiados para adquirir
vantagens comerciais (Blakeney, 2011; Burnett e Murphy, 2014; Elliott e Burnett, 2015; Rodrik,
2011).

Além do questionado grande avanco da agricultura, foram assinados acordos como o
Acordo do Direito da Propriedade Intelectual (TRIPS) e o Acordo Geral de Comércio de Servigos
(GATS). Criou-se também o OSC e mecanismos de avaliacdo de politica comercial, que garantiram
o avanco do legalismo no seio da instituicdo e mais instrumentos de contestacdo para os diversos
paises componentes (Wilkinson, 2011). O avanco para a inclusdo da pauta agricola junto a um
novo paradigma politico voltado a ampliacdo da liberalizagcdo comercial, acompanhado ainda pelo
lastro da “fase excepcionalista” representada pela permissividade da agenda protecionista
herdada do GATT, marca a passagem para uma nova configuracdo do sistema multilateral de
comércio para os mercados de alimentos. Constituiu-se assim o que Daugbjerg e Feindt (2007)
chamou de “regime pds excepcionalista”.

A criacdo da OMC em 1995 inaugura uma nova orientacdo calcada na expansdo da agenda
neoliberal e diminuicdo do poder interventor do Estado para a seguranca alimentar. Sua
contribuicdo encontra-se pautada na defesa da liberalizacdo agricola como caminho para a
provisdo da seguranca alimentar. Entendido como tema ndo comercial, o problema da
inseguranca alimentar seria sanado caso fosse expandido o volume das trocas comerciais de
produtos agricolas, através do maior fluxo de alimentos entre dreas com excedente para outras
gue estdo em falta. O papel do comércio também seria importante para o processo de
estabilizacdo dos precos dos alimentos, tornando importacdes mais sustentdveis e facilitando
maiores fluxos de exportacdo. A confirmacdo dessa maxima, no entanto, esbarra ainda, para além
das proposicBes dispostas no AsA, na capacidade de atores implementarem medidas de restricdo
a exportacdo em tempos de crise na producdo ou surtos de demanda por um determinado
produto especifico. (Margulis, 2013).

RESILIENCIA INSTITUCIONAL E O REGIME POS EXCEPCIONALISTA

Segundo Daugbjerg, Farsund e Langhelle (2017), o arranjo institucional para pensar a
liberalizacdo comercial agricola da OMC consiste em um regime pds excepcionalista (post
excepcionalist), isto €, apresenta em sua configuracdo interesses de setores politicos interessados
na exclusdo de seu campo de atuacao das normas gerais junto ao paradigma politico normativista

Fsta obra estd licenciada sob uma Licenca Creative Commons Atribuicdo 4 0 Internacional

Barbosa, Igor Palma.

Mural Internacional, Rio de Janeiro, Vol.15, e81320, 2024.
DOI: 10.12957/rmi.2024.81320 | e-ISSN: 2177-7314

(1]




Mural%

INTERNACIONAL

defendido pelo regime. As bandeiras da seguranca alimentar e das politicas subsidiarias ao setor
agricola representam as contribuicdes da “excecdo” presentes no AsA. Todavia, tal acordo se
caracteriza pela forte defesa da liberalizacdo agricola e diminuicdo de barreiras protecionistas a
circulagdo do livre comércio, apresentando um paradigma normativista orientado para uma ampla
mercantilizacdo do setor. Diante disso, o regime para o comércio agricola representado pelo AsA
apresenta a justaposicdo entre dois paradigmas distintos, um excepcionalista e um normativista.

A conexdo entre essas duas demandas conflitantes acabou por contribuir para tornar o
regime mais resiliente. Dessa forma, a busca pela ampliacdo da liberalizacdo agricola seguiu firme
ao mesmo tempo em que atores revisionistas alcancaram ganhos significativos ao reivindicar seus
termos a favor de interesses particulares voltados a sua segurancga alimentar e o fortalecimento
de sua agricultura nacional. Esta condicdo foi possivel gracas a verificacdo de duas premissas: a
capacidade de adaptacdo do regime para incluir medidas de excecdo voltadas a esses temas
sensiveis mesmo quando se mostram contraprodutivas para a ampliacdo da liberalizacdo
comercial; e a sua flexibilidade pragmatica para balizar conflitos e calibrar as decisdes de acordo
com a justaposicdo de paradigmas (Daugbjerg e Feindt, 2017).

A sobrevivéncia institucional frente aos contenciosos agricolas da Rodada Doha atesta para
a forte resiliéncia que o texto do Acordo apresenta. Iniciada em 2003, com a conferéncia
ministerial de Cancun, a chamada “Rodada do Desenvolvimento” amarga até hoje a tarefa de
chegar a um acordo definitivo sobre os itens dispostos no Acordo Agricola para serem revisados
com o fim da Clausula de Paz. A novidade trazida foi o forte exercicio de pressdo por coalizOes
formadas excepcionalmente por nagdes periféricas. Os dois grupos mais notaveis foram o G20?
agricola e 0 G333, Esses dois agrupamentos andaram em conjunto na maior parte das negociagdes.
A distensdo veio em meados de 2006 com o agravamento de discordancias sobre medidas
relacionadas a medidas de salvaguardas especiais e produtos especiais*(Ancharaz, 2012; Scott e
Wilkinson, 2008; Narlikar, 2012; Narlikar, 2013)

A negacdo da proposta indiana por parte dos Estados Unidos e Unido Europeia e o
favorecimento do Brasil ao “Pacote de 2008” contribuiram para o enfraquecimento do poder de

20 G20, composto por Argentina, Bolivia, Brasil, india, China, Chile, Colémbia, Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala,
México, Paquistdo, Paraguai, Peru, Filipinas, Africa do Sul, Tailandia, Venezuela, Egito e Quénia. Ficou conhecido por conseguir
balizar interesses sobre liberalizagdo agricola de ordem mais defensiva e agressiva, ou seja, as demandas dos grupos Cairns e G33.

3 Grupo dos paises que defendia praticas mais defensivas para a agricultura ligada a mecanismos de salvaguarda e o
estabelecimento de produtos especiais que se colocassem a excegdo das tarifarias acordadas no seio da instituicdo. Eram eles:
Antigua e Barbuda, Barbados, Belize, Benim, Bolivia, Botsuana, China, Congo, Costa do Marfim, Cuba, Dominica, Republica
Dominicana, Equador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, india, Indonésia, Jamaica, Quénia, Coréia do Sul,
Madagascar, Mauricia, Mongodlia, Mogambique, Nicardgua, Nigéria, Paquistdo, Panama, Filipinas, Sdo Cristovdao e Névis, Santa
Lucia, S3o Vicente e Granadinas, Senegal, Sri Lanka, Suriname, Taiwan, Tanzania, Trindade e Tobago, Turquia, Uganda, Venezuela,
Zambia, Zimbabue.

4 Mecanismo de Salvaguarda Especial (SSP) é um recurso de caréter transitério que oferece aos paises o poder de acrescentar
impostos para proteger seus mercados internos em caso de queda expressiva no prego de alguma commodity ou surto importador
de um produto especifico. J4 os Produtos Especiais se relacionam com a escolha de alguns produtos essenciais aos seus produtores
por questBes nacionais e tratados como excegdo nas regras tarifarias definidas pela institui¢do.
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coesdo do G20 e postergar o fim da Rodada, que apresentaria dessa vez previsdes pouco
significativas para o avanco sobre questdes agricolas. Vale salientar também que a crise estourada
em fins de 2008 comecou a adquirir dimensdes estratosféricas. O crescente descrédito da esfera
multilateral como meio de negociacao dessas questdes essenciais para o desenvolvimento passou
a ser uma constante, aliado a um ambiente de cada vez mais resisténcia por parte de paises
desenvolvidos exportadores de alimentos em ceder aos apelos para diminuir praticas
protecionistas, deixando Doha cada vez mais distante de sua tonica proposta (Margulis, 2014).

A grave crise de 2008 foi responsavel por alcar luz a questdes que ainda ndo estavam tdo
bem alocadas dentro do debate da governanca internacional para a seguranca alimentar. Os
diagnodsticos providos pela OMC também ndo deram conta de encontrar um “culpado” a altura
para a subita alta nos precos dos alimentos. A crise foi responsavel por trazer a marca de 1 bilhdo
de famintos pela primeira vez desde a construcao do regime para a seguranca alimentar no século
XX. Alega-se que foi atingida a marca de um aumento de 60% nos pregos das commodities
agricolas, ameacando fortemente a capacidade de adquirir alimentos dos paises de menor
desenvolvimento relativo dependentes do mercado para acessar esses produtos. Diante disso,
paises exportadores passaram a tomar medidas de restricdao a exportacdo e derrubaram barreiras
a importacdo a fim de tentar diminuir o impacto dos altos precos em seus mercados internos para
suas populagdes. O resultado dessas acdes foi a aceleracdo do colapso, que além de apresentar
aumento excessivo nos precos passou a contar com o desabastecimento de muitos mercados
(Burnett, 2013; Clapp, 2014).

As causas apontadas para a crise abarcam uma diversa gama de fatores. A relativa
depreciacdo do ddlar; o aumento no preco dos barris de petrdleo, que implicaram em maiores
custos de producdo; as novas culturas agricolas de producdo dos biocombustiveis dos paises
desenvolvidos, que passaram a competir com grdos tradicionais para prover a seguranca
alimentar; o aumento na demanda por proteinas animais nos paises em desenvolvimento, que
passou a exigir mais dos mercados; e o impacto da acdo especulativa dos mercados financeiros
sobre as commodities representou algumas das razdes que levaram ao colapso dos precos. O
encadeamento de todos esses fatores ainda esteve reforcado pelas consequéncias estruturais das
reformas fiscais promovidas nos anos 1980 e 1990 nos paises menos abastados, que promoveram
a queda nos investimentos publicos para a agricultura, a concentracdo do poder corporativo com
o fortalecimento de grandes empresas de sementes, como a Bayer, e a perda de autonomia estatal
sobre os interesses levados para as diplomacias comerciais desses paises nos foros multilaterais
(Clapp e Isakson, 2018).

O diagndstico oferecido pela OMC sobre a crise esteve ligado com a defesa de seu axioma
sobre a necessidade de expandir fluxos comerciais para assegurar a seguranca alimentar. Diante
disso, a justificativa dada foi que o volume de comércio agricola ainda era insuficiente para
promover a estabilizacdo de precos e abastecimento dos mercados. O momento também
contribuiu para a retdrica do risco que medidas subsididrias podem trazer para a provisdo da
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seguranca alimentar via comércio internacional. Durante discussdes informais em meados de
2008 e 2009, relata-se que houve pressdao por parte dos grandes exportadores agricolas para
forgar os paises em desenvolvimento importadores a aceitar os termos do ultimo pacote proposto.
As agropoténcias usaram ainda a justificativa da crise para tentar invalidar as demandas por
medidas de salvaguarda especial defendidas pelos paises em desenvolvimento para assegurar sua
seguranca alimentar, afirmando sua periculosidade para manter o abastecimento dos mercados.
(Cardwell e Smith, 2013; Otero et. al, 2013).

Como impacto da crise, as negociacles relacionadas a agricultura sé voltaram a trazer
resultados importantes na Conferéncia de Bali, em 2013. Levantada como bandeira pelo G33, a
defesa de exclusdo dos estoques nacionais do agregado de medidas subsidiarias (AMS em inglés)
objetivava facilitar a compra de alimentos a precos subsidiados por parte dos paises em
desenvolvimento e menos desenvolvidos a fim de garantir sua seguranca em situacdes de crises e
flutuacBes nos mercados. A ndo notificacdo dessas compras para 0s quantitativos assegurados
pelo sistema de caixas de subsidios, aprovadas pelo Acordo Agricola, permitira a esses Estados
maiores capacidades para desenvolver politicas publicas de combate a sua inseguranca alimentar.
Isto se justifica em funcdo de os limites acordados em 1994 ndo serem suficientes para prover
politicas de protecdo dos mercados internos que ha muito tempo ja eram aplicadas pelos paises
ricos (Margulis, 2018).

O principal embate para fechar um acordo ao fim da rodada se deu entre a india e os
Estados Unidos. A resisténcia dos grandes exportadores a essas reivindicagdes se alicercava no
receio do desabastecimento dos mercados internacionais e diminuicdo dos fluxos comerciais, o
que traria impactos significativos para suas balancas comerciais. Embora tivesse sido reconhecido
a necessidade de adotar politicas excepcionais relacionadas aos estoques de alimentos para os
paises menos abastados do sistema, a adoc¢do de uma Clausula de Paz de 4 anos, a fim de proibir
reivindicacdes no marco legal pelo OSC, n3o agradou a India. Os indianos defendiam a
promulgacdo das medidas para o longo prazo em fungdo de tentar remediar os atrasos estruturais
da periferia no desenvolvimento de seus sistemas alimentares, trazendo a tona mais uma vez os
resultados indigestos alcancados até ent3o pela Rodada Doha. Ao final das negociaces, a India
cedeu e o acordo foi tracado nesses termos em meados de 2014, ficando para 2015 a tentativa
de chegar a uma solucdo permanente para os estoques alimentares. O acordo definitivo, no
entanto, nunca veio. Em 2017, o avanco se deu com a renovacdo da Clausula de Paz por mais 4
anos, reforcando, por um lado, uma permissividade a medidas protecionistas segundo o discurso
da seguranca alimentar, ao mesmo tempo que mantém intacto as provisdes institucionais
contempladas no texto do Acordo (Clapp, 2015; Wilkinson, Hannah e Scott, 2014).

CONCLUSAO

O uso do protecionismo vinculado ao apoio estatal para desenvolvimento do setor agricola
foi uma constante na experiéncia dos paises desenvolvidos lideres de exportacdo de alimentos. As
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experiéncias norte-americanas e das poténcias europeias no século XX sdo marcadas pela adogdo
de politicas de controle de precos e aplicacdo de subsidios a sua producdo e exportacdo como
mecanismos de garantir a sustentabilidade de suas producdes e garantir vantagens comerciais
significativas na conjuntura internacional.

No plano interno, a defesa da agricultura como um setor excepcionalista entre as diretrizes
econémicas do liberalismo serviu a legitimacdo do intervencionismo estatal para garantir niveis
de lucratividade e produtividade semelhantes ao setor industrial, ao mesmo tempo em que serviu
a garantia da seguranca nacional dos Estados. O uso de subsidios distorcivos a concorréncia por
poténcias como os Estados Unidos e os paises da Comunidade Europeia serviu também a
consolidacdo desses atores como grandes exportadores de alimentos e, consequentemente,
tornou a periferia mais vulneravel as demandas de seus mercados.

No plano internacional, a ordem econdmica comercial alicercada pelo GATT, ausente de
uma legislagao agricola, contribuiu para sedimentar os interesses destas grandes poténcias ao
garantir permissividade as praticas subsididrias ao setor. Além disso, a pauta humanitdria de
combate a fome também foi instrumentalizada em prol da legitimacdo destas praticas. A criacdo
da FAO em 1945, liderada pelos Estados Unidos, encontrou pouco espaco de acdo em seus anos
iniciais. O fracasso do World Food Board como iniciativa para intervir em prol da estabilizacao dos
precos dos produtos agricolas, administrar reservas alimentares, cooperar com organizacdes
financeiras e assegurar politicas comerciais coerentes com a segurancga alimentar representou o
primeiro indicio de que as poténcias capitalistas estavam pouco dispostas a abrir mdo de seu
pioneirismo nos mercados de commodities.

Sinais de mudanca apareceram apos a Rodada do Uruguai e criagdo da OMC. O fechamento
do AsA reforcou a consolidacdo de um novo paradigma para as diretrizes econdémicas. O
“normativismo” alicercado pelo Acordo e pela OMC representaram a influéncia da forca dos
mercados e do neoliberalismo como progenitores dos diagndsticos e diretrizes macroeconomicas
que se seguiriam dali em diante. O esforco de avanco da agenda da liberalizacdo agricola foi
oficializado pela primeira vez e os delineamentos sobre acesso a mercados, subsidios a exportacdo
e subsidios a producdo presentes no Acordo deram a tbénica do projeto neoliberal para o setor
agricola.

A implementacdo do Acordo, no entanto, trouxe resultados dubios para o avanco da
liberalizacdo agricola. Ao mesmo tempo que buscou garantir maior espaco de constrangimento e
regulamentacdo para futuras praticas protecionistas, paises desenvolvidos ainda encontravam
niveis confortaveis de permissividade para dar continuidade ao seu protecionismo. Em
contrapartida, paises em desenvolvimento que buscavam fortalecer o seu setor agricola e sua
seguranca alimentar com medidas estatais protetivas ndo encontraram o mesmo policy space que
as grandes poténcias outrora encontraram na “fase excepcionalista”. Diante disso, consolidou-se
o que Daugbjerg e Feindt (2017) chamou de regime pds excepcionalista para caracterizar o
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sistema multilateral de comércio agricola, ou seja, a constituicdo de um paradigma politico voltado
a ampliacdo da liberalizacgdo comercial acompanhado pelo lastro protecionista do
excepcionalismo.

A ambivaléncia desse regime, por sua vez, acabou por contribuir para tornar a instituicao
ainda mais resiliente, com a ampliacdo da liberalizacdo agricola seguindo firme acompanhada de
ganhos significativos para atores revisionistas que demandavam por protecionismos em prol de
sua seguranca alimentar e fortalecimento de sua agricultura nacional. Esta condigcdo foi possivel
gracas a verificacdo de duas premissas: a capacidade de adaptacdo do regime para incluir medidas
de excecdo voltadas para esses temas sensiveis mesmo quando se mostram contra produtivas
para a ampliacdo da liberalizagdo comercial; e a sua flexibilidade pragmatica para balizar conflitos
e calibrar as decisdes de acordo com a justaposicdo de paradigmas.

O caso emblematico da crise de 2008 e a inoperancia da Rodada Doha para renegociar os
termos do AsA, por exemplo, confirmam a validade do argumento ao demonstrarem a existéncia
de uma permissividade a medidas protecionistas segundo o discurso da seguranca alimentar, ao
passo que mantém intactas as provisGes institucionais contempladas no texto do Acordo,
diminuindo espacos de reforma na OMC.
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