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“When | use aword,” Humpty Dumpty
said in arather scornful tone,

“it meansjust what | choose it to mean, —
neither more nor less.”

“The question is,” said Alice, “whether
you can make words mean so many
different things.”

“The question is,” said Humpty Dumpty,
“which isto be master —that's all.”

(Lewis Carral,
Through the Looking Glass)
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INTRODUCAO

Desde o0 estabelecimento do GATT, em 1947, as sucessivas
rodadas de negociacdes comerciais multilaterais resultaram em
substanciais reducdes de tarifas e no estabelecimento de regras
razoavel mente ef etivas parao comércio de produtos manufaturados. A
Situacdo da agricultura, no entanto, é diferente. Emboraasregrasdo
GATT contivessem relativamente poucas excegdes para produtos
agricolas, uma série de derrogacdes para paises como EUA, Japdo e
Suicafizeram comqueo setor fossepraticamentemargindizadodosstema
de comércio multilateral. Gragas a tarifas elevadas e substanciais
transferéncias de recursos fiscais e dos consumidores, 0s paises
desenvolvidos conqui staram umaparcel adaproducéo e dasexportagies
mundiais que ndo guardava nenhuma relagdo com suas vantagens
comparativas. O conjunto dos paises desenvolvidos passou, assm, de
importador a exportador liquido de produtos agricolas, a um custo
substancia em termos de subsidios e de protecéo naqueles paisese de
ded ocamento daproducéo edo comércio nospaisesem desenvol vimento.

Na Rodada Uruguai (1986-1994) foram finalmente
estabel ecidas disciplinas efetivas para a agricultura, que abrangem
acesso a mercados, subsidios a produgéo e apoio a exportacdo. Os
resultados em termos de liberalizac&o, no entanto, foram modestos.
Em reconhecimento dessefato, o proprio Acordo sobreAgricultura
previu acontinuidade do processo dereforma, por meio de negoci agoes
comvistasaliberalizacéo adicional do comércio agricola, seisanos
apo6s o estabel ecimento daOMC.
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Os paisesexportadores de produtos agricol as defendem que o
processo de reforma deve resultar na harmonizagdo das condicdes
aplicaveisaprodutos agricolaseamanufaturasnaOMC. Paraaguns
paises, no entanto, as diferencas existentes sejustificam emrazéo de
caracteridicasinerentesao setor agricola, queinvalidariam osbeneficios
decorrentes daaplicacéo de principios como vantagens comparativas,
néo-discriminacéo eliberdizacdo. Essad egacéo jahaviasdoinvocada
no passado parajustificar asexcecdesagricolasno GATT; apartir da
Rodada Uruguai, passou aser utilizadacomo pretexto paralimitar o
acancedaliberdizacdo do comércio agricola

Na Rodada Uruguai, a especificidade da agricultura foi
justificadacom base em “ preocupacdes ndo-comerciais’, expressao
utilizada parareferir-se aamplagamade objetivos, como seguranca
alimentar, consideracfes sociais e ambientais, etc. No inicio dos
anos 90, as preocupacdes ndo-comerciais passaram a ser
relacionadas com a “multifuncionalidade” do setor agricola. A
agriculturaseriamultifunciona porque desempenhadiversasfuncoes
associadas aproducdo. Algumas dessas fungdes seriam, ademaiss,
externalidades e bens publicos, o que justificaria a intervencéo
estatal —isto €, subsidios e barreiras de acesso amercados— para
assegurar seu suprimento 6timo. Na visdo dos proponentes, a
multifuncionalidade e as preocupacies ndo-comerciaisdeveriam ser
reconhecidas como um principio na OMC, 0 que garantiria a
diferencadetratamento em rel agdo a manufaturas e a continuidade
da protecéo do setor agricola.

A pretensa racionalidade e objetividade dessa linha de
argumentacdo sdo fatores positivos, namedidaem que ddo margem
a andlise e a contestacdo. O ponto de partida é constituido por
conceitos ejuizos sobreanatureza daatividade agricola. Em seguida,
por inferénciadedutiva, conclui-se que ateoriaclassicado comeércio
internacional e o principio das vantagens comparativas ndo sao
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aplicaveisaagricultura. A concluséo € de que 0s principios basi cos
do GATT devem ser adaptados aessa*“ realidade’”.

A hipétese que sera examinada neste trabalho é que esse
argumento ndo évalido. A multifuncionalidade e as preocupagtes néo-
comerciai s sao relevantes, mas ndo sao caracteristicas especificasda
agricultura. O raciocinio, por sua vez, € equivocado: nem
multifuncionalidade nem preocupacdes ndo-comerciaisjustificam a
conclusdo pretendida, i0 €, queo principio dasvantagenscomparativas
n&o seriaaplicavel no caso daagricultura.

O traba ho buscainicialmente determinar em queconsstem as
propos ¢des sobre multifuncionalidade e preocupagbesnéo-comerciais
na OMC com base nas afirmacfes de seus proponentes para, em
seguida, analisar as proposi ¢oes com base nateoriaecondmicaenos
principioslegaisdaOMC. N&o se trata de propor defini¢des, ou de
encontrar adefinico“ correta’, massim deidentificar agamadeidéas
abrangidas pel as expressdes multifuncionalidade” e* preocupacdes
nao-comerciais’. Também ndo setratade sugerir modificagdes nas
disciplinas sobre agriculturaparapromover amultifuncionalidade ou
atender aalguma preocupacao ndo-comercial, massim defazer um
levantamento das medidas propostas ou desejadas pel os proponentes
e examinar em que medida elas podem ser justificadas. Uma vez
identificados o ponto de partida—asnogoes de multifuncionalidade e
de preocupacdes ndo-comerciais—e o ponto de chegada—asregras
paraagriculturana OM C desejadas pel os proponentes—, o trabal ho
analisaraarelacéo entreosdois.

A principa fonte para a determinagéo do significado dos
conceitosde multifuncionalidade e de preocupacdes ndo-comerciaisé
congtituida pelas propostas hegociadoras apresentadasna OMC. A
andlise, por suavez, utilizadocumentosoficiaisdo GATT edaOMCe
livros e artigos especializados. Nalliteratura especializada, merece
destaque o consideravel volume detrabal hos publicadospelaOCDE
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sobreamultifuncionalidade daagricultura. Entrevistascom negociadores
e académicos so utilizadas para compreender melhor os objetivos
dos proponentese explorar asimplicagdes daspropostas paraaOMC.

Osdois primeiros capitul os visam aesclarecer as premissas,
ou sga, adeterminar o Sgnificado dosconcatosdemultifunciondidade
e de preocupacdes ndo-comerciais. O objetivo é circunscrever o
conjunto de idéias, conotacdes e significados atribuidos pelos
proponentes aquel es conceitos.

O Capitulo 1 fardumarecapitulacdo dahistoriadaagricultura
no GATT, com vistas a estabel ecer o contexto e os antecedentes da
discussdo atua sobre agriculturanaOMC, eidentificaraagénesedos
conceitos de multifuncionalidade e de preocupacdes ndo-comerciais
no GATT eem doisatoresimportantes: aComunidade Européiaea
Organizacdo para a Cooperacdo e 0 Desenvolvimento Econémico
(OCDE).

O Capitulo 2 exploraréa o significado dos conceitos de
multifuncionalidade e de preocupacdes ndo-comerciais com base nos
documentos e propostas apresentados naOM C. Emboraaexpressao
“multifuncionalidade” tenha comecado a ser utilizada depois das
“preocupactes ndo-comerciais’ naOMC, por umaquestdo deldgica
0 capitulo examinard primeiro o argumento mais geral — a
multifuncionalidade — e tratard em seguida das preocupacdes ndo-
comercials, que podem ser decompostas em preocupaces especificas.
O capitul o também efetuard um primeiro levantamento das medidas
propostas paraatender as preocupacoes ndo-comerciais.

Os Capitulos 3 a5 examinaréo avalidade dainferéncia, ou
sga, aproposi ¢cao de que amultifuncionalidade e as preocupacoes
nao-comerciaisjustificariam um tratamento especia paraaagricultura
na OMC.

O Capitul o 3fardaandlise econdmicadamultifuncionalidade
daagricultura. A partir dadefinicdo estabel ecidana OCDE, quefocaiza
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aproducéo deexternalidades e benspublicospeaagricultura, o capitulo
examinarg, aluz dateoriaeconémicae do trabalho analitico efetuado
na OCDE, aalegacdo de que subsidios e tarifas seriam geralmente
judtificiveisparaaagricultura. O capitulotambém andisarao argumento
de que amultifuncionalidade é umacaracteristica especificado setor
agricola

O Capitulo 4 examinara os principais Artigos do GATT e
Acordos da OMC relevantes para a discusséo sobre
multifuncionalidade e preocupages ndo-comerciais. AOMC, comoo
GATT antesde g, reconhece que objetivoslegitimosde politicapodem
conflitar com a liberalizagdo do comércio. S&o particularmente
relevantes o artigo |11 do GATT — que proibe discriminacéo entre
produtossimilares—eo artigo XX, quetratade objetivosnéo-comerciais
sob otitulo de“ExcegBesgerais’. O Acordo de Medidas Sanitariase
Fitossanitérias (SPS) eoAcordo sobre Barreiras Técnicasao Comércio
(TBT) foram criados especificamente para tratar da relacéo entre
regulamentos domésticos ndo-comerciaise o comércio internacional.
O Acordo sobre Agricultura, por sua vez, ademais de reconhecer
explicitamente as preocupaciesndo-comercials, dacoberturaparauma
amplagamade medidas de apoio aagricultura, quevao muito démdo
gue é permitido paraprodutos manufaturados. O capitul o permitira
verificar qual € o status quo na OM C em matéria de preocupacies
néo-comercias.

O Capitulo 5 procedera a um exame individualizado das
preocupacdes ndo-comerciaismencionadas mai sfreqlientemente, aluz
do critério de que ndo se deve impedir a busca de objetivos néo-
comerciaislegitimos, mas osinstrumentos utilizados ndo devemn ser
discriminatoriosnem servir como medidas disfar¢adas de protecéo.

Umavez testadaahipétese do traba ho, o Capitulo 6 examinara
como amultifuncionalidade e as preocupactes ndo-comerciaistém
sido tratadas na Rodada de Doha. O objetivo é averiguar o impacto
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desses conceitos na dinamica das negociacdes e identificar
preocupacies ndo-comerciai s especificas que possam ser distinguidas
do smplesobjetivo de protecdo daagricultura.

O Capitulo 7 apresentaas conclusdes do trabalho. Com base
no exame efetuado nos capitul os precedentes, o capitulo discute a
natureza daargumentacao sobre multifuncionalidade e preocupacdes
néo-comerciais. O capitul o também examinaas possiveisimplicacoes
gue aaceitacdo desses conceitosteriam paraaOMC em gera epara
asnegociacdes agricolasem particular e sugereaposicao que o Brasi
deveria defender nas negociacOes agricolas em relacdo agueles
conceitos.
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A GENESE DO CONCEITO DE MULTIFUNCIONALIDADE

Quando, apdsa SegundaGuerraMundia, foram lancadas as
basesdo queviriaaser chamado de” sstemadecomércio multilaterd”,
aidéaeraque e eabarcassetodo tipo de mercadorias. Desdeoinicio,
no entanto, foi dificil submeter o comércio de produtos agricolasa
regras efetivas. Durante as primeiras quatro décadas de histériado
GATT, aagriculturaresistiu atodas astentativasdeliberalizagdo ede
disciplinamento.

Um dosargumentos maisfreglientemente utilizados pel as partes
contratantes do GATT contrérias a liberalizacdo era a de que a
agriculturaseriaum setor “ diferente” . A preva énciadeintervencdes
governamentais nos setores agricolas da maioria dos paises era
apontada como prova da inadequagéo do setor a concorréncia. De
maneiraago vaga, circunstanci as sociaise econdmicasespeciaiseram
invocadas para justificar a manutencéo de politicas fortemente
protecionistas. A dinamicadas sete primeirasrodadas de negociacdes
comerciaismultilaterais, no entanto, nuncapropiciou um debatemais
estruturado sobre essa supostaespecificidade daagricultura.

Quando as negociagdes daRodada Uruguai foram lancadas,
em 1986, havias do atingidaumamassacriticade conhecimentos sobre
anatureza e aextensdo das distorcdes nadreaagricola. Além disso,
em um contexto em que se propunha o langcamento de uma rodada
abrangente de negociacies, que pretendiatambém ainclusio denovos
temas, como servigos e propriedadeintel ectual naagendado GATT,
erainconcebivel que ndo se fizesse, a0 mesmo tempo, um esforgo
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efetivo paracorrigir asprincipaisdeficiénciasdo s ssemade comércio
multilateral —entre as quais se destacava a Situagéo da agricultura.
Desde o inicio das negociacBes propriamente ditas, no entanto,
verificou-se uma profunda clivagem entre os que buscavam a
equiparacao das condicdes de comércio aplicaveisaprodutosagricolas
e manufaturados e aqueles que continuavam a defender a tese da
excepcionalidade da agricultura. E nesse contexto que surgem os
conceitos de multifuncionalidade e de preocupagdes ndo-comerciais,
utilizados como argumento paraimpedir, retardar ou condicionar a
liberdlizac8o do comércio agricola O conceito de multifuncionalidade
acabariasendo aceito em agunsinstrumentosinternacionaisao longo
dos anos 90 — inclusive na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
ComércioeMeioAmbiente (CNUCED), realizadano Rio de Janeiro
em 1992 —, mas ndo na OMC. A nocgdo correlata de preocupagdes
néo-comerciaisacabariasendo incorporadaao proprio Acordo sobre
AgriculturadaOMC, emboradeformaimprecisaepouco operacional.

O primeiro capitulo busca identificar os antecedentes e as
primeiras manifestagdes dos conceitos de multifuncionalidade e de
preocupacdes Ndo-comerciai Sno contexto das negociagbes agricol as.
A retrospectivadas primeirasdécadas de existénciado GATT permite
Stuar adindmicaderes sténciaasrepetidastentativas paraestabel ecer
disciplinasefetivasparao comércio agricolaeressatar arecorréncia
do argumento da"“ especificidade daagricultura’. O capitulo descreve
osresultadosdaRodadaUrugua naéreaagricola, buscando caracterizar
0 quadro normativo aplicavel ao comércio agricolaquedelaresultoue
identificar asorigensdasreferénciasatuaisamultifuncionalidadee
preocupagdes ndo-comerciais. O capitulo também recorda a
concepcdo e a evolucdo da Politica Agricola Comum (PAC) da
Comunidade EconémicaEuropéia, emvirtude desuaimportanciapara
as negociacdes sobre agricultura no GATT e na OMC e para a
disseminacdo dos conceitos de multifuncionalidade e preocupacoes
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néo-comerciais. Por fim, o capitul o enfatizaaimportanciaeainfluéncia
do trabalho de analise sobre agricultura em geral, e sobre
multifuncionalidade em particul ar, naOrgani zacdo paraa Cooperacéo
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

1.1 A AGRICULTURA NO GATT
1.1.1 A AGRICULTURA NO GATT 1947

Embora a defesa do liberalismo comercial tenha surgido
exatamenteem contexto delutacontrao protecionismo agricola—David
Ricardo combatiaas Corn Laws, que protegiam o mercado britanico
contraasimportagdes de cereais—, aagriculturasemprefoi um setor
sensivel emrelacdo ao comérciointernacional . Essasengbilidadejafoi
apontada como uma das principais causas do inicio dareversdo da
primeiraondade* globalizagdo”, noinicio do século XX.!

Apo6sal GuerraMundial, o protecionismo estendeu-seaoutros
setores, resultando nareversdo datendéncia verificada desde pelo
menosoinicio do século X1X ao aumento no grau deintegracéo entre
paises. As politicas comerciais seguidas nos anos 20 e 30 seriam
consideradas posteriormente como um dos principais fatores
responsavels pelaGrande Depressio g, indiretamente, pelaprépriall
GuerraMundid.

Nasdiscussdesinformaissobre osarranjosingtitucionaispara
aeconomiainternacional eo pds-Guerra, redizadasentreosEUA eo
Reino Unido em 1943 e 1944, nenhumadisposi ¢éo especid foi previsa
paraaagricultura, emborase admitisse que pudesse haver algum papel
a ser desempenhado por acordos de commodities. Em 1945, no
entanto, quando comegaram as consultas preliminaresem Londresa

I Williamson, Jeffrey G. Globalization, Labor Markets and Policy Backlash in the Past.
in Journal of Economic Perspectives, vol 12, number 4, Fall 1998, p. 66 et seq.
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respeito da Carta constitutiva da Organizacdo Internacional do
Comércio (OIC), jaficaraevidenciado queasregrascomerciaisteriam
de ser adaptadas para reconhecer o extensivo envolvimento
governamenta naagriculturaeosarranjoscomerciaisquenormamente
acompanhavam os programas agricolasnacionais.

O projeto de Cartacongtitutivada Organizacéo I nternacional
do Comércio (OIC),2 aprovado em marco de 1948 em Havana—a
“Cartade Havana’ —, abrangiatambém acordos sobre produtos de
base, paratratar “datendéncia a desequilibrios persistentes entre a
producdo e 0 consumo, 0 aclimul o de estoques onerosos e flutuacdes
pronunciadasnospregos’.® Em 1950, no entanto, o Presidente Truman,
a0 anunciar que ndo mais buscariaaaprovacdo do Congresso paraa
OIC, acabou definitivamente com qual quer possibilidade de entrada
emvigor daCarta. Comisso, o principa instrumento deregulamentacéo
do comérciointernaciond ficousendoo GATT, umacordo” provisorio”,
negociado em 1947, em Genebra, duranteaterceiradasquatro reunides
do Comité Preparatorio da OIC. As clausulas gerais do GATT
inspiraram-se em larga medida no capitulo do projeto de Carta
congtitutivada Ol C quetratavaderegrascomerciais, o qual, por sua
vez, tinhagdofortementeinfluenciado por acordoscomerciashilaterass,
princi palmente aquel es negociados pel os EUA depoisde 1934.4

1.1.1.1 Os DISPOSITIVOS REFERENTES A AGRICULTURA NO GATT 1947

Osdispositivosespeciaisparaagriculturano GATT tomarama
formade excegOes explicitas asregras sobre restricdes quantitativase

2 United Nations Conference on Trade and Employment — Final Act and Related
Documents. <http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/havana_e.pdf>

31bid.., Artigo 55.

4 Jackson, John H. TheWbrld Trading System: Law and Policy of International Economic
Relations, 2™ Edition. Cambridge: The MIT Press, 1997, pp. 39-40.
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subsidiosaexportacao, concebidas paraacomodar 0s programas de
apoio agricolados paises desenvolvidos. OsEUA defendiam, como
principio geral, aproibicao detodas asrestrigdes quantitativas (quotas
deimportacdo), que haviam proliferado no periodo entre-guerras. Nas
consultas prévias a Conferéncia de Londres, no entanto, as quotas
acabaram sendo aceitas em trés hipoteses: paralidar com problemas
de balanco de pagamentos, para a protecdo de industrias nascentes
em paises em desenvolvimento e paraacomodar alguns programas
agricolas(artigos X1, XVl e XI do GATT 1947, respectivamente).

OArtigo X1 do GATT, quetratada“ proibicgo gera derestrigies
quantitativas’, contém umaexcegdo —oArtigo X1:2(c)(i) —feitasob
medida para atender os requisitos da legislacdo agricola norte-
americana. Com base no Agricultural Adjustment Act de 1933, os
produtores norte-americanos de lavouras béasicas (basic crops)
recebiam, em troca da participagdo em programas de controle de
oferta, precos de sustentacéo relacionados aos pregos vigentes no
periodo anterior al GuerraMundia —superiores, em decorrénciada
deflaco do pds-Guerra, aos precos mundiais. Nessas condicoes,
controles de importacdo eram indispensaveis para impedir que os
produtosimportados reduzi ssem os precos domésticos ou acabassem
sendo adquiridos pel o Governo dosEUA. Estaexcegdo foi, desdeo
inicio, objetada pel os pequenos e médi os exportadores de produtos
agricolas, que nadapuderam fazer, no entanto, paralimitéla®

Em relacdo asubsidios, osredatoresdo GATT sabiam queo
apoio aproducao e aexportacdo podiaafetar o comércio eaterar as
relacOes de competitividade. Sem controle efetivo, os subsidios
poderiam anular os beneficios esperados da reducéo de tarifas
aduaneiras. Os subsidios a exportacdo eram considerados como
parti cularmente nocivos, por serem maisfacilmente disponiveispara

5 Jodling, T.; Tangermann, Stefan; Warley, T.K.. Agriculture in the GATT. London:
MacMillan Press, 1996, pp. 11-12.
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paisesricosdo que parapaises pobres, por darem margem aateracoes
unilaterais no equilibrio de beneficios estabel ecido nas negociagdes
comerciais, por deslocarem os produtores mais eficientes e por
propiciarem escal adas e confrontacoes.

Mais uma vez, no entanto, o interesse na preservacao dos
instrumentosde politicaagricolados EUA preponderou. Com precos
domeésti cos superiores aos precosinternacionals, as exportacoes de
produtos agricolas dos EUA dependiam de subsidiosaexportacéo. A
expectativa de deflacgo apds a Guerraaumentavaaimportanciade
retencdo dessa possibilidade. A insisténciados EUA deu margem a
asperos debates com as del egagdes do Brasil edo Canad&.®

Naverdade, mesmo em rel agdo a subsidios amanufaturas o
GATT origina eraomisso: as Unicas obrigagdes previstasnoArtigo
XV eram denotificagdo e consulta. A insuficiénciadessesdispositivos
levou, em 1954-55, duranteaprimeirarevisdoimportantedo GATT, a
inclusdo deuma“ ParteB” noArtigo XV, que proibiu aconcesso de
subsidiosaexportagcdo de manufaturas apos 31 de dezembro de 1958.
Paraprodutos primarios, no entanto, as Partes Contratantesdo GATT
acordaram apenas “buscar evitar” (seek to avoid) a concesséo de
subsidios a exportacdo. A Unica obrigacdo era a de ndo utilizar os
subsidiosparaobter “ maisdo que umaparcel aeqliitativado comércio
mundia” (morethan an equitable share) — critério que seriaobjeto
deconsideraveisdivergéncias e acabariapor revelar-seineficaz para
impor qual quer disciplinaaconcessio de subsidios asexportagbesde
produtosagricolasno GATT.’

As quatro primeiras rodadas de negociagdes comerciais
redizadassob aégidedo GATT (aorigind, em 1947, eastrésseguintes,
Annecy em 1949, Torquay em 1951 e Genebra em 1956) pouco

8 Graz, Jean-Christophe. Aux sourcesde |’ OMC: La Charte de La Havane 1941-1950.
Genéve: Librairie Droz, 1999, p. 264.

7 Josling et alii, op. cit., p. 16 e pp. 31-32.
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contribuiram para a liberalizacdo do comércio agricola. Como as
principai sdistorgdes eram ndo-tariférias, aconsolidacdo ereducdo de
tarifas agricol as, quando ocorria, tinhapouco efeito concreto. Ainda
assim, aconcessao de umaguotacom tarifareduzidaparamanteiga,
acordada pelos EUA na Rodada de Annecy, acabaria por ser
considerada*“ excessiva’, levando o Secretério de Agriculturaaimpor,
por obrigacdo legal, uma proibicéo aimportacéo de manteiga— o que
redundaria no primeiro caso de autorizac8o de suspensio de
concessdes por uma parte contratante (no caso, aHolanda) a outra
por violagdo do GATT.8

Em 1955, 0 Japdo conseguiu resguardar suas guotas de
importacdo no seu Protocol o de Acessdo. No mesmo ano, os EUA
obtiveram um waiver paralegislacdo que obrigavaaimposicéo de
restri¢des asimportacdes de al guns produtos agricolas, mesmo em
violag8o asobrigagdesinternacionaisdos EUA .° Em 1956, jahavia
indicagcOes de que 0s seis paises que negociavam a criagcdo da
Comunidade EcondmicaEuropéiapretendiam estabel ecer umapolitica
agricolaprotecionistaevoltadaparaaauto-suficiéncial® Assim, ao
find daprimeiradécadadevigénciado GATT, asdisciplinasaplicavels
ao comércio de produtosagricol as, quenuncahaviam sido muitofortes,
encontravam-se aindamais debilitadas, aponto de gerar aimpressao
dequeaagriculturaestava“ excluida’ do GATT.%

Isto ndo significa, no entanto, que ndo houvesse, desdeoinicio,
aconsciénciade que asituacdo em relacdo ao comércio agricolaera
extravagante. A insatisfacéo com os resultados da Revisdo de 1954-

8 GATT. Basic Instruments and Selected Documents First Supplement (BISD 19), p. 31.

9 GATT. Waiver granted to the United Sates in connection with import restrictions
imposed under Section 22 of the United States Agricultural Adjustment Act of 1933, as
amended. BISD 3S p. 32.

0 Jodling et alii, op. cit., p. 35.
1 Jackson, John H, op. cit., p. 313.
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55 e apreocupagao com o crescente protecionismo nadreaagricola
foram fatores que contribuiram para a decisdo, em 1957, de
encomendar umaandise sobre osproblemasdo comérciointernaciona
aum grupo de peritos. O relatorio do Grupo, que ficou conhecido
pelo nome de seu presidente, Gottfried Haberler, eraintegrado ainda
por Roberto Campos, James Meade e Jan Tinbergen.*2

Os termos de referéncia do Grupo de Peritos® incluiam a
avaliacéo das perspectivas de médio prazo para 0 comeércio
internaciond, inclusiveem relagdo ao aumento previsto parao consumo
de produtosagricolase o volume e ficiénciadaproducéo agricolaem
todos os paises. Ao mesmo tempo, osperitosforam instruidos“anéo
incluirem em seu rel a6rio nenhumjul gamento ou recomendagdes sobre
aspoliticasdepaisesindividuais’.

Em relacdo aagricultura, o Relatorio salientou trés aspectos
fundamentais. Em primeiro lugar, documentou a amplitude e a
diversidade dosinstrumentos deintervencdo napoliticaagricolados
paises desenvolvidos. Embora descricdes de politicas agricolas ja
viessem sendo feitas pela Organi zacdo para Cooperacdo Econdmica
Européa(OEEC, precursorada OCDE), 0 que causou impactofoi a
claravincul agdo estabel ecidapel o Comitéentre osprogramasnacionals
de apoio a agricultura e as condi¢des do comércio internaciona de
produtosagricolas.

Em segundo lugar, o Comité Haberler tentou medir aprotecéo
daagricultura. O Comité sugeriuinicialmente queamelhor formade
quantificar atransferénciaderendaparaosagricultores seriapor meio
damensuracéo dapercentagem pelaqual o prego (incluidoseventuais
subsidios) recebido pelos produtores domésticos excediao prego do
mercado internacional ou de exportagdo — antecipando o que

12 GATT. Trendsin International Trade: a report by a panel of experts. Geneva, 1958.
13 GATT. International Trade — Trends in International Trade. BISD 6S, p. 18.
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posteriormente viriaaser conhecido como uma*“ medidaagregadade
apoio” . Por motivos préticos, o Comité acabariaoptando, no entanto,
por medir ataxanominal de protecéo, com base nacomparacdo entre
0S piSos de pregos nacionai s e o mercado internacional . A concluséo
foi de gque as taxas de protecéo eram elevadas — em alguns casos,
extraordinariamente elevadas. Emterceirolugar, o Comitéressatou o
fato deque variospaisesem desenvol vimento dependiam daexportacéo
de produtos agricolas protegidos nos paises desenvol vidos.

Emboraevitasse mencionar nomina mente quai squer paises, o
Comité recomendou que os paises daAmeéricado Norte e daEuropa
Ocidental reduzissem o grau de protecéo concedidaaseus produtores
agricolas, liberalizassem o comércio de produtos agricol as, dessem
preferénciaa deficiency payments (cons derados maistransparentes
e menos distorcivos do lado da demanda) como apoio arenda dos
agricultores e introduzissem programas de ajuste estrutural e
modernizac&o agricola

Como resultado direto do Relatério Haberler, o GATT
estabeleceu, ainda em 1958, trés comités para a formulacdo de um
ProgramadeA ¢éo com vistasaexpansdo do comércio internaciond .4
O Comitéll tinhacomo foco o examedosproblemas*arising out of the
widespread use of non-tariff measuresfor the protection of agriculture,
or insupport of themaintenance of incomesof agricultural producers’.

O Comitéll produziu trésrelatorios.™> Com base em consultas
sobreaspoliticas agricol as de 34 paises, 0 segundo rel atério identificou
osprincipaisobjetivosdas politicas agricol asnos paisesdesenvol vidos:
sustentacéo da renda e dos precos agricolas, seguranca nacional,
cons deragBes demogréficasou socials, bal anco de pagamentos. Como
conseqiéncia desses objetivos, aproducdo total tendiaaexpansdo,

14 GATT. Programme of Action directed towards an expansion of international trade.
BISD 7S, p. 28.

5 GATT. BISD 8S, p. 121; BISD 9S, p. 110 e BISD 10S, p. 135.
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independentemente dos niveisde precos no mercado internacional .
Em contraste, nos paises em desenvol vimento o setor agricolando
recebia, demaneirageral, apoio; ao contrario, aagriculturaerataxada
parafinanciar o desenvolvimento econdémico.

Asconclusdes do Comité 1% foram similaresasdo Relatorio
Haberler:

The Committee’s studies have resulted in the broad
conclusion that non-tariff devices have seriously affected
international trade in the products considered during the
consultations, in a variety of ways. Furthermore, the Committee
notes that the extensive use of those devices, particularly
guantitative restrictions, and the widespread impairment or
even nullification of tariff bindings, have frustrated benefits
which many countries expected to receive as a result of the
obligations arising from the General Agreement.

Um dos principai stemas debatidosno Comitél |l foi aPolitica
Agricola Comum (PAC), em fase de ingtituicdo pela Comunidade
EcondmicaEuropéia.l” O debate ndo chegou aser concluido, em parte
porgue ostemores dos exportadores agricolasforam respondidospela

6 GATT BISD 10S, p. 135.

7 A designagao da Comunidade Européiaé umaquestéo que provoca confusdo até hoje,
e ndo apenas na OMC. A CEE nunca chegou a ser Parte Contratante do GATT 1947,
embora a Tarifa Externa Comum tenha suplantado as listas de compromissos tarifarios
nacionais e a Comisséo Européia representasse os Estados Membros no GATT. Em
1967, o Tratado de Fusdo (Merger Treaty) reuniu a CEE, a Euratom e a CECA, que
passaram a ser chamadas de Comunidades Européias. Em 1992, o Tratado da Uni&o
Européia(Tratado de Maastricht), que estabel eceu aUni&o Européia, alterou o nome da
Comunidade Econémica Européia para “Comunidade Européia’. De acordo com a
paginaoficia daUni&o Européianalnternet (www.europa.eu.int), o Tratado de Maastrich
determinou que todas as referéncias a“ Comunidades Européias’ fossem mudadas para
“Comunidade Européia’, mesmo quando a referéncia incluir também a Euratom. O
Artigo XI do Acordo de Marragueche, no entanto, que trata dos “Membros originais’,
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CEE com agarantiade que aComunidade seguiriapoliticasprudentes
de precos, que aauto-suficiénciando eraum objetivo comunitério,
queaCEE evitariautilizar subsidiosaexportagao.’®

O bom senso eo peso dasevidénciasnéo eram suficientes, como
sevé pararomper ocirculovicioso em quepoliticasagricolasdosoutros
eraminvocadascomojudtificativaparaaadocdo depoliticasseme hantes
de apoio a producdo, gerando distor¢des adicionais no mercado
internaciona que, maisumavez, reforcavam ajudtificativaparapoliticas
agricolasintervendonigas®Aindaassm, oRdadrioHaberler easrdadrios
do Comitél| sho creditadoscom o estabe ecimento deumabaseconceitud
efactud em defesadareformaedaregulamentacéo do comércio agricola
mundia, que serviriade estimul 0 aosesforcos posteriores parafazer do
comércio agricolaumtemacentrd dasRodadasdo GATT. 2

1.1.1.2 Ropapa DiLLonN (seTEMBRO DE 1960 — MARCO DE 1962)

A criacéo da CEE? gerou tensdes e incertezas no precario
ssemadecomeérciomultilatera. OArtigo X X1V do GATT, sobreé&reas

menciona“as Comunidades Européias’, expressao que continuaaser utilizada até hoje
na OMC. Por outro lado, a Decisdo que incorporou os acordos da Rodada Uruguai ao
direito comunitario (Decisdo 94/800/CE do Conselho, de 22/12/1994) refere-se “a
celebragcdo, em nome da Comunidade Européia e em relagdo as matérias de sua
competéncia, dos acordos resultantes das negociagBes multilaterais do Uruguay Round”.
A coletanea de documentos do GATT — Basic Instruments and Selected Documents —
utilizaindistintamente as expressdes “ Comunidade EconémicaEuropéid’, “ Comunidade
Européia’, “ Comunidades Européias’, “CEE”, “CE” (no plural enno singular). A Uni&o
Européia ndo tem personalidade juridica internacional, embora haja iniciativas para
mudar essa situagéo no contexto da elaboragdo de uma constituicéo européia.

18 Jodling et alii, op. cit., pp. 39-40.

19 Cf. adeclaracdo do representante alemao nas consultas sobre restrigdes aimportagdo
por motivos de balanco de pagamentos (GATT BISD 6S, p. 55, Annex).

2 Josling et alii, op. cit., p. 41.

21 O Tratado de Romafoi assinado em 25 de margo de 1957 e a CEE entrou em vigor em
1°dejaneiro de 1958.
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delivrecomércio eunidesaduaneiras, havias do escrito paraacomodar
o Benelux (Bélgica, Holanda e L uxemburgo). Umaassociacdo que
envolvia, além dosintegrantes do Benelux, a RepublicaFedera da
Alemanha, aFrancaealtdlia, com asubstituicéo dastarifasnacionais
consolidadasno GATT por umatarifaexternacomum, amplaredede
acordos preferenciai s e 0 obj etivo anunciado de estabel ecimento de
uma politica agricola comum — que desde 0 inicio se anunciava
proteci onista—eram motivos maisdo que suficientes paraaredizacdo
de uma nova rodada de negociagdes comerciais. Assim, em 1959,
acatando umapropostadosEUA, assPARTES CONTRATANTES?
do GATT decidiramlancar umanovarodada, em duasetapas. aprimeira
procuraria, com base no Artigo XXI1V:6 do GATT, restabelecer o
equilibrio dedireitos e obrigagdes entre a CEE e osdemaismembros;
a segunda seria uma rodada de negociacdes tarifarias no estilo
tradicional .2 Dando inicio atradicéo de nomear as negociacdes do
GATT, onovociclofoi chamado de RodadaDillon.*

Janaetapade negociacdo sob 0 Artigo X XIV aagriculturafoi
deixadadelado. A CEE desconsolidou astarifas dos paises membros
e recusou-se a consolidar novas tarifas para todos os produtos que
seriam objeto de“ organi zagbes comuns de mercado”, o queincluia
cereais, lacteos, aclicar e carnes. Os pedidos dos EUA para que ao
menos 0s tetos dos direitos varidveis (variable levies) fossem
consolidados foram regjeitados pela CEE, assim como o pedido de
“garantias de acesso” para 0s principais produtos fornecidos
tradicionalmente pelos EUA. Defrontados com a obstinacdo

2 A expressdo PARTES CONTRATANTES (em maiUsculas) era utilizada paraindicar
acOes ou decisfes do conjunto dos membros, isto &, das partes contratantes do GATT
(Artigo XXV do GATT 1947).

2 GATT. Programme for the Expansion of International Trade — Tariff Reductions
(BISD 8S, p.114).

2 O Subsecretario de Estado para Assuntos Econdmicos, D. Douglas Dillon, foi o
proponente da Rodada.
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comunitéria, os EUA acabaram optando — até por consideractes
politicas — por ceder. O recuo foi considerado como “tético e
temporario”, porque adecisdo jahaviasido tomadadereadlizar nova
rodada, maisamplaemaisambiciosa. O resultado foi que aRodada
Dillonterminou, em marco de 1962, sem que nenhumadisciplinafosse
impostaa PoliticaAgricolaComum. Asredugdestariféarias acordadas
nasegunda etapadaRodada, por suavez, ndo tiveram nenhum efeito
significativo paraosprodutosagricolas.®

1.1.1.3 Robabpa KeNNEDY (Malo DE 1964 — JunHO DE 1967)

A Administracéo K ennedy, que assumiu em janeiro de 1961,
herdaraaRodadaDillon em andamento. A pesar demaisambiciosado
gue asquatro primeirasrodadas de negociacOestarifariasdo GATT,
elavinha-serevelando insuficiente— sggaem razéo daslimitagdesdo
mandato negociador americano, seja daindisposi¢céo da CEE para
negociar durante o processo de conformacgdo da PAC#* — para
assegurar resultados compativel scom o dinamismo daeconomiamundia
emgera ecom asnecess dades dardaco transatlanticaem particular.

A respostanorte-americanacons stiu em recuar paragbrir outra
frente, maisampla A novaAdminisiragéo viavantagensem|lancar uma
Iniciativamaisambiciosano plano comercia, comvistasareduzir os
riscos de desvio de comércio e de investimentos decorrentes da
formacdo da CEE. Além disso, no inicio da década de 60 os EUA

% Jodling et alii, op. cit., pp. 44-50.

% O Trade Agreements Expansion Act de 1958 requeria negociagtes item por item e
limites estritos as reducGes de certos niveis tarifarios estabelecidos pela US Tariff
Commission. Além disso, 0 Congresso norte-americano ndo concedera autorizacdo para
a negociacdo das barreiras ndo-tariférias que protegiam alguns setores agricolas. As
limitagdes da autoridade negociadora dos EUA, somadas a intransigéncia da CEE,
desestimulavam, por sua vez, os demais participantes de apresentarem ofertas
ambiciosas. (Josling et alii, op. cit., p. 48).
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comegavam a enfrentar sucessivos déficits comerciais. O fluxo de
investimentos norte-americanos para o exterior, somado ao déficit
comercid, resultavaem significativos défi citsde ba anco de pagamentos,
gue colocavam em risco os fundamentos do sistema monetério
internacional e, por conseguinte, apropriapreeminénciados EUA.#
Consideractes de ordem politica também continuavam a pesar na
edtratégianorte-americana: o estreitamento dosvincul osecondmicos
eravisto como um elemento fundamental daaiancapoliticaemilitar
com aEuropa.

A agriculturadeveriadesempenhar um papel central nanova
Rodada. OsEUA tinham superdvit agricol a, easexportagbesadquiriam
importancia crescente para a sustentacéo da renda agricola. A
expectativadas autori dades norte-americanas, acomegar pelo proprio
Presidente Kennedy, erade que aagriculturaserialiberdizadananova
rodada.? O acesso a0 mercado agricola europeu era 0 objetivo
principal, e este SO poderiaser alcangado no contexto deumaRodada
suficientemente atrativa para os exportadores europeus de produtos
manufaturados.

Os preparativos paraanova Rodada comegaram antesmesmo
da conclusdo da Rodada Dillon. Em novembro de 1961, em uma
reunido Ministerial, os Ministros solicitaram que as PARTES
CONTRATANTES do GATT adotassem “procedures designed to
establish the basis for the negotiation of practical measuresfor the
creation of acceptable conditions of access to world markets for
agricultural commodities’.?® Em janeiro de 1962, a Administracéo

27 Asreservas de ouro dos EUA jaeram, no inicio dos anos 60, inferiores ao volume das
obrigagdes em dolares detidas por estrangeiros.

% Dryden, Steve. Trade Warriors: USTR and the American Crusade for Free Trade.
New York: Oxford University Press, 1995, p. 62.

2 GATT. Programme for the Expansion of International Trade — Meeting of Ministers
27-30/11/1961. BISD 10S, p. 25.
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Kennedy apresentou ao Congresso novo pedido de poderes para
negociacdes comerciais (Trade Expansion Act), aprovado em junho
do mesmo ano. Em maio de 1963, novareunido Ministerial decidiu
gue arodada de negociagOes comerciaisiniciariaem 4 de maio de
1964.

A inclusdo da agricultura estava estipulada claramente no
mandato ministerial: “thetrade negotiationsshall cover al classesof
products, indugtrid and non-indugtrid, including agricultura and primary
products’.* O Presidente Johnson, que assumiraem novembro de
1963, assegurou que“[t]he United Stateswill enter into no ultimate
agreement unlessprogressisregistered towardstradeliberdization on
the productsof our farmsaswell asour factories’. 3! Osfuncionarios
norte-americanos, no entanto, eram mai s céticos—e com razéo, Como
severiadepois.

A barganhaoferecidapel osEUA —acesso aseu mercado para
manufaturas, em trocade acesso a0 mercado agricolaeuropeu—era
atraente paraa RepublicaFederal daAlemanha, masaFrancatinha
outrosplanos. A prioridade francesa eraaconsolidacéo do mercado
comum europeu, tanto paraprodutos agricolas como paramanufaturas,
e a nova Rodada era vista mais como ameaga do que como
oportunidade. A estratégiafrancesafoi descritapor Coombes®:

The key elements of France’s position were that it
would accept internal and external free trade in
manufactures only in return for a common agricultural policy

0 GATT. Ministerial Meeting of May 1963 — Arrangements for the Reduction or
Elimination of Tariffsand Other Barriersto Trade, and Related Matters, and Measures
for Accessto Markets for Agricultural and Other Primary Products. BISD 12S, p. 36.
%1 Josling et alii, op. cit., p. 54.

%2 Coombes, D. Palitics and Bureaucracy in the European Community. L ondon, George
Allen and Unwin, 1970 (Apud Josling et alii, op. cit., p. 56).
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having six key features: that Community agriculture would
be protected; that Community farmers would have preference
in selling into the European market; that grain prices should
be unified and set at a level acceptable to French growers
(but not so high as to stimulate production elsewhere in the
Community); that there should be common financing of the
CAP; that no access guarantees should be given to third-
country exporters; and finally, that agreements on these
matters among the Six should not be unravelled in the
upcoming international trade negotiations.

Em consequéncia, a Franca vetou a apresentacdo de uma
propostanegociadorapela CEE até que aPA C estivesse consolidada
deacordo com suaconcepcdo. A propriaRodadaquedeverialiberadizar
o comeércio deprodutosagricolasfoi utilizada, por conseguinte, como
instrumento paraconsolidar um regime agricol aeuropeu protecionista.
O andamento das negociagdes viriaa confirmar as previsdes mais
pessmistas. OsSEUA haviaming stido em queasnegociagbesdeveriam
avancar smultaneamente em tarifas industriais e agricultura. Em
novembro de 64, no entanto, contra a posi¢ao do Departamento de
Agricultura, csEUA aceitaram queanegociagdo emtarifasindudtriais
comegasse sem quetivessem sido feitas of ertas agricol as abrangentes.
Somente em agosto de 1966 a Comunidade fez sua ofertaagricola,
querefletiaavisio dequeaagriculturarea menteera“ diferente’. Apesar
dergeitar conceder quaisgquer garantias de acesso minimo para as
importagdes, no entanto, a CEE fez uma proposta em relacdo a
subsidios que acabariasendo retomadanos anos 80. A Comunidade
sugeriu gue o grau de apoio (montant de soutien) concedido por
cada pais, abrangendo todos os instrumentos, incluindo precos
garantidos, subsidios domésticos e a exportacdo, fosse medido e
consolidado no GATT. Os EUA também apresentaram na Rodada
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Kennedy uma proposta — a conversdo de todas as barreiras ndo-
tariféiasemtarifas—quevoltariaatonanaRodadaUruguai. Por motivos
diversos, no entanto, nenhumadas duas propostasfoi aceitanaquele
momento.*

Maisumavez, aobgtinacdo comunitériaeafadtadedeterminacéo
dos EUA fizeram com que a Rodada se concluisse com resultados
muito aguém de seusobjetivosdeclaradosnaéreaagricola A PAC era
aprincipal e maisimportante politica comum da CEE. Os objetivos
politicos e econbmicos mais amplos dos EUA ndo permitiam uma
confrontacdo decisiva, que, de resto, nada garantia que seria bem
sucedida. A mitigagéo dosefeitosexternosdaPAC ndo eraprioritaria
nem para os membros da CEE, nem para o Departamento de Estado
nos anos 60. Em consequiéncia, ao final da Rodada Kennedy, aPAC
tinhasido instituida de acordo com os mais protecionistas designios
franceses, osdemai spaisesdesenvolvidos—daAméricado Norteindusive
—n&o haviam aberto seusmercados paraprodutos agricolase nenhuma
disciplinahaviasidoimpostaaspoliticasagricolasnacionais.®

1.1.1.4 Ropapa Toauio (seTemBro DE 1973 — ABRIL DE 1979)

Nofinal de 1967, apdsaadocao dos protocol os e conclusdes
da Rodada Kennedy, as PARTES CONTRATANTES do GATT
reuniram-se e efetuaram um balanco dos primeiros vinte anos de
funcionamento do Acordo Geral. * A avaliacdo geral foi positiva: o
GATT haviadado umacontribuicdo “ excepciona” paraaexpansao
do comércio mundial. Mesmo em relagdo ao comércio agricola,
congderaram quetinhahavido progressos* significativos’. Emtermos
contidos — mas ilustrativos do equilibrio de forgas e interesses do
% Josling et alii, op. cit., pp. 60-63
*|d. ibid., pp. 70-71.

35 GATT. Programme of Work of the CONTRACTING PARTIES. BISD 15S, pp.67-74.
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momento —, No entanto, reconheceram que* problemsremained and
therewere somesectors, of particular importanceto contracting parties
relying heavily on exportsof agricultural products, inwhich progress
achieved under the Genera Agreement had not matched that achieved
inrelaiontoindustrial tradegenerdly”.

As PARTES CONTRATANTES decidiram lancar um
Programade Traba ho visto, desdelogo, como oinicio dospreparativos
técnicos paraumafuturarodadade negociagbescomerciasmultilaterals.
Foram formados trés Comités, um dos quais sobre agricultura. O
Comité de Agricultura deveria examinar os problemas no setor e
explorar as oportunidades para avancgar na busca dos objetivos do
Acordo Geral na area agricola;*® o exame deveria cobrir todos os
produtos agricolas importantes no comércio internacional; deveria
preparar 0 caminho paraacons deracdo posterior desolugbespositivas
quefossem mutuamente aceitavei s paratodas as partes contratantes
interessadas; e abrangeriatodos os elementos relevantes das politicas
de comeércio e producéo agricolas. O Comité acabaria concentrando
seusesforcosnaidentificacdo dosefeitos dasmedidasgovernamentais
sobre as exportacdes, asimportaces e a producéo.

Os preparativos técnicos foram, no entanto, superados pelos
acontecimentos. As tensdes no sistema monetério internacional
levaram ao anuncio pelos EUA, em agosto de 1971, da
desvalorizacdo do ddlar e do fim da convertibilidade do délar em
ouro. Em dezembro do mesmo ano, a decisdo unilateral foi

% As medidas examinadas incluiam (1) subsidios e restituigdes as exportagdes, 0s
efeitos dos deficiency payments sobre os precos a exportacao, créditos subsidiados a
exportagdo, transagdes ndo-comerciais, outras gjudas governamentais as exportagoes;
(2) restrigdes quantitativas, regulamentos sobre misturas, proibic¢des, licenciamento
autométi co e ndo-automati co, quotas, restri¢des quantitativas discriminatérias, empresas
estatais, direitos aduaneiros, quotas tariférias, sobretaxas, direitos compensatérios; (3)
medidasligadas a producao, precos aos produtores, taxas de auto-suficiéncia; (4) outras
medidasrelevantes, incluindo regulamentos sanitérios. Cf. GATT. Agriculture Committee.
BISD 17S p. 110.
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“multilateralizada” no Smithsonian Agreement, que acordou a
desvalorizacdo do ddlar, o estabelecimento de novas paridades
cambiais e margens mais amplas de flutuacéo. Noinicio de 1972,
consultas EUA-CEE e EUA-Japédo produziram “Declaracoes
Conjuntas sobre Relacdes Comerciais Internacionais’, que
propunham o inicio de negociagdes comerciaisem 1973.3 Com o
acordo dastrés poténcias dominantes no comércio internacional, as
PARTES CONTRATANTES endossaram apropostaem novembro*®
e lancaram a Rodada formalmente, em uma reuni&o ministerial
realizadaem Toquio, em setembro de 1973.%

A Rodada Téquio foi realizada em um contexto de amplas
negociacdes em torno do sistemamonetério internaciona ededuas
crises, aenergéticaeadimentar. Desde 1971, umasucessao deeventos
climéticose paliticoshavialevado aumamarcadareducéo nosestoques
mundiaisde cereais, que cairam dos 17 a18% do consumo mundial
recomendados pelaFA O paraatingir apenas 12% em 1974-75.° Ao
mesmo tempo que os EUA mantinham forteinteresse naliberalizacdo
do comércio agricola, ndo se furtavam a agir de forma unilateral,
utilizando seusestoques e suapos ¢&o como principa produtor agricola
mundid.** A utilizacdo da“armadimentar” geravadesconfiancanaCEE
eno Japdo, que seviam reforgados em suadeterminacdo de aumentar
Suastaxas deauto-suficiéncia.

" McRag, D. M.; Thomas, J. C. The GATT and Multilateral Treaty Making: the Tokyo
Round. in The American Journal of International Law, vol. 77, 1983, pp. 54-57.

38 GATT. Programme of Work of the CONTRACTING PARTIES — Summing up by the
Chairman — BISD 19S, pp. 12-13.

%9 GATT. Ministerial Meeting, September 1973. BISD 20S, p. 19.

‘0 Bessis, Sophie. L’arme alimentaire. Paris: Editions La Découverte, 1985, p. 216.
4 Em 1973, os EUA impuseram um embargo geral as exportagOes de sojae derivadosde
soja que durou apenas cinco dias, de 27 de junho a 2 de julho. O embargo foi logo
substituido por controles de exportagéo que perduraram pel o resto do verdo setentrional .

Em 1979, os EUA impuseram um embargo parcial as exportagdes de cereais para a
URSS, em resposta a invasdo soviética do Afeganistdo.
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No periodo que antecedeu o inicio daRodada, aagricultura
esteve, maisumavez, no centro dos conflitoscomerciaisentre osEUA
eaCEE. Osporta-vozesnorte-americanosreafirmavam quereformas
fundamentai sdo comércio agricolaeram indispensaveis. A Europa, no
entanto, acedeu ainclusdo da agricultura na agenda negociadora a
contragosto, € mesmo assim em linguagem que preanunciava
difi cul dades substanciai s nas negoci acfes.*? Quando comecaram as
negociagdes substantivasem 1975, o mundo estavano meio deuma
crise mundial da alimentacéo. Aumentaram as demandas por
“estabilidade”, queiam ao encontro dastesestradicionais européias
dequequalquer liberalizacdo deveria ser acompanhadapor medidas
deestabilizacdo e organizacdo” de mercados.

A posicéo da CEE emrel acéo as negoci agdes sobre agricultura
havia sido explicitada no “enfoque geral” para as negociacdes
comerciaismultilaterais(NCMs),* em 1973. A posi¢&o negociadora
daComunidade partiadetréspremissas. (1) aagriculturaeraum setor
fundamenta mente diferente dos outros em razéo de suaimportancia
social, econdmica e politica, da prevaéncia do intervencionismo
governamental e datendénciacronicaainstabilidade dos mercados
agricolas; (2) asNCMsnéo deveriam perturbar nem, muito menos,
desmantelar aPAC; (3) acooperacéo multilateral paraaestabilizacéo
dos mercados era uma pré-condi¢do para sua liberalizacgo. Parao
Consglho de MinistrosdaComunidade, aPAC erainegociavel: #

42 “The negotiations should aim to...include, as regards agriculture, an approach to
negotiationswhich, whilein line with the general objectives of the negotiations, should
take account of the special characteristicsand problemsinthissector”. GATT, Ministerial
Declaration. BISD 20S, p. 19.

4 A expressdo genérica “ Negociagdes Comerciais Multilaterais’ (NCMs) por vezes é
utilizada como referéncia especifica & Rodada Toquio. Por esse motivo, os acordos
negociados naquela Rodada sdo conhecidos como Acordos e Arranjos das NCMs. Cf.
Jackson, op. cit. pp. 75-78.

4 Jodling et alii, op. cit., pp. 87-88.
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[TIhe Common Agricultural Policy corresponds to the
special conditions of agriculture within the Community. Its
principles and mechanisms should not be called into question
and are therefore in no way a matter for negotiation... The
specific objective of the agricultural negotiations should be
to secure expansion of trade in stable world markets, in
accordance with existing agricultural policies... The
conditions for the expansion of trade would be more
favourable if the stability of world markets were better
assured. The best way of achieving that objective would be
to conclude appropriate worldwide arrangements.

O Comitéde Negociagdes Comerciais (CNC) estabeleceu sais
subcomités, um dosquaisparaagricultura. Apésadefinicdo daestrutura
negociadora, no entanto, as NCMs acabariam paralisadas em um
debate sem diregdo por trés anos e meio, até julho de 1977, entre
outrosmotivos por divergénciasem torno dacompeténciadosgrupos
negociadores. 0sEUA queriam queas medidasqueafetam aagricultura
fossemn discutidasem todos os grupos, inclusive naguelesquetratavam
detarifase medidas ndo-tarifarias; aCE, s6 no deagricultura, posicao
gue acabariaprevalecendo. Como os EUA n&o tinham mandato para
oferecer concessOes significativasem agricultura, ficavam limitadosa
ofertas de contrapartidas em manufaturas e defesa comercial. A
compartimentalizacdo das negociagdes minimizava, assim, o poder
negociador dos EUA em agricultura. As negociaces também se
atrasaram por contadaconcorrénciapelaatencdo dosprincipaisatores
comaguerrano Oriente Médio, ascrisesdo petrdleo edosaimentos
€ 0S primeiros passos da détente.

AAdminigtracdo Jmmy Carter tinhaexpectativasmaisreduzidas
em rel acdo ao que poderiaser obtido nas negociacdes agricolas. Em
julhode 1977, osEUA cederam, aceitando queasNCMsnéo afetariam

‘ Multifuncionalidade.pmd 43 $ 11/1/2006, 16:11



| — Pauro Estnauer pe MEsQuita

nenhumadas politicas agricolasfundamentaisda CEE e que, porquea
agriculturaera“diferente”, elapodiaser negociadadeformaparalela
Emtroca, osEUA obtiveram um cronogramadefinido paraaconcluséo
da Rodada Téquio e o entendimento de que haveriaum “resultado
substancial” em agricultura.*® Como resultado desse entendimento,
acordou-se que astarifas industriais seriam reduzidas por férmula
suica,* ao passo que acesso amercados paraprodutos agricolas seria
por pedido e oferta. Nao houve acordo sobre a aplicabilidade dos
codigosdasNCMs" aagricultura. Aofina, foram negoci adas reducoes
tariférias (namédia, de 40%) sobre um quarto dosprodutosagricolas
importados por nove paises desenvolvidos. O Codigo de Subsidios
negoci ado naRodadando introduziu nenhum control e efetivo sobre os
subsidiosdomésticos ou sobre os subsidios aexportacao para produtos
agricolas. O Codigo de Barreiras Téecnicas ndo representou maisdo
que um primeiro passo no controle de obstacul os ao comércio cuja
Importéanciavinhacrescendo aolhosvistos. A conclusdo de arranjos
setoriaisparacarne bovinaelaticinios—em quetanto aCEE como os
EUA tinham interesses protecionistas — ndo contribuiu para a
liberalizagcdo do comércio naguel es setores. O Arranjo Internacional
sobre L aticinios, que se baseavaem compromissosde pregos minimos,

4 Winham, G. R. International Trade and the Tokyo Round Negotiations. Princeton:
Princeton University Press, 1986, pp. 164-167.

4 A Suica propds na Rodada Téquio uma férmula de harmonizag@o nas negociagdes
tarifarias para bens industriais, do tipo Z=AX/A+X, em que Z é atarifafina, X éa
tarifainicial e A éum coeficiente (A foi fixado em 14 ou 16). A aplicagdo dessaférmula
resulta em redugdes tanto maiores quanto maior for o nivel da tarifa inicial. Desde
entdo, a expressdo “formula suica” passou a ser utilizada como sinbnimo para formula
harmonizadora no GATT.

47 Os “codigos das NCMs’ sdo os nove acordos e arranjos plurilaterais (aplicaveis
apenas entre 0s signatarios, e ndo a todas as partes contratantes do GATT) concluidos
na Rodada Toquio para tratar de (1) barreiras técnicas ao comércio, (2) compras
governamentais, (3) subsidios e direitos compensatérios (4) arranjo sobre carne bovina,
(5) arranjo sobrelaticinios, (6) valoracdo aduaneira, (7) licenciamento de importacoes,
(8) comércio de aeronaves civis, (9) antidumping.

‘ Multifuncionalidade.pmd 44 $ 11/1/2006, 16:11



NN T 1] ks [T 11T 1 ||

A GENese po CONCEITO DE MULTIFUNCIONALIDADE ot ‘l

nao resi stiu as mudancas nasituacéo de mercado noinicio dosanos
80; o Arranjo sobre Carne Bovina, por suavez, era pouco mais do
gue um foro paratrocade informagdes. A Rodada Toquio acabaria
sendo concluidadeformadiscreta, em umareunido do CNC em 11-
12 de abril de 1979.%®

Os ambiciosos objetivos negociadores dos EUA para a
agriculturahaviam sido, maisumavez, frustrados. E notavel como as
guestdes subjacentes haviam mudado pouco e como aretoricae 0s
temas daRodada K ennedy foram repeti dos naRodada Toquio—como
viriam aser, maisumavez, naRodadaUruguai.*®

1.1.2 Os MOTIVOS DAS DIFICULDADES PARA ESTABELECER DISCIPLINAS
PARA AGRICULTURA

Aofinal de seterodadas de negociagbes comerciais, ndo fora
possivel adotar disciplinaseficazes paraaagricultura. Ao contrario, as
distorgBes haviam-se acentuado com aconformagao daPoliticaAgricola
Comum, com seu forteviés protecionista, quetransformaraa CEE em
um grande exportador dos principais produtos agricol astemperados.
Emborando sgacorreto afirmar queo GATT 1947 ndo seaplicavaa
agricultura, o fato € que as excegdes contidas no texto do Acordo
Geral, os waivers e até mesmo ajurisprudénciados painéisfaziam
comqueasregrasaplicaveisao comércio de produtosagricolasfossem
praticamenteindcuas.

Por querazéo aagriculturarevel ou-setéointratavel, tdoinfensa
aosesforgos paraestabel ecer disciplinasmultilaterais?

O primeiro motivo 8o, sem dlvida, asambigliidadesdapoalitica
comercial dosEUA, que persegue objetivos contraditorios—defesa

4 Jodling et alii, op. cit., p. 86 e pp. 89-100.

4 Low, Patrick. Trading Free — The GATT and US Trade Policy. New York: The
Twentieth Century Fund, 1993, p. 183.
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do mercado doméstico contraos produtores estrangeiros, por um lado,
e da livre concorréncia, mesmo em relagdo aos competidores
estrangeiros, por outro.® No caso dapoliticaagricola, deve-se notar
também o conflito deinteresses entre setores competitivos, dominantes
no comérciointernacional, e outros mais protecionistas, bemcomo a
idéia de que o Governo deveria assegurar a paridade de poder de
comprados precosagricolas. A énfase com que os EUA buscaram, ao
longo dosanos, regrasgeraisparaaliberalizacdo do comércio agricola
variou de acordo com a predominanciade um ou outro setor, assim
como dardacéo deforgascom outrosinteresses econdmicose politicos
dosEUA.. Essadivergénciadeinteressesinternosdaagriculturanorte-
americanaéqueleva, por exemplo, apropostasdereducéo debarreiras
de acesso a mercado por setores, 0 que permite “externalizar” os
conflitosinternosdeinteresses.

Quando o GATT foi criado, inspirou-se, emlargamedida, na
legislacdo americana. A partir de 1934, osEUA haviam comegado a
reverter o protecionismo parao setor industrial, masn&o parao setor
agricola® Emumastuacéo em queosniveisderendanorte-americanos
eram muito superiores aos dos demai s paises, asustentacao de pregos
agricolas praticamente impunha a manutencéo de controles de
importacdo, o queresultounoArtigo X1:2(c)(i) do GATT. Mesmo os
modestos requisitos do Artigo X1, no entanto, foram considerados
excessivos e acabariam levando ao waiver de 1955 paraa Secéo 22
do Agricultural Adjustment Act.

Mas se a exclusdo da agricultura das regras do GATT foi
provocadainicidmentepelosEUA, apartir dosanos60 aCEE assumiu
cadavez maisum papel proeminente. O estabelecimento daCEE em
1957 tinha como barganha béasica a abertura do mercado europeu

%0 Goldstein, Judith. Ideas, Interests and American Trade Policy. Ithaca: Cornell
University Press, 1993, p. 2.

5 1d. ibid., p. 154.
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paraas manufaturasa emas, em trocade uma politicaagricolacomum,
com precos sustentados por fundos comuns e com umagarantia de
“preferénciacomunitaria’ contraimportagdes. A partir dessemomento,
aCEE tornou-se 0 maior obstécul o atodos os esforgos paraordenar
ocomércio agricolano GATT. Como diriaHufbauer, “[w]hen GATT
ArticleXVI wasdraftedin 1955, USfarminterestsweretoo powerful
to bedisciplined: when codeArticle 10 wasdrafted in 1979, European
farminterestsweretoo powerful” .5

As duas principais poténcias comerciais, por conseguinte,
mantiveram aagriculturacomo um caso epecia , emboracom retoricas
distintas. Pelo menos desde a constituicdo da CEE, em 1957, os
europeus sempre disseram que a agricultura era “diferente’ das
manufaturas. OsEUA ndo diziam isso, mashapréaticaagiam como se
assmfosse, ao buscarem, smultaneamente, aliberdizacdo nosdemais
paiseseapreservacdo, paras, de absol utaliberdade paraaconducdo
desuapoaliticaagricola. Ofato équenem osEUA nemaCEE aceitavam
a barganha multilateral da liberalizag&o, baseada no principio das
vantagens comparativas e naespeciaizacdo, nem daregulamentacéo
internaciona , baseadano reconhecimento deque osefeitosdaspoliticas
agricolas seestendiam paraa ém dasjurisdigdes nacionais.

A causa fundamental, portanto, da excepcionalidade da
agricultura no GATT 1947 foi a persisténcia de condigdes que
favoreciam amanutencado de politicas de tipo beggar-thy-neighbour
nosdoisatoresprincipaisdo s stema, muito tempo depoisde essetipo
de politica ser considerado contraproducente naéreaindustrial. Os
EUA ndo puderam apés a Guerra, por motivos domésticos, impor
uma ordem liberal para o comércio agricola, como fizeram para o
comércio demanufaturas. A obstinadadefesadeinteresses politicose

52 Hufbauer, G.C. Subsidy issues after the Tokyo Round. in Cline, W. R. (ed.) Subsidy
issues after the Tokyo Round. Washington, DC: Institute of International Economics,
1983, p. 338. Apud Jodling et alii, op. cit., p. 95.
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econdmi cos domésti cos, independentemente de seus custos paraoutros
paises, levou areagdes simétricas, num movimento semel hante ao dos
anos 30, que s6 ndo teve consequiéncias maisgraves paraaeconomia
mundial gragasaparticipagao decrescente daagriculturanarendaeno
COMErcio.

As vantagens da liberdade para definico de politicas
contrapdem-se, no entanto, aos custos decorrentesdafataderegras
aplicavei saos concorrentes. Segundo Joding, Tangermann e Warley,®
“itwasonly when the agricultural subsidy practicesof othersstarted to
harm USagricultura export interests serioudly that the United States
changed tack and mounted amgjor assault onthe adversetrade effects
of agriculturd subsdies’.

Ossucessivosfracassos paraestabel ecer disciplinasagricolas
—nasRodadas Dillon, Kennedy e TOquio —geraram pessimismo em
relacdo ndo sO a eventua incorporacdo da agricultura as regras do
GATT, mas também quanto as perspectivas do préprio sistemade
comércio multilateral. Astensdes acumul adas acabariam, no entanto,
levando arenovacdo dos esfor¢osno inicio dosanos 80. Dessavez, 0
resultado seriadigtinto.

1.2. A Robpabpa URruGuAl
1.2.1 A ReuniAo MINISTERIAL DE 1982

Um dos fatores que levaram ao fracasso das negociagoes
agricolasnaRodada Téquio tinhasido asituacdo do mercado mundia
deaimentosnosanos 1970. Maisdo que excesso de subsidiosefdta
deacesso amercados, os problemas princi pal s pareciam ser aescassez
dedimentos, avolatilidade de precoseainsegurancados suprimentos.

% Josling et alii, op. cit., p. 17.
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Noinicio dosanos 1980, no entanto, asituacéo invertera-se maisuma
vez: osatosprecose mudancgas nas politicas agricolasnosEUA ena
CEE (diminag&o derestrigdesao plantio, aumento de precos minimos)
estimularam aproduc&o. O aumento naproducéo, somado ao choque
de juros de 1979, arecessdo em 1981-1982 e a crise da divida nos
paises em desenvol vimento, acabariaredundando, apartir de 1981,
em acentuado declinio dos pregos agricolas, com repercussdo direta
sobre as politicas agricol as nos paises desenvolvidos. O custo dos
programas de apoio nos EUA foi multiplicado por seisentre 1982 e
1986, atingindo US$ 26 hilhdes; 0 gasto com osprincipaisprogramas
daPAC dobrou entre 1981 e 1986, de 11 para 22 bilhdes de ECUs.
Os custos aumentaram também devido aconcorrénciaem terceiros
mercados — que levaria os EUA, em 1985, a criarem o Export
Enhancement Program (EEP), sob o pretexto derecuperar mercados
perdidos paraa CEE.

Essacrisereavivou ointeressenabuscade solugbesmultilaterais
para o comércio agricolainternacional. NaOCDE, os Ministrosda
Agriculturaencomendaram um estudo sobre os efeitos domeésticose
internacionaisdas politicasem vigor, assm como dedternativaspara
reduzir seuscustos. No GATT, em novembro de 1982, umareunido
ministeria dasPARTES CONTRATANTES* decidiu empreender um
“amplo programadetrabahao”, “to bring agriculturemorefully into the
multilaterd trading system by improving theeffectivenessof GATT rules,
provisionsand disciplinesand through their commoninterpretation; to
seek to improve terms of access to markets; and to bring export
competition under greater discipling’. Paratanto, foi criado um Comité
sobre o Comeércio Agricola (Committee on Trade in Agriculture -
CTA), com o mandato de apresentar conclusdes e recomendagdes

5 GATT. Thirty-Eigth Session at Ministerial Level — Ministerial Declaration. BISD
29S, p. 9.
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em doisanos. Asdiscussdesno CTA acabariam anteci pando os debates
gueocorreram naetapainicia dasnegociagbes daRodadaUruguai.>

Em 1983, o Diretor-Geral do GATT recorreu novamenteaum
painel de peritos paraumaavaliacéo dasituacao e dosproblemasdo
comércio internacional. O informe, conhecido como “Relatorio
Leutwiler”, gpresentado em 1985, afirmavaqueaagriculturaeraum
setor como qualquer outro e que, portanto, ndo haviajustificativapara
tratamento especia de paises ou produtos especificos. Os peritos
sdlientaram também ainiquiidade daexcegdo agricola

A trading system which limits the liberalization process
to certain sectors, and which accordingly does not accomodate
the trade interests of all its participants, cannot fully perform
its creative role in promoting growth and adjustment in an
interdependent world economy... [a] trading system that permits
less efficient producers both to prohibit imports and to use
export subsidies to compete with, and displace, more efficient
producers on world markets, is fundamentally inequitable.5”

O langamento deumanovaRodadade negociagbescomerciais
acabariasendo adiado, também por divergénciasem relacdo aextensio
do GATT a novas &eas, como servicos, propriedade intelectua e
investimentos, aque seopunham paisescomo Brasil eindia. Aospoucos,
no entanto, asres ténciasforam sendo vencidas. Em setembro de 1986,
em Puntadd Este, anovaRodadaserialancadaforma mente, comampla
agendaque incluiatéxteis, servigos, propriedade intelectua (TRIPS),
medidasdeinvestimentord acionadasao comércio (TRIMS) —eagricultura

5% Jodling et alii, op. cit., pp. 126-132.

% GATT. Trade Policies for a Better Future: Proposals for Action. Geneva, 1985.
Mario Henrique Simonsen era um dos membros do grupo de peritos.

57 bid.., p. 37.
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1.2.2 A ReuniAo MINISTERIAL DE PUNTA DEL ESTE

A secdo da Declaragdo Ministerial de Punta del Este sobre
agriculturabaseou-seem linguagem desenvolvidano CTA® edfirmava
gueo grupo negociador deagriculturadeveria“ usetherecomendations
[agreed by the CTA]... and take account ot the approaches suggested
inthework of the Committee on Tradein Agriculture” . A partir do
reconhecimento danecessidade urgente” dedisciplinar etornar mais
“previsivel” o comércio agricolamundia —por meio dacorrecéo eda
prevencao de restrigoes e distor¢es —, a Declaragdo de Punta del
Egte estabel eciaqueasnegoci agdesteriam por objetivo“ achievegreater
liberdlization of tradein agricultureand bring al messuresaffectingimport
access and export competition under strengthened and more
operationdly effective GATT rulesand disciplines’.

Esseobjetivo geral, por suavez, eradetalhado em objetivos
Setorial sque ndo pareciam excess vamente ambiciosos—“ melhorar o
acesso amercados’, “aumentar as disciplinas sobre a utilizacéo de
todosossubsidiosdiretoseindiretos’, “ minimizar osefeitosadversos
gueregulamentossanitériosefitossanitériospodemter sobreo comércio
agricola’. Mas 0 mandato abrangia, pel 0 menos, todos os aspectos
relevantes do comércio de produtos agricol as. As possibilidadesem
termos de ambicéo foram ainda ressaltadas por uma proposta dos
EUA, em julho de 1987, de eliminacdo de todas as restricdes ao
comércio agricolano prazo de dez anos.® Maisumavez, no entanto,
a retérica norte-americana ndo era acompanhada por igual
determinacdo: em momentos cruciais (em Montreal, em 1988, eem

% Jodling et alii, op. cit., p. 128.
%9 GATT. Ministerial Declaration on the Uruguay Round — 20 September 1986. BISD
33S, p. 24.

80 GATT. MTN.GNG/NG5/W/14. United Sates Proposal for Negotiations on
Agriculture, 7/7/1987.
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Bruxelas, em 1990), aobtencéo de avangos em agriculturasomente
foi possivel gragasadeterminacdo dosmembros|atino-americanosde
Carns.

1.2.3 As NEGocIACOES DA Robaba URUGUAI

Asnegociagbesdesenvolveram-seemtrésfases:

1) Setembro de 1986 a dezembro de 1988 — discusséo de
modalidades paraanegociacéo. N&o se chegou anenhum resultado, e
as negociagdes foram suspensas em Montreal .5 Em abril de 1989,
chegou-se aum importante acordo sobre o objetivo das negociagoes
agricolasefoi completado o pacote de medidas darevisdo de meio
periodo.®

2) Abril de 1989 a dezembro de 1990 — elaboracéo das
propostas pel os participantes. Também ndo se chegou aresultado na
negociacdo; como em Montreal, areunido ministerial de Bruxelas
fracassou devido afatade acordo sobreaagricultura.

3) Fevereiro de 1991 adezembro de 1993 — nafasefinal das
negociacdes, foram el aborados projetos de acordosemtodas as aress.
Esses projetosforam reunidos em dezembro de 1991 no Draft Final
Act, também conhecido como Dunkel Draft.®* A maioriadostextos
ndo sofreu mais alteragles significativas, mas a se¢éo referente a
agriculturafoi cons deravelmente modificadaem novembro de 1992
pelo acordo de Blair House entreaCE e 0sEUA.

Os elementos do acordo entre os dois grandesincluiam a
aceitacao, pela CE, de compromissos separados para acesso a

51 A atuagdo do Brasil e dos paises latino-americanos membros do Grupo de Cairns
(Argentina, Chile, Colémbiae Uruguai) foi decisivaparaimpedir que, maisumavez, o
mandato negociador para agriculturafosse diluido.

62 GATT. MTN.TNC/11. Mid-Term Meeting, 21/4/1989.

8 GATT. MTN.TNC/W/FA. Draft Final Act Embodying the Results of the Multilateral
Round of Trade Negotiations, 20/12/1991.
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mercados, concorréncia nas exportacdes e apoio doméstico. Os
EUA, por suavez, aceitaram que a medida agregada de apoio
(aggregate measure of support —AMS) fosse geral, e néo por
produto. Os dois parceiros acordaram também uma excegéo
(“caixa azul”) para os pagamentos diretos aos produtores de
cereais, que ndo eram desvinculados mas pelo menos tinham
compromissos de pousio (set aside) de terras, combinaram a
“clausulade paz” (quelimitavao recurso ao mecanismo de solucéo
de controvérsias durante o periodo de implementacédo do Acordo
sobreAgricultura) e acertaram disputas bil aterai s sobre ol eaginosas
, racéo de gluten de milho e a classificagdo aduaneira de pelets
de brotos de malte. *

O Acordo de Blair House ja havia diluido a barganha
proposta no Dunkel Draft. Algumas concessdes adicionais
aindaforam obtidas pela CE, sob presséo da Francga, no final
de 1993. Por fim, o processo de elaboracdo de listas de
compromissos por cada pais deu margem, na falta de
supervisao multilateral, ao estabel ecimento de tarifas maiores
do que as que efetivamente correspondiam as barreiras nao-
tariférias preexistentes (a chamada “tarificacéo suja”).®® O
resultado foi que a liberalizacdo ficou aquém do que se
esperava, mesmo apds adiminuicdo de expectativas em fungdo
doAcordo deBlair House. Aindaassim, visto sob a perspectiva
das expectativas frustradas das Rodadas anteriores, das
disparidades de posic¢des que antecederam a Rodada Uruguai
e das dificuldades — e mesmo situacdes de crise — enfrentadas
durante a Rodada, o resultado final deve ser considerado como
um significativo passo avante.

8 <http://www.fas.usda.gov/itp/agreements/oilseeds.html>. Acesso em 22/6/2004.

% Desta, Melaku Geboye. The Law of International Trade in Agricultural Products.
The Hague: Kluwer Law International, 2002, p. 75 et seq.
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1.2.4 O Acorbpo soBRE AGRICULTURA DA Robaba URuUGuAI

A conclusdo das negociactes agricol as da Rodada Uruguai
resultou em um conjunto de regras sobretodos os agpectosdo comércio
de produtos agricolas — que inclui listas consolidadas de tarifas,
consolidacdo e reducdo do montante de subsidios a exportacéo e
limites aos subsidios domésticos. A par disso, foi adotado um acordo
pararegulamentar aaplicacéo de medidas sanitariasefitossanitérias.
Emborao resultado em termosdeliberalizacéo efetivado comércio
agricolatenhasido modesto, o fato € que, pelaprimeiravez em quase
cinco décadas, o comércio agricolafoi efetivamente subordinado a
regrasmultilaterais.

E interessante notar que o enfoque adotado no A cordo sobre
Agricultura(AsA) representagpenasumadentrediversasaternativas
possivels para a reforma do comércio agricola. Poder-se-ia, por
exemplo, limitar oscompromissos asubsidios aexportacéo e aacesso
a mercados. Se fossem suficientemente ambiciosos, esses
compromissos acabariam por exercer pressao, indiretamente, sobre
aspoliticasde pregos minimos e de estoques nacionais.

O Acordo sobre Agricultura vai, no entanto, muito além,
estabelecendo disciplinas ndo sb para os instrumentos de politica
comercial, mas também para as politicas domeésticas. A opcéo por
esse enfoquetem consequiéncias que se estendem no tempo, namedida
em que cristalizaos parametros do processo dereformadaagricultura.
A partir da Rodada Uruguai, todas as negociagdes teriam de tratar
tanto de politicacomercia quanto de politicasdomésticas.

A estruturado Acordo sobreAgriculturareflete astrés éreas
em que se deram as negociacOes, a saber, acesso a mercados,
concorréncianas exportacdes e apoi 0 domesti co.

Em acesso amercados, o dispositivo principal €oArtigo 4.2
doAsA, queedtipulague* os Membros ndo manterdo, N&o recorrerdo
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nem reverterdo anenhumamedidado tipo das queforam convertidas
emdireitosaduaneirosordinarios’. Este € o requisito detarificacdo de
todas asmedidas ndo-tarifarias. Umanotade pé de paginaexemplifica
as medidas — como quotas, direitos variaveis, pregos minimos — e
esclarece que seincluem “outrasmedidas similares’, ou sgja, quea
listando éexaudtiva. A notaabrangetodasasmedidas, “mesmo aquelas
mantidas com base em derrogactes especificas para determinados
paises’. Ou sga, nem os protocol os de acessdo nem o waiver agricola
dosEUA podem ser invocados parajustificar amanutencdo demedidas
néo-tarifarias.

Foram mantidas, no entanto, duas excegdes ao principio da
tarificacdo. A primeira, menosimportante, éachamada* clausulado
arroz’, que permitiu o adiamento datarificacéo do arroz no Japéo, na
CoréiaenasFilipinas, e dacarne de ovinos e caprinosem Isragl. A
segunda, maissignificativa, éachamadasavaguardaespecia (SSG),
previsanoArtigo 5doAsA. A salvaguardaespecid permiteaimposcéo
detarifasadicionaiscom baseem “gatilhos’ de preco edevolume. De
certaforma, a SSG constitui umareliquia, comparavel aos direitos
variavei s aplicados em funcéo do preco internacional. Ao contrario
das salvaguardas classicas, nenhuma investigagdo e nenhuma
determinac&o de dano sdo necessarias.

Outrareminiscénciado passado sdo asquotastarifariaspara
acessn“ minimo” ou“ corrente”. O minimo refere-seasituactes
em gque, mesmo apos aimplementacao datarificacéo e dasreductes
tarifarias previstasno Acordo, asimportagdes seriam negligenciavels.
Essasquotastarifariasdeveriam permitir 0 acesso, em base de nagdo
maisfavorecida(NMF), deum volume correspondenteatréspor cento
do consumo doméstico no primeiro ano ede cinco por cento no Ultimo
ano do periodo deimplementacéo (2000, paraospaises desenvolvidos).
O acesso corrente refere-se asituacdes em que aexisténciaanterior
dequotaspor paises poderialevar, no processo detarificacdo, aperdas
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devantagens pel os detentores das quotas; nesse caso, foram permitidas
quotas especificaspor pais, em derrogacdo doArtigo | (clausulaNMF)
edoArtigo X111 do GATT (quetratadaadministragdo de quotas). De
acordo com um levantamento efetuado em 1999, maisde 1400 quotas
tarifariashaviam sido notificadasaOMC.%

Em concorréncianas exportactes (export competition), 0ASA
introduziu disciplinasonde, defato, ndo haviavirtua mente nenhuma
limitacgo anteriormente. OArtigo XV1:3do GATT permitiasubsidios
aexportacdo, desde que ndo fossem utilizados para a obtencéo de
“maisdo queumaparcelaeqliitativa’ do comérciomundia. Ospainés
do GATT que examinaram disputas sob esse artigo tenderam, de
maneirageral, aimpor o 6nusdaprovaaosreclamantes, queseviram
confrontados com atarefaimpossivel dedemonstrar adistribuicéo de
mercado que ocorrerianaausénciade subsidios.

OAcordo sobreAgriculturadaRodada Uruguai abandonou
0s conceitos subjetivos— parcel aeqliitativa, des ocamento, periodo
“representativo” —, subgtituindo-ospor critériosquantitativosabsol utos:
o montante monetério de subsidiose o volumeexportado com subsidios
de cada grupo de produtos, declarados nalistade compromissosde
cada Membro. Tanto o montante dos subsidios como o volume das
exportagoes subsidiadas estéo sujeitos acompromissos de reducdo
(36% e 21%, respectivamente, para paises desenvolvidos, e 24% e
14%, respectivamente, parapaisesem desenvolvimento). Ossubsidios
aexportacéo ndo refletidos naslistas de compromi ssosestéo proibidos.
Outros dispositivos do Acordo buscam evitar a elisdo desses
compromissos. 0Artigo 9(1), por exemplo, listasaistiposdesubsidios
a exportacdo sujeitos a compromissos de reducdo, ao passo que o
Artigo 10(1) estabel ece que subsidios a exportacdo ndo listados no
Artigo 9(1) ndo devem ser utilizados paradlidir oscompromissosem

% |d. ibid., p. 80.
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relacéo asubsidios aexportacdo. Os subsidios aprodutos agricolas
incorporados em produtos processados exportados também estdo
sujeitosacompromissos dereducéo e devem-se conformar aoslimites
desubsidiosunitériosaplicaveisamatéria-prima.

Emrelacdo asubsidiosdomédticos, 0 AsA estabe ecedistiplinas
com base namedidaagregadade apoio (AMS), cal culadapor paise
por produto, para o periodo 1986-1990. O calculo envolvia trés
elementos: suporte de pregos, pagamentosdiretosndo i sentose outros
subsidios ndo isentos do compromisso de reducédo. A AMS totdl,
cal culadacom base no periodo 1986-1988, deveriaser reduzidaem
20 por cento ao longo do periodo deimplementacdo. O montante da
AMS é conhecido como “caixa amarela’. Trés tipos de subsidios
estavam isentos dos compromissos de reducao e, por conseguinte,
ndo foramincluidosno calculo daAMS: deminimis, “caixaverde’ e
“caixaazul”.®” Os subsidios de minimis sGo aguel es que ndo superam
cinco por cento do valor da producgéo, seja de produtos especificos
(parasubsidios especificos por produtos), sgjadaproducdo tota (para
subsidios ndo especificos por produtos). Politicas de “ caixaverde”
S80 aguel as cond deradas como tendo efeitos* nulosou minimos” sobre
a producéo e o comércio. Politicas de “caixa azul” designam
pagamentos diretos concedidos ao amparo de programasdelimitacéo
daproducéo e atendem ainteresses especificosdos EUA edaCE (a
categoriafoi criadacomo resultado do Acordo deBlair House).

As disciplinas sobre subsidios domésticos e precos
administrados embutidas nos compromissos em relacdo a AMS
complementam aguel as relativas a medidas na fronteira (tarifas e
subsidios aexportacéo). Defato, ostréstipos deregrasreforcam-se
mutuamente. Tanto areducéo detarifascomo alimitagdo dossubsidios

57 O método de calculo é descrito no documento MTN/GNG/MA/W/24 — Modalities
for the Establishment of Specific Binding Commitments under the Reform Programme
(“Modalities Paper™), de 20/12/1993.
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aexportacéo tendem areduzir amargem parafixacéo depregosminimaos
deformaauténoma, pelo efeito daconcorrénciano mercado doméstico
epealimitacdo dapossibilidade de escoamento de estoques excedentes.
A formade cal culo daAM S—queabrangetambém o apoio concedido
na forma de suporte de precos — acaba estabel ecendo uma segunda
linhade pressdo contraospregosde garantia, em contrapartidade menor
rigor em relacéo asubsidiosdomésticos propriamente ditos.®

1.2.4.1 A REFORMA DA RobaDA URUGUAI: ASPECTOS SISTEMICOS

O objetivo dos paises que propunham a liberalizagdo da
agriculturano GATT eraduplo: primeiro, incorporar 0 comércio de
produtosagricolasao Sstemade comeércio multilatera efazer comque
todas as regras se aplicassem da mesma forma que aos produtos
manufaturados, segundo, atingir o mesmo grau deliberaizacéo parabens
industriaiseagricolas.

Em relagéo ao primeliro aspecto—incorporacdo daagricultura
a0 GATT egplicacdo dasmesmasregrasque aosprodutosmanufaturados
—, éinteressante notar que, do ponto devistaformal, sob o GATT 1947
haviapoucasdiferencasentreasregras aplicaveisasduas categoriasde
produtos. OArtigo X1:2(c)(i), sobrerestrigdes quantitativas, eradedificil
utilizagdo. Naprética, 0Artigo X V1:3, sobre subsidiosaexportacéo, era
o Unico dispositivo efetivo aplicave apenasaagricultura. Além desse
Artigo, no entanto, o quefaziacom queaagriculturaficasseamargem
das disciplinas do Acordo era o waiver agricolanorte-americano, as
inUmeras derrogagdes contidas nos protocol os de acessdo de paises
como Japdo e Suicae o fato de que as sucessivasrodadas ndo haviam
conseguido reduzir astarifasnem consiranger efetivamenteasbarreiras
néo-tarifarias.

% Josling et alii, op. cit., p. 208.
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Parasubmeter aagriculturaadisciplinasmultilaterais, aRodada
Uruguai acabariapor estabel ecer um extenso acordo especifico sobre
agricultura, démde um outro sobre aaplicacéo de medidas sanitarias
e fitossanitarias. Além disso, cada pais conta agora com umallista
consolidadade compromissossobre suas politicasagricolas, emrdacéo
aacesso amercados, subsidios domésti cos e subsidios aexportacéo.
Ademaisdeextensas, asregrasaplicavei saagriculturadiferemtambém,
emmuitosaspectossgnificativos, dosdigpositivosgeraisaplicaveisao
comeércio de manufaturas. Em consequiéncia, de um ponto de vista
formal, aagriculturatornou-se muito mais* especifica’ naOMC do
gue era sob o GATT. Paradoxamente, portanto, foi necessario
estabel ecer regrasdiferentes parafinamenteimpor disciplinasaum
setor que havia escapado as que funcionavam para manufaturas —
fazendo, assm, com que aagriculturasetornasse, naprética, menos
“excepciona”, sobaOMC, do que erasob o antigo GATT.®

1.2.4.2 A rerormMA DA Robapa URUGUALL A LIBERALIZACAO

As regras e compromissos de reducdo da Rodada Uruguai
sgnificaram relativamente pouco em termosde efetivaliberaizacdo do
comercio agricola. As condigdes efetivas de acesso a mercados
mudaram pouco nos principais mercados desenvolvidos. Asquotas
tarifarias abertas pela CE, por exemplo, referem-se principamentea
acesso corrente, ou sgia, aacordos bilaterai spreexistentes, nosEUA,
areducdo debarreiras paraprodutos sensiveis, como | &cteos, aglcar
esuco delaranja, foi modesta. No Canada, astarifasresultantes do
processo detarificagdo aindaséo € evadas—em a gunscasos, superiores
a300 por cento —, e 0 acesso depende de quotastarifarias. No Japéo,
% Tangermann, Stefan. Has the Uruguay Round Agreement on Agriculture Worked

WElI? International Agricultural Trade Research Consortium, October 2001. < http://
agecon.lib.umn.edu/iatrc/wp0101.pdf>. Acesso em 22/6/2004.
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tarifas altas e a natureza do sistema domestico de processamento e
distribuicdo de dimentosfizeram com queamel horiade acesso fosse
modesta. Apesar de compromissos de acesso minimo paraarroz, por
exempl o, ndo houve reducdo no preco domeéstico, e asquantidadesde
arrozimportado que chegam aosconsumidoresséo pouco significetivas.
NaCoréiado Sul, asquotastarifarias s8o admini stradas por empresas
estatai s ou por associagdes de produtores, 0 quetende adificultar as
condi¢des de acesso.”

Em concorréncianas exportagdes, as disciplinas negociadas
tiveram umimpacto maisclaro, obrigando amodificagOesefetivasnos
EUA enaCE. Néo por acaso, estafoi umadas questdesmaisdificeis
de resolver na Rodada Uruguai. Em uma &rea em que ndo havia
praticamente limites, o estabelecimento de tetos globais e por
quantidades tende a funcionar como uma disciplina efetiva,
especid menteem periodos de pregosbaixosno mercado internaciona .™
Isso éilustrado pelo fato de que em 1999-2000, em um periodo de
precos internacionais mais baixos, a CE concedeu subsidios a
exportacdo em val ores e quantidades proximosou acimado limitede
Seuscompromissos consolidados paravariosprodutos. alcool, cereals,
carne de porco, leite em p6 desnatado, frutase verduras, arroz, carne
defrango.”

No quediz respeito asubsidios domésticos, aRodadaUruguai
nao teve impacto maior sobre as politicas das principais poténcias
comerciais.” O Acordo deBlair House preservou amplamargem de

0 Josling, Tim; Tangermann, Stefan. Implementation of the WTO Agreement on
Agriculture and devel opmentsfor the next round of negotiations. in European Review of
Agricultural Economics, vol 26 (3) 1999, p. 374-375.

1d. ibid., p. 376.

2 \Jan Meijl, Hans, and Van Tongeren, Frank. The Agenda 2000 CAP reform, world
prices and GATT-WTO export constraints. in European Review of Agricultural
Economics, Vol 29 (4) 2002, p. 447.

78 Josling; Tangermann, op. cit., p. 377.
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manobraparacssubsidioseuropeusenorte-americanosna“ caixaazul”,
assegurando o cumprimento doscompromissosem relacéo aAMS.

Asdisciplinasemreacdo aAM Scriaram maioresdificul dades
paraJapdo, Coréa, Suica, Noruega, que continuam aconceder volumes
de subsidiosde caixaamarelapréximos de seuslimites respectivos.
Por coincidénciaou ndo, 0s paises que se encontram mai s proximos
dos limites de AMS — e que, por conseguinte, dispdem de menos
margem de manobra para conceder subsidios que distorcem a
producdo e o comércio — s30 0S maiores proponentes da tese da
multifunciondidadedaagricultura.

Detodaforma, como avaiou Desta, emtermosdeliberdizacéo
efetiva, as diferencas entre bens industriais e agricolas ainda sdo
enormes.”

[T1he Agriculture Agreement still recognizes, if perhaps
only tacitly, that agriculture is different from other classes
of goods. The existence of ‘special safeguards and ‘ special
treatment’ provisions as parts of the new rules of agricultural
market access still distinguishes the new discipline from the
general rules applying to non-agricultural products.
Moreover, agriculture still stands alone as the area where
three-digit tariffs are rather common; where tariff rate quotas
have proliferated, thus necessitating deeper government
involvement in their administration; where escalation of
tariffs with the degree of processing is very high and
prohibitive especially for developing country exports;, where
significant safeguard duties could be imposed on imports in

" USDA, Economic Research Service. The Useand Abuse of Multifunctionality, November
1999. <http://www.ers.usda.gov/briefing/WTO/PDF/multifuncl1119.pdf>. Acesso em
22/6/2004.

> Desta, op. cit., p. 96.
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the most unpredictable fashion regardless of injury
considerations, etc. Despite those developments in the rules,
therefore, we are still talking in terms of market access for
agricultural and non-agricultural goods as two somehow
distinct areas of international trade” .

OASA permiteavaliacbesmuito distintas, portanto, conforme
seolhem asregrasdaagriculturade um ponto de vistaquantitativo ou
qualitativo; em relacdo ao que eram antes daRodada Uruguai, ou ao
gue gostariam que fosse os paises exportadores. A agricultura foi
incorporada a OMC, mas incorporacdo deu-se por meio da
criacdo deregras especificas, menosrigorosasdo que asaplicaveisao
comércio de manufaturas. Essadistingdo continuaaser um fator de
tensdo entre, de um lado, os paises que defendem o estabel ecimento
dedisciplinasidénticas ou, pelo menos, equival entes, paraprodutos
agricolas e manufaturas e, de outro, 0s paises que alegam que 0s
principios basi cos subjacentesao GATT —vantagens comparativas,
liberalizac&o progressiva— ndo podem ser plenamente aplicados a
agricultura, devido a“ especificidade” do setor.

1.2.5 As PREOCUPACOES NAO-COMERCIAIS E A MULTIFUNCIONALIDADE
NA Robabpa URuGuAl

A fase inicia das negociacdes da Rodada Uruguai sobre
agriculturadeu lugar aumadiscussao sobre 0s principais problemas
gue afetavam o comeércio agricolae suas causas, bem como sobre os
principios bési cos que deveriam nortear o comeércio mundial nessa
area.”® Os proponentes da liberalizagdo ressaltaram os problemas

% GATT. MTN.GNG/5. Fifth Meeting of the Group of Negotiations on Goods
(Negotiating Plan on Agriculture), 9/2/1987.
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acumulados ao longo das décadas precedentes: (1) desequilibrios
substanciaisentre ofertae demanda, pregos deprimidos nos mercados
Internacionai s e estoques excessivos; (2) protecionismo, refletido na
manutencdo de politicas de apoio e medidas que insulavam 0s
produtores domésticos do funcionamento normal de um mecanismo
de precosinternacionais; (3) faltaderegrasedisciplinas efetivasno
GATT paraaagriculturaeindigpos cdo demuitospaisesparaacordarem
disciplinasinternacionais efetivas paraaliberalizacéo do comércio
agricola. Os paises contrariosaliberalizacdo, por suavez, aegaram
gue os desequilibrios entre oferta e demanda refletiam o carater
especifico do setor agricola e consideractes econdémicas, fisicas,
politicase sociodemogréficas. ”

... [V]arious factors related to the special réle
agriculture plays in the national context limited the scope
for adjustment. Social and structural factors imposed
important constraints on moving labour and capital out of
agriculture and made it difficult to rely on price policies
exclusively as a method of adjusting supply to offset rising
productivity. Modest changes in domestic production in these
circumstances could have disproportionate effects on the
relatively low proportion of production that was traded
internationally.

[A] series of causes whose effects were cumulative and
which posed difficulties peculiar to the agriculture sector.
These included: causes of an economic character, notably
the growing imbalance between stagnant demand and
increasing supply resulting from, inter_alia, productivity and

7 GATT. MTN.GNG/NG5/W/2 Rev. 1. Summary of major problems and their causes
as identified thus far and of issues considered relevant — Note by the Secretariat —
Revision 1, 25/6/1987.
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technological progress; objective or natural causes, such as
the weather, the soil and other factors of production which
played a specific role in the field of agriculture; causes related
to political considerations which went beyond simple economic
considerations, such as strategic considerations (security of
supply), ecological considerations (maintenance of the
countryside and the regulations under which farming had to
be conducted), and socio-demographic considerations; and,
causes associated with deficiencies in the panoply of
governmental support policies.

N&o havia, como se V&, um consenso em torno do objetivo
negociador.” Alguns paises continuaram adizer que aagriculturaera
“diferente” e ndo deveria ser submetida & mesmas regras que as
manufaturas. Paraum grupo sSgnificativo departescontratantes—queinduia
aCEE—, aconcordénciacom o objetivo dereformado comércio agricola
eraacompanhadapor ressdvasequdificagiesque, napratica, teriam por
efeitotornar inoperante qual quer reformaquevisassealiberdizacéo do
comeércioagricola

Né&o équeaCEE eoutrospaisesfossem contrériosareforma; o
gueocorriaéquetinham umaoutraconcepcao do dcanceedadirecio da
reforma. Essespaisesreconheciam como problemafundamentd aexigénda
dedesequilibriosentre of ertae demanda; rej eitavam, no entanto, quea
liberdizacdo — reducéo de subsidios e barreiras ao comércio —fosse a
solucdo. ParaaCEE, cadasetor enfrentavaproblemas especificos,” que

8 A falta de consenso foi demonstrada na rejei¢éo do primeiro sumario preparado pelo
Secretariado (documento MTN.GNG/NG5/W/2, de 31/3/1987), que foi recusado pelos
paises contrérios aliberalizag&o do comércio agricolacomo “parcia”. A versdo revista
tem nove paginas, em contraste com as quatro paginas da nota original .

 GATT. MTN.GNG/NG5/W/4. European Communities; Contribution to the work of

the Negotiating Group on Agriculture relating to the identification of major problems
and their causes, 1/5/1987.
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deveriamsar resolvidos, ou pel 0 menosminimizados, por meio demedidas
aserem empreendidas por todos. A metaeraestabilizar o mercado; a
diminuicdo ou o redirecionamento de subsidios seria apenas um
instrumento, end umfimem s mesmo.®

E nesse contexto de divergéncias fundamentais quanto aos
principiosbés cosque deveriam reger o comeércio de produtosagricolas
gue se desenvolve a argumentacdo em relacdo aos “ objetivos ndo
econdmicos’ das politicas agricolas. Emboraatese ndo fosse nova—
diversasvariantesforam utilizadas desde osanos 50—, adquiriu outra
dimensdo naRodadaUrugua. Com efeito, do debate e das negoci agoes
daguelaRodadaresultou aincorporacdo do conceito de preocupagdes
néo-comerciaisao predmbul o doAcordo sobreAgricultura, assm como
a0 artigo 20, que trata da continuidade do processo de reformas. A
discussio atud sobre preocupaciesndo-comerciastem, por conseguinte,
suas origens na Rodada Uruguai. O Acordo sobre Agricultura ndo
fornece, no entanto, maiores precisdes sobre o significado do termo.
Por isso, étil recordar como o conceito foi desenvolvido egpresentado
naRodadaUruguai, como ponto de partidaparaseu exame detal hado.

Numero significativo de documentos das negociaces sobre
agricultura da Rodada Uruguai faz referéncia a preocupagdes néo-
comerciaisou aexpressdes and ogasou relacionadas, como “ objetivos
néo-comerciais’, “preocupacoes ndo-econdmicas’, “objetivos ndo-
econdmicos’, “ epecificidadedaagriculturd’, “ caracteristicasespecificas
daagricultura’, “papéisdaagricultura’. Demaneirageral, trata-sede
documentos apresentados por paises que buscam coberturaparaamplo
leque de medidas; por conseguinte, tendem a favorecer definicbes
genéricaseamplas.

E interessante observar a evolugdo dos termos e dos
argumentos, assim como o efeito demonstragdo entre paises com

8 GATT. MTN.GNG/NG5/W/20. European Communities Proposal for Multilateral
Trade Negotiations on Agriculture, 26/10/1987.
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interesses semel hantes. Assm, durante aprimeirafase das negoci agoes
(1986-1988), ndo ha registro de nenhuma referéncia a
multifuncionalidade ou aexpresséo “ preocupaces ndo-comerciais’ .
O raciocinio que antecede agqueles conceitos, no entanto, ja se faz
presente. Na discussdo dos “principios basicos para 0 comércio
agricola’ emmaio de 1987, por exempl o, dgunspaisesdefendiam, em
contraposicao aos “ principios orientados para 0 mercado”, “food
security inagricultural importing countries, stability of supply andthe
maintenance of acertain degree of salf sufficiency... [t]he specificity of
agriculturein general should also betaken into account, including the
réleof agriculturein the preservation of land and theenvironment” 8t
Nessaprimeirafase, os documentos apresentados por paises
em desenvolvimento importadores liquidos de alimentos contém as
referéncias mais freqientes aos “ objetivos maiores’” das politicas
agricolas. Parao M éxico, quai squer disciplinasem relagdo asubsidios
néo deveriamimpedir os Governosde adotarem medidas paraaumentar
aproducdo até o nivel da auto-suficiéncia e promover a seguranca
dimentar e o desenvolvimento rural®. india,® Egito,3 Jamaica® e
Coréia® também consideraram gue os paises em desenvolvimento
deveriam poder tomar as medidas necessérias para 0 aumento da

8 GATT. MTN.GNG/NG5/W/12. Summary of the main points raised in the course of
the Group'’s consideration of basic principles to govern world trade in agriculture —
Note by the Secretariat, 22/6/1987.

8 GATT. MTN.GNG/NG5/W/36. Negotiating Group on Agriculture, 7-8 December
1987 — Statement by Mexico, 26/1/1988.

8 GATT. MTN.GNG/NG5/W/37. Satement by India in the Meeting of the Negotiating
Group on Agriculture on 8 December 1987, 21/12/1987.

8 GATT. MTN.GNG/NG5/W/38. Negotiating Group on Agriculture — Satement by
the Delegation of Egypt on 8 December 1987, 21/12/1987.

8 GATT. MTN.GNG/NG5/W/42. Negotiating Group on Agriculture — Communication
from Jamaica, 4/2/1988.

8 GATT. MTN.GNG/NG5/W/80. Proposal for Negotiations on Agriculture Submitted
by the Republic of Korea, 13/10/1988.
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producdo de alimentos, buscar a seguranca alimentar e 0
desenvolvimento regiona eperseguir outros* obj etivos néo-econdmicos,
sociaiseambientals’. Osdocumentos dos paises desenvolvidostendiam
arepisar atecladas agfes direcionadas a correcado de desequilibrios
setoriais, emboranéo deixassem derecordar anecessidade delevar
em conta" as especificidadesdaagricultura’ &

Nasegundafase das hegociagtes— o periodo entreadecisdo de
abril de 1989 do Comité de Negociacbes Comerciais (CNC) sobre o
“pacote’ demeio periodo, quedefiniu que o objetivo delongo prazo das
negoci agoes em agriculturaseriao estabel ecimento de* um sistemade
comeércio agricolaequiitativo eorientado parao mercado” 2 eaReuniéo
Minigteria de Bruxelas—, ospaisesdesenvolvidospassamautilizar com
maior freqliénciaaexpressao * preocupagiesndo-comercias’.

Em maio de 1990, o Secretariado apresentou umanota.com
esclareci mentos adicionai s apresentados por Japao, paises Noérdicos,
Coréia, Suica e Austria® A nota — elaborada com base em um
guestion&rio — constitui a melhor descri¢do disponivel sobre o
entendimento quetinham os proponentes do conceito de preocupactes
néo-comerciaisede suainter-relacdo com o objetivo deliberalizacdo
do comeércio agricoladurante aRodadaUrugual.

O questionario consistiaem quatro grupos de questbes gerais,
além de perguntas especificasreferentes as propostas negociadoras
decadapais. AsquestBes gerais eram as seguintes:

1) Como as preocupacdes ndo-comerciais sao levadas em
condderaco nasuasatuai spoliticasagricolas? Exiged gumaavaiacéo

8 Cf. GATT. MTN.GNG/NG5/W/39. Japanese Proposal for Negotiations on
Agriculture, 26/12/1987.

8 GATT. MTN.TNC/11. Mid-Term Meeting, 21/4/1989.

8 GATT. MTN.GNG/NG5/W/161/Add. 2. Clarification and elaboration of elements

of detailed proposals submitted pursuant to the Mid-Term Review Decision — Note by
the Secretariat — Addendum, 18 May 1990.
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quantitativaou exempl os concretos dos ef eitos dessas politicas que
possam ser fornecidos com base naexperiénciapresente ou passada?

2) Como as preocupactes ndo-comerciais relacionadas a
agricultura deveriam ser refletidas em regras fortalecidas e
operacionalmente maisefetivasno GAT T? Elasdariam lugar auma
nova categoria permanente de excegdes aquel as regras ou aalgum
tipo de disposi ¢éo provisdria? Como seriadeterminadaad egibilidade
paraeventualsexcegdes?

3) Por quendo se considerapossivel atender as preocupacoes
n&o-comercialspor meiosquendo distorgam o comeércio (por exemplo,
por meio de suporte de renda desvinculado da producéo, politicas
sociaiseregionaisndo vinculadas aproducdo agricola), mantendo-se
a0 mesmo tempo a possibilidade de recurso aos dispositivos sobre
salvaguardasdo GATT?

4) Em seguimento as questfes acima, por acaso asugestéo é
deque, com efeito, instrumentos de politicaque distorcem o comércio
deveriam ser permitidos com base em justificativas ndo-econdmicas
Ou ndo-comerciais—isto €, queaimportanciadas preocupacdes ndo-
comerciais se sobrepde em alguns casosaos objetivosdeliberaizacéo
comercial danegociacdo? Se esse €0 caso, como compatibilizar essa
visdo com aDeclaracdo de Puntadel Esteecom oAcordo daReviséo
de Meio Periodo? Devem as politicas relacionadas com as
preocupacdes ndo-comercial s serem consi deradas como excluidas dos
compromissos de reducdes progressivas substanciais do apoio eda
protecéo aagricultura(MTN.TNC/11, p.9)? Caso contrario, por favor
elabore sobre o tratamento (reducdo, disciplinas) propostas paratais
politicas.

Asrespostasaprimeiraperguntadestacaram aimportanciados
mecanismos de apoio a agricultura para o atendimento das
preocupacOes ndo-comerciais, mas sem searriscarem aquantificar a
rel ac8o entre preocupagtesnao-comerciaisepoliticasagricolas. A Unica
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avaliacdo quantitativadas preocupaces ndo-comerciaisconsistiu na
indicagao, por aguns paises, dasrespectivastaxasde auto-suficiéncia
dimentar.

Em respostaa segunda pergunta—relago entre preocupagies
nao-comerciaiseregrasdo GATT —, 0 Japao admitiu anecessidade
dedefinir o escopo e de estabel ecer condicdes parainvocar medidas
sob esse pretexto. A Unica sugestéo concreta feita pelo Japéo, no
entanto, demonstraque as preocupagdes ndo-comerciaisserviriam para
justificar umaisencéo absol uta e permanente em relacdo as regras.
“[c]ontracting parties may, notwithstanding the provisionsof GATT
ArticleXI, take border adjustment measures necessary to maintainits
required domestic production leve inbasi c foodstuffsfor food security
considerations’. Os Nordicos responderam que “ certas medidas’
concebidas paraatender as preocupagdes ndo-comerciaisesem efeitos
“dgnificativos’ do ponto devistado comérciointernaciona deveriam
ser excluidasdos compromissosedisciplinasdo GATT, ou sujeitasa
disciplinasmaisfracas, como notificacéo e consultas. A Coréadefendeu
acontinuidade de restri¢des quantitativas e subsidios paraatender a
preocupacies ndo-comercials, inclusive segurancaaimentar. A Suica
propds o reconhecimento do direito de cada pais de manter um“ nivel
especifico” de producdo agricolacons derado necessério paraatender
as preocupagdes ndo-comerciais de sua politica agricola, o que
implicariarestricBesquantitativase subsidios. Em contrapartida, aSuica
estariadispostaaconceder um determinado nivel de acesso paraas
importagdes e aassumir compromissos de limitacdo daproducéo.

Quanto a possibilidade de atender as preocupactes néo-
comerciais através de medidas ndo-distorcivas, a Coréia e 0 Japao
responderam que sua principa preocupacdo € com a seguranca
aimentar, 0 querequer um determinado nivel de producdo domeéstica.
Os paises Nordicos foram além e afirmaram que a producdo é
necessariaparaatender também aoutras preocupagtes néo-comerciais,
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mas ndo deram indicagbes mais precisas. A Suicaconsiderou queo
apoio desvinculado da producéo € importante, mas ndo seria
“politicamente vidvel nem economicamentejustificavel” desvincular
totalmente o suporte de renda, chegando ainvocar o argumento de
que“émoramente errado pagar pessoas saudaveisparando fazerem
nada’. ApenasaAustriaconsiderou possivel atender aspreocupactes
nao-comerciai s por meio de medidas que ndo distorcem o comeércio.

Por dltimo, quanto a exclusdo das politicas relacionadas a
preocupagdes ndo-comercial s dos compromissos de reducéo, todos
0s paisesindicaram esperar que suas propostas paraas hegociacoes
levariam areducfesnos niveisgerais de subsidios, masinsistiram na
necess dade de assegurar coberturamultilateral paraseusinstrumentos
depoliticaagricola

N&o haregistro do queteriamotivado aescol hadaexpressao
“preocupacdes ndo comerciais’ em detrimento das aternativas. Na
prética ndo se depreende nenhuma diferenca significativa entre as
diversasexpressdesutilizadas. preocupagdesndo-comercials, objetivos
ndo-comerciais, preocupacfes ndo-econdmicas, objetivos ndo-
€condmicos, objetivosndo-comerciais, fungdesdaagricultura. Emjulho
de 1990, apls a apresentacdo do projeto de acordo-quadro do
Presidente do Grupo Negociador deAgricultura,® queincorporavaa
expressao “ preocupacdes ndo-comerciais’ (non-trade concerns), 0s
participantes continuavam areferir-se indistintamente a non-trade
functions, non-trade concerns, non-trade objectives e non-
economic concerns.® E possivel que a escolha tenha sido feita
arbitrariamente pelo Presidente do ‘ Grupo Negociador ou pelo

% GATT. MTN.GNG/NG5/W/170. Framework Agreement on Agriculture Reform
Programme — Draft Text by the Chairman, 11/7/1990.

1 E.g. as declaragdes feitas pela Coréia, por Isragl e pela Suica na vigésima-terceira
reuni&o do Grupo Negociador de Agricultura, realizadaem julho de 1990 (MTN.GNG/
NG5/W/178, MTN.GNG/NG5/W/183 e MTN.GNG/NG5/W/188, respectivamente).
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Secretariado. Em 1991, aexpressao “ preocupacoes ndo-comercias’
foi incorporadano preémbul o do projeto de acordo de agriculturano
“Dunkel Draft”, naformaque depoisseriamantida, sem modificagoes,
naAtaFina.

A paavra“multifuncionalidade’ aparece umaunicavez nos
documentos da Rodada Uruguai: em resposta a pergunta do
Secretariado quanto aformacomo as preocupacdes ndo-comerciais
eram levadasem contanas suas politicas agricolas, a Suigarespondeu
que*”...Swissagriculturd policy ismainly motivated and justified by its
non-trade concerns. The so-called multifunctionality of theagricultura
sector (external effects, market failure) isthereason why market rules
and freetrade do not and cannot apply fully” .% O conceito, portanto,
jaexigtia, masaindando estava suficientemente difundido durantea
RodadaUruguai paraser usado deformacons stente pel os paisesque,
maistarde, viriam achamar-sede*amigosdamultifuncionalidade’.

A referénciano prembulo do AsA ndo atribuianenhum papel
as preocupacdes nao-comerciais no contexto do processo de
implementacdo do A cordo sobreAgricultura, nem nainterpretacéo das
disciplinasdoAcordo. A questdo do significado daexpressao somente
voltariaacol ocar-se no contexto das negoci agbes mandatadas (Artigo
20(c) do AsA) e dos preparativos para o lancamento de umanova
rodadade negociacbescomerciaismultilaterais.

Se 0 alcance das reformas da Rodada Uruguai foi limitado,
na&o se pode atribuir isso as preocupacdes ndo-comerciais. O conceito
foi incorporado no Acordo sobreAgriculturadeformamaissimbdlica
do que operaciona . Nenhum dispositivo deimplementacéo do AsA
referia-sediretamente aelas. Por outro lado, aaceitacéo do conceito
continua a pesar como ameaga a continuidade da liberalizagéo, na
medidaem que serve como pretexto paramedidas de apoio e protecéo

2 MTN.GNG/NG5/W/161/Add. 2., p. 23.
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aagriculturae como condicionante paraacontinuidade do processo
dereforma.®

1.3. A ComuNIDADE EUROPEIA

Se a defesa das preocupacfes ndo-comerciais e da
multifuncionalidade ficasse restritaa pequenos paises, suainfluéncia
nas negociagdesdaOM C sariamaislimitada. E o apoio daComunidade
Européaque, em Ultimainstancia, dasustentacdo politicaeecondmica
aessesconcetos.

Historicamente, a CE sempre defendeu que aagriculturanéo
deveriaestar submetidaasmesmasregrasparao comeérciointernaciona
queosprodutosmanufaturados. A PoliticaAgricolaComum foi fundada
sobre principioscomo a“ preferénciacomunitéria’ eabuscadaauto-
suficiéncia, com um ébvio viés contra o comércio. O artigo 39 do
Tratado de Romade 1957 jareconhecia“ anecessidade delevar em
conta a estrutura socia da agricultura e as disparidades naturais e
edtruturaisentre asdiversasregidesagricol as, e de efetuar asmudancas
necessariasdeformagradua” . E f&cil ver, nessetipo dedispositivo, s
antecedentesinte ectuaisdamultifunciondidade.

NaRodadaUrugual, aspropostasiniciaisdaCE n&o continham
referéncias nem a preocupagcdes nao-comerciais, nem a
multifuncionalidade. A estratégia comunitariapareciaconsistir em
defender medidas de controle de oferta e demanda e em resistir até
gue os demais parceiros desi stissem, como ocorrera has Rodadas
anteriores.®* Em 1990, no entanto, a CE acabaria sendo
% Simpson, James R.; Schoenbaum, Thomas J. Non-trade concerns in WTO trade
negotiations: legal and legitimate reasons for revising the “ Box” system? Paper
presented at the International Conference Agricultural policy reform and the WTO:

wherearewe heading?, Capri, June 23-26, 2003. <http://www.cid.harvard.edu/cidtrade/
Papers/Simpson.pdf>. Acesso em 22/6/2004.

% Josling et alii, op. cit., p. 172.
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responsabilizadape o impasse nasnegoci agdes agricolasepel o fracasso
daReunido Minigterial de Bruxelase, por conseguinte, no adiamento
do prazo paraconclusdo daRodadaUruguai.

Em maio de 1992, os Estados-Membros aprovaram uma
reforma (conhecida pelo nome do Comissario paraAgricultura, Ray
McSharry) que, em linhas gerais, previa a reducdo dos pregos de
intervencdo e acompensacao pelareducdo narendadosagricultores
por meio de pagamentos diretos. A reforma permitiu a adogdo de
posi coes maisflexiveis—em particular, aaceitacdo de compromissos
separados em rel acdo a acesso, subsidios domésticos e subsidios a
exportacdo e 0 abandono da demanda pel o aumento daprotecdo em
algunssetores (o chamado reequilibrio, ou rebalancing, daprotecéo).®
A CE continuou irredutivel, no entanto, em relagdo a exclusdo de
pagamentosdiretosaosagricultoresde compromissosdereducdo. Esse
foi, alias, o principa argumento invocado paraareacdo negativada
CE a0 " Dunkel Draft”.%

E a partir da reforma da PAC de 1992 que o conceito da
multifuncionaidade daagriculturasurge no contexto europeu.®” A CE
passou | ogo em seguidaaempenhar-se por suaaceitacdo em diversos
forosinternacionais, como a FAO ea OCDE. Aindalevariaaguns

% As opinides divergem quanto aimportancia relativa da Rodada e de fatores internos
para arealizagdo dareforma. Cf., por exemplo, Jodling et alii, op. cit., p. 71; Delcros,
Fabian. The Legal Satus of Agriculturein the World Trade Organization: Sate of Play
at the Sart of the Negotiations. in Journal of World Trade Law, vol. 36(2): 219-253,
2002; Coleman, William D.; Tangermann, Stefan. The 1992 CAP Reform, the Uruguay
Round and the Commission: Conceptualizing Linked Policy Games. in Journal of
Common Market Sudies, September 1999 Vol. 37 nr. 3, pp. 385-405.

% Breen, John M.. Agriculture. in Stewart, Terence P. (ed.). The GATT Uruguay Round:
a Negotiating History (1986-1992). Deventer: Kluwer Law and Taxation Publishers,
1993, pp. 85-86.

9 Hermelin, Bénédicte; Tavernier, Karine. Multifunctionality of Agriculture in EU-
Mercosur Negotiations. in Valladdo, Alfredo; Page, Sheila (ed.). Agriculture and
Agribusinessin the EU-Mercosur Negotiations. Paris: Chaire Mercosur de Sciences Po,
2003, p. 180.

‘ Multifuncionalidade.pmd 73 % 11/1/2006, 16:11

*



| — Pauro Estnauer pe MEsQuita

anaos, no entanto, até que asingtituicdes comunitariasincorporassemo
termo definitivamenteaseu | éxico easuaretdrica® Um dosmomentos
definidores foi a apresentacdo, em marco de 1998, da proposta de
reformadaCAP denominadade” Agenda2000”, nagqua aComisséo
desenvolve — de forma um tanto eurocéntrica — sua visdo da
multifunciondlidade:

For centuries Europe’s agriculture has performed many
functions in the economy and the environment and has played
many roles in society and in caring for the land. That is why
it is vital ... that multifunctional agriculture must develop
throughout Europe, including those regions facing particular
difficulties. ... care will accordingly need to be taken to
provide proper compensation for natural constraints and
disadvantages.

The fundamental difference between the European
model and that of our major competitors lies in the
multifunctional nature of Europe's agriculture and the part
it plays in the economy and the environment, in society and
in preserving the landscape, whence the need to maintain
farming throughout Europe and to safeguard farmer’s
incomes.®

A partir de entdo, a CE redobrou os esfor¢os para o
reconhecimento damultifuncionalidade como principionaOMC. A
posi¢caéo da Uni&o Européiaem relacéo as negociacdes agricolas na

% Swinbank, Alan. Multifunctionality: a European Euphemism for Protection? Paper
presented at the Conference on Multifunctional Agriculture—aEuropean Model, at the
National Agricultural Centre, Stoneleigh, 29/11/2001. <http://www.apd.rdg.ac.uk/
AgEcon/research/workingpapers/asl.pdf>. Acesso em 22/6/2004.

% Commission of the European Communities, Proposals for Council Regulations (EC)
concerning reform of the Common Agricultural Policy (COM (1998)158). Brussels: 1998.
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“Rodadado Milénio”, por exemplo, continhadiversasreferénciastanto
amultifuncionalidade como apreocupacdes ndo-comercias.

The Council considers that an appropriate balance
has to be struck in the outcome of the negotiations between
trade and non-trade issues, most of which result from the
multifunctional role of agriculture or are intended to answer
the legitimate concerns of the rural world and of consumers.
This applies in particular to the multifunctional role of
agriculture including environmental protection, safety and
quality of food and animal welfare.

The Council considers it essential to ensure that
progress on trade issues does not damage the ability of those
employed in agriculture to supply public goods, in particular
as regards the environment and the sustained vitality of rural
areas. For the Council, direct aid measures with no or minimal
trade impact must have an important role to play in this
context.%

Com ofracasso daReunido Ministerial de Seettle, em 1999, e

o0 adiamento da nova Rodada, teriam inicio as “negociacoes
mandatadas’, previstasno Artigo 20 do AsA. ParaaCE, os protestos
anti-globalizacdo eram manifestacOes de apoio asuasteses.

The public demonstrations, starting in Seattle, and more
recently at the G8 Summit in Genoa, which rallied under the
general banner of the “ anti-globalisation movement” , served
to demonstrate that civil society at large is worried about

100 UK House of Commons. Select Committee on Agriculture. WTO Millenium Round —
Council Conclusions. <http://www.parliament.the-stationery-office.co.uk/pa/
€m199900/cmsel ect/cmagric/246/00403p06.htm> Acesso em 22/6/2004.
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the effects that trade can have on issues such as protection
of the environment, development efforts and animal
welfare. 10

A defesadamultifuncionaidade continuariaaser umaprioridade
para a Comunidade nas negociacdes mandatadas e no processo
preparatorio da nova rodada de negociages na OMC. Depois de
lancada a Rodada de Doha, as preocupagdes ndo-comerciais
continuaram aser um dospratosde resi sténciado discurso comunitario.
Emumareunido minigteria informd realizadaem Sharme Sheikh, em
21-22 dejunho de 2003, o Comissario Pascal Lamy chegou aafirmar
gue a negociacao agricola repousa sobre quatro, e ndo apenas trés,
pilares. acesso amercados, apoio domeéstico, subsidiosaexportacdo
— e preocupagdes ndo-comerciais.’?

1.4 A OCDE

A OCDE deuinicio, apartir de 1982, aum trabalho analitico
sobre politicas agricolas e comércio internacional. Afastando-se da
tradicéo,'®® o Secretariado da OCDE, em resposta a um mandato
ministeria, iniciou estudos quantitativos desagregados por pais,
estabd ecendo, pdaprimeravez, dadoscomparavei sinternaciondmente
sobre os niveis de subsidios nos paises desenvolvidos. Entre os
resultados desses estudos, destaca-se a el aboracdo dos conceitos de
PSE (producer subsidy equivalent) e de CSE (consumer subsidy
equivalent); aidentificacéo dosefeitos de distorcéo sobre o comeércio

101 European Commmission, Directorate-General for Agriculture. Non-trade concerns.
<http://europa.eu.int/comm/agriculture/external /wto/newround/fiche_6.pdf> Acesso em
22/6/2004.

102 A observacéo foi relatada por um dosintegrantes da delegagdo brasileira a reunido.
103 Até entdo, a Organizagdo tinha evitado fazer criticas especificas a paises em relagdo
aquestdes agricolas controvertidas. Josling et alii, op. cit., p. 105.
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dedigtintasformas deintervencéo; ademonstracao do vincul o entre
politicas domésticas e comércio; aindicacdo de que alguns precos
mundiaisaumentariam com areducdo dos subsidios; ademonstracdo
dosnexosentre diferentes mercados de produtos; aidentificagcdo do
volume e da origem dos recursos — tanto dos Governos como dos
consumidores— destinados aagriculturanos paises desenvolvidos. '™
Esse trabalho teria continuidade com a realizagédo de numero
consideravel de estudos especificos e periodicos pela OCDE sobre
agricultural® e com a publicacdo de trabalhos de especiaistas
independentes. Merece registro, nesse contexto, a publicagdo, em
1988, de um working paper de L. Alan Winters sobre os objetivos
nao-econdmicos das politicas agricol as.1®

Emmaio de 1987, umareunid ministerial daOCDE acordou
um conjunto de principios paraareformadas politicas agricolasnos
paisesMembros. Asconclusdes basearam-se nas andlises e pesquisas
efetuadas pel 0 Secretariado, que demonstravam o custo eamagnitude
dasdistorgdes no mercado causados pelaspoliticas agricolasdos paises
desenvolvidos. Entre os principios acordados entdo, destacava-se 0
reconhecimento de queareformadeveriabasear-seem uma* reducéo
progressivae concertadado apoio doméstico”.

Em 1992, osMinistrosdaAgriculturada OCDE adicionaram
novasdimensdes ao processo dereforma, ao enfatizarem anecessidade
deconsiderar 0 guste estrutural no setor agricola, questdesambientais
e desenvolvimento rural. Essas questBes foram debatidas em uma
reunido do ComitédeAgriculturadaOCDE, em nivel minigterial, em

104 Jodling et alii, op. cit., pp. 107-109.
15 OECD, Directorate for Food, Agriculture and Fisheries, Trade Directorate. The

OECD and Agricultural Trade Analysis: Recent History, Possible Future Directions
(COM/AGR/ICA/TDITC/WS(98)109). Paris, 22/10/1998.
106 Winters, L. Alan. The So-called “ Non-economic” Objectives of Agricultural Policy.

Paris: OECD, Department of Economics and Statistics, Working Paper nr. 52, April
1988.
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marco de 1998. A reunido, intitulada Agriculturein a Changing World:
Which Paliciesfor Tomorrow,%” analisou asreformasrealizadasnos
dez anos anterioresefez umaavaliacdo das perspectivasparao futuro.
Ao final da reunido, os Ministros da Agricultura assinaram um
comunicado de imprensa que contém referéncia ao “carater
multifuncional daagricultura’ eadmitearelevanciadeintervencdes
paracorrecado defalhas de mercado:

Beyond its primary function of supplying food and fibre,
agricultural activity can also shape the landscape, provide
environmental benefits such as land conservation, the
sustainable management of renewable natural resources and
the preservation of bio-diversity, and contribute to the socio-
economic viability of many rural areas. In many OECD
countries, because of this multifunctional character,
agriculture plays a particularly important role in the economic
life of rural areas. There can be a role for policy where there
is an absence of effective markets for such public goods, where
all costs and benefits are not internalised. The reform of
agricultural policy according to the principles agreed upon
in the OECD in 1987, including well-targeted policy measures,
will enable the sector to contribute to the viability of rural
areas and address environmental issues, while enhancing
efficient and sustainable resource use in agriculture.’®

Assim como o trabalho desenvolvido na OCDE a partir do

inicio dosanos 80 haviacontribuido parareforcar o movimento pela

107 OECD. Meeting of the Committee for Agriculture at Ministerial Level — Agriculture
in a Changing World: Which Policies for Tomorrow? 5-6/3/1998. <http://
www 1.0ecd.org/agr/ministerial/commune.htm> Acesso em 22/6/2004.

108 1bid.., paragrafo 10.

‘ Multifuncionalidade.pmd

78 % 11/1/2006, 16:11



NN T 1] ks [T 11T 1 ||

A GENese po CONCEITO DE MULTIFUNCIONALIDADE ot ‘l

reforma das politicas agricolas, referénciafoi percebidacomo
umavitoriapel os defensoresdamultifuncionalidade daagricultura. A
partir de entdo, a CE, a Suica e outros paises “amigos da
multifuncionalidade” passaram a alegar que o conceito haviasido
reconhecido internaciondmente.

O Comunicado serviu, pelo menos, paraque o Secretariado
se engajasse em um importante trabalho analitico sobre a
multifuncionaidade, queviriaacondituir umadasprincipasreferéncias
paraadiscussao do conceito de multifuncionalidade ede suarelacdo
com o processo dereformadas politicasagricolas.

1.5 CoNcLusAo

O higtérico dasnegociagtes sobreagriculturano GATT ilustra
amagnitude dasdificuldades paradisciplinar o comérciointernaciona
nessadrea. Sucessivastentativas paraestabel ecer disciplinasepara
reduzir barreirasfracassaram, em boamedidadevido adeterminacdo
daCEE em preservar suaprincipal politicacomum eainconsisténcia
daposi ¢&o norte-ameri cana, que oscilavaentre asobjetivosambiciosos
para suas exportacdes agricolas e seus interesses defensivos ou
conservadores. A inoperancia das regras do GATT para produtos
agricolas constituia, no entanto, uma aberracéo, tanto do ponto de
vistaeconémico como politico. A extensdo das distor¢bes acabaria
gerando 0 apoio necessario para que se fizesse nova tentativa para
disciplinar o comércio agricolanosanos 80, no contexto de um esforgo
maisamplo deampliacdo efortalecimento do GATT.

Asnegociages daRodadaUrugua revelaram maisumavez,
no entanto, afragilidade do consenso quanto ao a cance e ao contelido
dareformado comércio agricola. Em duas ocasi 6es—em Montreal
em 1988 e em Bruxelas em 1990 — a prépria conclusdo da Rodada
Uruguai esteve em risco em razéo de divergéncias quanto ao objetivo

‘ Multifuncionalidade.pmd 79 % 11/1/2006, 16:11

*



| — Pauro Estnauer pe MEsQuita

das negociacdes na area agricola. Os debates mostraram também a
forcaeapers sténciadatesedequeaagriculturaéum setor “ diferente”,
que deve estar sujeito aregras distintas das que se aplicam a outros
setores.

A RodadaUrugua modificouradicamenteosstemado GATT,
culminando com o estabelecimento de uma estrutura formal e
ingtituciona muito maissofisticadado queaqueexistiaanteriormente.
Aindaassm, ndofoi umareformacompletanemfina: naverdade, foi
mais uma etapa — importante, complexa, talvez até mesmo
revoluciondria, mas apenas uma etapa— naevolugdo do sistemade
comércio multilateral. No que concerne aagricultura, obteve-se sua
incorporacao ao sistema, ndo por meio da equiparacdo aos produtos
industriais, mas do estabelecimento de um conjunto de regras
especificas. Essasregrasaindapermitem amanutencéo derestricbese
distorgdesno comércio de produtosagricolassgnificativamentemaiores
do que asque existem paramanufaturas.

A necessidade de continuacdo do processo de reforma foi
reconhecidano préprio texto do Acordo deAgricultura, no seuartigo
20. Haacordo quanto a continuidade dareforma, mas ndo quanto a
seu significado ea cance. Paraos paises exportadores, o objetivo final
deve ser a aplicacdo ao comércio de produtos agricolas de regras
idénticas as que se gplicam ao comércio de quai squer bens. Umnimero
consideravel de paises, no entanto, rejeitaessatese. Paraesses paises,
aagriculturaéum setor diferenciado, parao qua sefazem necessrias
excegOes permanentes.

Osdefensoresda” epecificidade’ daagriculturadesenvolveram,
no contexto daRodada, atese das preocupages ndo-comerciaisScomo
justificativa para qualificar, retardar e moderar o alcance dos
compromissos de reducdo de subsidios e da protegdo. O termo
“preocupacdes ndo-comerciais’ foi-sedisseminando gradual mente
durante a Rodada Uruguai, acabando por suplantar expressoes
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equivalentes como “objetivos ndo-econdmicos’, “objetivos ndo-
comerciais’ e“fungdesndo-comerciais’. N&o € possivel, no entanto,
identificar nenhum significado especial, e esses termos podem ser
cong deradoscomo Sindnimos. Posteriormente, atese daespecificidade
daagriculturafoi elaboradacom o desenvolvimento do conceito de
“multifuncionaidade’ . A Comunidade Européiaéum dosprincipais
proponentes desse conceito, para o qual buscou, nos anos 90,
reconhecimentointernaciondl.

Um dosforosdesse debate €aOCDE, organismointernaciond
gue dispde de consideravel capacidade analitica. A OCDE vem
dedicando recursos substanciais ao estudo do conceito de
multifuncionalidade e de suasimplicacOesparaaspoliticasagricolase
comerciais. E razoavel supor que essestraba hos—como osefetuados
nos anos 80 em relacdo as politicas agricolas — venham a exercer
Influénciasobre as discussdes e negociagdesnaOMC.

Emboran&o sepossaminimizar aimportanciadasdivergéncias
conceituaisandaexistentes, ndo deixade ser positivo o fato deque os
protecionistas sevejam agoracompelidosabuscar umaraciondizacéo
econdmica para suas idéias. Pelo menos nesse sentido, portanto, a
RodadaUruguai teve sucesso: aagriculturafoi incorporadaao sstema,
endo hamaislugar paratratar as demandas por maior liberalizacéo
com um simplesfin de non recevoir, como tantas vezes ocorrerano
passado.
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A INSTRUMENTALIZACAO DO Conceito Na OMC:
DA MULTIFUNCIONALIDADE AS
PREOCUPACOES NAO-COMERCIAIS

A RodadaUruguai reconheceu o conceito de preocupactes néo-
comercials, masndo o demultifuncionalidade. Deacordo com 0Artigo
20(c) doASA, aspreocupagiesndo-comerciaisseriamum dose ementos
—juntamente com o tratamento especia ediferenciado parapaisesem
desenvolvimento e o objetivo de estabel ecer um sistemade comércio
agricolaequitativo e orientado parao mercado —aserem levadosem
contanas negoci agdes paraacontinuidade do processo dereformado
comércioagricola, previgtasparainiciarem-seem 2000 (ashegoci agoes
“mandatadas’, isto é, aguelas que ja dispunham de um mandato
negociador previstono propriocAsA). Masamultifunciondidadetambém
seincorporou ao debate, sendo aagendadaOM C, apartir dosprocessos
preparatorios das hegociagdes mandatadas e de umanovarodada de
negociagtescomerciasmulltilateras.

Em 1996, al ConferénciaMinisteria daOM C, em Cingapura,
aprovou a recomendacdo do Comité de Agricultura de que as
negociagdes mandatadas fossem preparadas por meio de (1) uma
avdiacdo daimplementacdo doAcordo deAgriculturae(2) um processo
de andise e intercambio de informagdes (Analysis and Information
Exchange—AIE).*® O processo Al E foi conduzido pelo préprio Comité
109 Cf. parégrafo 12 do relatério do Comité de Agricultura (G/L/131, 7/11/1996). A

recomendagdo foi adotada pelo parégrafo 19 da Declaragdo Ministerial de Cingapura
(WT/MIN(96)/DEC).
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deAgricultura, em 12 reunidesredizadas de marco de 1997 asetembro
de 1999, com base em documentosinformais apresentados pel os paises
membros.!° Dos 74 documentos apresentados, 22 — quase umterco
do total —tratavam de multifuncionalidade e/ou de preocupagdes néo-
comerciais. Nenhumaconclusdo foi adotada: o processo serviu gpenas
para 0 “melhor entendimento das questdes envolvidas e para a
identificacéo dosinteresses antesdo inicio dashegociagdes’ .M

Embora o entendimento dos paises defensores do
aprofundamento da reforma do comércio agricola fosse de que ja
tinham “pago” pelas negociagdes mandatadas durante a Rodada
Urugual, aCE aegavaque aprofundidade e 0 alcance de eventuais
ref ormas dependeriam da possi bilidade de negociacéo de um pacote
maisamplo. Pelo menosdesde 1997, o Comissario parao Comércio,
L eon Brittan, jadefendiaareaizacdo deumanovarodada—a“ rodada
doMilénio” .2 A propogtafoi oficidizadanall ConferénciaMinigterid,
realizada em Genebra em 1998. Decidiu-se entdo dar inicio aum
processo preparatério para a lll Conferéncia Ministerial, que se
redlizariaem Seattleem 1999. O processo visavaahabilitar o Consalho
Geral a “submit recommendations regarding the WTO’s work
programme, including further liberdization sufficiently broad-based to
respond to therange of interestsand concernsof al Members, within
theWTO framework, that will enable usto takedecisonsat the Third
Session of theMinisteria Conference’ .3

O processo preparatorio de Seattle, lancado em meados de
1998, acabou-se superpondo a0 Al E. Emboramenos numerososede

1O WTO. G/AG/R/10. Summary Report of the Meeting Held on 13-14 March 1997 —
Note by the Secretariat, 23/4/1997.

1 WTO. G/L/322. Committe on Agriculture: General Council Overview of WTO
Activities (1999), 6/10/1999.

112 Brittan beats the drum for new round of trade talks. in The European, 29/5/1997.

13 WTO. WT/MIN(98)/DEC/1. Ministerial Declaration adopted 20 May 1998,
parégrafo 9.
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carater maisgenérico do que osdocumentosdo Al E, osdocumentos
preparatorios paraa Conferénciade Seettle também contém diversas
referénciasamultifuncionalidade e apreocupactes ndo-comerciais.
Aspropostas do processo preparatorio acabariam sendo incorporadas,
a0 menos parciamente, no projeto de Declaragdo Ministerial para
Seattle™* (o Mchumo Draft, do nome do Presidente do Conselho
Geral, Embaixador Ali Mchumo, da Tanzénia). Com o fracasso da
ConferénciaMinigterid de Sesttle eaconseqlienteregeicdo daproposta
delancamento de umanovarodadade negociagbescomercias, tiveram
inicio no ano 2000 as negociagdes previstas no artigo 20 do Acordo
sobreAgricultura,

Esse conjunto de documentos — do AIE, do processo
preparatorio de Seattle e das negociacbes mandatadas em
agricultura— permite umaprimeiraaproximagado do significado dos
conceitos de multifuncionalidade e preocupacdes ndo-comerciais.
O objetivo étentar delimitar e precisar 0s conceitos, estabel ecer
umalistapreliminar de preocupagtes ndo-comerciaiseidentificar
as medidas propostas para atendé-las. As propostas apresentadas
no contexto da Rodada de Doha, por suavez, serdo tratadas mais
adiante, no Capitulo 6.

2.1 O ARGUMENTO GENERICO: A MULTIFUNCIONALIDADE

Como seviuno Capitulo 1, ospaises contrariosaliberalizacéo
do comeércio agricola utilizavam durante a Rodada Uruguai as
preocupacOes Nao-comerciais e outras expressoes equival entes para
justificar suasdemandas por regras especificas, maisredtritivas, parao
comércio agricola. O termo multifuncionalidade s ganhariadestaque
mais tarde. Foi incorporado, de maneira sumaria, na Agenda 21,

14 WTO. JOB(99) 5868 Rev. 1. Preparations for the Ministerial Conference —
Ministerial Text: Revised Draft, 19/10/1999.
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aprovadano Rio de Janeiro em 1992, passou a ser utilizado com
freguiénciacrescente pela CE e adquiriu algum grau de legitimidade
multilateral — pelo menos na visdo de seus proponentes — ao ser
mencionado em um comunicado de imprensa de Ministros da
AgriculturadaOCDE em 1998.

No contexto da OMC, portanto, as referéncias a
multifuncionalidade sio posteriores as mengdes as preocupactes néo-
comerciais. O desenvolvimento a posteriori deum argumento mais
genérico provavel mente explica-se pel aconveniéncia de estabel ecer
um nexo maisclaro e, sobretudo, maisabrangente entreaagriculturae
as preocupagdes ndo-comerciais. Ao caracterizar as preocupagoes
ndo-comerciais como subprodutos da atividade agricola, os
proponentes podiam defender melhor anecessidade deintervencdo
governamental no comércio agricolaparapromover as preocupacoes
néo-comerciais. Alémdisso, judtificar-se-iam regrasgenéricasnaOMC
paraque cadapaisbuscasse promover as preocupaciesndo-comercials
quecong derasseprioritérias, o quetinhaavantagem adiciona dereunir
0s proponentes de di stintas preocupacdes ndo-comerciaisem torno
deumadunicabandeira. O queficaclaro, detodo modo, € que o conceito
foi construido paraatender adeterminadosfins.

Duranteo processo deintercambio deandiseseinformagdes(AIE)
e napreparacéo daMinigteria de Settle, foi apresentado um nimero
sgnificativodedocumentosquetratavam demultifunciondlidede, por paises
desenvolvidoseem desenvolvimento, favoraveise contrariosatese. Nas
negociagbesmandatadas, utilizou-se principd menteaexpressdo doartigo
20doA cordo sobreAgricultura, “ preocupagtesnéo-comercials’ . Esses
documentos congtituem aprincipal referénciaparatentar estabelecer o

15 Agenda 21, Chapter 14. United Nations. Report of the United Nations Conference on
Environment and Development, Rio de Janeiro, 3-14 June 1992. Vol. |, Resolutions
Adopted by the Conference (United Nations publication, Sales No. E.93.1.8 and
corrigendum), resolution 1, annex |, 1992.
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sgnificado do conceitonaOMC. A primeiraobservacdo dignadenotaé
guenéo haviaumadefinicéo comumente aceitade multifunciondidade:
cadapais—epor vezeso mesmo pais, em documentosdiferentes—parece
utilizar o conceito comumaconotacdo distinta

2.1.1 MULTIFUNCIONALIDADE COMO EXTERNALIDADE E FALHAS DE
MERCADO

A Noruegaapresentou quatro documentos no processo Al E, 116
nos quais defendeu a tese de que as preocupagdes ndo-comerciais
sd0 externdidades decorrentesdo cardter multifuncional daagricultura.
Devido afa hasde mercado, justifica-se aconcessao de subsidios:

The NTCs are embodied into the concept of
multifunctionality. Agriculture may be defined as
multifunctional when it has one or several roles or functions
in addition to its primary role of producing food and fibre...
The NTCs are also closely related to the concept of externalities
and market failures. All NTCs may be characterised as positive
external effects of the agricultural production for which
economic theory generally recommends subsidies in order to
correct the market failure and restore efficiency.™’

Emborareconhecaaexisténciadeexterndidadesnegativas, para
aNoruega, apenas aspositivas devem ser levadasem contanaOMC:

16 WTO. AIE/22, Norway, Non-trade concerns in a multifunctional agriculture —
implicationsfor agricultural policy and the multilateral trading system, 2/6/1998; AIE/
48, Norway, Environmental Effects of Trade Liberalization in the Agricultural Sector,
2/3/1999; AIE/57, Norway, Food security and the role of domestic agricultural food
production, 7/6/1999; AIE/68, Norway, Appropriate Policy Measure Combinations to
Safeguard Non-Trade Concerns of a Multifunctional Agriculture, 17/9/1999.

BTWTO. AIE/22, Norway, 2/6/1988, p. 5.
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Negative externalities are also frequent in
agriculture... However, there is a fundamental distinction
between negative and positive externalities as regards
their relationship to the multilateral trading system. The
former can be tackled through national measures for
which there are no limits or restrictions in multilateral
commitments. This is not the case regarding positive
externalities such as NTCs. The correction of such market
failures commonly requires subsidies, which may, on the
contrary, conflict with WTO commitments.®

A conclusdo é de que os subsidios desvinculados podem

ser Uteis para suplementar a renda dos produtores, mas, para
assegurar a producdo em niveis adequados dos servicos

@ caracterizados como preocupacdes nao-comerciais, o melhor
instrumento sdo os subsidios a producdo. E para que ndo haja
duvidas, aNoruegaesclarece que as preocupagdes ndo-comerciais
s80 asmaisimportantes:

... whereas decoupled support is generally an appropriate
means to achieve pure income objectives, support coupled to
the agricultural production seems to be the most efficient way
of ensuring a sufficient production level of public goods... in
this context, it should be noted that the Norwegian agricultural
policy is not primarily based on income considerations, but
aims at ensuring a sufficient level of public goods, such as
food security, rural viability and environmental protection,
demanded by the Norwegian society.™°

18 |hid.., p. 1.
19 |hid.., p. 9.
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Paraaegtimativadadivergénciaentre precosprivadosesociais

—causadafahademercado—, aNoruegafavoreciaumasolucdo smples:

A number of valuation techniques exist in order to
quantify in monetary terms the willingness to pay for public
goods. However, these techniques are time-consuming and
costly, and more importantly, it is questioned whether the
society’s preferences for non-marketable public goods can
ever be assessed appropriately in monetary terms...
Therefore, public support to agriculture voted in Parliament
may indicate the society’s willingness to pay for public
goods.'?

Em um documento posterior, aNoruegaampliariaanocéo de

@ apoio publico paraabranger, além dos subsidios, outras medidas de
apoio aproducdo, como asrestrigdes de acesso.' O queaNoruega
defende so regrasdistintas paraaagriculturanaOMC:

The limitations of market approaches to ensure food
security and the lack of functioning markets in case of
important non-food agricultural functions are basic
characteristics of the agricultural sector that imply that
agriculture, also in the future, will have to be treated
separately within the multilateral trading system. 12

O primeiro documento apresentado pela CE no processoAIE

também desenvol veu um conceito de multifuncionalidade baseado

0 |pid.., p. 8.
2L WTO. AIE/68, Norway, 17/9/1999.

12 WTO. WT/GC/W/238. Preparations for the 1999 Ministerial Conference —
Agriculture — Communication from Norway, 6/7/1999.
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nas nocdes de externalidades e de bens publicos:*22 [a]gricultureis
multifunctional becauseitisnot limited to the solefunction of producing
food and fibersbut also hasanumber of other functions...Agriculture
producesserviceswhich arelinked to theland and which aremainly of
apublic good character”.

Assegurar o fornecimento desses servicos em quantidades
adequadas requer apoio vinculado ao menos em parte a producdo
agricola

Therefore, in order to secure the provisions of such public
goods and, more generally speaking, in order to be sure that
the functions of agriculture other than the production of food
and fibers will be undertaken, public intervention is necessary.
Given the interdependence between the various functions of
agriculture, supporting the other functions of agriculture cannot
be seen as completely separate from its production function.
Ensuring the fulfillment of the multifunctional role of agriculture
requires policies encompassing agriculture as a whole. '

O Japéo endossou anogéo de multifunciondidade daagricultura
incorporada pelos Ministros da Agricultura da OCDE em seu
comunicado de 1998, que segue a mesma linha, ou sga, de que a
agricultura desempenha outras fungdes vinculadas a producéo de
alimentos e fibras, como a conservacdo do solo, a formacédo da
pai sagem, 0 manejo sustentavel dosrecursos naturaisrenovavels, a
preservagao dabiodiversidade eaviabilizagdo socio-econdmicadas
areas rurais.'® Da descri¢8o das preocupagdes ndo-comerciais

123 WTO. AIE/40. Contribution of the European Community on the Mulfunctional
Character of Agriculture, 28/9/1998, paragrafos 5 e 6.

124 | bid.., parégrafo 20.
125 WTO. AIE/25, Japan. Non-Trade Concerns on Agriculture, 2/6/1998.
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associadasamultifuncionalidade daagricultura, depreende-seumfoco
guase exclusivo naproducéo de arroz: prevencao deinundacdes, da
erosdo do solo e de deslizamentos, manejo de dejetos organicos,
absor¢do dedioxido deenxofre e dedioxido de nitrogénio, seguranca
alimentar'?®. Umacoisa, no entanto, € certa:

Market mechanism alone cannot lead to the realization
of an agricultural production method that will embody the
multifunctionality of agriculture...The multifunctionality of
agriculture, with its aspect of public goods, is closely related
to agricultural production. Thus, policy intervention
(domestic support) in this aspect cannot be completely
dissociated from production as a certain level of intervention
is required for the fulfilment of the multifunctionality of
agriculture, including food security.*?’

Asimplicag0esdessaperspectivaficaramaindamaisclarascom
a apresentacdo da proposta negociadora do Japdo durante as
negociacdes mandatadas.® Um anexo aproposta esclarece como 0
conceito de multifuncionalidade daagriculturaeasegurancaaimentar
foram tomadosem consideracéo. Em acesso amercados, “ appropriate
levelsof tariffsand access opportunities should be determined with
flexibility... inorder to securethe benefitsof multifunctiondity andto
ensurefood security in each country” . Asregras e disciplinas sobre
apoio domestico deveriam ser “melhoradas’ com aflexibilizacdo dos
requisitos da “caixa verde’, a manutencdo da “caixa azul” e a

126 WTO. AIE/60, Japan. Multi-Functionality in Japan, 21/6/1999.

27 WTO. WT/GC/W/220. Preparations for the 1999 Ministerial Conference —
Negotiations on Agriculture — Communication from Japan, 28/6/1999.

128 WTO. G/IAG/NG/W/91. Negotiating Proposal by Japan on WTO Agricultural
Negotiations, 21/12/2000.
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determinacéo doAM Sdeforma“redista’. Em relacdo aexportacoes,
apropostaomite aquestéo dos subsidios etrataapenas danecess dade
deassegurar estabilidadee previsibilidade. Sugere, por fim, limitagbes
asempresas estatai s exportadoras, mas defende amanutencao dessas
empresas quando voltadas paraaimportacéo.

A Coréatambém entendeu amultifuncionalidade no sentido
deexternalidadesdo setor agricola

“... [T]he role of agriculture is not confined to food supply,
but it contributes to shaping the landscape and providing
environmental benefits such as land conservation,
sustainable management of renewable natural resources and
preservation of bio-diversity, and strengthening socio-
economic viability in rural areas.*®

Essas externalidades n&o remuneradas pelo mercado
justificariam volumesvirtua menteilimitados de gpoio governamenta:
“[a] recent study indicatesthat the monetary value of flood control by
rice paddy in Koreareachesover 10 billiondollars, far exceeding the
total riceoutput, 7.8 billion dollarsin 1993”0

Todosospaisesfavoraveisaliberdizacdo do comércio agricola
queapresentaram documentos sobre multifuncionalidade estabel eceram
umarel acdo com osconceatosdeexterndidadesedefdhasdemercados
(Nova Zelandia,*! Argentina®*?> — vide abaixo —, Australia,**?

29WTO. AIE/39, Korea. Non-Trade Concernsin Net Food-Importing Countries, 22/9/
1998, paragrafo 7.

130 |pid.., paragrafo 9.

BIWTO. AIE/28, New Zealand. Side Effects of Agricultural Policiesand Production, 9/
6/1988.

B2\WTO. AIE/32, Argentina. Non-Trade Concernsin the Next Agricultural Negotiations,
27/7/1998.

1B WTO. AIE/36, Australia. Non-Trade Concerns, 4/9/1998.
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EUA# e Uruguai’®). A diferenca dos defensores da
multifuncionalidade, no entanto, esses paises argumentaram que
eventuais externalidades e bens publicos deveriam ser objeto de
politicas especificas, direcionadas e desvinculadas da producéo.
M edidas genéricas, como os subsidios aproducdo, ndo se prestariam
paraatingir objetivos especificos, além de provavel mente causarem
danos em outras éreas e a outros paises.

Essa argumentacéo refletia a percepcéo daquel es paises
de que o debate sobre multifuncionalidade era um simples
pretexto paraamanutencdo de politicas protecionistas. Esse foi
o tom utilizado no Comunicado Ministerial do Grupo de Cairns
em 1999:

Some WTO Members suggest that the so-called
“multifunctional” objectives of agriculture — rural
employment, landscape and the like — justify maintaining
high levels of agricultural support and protection. Just
as it would not be acceptable to introduce
“multifunctionality” in the WTO for manufacturing and
services, there is similarly no justification to apply it in
agriculture. Non-trade objectives should not be used as
a smoke screen for protectionist policies which perpetuate
poverty, hunger and environmental degradation. The WTO
recognises non-trade concerns and these can be addressed
through targeted and transparent policies which do not
distort production and trade.*®

B WTO. AIE/34, United States, Non-Trade Concerns and Agriculture, 2/9/1998; AIE/64,
United States, The ‘Multifunctional’ Character of Agriculture, Food Security and other Non-
Trade Concerns, 22/6/1999.

1 WTO. AIE /74, Uruguay. The Multifunctional Character of Agriculture and Land,
28/9/1999.

18 WTO. WT/L/312. Nineteenth Ministerial Meeting of the Cairns Group, 3/9/1999.
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2.1.2 MULTIFUNCIONALIDADE COMO SINONIMO DE PREOCUPACOES
NAO-COMERCIAIS

A Suicaapresentou um documento no Al E, em setembro de
1999, que utilizao conceito de multifuncionalidade em relacdo as
politicas agricolas. A multifuncionalidade como caracteristica da
agriculturapode ser entendidacomo implicitanaargumentacdo, masa
énfase do documento €nosobjetivos:. “...national agriculturd policies
often have a multifunctional character (production, respect of the
environment, food security, rural development and decentralised
settlement of theterritory). Inthiscontext, theterm of multifunctiondity
of agricultura policiesisoften used”.

Na realidade, portanto, no AIE, assim como no processo
preparatério para Seattl e e nas negoci agbes mandatadas,™* aSuica
utilizou* multifuncionalidade” de umaformaque pode ser entendida
COMO UM SINGNIMO para preocupagdes ndo-comercials.

Um dos documentos da Noruega no AlE também buscou
esclarecer arelacdo entre osdoisconceitosdeumaformaqueidentifica
as preocupacdes ndo-comerciais com o conjunto de fungbes
englobadas pel anoc¢éo de multifuncionalidade:

Agriculture is multifunctional when it has one or
several functions in addition to its primary role of producing
food and fibre (see Communiqué from OECD Agriculture
Ministers, March 1998). Different NTCs may be regarded
as such functions. The concept of multifunctionality therefore

BTWTO. AlE/67, Switzerland. The Multifunctional Dimension of Agriculture, 17/9/1999.

138 WTO. WT/GC/W/261. Preparations for the 1999 Ministerial Conference —
Negotiations on Agriculture — Communication from Switzerland, 20/7/1999.

18 WTO. G/AG/NG/W/94. WTO: Negotiations on Agriculture — Proposal by
Switzerland, 21/12/2000.
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greatly overlaps with the NTCs referred to in the Agreement
on Agriculture. While the concept of multifunctionality, in
our view, is preferable from an analytical point of view, for
most practical purposes the concepts of multifunctionality
and NTCs are to a large extent identical .*4°

2.1.3 MULTIFUNCIONALIDADE COMO UMA PREOCUPACAO NAO-
COMERCIAL EM SI MESMA

Comofoi visto acima, 0 primeiro documento apresentado pela
CE no processo Al E esposavao conceito de multifuncionalidade como
caracteristica inerente a atividade agricola e relacionava-o com o
suprimento de externdidades e bens publicos. No segundo documento,
apresentado exatamente um ano mais tarde, no entanto, a CE, algo
confusamente, identifica a propria multifuncionalidade como uma
preocupagao ndo-comercid:

For the European Community safeguarding the existing
multifunctional character of its agriculture, as well as
enhancing its multifunctional role for the future, is ... a non-
trade concern... For many WTO members the main non-trade
concern with regard to agriculture is its multifunctional
role.4

Nessa acepcdo — que foi utilizada mais vezes'*? —,
multifuncionalidade passaaser umaespéci e de metapreocupacdo Néo-

40 WTO. AIE 68, p. 1.
BIWTO. AIE/73, EC. Safeguarding the Multifunctional Role of EU Agriculture: Which
Instruments?, 28/9/1999.

142 WTO. WT/GC/W/273. Preparations for the 1999 Ministerial Conference: EC
Approach on Agriculture, 27/7/1999.
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comercial, ou sgja, uma preocupacao em relacéo as preocupacoes
néo-comerciais. A CE ndo seinteressaapenaspelo nivel deofertados
bens publicos produzidos pelaatividade agricola; o proprio fato de
gue esses bens publicos sgjam produzidos pel os agricultores, e ndo
por outros, constitui um objetivo em s mesmo. E o conjunto de
instrumentos que mel hor equilibraabuscadessametacom o objetivo
de reduzir as distor¢bes comerciais € aguele que integraaAgenda
2000 da Politica Agricola Comum: pagamentos “agri-ambientais’
baseados no custo de oportunidade das medidasambientai's, subsidios
para guste estrutural, gjuda a jovens agricultores, gudas para
Investimentos, processamento e comerciaizagdo, gudavoltadaparaa
diversificacéo daproducdo, etc.'®

2.1.4 MULTIFUNCIONALIDADE PARA OS PAISES EM DESENVOLVIMENTO

Os paises em desenvol vimento tendem aenfatizar osobjetivos
de seguranca alimentar e desenvolvimento rural. Embora
freglientemente mencionados como preocupacdes ndo-comerciais,
tanto a seguranca alimentar como o desenvolvimento rura estéo
diretamente rel acionados aproducdo agricola. N&o setrata, portanto,
como alegam os paises desenvolvidos, de preservar efeitoscolaterais
(multifuncionais) das atividades agricolas, mas sim de limitar a
liberalizacdo para promover a producdo agricola nos paises em
desenvolvimento.

A India, por exemplo, defende aauto-suficiéncia:

...[A]gricultural self reliance forms a Vvital
underpinning for the growth of the GDP of agrarian

1“8 WTO. AIE/73.

‘ Multifuncionalidade.pmd 98 $ 11/1/2006, 16:11



NN T 1] ks [T 11T 1 ||

A INSTRUMENTALIZACAO DO CONCEITO NA OMC - 5

[ 99

developing economies since good agricultural production
provides purchasing power to a large majority of the
population, which in turn spurts industrial growth. Self-
sufficiency in food production has therefore a specific
developmental perspective as opposed to a purely commercial
per spective.1#

Para tanto, a India desejaria obter ampla isencdo de

compromissossob o Acordo deAgricultura:

Support provided by developing countries for non-
trade concerns should be exempt from the AMS... Developing
countries should also be provided the flexibility in areas of
import restraint and domestic subsidy for the support of
subsistence and small-scale farming. Article 3 and 4 of the
Agreement [need] to be suitably amended...Devel oping
countries with predominantly rural agrarian economies
should be allowed to use appropriate border measures and
safeguard mechanisms.4®

A India também introduziria a nogdo de “crédito por AMS

negaivo’:

If in the calculation of the AMS, domestic support
prices are lower than the external reference price (so as to
ensure access of poor households to basic foodstuffs) thereby

14 WTO. AlE/44, India. Food Security — An Important Non-Trade Concern, 16/11/

1998.

MSWTO. WT/GC/W/342. Preparationsfor the 1999 Ministerial Conference. Proposals
Regarding Food Security inthe Context of Paragraph 9(a)(ii) of the Geneva Ministerial
Declaration. Communication from India, 29/9/1999.
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resulting in negative product-specific-support, then Members
should be allowed to increase their non-product specific
support by an equivalent amount.4

A india faz questdo, no entanto, de diferenciar o apoio
NEecessari o parapromover aagriculturanos paisesem desenvolvimento
e os subsidios concedidos pel os paises desenvol vidos:

... [D]eveloping countries need to be allowed to
provide domestic support in the agricultural sector to meet
the challenges of food security and to be able to preserve
the viability of rural employment, as different from the trade
distortive support and subsidies presently permitted by the

@ Agreement.#

AsllhasMauricio, por suavez, optaram por seassociarem a
defesadamultifuncionalidade empreendidapor CE, Jap&o, Noruegae
Coréa. Ao mesmo tempo, consideraram preferivel que osdebates se
limitasse as preocupacdes ndo-comerciais e evitassem referir-se a
multifuncionalidade:

Article 20(c) contains the term “ non-trade concern” .
On the basis of this legal provision it is contended that
debates in the AIE should be limited to this concept and
should not refer to multifunctionality. For our part we
submit that the term * multifunctional” encapsulates the
letter and spirit of the last preambular paragraph of the

U8 \WTO. WT/GC/W/343. Preparationsfor the 1999 Ministerial Conference. Proposals
Regarding the Agreement on Agriculture in the Context of Paragraph 9(a)(ii) of the
Geneva Ministerial Declaration. Communication from India, 29/9/1999.

147 1bid..
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AoA and the relevant part of the preamble to the Marrakesh
Agreement. 48

Otextoacimaindicaadigpodcéo paraevitar debatesconceituals
mai s aprof undados— sugestdo provavel mente sébia, tendo emvistaa
faltade clarezado paragrafo em questéo, mas em contradicdo com o
proprio titulo do documento de Mauricio.

A Argentina apresentou o ponto de vista dos exportadores
agricolasem rel acdo amultifunciondidade em um documento doAIE
em julho de 1998.1° Além de observar gque todos os setores sdo
“multifuncionais’, e ndo apenasaagricultura, o documento argentino
contrapde asfalhasdemercado as* fahasdepoliticas’ (policy failures),
queigua mentedistorcem aspregose, por conseguinte, podem dificultar
0 atendimento das preocupagdes ndo-comerciais, em particular no que
serefere a0 melo ambiente. Ademais, 0 gpoio aagriculturanos paises
desenvolvidosafetanegativamente os paisesem desenvol vimento, com
implicagdes para as preocupacdes ndo-comercials destes em areas
como seguranca alimentar, eliminacdo da pobreza rural e
desenvolvimento sustentével . A primeiramedida, por conseguinte, seria
aeliminacdo dos subsidios que distorcem o comércio e aproducao;
somente ent&o se poderiam considerar medidas corretivasdasfa has
demercado.

A POSICAO DO BRasIL

Como aArgenting, o Brasil também tende arefletir maissua
Situacdo de exportador agricolado que ade paisem desenvol vimento.
Em que pesem duvidas suscitadas quanto aosinteresses do segmento

148 WTO. AIE/51, Mauritius. The multifunctionality of agriculture in Small Island
Developing Countries, 10/3/1999.

149 WTO. AIE/32.

‘ Multifuncionalidade.pmd 101 % 11/1/2006, 16:11



| — Pauro Estnauer pe MEsQuita

deagriculturafamiliar —que poderiamnéo coincidir com osdaagricultura
comercial e, em particular, do setor agro-exportador — ' aavaliacéo
do desempenho daagriculturafamiliar no periodo posterior aabertura
comercid, em 1990 parecerefletir umacompetitividede superior amédia
daagriculturanaciona. Assm, apesar dasdificuldadesimpostaspela
conjunturae pelas politicas macroeconémicas, no periodo 1989-99 a
taxa de crescimento da produtividade da terra foi de 5,8% para a
agriculturafamiliar, em comparacéo com ataxade 3,29% verificadana
agriculturacomercid > Maisdo queprotegéo, o queaagriculturafamiliar
parece necessitar &0 mecani smos adaptados a suas necessidades de
insergio no mercado mundia .2 E possivel formular politicasdeapoioa
agriculturafamiliar adaptadas as necess dades e caracteristicas do setor
—Que, deresto, tendeaser maiseficientedo queaagriculturapatrona .’

O Brasil ndo apresentou nenhum documento préprio sobre
multifuncionalidade durante 0 AlE. Emfevereiro de 1999, no entanto,
circulou no Comité de Comércio e Meio Ambiente umacomunicacdo
sobre os beneficios ambientai s que decorreriam daliberalizagdo do
comeércio agricola.®® O documento procuradescaracterizar 0 conceto

1% Um dos argumentos apresentados com maior freqiiéncia é que o sucesso daagricultura
de exportacdo tenderia a aumentar o prego da terra, 0 que geraria pressdo sobre 0s
peguenos agricultores e dificultaria o processo de reforma agraria — que requer
compensacdo pel asterras desapropriadas. Mesmo que se aceite atese de que osinteresses
da agricultura familiar e da agricultura patronal sdo opostos, do ponto de vista do
interesse nacional seria preferivel continuar a defender a eliminagdo de barreiras e
subsidios em terceiros paises e, se for o caso, taxar as exportacoes.

%1 Homem de Mello, Fernando. A Liberalizacdo Comercial e a Agricultura Familiar
no Brasil. (mimeo.) Publicado em Comércio Internacional, Seguranca Alimentar e a
Agricultura Familiar, Rio de Janeiro: Grafitto Gréfica e Editora, 2001, p. 7-44.

182 Cf. Grito da Terra Brasil 2002 — Pauta de negociagéo. <http://www.contag.org.br/
Grito2002Pauta.doc>. Acesso em 22/6/2004.

158 Projeto de Cooperagao Técnical NCRA/FAO. Novo Retrato da Agricultura Familiar
— O Brasil Redescoberto. Brasilia, 2000.

1% WTO. WT/CTE/109. The Agriculture Sector: Environmental Benefits of Trade
Liberalization — Item 6 — Submission by Brazil, 16/2/1999.
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de multifuncionalidade como algo proprio adeterminados paisese,
sobretudo, como umajustificativaparaaprotecéo daagricultura:

“...[T]rade liberalization is not incompatible with the
multifunctional character of agriculture... [ p]reoccupation
with multifunctionality aspects is not a prerogative of high
support countries, but it is also part of the policies followed
by countries that pursue trade liberalization in this sector
... the concept of ‘multifunctionality’ should not be used as
a justification for the maintenance of agricultural protection
and subsidies.

A posicéo brasileirafoi também explicitadana Sessdo Especia

do ComitédeAgriculturaem novembro de 2000.*° Referindo-se ao

@ documento apresentado pel osdefensoresdamultifuncionalidade com
as conclusdes de umaconferénciasobre o temarealizadanaNoruega
em julho de 2000,%° o Brasil disse que ndo questionaria as
preocupacfes ndo-comerciais suscitadas pelos proponentes.
Considerou, no entanto, que amaioriadel as poderiaser atendidacom
basenasdisposiciescorrentesdoAsA, eda” caixaverde” em particular.
Dificuldades adlicionaisdeveriam ser objeto detratamento especia e
diferenciado:

In Brazil's view and by our experience, there is no
contradiction between a liberalized agricultural environment
and the need to take NTCs into account... Non-trade
concerns, particularly those in some developed countries,
should not be identified with the rightful exceptions needed

% WTO. G/AG/NG/WI/62. Fourth Special Session of the Committee on Agriculture —
15-17/11/2000 — Satement by Brazil, 30/11/2000.

16 WTO. G/AG/NG/W/36/Rev.1. Note on non-trade concerns, 9/11/2000.
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by developing countries. Solutions to these exceptions will
be addressed in the negotiations through special and
differential treatment. Non-trade concerns will be taken into
account as Article 20 determines. As a developing country,
Brazil will favour, be on the side of and advocate for those
developing countries whose expectations to address their
own concerns will require a differential treatment.

2.2 O ARGUMENTO ESPECIFICO: AS PREOCUPACOES NAO-COMERCIAIS

A multifuncionalidade € propostacomo um principiogera, que
judtificariaregras especiaisparaaagricultura. Aindaquetodos os paises
estivessem de acordo com esse principio geral, ho entanto, seria
necessario acordar a forma de operacionaizélo na OMC. Para
determinar quais regras seriam necessérias para atender as
caracteristicas" especiais’ daagriculturaé necessario um grau maior
deespecificidade: éprecisoindicar asexpressdesdamultifunciondidade
gue sedesgjaincentivar —isto €, as preocupacdes ndo-comerciais—,
assim como as medidas propostas paratanto.

2.2.1 As PRINCIPAIS PREOCUPACOES NAO-COMERCIAIS

Nenhumalistade preocupaciesnao-comerciaisfoi gpresentada
como exaustiva, nem mesmo sob uma perspectiva nacional. E
compreensivel que osproponentesde um conceito quevisaaresguardar
espaco paraprotecdo desg em, igualmente, preservar suamargem de
manobra em relacdo a defini¢do dos objetivos. Essa é aposicdo da
Suica

[E]ach Member has a sovereign right to set its political
objectives on the basis of its history, geography and culture,
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and to decide accordingly on the quantity and quality of
non-trade goods to produce. Switzerland feels strongly that
the multilateral negotiations on agriculture must not pass
judgement on the advantages and utility of the numerous
non-trade concerns, which in any case are constantly
evolving... rather than addressing national political
objectives, the negotiations should focus on the conditions
governing the measures taken to achieve them.*’

Ospaisesfavoraveisaliberdizacdo tampoucoingstiramemuma
listagem exaudtiva.®® Como aSuica, osSEUA consideraram noAlE que
“therelevant issue... isnot the set of policy objectives, but rather the
impact upon production and trade of instrumentsdesigned toimplement
policy objectives’.*™ Maisdo queflexibilidade, o reconhecimento da
subjetividade das preocupacdes ndo-comerciaisparecerefletir odesg o
dagud espaisesdenegar ou minimizar anecess dadederegrasespecificas
para o atendimento das preocupagdes ndo-comerciais.

Aindaassim, € necessario ter umaindicacéo de quais sdo as
preocupacies N&o-comerciai s concretas como ponto de partidapara
aandlise de sua relevancia e da adegquacéo das medidas propostas
paraatendé-las. Felizmente, gpesar do el evado nimero de documentos
gue trataram de preocupagdes nao-comerciaisno AlE, no processo
preparatorio de Seattle e nas negoci agdes mandatadas— e do cuidado
dos participantes em ressaltar que ndo caberia elaborar uma lista
exaustiva—, 0 nimero de preocupacdes ndo-comerciai s mencionadas
erelativamenterestrito. As principai s preocupacfes néo-comerciais
Identificadasforam asseguintes:

7 WTO. G/AG/NG/W/94. WTO: Negotiations on Agriculture — Proposal by
Switzerland, 21/12/2000.

B WTO. AIE/28; AIE/32; AIE/34; AIE/36; AIE/64.
1% WTO. AIE/64.
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- Segurancaalimentar: Noruega, Japdo, india, EUA, Coréia,
Mauricio, outros paises em desenvol vimento;

- Viabilidade das éreas rurais/ocupacao do territorio:
Noruega, Japao, EUA, Coréia, CE, Suica;

- Meioambiente (incluindo biodiversidade, salideanimal e
vegetal, etc.): Noruega, Japao, EUA, Coréia, CE;

- Preservacao de paisagens: Noruega, Japéo, CE;

- Herancacultura: Noruega, Jap&o, CE;

- Emprego rural: Jap&o, india, diversos paises em
desenvolvimento;

- Qudidadeesegurangadosaimentos: CE, Suica;

- Bem-estar animd: CE.

O projeto de Declaracdo Ministerial preparado para Sesttle
@ contém linguagem com referéncias a multifuncionalidade e a @

preocupacdes ndo-comerciais, de formagenéricaou especifica: 1%

[non-trade concerns, including the multifunctional role of

agriculture, food security, food safety and quality and animal

welfare, non-trade concerns and other objectives consistent with

the provisions of Annex 2;] [developing country non-trade

concerns and other objectivesin the context of the provisions of

Annex 2, including food security needs, rural development, rural

employment and poverty alleviation of prominently agrarian

economies, as well as diversity of agricultural sectors across

devel oping countries;]. O procedimento adotado foi 0 de acumular

textos entre colchetes, isto &, textos propostos por algumaparte

mas ndo acordados. A ausénciatambém ndo significaumaexclusdo

explicita por parte dos proponentes.

160 WTO. JOB(99)/5868/Rev. 1. Preparations for the 1999 Ministerial Conference.
Ministerial Text: Revised Draft, p. 19.
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2.2.2 As MEDIDAS PROPOSTAS PARA TRATAR DAS PREOCUPACOES
NAO-COMERCIAIS

N&o houve um detalhamento de medidas para promover as

preocupacdes ndo-comerciais no periodo que vai do AIE as
negociacOes mandatadas. | sto pode, até certo ponto, ser atribuido ao
fato de que asnegociagdes nuncachegaram aavancar muito. E (til, no
entanto, recapitular dgumasreferéncias paradiscernir atendénciagera
das medidasfavorecidas pel os proponentes.

2.2.2.1 MEIO AMBIENTE

Noruega

[BJiodiversity would in most cases benefit from policy
measures aiming at the conservation of the mosaic pattern
of the agricultural landscape; [t]he shift in production
projected to result from further trade liberalization may
therefore have a negative impact on biodiversity both where
agriculture is contracting (as described in Section 3) and
where it is expanding; ¢

With the considerable increase in agricultural trade,
[animal and plant health] control measures may be very
costly and are unlikely to fully offset the increased risks
related to the introduction of contagious substances and
diseases, even if we have access to the most modern and
efficient measures available.!6?

161 WTO. WT/GC/W/100. Environmental Effects of Trade Liberalization in the
Agricultural Sector. Submission by Norway, 8/1/1999, paréagrafo 55.

162 WTO. Ibid.., paragrafo 34.
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Comunidade Européia

[M]easures that aim at protecting the environment
should be accommodated in the Agreement on Agriculture.
Such measures should be well targeted, transparent, and
implemented in no more than minimally trade-distorting
ways. 163

Japao:

Appropriate levels of tariffs and access opportunities
should be determined with flexibility, taking into account
various elements: securing the benefits of multifunctionality;
ensuring food security; the current situation of production
and consumption for each product; international supply and
demand; and the progress of domestic agricultural policy
reform... [R] equirements for “ Green Box” policies should
be improved, based on the experiences of implementation...
[T]he “Blue Box” policies should be maintained...
[D]omestic support level should be determined in a realistic
manner.164

2.2.2.2 PAISAGEM

Noruega

Agricultural landscapes vary according to farming
methods and location. Thus, preserving different types of

188 WTO. G/AG/NG/W/90. EC Comprehensive Negotiating Proposal, 14/12/2000.
164 WTO. G/IAG/NG/W/91.
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landscape requires the maintenance of agricultural
production in all parts of the country, even in marginal
areas.'®

2.2.2.3 BEM-ESTAR ANIMAL
Comunidade Européa

It is important to ensure that trade liberalisation does
not undermine efforts to improve the protection of the welfare
of animals. The EC propose that a number of possible actions
to address this legitimate concern should be examined: (i)
the development of multilateral agreements; (ii) appropriate
labelling rules; (iii) to exempt compensation of additional
costs to meet animal welfare standards from reduction @
commitments where it can be clearly shown that these costs
stem directly from the adoption of higher standards and thus
are not, or at most minimally, trade distorting.¢

2.2.2.4 QUALIDADE E SEGURANCA DOS ALIMENTOS
Comunidade Européia
Recent WTO case law has confirmed that non
discriminatory science-based measures to achieve the level
of safety determined by Members are in conformity with that

agreement. It might be useful to confirm thisin a more general
manner in order to assure consumers that the WTO will not

185 WTO. WT/GC/W/100, paragrafo 27.
166 WTO. G/IAG/NG/W/90.
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be used to force onto the market products about whose safety
there are legitimate concerns. As regards food quality, in
any review of the TRIPS the provision of improved protection
for products whose reputation for quality is linked to their
geographical origin will be a major concern.’®... [T]he EC
[...] propose that the application of the precautionary
principle should be clarified.®

Consumer concerns related to the production and
processing of agricultural products could also be met by
providing more information through inter alia the development
of labelling schemes. The EC propose to ensure that such
labelling schemes are appropriately covered by the WTO.16°

2.2.2.5 SEGURANCA ALIMENTAR

Diversos paisesem desenvolvimento'”° sugeriram acriagéo de
uma"“ caixadedesenvolvimento”, isto €, apossi bilidade de concesséo
de subsidios, mesmo distorcivos, pel os paises em desenvolvimento, e
liberdade para protegdo do mercado; reducdo de subsidios nos paises
desenvolvidos e acesso a mercados, especiamente para produtos
exportados pel os paisesimportadores|iquidos de alimentos (net food
importing developing countries — NFIDCs). Alguns paises
desenvolvidostambém invocaram asegurancadimentar, em particular
Japédo e Noruega.

17 WTO. WT/GC/W/273.

168 WTO. G/IAG/NG/W/90.

169 | bid.., parégrafo 19.

0 E g. WT/GC/W/120, Preparatory Process for the Third Ministerial Conference of
the WTO — Communication from Cuba, Dominican Republic, El Salvador, Honduras
and Nicaragua, 4/12/1998; WT/GC/W/135, General Council Discussion on Mandated
Negotiations on Agriculture and Services 23-24 November 1998 — Communication
from Egypt, 26/1/1999.
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Japao:

In net importing countries of agricultural products,
increasing domestic agricultural production should be
regarded as a basis for food supply in order to ensure food
security. For this purpose, appropriate border measures
should be taken together with domestic support”.'"*...
Appropriate levels of tariffs and access opportunities should
be determined with flexibility, taking into account various
elements: securing the benefits of multifunctionality;
ensuring food security... Reduction in support and
protection in excess of that foreseen in Article 20 of the
Agreement on Agriculture would seriously impede
nationwide efforts to increase the food self-sufficiency ratio,

@ and, therefore, would not be acceptable to the consumers
and the civil society in Japan.t’

Noruega

For instance, as part of a country's policy to ensure
long-term food security, a certain degree of domestic food
production may, in addition to other factors such as stable
access to world markets and stockholding, be judged as
essential. Therefore, continued and sustained safeguarding
of NTCs requires a viable domestic agricultural sector with
agricultural production.”

1 WTO. WT/GC/W/220.
72 WTO. G/AG/NG/W/91.

B WTO. G/AG/NG/W/101. WTO Agriculture Negotiations. Proposal by Norway, 16/
1/2001.
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2.2.2.6 VIABILIDADE DAS AREAS RURAIS/OCUPACAO DO TERRITORIO

Comunidade Européia:

The EC propose that measures that aim at promoting the
sustainable vitality of rural areas and poverty alleviation should
also be provided for in the Agreement on Agriculture. Such
measures should be well targeted, transparent, and implemented
in no more than minimally trade-distorting ways.'’

2.2.2.7 PREOCUPACOES NAO-COMERCIAIS EM GERAL

Japéo:

The levels of tariffs have been established through a series
of tariff negotiations reflecting particular domestic situations
and non-trade concerns... A necessary review of the scope of
domestic subsidies which are subject to reduction should be
carried out, taking into account the experience gained through
the implementation of the Agreement as well as non-trade
concerns and with a view to helping each Member to transform
its policy measures towards the Green-Box.1"®

Suica

[T1he multifunctional character of agriculture is now
widely recognized and should form a fundamental part of

74 WTO. G/AG/NG/W/90.

5 WTO. WT/GC/W/145. Preparations for the 1999 Ministerial Conference. General
Council Discussion on Paragraphs 9(b) and (d) of the 1998 Ministerial Declaration, 27
January and 2 February 1999. Communication from Japan, 8/2/1999.
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the negotiations. Moreover, Article 20 provides for non-trade
concerns to be taken fully into account in the future
negotiations. A growing number of Members — industrial and
developing — are applying such multifunctional agricultural
policies. The importance and weight attached to a given non-
trade concern may vary between countries, depending on
their particular situation and the level of public awareness.
Accordingly, solutions should be found which enable all
these concerns to be taken into account, in particular by
extending the measures allowed under Annex 2 to the
Agreement on Agriculture (“ Green Box").1s

Comunidade Européia

In the Union’s view it is essential to ensure that progress
on trade issues does not damage the ability of those employed
in agriculture to supply public goods, in particular as regards
the environment, (including combating desertification) and
the sustained vitality of rural areas. Direct aid measures with
no or minimal trade impact have an important role to play in
this context.*””

Noruega

NTCs, in general, cannot be ensured through trade,
but need to be provided by domestic agricultural production.
To some extent food security represents an exception, as both
domestic production and a predictable and stable trading

6 WTO. WT/GC/W/261. Preparations for the 1999 Ministerial Conference.
Negotiations on Agriculture. Communication from Switzerland, 20/7/1999.

T WTO. WT/GC/W/273.
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system contribute to increased food security... For countries
with low self-sufficiency and a narrow product range
resulting from for example natural production conditions
domestic production of key agricultural products is sensitive
to further increases in minimum access quotas” '78...
Modalities on further commitments must be designed to allow
Members to make only limited MFN tariff reductions on their
key agricultural products.t™®

2.3 CoNcLUSAO

O exame dos documentos e propostas apresentados no periodo
guevai daprimeiraConferénciaMinisterial, realizadaem Cingapura
em 1996, ao lancamento daprimeirarodadade negociagbescomercias
sob aégidedaOMC, em Doha, em 2001, permitetragar um panorama
preliminar das demandas e dos argumentos dos proponentes da
multifuncionalidade e das preocupagdes ndo-comerciaisnaOMC.

A Rodada Uruguai incorporou a agricultura ao sistema
multilateral de comércio, aindaque com regras especificasecomum
graudeliberdizacéo s gnificativamenteinferior ao gplicave aosprodutos
industriais. O comércio agricolainseriu-se entdo em umaldgicade
reformasliberalizantes, com vistas ao estabel ecimento de um sistema
de comércio agricola “equitativo e orientado para o mercado”. A
continuidade do processo de reformaficou estabel ecidano préprio
Acordo sobreAgriculturaem que, “ reconhecendo que o objetivo de
longo prazo de reducdes progressivas substanciais no apoio e na
protecdo, resultando em umareforma fundamental, € um processo
continuo”, sedeterminavaarealizacdo de negociacbesapartir do ano

78 WTO. G/IAG/NG/W/101.

PWTO. G/IAG/NG/W/182. Sixth Special Session of the Committee on Agriculture, 22-
23 March 2001. Satements by Norway, 25/4/2001.
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anterior aofinal do prazo deimplementacéo dosresultadosdaRodada
Urugua.

A referéncia no predmbulo do Acordo sobre Agricultura a
preocupacies ndo-comercias, no entanto, éinvocadapor dgunspaises
comojudtificativaparaqualificar o compromisso comaliberaizacéo
progressiva do comércio agricola. Alguns paises chegam mesmo a
propor aperpetuacao dadiferenciacdo entre asregras aplicaveisao
comeércio agricolaeao comércio de manufaturas.

Para avancar essatese, foi desenvolvido — a posteriori —o0
conceito de multifuncionalidade daagricultura. Demaneirageral, a
utilizacdo maisfreqlientedo conceito naOM C durante o Al E edurante
0 processo preparatorio de Seattle foi no sentido “etimoldgico” —
“multiplasfungdes’. A agriculturaémultifunciona porqueproduz, dém
de alimentos, ragdes e fibras — e conjuntamente com a producéo
daguel esbens—servigoscomo protecéo do meio ambiente, preservacéo
dapaisagem, ocupacao do territorio. Esses servigos’ ou fungdesda
agriculturapodem ser caracterizados como externalidades (um efeito
colateral da atividade produtiva) e como bens publicos (ndo sdo
remunerados pelo mercado). Por conseguinte, na auséncia de
intervencao, podem ser supridosem quantidadesinferioresaotima.
A0 associar as preocupacdes ndo-comerciaisaexternaidadeseabens
publicos, questionam-se as premissas do livre comércio aplicado a
agricultura(mercadoseficientes, custosprivadosiguaisacustossocias).
O conceito demultifuncionalidade serveassm dedo entreaagricultura
e as preocupacdes ndo-comerciais, no contexto de um esforco de
racionalizacdo daprotecéo aagricultura.

A0 mesmo tempo, as preocupacdes ndo-comercia s continuam
aser invocadas como argumentos especificos. Umadasrazfes para
tanto é certamente o fato de o conceito de preocupagdes néo-
comerciaisestar incorporado ao Acordo sobreAgricultura, ao passo
gueamultifunciondidade, ndo. Um outro motivo paraareiteracdo das
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mensagens sobre as preocupagdes ndo-comerciai sindividuai s pode
decorrer dasvantagens que 0s proponentes véem em associar conceitos
etesescom conotagdes af etivas positivas—como aprotecéo do meio
ambiente eapreservacao dapai sagem —aprotecdo daagricultura.

Commaior ou menor grau deflexibilidadeedemaneiramais
ou menos explicita, os proponentes da multifuncionalidade e das
preocupacdes ndo-comerciais deixam claro que o que buscam &
liberdade paramanter subsidios e restricdes de acesso aagricultura
Talvez amaisel ogliente—emborando necessariamenteamaisclara—
ilustragdo desse objetivo seja a caracterizagdo, pela CE, dapropria
multifuncionalidade como uma preocupacdo ndo-comercid, revelando
gue o interesse namanutencao das atividades agricol as é superior ao
apego as preocupaces ndo-comerciaispropriamenteditas.

A aceitagdo pura e simples dessas teses inviabilizaria o
movimento em dirego ao estabel ecimento de um sistemade comércio
agricola eqiitativo e orientado para 0 mercado e com a reducéo
substancial e progressiva no apoio e ha protecao a agricultura. Ao
mesmo tempo, Ndo sepodeignorar arel evanciadas questfes suscitadas
como preocupacdes ndo-comerciais. Faz-se necessario, por
conseguinte, examinar em que medida, edequemaneira, seriapossivel
conciliar objetivos aparentemente contraditorios. Esse exame seré
obj eto dos proximos capitul os.
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ANALISE DO CONCEITO DE MULTIFUNCIONALIDADE

Como se viu no capitulo anterior, a multifuncionalidade da
agriculturaéinvocadacomo justificativaparaacontinuidede daprotecéo
ao setor. Ndo existe, no entanto, uma definicdo acordada de
multifuncionalidade, e nem mesmo uma utilizacéo consistente do
conceito por parte de seus proponentes. Sera necessario, portanto,
estabel ecer umadefini¢do operaciond quepossaser andisadadeforma
objetiva. Para tanto, far-se-a recurso ao trabalho desenvolvido na
OCDE aolongo dos ultimos anos. O capitul o efetuardem seguidaa
analise econdmicado conceito, com referénciaespecia aos aspectos
de externalidades e bens publicos que, segundo os proponentes,
caracterizamaagriculturaejudtificam umtratamento digtinto dosdemais
setores. Uma secdo sera dedicada a descricéo do quadro analitico
desenvolvido naOCDE. Por fim, o capitulo examinaraatesedequea
singularidade daagriculturasedeveaseu carater desator multifunciond.

3.1 DEerINICAO

Atéo momento ndo existe umadefini¢do comumente aceitade
multifuncionalidade naOM C.*¥° O termo néo constade nenhum dos

18 Cf. Smith, Fiona. ‘Multifunctionality’ and ‘non-trade concerns’ in the agriculture
negotiations. in Journal of International Economic Law (2000) 707-713.
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acordos da OMC e, como se viu no capitulo anterior, 0s paises
Membroso tém utilizado com significados distintos. Asdivergéncias
ficaram clarasno contexto do exercicio andlitico redlizado naOCDE:

The discussion of multifunctionality in the OECD and
elsawhere has been beset by the problem that the concept of
multifunctionality is not well defined and prone to different
interpretations. The Secretariat therefore focused in its initial
work on elaborating a common terminology, identifying the
key policy issues and developing a framework for analysis
that would be acceptable to all Member countries and which
would eventually clarify the meaning of the term
“multifunctionality” and the way it is used in Member
countries. The reactions to this early work reinforced the
impression that Member countries have fundamentally
different opinions and positions concerning the definition
of multifunctionality, its utility for the agricultural policy
debate and its implications for policy reform.®!

Mesmo sereconhecendo aexisténciade certaarbitrariedade,
€ necessario optar por algumas defini¢cdes dos conceitos bésicos, ea
prépria OCDE acabaria utilizando uma definicdo operaciona de
multifuncionalidade. A partir dessa definicdo e da analise
correspondente, pode-se chegar aumamelhor compreenséo sobre as
principai s questdes subjacentesao tema.

Como se depreende das propostas examinadas no capitulo
anterior, otermo “ multifuncionalidade’ tem sido empregadonaOMC
principal mente com trés acepgoes:

181 OECD. Multifunctionality: Towards an Analytical Framework (COM/AGR/APM/
TD/WP(2000)3/FINAL). Paris: OECD, 1999, p. 5.
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1) paradesignar ofato deaagriculturaproduzir externaidadese
benspublicos,

2) como SnNGnimo de preocupagdiesnén-comercias, 0usga, como
uma designacdo aternativa para o conjunto de preocupagdes néo-
comerdals

3) como umapreocupacao ndo-comercid especifica ousga como
um elemento, ou como um subconjunto, do conjunto de preocupacoes
néo-comercias.

Cadaumadessas conotages col ocaquestdesdigtintas. Do ponto
devigtadaandiseecondmica, noentanto, podem-seidentificar pedlomenos
trésquestdesiniciais (1) externdidades, (2) benspublicose(3) objetivos
néo-econdmicos.

Ao elaborar um quadro analitico para a questdo da
multifunciond i dededaagri cultura, aOrgani zagdo acabou optando por uma
definicéo operaciona que congrega os elementos acima em duas
proposigdes:

(1) a exigténcia de produtos multiplos, de base'®? e outros,
gue sdo produzidos de forma conjunta pela agricultura, e (2) o fato
de que alguns produtos outros apresentam caracteristicas de
externalidades ou de bens publicos, com o resultado de que os
mercados para esses bens ndo existem ou funcionam mal .18

Aindaque ndo sgaobjeto de consenso,® essadefiniciotema
vantagem deter sido adotada— ainda que no plano “técnico” —por um

182 Alimentos e fibras.
8 OECD. Ibid.., p. 89.

18 Cf., por exemplo, Solagral, La multifonctionnalité de I’ agriculture dans les futures
négociationsdel’ OMC. Paris Ministére del’ Agriculture et delaPéche, 1999, pp. 8-19, para
umaandise, sob aperspectivafrancesa, dosmeéritasde (1) umadefinigdo damultifunciondidade
baseada nas particularidades do setor agricola e (2) de uma definicéo “ndo-exclusiva’, que
admite as externaidades da agricultura como comparavels as dos outros setores.

‘ Multifuncionalidade.pmd 121 $ 11/1/2006, 16:11



| — Pauro Estnauer pe MEsQuiTA

organismo multilateral que tem como membros paisesfavoraveise
contrériosaliberaizacdo agricola, 0 que confere autoridade adicional
aandlise efetuada. Como ilustra o precedente da Rodada Urugual,
umaandlise de qualidade pode exercer consideravel influéncianas
negociagdes.’® Essa definicdo também apresenta a vantagem deiir
além datautol ogia contida em algumas propostas, que selimitam a
dizer queaagriculturaémultifuncional porque desempenhamuitas

funcoes.

3.2 ANALISE ECONOMICA
3.2.1 EXTERNALIDADES

Externdidades séo efeitosindiretos, positivosou negativos, que
decorrem daproducéo, consumo ou di stribui¢céo de um bem ou servico.
Por indireto entende-se que o efeito repercute sobre outros agentes
gue ndo aquel esenvol vidos naatividade econdmicaem questdo eque
esse efeito ndo setransmite por meio dos precos.’® Também é usual
falar deexternalidades como expressdo de umadiferencaentre custos
ou beneficios privados e entre custos ou beneficios sociais.

A origemdo conceito encontra-seem Marshdl,*¥” quedigtinguia
economiasinternas (economias de escala) de economiasexternasa
firma. A solucdo conssteemded ocar a“fronteira’ emrelacdo afirma,
de forma que ela internalize o recurso positivo ou negativo. As
possi bilidades sGo mais claras nas situagbes em que aexternalidade

18 Josling et alii, op. cit., p. 108.

18] gffont, J. J. Externalities. in The New Palgrave: a Dictionary of Economics. London:
The Macmillan Press Limited, 1987.

187 Marshall, Alfred, Principles of Economics. 1890. Apuc Mollard, Amédée.
Multifonctionnalité del’ agriculture et territoires: des conceptsaux politiques publiques.
in Cahiersd’ économie et sociologierurales, nr. 66, 2003, pp. 27-66. <http://www.inra.fr/
esr/publications/cahiers/pdf/mollard.pdf> Acesso em 22/6/2004.
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estaligadaa proximidade espacial ou ainterdependénciastécnicas,
como no exempl o cl&ssico dainteracéo mutuamente benéficaentrea
gpiculturaeafruticultura. Figou utilizavaumadefinicio distintar emvez
de economias externas a firma, a externalidade € em relagdo ao
mercado: aausénciadeste distorce aalocagdo de recursos, gerando
“falhasde mercado” .1® Os agentes econdmicos tendem aequalizar o
custo marginal privado com o beneficio marginal privado, sem levar
em condderacdo custos socias, como apoluicéo, o quelevaasituagies
gue ndo correspondem ao 6timo de Pareto. A tendéncia é que haja
excesso de provisdo de umaexternalidade negativa, como polui¢éo,
ou insuficiéncia de uma externalidade positiva, como paisagens
agradaveis. A solucéo, nesse caso, cond gtirianaintervencao nosprecos
atraveés, por exemplo, deimpostos e subsidios.

Naagriculturahadbvias externalidades ambientaisnegativas:
desmatamento, eroséo, compactacdo do solo, poluicéo dadgua, do solo
edoar. A agriculturatambém produz externaidades positivascomo o
controle deinundagOes, apreservacao de pai sagenseamanutencdo de
atividades econémicasligadas aum determinado espaco geografico. O
idedl é“interndlizar asexterndidades’, 0 que pode, emtese, ser feito por
meio deintervencéo governamental, como sugerido por Pigou. No caso
dasexternaidades de producao'® —asmaisrel evantes, quando setrata
demultifuncionalidade daagricultura—, aintervencdo pode-se dar por
meio de impostos e subsidios, por regulamentacéo, pela criagdo de
mercados (como no caso dos* direitosde poluicao”).

Nadiscussio sobre multifuncionalidadenaOMC, aocorréncia
deexterndidades é aventadafreglientemente como justificativaparaa

18 Pigou, Arthur C.. The Economics of Welfare. 4" ed. London, Macmillan and Co.,
1932. Apud Mollard, op. cit..

18 A s externalidades na produgéo decorrem de atividades produtivas, como no exemplo
dafruticulturaedaapicultura. Asexternalidades de consumo decorrem de atividades de
consumo, como fumar ou ouvir musica.

‘ Multifuncionalidade.pmd 123 % 11/1/2006, 16:11



124 e

| — Pauro Estnauer pe MEsQuita

concessdo desubsidios: “[w]hilefarmers can be madeto comply with
rules under the polluter pays principle there are also a range of
environmental benefitsfrom land usefor which the provider should be
rewarded (the provider getsprinciple)” 1%

Embora possivel em tese, na pratica ha dificuldades
considerdveis para conceber politicas publicas que favoregcam a
internalizacao de externalidades. A justificaco deum subsidio oude
um imposto depende de umaanalise custo-beneficio que € complicada
pelo fato de que as externalidades dependem de um conjunto de
circungtdnciasdedificil determinac@oapriori. O beneficio dos* servigos
paisagisticos’ daagricultura, por exemplo, depende do nimero de
pessoas que terdo acesso aguel a pai sagem. Nesse contexto, pode-se
considerar que as paisagensrurais proximas as cidades geram mais
beneficiosdo que as pai sagens mai s distantes. Por outro lado, o custo
de oportunidade das terras proximas as cidades tende a ser mais
elevado, o que permite prever anecess dade de subsidiosconsideravels
para evitar que os agricultores vendam suas terras. Além disso,
externalidades negativas, que podem ser menos relevantes em
localidades distantes—como apol ui¢do do ar ou daagua—, podem ter
impacto significativo em regiBes proximas aos centros urbanos. Seria
necessario, por conseguinte, efetuar uma andlise caso a caso. Em
qualquer caso, édificil imaginar que subsidiosvinculadosao volumede
producdo pudessem servir de proxy paraessaanalise custo-beneficio
—emespecia em relacdo ao custo paraosfornecedores que sevéem
excluidos do mercado do produto agricola.

|sto néo Significaquesedevam minimizar questdesre acionadas
com externalidades, na agricultura ou em outros setores. Os
proponentes suscitam um ponto vaido ao indicar que o mercado pode

0 WTO. G/AG/NG/S/17. Non-trade concerns: Issues Raised by Members in AIE
Papers and Pre-Seattle Submissions. A Compilation by the Secretariat, 16/10/2000.
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levar asubofertade externalidades. A quest&o, no entanto, é que ndo
ha solucbes simples, genéricas para o problema. Em particular, €
extremamenteimprovavel queaconcessdo puraesimplesdesubsidios
aproducao ou de protecdo nafronteirasgaumamaneraeficientede
alcancar o nivel 6timo de ofertade externaidades positivas ao menor
custo em termos de externalidades negativas—sem falar nosefeitos
negativos de distor¢des da producédo e do comércio sobreterceiros.

3.2.2 Bens PuBLIcos

Osbens publicos séo bens que sio consumidos col etivamente,
ou sga, em quendo hadistingdo sgnificativaentre consumo individual
econsumo total °%. A partir dessanocao, os bens publicos costumam
distinguir-se, em oposi ¢ao aosbens privados, por duas caracteristicas.
néo-rivalidade e ndo-exclusvidade. Apesar deaexpressao consagrada
ser “benspublicos’, é Util ter presente que, no maisdasvezes, trata-se
deservigos.

A nao-rivalidade implica que os beneficios obtidos por um
consumidor ndo dependem dos beneficios auferidos por outros
consumidores. Significa que varios consumidores podem utilizar
s multaneamente um bem ou servigo, e que essautilizacdo ndo destroi
nem reduz aquantidade do bem publico. E o caso dainformago, das
paisagens ou da poluicdo do ar. A ndo-exclusdo decorre da
impossibilidade de assegurar que o beneficio somente sgjausufruido
por quem pagapor €le. Nessas condi¢des, ndo € possivel determinar
um prego de equilibrio queigual e ofertae demanda.

Osexemploscléss cosde bensplblicos, como adefesanaciond
eosfardisde navegacdo, freqlientemente sdo fornecidos pelo Estado

191 Sandmo, Agmar. Public Goods. in The New Palgrave: a Dictionary of Economics.
London: The Macmillan Press Limited, 1987.
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efinanciados pel osimpostos. Osbenspublicossao, aias, consderados
no contexto dateoriadasfinancas publicas.!*?

E possivel que a ndo-rivalidade ou a ndo-exclusio sgam
parciais. No primeiro caso, 0 exemplo comum € o do efeito de
congestionamento em estradas, prai as ou museus. A néo-exclusio pode
Ser contornada, sob certascircungtancias, sgadiretamente—pagamento
deentrada, ou pedagios—, sgjaindiretamente, por taxas ou impostos
sobre 0s bens necessarios—por exemplo, automaéveisou aparelhosde
televisdo —parausufruir um bem publico. Osbens pablicos que podem
ser tornadosexclusivos sfo denominadosde” bensclube’ (club goods).

Bens publicos e externalidades estdo naorigem defalhasde
mercado. Os dois conceitos sdo por vezes utilizados de forma
indiscriminada, mesmo naOM C. Emboraadistincéo néo sgasempre
Gbvia, étil ter presente quendo s8o sinbnimos. Umaformadedescrever
arelacdo entre os dois conceitos é em termos de estoque-fluxo, em
gue um bem publico, como um ecossistemna (estoque), produz uma
externalidade (fluxo) naformade servicosambientais. Comisso pode-
se perceber melhor que bens privados podem gerar externalidades
(como no caso das pai sagens) e que bens privadostambém podem ter
caracteristicasde benspublicosse 0 “ servigo” produzido ndo érival
nem exclusivo (como no caso darédio edatelevisdo). ' Essarelacdo
entre bens privados e bensplblicose externalidades é que éressatada
pel os proponentes damultifuncionalidade.

3.2.3 A TEORIA DO COMERCIO INTERNACIONAL

Em que pesem eventuais matizes e sutilezas, todos os
proponentes damultifuncionalidade questionam aaplicabilidade do

92 d. ibid.
1% Mollard, Amédée, op. cit..
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principio das vantagens comparativas na area agricola. Esse
guestionamento tem duasdimensdes. aprimeiraatacaaspremissasda
teoriado livrecomércio (em particular aausénciadefdhasdemercado);
a segunda introduz juizos de valor sobre os objetivos da politica
comercid.

O peso dos argumentos tedricos na OMC € limitado. Em
primeiro lugar, o objeto da OMC néo é a teoria do comeércio
internacional, massim apoliticacomercia, etodapoliticacomercial
envolve, efetivamente, juizosde vaor que ndo podem ser tratadosde
formacientifica.®* Aindaassm, ndo sedeve minimizar aimportancia
da filosofia subjacente & Organizagéo, que &, predominantemente,
favorévd aliberdizacdo progressvado comérciointernaciond. Existe,
portanto, um énusimplicito paraosque pretendem excluir um setor do
comeércio internacional do processo deliberalizacgo. Além disso, a
teoriapermiteavaliar aspoliticase permite prever suasimplicactes
parao atendimento de outrosobjetivos. Suare evanciaédbvia, portanto,
em umasituagdo em que se buscam conciliar ou ponderar objetivos
conflitantes.

No nivel maisamplo, apaliticaecondmicabuscaamaximizacéo
do bem-estar social. Este €, no entanto, um objetivo abstrato, que s6
adquire significado quando decomposto em diversos objetivos
econdmicosou* ndo-econdmicos’. Noinicio dosanos 50, Jan Tinbergen
estabeleceu o queviriaaser conhecido como “aregrade Tinbergen™:
paramaximizar umafuncdo de bem-estar socia que correspondaa
soma de duas ou mai's fungdes-obj etivo especificas, as autoridades
devem dispor de pelo menosuminstrumento i ndependente paracada
objetivo. Posteriormente, Robert Mundell enunciaria uma regra
complementar, segundo aqual cadainstrumento de politicadeve ser

1% Haberler, Gottfried. The Theory of International Trade with its Applications to
Commercial Policy. New York: The MacMillan Company, 1936, p.213.
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utilizado de acordo com suavantagem comparativa, ou sgja, deve-se
preferir o instrumento que exerca o efeito maisforte em relacéo ao
objetivo desgjado.'®

No caso dapoliticacomercid, aquestdo é determinar apolitica
otimaqguando autilidade socia decorrentedo comérciointernaciona —
definidacomo umafuncZo dofluxo presentedebense sarvigosdisponive's
—ndo pode atingir seu valor maximo devido arestrigdes causadas por
objetivos * néo-econdmicos’. Bhagwati e Srinivasan, emum artigo de
1969, dentificaram quatro tipos principa sde obj etivosnéo-econdmicos:
(1) onivel deproducdo dedeterminadasatividades, (2) auto-suficiéncia,
(3) oemprego defatoresem determinadas atividades—como améao-de-
obranaagriculturae (4) o nivel de disponibilidade de certos produtos
(entendido de forma restritiva, como no caso de produtos de luxo ou
danosos asalide). Os autores analisam cada um desses obyjetivos sob
uma perspectiva de second best, com vigtas a identificar a forma de
intervencdo que permitirdamaximizaco em condigdesdeconcorréncia

No primeiro caso—nivel de producédo—, apoliticadtimaéum
subsidio (ou imposto) aplicado ao produto domestico (e ndo as
importagtes, nem aosfatoresde producéo). Este caso abrangetambem
ahipotese de externalidades naproducao e aplica-se, por conseguinte,
adiversas preocupagdes ndo-comerciai s.** No segundo caso — auto-

1% Tinbergen, Jan. On the Theory of Economic Policy. Amsterdam (1952) e Mundell,
Raobert, “The Monetary Dynamics of I nternational Adjustment under Fixed and Flexible
Exchange Rates’, Quarterly Journal of Economics, 1960. Apud Sachs, Jeffrey; Larrain,
Felipe. Macroeconomia en la economia global. México: Prentice Hall
Hispanoamericana, 1994. As principais objecfes aos modelos de Tinbergen e Mundell
viriam de setores criticos a utilidade da politica econémica em geral, como a Escolade
Chicago, e ndo sdo, por conseguinte, relevantes para os proponentes da
multifuncionalidade, que alegam a necessidade de mais, e ndo menosintervencao.

1% Bhagwati, J. N. and Srinivasan, T.N.. Optimal Intervention to Achieve Non-Economic
Objectives. in The Review of Economic Sudies, Vol. XXXV1(1), January 1969, pp. 27-38.

27 Bhagwati, Jagdish. The Theory of Commercial Policy. Robert Feenstra(ed.) Cambridge:
the MIT Press, 1983, p. 16.
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suficiéncia—, apoliticaétimaéumatarifadeimportacdo; noterceiro
caso — emprego de fatores de producdo —, a solucéo é um subsidio
aplicado ao fator de producdo em questéo (como méao-de-obra); no
quarto caso—limitagao de disponibilidade de um produto —, apolitica
6timaéum imposto sobre o consumo (e ndo sobre aimportacdo).

Essas conclusdes sdo, basicamente, as mesmas a que chega
W.M. Corden com sua “teoria das divergéncias domeésticas’ .2 Se
existe umadivergénciaentre custo marginal privado e custo margina
social, um subsidio aproducdo permitedterar arelacdo entre producdo
domésticaeimportagtes, com um ganho liquido paraasociedade. Em
comparacdo, umatarifa (ou outrarestricdo as importacdes) teriao
mesmo efeito sobre a producéo, mas exerceria também um efeito
negativo sobre 0 consumo. Em outras palavras, a corregdo de uma
divergénciamargina entre custos sociaise privadosnaproducéo teria
como efeito colateral acriagdo deumanovadivergéncia, destavez no
consumo. A andise pode ser estendi da para obj etivos néo-econdmicos,
comaconclusdo deque, S0 objetivo estare acionado com aproducéo,
apoliticaotimaéum subsidio ou imposto naproducdo. Seo objetivo
N&o-econdmi co estiver associ ado ao consumo doméstico, um subsidio
ou imposto doméstico sera a melhor solucéo. Nos dois casos, uma
tarifa de importacéo criaria uma distor¢do subsidiéria (by-product
distortion).

Deuma perspectiva estritamente domésticaexistem, portanto,
situacBes em que impostos e subsidios sdo solucdes eficientes e
superioresao livre comércio. Com excecéo do caso de buscadaauto-
suficiéncia, no entanto, a solugdo geramente exclui protecéo na
fronteira. Além disso, 0 model 0 em questdo adotaaperspectivadeum
Unico pais, semlevar em conta, por conseguinte, o efeito sobre o bem-
estar de outros paises.

1% Corden, W. Max. Trade Policy and Economic Welfare, 2" edition. Oxford: Clarendon
Press, 1997.
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3.2.4 O auabro ANALITICO bA OCDE

A teoriaecondmicasugere, como regrageral em relacdo ao
suprimento de bens publicos associados abens privados, deixar que
osniveisde producéo, de consumo e de comércio dosbens privados
sgjam determinados pel o mercado. Eventuai sinsuficiénciasnaoferta
dosbens publicos e externalidades positivas e negativas, por suavez,
devem ser objeto de medidasindividualizadas— ou sgja, umamedida
paracadabem publico ou externalidade visada— e desvinculadas da
producdo. Namaioriados casos, a solucéo envolve um imposto ou
um subsidio especifico.

Toda recomendacdo baseada nateoria depende, no entanto,
da aplicabilidade do modelo a circunstancias especificas. pode-se
questionar avalidade das premissas, ou determinadas omissoes. Por
esse motivo, ou Sgja, paratestar as recomendagoes tradicionais da
teoria econdbmica ao caso da agricultura sob a perspectiva da
multifuncionalidade, a OCDE desenvolveu um quadro analitico
especifico.’®

O ponto de partidado Secretariado foi abuscade umadefinicéo
operacional de multifuncionalidade. Como visto na secéo 3.1, 0s
elementos principais da defini¢éo sdo (1) aocorrénciade produtos
conjuntos (joint products), em que a producdo de um bem agricola
estavinculadaaproducdo de outros bense, sobretudo, servigose (2)
o fato de que esses outros produtos da agricultura apresentam
caracteristicas de externalidades ou de bens publicos.

Essa definicéo baseia-se em caracteristicas observaveis da
agriculturae evitajuizos de valor quanto aos méritosintrinsecos da
multifuncionalidade. A multifuncionalidade é vista como uma

1% OECD. Multifunctionality: Towards an Analytical Framework (COM/AGR/APM/
TD/WP(2000)3/FINAL). Paris: OECD, 2001.
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propriedade de determi nadas atividades econdmi cas, que pode ou n&o
ser mais pronunciadano caso daagricultura. A esse enfoque positivo
pode-se opor avisao damultifuncionalidade como, maisdo queuma
smplescaracteristica, umvalor em s mesmo.?® O documento daCE
gue descrevia a multifuncionalidade como uma preocupacdo néo-
comercial (ver secéo 2.1.3 acima) subscreve esseenfoque normativo”
gue, obviamente, se prestamenosaandlise.

A especificacdo dos elementos centrais da definicdo de
multifuncionaidade—producéo conjunta, externdidadesebenspublicos
— permite entender melhor a relacdo com as preocupacdes ndo-
comerciais. Emprego rural e segurancaaimentar, por exemplo, ndo se
enquadram com facilidade naguel e conceito demultifunciondidade. O
emprego rural € um insumo, sgja na producdo agricola, sga na
agroindustria, e ndo pode ser considerado como um “produto” da
agriculturaou como umaexternalidade (aindaque efeitosindiretos,
como aredugdo damigracdo campo-cidade, possam ser vistoscomo
externalidades). A discussao sobre segurancaalimentar, por suavez,
esta associada a uma avaliacao quanto aos beneficios relativos da
producéo domeéstica e dasimportacdes. Nesse sentido, a seguranca
alimentar pode ser umaexternaidade positivaou negativadaproducéo
domeéstica, dependendo de seu efeito agregado sobre os custos dos
alimentos, sobrearenda, etc.

As principai s questdes suscitadas no documento da OCDE,
bem como suas conclusdes maisrel evantes, s8o sumariadasaseguir.

3.2.4.1 PRODUCAO CONJUNTA

Em Ultimainstancia, arelevanciadamultifuncionalidade da
agricultura para a OMC depende da extensdo e da natureza da

20 1hid.., pagina 9 (quadro).
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vinculacéo entre os produtos de base e os outros produtos daagricultura.
Seaproducao ndo é conjunta, 0s outros produtos podem ser supridos
independentemente da producdo agricola, e os objetivos nao-
comerciais podem ser a cangados sem a necessidade de quai squer
medidascomercias.

Ha trés tipos principais de fontes da producéo conjunta:
interdependénciatécnica, insumos ndo-alocaveis e fatores fixos de
producdo alocavels.

Interdependéncia técnica € uma fungdo dos métodos e
processos de producdo. O termo é utilizado paradescrever situagtes
em que 0 aumento ou a reducdo no nivel de um produto afeta o
suprimento de outro produto sem que hajanenhumamodificacéo na
alocacdo de insumos para esses produtos. Exemplos de
interdependénciatécnicasio aproducdo demel eérvoresfrutiferas, e
arelacdo entre determinadas|avouras e erosdo do solo, contaminagéo
por pesticidasefertilizantesou, inversamente, descompactacéo do solo,
controle biol 6gico de pragas e preservacdo dafertilidade do solo.

I nsumaos ndo-al ocavei s so insumosindividual squeresultam
necessariamente em maisde um produto. Em dltimaandlise, pode-se
consderar que setratade um caso deinterdependénciatécnica, embora
0 contrario ndo sgjanecessariamente verdade. Exempl oscléssicossfo
aproducdo de carneeldem ovinoseaprodugdo de carne e couro em
bovinos. Nos dois casos, pode-se agregar a producdo de gas
metano.?’! A associacdo entre pai sagens e a guns s temas de producéo
(plantagbesdedliveras, pastagensnosAlpes, trigais) tambémilustraa
ocorrénciade produtos conjuntosem fungéo deinsumosnéo-alocavels.

21 O metano € um dos gases responsaveis pelo efeito estufa. Sua importancia é
demonstrada pelo fato de que cerca de 60% das emissdes de gases de efeito estufa (a
excegdo do CO,) na Nova Zelandia consistem em metano proveniente de ruminantes
(http://www.climatechange.govt.nz/resources/info-sheets/greenhouse-gas-
emissions.pdf).
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Fatoresfixosaocavel s sdo fatores de produgéo fixosno nivel
da firma, que podem ser alocados alternativamente a diferentes
produtos. Terra, mao-de-obra e implementos agricolas podem ser
destinados a producdo de um ou outro produto, de base ou ndo. Em
contraste com os casosreferidosacima, acorrel acéo entreaquantidade
produzida dos produtos conjuntos € negativa. Por esse motivo, sua
relevanciasob a perspectivadamultifuncionalidade € menor.

A producéo conjuntatem duasimplicactes. A primeira, que
corresponde ao principal argumento dos proponentes da
multifuncionalidade naOM C, é que qual quer mudancano volumede
producdo levaaumamodificagao no suprimento dos outros produtos
da agricultura. A segunda € a possibilidade de “economias de
escopo”, 2 ou sgja, reducdo de custos decorrentes da producéo
simultaneadediversos produtos.

Aseconomiasde escopo geram apresuncdo de queaproducéo
conjunta é mais barata do que a producéo separada.® Quando os
produtos conjuntos s&o privados e existem mercados paraeles, esta
premissapode ser facilmente verificada. O problemasurge, no entanto,
guando um dos produtos € umaexternaidade. Seum agricultor produz
smultaneamentetrigo e paisagens’ (umaexternalidade), pode haver
subofertadaexternalidade naausénciade pagamentos. Inversamente,
se 0 Estado financia o suprimento da externalidade com subsidios,
pode haver sobre-oferta do produto agricola, que tera parte de seus
custos de producéo financiados pelo produto conjunto. O mesmo
raciocinio aplica-se, mutatis mutandis, aumaexternalidade negativa
eaumimposto. A solucéo parao excesso ou insuficiénciadaofertada

202 As economias de escopo surgem guando multiplos produtos compartilham os custos
de uma mesma estrutura produtiva, permitindo que cada um seja produzido de forma
mais barata do que por estruturas produtivas individuais. Os custos compartilhados
podem ser tanto fixos como variaveis.

23 OECD. Ibid.., p. 115.
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externalidade positivaou negativa depende da determinacdo precisa
do valor daexternalidade, condi¢do necessériaparaestabel ecer um
subsidio ouimposto 6timos.

Restadeterminar em que medidaépossivel dissociar aoferta
dosoutros produtos da producgao agricola. Como corolério, pode-se
indagar em que medida esses outros produtos, quando supridos por
meio dedtividadesnéo-agricolas, efetivamente substituem osproduzidos
pelaagricultura; por fim, dequeformaademandapor outros produtos
pode ser supridaao menor custo paraaeconomiadomeésticae paraa
economiainternacional .

E importante destacar que, independentemente da fonte de
producdo conjunta, apropor¢do entre os produtos de base e os outros
produtos produzidos conjuntamenteraramente éfixa. Mesmo em casos
como a producdo de |a e carne, € possivel variar arelacdo entre os
dois produtos com a escolha de ragas adaptadas. Externalidades
ambientai's, postivasenegdtivas, dependem datecnol ogiaedaspréticas
empregadas.®®

Defato, adeterminacdo do grau de vincul acéo ef etivaentre os
produtos de base e os outros produtos da agricultura é uma questdo
empirica. Essavinculagdo variasegundo os produtos—de base e outros
—, de acordo com a escala de producdo, etc. A preparacdo para
irrigacéo e drenagem das plantacfes de arroz, por exemplo, é uma
funcéo da area plantada e ndo da producdo por unidade de area.
Determinar o grau em que a producdo é efetivamente conjunta €
indispensavel, por conseguinte, para avaliar em que medida se
justificaria, a0 menos parciamente, 0 apoio aproducéo.

O estudo da OCDE desenvolve um modelo de producdo
conjuntaque analisafatores como as causas da producéo conjunta, a

24 1d. ibid., p. 15.
25 1d. ibid., p. 13.

‘ Multifuncionalidade.pmd 134 $ 11/1/2006, 16:11



NN T 1] ks [T 11T 1 ||

ANALISE Do CONCEITO DE MULTIFUNCIONALIDADE ot ‘l

[ [ES

natureza dos custos conjuntos e suasimplicacdes paraarentabilidade,
ae€lasticidade-prego da producéo e a ofertados diferentes produtos
daagricultura. O objetivo ndo € o de chegar aconclusdesdefinitivas,
mas simplesmente o de buscar esclarecer algumasrelagoes-chavee
estabel ecer dgumasconclusdesgerais.

O primeiro elemento assinalado no estudo € que aproducéo
conjunta é uma caracteristica comum daagricultura. Note-se que a
nocao de producéo conjuntavai aém derelagbestécnicasou biol ogicas
inescapavels, como arelacdo existente entre aproducdo de éleo ede
fardlo desoja, paraenglobar também interdependénciaecondmicaentre
Insumos e/ou produtos. O efeito do preco de um insumo sobre a
demanda por outro insumo —como fertilizantes e herbicidas-, ou o
efeito do preco de um produto sobre aofertade outro—como milho e
s0ja—sdo exemplosdeinterdependénciaecondmica. No primeiro caso,
0S insumos sdo complementares; no segundo, os produtos s&o
concorrentes.®® Resultam dai fungdes de produgéo complexas, com
multiplosinsumos e multiplos produtos, em que ademandapor um
produto pode levar aumamudanca na of erta de outro produto, ndo
complementar nem substituto.?’

A complexidade € maior nos casos em que um ou mais dos
produtos conjuntos ndo s&o bens privados, mas sim externalidades
paraas quaisndo hdmercados definidos, como percol agéo deresiduos
defertilizantes ou aofertade pa sagens. No caso de produtos privados
conjuntos produzidos a partir de um produto de base, como 6leo e
farelo, adlasticidade-prego dademandapel o produto de base éigual
a média das elasticidades-preco das demandas pelos produtos
conjuntos, ponderada pelos valores relativos dos produtos como
propor¢do do produto de base original. Se o valor daexternalidade

25 |d, ibid., pp. 118-119.
27 |d. ibid., p. 122.
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for conhecido e searelacdo entre aproducdo do produto de basefor
fixa, serapossive fixar umimposto ou um subsidio parainternaizar a
externdidade e equiparar custos privados e custos sociais. Naprética,
no entanto, essas condigdes raramente séo cumpridas. nemarelacdo
deproducdo éfixa, nem asexterndidades sfo faceisde medir.2®® Como
conseqliéncia, a natureza exata da producdo conjunta acaba sendo
umaguestéo empirica, que variasegundo asregides e astécnicasde
producédo.®

A conclusdo é que ndo existem solugbessimples, gerais, que
possam ser transformadas em recomendagdes genéricas de politicas
publicas. O estudo analitico confirma a superioridade tedrica de
impostos e subsidioscomo medidasparainterndizar asexternalidades.
Na prética, no entanto, ha obstacul os consideraveisaimplementacdo
dessetipo de politica: dificuldades de valoragéo, de mensuracdo das
relacOes entre as externalidades e osinsumos utilizados na producdo
agricola e até mesmo de mensuragéo dos niveis de producdo das
externalidades. Algumas alternativas préaticas — como concentrar
esforcos nosinsumos mai s diretamente associados a producéo da
externalidade (por exemplo, pagamentos diretos pelaterraou taxas
sobre insumos poluentes) — sdo aventadas, mas elas também
apresentam deficiéncias.?®

Quanto a possibilidade de suprimento das externalidades de
forma independente da atividade agricola, a conclusdo também é
matizada. Paraservicosligadosaterra, como paisagens, apossibilidade
de fornecimento por outros provedores depende de questbes como
acesso a terra, rentabilidade da producéo agricola, relagdes de
concorréncia ou complementaridade entre a producdo agricolae o

26 14, ibid., pp. 122-125.
2919, ibid., p. 131.
2019, ibid., p. 132.
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suprimento daexternalidade. No caso dos servigosquendo estéo ligados
diretamente aterra, praticamente ndo halimitacbestécnicasaqueo
suprimento sgja feito de forma completamente desvinculada da
producdo agricola. E o caso da manutencdo da viabilidade de
comunidadesruraisou dapreservacao deedificioshistéricosem areas
rurais. Novamente, avantagem comparativados agricultores paraa
provisdo desses servigos € uma questdo a ser determinada
empiricamente.

Em sintese, producéo conjunta é uma caracteristica
predominante naagricultura, masavariabilidade da proporgéo entre
produtos de base e outros produtos ndo permite sol ugdes erga omnes
para o problema do excesso ou falta de oferta dos outros produtos
nas situagtes em que ndo hamercados definidos.

3.2.4.2 EXTERNALIDADES E BENS PUBLICOS

A andisedaproduco conjuntarefere-se ascondigbesde of erta
de produtos outros que os de base pela agricultura. A contrapartida
dessaoferta € ademanda por esses outros produtos que, no caso de
externalidades e bens publicos, deve ser determinada por métodos
indiretosdevido afa hasde mercado.

O documento analitico da OCDE parte de uma defini¢céo
tradiciond deexterndidade: “ an externa economy (diseconomy) isan
event which confers an appreciable benefit (inflicts an appreciable
damage) on some person or personswho were not fully consenting
parties in reaching the decision or decisions which led directly or
indirectly totheeventin question” .2 A seguir, estabeleceumatipologia
deexternalidadespogitivas:

21 1d. ibid., p. 61. A definico baseia-se em Meade, J. E. The Theory of Economic
Externalities. The Control of Environmental Pollution and Similar Social Costs (1973).
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Tipo|: Externalidades com custo de oportunidade

Tipo|l: Externalidades sem custo de oportunidade

OTipoll ésubdividido em cinco categoriasem funcdo daforma
dacurvade beneficio?? margina em rel aco aaumentos naproducéo
de produtos de base:

a) Beneficiosmarginaiscongtantes

b) Beneficiosmarginaiscrescentes

¢) Beneficiosmarginaisdecrescentes

d) Beneficiosmarginaisdescontinuos

€) Beneficiosmarginaisnulos

OTipo | —externalidades com custo de oportunidade—éum
caso especia 2 que serefereastuagdes em que um agricultor incorre
em custos adicionai sou reducdo de suareceitaem funcao, por exemplo,
de um regulamento ambiental ou relativo abem-estar animal .24

O Tipo Il — externalidades sem custo de oportunidade — é
gerado automati camente, sem custos ou beneficiosparao agricultor.
Note-se que aineficiénciaecondmicasomente ocorre quando existe
divergéncia entre 0s custos sociais marginais e 0s custos privados
marginaisno preco de mercado do produto que geraasexternalidades.
Mesmo que hgjadivergéncias substanciaisentre oscustosprivadose
0S custos sociais a outros niveis de preco, ndo ha necessidade de
intervencdo se adivergénciadesaparece ou € pouco significativano
nivel de preco de equilibrio do mercado.

Um exemplo dessasituacéo é dado por umaexternalidade com
beneficios marginais decrescentes. E possivel queum certo nivel de

212 Todas as referéncias que se seguem a beneficios podem ser substituidas por custos,
mutatis mutandis.

23 Algumas definigOes caracterizam as externalidade como efeitos ndo-intencionais. O
Secretariado da OCDE, conscientemente, optou por uma definicdo que se refere a
decisdes tomadas por terceiros e que geram efeitos intencionais.

214 OECD, op. cit. p. 65, parégrafo 251 e quadro 111.2.
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producéo agricola seja benéfico paraaconservacéo dadiversidade
biolgica, mas a partir de um determinado patamar de producéo é
provave queessesbeneficiossgam reduzidos?® Seonivel socidmente
desgjado de conservacdo da biodiversidade € alcancado com a
producdo agricola a precos de mercado, ndo ha necessidade de
subsidiosou deoutras politicasde gpoio. A categoriade externalidades
com beneficios sociaismarginaisnulospode ser consideradacomo um
caso extremo, em que a externalidade ndo depende do nivel de
producdo (poder-se-iaconsiderar, nessa hipétese, que acondicdo de
producéo conjuntando e satisfeita).

Quadro 1-Tiposdeexternalidadesnaagricultura

Amenidades Conservagdo  Seguranga Viabilidade das
rurais [CERCUE] alimentar zonas rurais

@ Tipo | (com @

custo de X X X X
oportunidade)

Meio ambiente

Tipo Il a
(beneficio
marginal
constante)

Tipo Il b

(b. m.
crescente)

Tipo Il ¢

(b. m.
decrescente)

Tipo Il d

(b. m.
descontinuo)

Tipo ll e
X X X

(Zero)
Fonte: Secretariado da OCDE?®

215 Entre os fatores a considerar, mencione-se as destinagdes possiveis das terras
abandonadas, o grau de diversificaco da produgdo agricola, a intensidade do uso de
fertilizantes e defensivos, etc.

216 OECD, op. cit., p.75.
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No caso anterior, € possivel que um volume elevado de
importagdes possa tornar-se um problema ao deslocar a producdo
doméstica, situando-aem nivel em que hgjadivergénciasubstancial
entre custos sociais e privados. O mesmo pode ocorrer, no entanto,
em funcao de reducéo nademandadevido amudancas no padréo de
consumo ou a aumento na produtividade daterra, 0 que causariaa
reducdo nas externalidades associadas ao uso daterra.2” Em todos
oscasos, afdhade mercado serareduzidase asexternaidades negetivas
forem tomadas em consideracao.

Asexternalidades positivas sem custos de oportunidade podem
causar ganhos ou perdas de bem-estar quando os precos domésticos
diminuem em funcdo dasimportacfes, mas o resultado depende de
diversos parametros. Os ganhos do lado da producéo decorrem da
eliminacdo da produgdo domésticaineficiente; osganhosdo lado do
consumo, do aumento da satisfagdo dos consumidores em funcéo de
maior consumo e/ou menores precos. As perdas estdo associadas a
diminuicdo nasexternalidades positivas devido areducdo no volume
de producdo domeéstico, emboraa perdas deva-se contrapor a
reducéo nas externalidades negativasdaagricultura. Asexternalidades
com beneficios marginaiscrescentes™® s5o provavelmenteasquemais
seriam afetadas, embora a extensdo desse efeito dependa daforma
exatadas curvas de custos sociais e privados, da el asticidade-preco
daproducdo, das areas de producdo que enfrentariam maisdiretamente
aconcorrénciaexterna, etc. Depreende-se que paisescom custosmais
elevados de producéo (e com maiores divergéncias entre 0s precos
domeésticos e 0s pregos internacionais) poderdo sofrer um impacto
negativo proporcionalmente maior.?'° Varios outros fatores sdo, no

27 |d. ibid., p. 69.
218 Na prética, serdo relativamente raros os casos de beneficios marginais crescentes.
219 OECD, op. cit., p. 70, parégrafo 272, e p. 72, parégrafo 278.
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entanto, relevantes, como o nivel derenda. Umafamiliaquerecebea
maior parte darendade atividades ndo-agricol as, por exemplo, pode
absorver melhor umareducao de precosdo que umafamiliatota mente
dependente daatividade agricola, aindaque tenham osmesmos custos
unitérios®

Quadro2—-Magnitudedafalhademercado

Externalidades sem
custos de

Quando os pregos

Caso estatico sem = Caso estatico com : e
de importagao

oportunidade Imperacoes EpOHECOES diminuem
Beneficio marginal | (A falha de mercado _—
; Média Pequena
constante seria) Pequena
Ben. Marg. Pequena Grande Média
crescente
Ben. Marg.
decrascente Nula ou pequena Pequena Nula ou pequena
B, M?rg. Nula ou pequena | Pequena ou média Nula ou média
descontinuo
Ben. Marg. nulo Nula Nula Nula

Nota: O grau de falha de mercado baseia-se em na premissa de que os beneficios
totais sdo os mesmos para todas as externalidades.

Fonte: Secretariado da OCDE?*

A inexisténciade um mercado entre produtorese consumidores
daexterndidade € umacondi¢éo necessaria, masndo suficiente, para

20 |d. ibid., p. 72, parégrafo 279.
2L 1d. ibid., p.71.
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aocorrénciadefa hasde mercado. Isto depende de como sedistribuem
osbeneficiosecustosdasexterndidades nasociedade. A conclusdo éque
externdidades, por 5 Sis, ndojustificamintervengdes, hamuitoscasosem
queasexterndidades s2o neutrasem termaos de eficiénciaecondmica ??

|30, por suavez, levaaandise dosaspectosde benspublicosdas
externdidadesdaagricultura Ascaracteridicasquedefinemumbem plblico
SA0, oMo e Viu acima, ando-exd usio eando-rivalidade. A ndo-exdusio
impededeexcluir dguém do consumo (e.g., por ndo-pagamento); ando-
rivaidadefaz com quendo sedevaexcluir ninguém, jaquendo hcusto
adiciond emacatar consumidoresadicionais. Osre ativamenterarasbens
gueatendem rigorosamente aos doi s critérios sBo denominadosdebens
publicos puros. Os bens que atendem parcia mente a um ou dois dos
critériosacimasio denominadosde bens publicosimpuros.

O estudo daOCDE propde umaclassificacéo de bens plblicos
em funcéo dosgrausdeexclusividade ederivalidade.

Quadro 3—Classificacdo debenspublicos puros
eimpurosebensprivados

Nao-rivai

Bens piblicos puros (6.g. Tipo Il (Recursos de livre

Nao-exclusivos defesa nacional; paisagens; |20¢55) (6.9, pesca; Tipo Il (Recursos de livre
s . PP gens; seguranca alimentar; acesso)
biodiversidade) .
paisagens)

Tipo | Bens publicos locais
(e.g. controle de inundagdes,
conservagao do solo;
paisagens; heranca cultural)

Beneficios limitados
territorialmente (e.g., a um
municipio)

Tipo Ill (Recursos de
Propriedade Comum) (e.g.,
sistemas de irrigagdo
comunitarios; lencois freaticos;
biodiversidade)

Exclusivos para os membros
de uma comunidade

Tipo Il (Recursos de
Propriedade Comum)

Tipo IV (e.g., estradas de

edagio sem Tipo V (Bens clube) (e.g., Bens privados (paisagens,
Exclusivos pedaglo . clube de golfe; seguranca edificios histéricos, seguranca
congestionamento; i s T N
alimentar; biodiversidade) alimentar)

biodiversidade)

Fonte: Secretariado da OCDE?*®

22 |d. ibid., p. 61.
223 |d. ibid., pp. 79 e 84
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Osbenspublicos puros sio os que mais claramente dependem
de intervencdo do Governo para assegurar sua oferta. Ao mesmo
tempo, as proprias caracteristicas desses bens dificultam estimativas
precisas dadisposi ¢éo do publico parapagar por eles, isto , deseu
vaor margina. Existe, por conseguinte, um risco substancia de“faha
depolitica’ associadaasuper ou asubestimacao dadisposicdo para
contribuir parao suprimento de um bem publico. A determinago de
qgual éamaior ineficiéncia—adecorrente dafalhade mercado ou a
decorrente dafa hade politica— & novamente umaquestéo empirica,
impossivel de determinar a priori e, muitas vezes, mesmo a
posteriori.?*

Cada um dos tipos de bens publicos referidos no quadro
anterior requer mecanismos especificos. Costumaser menosdificil de
estimar o vaor dosbensdo Tipo | (bens publicoslocais), o quefaz
com quetanto afalhade mercado quanto afahade politicatendam a
ser menores do que no caso dos bens publicos puros.

OTipoll éoquenormamente seassociaatragédiadosbaldios
(tragedy of the commons), isto &, situagdes em gque recursosfinitos
(e, por conseguinte, sujeitosarivalidade ou congestionamento) sdo
superexplorados devido ando-exclusdo. A solugdo para esses casos
passa sempre por regras que permitam a exclusdo, transformando
recursos de livre acesso em recursos de propriedade comum (Tipo
[11), cujo consumo pode ser otimizado. O Tipo IV (bensexclusivos
e ndo-rivais) pode ser suprido pelo mercado (e.g., estradas com
pedagio, transporte publico, parques). Por fim, osbensclube (Tipo
V) sdo exclusivos e sujeitos acongestionamento. Deformaanéoga
ao Tipo |1, amelhor solugéo — ainda que sujeita aineficiéncias
residuais — consiste em agir sobre a exclusdo. Nesse caso, no
entanto, aexclusao tende a ser obtida por cobranca pel o acesso,

24 |d. ibid., pp. 79-80.
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ao passo que no Tipo |1 pode ser necessario o estabel ecimento de
regras de acesso.?®

Em resumo, aandlise da OCDE reconhece arelevancia das
situacBes em que ha, simultaneamente, (1) producéo conjunta, (2)
externalidades e (3) estas sdo bens publicos. O exame mostra, no
entanto, que se trata de casos especiais, e ndo de situacdes
generalizadas. Sendo haproducdo conjunta, ou se o fornecimento dos
outros produtos da agriculturapode ser feito acusto maisbaixo por
outros setores, ndo hé conflito entre o objetivo de liberalizagdo do
comercio agricolae apromogdo dos obj etivos ndo-comerciais.?® A
producdo conjuntade um produto agricolade base edeumaoumais
externalidades, por suavez, ndo é suficiente paraque hgjafalhade
mercado quejustifiqueintervencao do poder publico.?’

@ Em diversas situagdes, no entanto, a auséncia de mercados
podelevar aexcesso ou deficiénciade suprimento de bens publicos, e
épossivel que, em casos especificos, 0 comérciointernacional levea
umaperdaliquidade bem-estar parad guns paises.?® A determinacéo
do efeito em cada caso, no entanto, € uma questédo empirica, que
depende em largamedidadaquanti dade e naturezadas externalidades
em cada pais, e mesmo em cada regido, e do efeito das politicas
domeésticasutilizadas parainternalizar asexterndidades.

A propriaintervencao parasuprir falhas de mercado, por sua
vez, também gpresentaproblemas. Mesmo que o poder publico decida
suprir um bem publico (ou taxar um“mal” pablico), pode ser dificil
estimar aefetivadisposi¢ao do publico parapagar pelo bem (ou sga,
seuvaor margina). Existe, por conseguinte, o risco deuma“fahade

25 |d. ibid., pp. 81-83.
26 |d. ibid., p. 60.
271d. ibid., pp. 61 e 67.
28 1d. ibid., p. 19.
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politica’ devido asuperestimacdo —ou asubestimacdo —dadisposicao
para contribuir para a provisdo de um bem publico. Se afalha de
mercado é maior ou menor do que afalhade politicatambém éuma
guestéo empiricaendo tedrica.

3.2.4.3 IMPLICACOES PARA A FORMULACAO DE POLITICAS

O quadro anditico da OCDE vem sendo objeto de refinamento
e complementacdo por meio de estudos realizados nos Estados-
Membros. Emjulho de2001 foi realizado um seminario no qual foram
apresentadas revisdes de literatura nacionais, com base em um
guestionario padréo.?® O questionario consistia em trés questes
principai s (subdivididasem nove perguntas questdes complementares):

(1) Existeumfortegrau de produgéo conjuntaentre os produtos
debase e os outros produtos da agri culturaque ndo pode ser alterado,
por exemplo, por mudancas nas praticas agricol as ou natecnologia,
ou pelabusca de fornecimento a menor custo por provedores néo-
agricolas?

(2) Seograu de producdo conjuntaésignificativo, haalguma
falhade mercado associadacom osoutros produtos daagricultura?

(3) Sehafahademercado, foram experimentadasaternativas
nao-governamentais (como acriacao de mercados ou o fornecimento
voluntério) como estratégiamai seficiente?

Osresultadosdarevisao deliteraturanos paises membros da
OCDE sdoiludtrativos do a cance e, s multaneamente, daslimitacoes
do enfoque analitico. Além das esperadas diferencas em funcdo de
circunstanciasnacionais, mesmo nointerior decadapaisficam claras
asdificuldades para definir padrdes de intervencao governamental

22 OECD. Multifunctionality: Applying the OECD Framework —Guiding Policy Design.
< http://www1.0ecd.org/agr/mf/index.htm>
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aplicavei serga omnes e capazes de maximizar osbeneficiosassociados
apreocupagies ndo-comerciaise minimizar asdistorgdescomerciais.
Em resposta uma pergunta sobre alternativas ndo-agricolas parao
fornecimento dos outros produtos associados a agricultura, por
exemplo, o autor darevisdo deliteraturanaFrancaconcluiu que“a
producdo agricolacontinuaaser um suporte necessario paraasvarias
caracteristicasdamultifuncionalidade, maselapode ser subgtituidaaté
certo ponto, embora ndo completamente, por outras atividades de
suporte’ 20 —umaconcluso intuitiva, mas dificil detraduzir deforma
operacional emum sistemaderegrascomo o daOMC.

A OCDE deu seguimento ao trabalho com aelaboracdo deum
documento sobreasimplicacBes dosestudosanditicosef etuados paraa
formulacéo de politicas. Com aressavade que “ dadaanatureza das
necessidadesdeinformacéo, aformulacéo de politicasefetivasdeve ser
feitapor cadapaisou &ed’, 0 documento lisaumasériede conclusdes !

- O primeiro passo naformulagéo de politicas deve sempre ser
atentativade aplicacdo do quadro analitico.

- Isto deve ser feito daformamaistransparente e sistematica
possivel. Deve-seprestar atencdo arel acao (trade-off) entre oscustos
paraobter asinformactese o nivel de precisao necessario parafazer
escol has pol iti cas de bom senso.

- A naturezadas externalidades negativas e dos outros produtos
daagriculturaobservados em cadaareadeve ser definidaem termos
epecificos, quantificaveiseverificveis. Levar em consderacéo todos
osoutros produtos e asexternalidades negativas s multaneamente éde
importanciacritica

20\/ermersch, Dominique. Multifunctionality: Applying the OECD Framework; areview
of literaturein France. Paris, OECD, 2001. <http://www21.0ecd.org/agr/mf/doc/France-
revised_E.pdf>. Acesso em 22/6/2004.

1 OECD. Multifunctionality: The Policy Implications (AGR/CA/APM/(2002)10/
FINAL). OECD: Paris, 2003, pp. 58-59.
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- Quando aproducédo conjuntafor fraca, aintervencéo deve
sempre ser dirigida ao outro produto da agricultura e ndo deve ser
vinculada a nenhuma atividade de producéo porque, por definicéo
(producdo conjuntafracaimplicaausénciade economias de escopo),
medidas desvincul adas serdo sempre maiseficientes.

- Quando a producdo conjunta for forte, a existéncia ou
inexisténciadefahade mercado deve ser cuidadosamente examinada,
levando-se em consideracdo tanto os outros produtos daagricultura
como asexternalidades negativas. Sendo hafalhade mercado, ndo ha
necess dade deintervencéo.

- Onde ha producéo conjuntaefa hade mercado, aintervencéo
poderia em principio ser dirigida ao outro produto ou a fonte da
producdo conjunta, mas em todos os casos deve ser condicionadaao
suprimento do outro produto. I sto permitirias multaneamente assegurar
0 suprimento do outro produto daagriculturae limitar as perdas de
eficiénciadecorrentes da producdo indesegjada e dos ef eitos sobre o
CoNsumMo e 0 comércio. A Unicaexcegdo possivel refere-seaproducéo
conjuntafixaou direta. Atéhoje, nenhumatentativas stematicafoi feita
paraexaminar aproducao conjuntaempiricamente.

- Quando aintervencao for dirigidaafonte do outro produto,
deveravisar aatividade ou fator maisdiretamenterelacionado ao outro
produto e, se houver maisde um instrumento de politicadisponivel,
devera evitar atividades ou fatores diretamente relacionados a
intensidade da produc&o. Se aunicaestratégiadisponivel envolver o
suporteauminsumo néo-alocave relacionado aintens dade, oincentivo
ndo deve ser fornecido além do nivel em que a vinculagdo direta
desaparece ou setornanegativa

- A intervencdo sempre devera ser direcionada espacial ou
geograficamente, a menos que o outro produto tenha um carater
disseminado ou nacional, isto é, se estiver associado com umaampla
proporcéo ou com todas asterras agricolasem um pais.
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- Os custos de transacéo deverdo ser levados em conta na
determinacdo de solugdes Gtimas. Deve-se prestar cuidadosaatencéo
para assegurar gue todos os custos, mesmo as perdas de eficiéncia
associ adas com as diferentes opgdes, sgjam incluidos.

- Seumaintervencdo plangadaé* distante” do outro produto
(por exemplo, se pagamentos generalizados por &rea ou medidas
vinculadas aproducao forem utilizadas), regulamentaces especificas
ou dispositivosparaimplementacéo * cruzada’ devem ser estabel ecidos
para assegurar que o outro produto € efetivamente produzido na
guantidade e naqualidade desgjadas.

- Onivd adminigrativo ou politico em queasdecisdesdepalitica
sdo tomadas deve coincidir namedidado possivel com aocorréncia
geogréaficadademandapel osoutros produtos daagricultura.

- Todasasintervengdes devemn ser monitoradas cuidadosamente
paraassegurar que osresultados desej ados sejam al cangados. Todos
0Sinsumos (pagamentos, etc.) etodos os outros produtos devem ser
quantificaveisequantificados.

- Se ha incerteza significativa sobre os resultados, é
recomendavel adotar um enfoque progressivo emrelaco asreformas.
| sto permitirdacorrecdo tempestivacaso surjam resultadosindess ados.

- Deformagerd, abrangénciaéimportante. Asexterndidades
negativas devem ser internalizadas, sempre que possivel e necessario,
usando 0* nivel dereferéncia’ como padréo paradefinir quando uma
externdidade negativaocorre. O desenvolvimento deinstituigdes para
permitir o suprimento pelo mercado, deformavoluntériaou por clubes,
deveria (quando estas formas forem as mais adequadas) preceder a
intervencdo governamental direta. Caso contrério, o suprimento ndo-
governamental serasufocado.

Em suma, as conclusdes do trabalho analitico da OCDE
confirmam, demodo gerd, atesede que asexternaidadesdaagricultura
devemn ser objeto de medidas direci onadas, desvincul adas, tanto quanto
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possivel, de apoio a producdo. Embora reconheca que, em
determinados casos, politicas deintervencdo podem ser necessérias
paraassegurar o suprimento de certos produtos vinculados aproducao
agricola, aandise efetuadano &mbito da OCDE néo respaldaatese
dequeosatuaisniveisde apoio aagriculturanos paises desenvolvidos
S80 necessari os paraassegurar os beneficiosdamultifunciondidade—
aindamais quando comparados aos custos das politicas distorcivas
emvigor.

3.3. POR QUE A AGRICULTURA?

A agriculturacontinuaater um status especial no sistemade
comércio multilateral, com aperssténciadediferencassignificativas
entre asregras e disciplinas aplicaveis a produtos agricolas, de um
lado, e a manufaturas, de outro, em todas as areas. subsidios a
exportacdo, acesso a mercados e subsidios domésticos. Para os
proponentesdamultifuncionalidade, como aNoruega, essetratamento
especid deveser mantidoindefinidamente:

Specific characteristics of agriculture and policy
objectives in relation with NTCs call for separate treatment
of agriculture within WTO. Market failure for public goods
may call for government action to secure optimal supply...
The obligation to drastically and quickly increase market
access for basic food commodities, can result in reducing
the incentive for local production, especially in countries
and regions where producers are less competitive due to
specific circumstances or in countries and regions with fragile
production structures or low incomes combined with low
purchasing power. Given the need to safeguard a certain
level of domestic production for the fulfilment of societal
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objectives, local conditions may require specific instruments
to allow farmers to continue production on less favourable
areas or under regulations establishing less competitive
situations. Current NTC and S& D-provisions under the
URAA provide for such possibilities to a certain extent.
Therefore, due to its specific characteristics, agriculture
needs continued separate treatment within WTO (URAA).%?

Por suavez, os paises favoréveis aliberaizacdo — e, em Ultima
ingéncdia, aequiparacio dasregrasedisti plinasgpliciva saprodutosagricolas
e manufaturados na OM C —a egam quetodas as atividades econbmicas
sé0 multifuncionai's e que os argumentos listados pel os proponentes da
multifunciondidade daagriculturapoderiam ser faciimentevutilizadospara
invocar anecess dade de um tratamento diferenciado paraaindistriaou
paraservicos.

Defato, teses muito semel hantesforam empregadas no passado
pd ospaisesem desenvol vimento peraj udtificaremaprotecéo deseussetores
indudtriais Comomadram Diaz-BonillaeTin 2 hauminteressanteparddo
entreadefesadamultifunciondidadedaagri cultura—feita, essencidmente,
por paisesdesenvolvidos—eadefesadaindustridizaco pel ospaisesem
desenvolvimento. Como hoje, a implicagdo era que a intervencéo
governamentd eranecessaria—por meiodebarrdrascomerdias, subsidios
eoutraspaliticas—paradesenvolver umabaseindudrid que, emumasituacéo
delivremercado, ficariaaguémdo* dtimosocid”.

232 “gSpecific characteristics of agriculture and the need to treat agriculture separately
within WTO” — Discussion paper presented by Switzerland to the International
Conference on Non-Trade Concernsin Agriculture, Ullesvang, Norway, 2-4 July 2000.
Apresentado na OMC como documento G/AG/NG/W/36 Rev. 1, 9 November 2000.

%3 Diaz-Bonilla, Eugenio, e Tin, Jonathan. That Was Then But This is Now:
Multifunctionality in Industry and Agriculture. Washington: International Food Policy
Reaserch Institute (IFPRI), May 2001. (TMD Discussion Paper 94) <http://
www.ifpri.org/dive/tmd/dp/tmdp94.htm>. Acesso em 22/6/2004.
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A defesadaindustridizac@otinhajudtificativaspoliticas, sociais
e econdbmicas. A industria era percebida como um fator de
independéncia politica e econémica e de modernizagdo socia. As
popul agdesruraiseram vistascomo desprovidasde espiritoempresarid,;
as popul agdes urbanas, como progressistas. Diversosbeneficioseram
associados a urbanizacdo: mobilidade social, superacdo de formas
arcaicasdeorganizacdo socia, pluralismo, participacao politica.

Do ponto de vista econémico, 0s principais objetivos da
industrializag&o eram o crescimento, 0 emprego eareducdo dapobreza.
Outrosobjetivos, percebidoscomo externdidades, incluiam economias
deescala, difusdo detecnol ogia, indugéo deinvestimentosamontante
eajusante (backward and forward linkages) e complementaridades
edratégicas. O argumento erade que cadaempresaindustria contribuia
para gerar méo-de-obra qualificada, demanda por outros bens
industriais, mercado paraservigosfinanceiros. Esseselementos, que
contribuem paraviabilizar o setor industrial como um todo, ndo séo
remunerados — 0 que justificaria intervencéo governamental. A
industrializacéo permitiriatambém aos paises em desenvol vimento
escaparem do declinio histérico dos termos de intercambio dos
produtos priméarios.

Nem os mercados nem o Sistemade pregos seriam suficientes
paraorientar e promover osinvestimentos eaacumulacdo de capital.
Paratanto, fazia-se necessariaaintervencéo governamentd, gerdmente
naformade um plano de desenvolvimento queincluiamedidas como
protecéo do mercado doméstico, subsidios a indlstria, taxacdo da
agriculturaeforte participacéo estatal naeconomia.?

Essa perspectiva desempenhou papel de destague no
pensamento e naformulagéo dapoliticaeconbmicabrasileira. Mesmo

234 Cf. Woo, Wing Thye. The Art of Economic Devel opment. International Organization
Volume 44 (3) 1990, pp. 405-410.
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Roberto Campos defendia a necessidade de promover a
indudriglizacéo:

A assimilagdo popular do conceito de desenvolvimento
econémico com o de industrializacdo merece, entretanto,
meditac&o mais percuciente. Algum fundamento deve haver para
essa identificagdo pertinaz e quase instintiva. Radica-se tal
assimilacdo no fato rea de que, ha grande maioria dos casos, 0
processo de desenvolvimento econdmico ndo pode ser levado a
bom termo sem industrializago... No caso brasileiro, para ser
especifico, parece claro que o desenvol vimento econdmico deve
ser associado a uma industrializacdo intensiva.?®®

A industrializacdo ndo poderiaser deixadasimplesmenteem
maos do mercado: as caracteristicas especiais dos paises
subdesenvolvidostornam o planejamento econdmico eaintervencéo
estatal mais prementes e importantes do que nos paises
desenvolvidos.>®

Com otempo, essasteses e as politicas correspondentesforam
sendo objeto de criticas cada vez mai s contundentes, incluindo por
partedasingituicdesfinancerasinternacionais, como o BancoMundia
e 0 FMI. Sgapelapressdo dos programas de g uste estrutural, sgja
pelaslimitagbesintrinsecas delongo prazo parao crescimento eparaa
eficiénciaecondmi cadaindusgtriaizacdo subgtitutivadeimportagdes, o
fato é que, nos anos 1980 e 1990, praticamente todos 0s paises em
desenvolvimento adotaram politicas comerciaismais abertas—e, por
conseguinte, mais propicias ao aproveitamento de suas vantagens

25 Campos, Roberto. “ Observaces sobre a teoria do desenvolvimento econémico”. in
Digesto Econdmico, S&o Paulo, 1953. Apud Bielschowsky, Ricardo, Pensamento
Econémico Brasileiro, 22 edi¢do. So Paulo: Ed. Contraponto, 1995, pp. 108-109.

26 Bielschowsky, op. cit., p. 110.
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comparativas. Ainda é possivel, no entanto, defender a tese da
multifuncionaidadedaindigtria. O Secretério-Gera daUNCTAD citou
como exemplo, a esse respeito, a Zona Franca de Manaus, que
propiciaraa migracéo para a cidade de Manaus de uma popul agéo
rural que exerciapressao sobre aflorestaamazénica. O Embaixador
Ricupero concluiaque acaracterizacdo apenas daagriculturacomo
multifuncional constitui um grandetestedacredibilidadedaOMC."

Quadro4—Externalidadespositivasatribuidas
aagriculturaeaindustria

AGRICULTURA INDUSTRIA

Econdmicas e tecnolégicas Econdmicas e tecnoldgicas

Emprego Emprego

Economias de escala

Geragao de mao de obra especializada
Promocéo de espirito empresarial
Desenvolvimento tecnolégico
Externalidades de conhecimento
Acumulagao de capital

Politicas e sociais Politicas e sociais
Seguranga alimentar Construgéo da nacédo
Reducao da disparidade de renda urbano-

Seguranga nacional
rural

Heranga cultural Independéncia/auto-suficiéncia
Vitalidade das comunidades rurais Modernizagao social

Coeséo social Reducao da pobreza
Geografia e meio ambiente Geografia e meio ambiente
Paisagens Urbanizagéo

Protegao ambiental

Biodiversidade

Fonte: Diaz-Bonilla e Tin.

Assemdhancascomatesedamultifuncionaidadedaagricultura
s80 Obvias. Os paises— principalmente desenvol vidos—temem quea

27 Agriculture Major Test of WTO Credibility, says Ricupero. in Third World Network,
23/9/1999. <http://www.twnside.org.sg/title/ricu-cn.htm>.
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liberalizacdo daagriculturaleve aperdadasexternalidadesatribuidas
ao setor. Existe também a caracterizagdo da producdo agricola
domésticacomo necesséria paraassegurar asegurancaalimentar e,
por conseguinte, a independéncia nacional. Como no caso da
industrializacdo substitutiva de importagdes (1Sl), a agricultura
substitutivadeimportagdes (ASl) também justificariaaintervencéo
governamental em apoio a producéo privada fornecedora de
externalidades.

Da mesma forma que a IS, no entanto, a AS| é objeto de
criticas—em relagdo aspremissas, asimplicagbesemtermosdepoliticas
eaosingrumentosutilizados. Além dasdividas quanto aeficiénciadas
politicas de apoio aagriculturaparapromover osfinsdeclaradosde
aumento da of ertade externalidades e bens publicos, amagnitude dos
custos paraas economias dos paises desenvolvidos e para os paises
em desenvolvimento dos niveisde apoio nos paisesmembrosdaOCDE
impdem, no minimo, anecessidade de umareavaiagdo doscustose
beneficios dosinstrumentos adotados.

Existe, no entanto, um notavel desequilibrio entre o que a
OMC permite que os paises em desenvol vimento fagam em favor de
suaindustriae o que os paises desenvolvidos podem fazer por sua
agricultura. Os paises desenvolvidos mantiveram suficiente policy
gpace paraaplicar amplagamade medidas de apoio asuaagricultura
e dispdem dos recursos para tanto. Em contraste, os paises em
desenvolvimento enfrentam limitesmuito maisestritos paraapromocéo
de suasindustrias. |ndependentemente do juizo que possaser feito
do ponto de vistaecondmico—isto €, se deve ser reduzidaamargem
de manobra dos paises desenvolvidos para protegerem sua
agricultura, ou se deve ser ampliado o policy space dos paisesem
desenvolvimento —, o fato é que adisparidade congtitui, efetivamente,
uma forma de tratamento especial e diferenciado para paises
desenvolvidos.
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Do ponto de vista dos ef eitos sistémicos, ademais, pode-
se argumentar que o custo da“ excecao agricola’ paraos paises
desenvolvidos é maior do que o custo que teria uma “ excegdo
industrial” para os paises em desenvolvimento. Os custos em
termos de ineficiénciaacarretados pelas politicas de | SI foram,
essencialmente, arcados pelos proprios paises em
desenvolvimento. Os paises desenvolvidos também arcam com
custos decorrentes da protecdo a seus setores agricolas
ineficientes. Os paises desenvol vidos sd0, no entanto, maisricos,
e aparticipagao do setor agricolaem suas economias é menor. E
maisféacil paraeles, portanto, absorverem os custosdaineficiéncia
de suaagriculturado quefoi, paraos paises em desenvol vimento,
assimilar os custos associadosal Sl. No entanto, enquanto o setor
industrial dos paises em desenvolvimento era relativamente
pequeno em relacdo aindustriamundial, aagriculturanos paises
desenvolvidos representa uma fracdo maior da agricultura
mundial .2 A expansao acimados niveis que seriam determinados
pel o mercado da agricultura nos paises desenvolvidos exerce, por
conseguinte, um efeito proporcionalmente maior sobre a
agriculturanos paises em desenvol vimento — reduzindo o tamanho
relativo de seus setores agricol as e, presumivel mente, diminuindo
os beneficios damultifuncionalidade nestes paises.

Em Ultimaanalise, portanto, aresposta a perguntasobre o
porqué de promover-se apenas amultifuncionalidade daagricultura,
e ndo da industria, na OMC, parece ser que € porque 0s paises
desenvolvidos — ou pelo menos uma parcela suficientemente
poderosa deles — assim 0 desejam, e porque custa rel ativamente
pouco subsidiar e proteger aagriculturaem relagdo ao tamanho de
suaseconomias.

28 Diaz-Bonillae Tin, op. cit., p. 26.
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3.4 ConcLusAo

A andlise econbmica permite lancar luz sobre aguns dos
aspectos principais da discussdo sobre multifuncionalidade e
preocupagdes ndo-comerciais. A existénciade producdo conjunta, ou
sgja, Stuagdes em que aproducdo de alimentosefibras estaassociada
a outros produtos, e estes produtos podem ser descritos como
externdidadesebenspublicos, podelevar, em determinadas situagoes,
aexcesso ou deficiénciade of ertadessas externdidades/bens publicos.
Por conseguinte, aliberalizacdo completa dos mercados agricolas
poderia, efetivamente, acarretar perdas|iquidas de bem-estar paraos
paises menos competitivos. E possivel, assim, argumentar emfavor da
concessao de subsidios e de protecéo.

A andisedemonsgtra, no entanto, que setratade casosespecificos,
endo desituacBes generdizadas. Se ndo hproducdo conjunta, ouseo
fornecimento dos outros produtos daagriculturapode ser feito acusto
mais baixo por outros setores, ndo ha conflito entre o objetivo de
liberalizac&o do comércio agricola e a promocao dos objetivos ndo-
comerciais. Defato, o consideréavel volume de analises efetuado nos
ultimosanos—enotadamenteo trabaho conduzido sob aégidedaOCDE
—indicaque ndo hduma presuncdo afavor de medidas restritivas ao
comércio paraa promogao damultifuncionalidade. Ao contrério, na
grande maioria dos casos, as politicas atualmente empregadas para
proteger aagricultura, assm como osinstrumentos defendidos pel os
proponentesdamultifuncionalidade, (1) ndo sfo osmaisadequadospara
atender aos objetivos declaradosdamultifuncionalidade, (2) ndo sfo os
mais eficientes, ou (3) impdem custos substanciais a outros setores
domesticosou externos. Com efeito, aconcluso gera parecereforcar
arecomendacdo padrdo, tiradadateoriaecondmica, deque eventuais
externalidades ou bens publicos devem ser objeto de medidas
direcionadas, especificas e desvincul adas daprodugéo.
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Existem, ademais, notavei s semel hancas conceituaisentrea
defesadamultifunciondidadedaagriculturaeadefesadaindudridizacéo
substitutivadeimportacBesfeitape os paisesem desenvolvimento. As
regras da OM C concedem, no entanto, maior margem de manobra
(policy space) paraos paises desenvol vidos apoiarem suaagricultura
do que para os paises em desenvolvimento apoiarem seu
desenvolvimentoindustrial . Essetratamento especid ediferenciado as
avessas éaindamaisdificil de sejustificar quando seconsideraqueo
impacto sobre 0 mercado mundial das distorgdes provocadas pelas
politicas agricol as dos paises desenvol vidos € maior do que o impacto
no comércio queresultariade medidas de apoio aprodugéo industrial
nos paises em desenvol vimento.
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Os OBJETIVOS NAO-COMERCIAIS
soB 0 GATT E soB A OMC

O GATT e os Acordos da OMC sdo orientados por alguns
principiosbési cos, como ndo-discriminacdo eliberaizacdo progressiva.
Diversas excegdes sao, no entanto, admitidas. Algumas delas séo
comerciais—e.g., antidumping, que permite a aplicacéo de direitos
adicionais, acima da tarifa consolidada na OMC, de forma
discriminatoria. Outras, no entanto, podem ser qualificadas como néo-
comerciais: osexemplosclassicossio osartigos X X e X X1 do GATT.

As propostas sobre multifuncionalidade e preocupactes ndo-
comerciaisinvocam anecess dade de um tratamento excepcional para
aagriculturano contexto do sistemade comércio multilateral. A tese
subjacenteédeque o sistema* basico” daOMC —em particular, sua
énfasenaliberaizaco e nando-discriminacéo —ndo permitiriaatender
as preocupacOes ndo-comerciais.

O quarto capitul o buscardexaminar esseargumento. Paratanto,
proceder-se-aao exame de algunsdispositivos|egaispertinenteseda
jurisprudéncia para determinar em que medida as regras da OMC
permitem, ou n&o, acomodar obj etivos Nao-econdmi cos.

S0 particularmente relevantes o artigo 111 do GATT — que
estabel ece aobrigacao de ndo-di scriminagaéo no mercado domestico
emfuncgdo daorigem dosbens—eo artigo XX, quetratade objetivos
néo-comerciaissob otitulo de* ExcegBesgerais’. Tanto o Artigo 11
como 0Artigo XX jaforam examinadospor diversospainéisdo GATT
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e da OMC. Apesar da proibicéo de discriminacdo com base em
processos e métodos de producdo (processes and production
methods — PPMs), dois acordos da OMC — o Acordo de Medidas
Sanitarias e Fitossanitérias (SPS) eo Acordo sobreBarreiras Técnicas
ao Comeércio (TBT) —tratam, a0 menos em parte, das condices de
producdo e, nesse sentido, tém relevancia para a discussdo das
preocupacdes ndo-comerciais, sobretudo no que serefereaqualidade
dosaimentos, queabrange questdes como acompos ¢ao dosaimentos
e o sistemade producéo utilizado. O Acordo sobreAgricultura, por
suavez, reconhece explicitamente as preocupagdes ndo-comerciais,
emborade maneiraimprecisae pouco operaciond. O capitulo permitira
verificar qual é o status quo na OMC em matéria de preocupacoes
néo-comercias.

Note-se, no entanto, queajurisprudénciado GATT edaOMC
ilustraamplamente acriativi dade de que séo capazestodos os paises
naregulamentacdo do comércio exterior. OArtigo 11, por exemplo, ja
teve cadafrase—emuitostermos—dissecadapor um ou variospanés.
N&o é possivel, assim, examinar em detalhe ou prever todas as
interpretactes possivei sdosartigose acordos mencionados. O capitulo
limitar-se-daumaavaiacao de caréter genérico eacomentariossobre
os dispositivos mais obviamente pertinentes sob a perspectiva da
multifunciondidade e das preocupagbes néo-comerciaisnadreaagricola
A listadedispositivos examinadostampouco se pretende exaustiva. O
objetivo principa do capitulo éiludrar, endo ddimitar, 0 espaco exidente
paraatender aobjetivosnao-comerciaisnaOMC.

4.1 O Artico Il bo GATT
OArtigo 1l éumdospilares, juntamentecom o Artigo |, de

um dos principiosfundamentaisdo GATT, o dan&o-discriminacéo. O
Artigo | obrigaaconcessao de tratamento ndo menosfavoravel aos
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produtos de um pais membro da OM C do que aquel e concedido aos
produtos provenientes de qual quer outro pais—aclausulade nagdo
maisfavorecida OArtigol1, por suavez, vedaadiscriminagéo entre
produtos nacionais e estrangeiros. uma vez pagos os direitos de
Importac&o, os produtos importados devem receber 0 mesmo
tratamento —denominado de“ tratamento naciona” —que osprodutos
domesticos similares em relacdo a quaisquer encargos, taxas ou
regulamentos, administrativosou outros.

Um dos objetivos principais do Artigo Il era evitar que a
imposi ¢o deimpostos ou regul amentos domeésti cos di scriminatérios
viesseaanular as concessdestariférias consolidadas com baseno Artigo
Il do GATT. A importancia— e a sabedoria— desse dispositivo foi
confirmadapel o fato de que diversos paises estabel eceram, ao longo
dosanos, regimesque estabel eciam impostos diferenciadosem funcéo
daorigem —entre os quais 0 Brasil, em um dos primeiros casos de
solucdo de controveérsias submetido ao GATT.*

O principio fundamental do Artigo |11 esta estabelecido no
parégrafo 1, que estipula gue impostos, taxas e regulamentos “ ndo
devem ser aplicados aos produtosimportados ou domeésticosdeforma
apermitir protecdo aproducdo doméstica’ . Essecritério, quetemsido
aplicado de maneraredtritivae cons stente ao longo do tempo, oferece
pouco conforto aos proponentes da multifuncionalidade e das
preocupactes ndo-comerciais. Primeiro, porgue o proposito destesé
justamente o de privilegiar aproducdo doméstica; segundo, porquea
jurisprudénciaemrelacéo ao Artigo 111 rejeitaaa egacéo de objetivos
nao-comerciaiscomo judtificativaparao tratamento discriminatério.
Ja em 1952, o relatério do painel sobre Special Import Taxes
Instituted by Greece consideravagque osimpostos gregos “would be
subject to the provisionsof Article [l whatever might have been the

2% GATT. Brazilian Internal Taxes. BISD 2S, 4S.
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underlying intent of the Greek Government inimposing thetax” 2°Mais
recentemente, o Org&o de Apelagio, nos casos Japan — Alcoholic
Beverages|1%! e EC—Bananas|11?*?, rejeitou o teste dos*“ objetivos
e efeitos’ (“ aims-and-effects’ test) para fins de determinacéo da
compatibilidade ou ndo deumamedidacomoArtigol11: “Membersof
theWTO arefreeto pursuetheir own domestic goal sthrough internal
taxation or regulation solong asthey do not do soinaway that violates
Articlelll or any of theother commitmentsthey havemadeintheWTO
Agreement”. O critério paradeterminagdo deviolagdo doArtigo 11,
por suavez, é smples: “If the imported and domestic products are
‘likeproducts’, and if the taxes applied to theimported productsare
‘in excess of ' those applied to the domestic like products, then the
measureisinconsstent withArticlelll:2, first sentence’ 2%

A ocorrénciade discriminagdo ou ndo, porém, nem sempreeé
evidente. Impostoseregulamentosinternosrotineiramentediscriminam
entre categorias de produtos— por exemplo, com faixasdistintasde
imposto sobre o valor adicionado (IVA) ou com requisitos sanitarios
ou delicenciamento diferentes. Essetratamento néo € necessariamente
“discriminatério” no sentido do Artigo 111: nadaimpede um paisde
taxar deformadiferenciadalivrosebebidasa codlicas. A questéo pode-
se colocar, no entanto, entre produtos dentro de umamesmacategoria
— carros de luxo e carros popul ares, ou vodka e uisgue, ou tomates
“comuns’ e“organicos’. Por essemotivo, aquestdo dasimilaridade é
um dos problemas maisrecorrentesem disputasno GATT enaOMC.

20 WTO. GATT Analytical Index, Updated 6" Edition, p. 127. WTO, Geneva, 1995.
21 WTO. WT/DS1V/AB/R. Japan — Taxes on Alcoholic Beverages, 4/10/1996.

22\WTO. WT/DS27/AB/R. European Communities— Regime for the Importation, Sale
and Distribution of Bananas (EC Bananas-111), 9/9/1997.

23 \WTO. Analytical Index: Guide to GATT Law and Practice. GATT 1994 Article I11,
paragrafos 98, 101 e 102. <http://www.wto.org/english/res_e/booksp_e/
analytic_index_e/gatt1994 e.htm#articlell1>.

‘ Multifuncionalidade.pmd 164 $ 11/1/20086, 16:12



NN T 1] ks [T 11T 1 ||

Os OpJerivos NAO-coMERCIAIS s08 0 GATT E sos A OMC . -‘ -

SIMILARIDADE

A expressin“produtosmilar” (likeproduct) éutilizadaem nove
artigosdo GAT T —gparentemente, com significados diferentesem
cadaartigo. Segundo o Orgo deA pel acio, aextensio dessesignificado
“musgt bedetermined by theparticular provisoninwhichtheterm'‘like is
encountered aswel| asby the context and circumstancesthat prevail in
any given casetowhichtheprovisonsmay apply” 2%

Emrelacdo ao Artigo 111, ajurisprudénciatem favorecido um
critérioregtritivo desmilaridade.® Ao mesmo tempo, conddera-seque
oArtigo 11 também é aplicavel ao conjunto maisamplo de produtos
diretamente competitivos ou substituiveis (directly competitive or
substitutable products). A distingdo ficamais clarano parégrafo 2 do
Artigo |11 aprimerafrase proibe aimposi¢cdo de taxas ou encargos
diferenciados para produtos similares; a segunda, diferenciacéo de
impostos com o objetivo de proteger aindlstriadomeéstica.

A definicéo deprodutosdiretamente competitivosou subdtituives
no contexto do Artigo Il é relativamente ampla. No caso Korea —
Al coholic Beverages, o Orgao de A pel agdo endossou a.conclusio do
painel deque*productsare competitive or substitutablewhen they are
interchangeableor if they offer, asthe Pand noted, * dternativewaysof
satisfying aparticular need or taste' . 2 Paraesses produtos, deacordo
com o objetivo eo propositodoArtigo 111 do GATT, deve ser mantida
aigual dade de condic¢bes de concorréncia.®
24 Artigo | (NMF), Artigo 1 (Tratamento Nacional), Artigo IV (Antidumping e Direitos

Compensatérios), Artigo VII (Valoragdo Aduaneira), Artigo I X (Marcasde Origem), Artigos
XI eXIll ((Restrigbes quantitativas), Artigo X VI (Subsidios) eArtigo X1X (Salvaguardas).

25 WTO. WT/DS11/AB/R. Japan — Alcoholic Beverages I1), 4/10/1996, p. 21.

26 |pid.., p. 20.

27 |bid.., p. 25.

28\WTO. WT/DS75/AB/R. Korea—Taxes on Al coholic Beverages, 18/1/1999, parégrafo 115.
29 |bid.., paragrafo 127.
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O paragrafo 4 do Artigo Il — que estabelece que as leis,
regulamentoserequisitos gplicavei saos produtosimportados ndo seréo
“menosfavoréves’ do queaquelesaplicaveisaosprodutosdomeésticos
—refere-segpenasa’“ produtossmilares’, o que poderiadar aentender
que seu alcance émenosamplo do queo doArtigo 111:2. O Orgdo de
Apdacdo, no entanto, tem consi derado que aabrangéncia, emtermos
de produtos, dosdois paragraf os € 0 mesma—aindaque as obrigacoes
sgamdigtintas.®°

Os critérios bésicos para determinacéo de similaridade no
contexto do Artigo 111 remontam ao GATT. Em 1970, o Grupo de
Trabaho sobreAjustesdel mpostosnaFronteirasugeriu dgunscritérios
paraadeterminacdo, caso acaso, dasimilaridade: osusosfinaisdos
produtos em um determinado mercado; os gostos e habitos dos
consumidores, que podem variar de pais a pais; as propriedades,
naturezae qualidade do produto.?! Esses critériosforam endossados
pelo Orgao de A pelagio.22

Osocritérios acimando incluem adiferenciagdo em termos do
processo e métodos de producéo (PPMs), o que implicaria uma
distincdo entre produtos com caracteristicasfisicas semelhantese com
osmesmosusosfinais. Caso fosse possivel determinar aexisténciade
diferentes preferéncias dos consumidores, poder-se-ia,
20 O Orgéo de Apelagio chegou a essa conclusio de forma algo tortuosa: “Nor do we
wish to decide if the scope of “like products’ in Article 111:4 is co-extensive with the
combined scope of “like” and “directly competitive or substitutable” products in
Articlelll:2. However, werecognizethat the rel ationship between these two provisions
isimportant...It would be incongruous if, due to a significant differencein the product
scope of these two provisions, Members were prevented from using one form of
regulation — for instance, fiscal — to protect domestic production of certain products,
but were able to use another form of regulation — for instance, non-fiscal —to achieve
those ends. Thiswould frustrate a consistent application of the “general principle” in

Article 111:1". WT/DS135/AB/R, EC — Measures Affecting Asbestos and Asbestos-
containing Products (EC-Asbestos).

1 GATT. Working Party on Border Tax Adjustments (L/3464), BISD 18S, p. 97.
22 EC-Ashestos, paragrafos 84-100; Japan — Alcoholic Beverages |1, pag. 20-21.
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presumivel mente, degar quendo setratade produtossimilares. Nessa
hipdtese, adiscriminacdo estariajustificada. O problema, no entanto,
condsteem determinar seaspreferénciasdosconsumidoresindependem
da existéncia das medidas discriminatérias ou se se trata de uma
restrico quecriaasuapropriajustificativa:

If we were to accept that a WTO Member can “ create”
consumer expectations and thereafter find justification for
the trade-restrictive measure which created those consumer
expectations, we would be endorsing the permissibility of
“self-justifying” regulatory trade barriers. Indeed, the
danger is that Members, by shaping consumer expectations
through regulatory intervention in the market, would be able
to justify thereafter the legitimacy of the very same regulatory
intervention on the basis of the governmentally created
consumer expectations.??

Como se pode observar, ainterpretacéo corrente dostermos
“produto smilar” “ produtosdiretamente competitivosou subgtituivels’
no contexto doArtigo 111 ndo favorece as preocupagtesndo-comercias
gue dependem de distingdo com base no método de producdo ou em
determinadas caracteridticasfisicasinvisivels, como agued asrd acionadas
aqualidade dosalimentos ou ao bem-estar animal.

4.2 O ArTico XX po GATT

OArtigo XX éoprincipal dispositivodo GATT emrelacéoa
objetivos ndo-econdmicos. Sua relevancia em relacéo a diversos

28 WTO. WT/DS23L/R. European Communities — Trade Description of Sardines, 29/
5/2002, paragrafo 7.127.
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obj etivos mencionados no contexto dadi scussao sobre preocupactes
ndo-comerciais e multifuncionalidade éimediata: meio ambientee
qudidade dosalimentos sdo provavel mente osexemplosmais ébvios.
Namedidatambém em que o Artigo XX buscaadificil conciliagdo
entre os objetivos gerais do GATT e 0s objetivos ndo-econdmicos
dos Membros— ou, em outrostermos, entre o direito ainvocar uma
excecdo por um Membro e os direitos substantivos dos outros
Membros —2* pode constituir uma referéncia tanto em termos das
possi bilidades como dasimplicagfes associadas aincorporacdo das
preferéncias ndo-comerciais ao conjunto de direitos e obrigactes
previstos nos acordos daOM C. E importante notar, nesse contexto,
queayjurisprudénciado Orgao deApelacio admitiu que o Artigo X X
pode chegar ajustificar medidasque condicionemo aomercado
doméstico paraum determinado produto aadocao, pel o exportador,
dedeterminadaspoliticas:

... [C]onditioning access to a Member’s domestic
market on whether exporting Members comply with, or
adopt, a policy or policies unilaterally prescribed by the
importing Member may, to some degree, be a common aspect
of measures falling within the scope of one or another of
the exceptions (a) to (j) of Article XX. Paragraphs (a) to (j)
comprise measures that are recognized as exceptions to
substantive obligations established in the GATT 1994,
because the domestic policies embodied in such measures
have been recognized as important and legitimate in
character. It is not necessary to assume that requiring from
exporting countries compliance with, or adoption of, certain

24 WTO. WT/DS58/AB/R. United States — Import Prohibition of Shrimp and Certain
Shrimp Products (US— Shrimp), 12/10/1998, paragrafo 156.
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policies (although covered in principle by one or another of
the exceptions) prescribed by the importing country, renders
a measure a priori incapable of justification under Article
XX. Such an interpretation renders most, if not all, of the
specific exceptions of Article XX inutile, a result abhorrent
to the principles of interpretation we are bound to apply.?*

O chapeau doArtigo XX estabelece que, sujeito ao requisito
de que as medidas em quest&o ndo serdo aplicadas de forma que
constituam umadiscriminacdo arbitrériaou injustificadaentre paises
onde preva ecem as mesmas condi¢des, ou umarestri¢cdo disfarcada
ao comercio internaciona, nadano GATT deve ser entendido como
umarestri¢do aadocao ou aimplementacdo de umasérie de medidas
listadasaseguir. Entreessasmedidas, incluem-seaguel as (1) necessarias
a protecdo da moral publica, (2) necessérias a protecdo da salide
humana, animal ou vegetal, (3) relativas a conservagao de recursos
naturaisrenovaveis, setais medidasforem adotadas conjuntamente
com restrigdes ao consumo ou a producao domésticos.

A judtificativadeumamedidasob o Artigo XX deveatender a
umtesteem duasetapas. primeiro, enquadramento nalistade excegoes
— parégrafos (a) a (j) do Artigo XX —; segundo, atendimento dos
requisitos previstosno chapeau, ito € ndo condtituir umadiscriminagéo
arbitrériaouinjustificada, nem umarestricéo disfarcadaao comércio
internacional .»® Essaordem érelevante, poisaavaliagdo do carater
discriminatorio ou restritivo da medida dependera do paragrafo
invocado: os paragrafos (@), (b) e (d) admitem apenas medidas

%5 |bid., parégrafo 121.
%6 O teste em duas etapas (two-tier test) foi estabelecido pelo Orgéo de Apelacio no
caso WT/DS2/AB/R, United Sates — Sandards for Reformulated and Conventional
Gasoline (US-Gasoline), 29/4/1996, p. 20 e a seqiiéncia foi enfatizada no caso US
Shrimp, parégrafo 119.
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“necessxrias’; o paragrafo (g), medidas“ relacionadas’ aconservacéo;
oparagrafo (j), medidas“ essenciais’ paraaaquisi¢ao ou distribuicdo
de produtos escassos.

Ao condicionar aavaliacdo daconformidade deumamedida
a0 tipo de excecdo invocada, o Orgdo de Apelacdo reiterou a
jurisprudénciaque consideraquealistade excegdesdoArtigo XX é
exaustiva.®’ Aindaassim, o 6nus de demonstrar que umapoliticase
inclui em umadas excegdes € menor do que o dejustificar suaboafé
nostermos do chapeau.2® Além disso, em um caso notavel, 0 Orgo
deApdacdo decidiuinterpretar o Artigo XX deforma*“evolutiva’, ao
consderar queaadicdo dareferénciaa” desenvolvimento sustentével”
no preambul o do Acordo de Marragueche como rel evante parasua
interpretacdo doArtigo X X:

We note once more that this language demonstrates
a recognition by WTO negotiators that optimal use of the
world’'s resources should be made in accordance with the
objective of sustainable development. As this preambular
language reflects the intentions of negotiators of the WTO
Agreement, we believe it must add colour, texture and
shading to our interpretation of the agreements annexed
to the WTO Agreement, in this case, the GATT 1994. We
have already observed that Article XX(g) of the GATT 1994
is appropriately read with the perspective embodied in the
above preamble.®°

%7 Mavroidis, Petros. Like Products': Some Thoughts at the Positive and Normative
Level. in Cottier, T.; Mavroidis, P. (ed.). Regulatory Barriers and the Principle of Non-
Discrimination in World Trade Law.. Ann Arbor: The University of Michigan Press,
2000, pp. 129-131.

28 WTO. WT/DS2/ABI/R . US— Gasoline, p. 22.

29 WTO. WT/DS58/AB/R . US-Shrimp, paragrafo 153.
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We also note that since this preambular language was
negotiated, certain other developments have occurred which
help to elucidate the objectives of WTO Members with
respect to the relationship between trade and the
environment. The most significant, in our view, was the
Decision of Ministers at Marrakesh to establish a permanent
Committee on Trade and Environment.2%

A controvertida decisio?! do Org&o de Apelagio gerou um
precedente interessante sob a perspectiva da multifuncionalidade.
Poderia, por exemplo, 0 Orgao deA pelacio interpretar que medidas
paraprotecdo do bem-estar animal estariam cobertaspelaletra(b) do
Artigo XX ? Poderiaaprotecdo do consumidor ser consideradacomo
parte da no¢cdo mais ampla de “protecdo da salde humana’?
Provavel mente aresposta serianegativanosdois casos, masofie da
balanca poderiaser deslocado por ateragOesfeitas em outrostextos
legaisdaOMC, que poderiam entdo vir aser usados nainterpretacdo
doArtigo XX.

4.3 O Acorbpo soBRE MEDIDAS SANITARIAS E FITOSSANITARIAS

A preocupagdo com aseguranca e aqualidade dos produtos
de origem animal e vegetal importados ndo depende da
multifuncionaidade daagricultura. Também ndo égpropriado consdera:
lacomo uma preocupacao ndo-comercial, umavez que setrata, de
certa forma, de assegurar que o “valor” das importagdes ndo sera
anulado por prejuizospotenciaisasalde. Por outro lado, aqualidade

20 |bid.., parégrafo 154.

21 Cf. Marceau, Gabrielle. A Call for Coherencein International Law — Praises for the
Prohibition Against “ Clinical Isolation” in WTO Dispute Settlement. in Journal of
World Trade Law (33) nr. 5, October 1999, p. 120.
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dosalimentosimportados e apreocupacdo com o meio ambientetém
sido ressaltadas com frequéncia como atributos da “agricultura
multifuncional” . E (il portanto, recordar nesse contexto o Acordo sobre
Medidas Sanitérias e Fitossanitarias (SPS) da OMC, que pode ser
entendido como um esforco para““regulamentar” o Artigo XX (b) do
GATT. OAcordo estipulaasregras bési cas aserem seguidas parao
estabel ecimento de padrdes de qualidade dos alimentose em matéria
de saide animal e vegetal. O Acordo SPS busca assegurar
simultaneamente (1) apossibilidade de adocéo dos padrdes que cada
paisjulgar maisadequadose (2) que esses padrdes ndo serdo utilizados
como pretexto paraproteger os produtores domésticos.

Héa uma vasta gama de medidas sanitarias e fitossanitarias
aplicadas aos produtosimportados, como aexigénciade proveniéncia
dedreaslivresde moléstias e pragas, insgpecdo de estabel ecimentosde
producdo, testes de carregamentos importados, procedimentos de
tratamento ou de processamento de produtos agricol as, estabe ecimento
de niveis maximos de residuos de pesticidas, aditivos ou residuos.
Embora os mesmos requisitos devam aplicar-se, em principio, a
producéo doméstica, na prati caas exigénciasimpostas aos produtos
importados podem ir além do necessario e serem utilizadas para
proteger os produtores domeésticos da concorrénciaexterna. Com a
reducéo de tarifas e subsidios a agricultura, aumenta a tentagéo de
recorrer a restri¢cdes baseadas em regulamentos sanitarios e
fitossanitérios, que of erecem avantagem adicional dacomplexidade
técnica e de um certo grau de subjetividade, o que dificulta sua
contestaco.

Por outro lado, ndo hdcomo exigir que os paises abram méao
do direito detomarem as medidas que estimarem necessriasaproteco
dasalde. A buscadesse dificil equilibrio éexplicitadanoArtigo 2 do
Acordo SPS, quereiterao direito aadocdo de medidas sanitarias e
fitossanitérias necessriasaprotecéo dasalide humana, anima evegetd,
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mas estabel ece al guns parametros parao exercicio dessedireito: (1)
asmedidas devem ser aplicadas apenas naextensdo necessariapara
proteger asalde humana, animal e vegetal; (2) devem ser baseadas
em principioscientificos; (3) devem ser baseadasem provascientificas
(ando ser no caso de medidas temporarias de precaucéo); (4) ndo
devemdiscriminar deformaarbitrériaou injudtificadaentre paisesonde
condic¢desidénticas ou similares prevalecem. Esse equilibrio entre
objetivos nem sempre congruentes foi explicitado pelo Orgéo de
Apelacdo no caso EC —Hormones: %2

The requirements of a risk assessment under Article
5.1, as well as of ‘sufficient evidence’ under Article 2.2, are
essential for the maintenance of the delicate and carefully
negotiated balance in the SPS Agreement between the shared,
but sometimes competing, interests of promoting inter national
trade and of protecting the life and health of human beings.

O direito a imposicéo das medidas que cada Governo
cons derar maisapropriadaséqudlificado pelo conviteaharmonizacéo
de medidas sanitériasefitossanitarias contido noAcordo, implicito na
referénciaapadrdes, diretrizeserecomendagdesinternacionais. Nao
existe umaobrigacado de adogdo de normasinternacionai s mas, no
caso de asnormas haci onai's serem maisrestritivasao comeércio, o pais
em questdo pode ser chamado afornecer ajustificativacientificapara

22 \WTO. WT/DS26/AB/R. EC Measures Concerning Meat and Meat Products (EC —
Hormones), 16/1/1998, parégrafo 177.

23 O Artigo 3.3 do Acordo SPS admite que os Membros adotem um nivel mais elevado
de protecao (1) se houver justificativa cientifica ou (2) como conseqiiénciado nivel de
protecdo que o Membro julgar adequado. O direito de cada Membro de determinar o
nivel de protego quejulgar adequado foi confirmado pelo Orgéo de Apel agio nos casos
EC — Hormones e WT/DS18/AB/R, Australia — Measures Affecting Importation of
Salmon (Australia — Salmon), 20/10/1998.
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a manutencao de requisitos mais rigorosos. Segundo o Orgdo de
Apelagdo, o objetivo da harmonizagdo das medidas sanitérias e
fitossanitérias €justamente evitar suautilizacdo paraadiscriminacdo
arbitréria ou injustificada entre Membros ou como uma restricéo
disfarcadaao comércio internaciona .**

Por fim, o Acordo também estimulaaado¢do das aternativas
de protecéo menosrestritivas do comércio. Se o paisdemonstrar que
suas medidas asseguram o0 mesmo nivel de protecéo, elasdeverdo ser
consideradas equivalentes. Nesse caso, ho entanto, o 6nusdaprova
cabe ao paisque a egaque o mesmo nivel de protecdo pode ser obtido
com outrasmedidas.

Os paises em desenvol vimento queixam-se de que 0 Acordo
SPS néo facilita suas exportacdes, deixando-os a mercé de padroes
excessi vamente rigorosos estabel ecidos pel os paises desenvol vidos.
Inversamente, no entanto, anecessdade dejudtificativacientificapara
aimposi ¢ao de restri¢des também pode ser considerada como uma
intromissdo excessiva na liberdade dos paises de estabelecerem o
padréo de protecéo que considerarem o maisadequado, que pode ser
umafuncdo de consideragbes de outraordem, inclusivecultura.

Defato, 0 Acordo SPS parece ser umasolucdo intermediaria
entreaalternativamaisliberal —que consistirianaaplicagéo purae
simplesdo principio dan&o-discriminacdo entre produtos domésticos
e importados — e a alternativa mais restritiva, que decorreria da
inexisténciadelimitagbesaautonomiaregul atdria®®

Napratica, essabuscado juste milieu ndo pode prescindir de
umaavaliacdo de proporcionalidade dos regulamentos. Esse enfoque
corresponde, deresto, ainterpretacdo quetem sido dadano plano da

%4 EC - Hormones, paréagrafo 177.

25 Heiskanen, Veijo. The Regulatory Philosophy of International Trade Law. in Journal
of World Trade Law, Vol. 38, No. 1. pp. 16-20.
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legislacéo e da jurisprudéncia domeésticas. A proporcionalidade €
considerada como um principio juridico na Unido Européa. No
contexto comunitério, aproporcionalidade consiste emindagar se 0s
mel 0SS0 “proporcionals’ aosfins, ou, em outrostermas, seoscustos
Nao sa0 excessivos em relacdo aos beneficios. Umadefinicdo mais
amplade proporcionalidade desenvolvidano contexto legal europeu
contemplatréstestes: (1) um teste de racionalidade meios-fins; (2)
aternativamente, um teste dos efeitos comerciais, que devem ser os
menosrestritivospossivels, e(3) proporcionalidade stricto sensu, que
tratatanto darelacao entre os objetivos e os meios (objetivos mais
ambi ci osos requerem medidas mai sampl as) como dacontribui¢éo do
regulamento para alcancar seu objetivo declarado.?®® Nos EUA, a
jurisprudéncia em relacéo a dormant Commerce Clause (DCC) —
guedeterminaque regulamentos que af etem negativamente o comercio
interestadua estéo sujeitasaescrutinio congtituciona —distingueentre
medidasquediscriminam diretamente ou em seusefeitospréticoscontra
ocomérciointerestadua eaquelasqueafetam o comérciointerestadua
incidentalmente. Etas Ultimas sfo tratadas, de maneiragerd, deforma
mai sleniente pel ostribunai snorte-americanos, quetendem aser mais
deferentes nestes casos em relacdo a autonomia regulatéria dos
estados.?’

O principio daproporcionalidade tem sido confirmado pelo
Orgdo deApeacdo. Em um caso em queaCoréado Sul justificavaa
aplicacéo de medidas menos favoréveis a carne importada como
necessérias evitar fraudes—Artigo XX (d) do GATT —, o Orgéo de

26 Marceau, Gabrielle; Trachtman, Joel P. The Technical Barriers to Trade Agreement,
the Sanitary and Phytosanitary Measures Agreement, and the General Agreement on
Tariffs and Trade. in Journal of World Trade 36 (5), 2002, p. 825.

%7 Howse, Robert. Managing the Interface between International Trade Law and the
Regulatory State: What Lessons Should (and Should Not) Be Drawn from the
Jurisprudence of the United Sates Dormant Commerce Clause. in Cottier, T.; Mavroidis,
P. (ed.), op. cit., pp. 139-160.
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Apelacdo definiu um requisito de equilibrio entre pelo menos trés
vaiavels aimportanciado objetivo depoaliticavisado pe o regulamento,
acontribui¢do do regulamento paraal cancar aguel es objetivose seu
impacto sobreo comércio:

The more vital or important those common interests
and values are, the easier it would be to accept as
“necessary” a measure designed as an enforcement
instrument®®, .. [t] he greater the contribution, the more easily
a measure might be considered to be ‘necessary... [a]
measure with a relatively slight impact upon imported
products might more easily be considered as “ necessary”
than a measure with intense or broader restrictive effects.?®

In sum, determination of whether a measure, which is
not ‘indispensable’, may nevertheless be ‘necessary’ within
the contemplation of Article XX(d), involves in every case a
process of weighing and balancing a series of factors which
prominently include the contribution made by the compliance
measure to the enforcement of the law or regulation at issue,
the importance of the common interests or values protected
by that law or regulation, and the accompanying impact of
the law or regulation on imports or exports.?”®

Em outras palavras, ndo se trata apenas de um teste de

“necessdade’ dosregulamentos, masdeequilibrioe, em dltimaandise,
de proporcionalidade. O OrgZo de Apelacio ndo se furta, ademais,

28\WTO. WT/DS161/AB/R. Korea— Measures Affecting Imports of Fresh, Chilled and
Frozen Beef (Korea — Beef), 11/12/2000, parégrafo 162.

29 WTO. WT/DS161/AB/R. Korea — Beef, parégrafo 163.
20 |hid.., parégrafo 164.
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dearbitrar valores“regulatorios’ e“comerciais’, num enfoque que
também parece aplicavel aosAcordos SPSeTBT.2*

4.4 O Acorbpo soBRE BARREIRAS TEcNICcAS A0 COMERCIO

O Acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comércio (TBT)
negociado naRodada Uruguai sucedeu e desenvolveu o Acordo do
mesmo nome negociado na Rodada Toquio que, como os demais
“cddigos’ negociados naquela Rodada, era“ plurilateral”, ou sgja,
aplicavel apenasaossignatarios. O Acordo TBT buscaassegurar que
normas e regulamentos técnicos, assim como procedimentos de
certificacdo e avaiacOes de conformidade ndo criem obstaculos
desnecessarios ao comeércio. Para tanto, estabel ece a obrigacéo de
n&o-discriminacdo (NMF etratamento naciond). Além disso, deforma
semdhanteao Acordo SPS, determinaque osM embros*néo e aborem,
adotem ou apliquem regulamentos técni cos que tenham por objetivo
ou efeito criar obstacul os desnecessariosao comércio internaciona.
Paratanto, osregulamentostécnicosndo restringirdo o comercio aéem
do necessario paraa cancar um obyjetivo legitimo, tendo-se em conta
osriscosquecriariando acancalo”.2”? O Acordo exemplificacomo
objetivos|egitimos asegurancanacional, aprotecdo da salide ou da
seguranca humanas, da vida ou da salide animal ou vegetal, ou do
meio ambiente. A avaliacdo dos riscos, por suavez, deve levar em
contaasinformacdes cientificasetécnicasdisponiveis, atecnologiade
elaboracdo conexaou osusosfinaisaque se destinem os produtos. O
espirito do Acordo TBT, portanto, € semel hante ao do Acordo SPS:
0s paises podem adotar asmedidas que considerarem necessariaspara
sua propria protecdo, desde que o facam (1) de maneira ndo

211 Marceau, Gabrielle; Trachtman, Joel P, op. cit., p. 852.
272 Artigo 2.2 do Acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comércio.
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discriminatoria, (2) com base em andlises cientificas e técnicas
apropriadas e (3) que ndo criem obstéaculos desnecessérios ao
comeércio. Namedidado possivel, os paises devem adotar padrdes
internacionais.®™

ArelevanciadoAcordo TBT parao setor agricolaéilustrada
pelo fato de que um terco (32%) das preocupacdes comerciais
especificas suscitadasno Comité de Barreiras Técnicasentre 1995 e
2001 referiam-se a produtos agricol as e alimentares. Parcelaainda
maior —62% —das disputasem relacdo adispositivosdoAcordo TBT
levadas a0 mecanismo de solucéo de controvérsiasdaOMC tratava
de produtos agricolasedimentares. Além disso, das 538 notificacdes
de regulamentos técnicos (95% desse total) e procedimentos de
avaliacdo de conformidade (0s 5% restantes) notificados ao Comité
de Barreiras Técnicas em 2001, 152 — correspondentes a cerca de
28% — referiam-se a produtos agricolas e aimentares, embora o
comércio desses produtos represente apenas 9% do comércio mundial
de bens. Quase ametade dessas notificagbes mencionavarotulageme
informacdo do consumidor, ou aprevencéo de préticasenganosasea
protecdo do consumidor. Segurancae salide dos consumidoresforam
mencionadas como justificativaem um quinto das notificagdes.?

Em que medi daesses regulamentos técni cos e procedimentos
deavdiagao de conformidade efetivamente atendem aosrequisitosdo
Artigo 2.2 do Acordo TBT é uma questéo a ser verificada caso a
caso. Se, paraproteger osconsumidores contrariscosremotosasalide
de um medicamento ou aimento, um pais estabel ecer, por meio deum
regulamento técnico, aobrigatoriedade de umaadverténciade queo
produto € extremamente perigoso” , amedidapode ser maisrestritiva

213 Artigo 2.4 do Acordo TBT.

274 OECD. The Impact of Regulations on Agro-Food Trade: The Technical Barriersto
Trade (TBT) and Sanitary and Phytosanitary Measures (SPS) Agreements. Paris: OECD,
2003, pp. 17-24.
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a0 comeércio do que necessario para atingir seu objetivo (um aerta
mai s preci so em relacdo aosriscos efetivos, por exemplo, seriamenos
restritivo).?™ Pode ser dificil, no entanto, estabel ecer critériosobjetivos,
especia mente em casos em que aevidénciacientificaem relagdo a
riscos potenciaisaindando estejadisponivel ou sgjadificil deobter.

Do ponto de vistada discussdo sobre multifuncionalidade e
preocupacdes ndo-comerciais, interessaobservar queregulamentose
normas técnicas podem estabelecer requisitos tanto em relacéo a
embalagem, rotulagem e de marcacdo, incluindo terminologia e
simbolos, como em relagdo a processos e métodos de producdo
(PPMs). Esses dois aspectos—rotulagem e PPM s— s&o importantes
emrazdo daénfase atribuidapor al guns aquestdes como arotulagem
ecologica e aidentificagdo de produtos fabricados de acordo com
determinados processos.

N&o existe consenso quanto aaplicabilidadedoAcordo TBT
arotulagem ecol égica. Essas divergéncias de fato sobrepdem-se a
discusséo sobre PPM's, uma vez que a maioria dos esquemas de
rotul agem ecol 6gicase baseianaandise deciclo devidados produtos
(life-cycleanalysis— LCA) e, por conseguinte, se estende ao impacto
ambiental dafase de producdo. Asdividasquanto aaplicabilidadedo
Acordo TBT aPPMsgiram em torno das defini¢cdes de regulamentos
enormastécnicas,?® quefalam de* produtos ou processos e métodos
de producdo relacionados’. O termo “relacionados’ € interpretado
por alguns como excluindo os PPM s “nédo-incorporados’, ou sgja,
aquelesquendo ateram as caracteristicasfinaisdo produto. O uso de
pesticidas no algodéo, por exempl o, seriaconsiderado como um PPM
incorporado seo produto final contiver residuos, e ndo-incorporado

25 CUTS Centre for International Trade, Economics and Development. Dealing with
Protectionist Sandard Setting: Effectiveness of WTO Agreement on SPS and TBT.
Jaipur: CUTS, 2003, p. 7.

276 Anexo 1 do Acordo SPS.
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seo produto final ndotiver residuos. Paraos que consideram que os
PPMsnéo sdo cobertospelo Acordo TBT, arotulagem ecol égicando
seria compativel nem incompativel com agquele Acordo: estaria
simplesmente excluidade suaabrangéncia. >’

O argumento principd daguelesqueconsderam quearotulagem
ecol 0gica baseadanaandlise de ciclo devidaéincompativel com o
TBT basela-se na no¢éo de similaridade. A compatibilizacdo da
cobertura dos PPMs n&o-incorporados com o principio de néo-
discriminagdo requereriaumainterpretacéo do conceito de produto
similar substancialmente diferente daguelaque prevaleceem relacéo
a0 GATT eaoutrosacordosdaOMC. Oraciocinio éque, seaOMC
ndo admite diferenciacdo baseadaem critérios de producdo que ndo
afetem ascaracteristicasdos produtos, arotul agem ecol 6gicacom base
na andlise de ciclo de vida dos produtos seriaincompativel com o
Acordo TBT.

Umavantagem conceitud desseponto devistaéqueadistingéo
entre produtos e processos e métodos de producdo é deferente em
relacéo aterritorialidade da regulamentacdo: a producdo ocorre no
paisexportador e érazoavel que estgjasujeitaajurisdicdo regulatoria
deste.?® Do ponto de vistaecondmico, também faz sentido permitir
que cadapais defina seus padrdes ambientai s de acordo com seu nivel
de desenvolvimento.

Por outro lado, essa interpretacéo de néo-aplicabilidade do
Acordo TBT poderialevar aproliferacéo deregulamentossobre PPMs
ndo incorporados e esquemas de rotulagem ecol6gica pouco
transparentes e que ndo teriam de adequar-se aosrequisitos previstos

2" Motaal, DoaaAbdel. The Agreement on Technical Barriersto Trade, the Committee
on Trade and Environment, and Eco-labelling. in Sampson, Gary; Chambers, W. Bradnee
(ed.). Trade, Environment and the Millennium. Tokyo: The United Nations University,
1999, p. 228.

28 Marceau, Gabrielle; Trachtman, Joel P, op. cit., p. 858.
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no Acordo TBT para evitar a utilizagdo de regulamentos e normas
técnicascom findidades proteci onistas, como natificacdo, harmonizacéo
e conformidade com padrfes internacionais. Esses regulamentos
poderiam, natural mente, ser questionados, mas nadaimpediriaquese
tentassejustificidloscom baseno Artigo XX do GATT.?”®

A aplicabilidade do Acordo TBT a questdes de rotulagem
ecol 6gicae de PPM s permanece, por conseguinte, em aberto. Otema
vem sendo discutido havarios anos, tanto no Comité TBT como no
Comité de Comércio eMeio Ambiente daOMC, sem quetenhasido
possivel chegar aum consenso.

4.5 O Acorpo soBRE AGRICULTURA

Paraos que consideram que as preocupacies ndo-comerciais
justificam aprotegdo purae simples daproducdo doméstica, todosos
dispositivosdoAcordo sobreAgriculturapodem ser cond deradoscomo
necessarios para atender a preocupactes ndo-comerciais: a“ caixa
amardd’, asalvaguardaespecid doArtigo 5, ossubsidiosaexportacéo.
Emboraesseargumento sgjautilizado com algumafregiiéncia®° eleé
falacioso, umavez que suavalidade depende daaceitacdo dapropria
premissa(petitio principii): aspreocupagdes ndo-comercial sprecisam
de medidas de protecdo e distor¢cdo do comércio; 1ogo, as medidas
proteci onistas exi stentes sdo j ustifi cadas pel 0 necess dade de promover
as preocupacies ndo-comercials.

O enfoque adotado nesse capitulo parte de uma premissa
disgtinta. A OMC n&o devejulgar osméritosintrinsecos das politicas

20 1d. ibid., p. 861.

250 Em um artigo sobre asalvaguarda especial, por exemplo, o autor, ao afirmar que“the
SSG in the Agreement on Agriculture is that reflecting the non-trade concern of the
agricultural sector [sic]”, ndo sentiu a necessidade de justificar nem de explicar seu
julgamento. Mah, Jai S.. Reflectionson the Special Safeguard Provisioninthe Agreement
on Agriculture of the WTO. in Journal of World Trade, 33(5): 197-204, 1999, p. 200.
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adotadas pel os paisssmembros, ! o quedafaz érestringir aspoliticas
—agricolase comerciais—com base nosinstrumentos utilizados para
implementar aquel aspoliticas. Implicitanessapremissaestaatesede
que os niveis excepcional mente el evados de protecdo e de subsidios
quedistorcem o comércio permitidospel asregrasatuai sso umaheranca
do passado, que devera ser corrigidacom acontinuacao do processo
de reforma agricola, com vistas ao estabel ecimento de um sistema
equitativo e voltado parao mercado. Presume-se, por conseguinte,
que os subsidios a exportacdo continuardo a ser reduzidos e,
eventua mente, diminados; que ossubsidiosquedistorcem o comércio
serdo limitados; que asrestricdes a0 acesso amercadostambém seréo
diminuidas.

Aindaassim, o Acordo sobreAgriculturacriou, defato, uma
situacdo especial paraaagriculturanaOMC. Além dacontinuidade
dos subsidios a exportacéo e de condi¢des de acesso notavel mente
mais restritivas do que para produtos industriais (tarifas elevadas,
salvaguardas especiais e quotas tarifarias), 0 ASA estabeleceu um
conjunto de regras especificas para os subsidios domeésticos, mais
permissivas do que as aplicaveis aos bens industriais. Essasregras
oferecem alguma margem de manobra para o atendimento das
preocupacoes ndo-comerciai s—insuficiente, suficiente ou excessiva,
dependendo da perspectiva.

Os subsidios domeésticos a agricultura dividem-se em trés
categoriasou“ caixas’: “verde’ (subsidios ndo-digtorcivos’, permitidos
eisentosde compromissosdereducao), “azul” (subsidiosdistorcivos,
permitidos sob determinadas condi gdes eisentos de compromissosde

21 Existe, no entanto, um julgamento implicito nalistade excegdesdo Artigo XX, assim
como nalista de critérios especificos listados no Anexo 2 do Acordo sobre Agricultura.
A questdo que se coloca é a da conveniéncia de ampliar as listas — do Artigo XX e do
Anexo 2 do AsA — para permitir qualquer tipo de objetivo regulatério. Cf. Mavroidis,
Petros, op. cit., p. 129.
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reducéo) e“amareld’ (permitidosdentro doslimites consolidadose
sujeitos a compromissos de reducdo). Durante o periodo de
“implementac&o” do Acordo —isto €, até 2004 —, os subsidios de
caixaverde e decaixaazul foram considerados como ndo-acionaves,
0u sgja, estiveram protegidos deinvestigaces de subsidiosem funcéo
do Artigo 13 do AsA, conhecido como “clausula de paz”, que
estabel ecia a obrigacéo de moderacdo (due restraint) em relacdo a
solucdo de controvérsias. Com aexpiracéo daclausulade paz, aqueles
subsidios passam a ser aciondvels 0 que, na prética, pode limitar
s gnificativamente as condi¢gdes parasua utilizagdo.”

O principal critério estabel ecido no predmbulo doAnexo 2 do
ASA (“caixaverde’) éde que asmedidas adotadas com base naquele
Anexodevemter efeitos” nulosou, no maximo, minimamentedistorcivos
sobreo comércio” e, paratanto, devem ser financiadas por recursos
governamentais (e ndo por transferéncias dos consumidores) e ndo
devem ter efeito de suporte de pregos. Além disso, devemn conformar-
se a critérios especificos para cada tipo de medida. Trata-se, por
conseguinte, de um enfoque em duas etapas, querecordao do Artigo
XX do GATT: umamedidapodeser classficadaprovisoriamente como
de“caixaverde’ com base nos critérios especificosdo Anexo 2; em
seguida, deve passar o teste dos efeitos — “nulos ou, N0 maximo,
minimamentedistorcivos’ —sobreo comércio.

OAnexo 2 listaumasérie de paliticas de apoio permitidas:

1) servicosgovernamentaisgerals: pesquisa, extensao, ingpecéo
e controles sanitarios e fitossanitéarios, infra-estrutura, inclusive
relacionadaaprogramasambientais,

2) manutencdo de estoques publicos de alimentos para
Segurancadimentar;

282 O jmpacto dependera, em boa medida, da interpretacso a ser dada pelo Orgéo de
Apelagdo no caso dos subsidios domésticos concedidos ao algodéo norte-americano e
contestados pelo Brasil (WT/DS267 — Subsidies on Upland Cotton).
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3) gudaaimentar domestica;

4) pagamentos diretos desvinculados (decoupl ed), incluindo
suporte de rendadesvinculado daproducéo;

5) participagao financeira governamental em esguemeas de
garantiade sustentacéo darendados produtores e em seguros contra
guebrasde safras,

6) pagamentos compensatorios por desastres naturais,

7) assisténcia para realocacdo de produtores agricolas em
outros setores;

8) pagamentosfeitos paraaretiradade recursos produtivosda
agricultura(terra, animais);

9) subsidios ao investimento paracompensar “ desvantagens
edruturais’;

10) pagamentos com base em programasambientais,

11) pagamentos com base em programas de assisténcia aos
produtoresem regidesdesfavorecidas.

Ademaisdos subsidios de caixaverde permitidos pelo Anexo
2, 0Artigo 6 do AsA exclui do calculo do AMStréstiposde subsidios
domesticos: (1) certos tipos de subsidios utilizados por paises em
desenvolvimento para estimular aproducdo agricola; (2) subsidios
definidos como de minimis; e (3) certostipos de pagamentosdiretos
concedidos no contexto de programasde limitaggo daproducéo agricola
(estesultimos sdo denominadosde caixaazul”).

Ossubsidios permitidos parapaisesem desenvolvimento pelo
Artigo 6.2, por sua vez, também abrangem subsidios para o
desenvolvimento agricola e rural, subsidios para investimentos
disponiveisde maneirageral paraaagricultura, subsidiosainsumos
agricolas paraagricultoresde baixarendae subsidios paraencorgjar a
subgtituicao de cultivosilicitos. Subsidiosdistorcivossdo permitidos
atéolimitedefinido como deminimispeloArtigo 6.4 do AsA (cinco
por cento do valor bruto da producéo para paises desenvolvidose dez
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por cento do valor bruto daproduco parapaisesem desenvol vimento).
Por dltimo, como resultado do Acordo de Blair House, entre osEUA
e a CE, também foram permitidos — e isentos de compromissos de
reducéo — pagamentos diretos feitos sob programas de limitagéo de
producdo, o que corresponde a definicdo dos deficiency payments
norte-americanos e de certos pagamentos estabel ecidos nareforma
da PAC de 1992.

Naresalidade, praticamente nenhum subsidio & completamente
desprovido de efeitos sobre o comércio, e é provavel queamaioria
dossubsidios contempladosno Anexo 2 do AsA também tenhaefeitos
distorcivos. A caracterizagcdo de um subsidio com base no Anexo 2
estabel ece, no entanto, umapresuncdo de* respeitabilidade’ econdtitui,
de fato, uma concessdo a consideracdes econdémicas, sociais e
ambientais. Damesmaforma, aexisténciade um critério deminimis
generoso em comparagdo com o admitido para bens industriais,
assm como asdemais categorias de subsidios distorcivos previstosno
Artigo 6, conferem aagyriculturaumamargem demanobraqueinexiste
naareaindustria . Ossubsidios paradesenvolvimento rural eagricola
também véo significativamente além do que € permitido para
desenvolvimentoindustrial. E razoavel afirmar, por conseguinte, que
os dispositivos referentes a subsidios domésticos do Acordo sobre
Agriculturaddo expressdo concretaareferénciaapreocupaces ndo-
comerciaiscontidano preambulo do Acordo.

4.6 CoNCLUSAO

Este capitul o analisou alguns dos principais dispositivos do
GATT e da OMC relevantes para a discussao sobre preocupagdes

23 O Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias define como de minimis
subsidios inferiores a 1 por cento ad valorem (artigo 11.8).
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néo-comerciaise multifuncionalidade: osartigosill e XX doGATT, 0
Acordo sobre M edidas Sanitérias e Fitossanitérias, 0 Acordo sobre
Barreiras Técnicasao Comércio e 0 Acordo sobre Agricultura.

OArtigo I11 do GATT, que trata da n&o-discriminacéo entre
bens nacionaiseimportados s milaresno mercado doméstico, tem sido
interpretado de maneiraque ndo permiteadiferenciacéo entre produtos
com caracteristicasfis cas semel hantes e com osmesmosusosfinais.
Por conseguinte, ndo oferece margem paraa protecdo da producéo
domésticaem funcdo de métodos de producdo (como condigdes de
criacéo dosanimais) ou do teor de determinadas substancias—como
acool, ou substancias geneticamente modificadas—que ndo ateram
significativamente as condicesde utilizacéo final do produto.

Oartigo XX éoprincipal dispositivodo GATT 1947 quetrata
de objetivos ndo-comerciais. Os objetivos ou preocupacdes ndo-
comerciais s8o, por conseguinte, previstos no GATT, mas tratados
como excegdes. O principio geral em relacéo aexcecfesno GATT e
naOMC édeque (1) o 6nusdaprovaé de quem invocaaexcecdo e
(2) ainterpretacéo éredtritiva. O artigo XX admiteumalistade excegdes
relevante para os proponentes das preocupacdes ndo-comerciaisna
agricultura, masalistaéexaudtiva A judtificativadeumamedidasob o
Artigo XX deve atender a um teste em duas etapas. primeiro,
enquadramento nalistade excecBes— parégrafos (a) a(j) doArtigo
XX —; segundo, atendimento dos requisitos previstos no chapeau, isto
€, ndo congtituir umadiscriminacdo arbitrariaou injustificadanem uma
restri¢ao disfarcadaao comércio internacional. A jurisprudénciado
Orgao deApelagéo admitiu que 0 Artigo X X pode chegar ajustificar,
sob determinadas condi¢des, medidas que condicionem o acesso ao
mercado doméstico para um determinado produto a adogéo, pelo
exportador, de determinadas politicas.

O fato de que politicas com finslegitimos podem ter efeitos
sobre 0 comércio, osquaisdevem ser minimizados, levou, naRodada
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Toquio, anegoci acdo deum codigo plurilatera sobrebarreirastécnicas.
NaRodadaUruguai, o codigo de barreirastécnicasdeu origem adois
instrumentos. 0 Acordo sobre Barreiras Técnicasao Comércio (TBT)
eoAcordo sobre Medidas Sanitérias e Fitossanitérias (SPS). Osdois
acordos tém uma filosofia semelhante: os paises podem adotar as
medidas que considerarem necessarias para alcancar objetivos
legitimos, desde que o fagam (1) de maneirando discriminatoria, (2)
com base em andlises cientificas e técnicas apropriadas e (3) que néo
criem obstacul os desnecessérios ao comércio. Namedidado possive,
0s paises devem adotar padrdes internacionais. Os acordos TBT e
SPS, ao contrériodoArtigo XX do GATT, ndo contém listasexaudtivas
€, em principio, aplicam-se adiversas preocupacies ndo-comerciais,
como aquel as que se referem a protecao da salide ou da seguranca
humanas, davidaou dasaldeanima ouvegetal, do meio ambiente, ou
ainformacdo do consumidor.

OsAcordos TBT e SPSbuscam o equilibrio entre, deum lado,
o direito dos paises a estabel ecerem os regulamentos que julgarem
mai s adequados as proprias condicdes e, de outro, anecessidade de
evitar que se criem obstacul os desnecessarios ao comércio. Osdois
acordosrefletem o principio daproporciondidade, ou sgja, dardlacéo
entreaimportanciados objetivos e o grau derestricdo imposta. Esse
equilibrio é, no entanto, subjetivo e evolutivo. Por conseguinte, ndo
surpreende que questbesimportantescomo arotulagem ambienta ainda
néo tenham sido resolvidasdeformasatisfatoria.

OA cordo sobreAgriculturaestabel eceu um conjunto deregras
e disciplinas detal hadas para agricultura, pelaprimeiravez desde a
criagdo do GATT em 1947. Ainda existem, no entanto, diferengas
substanciais de tratamento entre produtos agricolas eindustriais. O
AsA ainda permite a concessdo de subsidios a exportacdo e apenas
esbocou o inicio daliberalizacéo do acesso a mercados. O Acordo
sobreAgriculturaétambém bastante |eniente em rel acéo aconcessao
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desubsidiosaagriculturaem comparacéo com asdisciplinasprevistas
no Acordo sobre Subsidios e M edidas Compensatérias paraprodutos
indudriais.

Comofimda“clausuladepaz’, ossubsidiosde” caixaverde’
ede“caixaazul” doAcordo sobreAgriculturapassam aser acionavels
sobaPartelll doAcordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias
(SMC). Pode-sed egar que, comisso, diminui 0 espaco paraatender
as preocupagdes ndo-comerciais. Por outro lado, assim como as
politicasregulatorias devem evitar criar restrigdes desnecessériasou
disfarcadasap comércio, érazoavel quetambém ossubsidiosagricolas
estejam submetidos a critérios restritivos. Ademais, subsidios que
efetivamentedigtorcam“ nulaocu minimamente’ o comércioem principio
n&o causardo os efeitos desfavoravel s sobre outros membros previstos
noArtigo 5 doAcordo SMC.
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IDENTIFICACAO E ANALISE DAS PRINCIPAIS
PreocupacOes NAo-CoMERCIAIS

Como seviu anteriormente, “ preocupaces ndo-comerciais’
foi um dentre muitos conceitos ana ogos ou rel acionados utilizados
durante a Rodada Uruguai, como *“objetivos ndo-comerciais’,
“preocupactes ndo-econdmicas’, “ objetivos ndo-econdmicos’. O
termo foi consagrado, em detrimento das alternativas, ao ser
incorporado no Acordo sobreAgricultura, mas sem ser objeto deuma
definicao.?*

Demaneirageral, as preocupagdes ndo-comercial s parecem
corresponder aguilo quealiteraturaecondmicadenominade” objetivos
ndo-econémicos’. Pigou®® denominava como objetivos nao-
econdmicos agueles que ndo podem ser objeto de mensuracéo em
termosmonetarios. Essadefinicéo éparticularmenteatrativaparaagueles
gue buscam relacionar as preocupagdes ndo-comerciais a valores
espirituaiseculturais, em oposi ¢&o aumasupostafixagdo emvalores
materiaisdos que defendem aliberalizagdo do comércio agricola

Partedo problema, no entanto, res dejustamenteem determinar
se as preocupacdes ndo-comerciais constituem objetivos ndo-

24 QArtigo 1 doAcordo sobreAgriculturatrataexclusivamente de definigdes, incluindo
de termos como “ produto agricola bésico”.

25 Pigou, Arthur C.. The Economics of Welfare. 4" ed. London, Macmillan and Co.,
1932.

‘ Multifuncionalidade.pmd 191 $ 11/1/2006, 16:12

*

|



| — Pauro Estnauer pe MEsQuita

€condmicosno sentido pigouviano, ou sga, seefetivamenteéimpossivel
atribuir-lhes um valor econémico. Segundo L. Alan Winters, as
dificuldades analiticas ndo sdo motivo suficiente para caracterizar
objetivos como ndo-econdmicos. desde que possam ser medidos e
analisados em termos monetérios, aindaque deformarudimentar, os
objetivos sdo econdmicos. Além disso, o fato dedemandarem recursos
escassos que poderiam ser utilizados para outros fins também os
caracteriza como econdmicos, na medida em que se efetua uma
va oracéo monetariaimplicitadaquel es objetivos. 2

Para Bhagwati, objetivos ndo-econdmicos séo condigdes
restritivasdafuncgao-objetivo que define o bem-estar social como uma
funcao do fluxo corrente de bens e servigos.?” De acordo com essa
definicdo, a propria caracterizacdo de um objetivo como “nédo-
econdmico” ésecundaria: distribuicdo derenda, nivel deproducdo em
determinadas indUstrias consideradas estratégicas, etc. podem ser
cons derados como “ objetivos n&o-econdmicos’ . Essadefinicéo n&o
limitada pela ocorréncia de externalidades pode, por conseguinte,
abranger preocupagies Ndo-comerciaiscomo segurancadimentar, nivel
deemprego rural ou bem-estar animal.

Mesmo essadefini¢céo amplando seriasuficiente, no entanto,
paraabranger lgumas* preocupagtesnéo-comercials’ aventadasmais
recentemente, como indicactes geogréficas ou rotulagem, que ndo
restringiriam necessariamente o fluxo de comércio. O fato dequenédo
parece possivel nem desejavel especificar a priori todas as
preocupacdes ndo-comercials pode dar margem a novos usos do
conceito, 0 que, por suavez, geraincerteza. Nesse caso, 0 conceito
estéd sendo utilizado paradesignar temasja cobertos por acordosda

26 Winters, L. Alan, op. cit..

%7 Bhagwati, Jagdish. The Theory and Practice of Commercial Policy: Departures
from Unified Exchange Rates. Special Papers in International Economics No. 8.
Princeton: Princeton University Press, 1968, p. 8.
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OMC, osquaispossi vel mente seriam mai s bem caracterizados como
preocupacdes comerciaispropriamenteditas.

O quinto capitul o procederdaum exameindividualizado de
algumas das preocupagfes ndo-comerciais citadas mais
fregientemente. A andlise buscara ilustrar a relagéo entre as
preocupacdes ndo-comerciaisemtelaeosprincipioseregrasdaOMC,
apartir daargumentacdo dos proponentes. O objetivo € identificar
algumas das questfes conceituai s rel evantes paraacompreensao da
relacdo entre preocupacdes ndo-comerciais e negoci agdes agricol as.
E importante ter presente, no entanto, os limites de generalizagdes
conceituais. Na pratica, questdes como a polui¢ao ou a seguranga
dimentar podem reguerer solugdesdigtintasemfuncdo decircungéncias
locai's, temporai sou econdmicas.

5.1 MEIO AMBIENTE

A relacdo entreaagriculturae o meio ambienteéumadas mais
importantes preocupagdes ndo-comerciai s sob aperspectivados paises
desenvolvidos® e, crescentemente, dos paises em desenvol vimento.

A atividade agricolatem efeitos positivos e negativos sobre o
meio ambiente. Como efeltosnegativos, pode-semencionar adegradacéo
do ar (emissdo de ambnia, de gases de efeito estufa e de particulas
solidas), daagua(contaminacao de &guas superficiais e subterraneas
por nitratos, fosfatos, pesticidas, residuos organi cos, consumo excessivo
deéguapelairrigacéo), do solo (erosdo, desertificacdo, compactacéo,
sdinizac2o, acidificacdo, concentracéo demetaispesados, minerdizacéo
dematériaorganica), osquais, por suavez, temimplicagdesdiretase
indiretas sobreapaisagem eabiodiversdade.

28 Solagral. La multifonctionnalité de I’ agriculture dans les futures négociations

commerciales de I’OMC. Paris: Ministére de I’ Agriculture et de la Péche, Septembre
1999, p. 64 et seq.
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Os proponentes damultifuncionalidade destacam, no entanto,
osefeitos positivos: controle daerosdo dos solos, manegjo hidrico em
regides montanhosas, absorc¢éo de CO, e até mesmo a conservacéo
dabiodiversidade. Em relacdo aestalltima, aNoruega, por exemplo,
defende atese de queaagriculturaé umaameacaabiodiversdadeem
paises megadiversos como o Brasil, ao passo que contribui paraa
conservacao dabiodivers dade em paisescomo aNoruega, ondemuitas
espéciesdependeriam dapreservacdo dehabitatsagricol as. A concluséo
é que arelocalizagdo da producdo como resultado daliberalizacgo
teriaum impacto negativo sobre abiodiversidade tanto nospaisesque
subsidiam—nosquaisaareacultivadatenderiaadiminuir —como nos
gue ndo subsidiam —nosquai saareacultivadatenderiaaaumentar.

A posi¢do norueguesareflete um viés compreensivel em suas
premissas e em suas conclusdes. No caso do Brasil, por exemplo, a
noc¢do de que a expansdo da producdo estaria diretamente ligada a
expansdo daérea— 0 que, por suavez, dependeriade desmatamento
—néo encontrasustentacdo nos dados. Entre 1970 e 1995, aprodugédo
agricolabrasileiraaumentou 144%, paraum incremento nautilizacgo
deinsumosde apenas 37%. A diferencaé explicadapel o crescimento
de 79% na produtividade total dos fatores (PTF). Ademais, a
participacao dosinsumos no aumento daproducéo foi significativa
apenas hadécadade 70: no periodo maisrecente, todo o crescimento
daproducéo agricolapode ser atribuido ao aumento naPTF.2* Além
disso, arelocalizacdo daagricultura dos paises desenvolvidos para
paises em desenvolvimento teriaum efeito positivo sobrearendados
doisgruposde paises, o queliberariarecursos paraétividadesvoltadas

29 WTO. WT/CTE/W/100. Environmental effects of trade liberalization in the
agricultural sector — Submission by Norway, 8/1/1999.

20 Gasques, José G.; Conceicdo, Jinia C. P. R. Transformacgfes Estruturais da
Agricultura e Produtividade dos Fatores. Brasilia: IPEA, novembro de 2000 (Texto
para Discussdo n° 768).
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para a conservacao da biodiversidade. A tese de que precos
remunerativos estimulam o desmatamento nos paises em
desenvol vimento tampouco se sustenta: nos anos 70, aexpansdo da
producdo européiade aglcar, por exemplo, estimulou amigracédo do
Nordeste paraaAmazbniae, por conseguinte, 0 desmatamento. Por
fim, ardlacéo positivaentrenivel de producéo agricolaebiodiversdade
em determinados paisespode ser gpenasparciamentevaida: épossivel
guealimpezadeterrenoseaintroducéo deespéciesanimasevegetais
domesticadas aumente adiversidade dos habitats, masacorrelacéo
pode-seinverter apartir de determinados niveisde produgdo.®!

Mauricio aegou que aplantagdo de cana-de-agUcar permitea
absorcao liquidade CO,, diminuindo, assim, o efeito estufa.*> Essa
afirmacéo parece, no entanto, depender de algumas hipoteses
guestionaveis em relacéo ao ciclo do carbono na atmosfera, em
particular aescolhade um horizonte detempo limitado.??

Um argumento mais plausivel parece ser efetivamente o da
utilidade da agriculturapara o control e daeroséo e manejo hidrico,
sobretudo em regides montanhosas. O suporte vinculado aproducéo
Seria, no entanto, ineficiente, dadaabaixaprodutividade daterra.

A tesede que aproducdo agricolasubsidiadaébenéficapara
0 meio ambiente parece, no minimo, simplista. Ao contrario, a
subestimacdo dos efeitosambiental snegativosdos subsidiosdificultaa
formulacéo de politicasambientai seficazes. Asfdhasde paliticatendem
acriar interessesinstitucionais e politicos que se opdem asreformas
guebeneficiariam 0 meio ambiente. Em outrostermos, aeliminacéo de

21 OECD. Multifunctionality: Towards an Analytical Framework (COM/AGR/APM/
TD/WP(2000)3/FINAL), p. 36.

22 WTO. AIE/51, Mauritius, 10/3/1999.

2% O carbono absorvido da atmosfera pela cana-de-agUcar retorna a atmosfera, seja por
mei o da queimados residuos (por combust&o ou por decomposi¢ao organica), sejapelo
consumo de agUicar ou de dlcool. A absorgao liquidade carbono requer o estabel ecimento
e preservacdo de novas plantagdes perenes, como florestas.
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subsidios danosos ao mei 0 ambi ente pode ser umacondicéo essencid
para encontrar solucdes estruturais para 0s principais problemas
ambientais®

Outraquestdo que merece ser andisadaéo argumento deque
subsidios e/ou restricdes as importacfes Sdo necessarios para ndo
distorcer aconcorrénciaem virtude daimposi¢do denormasambientals
mais estritas nos paises desenvolvidos. E atese conhecidacomo race
to the bottom: naausénciade harmonizacdo de padrdes, aliberdizacéo
levariaaumaespiral descendente de normasambientaisem fungéo do
esforgo dos paises paraaumentarem suacompetitividade.

Osestudosredizadosaté hoje ndo sdo conclusivosem relacéo
aocorrénciadessadegradaco de padrdesem funcéo daliberalizacdo
comercial.® Além disso, ndo ha justificativa econdbmica para a
harmonizacdo de padrdes ambientais — ou, inversamente, para a
imposi c&o de restrigdes ao comércio naausénciade harmonizagdo. A
diversidade de padrdesreflete diferentesfuncdes de utilidade, que séo
t&0 legitimas no plano ambiental quanto as op¢des de cada paisem
relacdo anumero de horastraba hadas ou agastos em salide publica—
quetambém afetam custose, por conseguinte, geram diferenciaisde
competitividade.?®

Ofato équeo potencia de utilizacdo de pretextosambientais
paraaprotecdo da producdo domésticae paraaconcessao de apoio
quedistorce o comércio ésignificativo. A formulacdo depoliticase

24 Van Beers, Cees; van den Bergh, Jeroen. Perseverance of perverse subsidies and
their imapct on trade and environment. in Ecological Economics 36 (2001), pp. 475-
436.

25 Cole, Matthew A. Examining the Environmental Case Against Free Trade. in Journal
of World Trade 33(5):183-196, 1999.

2% Bhagwati, Jagdish and Srinivasan, T.N. Trade and the Environment: Does
Environmental Diversity Detract fromthe Casefor Free Trade? in Bhagwati, J.; Hudec
R. (ed.). Fair Trade and Harmonisation: Prerequisites for Free Trade? Cambridge:
The MIT Press, 1996. p. 159 et seq.
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programas ambientai s da-se em um contexto politico quefavorecea
capturapor interesses setoriais.

A PaliticaAgricola Comum € um exemplo das dificul dades

técnicas e politicas paradirecionar o apoio deformaque beneficieo
meio ambiente e minimize as distor¢des. Em dezembro de 2000, o
Tribunal de Contas das Comunidades Européias publicou um relatorio
sobreaintegracéo dosobjetivosambientaisnaPAC apartir dareforma
de 1992.%" Osresultadosficaram muito aguém dos objetivos:

A reducdo dos precos institucionais das lavouras tinha,
entre outros objetivos, o objetivo ambiental dereduzir oincentivo
a intensificacdo da producdo que os precos elevados
representam. Contudo, as gjudas concedidas por hectare, que
compensam os agricultores pel as perdas de rendimento causadas
pela reducdo dos precos, a desvalorizagdo de algumas moedas
nacionais contra 0 ecu e 0s precos elevados praticados no
mercado mundial nos anos que se seguiram a reforma foram
fatores que obstaram a desejada reducdo dosincentivos aadocéo
de métodos de producdo mais intensivos.

No setor da pecuaria, areformaintroduziu um prémio por
animal ligado aos limites da densidade pecuéria da exploracéo,
mas 0 objetivo de extensificaco da producéo ndo foi atingido.
Os agricultores candidataram-se as gjudas para 0 nimero de
animaiselegivels, mas continuaram amanter naexploracao todos
0s animais que queriam. Por outro lado, a queda do preco dos
alimentos para animais, na seqiéncia da queda do pregco dos
cereais, incentivou apecudriaintensiva, em regime de estabul acéo
permanente. As reformas também nédo resolveram os problemas

27 Tribunal de Contas da Unido Européia. Relatério Especial n® 14/2000 sobre a
integracé@o dos objectivos ambientais na PAC, acompanhado pelas respostas da
Comissdo. Jornal Oficia das Comunidades Européias 2000/C 353/01, 8/12/2000.
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graves da polui¢do causada por nitratos, provocados por uma
eliminacdo deficiente dos residuos, que se registram em regides
onde se pratica uma suinocultura e uma avicultura intensivas.
As ‘medidas de acompanhamento’ das alteracfes das
[Organizactes Comuns de Mercado] introduzidas pela reforma
de 1992 da PAC eram as seguintes: uma medida agroambiental
destinada a compensar os agricultores que adotassem técnicas
de producéo inGcuas para o ambiente, mas mais dispendiosas, e
umamedidaflorestal destinadaacompensar osagricultorespelas
despesas relevantes e pelas perdas de rendimento agricola
incorridas devido ao plantio de arvores nas suas propriedades.
Estas medidasintegraram na PA C objetivos ambientais explicitos,
guaissegjam, reduzir os efeitos poluentes daagricultura, incentivar
a pratica de uma agricultura extensiva, mais benéfica para o
ambiente, contribuir paraumagestéo do espaco rural compativel
com o equilibrio ambiental e combater o efeito estufa. Porém,
nem a Comunidade, nem os Estados-Membros alocaram o0s
fundos comunitérios em conformidade com as prioridades
ambientais pré-estabelecidas... A eficacia de alguns programas
€ afetada por uma concepgdo deficiente dos mesmaos. Em alguns
casos, 0s niveis médios das gjudas sdo demasiado baixos para
incentivar os agricultores a adotarem técnicas de producéo
in6cuas para o0 ambiente; em outros casos, devido ao fato de os
niveis médios das ajudas se basearem nos custos médios que o
cumprimento dos requisitos do programa acarreta para 0s
agricultores, estes receberam niveis médios de ajudas
significativamente superiores aos custos efetivos em que
incorreram. As gjudas sO deveriam ser concedidas quando os
agricultores se comprometessem aadotar praticas agricolasmais
exigentes do que as que sao estipuladas na diretiva «nitratos» e
nos cédigos de boas préticas. O fato de os Estados-Membros
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ndo terem aplicado integralmente a diretiva «nitratos» e a
inexisténcia de «codigos de boas préticas agricolas» adequados
em grande parte das regides agricolas da Europa criam o risco
de que possasurgir umaincompatibilidade aargada, anivel local,
entre as medidas agroambientais e o «principio do poluidor-
pagador» estipulado no Tratado CE, ou seja, o contribuinte
europeu esta a suportar alguns custos que narealidade deveriam
ser imputados aos agricultores.?*®

De fato, o efeito dos préprios pagamentos desvinculados
sobre o meio ambiente e sobre a producgéo parece nao
corresponder aos critérios da caixa verde. O montante destes
pagamentos acaba sendo incorporado ao capital das unidades
produtivas, que podem produzir a precos que cubram apenas 0s
custos variaveis.®®

Essaavaliacdo das politicas comunitérias demonstra que as
regras atuais da OMC permitem a concessdo de subsidios para
programas ambientaisdeumaformaque, sshaumviés, éfavoravel ao
meio ambiente—ou, melhor dizendo, aautonomiaparaafixacéo de
politicasambientais—edesfavoravel ao comércio. Alémdisso, ofato e
guetambém é permitida, sob determinadas condi¢des, aimposicéo de
restrigdes a0 comércio em virtude da existéncia de externalidades
ambientai s— desde que setrate de externalidades de consumo, enéo
deproducéo. Externalidades de consumo decorreriam, por exemplo,
do consumo de alimentos com residuos de substancias prejudiciaisa
salde. O Artigo XX do GATT, o Acordo SPS e o Acordo TBT
permitem aimposi cao de umarestricéo se os métodos e processosde
producdo afetam as caracteristicas do produto final e se essas

28 |bid., pp. 2-3.

2% Abramovay, Ricardo. Subsidios e multifuncionalidade na politica agricola européia.
in Economia Rural, vol. 40, n° 2:235-264, abr/jun 2002.
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caracteristicas conflitam com objetivos como a protecéo da salide
humana, animal ou vegetal. Qua quer restricdo devera, no entanto, ser
aplicadadeformauniversa, ndo-discriminatériae ser justificadacom
base em critérioscientificos.

O gque a OMC néo permite sdo restricdes com base em
externalidades na producdo. Essa € uma das criticas mais
frequentementedirigidas pel osambientalistasaOMC. Narealidade,
no entanto, ndo existejudtificativaecondmicaparagueum paisimponha
determinados PPM saoutros paises. Além disso, o risco de utilizagéo
com finalidades proteci oni stas dessertipo de medidaé consideravel .3°

| sto ndo significaque ndo hajanadaafazer paraaprimorar a
coerénciaentre osobjetivosdeliberaizacdo comercia edeprotecéo
do meio ambiente. O que aindando foi demonstrado, no entanto, é
que aagriculturarequeiraregras especiais, que vao além do queja
existena“ caixaverde” (parégrafo 12doAnexo2doAsA). Atesede
que a harmonizagdo de padrfes € uma condi¢do necessaria para o
comércio “justo”, por exemplo, aplicar-se-ia de forma idéntica a
produtosagricolaseindustriais. Qual quer decisfo sobreardacdo entre
comércio e meio ambiente naOM C sobrerotulagem ambiental, por
exemplo, deverd, por conseguinte, ser aplicadauniformementeatodos
0s bens, e ndo apenas aos produtos agricol as.

5.2 PAISAGEM E MODO DE VIDA RURAL

A nocao de “paisagem rural” € utilizada com conotacOes
variaveis. A maisimediatarefere-seao” cenariorural”, que poderiaser
denominado de meio ambiente rural. Em outros casos, apaisagem é
associ ada s atividades econdmi cas e soci ai s tradi cionai s ndo-urbanas
(“modo devidarurd™) easuadistribui¢do no territorio, o que, por sua

30 Cole, Matthew, op. cit., p. 192.
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vez, remete as questfes de desenvolvimento rura . Nestasecéo, ofoco
seranovalor visua erecreativodomeiorurd.

As paisagens agricolas consistem em uma combinacdo de
aspectos naturais e artificiais. Os aspectos naturais abrangem as
caracteridticasfisicasdasuperficie (topografia, afloramentosrochosos,
lagos, rios), davegetacdo e do clima. Osaspectosartificiaisincluema
distribuicéo espacia deterrasarévels, pastagenseflorestas plantadas
em relacdo aterrainculta, as construcdes rurais, terraceamento de
encostas, abrigos, cercas, bebedouros, estébul os, silos. Aspaisagens
agricolasnormal mente estdo interligadas com pai sagens néo-agricol as,
COMO ecossistemas naturais, cidades e construgdes historicas. Em
algunspaises, vilargossfo cons derados como partedapaisagemrurd.

O valor estético da pai sagem depende de umacombinacéo de
€lementos geométricos (areas, linhas e pontos) e cores. Asdiferentes
combinagdes desses elementos ddo margem aimpressdesvisuaise
estéticas subjetivas, isto €, com significados diferentes para cada
observador. Este elemento de percepcdo também contribui para
dificultar adefinicéo, classificacdo eva oracdo de paisagens. Ademais,
emboraaagriculturapossacontribuir paraaumentar adiversidade da
paisagem em comparagdo com areas naturais, esse aumento na
diversidade pode ndo ser percebido como positivo por todos. O que
constitui umamel horianapaisagem rural depende em certamedida,
por conseguinte, de valores culturais e de preferéncias e percepcdes
dos consumidores.®*

Pai sagem € um servico que gpresentaas caracteristicasde néo-
exclusdo e ndo-rivalidade que definem umaexternalidade. O fato de
gue essas caracteristicas se apresentam com grau rel ativamente alto
depureza, no entanto, também dificultaaestimativadeseuvalor.

01 OECD. Multifunctionality: Towards an Analytical Framework (COM/AGR/APM/
TD/WP(2000)3/FINAL), p. 41.
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Existem diversos métodos parava orar economicamente bens
€Servigos paraos quai snao existem mercados. Alguns dessesmétodos
— fregUentemente utilizados no contexto de andlises ambientais —
também podem ser utilizados para estimar o vaor recreativo das
paisagens rurais. O objetivo é estimar a disposicéo para pagar
(willingness-to-pay —WTP) dos consumidores, algo que, no mercado,
sereflete diretamente nas deci ses de comprade bens e servicos. No
caso deexternalidades, utilizam-semétodosindiretos, como perguntar
aspessoas quanto el as estariam dispostasapagar por umadeterminada
mel horiano ambiente ou napai ssgem (método dava oracdo condiciond
—contingent valuation), osgastoscom viagensparalocaisdeturismo
(método dos custos de viagem —travel costs), ou ainda“ mercados
substitutos’ (surrogate markets), que buscam isolar fatorescomo a
qualidade do meio ambiente nos pregos de mercados como o
imobilidrio ou o do turismo.>?

As dificuldades conceituais e praticas sdo, no entanto,
consderaveis. Mesmo em casos especificos, osresultadospodem variar
significativamente em funcéo da especificacdo do modelo e da
quantidade de dados disponiveis.*® A tese de que a paisagem € 0
modo devidarura sdo produtos conjuntosdaproducéo agricolaparece
dificil de generaizar e de transformar em critérios para politicas
comerciais. Ossubsidiospodem afetar S multaneamente apreservacéo
da paisagem, apolui¢do das &guas e do solo earendados produtores.
A forma da curva de transformacéo sera uma funcéo de producéo

302 Umadescri¢do de diversos métodos de val oragdo econdmicado meio ambiente éfeita
em Georgiou, Stavros; Whittington, Dale, Pearce, David and Moran, Dominic. Economic
Values and the Environment in the Devel oping World. Cheltenham: UNEP, 1997.

308 Cf. Fleischer, Aliza; Tsur, Yacov. Measuring the recreational value of agricultural
landscape. in European Review of Agricultural Economics Vol. 27 (3) 2000, pp. 385-
398. Os autores utilizam um método baseado em custos de viagens para estimar o valor
da paisagem agricola em duas éreas em lsragl. As dificuldades para transformar as
conclusBes do estudo em recomendagdes de politica sdo bvias.
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com pelo menostrésvariave's, cujarelacdo pode ndo ser constante
nem linear. O efeito sobrearendados produtores, por exemplo, pode
ser direto; o aumento da poluicdo, mais do que proporcional; a
preservacao dapai sagem, menosdo que proporcional.

Grafico 1- Producao conjuntade exter nalidades

Paisagem

Poluicao
Fonte: Ford Runge.®*

“E” representa a curva de transformagao entre os produtos
“paisagem” e* poluicdo”, mas podetambém representar arendados
agricultores. A taxamarginal detransformacdo é dada, acadanivel X
desubsidios, pelatangente acurva X no ponto deinterseccado desta
comacurvak.

Osproponentesdamultifunciondidaded egam queaspaisagens
rurai seuropéias so o resultado de sécul osde evol ugdo.®® Naverdade,
no entanto, a pai sagem agricolaeuropéaatua € o resultado, maisdo
gue nada, de quatro décadas de Politica Agricola Comum. A
preservacdo da paisagem atual € um pretexto, portanto, para a

304 Ford Runge, C. A conceptual Framework for Agricultural Trade and the Environment:
Beyond the Green Box. in Journal of World Trade 33(6):47-68, 1999, p. 61.

35 WTO. AlE/40, 28/9/1998.
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continuidade de politicas semel hantes as atuai s, que tantas distorcoes
geraram parao comérciointernaciona de produtosagricolas.

Os beneficios da preservacdo da paisagem podem guardar
relagdo com o fato de haver producéo agricola em um determinado
territorio, masovinculo com o volumede producéo € no maximo, ténue.
E possivel, por conseguinte, al cancar 0s mesmos objetivos deforma
maiseficienteecom menosdigorgdescom o recurso aoutrosingrumentos
de politica, como pagamentos diretos por melhorias ambientais e
pai sagigti cas, zoneamento agricol ae urbano, pagamentoscompensatdrios
por direitosde conversdo daterraparausos ndo-agricol as.*®

O que parece claro é que 0 gpoio a preservacdo de paisagens
requer umavinculacdo comoterritorio, endo com o volumede producéo
oudecomeércio. AsultimasreformasdaPaliticaAgricolaComum parecem
ir nessadirecéo, ao promoverema“territoridizaco” em contrgposican ao
carater setorid das politicas pablicas. O problema, no entanto, é queo
orcamento da Unido Européia continuaadirecionar amaior parte dos
recursos para algumas regides, alguns produtos e uma minoria de
agricultores. E preocupantetambém ofato dequeaComissio Européia
continuaaanunciar o melhor dosdoismundos. por umlado, avaorizacéo
dasfungdesterritoriais, sociaseculturaisdaagricultura, 0 povoamentodo
espacorura, 0 desenvolvimentolocd ; por outro, o reforgo dacapacidade
produtivaeaampliacdo do quinh&o europeu noquecstécnicosdeBruxeas
julgam ser aexpansdo provave do mercado mundid” 2"

5.3 BEM-ESTAR ANIMAL

A preocupacao com as condi¢des de bem-estar dosanimais
naagropecuariando é nova. Emboraaindando sensibilizeaopinido

36 USDA, Economic Research Service, op. cit., p. 16.
307 Abramovay, Ricardo, op. cit.
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publicanamesmamedidaem que asituacdo de algumas espéciesde
animai s selvagens—como ursos panda, golfinhos, eefantesebaleias—
, as condi¢des de producdo dos animais de granja vém adquirindo
destague crescente gragas ao ativismo das organizagdes defensoras
dosanimais, sobretudo nos paises europeus.

O fato de a preocupacdo com o bem-estar animal estar
intimamente correl acionadacom o nivel derendanéo ésuficiente para
minimizar aimportanciadessemovimento. Além desuadimensdo ética,
aquesto também estd, em a guns casos, relacionadaaquaidade dos
alimentos, uma vez que situagdes de stress podem refletir-se nas
caracterigticasdo produto final . A énfase dos ativistas € nos aspectos
€ticos, mas ndo se pode descartar que, em alguns paises, o foco se
volte paraaqualidade dosalimentos nabusca por apoio maisamplo
na.opinido publica.*®

O estabel ecimento de padrdes minimos de bem-estar animal
com base em regulamentos podeimplicar elevacdo decustos. Dadaa
imposs bilidade deexigir que osprodutosimportados sgam produzidos
de acordo com os mesmos padrdes, amel horiados padrdes de bem-
estar animal pode alterar as condicdes de competitividade em
detrimento dos produtoresdomeésticos. O principal exemplo utilizado
€ 0 da producdo de ovos, objeto de um documento de andlise e
divulgacéo elaborado pela Real Sociedade para a Prevengdo da
Crueldade contra os Animais do Reino Unido (RSPCA).2® O
documento compara a situacdo na CE — que adotou, em 1999,
legislacéo que prevéaeliminacéo gradual dacriacéo em gaiolasem

308 Uma pesquisa de opinido em 1998 concluiu que o bem-estar animal erao fator mais
importante para os consumidores de ovos no Reino Unido, ao passo que a qualidade
dos ovos era o fator mais importante para os consumidores na Itélia, na Espanha e na
Alemanha. Citado em RPSCA, Hard boiled reality: animal welfare friendly egg
production in a global market. <http://www.rspca.org.uk>. Acesso em 9/2/2004.

% |pid..
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granjas de postura até 2012 — com 0os EUA — onde ndo ha padrdes
minimos de bem-estar paraas aves—e com aSuica—ondeasgaiolas
foram proibidas. De acordo com o documento, a substitui¢co das
gaiolasatuais por gaiolas mai s espacosas ou por criacéo em galpdes
aumentara o custo de producdo em até 20 por cento (15 centavosde
ddlar americano por diziade ovos) até 2012. Essescustosndo poderdo
ser repassados aos consumidores, em razdo da inexisténcia de
diferencasqualitativasentre osovosproduzidosem gaiolaseosdemais.
Isto poderia resultar na substituicdo de cerca de 15 por cento da
producdo européia, possivelmentemais, por ovosimportadosde paises
com padrdes menos exigentes. A Suicaé mencionadacomo exemplo
emvirtude de seus padrdes mai savancados e dos subsidios concedidos
aosavicultores.

Com vistas a evitar a deterioragdo da competitividade, os
defensoresdosdireitosanimaisalegam queoideal seriaaproibicdode
ovosederivados produzidos por aves confinadasem gaiolas. Dadaa
dificuldade paraimplementar medidatéo “extrema’, propde-se um
conjunto de medidas que iria do estabelecimento de padrbes
internaci onai sde bem-estar anima apagamentosdiretosaosprodutores
para compensar custos adicionais, medidas na fronteira (tarifas
diferenciadas em fungdo dos métodos de producao) e rotulagem.

As propostas sobre bem-estar animal partem da premissade
gue a harmonizacdo de padrfes é uma condicao necessdria para o
comeérciojusto. Apesar de seu apel o filosfico e politico, no entanto, a
idéade queadiversidade de condi¢bes domeésticasde algumaforma
diminui asvantagensdecorrentesdo comércio ndo encontrajudtificativa
Assim como asdiferencasdiméticasaumentam, aoinvésdediminuirem
os beneficios do comércio, diferencgas de regulamentos domésticos
também podem ser vistas como um fator gerador de vantagens
comparativas. Os beneficiosdo comércio decorrem dediferencasde
precos relativos, ndo importando a causa da diferenca. Esse €, no
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entanto, o fundamento “ético” do argumento do comércio justo:
vantagens comparativas gque resultem de diferentes padrdes de
exigénciasambientaisou dediferencassdarias, por exemplo, néo seriam
“verdadeiras’ vantagenscomparétivas.

Do ponto de vista estritamente econémico, a origem da
vantagem comparativaéirrelevante. Napratica, no entanto, sfofeitas
concessdes nos casos de val ores consi derados superiores. No limite,
o trabal ho escravo poderia ser umafonte de vantagem comparativa,
mas ndo haveria dificuldade em proibir importagdes de produtos
fabricadoscom esse* insumo” .*° A ndo ser em casos extremos como
ese, no entanto, ajudtificativaparaaharmonizago éfraca. Emultima
ingt@ncia, adefesadaharmoni zacao equiva eaquestionar alegitimidade
dasdiferencas entre paises. Com excegdo de alguns poucosvalores
efetivamenteuniversais, é muito dificil tracar alinhado quedeve, ou
n&o, ser submetido aharmonizago. 3™

A tese daharmonizag&o das normas sobre bem-estar animal
ndo se justifica, por conseguinte, do ponto de vista comercial. A
concessao de subsidios para compensar custos adicionais pela
implementacao de determinados padrdes ainda apresenta problemas
adicionais, como seletividade, ineficaciaedto potencia dedistorcéo
do comércio.

A sdletividade decorre da possibilidade que tem os paises
importadores de designar setores e padrfes de acordo com sua
conveniéncia. A producéo de ovos, por exemplo, éprioritériaparao
estabel ecimento de padrdes de bem-estar e, por conseguinte, a CE
desgjaconceder subsidios para seus produtores. A pecuariade corte
nao €, no entanto, prioritéria. Nesse caso, os produtores daAmérica

810 Os Artigos XX (&) (moral publica) e XX (€) (bens produzidos por prisioneiros) do
GATT, por exemplo, justificariam restrigdes.

1L Cf. Leebron, David W. Lying Down with Procrustes: An Analysis of Harmonization
Claims. in Bhagwati, J.; Hudec R. (ed.), op. cit., pp.41-117.
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do Sul edaOceania, que mantém o gado em pastagens—provavel mente
em mel hores condi¢des de bem-estar do que os animai s estabulados
na Europa —, ndo dispdem de nenhuma vantagem. Se, em algum
momento, a CE decidir impor condi¢desaseus produtoresde carne,
provavel mente utilizarao pretexto para“ compensalos’. Aineficacia
decorredo fato de que acompensacéo por custosadicionais—ademais
dedificil demodular em funcéo dos custosefetivos de cadaprodutor —
pode ser anulada, presumivel mente, por umadeterioracdo aindamaior
das condic¢des em um ou mais paises exportadores. O potencial de
distor¢do do comércio, por suavez, decorre do efeito indiscriminado
de subsidios vinculados ao custo de producéo. No caso dosovos, a
principal preocupacdo daCE é comaconcorrénciadosEUA. Quando
houver umamultiplicidade de fornecedores, no entanto, é provavel
que alguns tenham padrdes de bem-estar equivalentes, ou mesmo
superiores, aos europeus, a0 pPasso que outros poderdo ter padroes
inferiores. Os paises com padrdes equival entes ou superiores seriam
afetados de formainjustificada pel os subsidios europeus. A solugdo
consi stiriaem restrigdes di scriminatOrias ai mportacéo —um passo, no
entanto, que nem mesmo aRSPCA sedispdsadefender.
Naausénciade medidasdefronteira, restariaaaternativade
buscar a harmonizacdo de padrdes. A harmonizag&o n&o pode, no
entanto, ser imposta, mesmo porgueimplicaum processo negoci ador,
que regquereria acomodacdo; ndo existe a pressuposi cao de que um
ponto de vista sera superior ao outro. Seriainteressante observar a
reaca0 européadsposi cdesdalndiaem matériadediratosdosanimais,
por exemplo. Além disso, aharmoni zaggo tendeadiminuir oritmo de
adaptacdo dos regulamentos as realidades sociais e econdmicas.®?
Caso hgjaconsenso quanto aos méritosintrinsecos da harmoni zagéo
de padrdes sobre bem-estar animal, seria 16gico buscar uma

812 Cf. Heiskanen, Veijo, op. cit., pp. 31-32.
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acomodacao deregras e procedimentosnaOMC paralevar em conta
essas preocupagdes, como desgja a CE.*= O mais dificil, porém, é
justamente a obtencdo desse consenso; seeleexistir, ndo seradificil
adaptar o Acordo SPS.

5.4 QUALIDADE DOS ALIMENTOS

A qualidade dos alimentos é uma preocupacéo com forte
contetido emocional . Seu apel 0 aumentou muito, sobretudo naEuropa,
depois de uma série de episodios em anos recentes — a doenga da
“vacalouca’ (encefd opatiaespongiformebovina), dioxinas, horménios
animais, organi smosgeneticamente modificados (OGMSs).

A questdo da qualidade dos alimentos pode ser enfocadade
diversosangulos. Umdeleséo do nivel adequado de protegdo. Como
visto anteriormente, o0 Acordo SPS e a jurisprudéncia da OMC
reconhecem o direito de cadapais de estabel ecer o nivel de protegdo
considerado adequado. Nos casosem que esse nivel édiferente dos
padrfesinternacionais, no entanto, o 6nusdaprovaétransferido para
0 pais que adota os padrdes diferentes. A aceitacdo da justificativa
passa por um exame de proporcionalidade.

A vidahumanando tem preco e, por isso, érdativamentefécil
argumentar que nenhumamedidaé excessivaquando setratadeevitar
riscos asalide humana. Por outro lado, como ocorre com variasoutras
preocupacdes ndo-comerciais, existe uma valoragdo econémica
implicita, que pode ser calculada a partir de indicadores como o
orcamento de salide ou o investimento paragliminar os* pontosnegros’
nas rodovias.®* Segundo Viscusi, o preco que os EUA atribuem a

S8 WTO. WT/GC/W/273. Preparations for the 1999 Ministerial Conference: EC
Approach on Agriculture, 27/7/1999.

314 Pontos negros sdo oslocais onde ocorre maior nimero de acidentes de tréfego fatais.
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uma vida humana € de cerca de US$ 7 milhdes; os japoneses, de
quase US$ 10 milhdes. Os europeus, de formageral, atribuem um
valor menor. O cdculo foi feito com base em pesquisas sobre 0
montante que as pessoas estariam dispostas a pagar parareduzir o
risco demorte no seu local detrabalho e quanto estariam dispostasa
aceitar Como compensacao por um aumento no risco de morte no
trabalho. Emboran&o hajauma correlacéo perfeitaentre o nivel de
rendaeovalor atribuido avidaentre diferentes paises, Viscus estima
que, em cadapais, o valor atribuido avidaaumente em 5 a6% para
cada 10% de aumento no nivel derenda.®>

Deduz-sequeé possive estabe ecer um critério de efetividade
baseado narelacéo custo-beneficio de umadeterminadamedidade
prevencéo. Emborase possaargumentar quanto ao valor dereferéncia,
o importante € que € possivel comparar 0 custo demedidasadicionais
de prevencao com asalternativas e com o custo de medidastomadas
paraprevenir outrosriscos.

Um exemplo éaestimativado Banco Mundia de queaadogéo
pelaCE deum limitemaximo de4 ppb (partespor bilh&o) deaflatoxinas
em cereai s, frutas secas e nozes para consumo humano reduziriaas
exportacdes desses produtos pel os paises africanos em 64 por cento,
ou US$ 670 milhdes, em relagdo ao padréo menos rigoroso de 15
ppb estabelecido pelo Codex Alimentarius. Estima-se que, em
comparacao com o Codex, 0 padréo daCE permitiriareduzir asmortes
por cancer relacionadas ao consumo deafl atoxinasem 1,4 por bilhdo.
Em outras palavras, tendo-se em vista que a populacdo daUE-15 &
de cercade 380 milhdes de habitantes, o limitemaisrigoroso salvaria
umavidaa cadadois anos, aum custo — paraaAfrica—de US$ 1,3

15 A Survey of Risk. in The Economist, January 24™ 2004., pg. 17.

816 Otsuki, Tsunehiro; Sewadeh, Mirvat; Wilson, John S. A Race to the Top? A Case
Sudy of Food Safety Sandards and African Exports. World Bank Working Paper 2563,
2001. <http://econ.worldbank.org/files/1424 wps2563.pdf>. Acesso em 22/6/2004.
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bilhdes por vida. Certamente haveriaalternativas com mel hor relacéo
custo (paraaAfrica) - beneficio (paraasaide européa): umareducio
nagjudaoficia européiaao desenvolvimento, por exemplo, liberaria
recursos para investimento em outras medidas para diminuir a
mortalidade européaaum custo menor para os paises af ricanos do
gue amudancano teor maximo de aflatoxinas.

Uma outra questdo € o que fazer naqueles casos em que se
presumeexigtiremriscospotencials, masasprovascientificasso dificas
de obter. Um problemarelacionado é o que fazer nos casos em que
existeresisténciado consumidor, apesar de asevidénciascientificas
indicarem ainexisténcia de riscos. Na prética, essas duas questfes
podem-se sobrepor, umavez que, durante o longo periodo necessario
para avaliacOes de risco, a atitude das autoridades pode contribuir
parareforcar o sentimento de rejeicdo dos consumidores, que pode
persistir mesmo que o risco venha a ser considerado minimo ou
Inexi stente. Exempl os desses casos séo os contenciososentre 0sEUA
e a CE emtorno da carne tratada com hormonios e dos organi smos
geneticamente modificados (OGMS).

O uso de hormdnios de crescimento paraengordado gado é
um exempl o dedoisenfoques distintos—o norte-americano e o europeu
—emrelacdo aprotecdo dasalide e dos consumidores. Depoisdeidas
evindas que duraram maisde dez anos, a CE optou pelaproibicdo do
uso de hormonios para engorda e proibiu as importagdes de carnes
tratadas com hormonios de terceiros paises. O Advogado Geral da
Corte Européade Justicadefendeu aproibicdo com basena ansedade
dosconsumidores’ (*justificadaou ndo”) e considerou quemesmo a
rotulagem n&o seria suficiente.®” Nos EUA, em contraste, a Food
and Drug Administration (FDA) havia autorizado a utilizagdo de

37 Pardo Quintillan, Sara. Free Trade, Public Health Protection and Consumer
Information in the European and WTO Context. in Journal of World Trade Law 33(6),
1999, p. 158.
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hormani os de crescimento desde os anos 1950, com baseem analises
dosniveismaximosdeingestéo didriaadmissive's.

O paindl queexaminou o caso®8 encontrou incons ténciasentre
osestudos cientificosinvocados pelaCE ealegidacdo comunitariae
deu ganho de causaaos EUA. O Orgao de Apelacio® qualificou o
raciocinio e modificou as conclusdes do painel, mas acabou
concordando com a conclusdo de que os principais estudos
apresentados pela CE ndo embasavam racional mente aproibicéo de
importacgdes. Por conseguinte, recomendou o levantamento da
proibicéo.

O caso dosOGMs, maisrecente, €ésimilar. Desde 1998, aCE
mantém umamoratériasobre 0 exame de pedidos de andises e sobre
a aprovacdo de produtos que sofreram modificacBes genéticas
(organismos geneticamente modificados— OGMs). Mesmo em casos

@ em queaCE gprovou produtos, a guns Estados-Membros continuaram
amanter proibicdes sobreacomerciaizacdo de OGMs. Em agosto de
2003, 0sEUA, o CanadaeaArgentina®® solicitaram o estabe ecimento
de um painel naOMC. O painel aindanéo concluiu seustrabal hos,
mas a CE decidiu, desde entdo, liberar acomercializacdo de milho
geneticamente modificado.?*

A caracteri zacdo desses casos como protecao dasalide publica
ou comoinformagao do consumidor ndo éfacil 32 A utilizacdo deregras
de rotulagem pode congtituir uma solugdo intermediéria entre a
proibicdo pura e ssimples e aexigéncia de prova de risco, que pode
ndo ser facilmente obtida. Por outro lado, aexisténcia—eainevitavel
difusdo - dedividas, fundadas ou ndo, sobreasegurancade um produto

S8 WTO. WT/DS26/R/USA. EC — Hormones, 18/8/97.

S9 WTO. WT/DS26/AB/R. EC- Hormones, 16/1/1998.

S0 WT/DS291/23, WT/DS292/17 e WT/DS293/17, respectivamente.
321 Un mal's transgénique autorisé en Europe. in Le Figaro, 19/5/2004.
22 Pardo Quintillan, op. cit., p. 191.
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pode transformar arotulagem prati camente no equivalente de uma
proibicdo. O 6nus pode ser ainda maior para as exportacoes
provenientesdos paisesem desenvolvimento, dvo maisfécil decriticas
em relacdo a padrbes supostamente insuficientes de controle de
gualidade dosalimentos.?

Ao mesmo tempo, edificil explicar arecusaem permitir regras
de rotulagem apenas com base na necessidade de coibir o
protecionismo. A idéiade que o consumidor deva ser protegido da
propriairracionalidade € no minimo controvertida. E possivel, por
conseguinte, que umacertadiscricionariedade—tanto por partedas
autoridades nacionais como do Orgdo de Solugéo de Controvérsias—
sgainevitave.

5.5 SEGURANCA ALIMENTAR

Seguranca alimentar ndo se enquadra em uma defini¢éo de
multifuncionalidade baseadaem externdidades e bens publicos. Pode,
no entanto, ser entendida como uma preocupacdo ndo—comercial,
como, deresto, reconhece o Acordo sobreAgricultura. A dificuldade
reside, porém, na associacao da seguranca alimentar a suprimento
domeéstico. Emborao conceito de segurancaalimentar estabel ecido
pelaFA O ndo egtipule aorigem dosdimentos—domésticaou externa
—, naOM C aexpressao é utilizada pel os proponentes principa mente
em referénciaaproducdo domeéstica. Para esses paises, aseguranca
alimentar seriafuncéo do volume de producéo agricola. Essaposi¢éo,

823 Wilson, John S. Advancing the WTO Agenda on Trade and Sandards: a Developing
Country Voice in the Debate. <http://www1.worldbank.org/wbiep/trade/Stds_Africal
Paper%20for%20A ERC%20Conference%20Current.pdf.> Acesso em 15/3/2004.

24 “Food security exists when all people, at al times, have physical and economic
access to sufficient, safe and nutritious food to meet their dietary needs and food
preferencesfor an active and healthy life”. World Food Summit, 13-17 November 1996,
Plan of Action. <http://www.fao.org/DOCREP/003/W3613E/W3613E00.htm>
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defendida por paises como Egito,**® Quénia,**® Cuba e outros paises
em desenvolvimentoimportadores|iquidosdedimentos® foi expressa
pdaindia

It would be too simplistic to assume that agricultural
liberalisation sought to be ushered in by the Agreement would,
by itself, be able to overcome the problems of food security
for developing countries with sizeable rural population. It is,
therefore, extremely important to provide a certain degree of
flexibility to developing countries for the adoption of such
domestic policies whose intention is to provide continued
employment to the large segment of population dependent on
this sector and to improve the general levels of production
both with the aim of improving the overall availability of food
grains and for enhancing the income levels of the rural poor.3

A india sempre fez questdo, no entanto, de qualificar os
comentérios sobre preocupacdes hao-comerciais com a defesa do
tratamento especia e diferenciado. Assim, ao mesmo tempo que
defende amanutencao de suas restrigdes comerciais, alndiacriticaos
subsidioseasbarreiras nos paises desenvol vidos contraas exportagoes
dos paises em desenvol vimento. *° M as 0 mesmo argumento quanto a

35 WTO. WT/GC/W/135. General Council Discussion on Mandated Negotiations on
Agriculture and Services, 23-24 November 1998. Communication from Egypt, 26/1/1999.
SBWTO. WT/GC/W/233. Preparations for the 1999 Ministerial Conference —
Contribution to the Preparatory Process. Kenya, 5/7/1999.

%27 WTO. WT/GC/W/163. Preparations for the 1999 Ministerial Conference.
Communication from Cuba, Dominican Republic, El Salvador, Honduras, Nicaragua
and Pakistan, 9/4/1999.

88 WTO. WT/GC/W/114. Communication from India, 18/11/1998.

89 WTO. WT/GC/W/152. Preparations for the 1999 Ministerial Conference. Issues
Under Paragraph 9a(ii) of the Geneva Ministerial Declaration—Mandated Negotiations.
Communication from India, 8/3/1999.
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necessi dade de manter a producdo doméstica por consideracdes de
segurancaaimentar éfeito pel o Japao:

“Ti]n net importing countries of agricultural products,
increasing domestic agricultural production should be
regarded as a basis for food supply in order to ensure food
security. For this purpose, appropriate border measures
should be taken together with domestic support” .3

Maisdo queacesso fisico, 0 problemadasegurancaaimentar
nos paises em desenvol vimento € econdmico, ou sgja, capacidade de
aquisicao, interna ou externamente, da quantidade necessaria de
alimentos. Para os paises em desenvolvimento de maneiragera, a
preferéncia pela producéo nacional pode ser atribuida sobretudo a
preocupacao com abalancacomercia eaparticipacéo aindaelevada
do emprego rura no emprego total e narendadasfamilias. Flutuagdes
pronunciadas nos pregos dos aimentos no mercado internacional
podem fazer com que asimportactes de aimentos setornem um 6nus
excessivo ou, pior, que sgjam limitadas por escassez de divisas. Por
suavez, aprecariedade dos mecanismos de distribui¢go derendafaz
com queainsegurancaalimentar afete sobremaneirao meiorural. E
NEcessArio, nesse contexto, preservar o nivel derendados agricultores,
0 que por suavez guardarelacéo com o nivel de producdo agricola.

Ointeresse em suprir alimentos apregos baixos, por um lado,
eapreocupacdo com arendados agricultores, por outro, podem, no
entanto, entrar em conflito em Situagdes em que os precos no mercado
internacional se encontram deprimidos— por exemplo, em razéo da
desovade excedentes subsidiados por parte dos paises desenvolvidos.
Nesses casos, atentagéo deimportar apregosreduzidos para satisfazer

30 WT/GC/W/220, 28 June 1999.
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ademandadas massas urbanas pode ser dificil deresistir. O efeito, no
entanto, pode ser negativo paraosagricultores.

Os paises em que o interesse na importagcdo de alimentos
baratos supera a preocupagdo com a situagdo do setor agricola
doméstico parecem corresponder, grosso modo, acategoriadospaises
que escol hem ser definidos como importadores|iquidos de alimentos
naOM C (net food-importing devel oping countries, ou NFIDCs).*
A expectativa € de que a continuidade do processo de reforma do
comeércio agricolaleve areducdo daproducdo nos paisesdaOCDE,
aelevacao dospregos no mercado internaciona earevitalizacéo da
producdo agricolanos paisesem desenvol vimento. Paraa gunspaises,
no entanto, adiminui¢do daofertade produtos agricolas subsidiadose
apossibilidade de reducéo do volume de gjudaalimentar constituem
umapreocupacao preponderante. Paraesses, por conseguinte, existe
o temor de que aliberalizacéo da agricultura coloque em risco sua
segurancaalimentar, pelo menosno curto emédio prazos. Entre estes
seencontravam, naRodada Urugual, paises como Egito e México.

Um estudo realizado em 1999 identificou 83 paises em
desenvolvimento importadoresliquidosdeaimentos. Dessetotal, 43
s80 paises de baixa renda.®*2 Um outro aspecto € a existéncia de
preferénciascomercials, que permitem que paisesem desenvol vimento
se beneficiem de precos mais €l evados para seus produtos agricol as
de exportacdo nos mercados dos paises desenvol vidos. Emboraem
muitos casos asituacdo deimportador liquido possivelmente sedeva
justamente aosbaixosprecosdo mercadointernaciond, seriasmplista

1 O Comité de Agricultura decidiu em 1995 que a categoria de NFIDCs inclui “any
developing country Member of the WTO which was a net importer of basic foodstuffsin
any three years of the most recent five-year period for which dataare available and which
notifies the Committee of its decision to be listed as a Net Food-Importing Developing
Country for the purposes of the Decision” (documento G/AG/3, de 24/11/1995).

332 O estudo, realizado por Valdés, A. e McCalla, A.é citado em FAQ, Trade Reforms
and Food Security: Conceptualizing the Linkages, Roma, 2003, pp. 36-37.
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dizer que a eliminacdo das distor¢des na agricultura dos paises
desenvolvidos beneficiaria de maneira geral os paises em
desenvolvimento. Esse argumento € esgrimido com freqiénciapela
Uni&o Europé&acomo judtificativaparaacontinuidade deseussubsidios
aexportacao.

Havaériasrespostas a esse argumento. Umadelas € ade que
devehaver coeréncia: se exportactes subsidiadas beneficiam os paises
em desenvolvimento, elas deveriam ser permitidas também para
manufaturas. A principal, no entanto, €adaineficiénciaprodutivae
distributivadas distor¢des naagri culturados paises desenvol vidos. 350
bilhGes de dolaresem proteco etransferénciasdiretas por ano paraa
agriculturados paises da OCDE>* seriam um prego alto mesmo que
seu efeito liquido em termos de seguranca alimentar nos paises em
desenvolvimento fosse positivo. A liberaizacdo do comércio agricola
nos paises desenvolvidostrariabeneficios paraamaioriados paises
em desenvolvimento —e parcelaaindamaior dapopul agéo pobredo
planeta, que estaconcentradaem um nimero rel ativamente reduzido
de paises em desenvol vimento. A preocupacao com o componente de
importagtes subs diadas dasegurancaaimentar poderiaser facilmente
atendidacom o redirecionamento deumapequenaparcel adossubsidios
concedidos aos agricultores nos paises desenvolvidos para gjuda
alimentar. Um compromisso nesse sentido poderia, alias, ser
contemplado no proprio contexto daOMC.3*

Ademaisdo impacto daliberalizacdo das politicas agricolas
nos paises da OCDE, existe também a questéo dos efeitos da
liberalizagdo nos paises em desenvolvimento sobre a seguranca
33 Tangermann, Stefan. Farming support: the truth behind the numbers. OECD, 31/3/

2004. <http://www.oecdobserver.org/news/fullstory.php/aid/1223/
Farming_support:_the_truth.html> Acesso em 15/6/2004.
33 Desta, Melaku Geboye. Food Security and International Trade Law: an Appraisal

of the World Trade Organization Approach. in Journal of World Trade Law 35(3),
2001, p. 467.
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alimentar. Emtese, ospaises em desenvol vimento que dependem de
guda alimentar e de importactes subsidiadas ndo deveriam estar
preocupados com a protecdo do mercado doméstico: seriaincoerente
defender s multaneamente anecess dade deimportactesbaratase de
protecdo contra asimportacdes. Na pratica, no entanto, pode haver
diferencas de interesses setoriais, que levem um pais a receber
determinados produtos e a buscar proteger outros da concorréncia
externa. Além disso, como referido acima, namaioriados paisesem
desenvolvimento existe preocupacdo tanto com a disponibilidade
domésticade alimentos quanto com o desempenho do setor agricola.

A liberdizacdo comercia podeter efeitosdistintos segundo os
paises e, dentro destes, segundo os setores. Além dos exportadores
liquidos de produtos agricol as, havera paises que poderiam tornar-se
auto-suficientes, ou mesmo exportadores, com o fim daconcorréncia
desleal dos paises desenvolvidos. Em outros paises, aliberalizacgo
pode fazer com que ndo segjam auto-suficientes, mas que obtenham
receitas de exportacao suficientes paraimportar alimentos. Osriscos
Ser&o maiores, no entanto, se as exportagdes estiverem concentradas
em um ou dois produtos do que se a pautafor diversificada. Outros
paises continuardo asofrer deinsegurancaadimentar. Estessdo ospaises
em queaquestéo das politicas ativas de segurancaa imentar se coloca
de forma mais aguda.** Mais uma vez, observa-se que a politica
comercid deve ser formuladade acordo com ascircunst@nciasde cada
pais. De maneira geral, subsidios aos agricultores tenderdo a ser
ineficientes. Por outro lado, pode haver necessidade de umaprotecéo
tarifariamoderada paracompensar certas desvantagensou reduzir a
influéncia da variabilidade dos precos agricolas no mercado
internaciond.

35 FAO. Trade Reforms and Food Security: Conceptualizing the Linkages. Roma,
2003, p. 50.
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De uma maneira geral, pode-se afirmar que a seguranca

aimentar ndo estadiretanem preponderantementeligadaao comércio.
Seexisgeumacorrelacéo, daé, deformageral, positiva; no entanto, a
liberalizagdo comercia por si s ndo aumentaasegurancaalimentar.
Esses matizes foram ressaltados pela FA O naedicéo 2003 do Sate
of Food Insecurity in the World:

Although far from conclusive, analysis of available
data suggests that, in general engaging in agricultural trade
is associated with less hunger, not more. At a national level,
the proportions of undernourished people and underweight
children tend to be lower in countries where agricultural
trade is large in proportion to agricultural production...
Analysis also shows, however, that levels of hunger and
poverty differ widely among countries with very similar
levels of agricultural trade. This suggests that the impact of
agricultural trade on food security is mediated by a range
of other factors, including markets, institutions and policies
to combat hunger... Where trade liberalization has not been
accompanied by policy reforms and investments, on the other
hand, the impact on food security has often been ambiguous
or detrimental. 3¢

A conclusdo parecefavorecer aliberalizacdo comercia, mas,

ao mesmo tempo, recomendar alguma prudéncia no ritmo de
liberalizag&o por parte dos paises em desenvol vimento. O processo
dedesenvolvimento requer 0 aumento daprodutividade daagricultura,
0 que pressupde gue a méo-de-obra sga gradual mente transferida

36 FAO. The Sate of Food Insecurity in the World: monitoring progress towards the
World Food Summit and Millenium Development Goals. Roma, 2003, p. 18.
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paraoutros setores. 1sso étanto mais verdade nos paises em que uma
parcel ad evadadapopul agéo viveno campo. Por outro lado, o processo
de g usterequer tempo: acapacidade dosoutros setores paraabsorver
mé&o-de-obrapode ser limitadano curto prazo. A propriadinamicainterna
tende aexercer pressdo paraque améao-de-obrarural sgatransferida
para 0s setores secundario eterciario, masérazoavel queospaisesem
desenvolvimento busquem a gum tipo de sal vaguardacontrachoquesde
precosagricolas. Essas salvaguardas devem, no entanto, ser limitadas
no tempo e concebidas de forma que ndo desestimulem o gjuste.®’
Ademais, ndo sedeve perder devistagqueo € emento maisimportanteé
onivel eadistribuicdo derenda, endo o suprimento fisicodoméstico de
alimentos. A obsessio com aproducéo domeésticapodelevar, amédioe
longo prazos, ao mesmotti po dedistorgdes que caracterizam aagricultura
nos paises desenvolvidos, com a agravante de que seu custo sera
relativamente muito maior em paisesem desenvolvimento.

A questdo da seguranga alimentar coloca-se de forma
significativamente diferente para paises desenvol vidos ou com renda
elevada. Paraospaises maisricos, asegurancaalimentar através do
suprimento doméstico € percebida, em Ultimainstancia, como um
problemade segurancanacional. A credibilidade da preocupacéo —
freqUentemente expressapel 0 Japdo—com apossi bilidade deembargos
defornecedores, por exemplo, diminuiriaaindamaisem um contexto
de crescimento do comércio mundial de produtos agricolas. Restaa
hipétese do conflito militar. Como a producéo agricoladepende de
méao-de-obraeinsumaos que ndo podem ser mobilizados rapidamente,
serianecessario manter um nivel minimo de atividade agricolaem
condicdes de ser expandido em caso de necessidade. N&o setratade
acessn “econdmico”’, massim deacesso fisico aalimentos.

%7 FAO, Trade Reforms and Food Security: Conceptualizing the Linkages. Roma,
2003, p. 41.
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A esse argumento pode ser contraposto o fato de que a
capacidade produtiva atual n&o coincide necessariamente com as
prioridades previstasem caso de conflito. A producéo de carne bovina
émenoseficiente paraaproducdo de calorias por unidade de &reado
gue aproducdo deleite que, por suavez, émenoseficientedo quea
producéo vegetal. Nem o estoque de capital, nem a mao-de-obra
empregada na pecuaria podem adaptar-se rapidamente ao cultivo de
cereaisou detubérculos. Seaobjetivo for apreparacéo paraaguerra,
aestruturaprodutivadeveriaser adequadaaessa hipotese.

A manutenco de capacidade produtiva por consideracdes de
segurancanaciond parasituagdesde conflito hipotéticaseremotasreguer,
ademais, uma taxa de desconto em relacdo ao consumo presente
extremamente reduzi daou mesmo negativa, 0 que somente pode ocorrer
em paises desenvolvidos. Além disso, as hipoteses mais plausiveis de
conflitosenvolvendo aspaisesri cosndo so deepisodiosdel ongaduracéo.
Cordado Sul, Israd e Taiwan, por exemplo, mantém estoquesdedimentos
como parte de seus planos militares de contingéncia, até achegadade
auxilioexterno. Essescasossfoiludrativosdadebilidadedovinculoentre
producéo doméstica e segurancadimentar em Stuacbesdeguerra. De
fato, emum conflito militar moderno, o argumento danecess dadedeauto-
sufidéndaprovavd mentepodeser gplicado masfadimenteadeterminedos
setoresindustriaisede servicosdo queaagricultura

5.6 DESENVOLVIMENTO RURAL

A noc¢éo de desenvolvimento rural éutilizadageralmente no
sentido deviabilidade®® das&easrurais.>* A viabilidade € umafuncdo

3% Viahilidade pode ter tanto a conotagdo de “ duradouro” como ade “redlizavel”. Serve,
portanto, tanto paradesignar a preocupagdo dos paises desenvol vidos com a continuidade
como a dos paises em desenvolvimento com as perspectivas futuras das zonas rurais.

339 A CE define como areas rurais aquel as que tém densidade popul acional inferior a100
hab./km?. No Brasil, o critério é administrativo. O IBGE identifica como “urbanos’ os
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do nivel derenda, daofertadeempregos, dainfra-estruturafisicaedo
capital social (escolas, hospitais, moradia, transporte, el etricidade,
telecomuni cagdes), da qualidade do meio ambiente.3* Nos paises
desenvolvidos, trata-se de manter as condi¢des paraacontinuidade
da ocupacéo do espaco rural; nos paises em desenvolvimento,
implicainvestimentosem infra-estrutura e servicosvoltados paraa
populacéo rural. Até certo ponto, pode-se dizer que o
desenvolvimento rural nos paises desenvolvidos é um problemade
fluxo de recursos, ao passo que nos paises em desenvolvimento é
um problemade estoque.

Umdos principaisimpactosdaagriculturasobreaviabilidade
das éreasrurais € nacriacdo de emprego e derenda. Esseimpacto é
distinto, no entanto, nos paises desenvol vidosem comparacéo com os
paises em desenvolvimento. Nestes Ultimos, o emprego agricola
continua a ser preponderante, ndo sd em relagdo ao emprego rural
como também em rel acdo ao emprego total. O desenvolvimento rural
passa pela modernizacdo da producdo, condicdo necesséria para o
aumento da produtividade. Esta, por suavez, tenderdaliberar méo-
de-obra. Eimportante gerar oportunidades de emprego néo-agricola,
caso contrario havera aumento de desemprego total, aberto ou
disfargado.

A modernizacao daproducdo somentetrarabeneficiosparaa
economiacomo um todo seresultar em aumento daeficiéncia: maior
producdo e menores pregos. Subsidiosaproducao ndo sfo eficientes,
domicilios que se localizam em areas urbanizadas ou ndo, correspondentes as Cidades
(SedesMunicipais), asVilas (SedesDistritais) ou as Areas urbanas | sol adas; em “ situag@o
rural” estdo os domicilios que se localizam fora dos limites acima definidos, incluindo
os Aglomerados Rurais de Extensdo Urbana, os Povoados e os Nucleos. Para uma
critica da defini¢dio de meio rural no Brasil sob a perspectiva do desenvolvimento, ver

Abramovay, Ricardo. Funcbes e Medidas da Ruralidade no Desenvolvimento
Contemporaneo. Rio de Janeiro: IPEA, 2002 (Texto para Discussdo n° 702).

340 OECD. Multifunctionality: Towards an Analytical Framework (COM/AGR/APM/
TD/WP(2000)3/FINAL), p. 45.
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umavez que contribuem paraapreservacao de préti cas antiecondmicas.
Ademais, sdo subsidios que tendem a beneficiar os grandes
proprietarios, umavez que, naprética, € quaseimpossivel pagar mais
por produtos homogéneos em funcdo do tipo de unidade produtora. A
agriculturafamiliar necesstainvestimentoseminfra-estruturae servicos
de apoio: estradas, comunicagdes, armazéns, escolas, servicos de
pesquisa e extensdo, inspecdo sanitéria, classificacdo. Essetipo de
Investimentos e servicosjaencontraamparo no Anexo 2 do Acordo
sobreAgricultura. O AsA também permite subsidiosainsumos para
produtoresde baixarenda(Artigo 6.2).

Nos paises desenvolvidos, atransferéncia de méo-de-obra
da agricultura para os setores secundario e terciério ja foi
praticamente completada. O aumento da produtividade continua,
no entanto, aestimular areducgéo, tanto em termos absol utos como
em termos rel ativos, da méo-de-obra empregada na agricultura,
gue hoje representa, namaioriadaquel es paises, menos de 5% do
emprego total. A manutencéo do mesmo nivel de emprego, por
conseguinte, requereriaquantidades cada vez maiores de producéo
agricola. Mesmo mudancas significativas no nivel de emprego
agricolatém, no entanto, um impacto reduzido sobre o nivel de
emprego agregado.

O problema mais premente nos paises desenvolvidos é o da
situacdo nas zonas mais distantes e desfavorecidas, em que existe 0
risco de abandono daterra.®** O proprio progresso que gerao éxodo
rural nos paises desenvolvidos tem trazido, a0 menos em parte, a
solucdo, com aexpansao do trabal ho ndo-agricola(turismo, agregacéo
devdor noloca aosprodutosagricolas, teletraba ho) e com o aumento
da érea de cobertura de servicos como hospitais e escolas, gragas a
melhoria da infra-estrutura de transportes e comunicagdes. Por

%41 Cf. AIE/22 (Noruega), 2/6/1998, p. 5, e AIE/68 (Noruega), 17/9/99, p. 5.
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conseguinte, o vinculo entreagriculturaeviabilidade daszonasrurais
nao émaiSo mesmo nos paisesdaOCDE.*2

A preocupagdo com as zonas desfavorecidas € pertinente. A
sol ugdo certamente Ndo passa, No entanto, por apoio aproducdo, como
faziaa PoliticaAgricolaComum, umavez que parte substancial dos
recursos acaba sendo direcionada para as regides mais produtivas,
magnificando as distorgdes e minimizando os beneficios. E provavel
quehgjaum pape parasubsidiosvinculadosaéarea, masdesvinculados
daproducdo. Detodo modo, aspoliticas agricolastenderéo aser cada
vez maisumaparcel a, e ndo necessariamente amaisimportante, das
pol iticas de desenvolvimento rurd nospaisesdesenvolvidos.

Do ponto devistadas negociagdes agricolasnaOMC, aquestéo
coloca-se em termos de flexibilidade para os paises desenvolvidos
concederem medidas de gpoio as zonas desfavorecidas. Se o objetivo é
promover odesenvalvimentorura comominimo dedistorgdesao comérdio,
aexperiénciaaud parecariarecomendar critériosecondiciondidadesmais
egtritos. Osaubsidiosvinculadosaterra, por exemplo, tendemaaumentar o
preco dosarrendamentos, em beneficio dosproprietérioseem detrimento
dos arrendatarios. Apesar de duas reformas que tinham por objetivos
precipuos a reducéo das distor¢des na producéo e a promogao do
desenvolvimentorurd —aReformaMacSharry eaAgenda2000—, aPalitica
AgricolaComum continuaabeneficiar sobretudo osagricultoresmaisricose
maisprodutivos. A OXFAM estimaque um grupo de 224 agricultores—
entreasquaisseencontrama gunsdosindividuosmaisricosdo ReinoUnido
— receberam £47 milhdes em 2003, 0 que corresponde aumamediade
£210 mil por agricultor. Depois desses agricultores, dois por cento das
propriedadesrecebe 20 por cento dossubsidiosdaPAC no Reino Unido 3

342 OECD. Multifunctionality: Towards an Analytical Framework (COM/AGR/APM/
TD/WP(2000)3/FINAL), p. 47.

343 OXFAM. Spotlight on Subsidies: Cereal injustice under the CAP in Britain. Briefing
Paper nr. 55, January 2004. <http://www.oxfam.org.uk/what_we_do/issues/trade/
downloads/bp55_subsidies.pdf>. Acesso em 22/6/2004.
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A Uni&o Européacons deracomo zonas desfavoreci das 56%
do seu territorio, proporcéo que era de apenas 36% em 1975. Um
relatério do Tribunal de Contas daUni&o Européia,** publicado em
junho de 2003, concluiu que aComissao Européadispunhade poucos
dados sobreavaidade daclassificacdo daszonasdesfavorecidas. Uma
tentativa de revisdo dos critérios de elegibilidade pela Comissio
fracassou devido aopos ¢éo dosEstados-Membros. A faltadeccritérios
€ demonstrada pelo fato de que mais de 98% da superficie de
Luxemburgo éclassificadacomo “ zonadesfavorecida’, em contraste
com paisesvizinhos com geografiaseme hante: 20% dasuperficieda
Bégica, emenosde 10% dos Paises Baixos.

A Comissao também ndo dispde deinformaces sobre o efeito
dasmedidasdeapoio, 0 quepodelevar asobrecompensacdo. Osrequistos
deaplicacdo de*boas préticas agricolas’ ndo so verificadosdeforma
regular nem consstente. A avdiacgo globd do Tribuna deContasécritica

Emboraos beneficidrios consider[€]m que o apoio concedido
as zonas desfavorecidas |hes tenha permitido continuar aexplorar
areas que poderiam ter sido abandonadas, na auséncia de uma
avaliacdo global, ndo se pode chegar aumaavaliacdo definitiva; é
praticamente impossivel avaliar os resultados porque a Comissao
nao definiu objetivos quantificados especificos destamedidaafavor
das zonas desfavorecidas, contrariamente ao que prevé o
Regulamento Financeiro; embora se tenham constatado melhorias
recentes na determinacéo do quadro que permite avaiar o regime
de apoio, apds 30 anos de funcionamento, 0 seu impacto continua
ando ter dado lugar a uma avaiagéo global .3

34 Tribunal de Contas da Unido Européia. Relatério Especial n® 4/2003 relativo ao
desenvolvimento rural: apoio as zonas desfavorecidas, acompanhado pelas respostas
da Comissdo. Jornal Oficial das Comunidades Européias 2003/C 151/01, 27/6/2003.

s |bid.., p. 3.
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Em resumo, apreocupacao com o desenvolvimento rural requer
medi das distintas nos paises desenvol vidos e em desenvol vimento. Nos
doiscasos, no entanto, aspoliticas maisadequadastenderdo aser aquelas
jaclassficadascomo de* caixaverde’ noAcordo sobreAgricultura. A
necessidade de politicas distorcivas—de*“ caixaazul”, por exemplo—
resta ademonstrar. E mesmo subsidios desvinculados dever&o estar
ujeitosacritériosdedegibilidade maisrigorososno futuro.

5.7 OUTRAS PREOCUPACOES NAO-COMERCIAIS

Como ndpo existe uma lista exaustiva de preocupacoes nao-
comerciais, nem umadefinicédo acordadanaOM C, qual quer objetivo,
econdmico ou hdo, pode ser apresentado como uma preocupacao
néo-comercial. N&o € possivel, por conseguinte, examinar ou mesmo
mencionar todaseas. Diversasquestoestém s do mencionadas, lgumas
vezes como simples exemplos, outras vezes como prioridades
negociadorasefetivas. Tréstemasrecorrentes serdo tratadosaseguir:
emprego rura, indicagdes geograficaserotulagem.

5.7.1 EMPREGO RURAL

O emprego rural é um insumo, e ndo uma externalidade da
producdo agricola. A preocupacdo com o hivel de emprego ndo se
limitaaagricultura, nem pode ser caracterizadacomo ndo-econdmica.
Pode-se, talvez, considerar o objetivo de limitagdo das migractes
campo-cidade, mas para isso seria provavelmente mais eficiente
estimular o emprego nas pequenas cidades.>*° Além disso, esseobjetivo
346 A migragd@o campo-cidade normalmente tem como destino uma pequena cidade; o
fluxo populacional para as metrdpoles provém de pequenas e médias cidades. As
migragdes cidade-cidade superam em muito as migragfes campo-cidade. Cf. IBGE,

Censo Demogr &fico 2000: Migragdes e Deslocamentos. <http://www.ibge.gov.br/home/
estati stica/popul acao/censo2000/migracao/censo2000_migracao.pdf>.
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seramuito maisrel evante em paises em desenvolvimento, nosquaisa
populacéo rurd aindarepresentaumaparce asgnificativadapopulacéo
total, do que em paisesdesenvolvidos, onde essaparcelase situaabaixo
de 5%. No periodo 1980-1990, a forca de trabalho empregada na
agriculturadiminuiu 1,5% a4% ao ano nos paisesda OCDE, com a
excegdo dedois paisesem que o emprego agricolaficou estéve edois
(Canada e Holanda) onde ele aumentou ligeiramente. Em geral, o
emprego agricolaaumentou maisnasareas predominantemente urbanas
do que nas é&reas rurais, e boa parte desse aumento deveu-se a
atividades como pesca, jardinagem e pai sagismo. O resultado é que
ha poucas regides rurais na OCDE nas quais a agricultura sgja
responsavel por mais de 25% do emprego total e atendénciaé que,
no futuro, aimportancia daagriculturaparaacriacdo de empregos
ruraissgjaandamenor.” Segundo aOCDE, “ algumasregidesrurais
fazem parte das zonasmai sdindmicas no interior dos paisesmembros
daOCDE. Criaram até mais possibilidades novas de emprego que o
conjunto daeconomia... A ruralidade ndo é por si SO um obstaculo a
criacdo deempregos’ .

Nos paises em desenvol vimento, o problemano curto prazo
pode ser 0 de evitar um nivel de desemprego naagriculturagque ndo
possa ser absorvido pel os demais setores daeconomia. No médio e
longo prazos, no entanto, o objetivo principal € o aumento da
produtividade daagricultura, o que pressupdeadiminuicao relativado
emprego agricola. Estabelecer a manutencdo do emprego em um
determinado setor como um objetivo iria, ademais, de encontro a
aocacéo maiseficientederecursosqueé, em Ultimaingtdncia, o principa
beneficio do comércio.

%7 OECD Multifunctionality: Towards an Analytical Framework (COM/AGR/APM/
TD/WP(2000)3/FINAL), p. 46.

38 OECD. Indicateurs territoriaux de I’emploi: le point sur le développement rural.
OECD, 1996. Apud Abramovay, Ricardo, op. cit..
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5.7.2 INDICACOES GEOGRAFICAS

Emborasgaquestionave ardaco entre propriedadeintelectud
e comeércio,*® o fato é que, com a aprovacdo do Acordo sobre
Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual Relacionados ao
Comeércio (TRIPS) na Rodada Uruguai, a propriedade intelectual
tornou-se uma preocupacdo comercial. Um dos aspectosde TRIPS
mais relevantes do ponto de vista da agricultura € a questéo das
indicagBesgeogréficas.

Segundo a defini¢cdo do Artigo 22 do Acordo TRIPS,
indi cagBes geogréficas sAo “ aquel as queidentificam um produto como
originario doterritorio de um Membro ou de umaregido ou locdidade
desseterritorio, quando determinadaqualidade, reputacdo ou outra
caracteristicado produto sgaimputavel fundamenta menteasuaorigem
geogréficd’.

O Acordo TRIPS estipula que as partes devem impedir a
utilizagdo de qualquer indicagdo queinduzao consumidor aerroem
relacéo a origem dos produtos. H4 uma protecdo adicional para
indicacBes geograficasdevinhoselicores, que sio protegidas mesmo
quendo hagjarisco de equivoco quanto averdadei raorigem. Admitem-
se excegdes no caso dos nomes quejase tornaram genéricos, embora
o Acordo preveja a possi bilidade de negociagdes para obtencéo de
protecéo mesmo nesses casos. O Acordo prevétambém arealizacdo
denegociagbescom vigasao estabd ecimento deum siemamultilaterd
denoatificacdo eregistro dasindicagbesgeograficasdevinhos. Naatua
Rodada de negociagdes comerciais, um grupo de paises defende
também aextensdo da protegdo adiciona concedidaaosvinhospelo
Artigo 23 aoutros produtos, principa mentelaticinios.

349 Bhagwati, Jagdish. A Sreamof Windows: Unsettling Reflectionson Trade, Immigration
and Democracy. Cambridge: The MIT Press, 1998, pg. 75-79.
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Em que pese suacaracteristicapeculiar dedireito vinculado a
um territorio, o fato de que asindicactes geogréaficas sdo tratadas no
contexto da propriedade intelectual — um sistema de direitos
essencid mente privados—evidenciagque néo setratade externaidades
nem de bens publicos. O vinculo da multifuncionalidade com as
indicacBes geogréficas €, aprimeiravista, subjetivo: osproponentes
damultifuncionalidade e das preocupacdes ndo-comerciaistambém
téminteresse no forta ecimento e naextensdo daprotecdo deindicagbes
geograficas. Pode-se, assim, tender a desconsiderar as indicactes
geogréaficas como maisumatentativamal disfarcadade protecéo de
umaagyri culturapouco competitiva.

Duas questfes, no entanto, devem ser levadas em conta. A
primeiraéahipotese de que aprotecéo deindicacbesgeogréficassga
umaformadeinternalizar asexternaidadese, dessaforma, congtitua
em si mesma uma resposta as demandas dos proponentes da
multifuncionalidade.® A segunda, relacionada, éaimportancia, ainda
guesimbdlica, que asindicagtes geogréficas poderdo ter paragudar
asuperar as resisténcias do setor agricola europeu aum acordo de
liberdizac&o.

Em outros termos, é possivel que concessdes em relacdo a
indi cacBes geograficas sgjam o prego apagar por um pacote agricola
maisambicioso naRodadade Doha. Recorde-se, nesse contexto, que,
assm como acontinuidade do processo dereformadaagriculturafazia
parte das hegoci agies mandatadas pel osA cordos daRodada Urugual,
damesmaformaaextensdo daprotecao deindicagdes geograficas®™!
e 0 estabel ecimento deum registro multilateral denotificacdo eregistro
deindicagOes geogréficas paravinhos®™? estavam previstasno Acordo

30 Mollard, Amédée, op. cit., p. 38 et seq..
L Artigo 24.1 do Acordo TRIPS.
%2 Artigo 23.4 do Acordo TRIPS.
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TRIPS. Deve-se ter presente, porém, a consideravel resisténcia ao
fortalecimento da protecéo dasindicacdes geograficas por parte de
paises como Estados Unidos, Canada, Australiae Argentina. Esses
paises consideram que aquestdo dasindicagdes geogréficas deve ser
examinada por seus préprios méritos, e ndo utilizadacomo elemento
de barganhaadiciona nasnegociacies agricolas.

5.7.3 ROTULAGEM

A rotulagem ou etiquetagem também tem sido apresentada
COMO uma preocupacdo ndo-comercial .*2 Em termos conceituais, no
entanto, trata-se de uma questéo substancia mente diferente daquel as
gue estdo mais diretamente relacionadas a agricultura como
externalidades, produtos conjuntos ou benspablicos. A rotulagem néo
éum objetivoem s mesma: €ummeio parainfluenciar aescolhado
consumidor no momento dacomprae, dessaforma, promover outros
obj etivos como a seguranca dos alimentos, a preservacao do meio
ambiente, 0 bem-estar animal, as condi¢des sociaise ambientaisnos
locai s de producéo.

A rotulagem ja é coberta pelo Acordo sobre Barreiras
Técnicase, quando relacionadadiretamente aqualidade e seguranca
dosalimentaos, pel o Acordo sobre M edidas Sanitérias e Fitossanitérias.
Nesse sentido, pode ser considerada como uma preocupacao
comercial. Suainclusdo nalista de preocupacdes ndo-comerciais
juntamente com temas como protecdo das indicagdes geogréficas
aumenta, de fato, o contelido comercial das “preocupacdes ndo-
comerciais’ comunitérias: as indicacdes geograficas atendem a
interesses of ensivos, ao passo que arotulagem tem o potencia para

38 Cf. WTO. Job (03)/125/2/2003. A Proposal for Modalities in the WTO Agriculture
Negotiations: Specific Drafting Input by the EC, p. 5.
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tornar-se um mei o aternativo ou suplementar de protecéo contraas
importagdes.®*

Exisgembonsargumentosafavor econtraarotulagemnaOMC.
Os defensores alegam que se trata de uma aternativa criativa, que
transfere poder decisério para os consumidores com base em
informagdes adicionais e quefacilitaaconcessao de tratamento ndo-
discriminatorio entre produtores domeésticos e estrangeiros. Oscriticos
gpontam asubj etividade eafaltade clarezadas definigbes dos atributos
mencionadosparaafirmar que, longe deaumentar o grau deinformagéo
dosconsumidores, os programas de rotulagem confundem eenganam,
ademais de servirem como barreiras ndo-tarifarias. Emboranéo se
vidumbre umasolu¢do em curto prazo, o certo €que, qualquer queea
sgja, deveraabranger tanto produtos agricolascomoindustriais.

5.8 ConcLusAo

A liberdade de que dispbe cada pais para determinar suas
préprias politicas e seus objetivos ndo-econdmicos da margem a
caracterizacdo como preocupacdes ndo-comerciais de todo tipo de
objetivos—incluindo aguns, como aprotecdo deindicagdesgeograficas,
gue seriam maisbem classificadoscomo comerciais.

Este capitul o examinou aargumentacdo em relacdo aalgumas
das preocupacdes ndo-comerciais citadas mais freqlientemente na
OMC. A impossibilidade de delimitar o conjunto das preocupacdes
nao-comerciais ressalta a necessidade de que cada uma delas sgja
examinadapor seuspropriosméritos. O exame efetuado neste capitulo
em relacéo ameio ambiente, preservacdo das pai sagens, bem-estar
animd, qualidadedosdimentos, segurancadimentar edesenvolvimento
34 Sobre o potencial da rotulagem como instrumento de politica comercial, ver Jinji,

Naoto. Strategic Mandatory Labeling of Biotechnology Products in the Absence of
Quality Difference. in The International Trade Journal Volume 17 (4), Winter 2003.
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rural permite, no entanto, algumas conclusdes genéricaspreliminares.
De maneira geral, as regras da OMC oferecem espaco para o
atendimento das preocupactes ndo-comercial s sem anecessidade de
recorrer a medidas que distorcem 0 comércio como instrumento
principal. Ao contrario, a utilizacdo de barreiras ao comércio e de
subsidios aproducdo ndo parece, em nenhum caso, amelhor solucéo
paraapromogao daguel es objetivos. E possivel que haja, em alguns
casos, justificativa para subsidios vinculados a areas geogréficas
especificas, mas serdnecessario estabel ecer critériosrigorosospara
evitar acontinuidade ou arepeticéo dasdistorgdesque hoje severificam.
Em relagdo a algumas questdes, como aguelas que envolvem a
rotulagem de produtos, ainda parece necessario avancar no
estabel ecimento de regras que permitam melhor conciliar o objetivo
de informag&o dos consumidores com o de evitar restrigcdes
desnecessariasao comércio. N&o setrata, no entanto, de um problema
limitado ao setor agricola.

Como seviu em relagdo amultifuncionalidade, aproposi ¢ao
de que a liberalizacdo da agricultura impede o atendimento das
preocupacdes ndo-comerciais ndo é um universal valido. A
multifuncionalidade e as preocupacdes ndo-comercial SSo propos goes
particulares: a agricultura pode ser descrita, as vezes, como
multifuncional; as preocupacfes ndo-comercials podem, as vezes,
requerer restrigdes ao comércio. Nao se pode, no entanto, pretender
tirar, de premissas particulares, conclusbes gerais— como apretensa
“excepcionalidade’ daagriculturaem relacéo ateoriado comércio
internacional e aosprincipiosbasicosdaOMC.
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As PreocupacOes NAo-CoMERCIAIS
NA Robabpa pe DoHA

A agricultura ndo foi o Unico nem, provavelmente, 0 mais
importantefator parao fracasso daConferénciaMinisterial de Sesttle,
meascertamente desempenhou um papel importante. Haviaaexpectativa
de que a CE — que alegava que uma Rodada abrangente seria
indispensdvd parajustificar internamente concessdes substanciaisem
agricultura—demondrariaseu comprometimento comsinasdesuficiente
flexibilidade. 1 sto, porém, ndo aconteceu. Com o insucesso de Settle,
restava o mandato para negociagdes do proprio Acordo sobre
Agricultura

Asnegociagbessob 0Artigo 20 doAsA tiveraminicioemmargo
de 2000 — apenas quatro meses apds Seattle, 0 que serviucomo sina
politico de que a OMC sobreviveraa crise. Entre marco de 2000 e
margo de 2001 foram realizadas sete * Sessbes Especiais’ do Comité
deAgricultura, nasquaisforam apresentadas 45 propostas, muitasdas
quaiscom referénciasapreocupaces ndo-comerciais.*® Apésmarco
de 2001, as negociagdes sobre agriculturaentraram em umasegunda
fase, com apredominanciadereunidesinformai s, que se sobrepdsaos
preparativos paraa Quarta ConferénciaMinisterial e que continuou
mesmo gpods o lancamento danovarodada de negociagbescomerciais

35 Por exemplo, G/AG/NG/W/90 (CE), G/AG/NG/W/91 (Japao), G/AG/NG/W/94
(Suiga), GIAG/NG/W/98 (Coréia), G/AG/NG/W/101 (Noruega) — ver capitulo 2.
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multilaterais.**® O trabal ho realizado em 2001 resultaria, nos meses
seguintes, nos paréagrafos sobre agriculturaque seriam levadosal Vv
ConferénciaMinigterial . Apesar deintensamente negociados, osdois
par&grafasndo sofreram modificagbesem Dohia, sendo mantidaaminuta
de texto proposta pelo Presidente do Conselho Geral, Stuart
Harbinson.®’

Quando aConferénciaMinigterial de Dohafoi redizada, havia
um amplo consenso de que aOM C ndo se poderiapermitir um novo
fracasso, sob pena de comprometer, talvez irremediavel mente, sua
credibilidade e relevancia. O clima de inseguranca gerado pelos
atentados terroristas de 11 de setembro de 2001 nos EUA também
contribuiu paradar um sentido de urgénciaanecessidade dereforcar
osistemamultilateral edeenviar um sinal positivo aosmercados.*®

A ConferénciaMinisteria de Dohanéo desapontou. Foi tomada
a decisdo de lancar uma nova rodada, abrangente, de negociagdes
comerciaismultilaterais. Apesar daagendaamplaediversficada, havia,
de maneiragera, o entendimento de que, ao lado das questdes de
desenvolvimento (tratamento especia ediferenciado, implementacéo),
aagriculturateriapreeminéncia. O reconhecimento dessaimportancia
n&o necessariamenterefletia, no entanto, qual quer grau de consenso
guanto ao alcance, ou mesmo quanto aos objetivos, dareformadas
regras aplicaveisaagricultura. Diversos Membros, entre osquaisa
CE, continuaram ainsistir em que aagriculturaéum setor singular,

36 Foram realizadas mais trés sessdes especiais formais do Comité de Agricultura, em
setembro e dezembro de 2001 e em fevereiro de 2002. A pégina da OMC na Internet
apresenta um histérico das negociagdes da Rodada de Doha em agricultura, atualizado
periodicamente: WTO Agriculture Negotiations — The issues, and where we are now.
<http://www.wto.org/english/tratop_e/agric_e.htm>

®7WTO. Job (01)/140/Add. 1. General Council — Preparations for the Fourth Session
of the Ministerial Conference — Draft Ministerial Declaration — Addendum, 8/10/2001.

36 |_afer, Celso. Doha: a avaliagéo do Brasil. in Mudam-se os Tempos — Diplomacia
Brasileira 2001-2002. Brasiliaa FUNAG/IPRI, 2002, p. 243.
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porgue desempenha um papel central na concepcao européia do
desenvolvimento sustentavel.

O Capitulo 6 andlisarao mandato paraas negociagdesagricolas

estabelecido na Conferéncia Ministerial de Doha e descrevera a
utilizacdo que tem sido feita do conceito de preocupacdes ndo-
comerciaisnaRodada.

6.1 O MANDATO NEGOCIADOR DE DOHA

A Declaracdo Ministeria adotadaem Dohaem 14 denovembro

de 2001 dedicou dois parégrafos (13 e 14) asnegociacdes agricol as™®

13. We recognize the work already undertaken in the
negotiations initiated in early 2000 under Article 20 of the
Agreement on Agriculture, including the large number of
negotiating proposals submitted on behalf of a total of 121
Members. We recall the long-term objective referred to in
the Agreement to establish a fair and market-oriented trading
system through a programme of fundamental reform
encompassing strengthened rules and specific commitments
on support and protection in order to correct and prevent
restrictions and distortions in world agricultural markets.
We reconfirm our commitment to this programme. Building
on the work carried out to date and without prejudging the
outcome of the negotiations we commit ourselves to
comprehensive negotiations aimed at: substantial
improvements in market access; reductions of, with a view
to phasing out, all forms of export subsidies, and substantial

39 WTO. WT/MIN(01)/DEC/1. Ministerial Declaration Adopted on 14 November
2001, 20/11/2001.
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reductions in trade-distorting domestic support. e agree
that special and differential treatment for developing
countries shall be an integral part of all elements of the
negotiations and shall be embodied in the Schedules of
concessions and commitments and as appropriate in the rules
and disciplines to be negotiated, so as to be operationally
effective and to enable developing countries to effectively
take account of their development needs, including food
security and rural development. We take note of the non-
trade concerns reflected in the negotiating proposals
submitted by Members and confirm that non-trade concerns
will be taken into account in the negotiations as provided
for in the Agreement on Agriculture.

14. Modalities for the further commitments, including
provisions for special and differential treatment, shall be
established no later than 31 March 2003. Participants shall
submit their comprehensive draft Schedules based on these
modalities no later than the date of the Fifth Session of the
Ministerial Conference. The negotiations, including with
respect to rules and disciplines and related legal texts, shall
be concluded as part and at the date of conclusion of the
negotiating agenda as a whole.

O mandato negociador paraagriculturafoi considerado como

positivo pelo Brasil,*° umavez que submetia a negociactes astrés
vertentes—acesso amercados, 8poio interno e subsidios aexportacéo.
A insisténcia pela CE em termos como “without prejudging the
outcome of negotiations’ e“withaviewto” (emrelagéo aeliminacdo
de subsidios aexportacdo) foi, no entanto, percebidacomo um mau

360 |_afer, op. cit., p. 246.
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pressagio em relagdo adispos ¢éo comunitariaparanegociar —o que
acabariapor confirmar-se nos meses seguintes.

O Brasil considerou satisfatériaaformulacdo da Declaragdo
Ministerial sobre preocupagdesndo-comerciais, queasteriarelegado
aum plano secundario nasfuturas negociagdes, emboracontinuassem
aser um complicador potencial amerecer atencdo.*! A CE achavaa
referénciaa preocupacdes ndo-comerciaisinsuficiente; 2 aps poucos,
no entanto, aComunidadefoi buscando notexto maisdo quedapropria
haviavistoiniciamente. A avaliacdo publicados ComissariosLamy e
Fischler sobre aConferénciaMinisterial, por exemplo, jaafirmava,
poucos dias depois da Conferéncia, que “[o]ur insistence that non-
trade concernsbe part of the negotiationsisreflected inthe Declaration,
andin particular thereisexplicit recognition of theproposasinthearea
already submitted by Members’ .2 Defato haesse reconhecimento,
mas a Declaracdo distingue entre as preocupacdes ndo-comerciais
mencionadas em propostas negociadoras—dasquaisse“tomanota’ —
dagudasque serdo “tomadasem conta’ de acordo com asdisposi¢oes
doAcordo sobreAgricultura. Neste Ultimo caso, o universo éddimitado
pelo predmbulo e pelo Artigo 20 do AsA. Essa hierarquia era
reconhecida pel os negoci adores a épocado langcamento da Rodada.
Todo mandato negociador estd, no entanto, sujeito ainterpretactes
evolutivas—eos mandatos negociadores paraagriculturatalvez mais
do queoutros, como seviu no Capitulo 1.

31 Relatdrio da Delegacdo em Genebra, de novembro de 2001.

362 Falando para as ONGs em 10/11/2001, em Doha, o Comissario Franz Fischler
disseraque “[t]urning now more specifically to the draft Doha Ministerial Declaration,
| must say that the place which has been given to non-trade concerns as compared to
trade or other issuesistoo weak. The text needs to be reviewed in order to ensure that
greater importance is given to these essential concerns’. <http://www.agris.be/fr/01/
1311n5.asp>

%3 European Commission. Information Note to the Commission from Commissioners

Lamy and Fischler, 19/11/2001. <http://europa.eu.int/comm/agriculture/external /wto/
newround/doharesults.pdf>. Acesso em 22/6/2004.
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6.2 As PREOCUPACOES NAO-COMERCIAIS NAS NEGOCIACOES DE DoHA

AsnegociacOes agricolasnaRodadativeraminicio em margo
de 2002. Como indicac&o da continuidade do processo de reforma
entabulado sob 0 Artigo 20doAsA, aestruturanegoci adorafol mantida.
O ComitédeAdgriculturafoi confirmado como olocus das negoci agoes,
eaprimeirareunido sob o mandato de Dohafoi adécima-primeira
Sesséo Especial daguele Comité. Foram previstas sete sessdes para
discussdo dos elementos que integrariam as “ modalidades para os
compromissos adicionais’, estruturadas em torno dos trés pilares
(concorréncia nas exportaces, acesso a mercados e apoio
domeéstico).**

Em todas as discussdes sobre ostrés pilares, as preocupacoes
néo-comerciaisforam utilizadascomo judtificativas paraevitar avangos
maissignificativos no processo dereforma. A CE, apoiadapor aguns
paises em desenvol vimento, utilizou o pretexto dasegurancaalimentar
em paisesde menor desenvolvimento rel ativo e em paisesimportadores
liguidos de alimentos como justificativa para seus subsidios a
exportacdo. Argumento semelhante foi utilizado pelos EUA para
justificar prazos excepciona mente longos de pagamento para seus
créditos aexportacado de produtos agricol as, em que pese ao fato de
queosprincipais beneficiarios desses créditos sto paisescomo Coréia
do Sul eMéxico.

Na discussdo sobre acesso a mercados, 0 Japdo enfatizou “a
importancia de flexibilidade para tratar das preocupacdes ndo-
comerciais’; aPoldniainvocou as preocupacdes ndo-comerciaispara
defender um periodo maislongo deimplementacéo de compromissos; a
Noruega disse que as preocupagdes ndo-comercials requeriam a

B4WTO. TN/AG/1. Eleventh Special Session of the Committee on Agriculture— Report
by the Chairman, Suart Harbinson, to the Trade Negotiations Committee, 9/4/2002.
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manutencao daproducdo em areas de baixo potencia agricola, o que,
por sua vez, implicava que apenas pegquenas reducdes de tarifas e
“cautdosa’ expansdo de quotastarifariaspoderiaser consideradapara
osprincipaisprodutosagricolas.*® Paraa Suica, ospicostarifariospara
produtos agricol as sfo um reflexo das preocupactes ndo-comerciai .3

No debate sobre subsidios domésticos, aNoruegadefendeu a
necessidade de paises com desvantagens comparativas poderem
conceder apoio aproducdo —isto &, apoio que distorce aproducéo e
0 comeércio — como forma de acomodarem suas preocupagoes néo-
comerciais. A Noruega sugeriu que 0s compromissos em relagdo a
AM Sfossem diferenciados, com menoresreduces paraos subsidios
voltados paraa producéo voltada para o consumo doméstico do que
para os subsidios concedidos a produtos agricolas exportados. Os
proponentes das preocupacdes ndo-comerciais também se
posi cionaram contrariosaquai squer limites ou restrigdes aos subsidios
decaixaverde. Ao contrério, afirmaram que areducdo dos subsidios
decaixaazul ecaixaamardladeveriadar lugar aum relaxamento dos
critérios da caixa verde — por exemplo, para acomodar subsidios a
titulo de preocupacédo com o bem-estar animal %"

Em dezembrode 2002, 0 Presi denteda Sessfo Especid do Comité
deAgricultura, Stuart Harbinson, gpresentou um panorama (Overview)
dasnegociagies, “ como base paraumarevisao abrangente e substantiva
daspossiveismoddidades, induindo ded ementosrd acionadosaregras’ 2
Em rel acdo apreocupagdes ndo-comercias, 0 documento congtatava:

S WTO. TN/AG/R/3. Summary Report on the Thirteenth Meeting of the Committee on
Agriculture Special Session held on 6 September 2002, 1/10/2002.

36 WTO. TN/AG/R/5. Summary Report on the Fifteenth Meeting of the Committee on
Agriculture Special Session held on 22 November 2002, 19/12/2002, p. 5.

367 WTO. TN/AG/R/4. Summary Report on the Fourteenth Meeting of the Committee
on Agriculture Special Session held on 27 September 2002, 18/10/2002.

38 WTO. TN/AG/6. Negotiations on Agriculture: Overview, 18/12/2002.
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There are also ill different views regarding the extent
and the ways to take into account non-trade concerns that
have been raised in the negotiations, such as food security,
livelihood and poverty alleviation, rural development,
protection of the environment, food safety, and animal
welfare. In the context of the discussions on these matters,
several developing countries have made the point that their
non-trade concerns are of a fundamentally different
dimension than those of developed countries.®®

O documento também regi strou aapresentacdo de propostas
sobreindicacfes geograficas, segurancados alimentos (incluindo o
principio daprecaucao) erotulagem.®”

No momento em que o documento de Overview foi
apresentado, haviacrescente preocupacdo em relacdo afactibilidade
de cumprir-se o prazo de 31/3/2003 para 0 acordo sobre as
modalidades da negociacdo agricola. Um dos principaisfatores que
contribuiam para esse pessimismo era a auséncia de uma proposta
negociadorapor parte daCE, que selimitavaacriticar o excesso de
ambicdo dosEUA edo Grupo de Cairns.

Noinicio defevereiro de 2003, a CE finalmente apresentou
sua proposta para as modalidades da negociacéo agricola.3* A
proposta estabelecia como objetivo geral “further substantial
liberalisation on afair and equitable basis, to promote sustainable
devel opment and the right to maintain amodel of agriculturewhich
addresses the need to ensure environmental protection, rural
development, food safety and other consumer concerns’. A proposta

%9 |bid.., p. 3.
70 |bid.., p. 7.

SWTO. JOB (03)/12. A Proposal for Modalitiesin the WTO Agriculture Negotiations
— Specific Drafting Input: EC, 5/2/2003.
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comunitériaparaliberaizacéo comercia ereducéo do apoio doméstico
distorcivo eraexplicitamente condicionadaao * tratamento adequado”
das preocupacdes ndo-comerciais. A proposta identifica seis
preocupaces ndo-comerciais prioritarias e as medidas consideradas
apropriadaspelaCE:

- Seguranca dos alimentos: adogdo de critérios comuns em
relacao ao principio da precaucao, com base nainterpretacdo dada
pelo Orgao de Apelagio ao Artigo 5.7 do Acordo SPS nos casos
Hormones e Japan — Varietal testing;

- Rotulagem mandatéria: acordo sobre critérioscomuns para
rotulagem de produtosagricol as;

- Seguranca alimentar para paises em desenvolvimento:
flexibilidade para medidas de apoio a atividades agricolas que
contribuam paraarendados agricultores;

- Meio ambiente: cobertura para medidas para protecéo
ambiental NOASA,

- Desenvolvimento rural: cobertura para medidas de
desenvolvimentorural NOASA;

- Bem-estar animal: incluséo nacaixaverde dapossibilidade
de concessao de subsidios paracompensar oscustosadicionais para
0 atendimento de padrfes de bem-estar animal.

A CE também defendeu a inclusdo de uma referéncia a
indicagbes geogréfi cas nasmodali dades paraas negoci agdes agricol as,
mas na secao da proposta dedicadaaacesso amercados. O objetivo
comunitario nas negociactes agricolaé o estabe ecimento deumalista
denomescujautilizacdo seriaproibidaforado paisde origem, mesmo
retrospectivamente (roll-back de marcas comerciaiscom referéncias
aindicagdes geogréficas protegidas).

A propostacomunitériacontém as duas conotagBes principais
com que o conceito de preocupacdes ndo-comerciais vem sendo
utilizado na Rodada de Doha. A primeira é a que corresponde a
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identificac@o das preocupacdes ndo-comerciais com a producdo
agricola doméstica. Neste caso, as preocupagdes nao-comerciais
poderiam ser também denominadas de preocupacdes com (ou contra)
0 comércio. N&o se trata de conciliar o comércio com objetivos
regulatérios, mas simplesmente de evitar 0 aumento do comércio
agricola. Essa“ preocupacao ndo-comercia”, por assim dizer, reflete-
senaresisténciaaliberalizacdo nostrés pilares, principalmente em
relacdo a acesso a mercados e a subsidios domésticos. Essa €,
basicamente, a posi ¢cao defendida pel o grupo de paises“amigosda
multifuncionalidade’.*”> No limite, essa posi¢cdo poderia levar a
negociagdo aum impasse, namedida em que as preocupagdes Nao-
comerciai s se colocam como efetivamente antitéticas ao objetivo de
longo prazo do Acordo sobre Agriculturae aos objetivos estabel ecidos
no mandato de Doha paraas negociagdes agricolas nostréspilares.
A segundaconotagéo com que o conceito de preocupaciesnéo-
comerciaisvem sendo utilizado éade designar um conjunto de posi goes
comunitérias—compartilhadasdemaneiragerd peaSuicae, emparte,
por outros paises, incluindo em desenvolvimento—em relacéo atemas
comorotulagem, principio daprecaucao, indicagbesgeogréficas. Embora
jasgjam objeto de acordosdaOMC, a CE e seusaliados consideram
asnormas atuaisinsatisfatorias.®™ Essas posi¢hestém avantagem de
ndo estarem em contradicao direta com os obyjetivos da negociacéo
agricola nos trés pilares e, no caso das indicagdes geogréficas, de

372 Cf. os documentos TN/AG/GEN/1. de 14/3/2003 — Joint Satement on Non-Trade
Concernsof Bulgaria, Chinese Taipei, Iceland, Israel, Liechtenstein, Mauritius, Norway
and Switzerland —e TN/AG/GEN/2, de 4/4/2003 — Joint Statement on the First Revision
of theFirst Draft of Modalitiesfor Further Commitments (TN/AG/W/1/Rev. 1) of Bulgaria,
Chinese Taipei, Iceland, Israel, Korea, Liechtenstein, Norway and Switzerland). Essa
posicdo foi confirmada em entrevistas com negociadores de alguns daqueles paises,
como Israel, Noruega e Taiwan.

878 Ver, além da proposta comunitéria, a proposta sui¢a, Job(03)/37; Modalities for
Non-trade Concernsand Related Commitments— Specific Drafting | nput by Snitzerland,
de 27/2/2004.
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oferecerem a possi bilidade de contrapartidas de interesse do proprio
setor agricola europeu. Pode-se, no entanto, objetar que esses temas
ndo constam do mandato de Doha®™ e, por conseguinte, ndo caberia
condicionar asnegoci agbesagricolasaum resultado que, deresto, deveria
ser buscado em outros foros, como o Comité de Comércio e Meio
Ambienteou o ComitédeBarreiras Técnicas.

Emfevereiro de 2003, Stuart Harbinson apresentou aprimeira
versao de seu projeto de modalidades paracompromissosadicionais
em agricultura3™ A propostado Pres dente da Sessao Especia buscou,
namedidado possive, identificar formulagBesintermedi&riasemreacéo
aspropostas dos participantes nostrés pilares. Assim, paraacesso a
mercados, Harbinson propés umaférmulaescal onada, comtrésfaixas
(tarifas acimade 90%, entre 15 e 90%, e abaixo de 15%). Em cada
faixa, gplicar-se-iaaférmuladaRodadaUrugua —cortemédio eminimo
—, mas com coeficientesmaiores paraasmaiorestarifas.*¢ A proposta
reunia, dessaforma, e ementosdaférmulasuica—defendidapel o Grupo
deCairnsepelosEUA —edaférmuladaRodadaUruguai, preferida
pel os paisesrefratarios aliberalizacéo, acompanhada por expansao
moderada de quotastarifarias. Ademais, ao vincular aexpansdo de
guotas tariférias a0 consumo doméstico, Harbinson praticamente
isentava o Japao de qualquer liberalizacdo adicional parao arroz.3"”
74 Essatem sido a posi¢ao defendida pelo Brasil. Ver Summary Report on the Sxteenth
Meeting of the Committee on Agriculture Special Session Held on 24 January 2003 (TN/

AG/R/6, 21/2/2003) e Summary Report on the Nineteenth Meeting of the Committee on
Agriculture Special Session Held on 1 July 2003 (TN/AG/R/9, 25/8/2003).

S WTO. TN/AG/W/1. Negotiations on Agriculture — First draft of Modalities for the
Further Commitments. 17/2/2003.

376 Para as tarifas acima de 90%, o corte médio seriade 60% e o0 minimo, de 45%; paraas
tarifas entre 15 e 90%, corte médio de 50% e minimo de 35%; para as tarifas abaixo de
15%, corte médio de 40% e minimo de 25%. Para os paises em desenvolvimento, a
proposta Harbinson previa cinco faixas (acima de 120%, 60-120%, 20-60%, 0-20% e
produtos especiais); paraastarifas mais dtas, o corte médio seria de 40% e o minimo de
30%; para os produtos especiais, o corte médio seria de 10% e o minimo, de 5%.

37 Emfungdo daevoluggo demogréfica, 0 consumo doméstico tota dearroz no Japéo édedinante.
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Em relacéo a subsidios aexportacéo, o projeto Harbinson propunha
suaeliminacdo; paraatender parcia menteaComunidade, o documento
sugeriaprazosmaislongos do que aquel es sugeridos pel o Grupo de
Cairns e pelos EUA. Para subsidios domésticos, o projeto previa
critérios maisrigorosos paraacaixaverde, reducéo de 50 por cento
nacaixaazul ereducéo de 60% no AMS para paises desenvolvidos—
maisumavez, Harbinson repartiaadiferencaentre aeliminacéo total
desgjada pelo Grupo de Cairns e o imobilismo da CE e outros. O
esforco paraencontrar oterrenointermediario foi confirmado por uma
analise efetuada pelo Instituto Dinamarqués de Pesguisa sobre
EconomiaAlimentar, em mar¢o de 2003.3

Em relacdo a preocupacOes ndo-comerciais, a proposta
Harbinson continha relativamente poucos dispositivos. N&o havia
nenhuma referéncia a seguranca dos alimentos ou a rotulagem.
Seguranca alimentar € contemplada, mas apenas para paises em
desenvolvimento, sob tratamento especial e diferenciado. Asunicas
referénciasexplicitasapreocupactes ndo-comercial s sdo modificagtes
sugeridasparao paragrafo 12 doAnexo 2 doAcordo sobreAgricultura
(caixaverde) paracontemplar pagamentosrel acionadosaprogramas
ambientais e de bem-estar animal. Em 18 de margo, Harbinson
apresentou umaversao revistade suapropostade modalidades, com
modificagbeslimitadasaa gunseementos*”

Nasessao especia do ComitédeAgriculturareaizadaem 28
de fevereiro de 2003, aminutainicial de texto de modalidades do
Presidente jafora objeto de criticas fortes por parte dos defensores
das preocupacgdes ndo-comerciais. A CE também conseguiu
%78 Agricultural Policy Research Division, Danish Research I nstitute of Food Economics.
Note on the Harbinson Draft on Modalitiesin the WTO Agriculture Negotiations. 11/3/

2003. <http://www.sifi.dk/Publikationer/Udredninger/Note-Harbinson.pdf >. Acesso
em 22/6/2004.

SWTO. TN/AG/WI/1Rev.1. Negotiations on Agriculture— First draft of Modalities for
the Further Commitments — Revision, 18/3/2003
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arregimentar paraaquel asessfo 59 paises que, somadosaos seusquinze
Estados-Membros e a prépria Comunidade, totdizavam 75 Membros
favoraveis—entreosquais, significativamente, alndia—arepeticio da
férmuladaRodadaUruguai pararedugestarifarias(cortemédio de 36%
ecorteminimo de 15% por linhatarifériaparacspaisesdesenvolvidos, e
de24% e 10%, repectivamente, parapaisesem desenvolvimento). Longe
decontribuir paraum consenso, 0 documento® levou aum endurecimento
dasposciesdospaisesmaisprotecionistas.

A falta de referéncias mais extensas a preocupagdes ndo-
comerciais foi um dos pretextos invocados pelo Comissario Franz
Fischler parargeitar apropostaHarbinson:

“...those concerned about enhancing the provision of public
goods, from environment to food safety, see their non-trade
concerns ignored and their concerns about the potentially
negative impact of trade enhanced” .8

Pasca Lamy foi igudmenteincisivo:

“We don't like the Harbinson Draft. First, it does not
take into account non-trade concerns, such as sustainability,
the link to the environment, rural landscape, and animal welfare.
In agriculture, you do not just produce a commodity, but also a
service, a collective good that doesn't belong to just anybody,
which means you need not just trade policy but public policy” %2

380 WTO. Job (03)/53. Countries in Favour of the Uruguay Round Approach to Tariff
Reductions, 11/3/2003.

381 EU News Release n°® 10/03, 13/2/2003. <http://www.eurunion.org/News/press/2003/
2003010.htm>

32 Pascal Lamy holds court at the Oriental. in TNI Focus on Trade nr. 86, April 2003
<http://www.tni.org/archives.bello/lamy.htm>
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Masa CE também tinhadificuldades de outro tipo. Em 31 de
mar¢o, aComissao alndando haviaobtido aprovacdo parasuaproposta
de reforma daAgenda 2000. Suamargem de manobra para aceitar
COMpPromissos mais ambiciosos em relagcdo a acesso a mercados e
subsidioseralimitada. Estastuacéo foi reconhecidaimplicitamente por
Lamy, quequalificou apropostaHarbinson de*“ erro tético”, por ser
“excessivamente precisa neste estagio das discussdes’.® As
preocupacdes nao-comerciais serviam, assim, como pretexto
politicamente conveniente parajustificar aincapacidade européapara
cumprir com os prazos danegociaco.

A impossibilidade dealcangar um acordo sobre modalidades
agricolas no prazo previsto de 31 de marco acabou por gerar uma
dindmica negativa, que se estendeu a outras areas da Rodada. Nas
negociagdes agricolas, nos meses de abril a julho de 2003 houve
consultas técnicas sobre temas como categorias de apoi o domeéstico,
tarifas, quotas tariférias, créditos a exportacéo, ajuda alimentar,
tratamento especid ediferenciado, preferénciascomerciais. Nas sessies
especiais formais do Comité de Agriculturando houve, no entanto,
nenhum progresso.

Em junho, a CE findmente aprovaria a reforma da Politica
AgricolaComum. Emjulho, emumareunido miniminigerid redizadaem
Montredl, osparticipantessolicitaram aos EUA eaCE quetraba hassem
comvistas aapresentacdo de um texto conjunto, que pudesse servir de
base paraum consenso maisamplo. Osdoisgrandes acabariam optando
por trabal har sobre um esquemaque estabel ecesse alguns parametros
bas cos (framework), ao invésde modalidadesintegrais.

A apresentacao dapropostaconjuntaEUA-CE, em agosto de
2003,** acabariadterando substancialmente o quadro negociador da
Rodada. As preocupagdes ndo-comerciais eram mencionadas entre

383 |bid..
384 WTO. Job (03)/157. Joint EC-US Paper — Agriculture, 13/8/2003.
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0s"“temasdeinteresse sobre osquaisndo haacordo” , juntamente com
indicacbes geogréficas, clausuladapaz, periodo deimplementacdo e
Iniciativas setoriais. Em relagéo aostréspilares, o acordo foi obtido
gracasaum enfoque minimalistaem rel agéo aconcessdes pel osEUA
epelaCE nostréspilares. umaformulamista(blended) paraacesso a
mercados, reduces nos montantes consolidados para subsidios
domésticoselinguagem vagaem rel acéo asubsidiosaexportacdo. Em
compensacao, 0 documento gpresentavademandas maioresem relacéo
aos paises em desenvol vimento. O viés da proposta conjuntagerou
uma reacdo negativa por parte da imensa maioria dos paises em
desenvolvimento, o que acabaria propiciando a formagdo, sob a
liderancado Brasil, deumaamplacoalizéo reunindo osprincipais paises
em desenvolvimento, conhecidacomo o “ Grupo dos 20”.

O G-20 apresentou uma propostaaternativade framewor k°
gue retomava os temas do documento conjunto EUA-CE sob a
perspectivados paises em desenvolvimento: cortesdiferenciadosde
tarifas para paises desenvolvidos e em desenvolvimento, cortes
substanciais de subsidios distorcivos para paises desenvolvidos e
eliminacao, em prazo aser determinado, dos subsidiosaexportacéo.
A Unicamencgao a preocupacdes ndo-comerciaisno documento do G-
20 constavade umareferénciaao mandato de Dohanaintroducao.

A iniciativa do G-20 acabaria por estimular outros paises a
apresentarem comentéari os ou propostas,®® algunsdosquaisaegavam
aspreocupagdes ndo-comerciaiscomo justificativaparaflexibilidades

35 WTO. Job (03)/162. Agriculture Framework Proposal, 20/8/2003; posteriormente
apresentado como documento da Conferéncia Ministerial WT/MIN(03)/W/6.

36 WTO. Job (03)/164, Joint Text by Dominican Republic, Honduras, Nicaragua and
Panama, 20/8/2003; Job (03)/165, Agriculture — Japan’s Position on the Framework
Package, 20/8/2003; Job (03)/167, Agriculture — Position of Bulgaria, Chinese Taipei,
Iceland, Korea, Liechtenstein and Switzerland on the Framework Package, 20/8/2003;
Job (03)/169, Norway's Views on the Framework Package on Agriculture, 21/8/2003;
Job (03)/175, Agriculture— Framework Proposal on Special and Differential Treatment
for Developing Countries — Proposal by Kenya, 25/8/2003.
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adicionaisem acesso amercados e subsidios domeésticos. O impacto
principal emaisduradouro, no entanto, seriacausado pel o documento
do G-20.

A existénciade um documento conjunto dasduas principais
poténcias comerciais constituia, no entanto, um fator de inércia
consideravel. O projeto de declaracéo ministeria®’ apresentado pelo
Presidente do Conselho Gerd, Embaixador Pérez del Castillo, baseou-
se amplamente no documento conjunto EUA-CE. Em relagéo a
preocupagiesndo-comercials, otexto Pérez del Cadtillo utilizaamesma
expressdo que o0sEUA eaCE: “issuesof interest, but not agreed”.

Em Canctin, houvevariasreuni Gesentre grupos, masnao chegou
ahaver negociacéo estruturada de textos sobre agricultura. No Gltimo
diadareunido, umimpasse em torno de temas de Cingapuraacabaria
levando a decisdo pelo Presidente da Conferéncia, Luis Ernesto
Derbez, de encerrar areunido sem a aprovacaéo de uma declaracéo.
Navéspera, no entanto, Derbez haviaapresentado umaversio revista
do projeto de Declaracéo Ministerial®® — “o texto Derbez” —, que
constituiaumareferénciaparaum eventua acordo sobre frameworks
paradiferentes areas das negoci agies. Aspreocupacies ndo-comercias
s80, maisumavez, listadas como temadeinteresse sobre o qual néo
h&acordo. O texto Derbez aindarefletia, basicamente, aessénciado
documento conjunto EUA-CE e, por conseguinte, dificilmente poderia
servir de base para um resultado significativo nos trés pilares da
negociacéo agricola.

Nossalsmeses seguintesaConferénciaMinisteria de Cancun,
ndo foram realizadas sessdes especiais do Comité de Agricultura
Também foram suspensas, deresto, as negoci agdes nasoutras areas.

%7 WTO. Job(03)/150/Rev. 1. Preparations for the Fifth Session of the Ministerial
Conference — Draft Cancin Ministerial Text — Revision, 24/8/2003.

38 WTO. Job(03)/150/Rev. 2. Preparations for the Fifth Session of the Ministerial
Conference — Draft Canctin Ministerial Text — Second Revision, 13/9/2003.
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As negociactes sd seriam retomadas, gradua mente, em marco de
2004. O objetivo em agricultura é acordar um framework até o més
dejulho de 2004, prazo que levaem consideracdo apossibilidade de
gue as eleigdes presidenciais nos EUA e a mudanga da Comissdo
Européia criem dificuldades no segundo semestre de 2004. O
framework teria, nesse momento, importanciasimbdlica, umavez que
serviria para assinalar o comprometimento dos membros com a
continuidade daRodada. Do ponto devistadasubstancia, oimportante,
na perspectiva do G-20 e do Grupo de Cairns, é evitar consolidar
perspectivasrestritivasem relacdo aostrés pilares danegoci acéo.

E importante observar que aalianca EUA-CE tende a deixar
parasegundo plano as preocupacies ndo-comerciais. Por outrolado, a
aliancadosdoisgrandesfomentou aorganizacdo de codizoesde paises
em desenvolvimento, como o G-20, 0 G-33, 0 G-90, que tendem a
enfatizar otratamento especia ediferenciado. Comisso, 0s*amigosda
multifunciondidade’ ficaram margindizados, desprovidosdel egitimidade
esem poderem saber até que ponto podem contar com aCE.

Mais do que um elemento aser negociado, as preocupacoes
néo-comerciaistenderdo aser umindicador dadispos ¢éo paranegociar
dos participantes. Se as negociagdes avancarem, adiscussao tendera
a ser mais concreta, 0 que reduz 0 espago para a argumentacéo
subj etiva— e negativa— das preocupagdes ndo-comerciaisem rel agéo
aostréspilares. As sensibilidades especiaisde alguns paisesterdo de
ser atendidas, independentemente de sua caracterizagcdo como
preocupacdes ndo-comerciais. Aindaé cedo paraprever, no entanto,
0 queacontecera. Enquanto isso, aCE eosmultifuncionai s continuaréo
autilizar acartadas preocupagdes ndo-comerciaiScomo pretexto para
justificar imobilismo—e, aposteriori, pararesponsabilizar osoutros
por eventuai simpasses.®*

39 Cf. Lamy, Fischler letter on the Doha Round. in Inside US Trade, 14/5/2004.
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Hamel hores perspectivas paraumadi scussao produtivasobre
as"novas’ preocupagdesndo-comerciais, como indicagbesgeogréficas
ebem-estar animal . Muitos negoci adores acreditam que algum avango
em rel acdo aindicagBes geografi cas— nas negoci agbes sobre agricultura
ou ha sessao especia do Conselho de TRIPS — sera necessario no
final daRodada paravencer asresisténcias europé as, sobretudo da
Franca e da Itdlia, a eliminagdo dos subsidios a exportacdo e a
liberalizagio da agricultura. E possivel também que haja algum
dispositivo em relagdo a bem-estar animal.** N&o se podem, no
entanto, antever osresultados, dadaaimportanciadaresisténciaem
Varios paises importantes, entre os quais os EUA. Seguranca dos
alimentos erotul agem so temas que continuardo naagendadaOMC,
masédificil prever dgumasolucdo no curto prazo e, sobretudo, limitada
aprodutosagricolas.

6.3 CoNCLUSAO

As preocupacies ndo-comerciaisnaRodadade Dohatém sido
invocadas principal mente como pretexto paraminimizar eretardar a
reformado comércio agricolae, defato, o cumprimento do mandato
negociador nostrés pilares, principal mente por aquel es paises—como
Japdo, Noruega, | dandia—qgue se encontram préximos de seuslimites
consolidados em caixaamarela e que aplicam astarifas mais atas.
Essavisio éilustrada por umadeclaracdo conjuntafeitapor Bulgéria,
Idandia, |sradl, Liechtengtein, IlhasMauricio, Noruega, Suicae Taiwan,
em fevereiro de 2003, em reacdo ao projeto Harbinson. Apesar de
intitulada“ declaracéo sobre preocupacdes ndo-comerciais’, otexto

3% O ex-Presidente da Sessdo Especia do Comité de Agricultura, Stuart Harbinson,
admite que os subsidios relacionados ao bem-estar animal podem ser ineficientes, mas
disse que a pressdo dos movimentos europeus de protecdo aos direitos dos animais
provavelmente acabaria por impor algum tipo de flexibilidade. Entrevistaem 28/5/2004.
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limitarseacriticar osaspectosliberaizantesdapropostado Presidente
eacontrapor anecess dade de cortesminimos nostrés pilares.®!

A0 mesmo tempo, foram apresentadas algumas propostas
concretas, ndo diretamente relacionadas a acesso a mercados ou
subsidios, como preocupacbes ndo-comerciais. Indicacdes geogréficas
foram mencionadas pelaCE, que considerou queautilizacdo denomes
gue sugeriam outras origens geogréaficas e que implicavam certas
caracteristicas como quali dade ou métodos de producdo constituiam
um obstacul 0 ao acesso para seus produtos.** A CE, aSuicaeoutros
também comegaram aenfatizar o principio daprecaucdo, rotulagem,
segurangados dimentos, informacdo e defesado consumidor.>?

Aspreocupacies ndo-comerciaisnaRodadade Dohatém sido
utilizadas, por conseguinte, em dois contextosdistintosprincipais: (1)
como um pretexto parando liberaizar o comércio agricolae(2) como
argumento pararelancar adiscussao sobre um conjunto de questoes
Como O principio daprecaucdo, rotulagem, segurancadosalimentos,
informac&o e defesado consumidor. As“novas’ preocupagdes néo-
comerciais ha verdade tratam de questdes ja previstas e ab menos
parcialmentetratadasem acordosdaOMC, como SPS, TBT e TRIPS.
Por conseguinte, conceitualmente s maisclaras. 1sso ndo significa,
no entanto, que sgjam politicamente maisfaceisdetratar.

SLWTO. TN/AG/GEN/1. Joint Satement on Non-trade Concerns of Bulgaria, Chinese
Taipei, Iceland, Israel, Liechtenstein, Mauritius, Norway and Switzerland, 14/3/2003.

%2 TN/AG/R/3, 1/10/2002, p. 10.
3% TN/AG/R/5, 19/12/2002.
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A MULTIFUNCIONALIDADE E SUAS IMPLICACOES PARA AS
NEecociacoes AgricoLas NA OMC

Oscapitul osanterioresexaminaram ahistriado protecionismo
agricolano GATT e o surgimento e a evolugdo dos conceitos de
multifuncionalidade e preocupagdes ndo-comerciais. Em seguida, os
argumentos apresentados pel os proponentes foram analisados sob a
perspectiva dateoria econémica e dos principios e regras vigentes
parao comercio agricolanaOMC. Este capitul o buscara apresentar
uma explicagdo alternativa sobre a natureza da tese da
multifuncionalidade e das preocupagdes ndo-comerciais. O capitulo
também tece consi deragdes sobre asimplicagdes que aaceitagcdo da
tese damultifuncionalidade e das preocupacdes ndo-comerciaisteria
paraas negoci agdes sobre agriculturae parao sstemamultilateral de
COMé&rcio.

7.1 O MITO DA MULTIFUNCIONALIDADE

Ao contrario do que sugere aanalise econémica, segundo a
qua cadaobjetivo depoaliticarequer umingrumento distinto, 0s* amigos
damultifunciondidade’ aegam queum Unicoingrumento—aprotecéo
daagricultura—éasolucao paramultiplos problemas.

L onge derepresentar um avango analitico ou umadescoberta
empirica, essainversao atende aum Unico objetivo: mobilizar varios
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grupos de interesses organizados — agricultores, ambientalistas,
burocratas, defensores dos direitos dos animais, associagdes de
consumidores— em torno da defesa da protecéo a agricultura. Essa
coalizéo contrériaaliberaizacéo visaacompensar adiminuicdo na
participacdo daagriculturano PIB eno emprego. Em Ultimainstancia,
portanto, amultifuncionaidade serve, comoindicaMesserlin, dedlo
entreo“velho” e0*nova” protecionismosnaagricultura:

In sum, Doha negotiators are facing the worst
combination of two worlds. The old protection... is still there,
the new instruments of protection are already used
intensively, the first opening of the markets by tariff-quotas
has been minimized, and last but not least, the average
support per farmer has increased since 1995. Meanwhile,
farmers and public opinion in most OECD countries have
been convinced — first by the trade officials' speeches in the
immediate Marrakesh aftermath, then by the anti-
globalization leaders'speeches — that the URAA liberalized
agriculture. As a result, they are convinced that any negative
evolution in agriculture (from price decreases to food safety
issues) is associated to liberalization, instead of entrenched
protectionism.3%

Mesmo sendo uma construcéo ad hoc, o conceito de
multifuncionaidade poderiaser Util seseu significado ndofosseambiguo.
A multifuncionalidade ndo serve, no entanto, paradescrever anatureza
daatividade agricola, porque ndo diz nadade significativo sobre as
propriedadesinerenteseosatributosdaagricultura. Em primeirolugar,

3% Messerlin, Patrick A.. Agriculturein the Doha Round. in World Bank Roundtable on
Policy Research in Preparation for the 5" WTO Ministerial. Cairo, May 20-21, 2002,
pp-3-6. <http://econ.worldbank.org/files/25198 wps3009.pdf> Acesso em 22/6/2004.
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outras atividadestambém podem ser descritas como multifuncionais.
Em segundo lugar, quando se adota uma definicdo de
multifunciondidade querd acionaaagriculturacom aprodugéo conjunta
deexternalidades e benspublicos, verifica-se que essarelagdo ndo é
constante: 0 grau de producdo conjunta varia segundo o tipo de
externalidade ou bem publico, segundo aéreageograficade que se
tratae deacordo com outrascircunsténcias. O resultado @éumamiriade
de combinacbes possiveis, que privam o conceito de “agricultura
multifunciona” de expressdo genérica concreta. O apoio a uma
determinada plantacdo pode, por exempl o, justificar-se do ponto de
vistapai sagistico ou ambienta. A mesmaplantacdo | ocalizadaem outra
area, no entanto, pode néo of erecer beneficios pai sagisticos, ou
beneficiospodem ndo maisapresentar ascaracteristicasdebem pablico
devido a topografia ou a inacessibilidade do terreno. A
multifunciondidadelevaria, assm, aqueum mesmo subsidio, paraum
mesmo cultivo, fosse considerado aceitavel em um caso, masndo no
outro. A OMC né&o poderiaacomodar essetipo de distin¢ao.

Ofato équeo conceito de multifuncionalidade ndo foi criado
para descrever a realidade da agricultura. A importancia da
multifuncionalidade ndo decorre daprecisdo do conceito, massmde
seu valor simbdlico. E um conceito politico, no sentido descrito por
Edeman:3*

Accuracy is not the important characteristic of political
language, but the appraisals common to members of a group.
In the creation and spreading of appraisals, affect and
emotion become part of the meaning of signs. [...] Language
becomes a sequence of Pavlovian cues rather than an

3% Edelman, Murray. The Symbolic Uses of Palitics. Urbana: University of Illinois
Press, 1985, pp. 115-116.
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instrument for reasoning and analysis if situation and
appropriate cue occur together. [...]. That a term
masquerades as description while appraising and
condensing doubtless heightens its emotional impact.

A multifuncionalidade daagriculturapode ser comparadaaum
mito, isto €, umanarrativadesignificacdo smbdlica, em queafantasia
sugereesmbolizaa“verdade’ quedeveser tranamitida. Comoamaioria
dosmitos, amultifuncionalidade daagriculturaé“real”, mastrata-se
de uma realidade subjetiva, ou sgja, que é a valida apenas sob a
perspectivadeagunssujeitos.

Vale a penarecordar alguns elementos da mitologia que se
encontram na argumentacdo da multifuncionalidade. Os mitos
freqUentemente correspondem aumacosmogonia, 0u Sgja, aumavisio
integral do mundo eaprocessosde criagdo edestrui¢do.>* A agricultura
multifuncional é descrita como um todo coerente: uma atividade
produtiva, um estilo de vida, protetorado meio ambiente, defensora
dapaisagem, fornecedora de alimentos sfos e saborosos, fundamento
dasociedade e daculturaeuropéa

More than any other human activity, farming has
shaped the landscape of Europe. Most European landscapes,
even some of those which appear to be natural, have been
shaped and influenced by sophisticated forms of human
activity, mainly methods of farming which have evolved over
the years. Centuries of arable and livestock production have
produced the field patterns e.g. stonewalls, terraces, trees
and farm woodlands and archeological features which form

3% Cf. Potenza, M. Cristinae Scalabrella, Silvano. La Mitologia Classica. Roma: Edizioni
Studium, 1987.
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the character of rural areas. Such features not only constitute
the physical landscape; they are associated with common
heritage, which can be referred to as “ cultural landscape”
that is valued by society and is worth being preserved as
such.®¥7

MitosfreqUentementetratam de cataclismos, poderosasforcas
dedestruicéo com consequénciasterriveis. Essaidéiaestapresentena
afirmacdo do Presidente da Francga, Jacques Chirac, que disse ao
Diretor-Geral da OMC, em tom grave, que “aguns paises estdo
decididos a destruir a agricultura européid’ .*® A liberalizaco
desencadeariaofim daagriculturanaEuropaeadependénciaaimentar
em relacdo a paises como o Brasil eaAustrdlia. ParaaNoruega, a
liberalizacao daagriculturapde emrisco apropriaidentidade do pais:

[T]he agricultural landscape and the living traditions
connected with farming and the management of buildings and
farmland are vital both to our identity and as a source of
knowledge on the relationship between man and the natural
environment. The conservation of our cultural heritage, and
the understanding of the sustainable agriculture on which it
is based, therefore depend on the continued viability of rural
areas and their agricultural activities.®®

Mitos também tratam de i dades douradas — freqlientemente
em oposi ¢ao ao cataclismo. No caso damultifuncionalidade, aa uséo
éaoidilicomodo devidarural, desenvolvido ao longo de milénios.

397 WTO. AIE/40, 28/9/1998, p. 4.
3% Relato de Stuart Harbinson, Chefe de Gabinete do Diretor-Geral da OMC, ao autor.
3% WTO. AIE/48, Norway, 2/3/1999.
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Mitos também se baseiam com frequiéncia em relacbes
paternais, em que afigurado pai abnegado se dispde ao sacrificio
em prol de seus filhos. A CE subsidia suas exportacdes de
produtos agricolas porque isso beneficia os paises em
desenvolvimento:

“[e]n effet, les aides a | exportation jouent
aujourd’ hui comme des subventions aux consommateurs des
pays pauvres. Toute augmentation brutale des prix ferait
courir des risques économiques et sociaux importants aux
pays importateurs” .4

A CE também esta disposta a liberalizar seus mercados
agricolas, mas apenas para 0s paises que real mente necessitam, ou
sga, ospaisesdemenor desenvolvimento relaivo eospaisesdaAfrica,
do Caribe edo Pecifico (ACP), endo parapaises desenvolvidoscomo
aAustrdliae aNova Zelandia ou para paises em desenvolvimento
competitivos.

We must remember that all developing countries are
not the same, and there is not one single right way to take.
An example: even if we were to open our markets fully for
developing countries, and abolish all our tariffs and
subsidies, this would only help the most competitive among
them and it would wipe out the export possibilities of the
weaker. What makes a lot more sense are targeted initiatives
in favour of the developing countries, such as our
“ Everything but Arms’ initiative, where the EU gives the 49

40 Jacques Chirac, discurso de encerramento no Congresso Mundial dos Jovens
Agricultores, Paris, 13/6/2003. <www.chja.com/cnja_web/site.nsf/ images/Chirac.pdf/
$File/Chirac.pdf>. Acesso em 22/6/2004.
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Least Developed Countries (LDCs) tariff-free access to our
market for non-military goods.**

Por fim, um dos principaiselementosdo mito éanarrativa

[11f | were quite simply and in very concrete terms to
explain what the European model is to representatives of
other member countries of the WTO, who sometimes doubt
our intentions, | would take them on a trip across rural
Europe. It would be a long trip lasting several months, and
we would visit [ ...] from Scandinavia to Calabria, from Ireland
to Crete and would include the French overseas departments.

During our travels, as we discover areas of wide-
ranging geography and landscape, | would tell my guests

@ all the different histories of these territories. | would explain
to them how these historical, cultural and social
developments have shaped rural areas and communities. |
would stress the variety of farming practices and the place
agriculture has in these areas not only because of its
contribution to their current economic fabric but also and
perhaps especially because of the “ societal” importance it
has had in forming these lands. They will then understand
that what makes the European rural world so special is its
diversity and legacy of a long, rich and varied history.%

401 Fischler, Franz. Globalisation and the market economy. European Forum Alpbach,
Alpbach, 26/8/2003. <http://europa.eu.int/rapid/pressRel easesAction.do?reference
=SPEECH/03/377& format=HTM L & aged=0& |anguage=EN& guiL anguage=en>. Acesso
em 22/6/2004.

402 Givord, Doriane. Defending the European rural and agricultural model at the WTO.

<http://europa.eu.int/archives/leader2/rural-em/biblio/model/art02.htm>. Acesso em 15/
3/2004.
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Obviamente, essa viagem nao provaria nada sobre a
necess dade de protecdo aagriculturaeuropéia, assim como um passeio
por Parisndo demonstrarianadaem rel agcéo anecess dade de protecao
aindugtriafrancesa. Masmitosndo sdo explicagdesno sentido raciond:
o objetivo éorientar ascrencaseinfluenciar apercepcdo daredidade*®
Como dizia Claude Lévi-Strauss, nada € mais parecido com o
pensamento mitol 6gico do que aideol ogia palitica.***

A multifuncionalidade néo passa, portanto, deum pretexto para
proteger aagriculturanospaises desenvolvidos. Néo serveparaexplicar
arealidade, ndo serve paraestabel ecer regras parao comércio e ndo
pode servir como principio naOM C —até mesmo devido ao conflito
com principiosestabel ecidoscomo aliberalizacdo progressvaeando-
discriminacéo. Convém, apropdsito, ter presente que o principio do
tratamento especia e diferenciado—quetambém conflita, em parte,
com os principios bésicos da OMC, até hoje esteve, basicamente,
limitado a linguagem de tipo preambular, com escasso conteido
operaciond. E ndo hajudtificativaecondmicanem ética paraconceder
aagriculturados paises desenvol vidosum tratamento maisfavoravel
em termos de derrogacdes e excegdes do que aquel e concedido aos
paises em desenvol vimento.

“Preocupacfes ndo-comerciaisS’ como um conceito genérico
goresentaasmesmasdeficiénciasqueamultifunciondidade. Argumentos
nao-econdmicos para a protecdo sao um elemento permanente dos
debates sobre politicacomercid. O objetivo édesviar o foco do debate,
introduzindo um e emento de subjetividade parareforcar anecess dade
de autonomiadas politicas nacionais: mesmo que se demonstrem as
“03 Os proprios mitos, alias, ja foram descritos, muito antes da agricultura, como

multifuncionais. Cf. Kirk, G. S. The Nature of Greek Myths. London: Penguin, 1990, p.
39.

404]_évi-Strauss, Claude. Anthropologie structurale. Apud Grunberg, Isabelle. Exploring
the* Myth” of Hegemonic Sability. in International Organization, Autumn 1990, Volume
44 Number 4, p. 471.
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vantagensdaa ocacdo derecursos pel o mercado com baseem critérios
econdmicos, como PIB ou eficiéncia, sempre se pode alegar quendo
correspondem ao“ 6timo socia” . Oscritérios parajulgar asaegacies
dequeaspoaliticas propostas seréo benéficas sdo del xados em aberto
e, sobretudo, evita-se qual quer andlise custo-beneficio.*®

Ored significado damultifuncionalidade e das preocupactes
ndo-comerciais fica mais claro quando se compara com outros
argumentos protecionistas. No século X1 X, ascriticasao livrecomeércio
visavam aprotecdo asindlstrias nascentes e amanipul agdo dostermos
deintercaBmbio. A partir de meados do século XX, ofoco dascriticas
voltou-se para as falhas de mercado (nos mercados de fatores e de
produtos) e, ao mesmo tempo, sobre (1) o efeito de equalizacdo dos
precosdosfatorese (2) aconcorréncia“justa’ (o level playing field).
4% Todos estesargumentos contrao livrecomércio do seculo X X estéo
presentes naargumentacao damultifuncionalidade e das preocupacoes
ndo-comerciais: as falhas de mercado anulariam os beneficios do
comércio com base em vantagens comparativas na agriculturae a
concorréncialevariaadeterioracéo das condicdes de producdo e dos
padrdes de qualidade (race to the bottom). Apesar da pretensa
singularidade da agricultura, portanto, € facil ver que a
multifuncionalidade e as preocupagesndo-comerciaisnadamaisfazem
do queretomar os principaisargumentos protecioni stas.*”

Daformacomo vém sendo utilizadosnaOMC, os conceitos
demultifuncionalidade e preocupacdes ndo-comerciai S S0, portanto,
efetivamente eufemismos para protecionismo.“® O objetivo éredefinir

4% [rwin, Douglas. Against the tide: an intellectual history of free trade. Princeton:
Princeton University Press, 1996, pp. 5 e 218.

%6 Bhagwati, Jagdish. Free Trade: Old and New Challenges. in The Economic Journal,
Volume 104, Issue 423 (March 1994), 231-246.

47 A Noruega utilizava argumentos semelhantes aos da multifuncionalidade agricola
parajustificar aprotecdo daindustriatéxtil: segurancanacional, ocupagdo do territorio...
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conceitos, naexpectativadeinduzir aaceitacdo de um ponto devista.
Essaéaintencdo dos Comissarios Lamy e Fischler, ao rejeitarem a
pechadeprotecionistas:

L’ agriculture est-elle un secteur économique comme
un autre? Nous répondons par la négative. Non pas par
protectionnisme... pour |'Europe, I'agriculture ne peut étre
laissée a la seule grace de la loi du plus fort. C’est notre
conception du développement durable: une économie
régulée, des choix sociaux affirmés, un environnement a
préserver, une production de qualité.“®

Ou sga, ao contrario dosoutros, que protegem suas economias

porgue sdo protecionistas, a CE protege suaagriculturaporqueisso

@ corresponde a valores sociais, éticos e politicos superiores. A
preocupacdo dos Comissérios confirma a observagdo de Ogden e
Richards sobre o poder daspaavras.

From the earliest times the Symbols which men have
used to aid the process of thinking and to record their
achievements have been a continuous source of wonder and
illusion. The whole human race has been so impressed by
the properties of words as instruments for the control of
objects, that in every age it has attributed to them occult
powers... Unless we fully realize the profound influence of
superstitions concerning words, we shall not understand the
fixity of certain widespread linguistic habits which still vitiate

4% Swinbank, Alan, op. cit..
409 amy, Pascal e Fischler, Franz. Cancun: agriculture et libéralisme. in Le Figaro, 8/

9/2003.
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even the most careful thinking.*°

Multifuncionalidade e preocupacdes ndo-comerciais como
conceitosgenéricosdevem, portanto, ser rejeitados sem ambiglidade.

7.2 As PREOCUPACOES NAO-COMERCIAIS ESPECIFICAS

As preocupacdes ndo-comerciais especificas suscitadas no
Acordo sobreAgriculturae nas negoci ages agricol as— protecéo do
meio ambiente, segurancaalimentar, desenvolvimento rurd, quaidade
dosaimentos, rotulagem, bem-estar animal —sa0 questdes pertinentes
econcretas. SAo temasque congtam legitimamentedaagendado sstema
decomércio multilateral —o quendo significa, no entanto, que possam
ser objeto de solugéo no curto prazo, ou que a solugdo deva ser
vinculadaas negociagbes agricolas.

Para a andlise de suas implicacfes para as negociacoes
agricolas, convém dividir as preocupagdes ndo-comerciais em (1)
guestdes regulatérias — meio ambiente, qualidade dos alimentos,
rotulagem, bem-estar animal, propriedadeintel ectual —e (2) outras
guestdes, como desenvolvimento rural e segurancaaimentar.

A possibilidade de restringir, sob determinadas condigoes,
importagdes em fungéo de objetivos governamentais legitimos foi
reconhecida desde o inicio no GATT, nos Artigos XX e XXI. No
entanto, aglobalizacdo econdmica, por umlado, eacrescenteatividade
regulatoriaestatal em éreas como sallde, segurancae meio ambiente,
por outro, tendem amultiplicar os conflitos potenciaisentre normas
domeésticas e comércio. Cada vez mais, regulamentos técnicos ou
sanitériosinterferem nastividades econdmicas em outrasjurisdicoes.

40 Ogden, C.K.; Richards, I.A. The Meaning of Meaning. Orlando: Harcourt Brace
Jovanovich, 1989, p. 24.
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Em outrostermos, existe um descompasso crescente entre o ambito
territorial do Estado, do sistemajuridico edaeconomia. A liberdade
paraimpor restrigdes ao comércio como condi¢do paraaeficaciade
regulamentosdomeésticos* ndo-comerciais’ €, por esse motivo, muitas
vezes colocada em termos de contraste entre processos deci sorios
democraticos eaimposi¢éo de normas por 0rgaosinternaci onaisnéo-
eetos

Apesar do apelo emocional — ou talvez por causadele—, a
tensdo entreautonomiaregul atériae comérciointernaciona édedificil
solucdo. O argumento democrético também pode ser utilizado pelo
outro lado: a adogdo de determinados padrdes em relacéo a meio
ambiente, por exemplo, pode ser entendidacomo umatentativapel os
cidaddos de um pais democrético para obrigar os de outro pais,
iguamente democrético, amudarem seu comportamento.*? Além disso,
aeficaciadosregulamentos domésticos pode acarretar aineficiciade
regras fundamentais da OMC, afetando o equilibrio de direitos e
obrigagcdes dos Membros. Note-se, ademais, que diferencas de
padrbes entre paises ndo s&o a Uni cafonte de distor¢des na producdo
eno comeércio. Mesmo dentro de um pais, aadocéo de padréesmais
rigorosos parabactérias ou aditivos alimentares em carne defrango,
por exemplo, masndo nacarne de peixe, gerariadistorgdes, podendo
levar até mesmo ao aumento, ao invésdaredugdo no nivel derisco.*3

4“1 “[Judicia or quasi-judicial] bodies have very little legitimacy to re-work judgement
callsmadein the domestic regulatory process under conditions of scientific controversy,
limited information, etc. —i.e., al thereal world constraints on democratic regulation”.
in Howse, Robert. Managing the Interface between International Trade Law and the
Regulatory State: What Lessons Should (and Should Not) Be Drawn from the
Jurisprudence of the United Sates Dormant Commerce Clause. in Cottier, T.; Mavroidis,
P. (ed.), op. cit., p. 156.

42 Horlick, Gary. Comments on Managing the Interface between International Trade
Law and the Regulatory State: What Lessons Should (and Should Not) Be Drawn from
the Jurisprudence of the United Sates Dormant Commerce Clause. in Cottier, T.;
Mavroidis, P. (ed.), op. cit., p. 167-169.
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Esseexemplotambém serve paracriticar o argumento de queasolucéo
consiste na ndo-discriminacdo entre produtos domeésticos e
importados:*** a seletividade freglientemente premia os produtos
Importados com padrdes mai srigorosos. A harmonizagao de padrdes
pode ser uma solucdo sob determinadas circunstancias, mas ndo €
umasolucdo factivel nem, provavelmente, desgjavel namaioriados
Casos.

Isso ndo quer dizer que o texto atual dos Acordos daOMC
represente o melhor equilibrio possivel entre as demandas da
liberalizacdo e daautonomiaparafixar osproprios objetivospoliticos
ndo-comerciais. E possivel que os Membros decidam, no futuro,
inverter, por exemplo, o 6nus da prova em relacéo as condicoes
previstasno chapeau doArtigo XX do GATT, ou modificar 0 escopo
do principio de precaucdo previsto noAcordo SPS. Umaalteracdo na
filosofiaregulatdriada OM C serd, no entanto, um processo longo e
dificil, devido adiversidade de perspectivas einteresses existentesna
Organizacdo, mesmo entre os paises desenvolvidos. E razodve supor,
ademais, que 0s paises em desenvolvimento seriam os principais
prej udi cados pel as modificagdes aventadas acima, quetenderiam a
favorecer os paises com maior capacidade de formul agéo e adocdo
de padrbes sanitarios e técnicosmais* rigorosos’ .

O maisimportante, Sob aperspectivadas negociagbes agricol as,
érecordar que o problemadared acdo entre regulamentos domeésticose

413 Esse efeito poderiaresultar de um aumento no prego da carne de frango em relagdo
acarne de peixe, desviando o consumo para o produto mais barato. O exemplo é dado
por Leebron, David W. Lying Down with Procrustes: An Analysis of Harmonization
Claims. in Bhagwati, J.; Hudec R. (ed.). Fair Trade and Harmonisation: Prerequisites
for Free Trade? Cambridge: The MIT Press, 1996, p. 49.

414 Bhagwati, Jagdish. A Sreamof Windows: Unsettling Reflectionson Trade, Immigration
and Democracy. Cambridge: The MIT Press, 1998, p. 106.

415 Baldwin, Richard. Regulatory Protection, Devel oping Nations and a Two-tier World
Trading System. London: Centre for Economic Policy Research, Discussion Paper nr.
2574, 2000.
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regrasdaOMC néo selimitaaagricultura. NaComunidade Européa—
queavancou, obviamente, muito maisdo queaOM C naharmonizagéo
—apossibilidade de adog&o de padrdes de seguranca mais rigorosos
tem sido utilizadacom maisfregliénciano setor quimico do queno setor
aimentar.*® A énfase que se da as preocupactes ndo-comerciais na
agriculturasd podeser explicadapor motivagdesecondmicasecomercias.
Se 0 custo daadogéo de novosregulamentos inferior ao custo socid,
um regulamento deve ser adotado, independentemente do fato deoutros
paises o fazerem ou ndo. A distribui¢do de ganhos entre produtores e
consumidores, no entanto, é af etada pel as agdes dos outros paises. Se
um pais adotaum regulamento queimpde custos, Sem que oS outroso
facam, o preco mundia ndo éafetado: osprodutoresdomeésticosarcardo
com todo o 6nus, e os consumidores seréo beneficiados. Em contraste,
setodosospaisesadotarem 0 mesmo padréo, o preco mundid aumentara
e partedo 6nus seratransferidapara os consumidores.*t’ Trata-se, por
conseguinte, de mais uma preocupacéo com a competitividade da
producdo domeéstica, demonstrada com clareza quando a solugéo
propostaconsi ste em subsidios que prejudi cardo mesmo os paisesque
aplicam padroesidénticos.

As preocupagfes ndo-comerciais regulatorias deverdo,
portanto, continuar naagendada OM C, masnéo se antevé solucdo de
curto prazo. Também ndo harazao paravincular essas questdes—que
devem ser tratadas caso a caso e em um contexto mais amplo — ao
resultado das hegociagBes agricolas.

Umaexcegdo talvez possaser feita, no entanto, paraindicaces
geogréficas. A inconveniéncia de condicionar a liberalizacéo do
comércio a harmonizacdo de padrées aplica-se igualmente a

46 Holmes, Peter. The WTO and the EU: Some Constitutional Comparisons. in De
Burca, Gréinne; Scott, Joanne (ed.). The EU and the WTO: Legal and Constitutional
Issues. Portland: Hart Publishing, 2001, pp. 73-74.

47 Krugman, Paul. What Should Trade Negotiators Negotiate About? in Journal of
Economic Literature, Vol. XXXV (March 1997), pp. 113-120.

‘ Multifuncionalidade.pmd 270 $ 11/1/20086, 16:12

|



NN T 1] ks [T 11T 1 ||

A MULTIFUNCIONALIDADE E SUAS IMPLICACOES ‘-‘

[ 271

propriedade intelectual — no caso da agricultura, a indicagbes
geogrdficas. Aindaass m, emborando hgjaumajustificativaparaaender
as demandas para reforcar a protecéo a indicagdes geogréficas na
OMC por seus proprios méritosintrinsecos, pode ser que esse sgja
um prego a pagar para facilitar a aceitagdo de um resultado mais
ambicioso em agriculturapela CE. Daperspectivado Brasil, podera
ser um esforgo com relacéo custo/beneficio favoravel, sobretudo se
isso fortalecer 0 peso dosinteresses exportadores naformulagéo da
politica agricola européia — e desde que ndo inclua o roll-back de
marcasjautilizadasno Brasil.

Desenvolvimento rurdl esegurancadimentar colocam questoes
deoutraordem. Nos paises desenvolvidos, desenvolvimento rural e,
em certamedida, preservacdo das pai sagens s2o questOesterritoriais,
guedevem ser desvincul adas daproducdo agricola. Por conseguinte,
devem ser objeto exclusivamente de medidas de caixa verde ou,
crescentemente, de medi dasdireci onadas paraatividades néo-agricol as,
umavez que, naquel es paises, o €o entre desenvolvimento rural e
desenvolvimento daagriculturaé cadavez maisténue. A situacéo é
distintanos paises em desenvol vimento, onde o desenvolvimentorura
easegurancaalimentar podem requerer, sobretudo nos paisesmais
pobres, apoio aproducdo agricolapropriamente dita. Nesse caso, no
entanto, deve-seing gtir em suacaracterizacdo como tratamento especia
ediferenciado, e ndo como preocupagdes ndo-comerciais.

Dadas as diferencas existentes entre (1) as diferentes
preocupacies ndo-comerciais“regulatorias’, entreestase (2) questdes
como desenvolvimento rural e segurancaalimentar eentre estasduas
categoriase (3) apreocupacdo em evitar comércio por partededguns,
ndo parece possivel estabel ecer umadefinicdo de preocupagdes ndo-
comerciassuficientemente precisaparaassegurar previsibilidadejuridica
esuficientemente adaptével paracobrir necessidadesfuturas. Ndo esta
clara, de resto, qual seria a utilidade de buscar tal definicdo. Os
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proponentes ndo demonstram interesse em restringir um conceito cuja
utilidede estavinculadaasuasubjetividade e, em certamedida, aémesmo
asua ambigliidade. Os exportadores agricolas, por suavez, ndo tém
interesseem precisar ou Singularizar preocupagdesndo-comerciaisaém
dasjamencionadasno predBmbulo enoArtigo 20doAsA.

7.3 ImpLicacOES PARA A OMC E PARA AS NEGOCIACOES AGRICOLAS

Em dltimainsténcia, aaceitagdo damultifuncionalidade edas
preocupacoes ndo-comerciasnaOMC, tal como proposta, acarretaria
aperpetuacdo daexcegdo agricolanaOM C. Asconseguéncias seriam
graves para a credibilidade dainstituicdo. A OMC, como 0 GATT
antes dela, é percebidacomo umainstituicéo que sb funcionaparaos
temas deinteresse dos paises desenvolvidos, como TRIPS, masqueé
incapaz delidar com osinteresses dos paises em desenvol vimento —
como agricultura, téxteise, crescentemente, Servigos com movimento
de pessoas fisicas. A multifuncionalidade é uma excegéo para a
agriculturadospaisesricos, que se podem permitir oluxo de sustentar
um setor ineficiente porque cadavez menosrel evante parao emprego
earenda. Paraos paises em desenvolvimento, no entanto, continuaa
congtituir um setor deimportanciaprimordial.

A inssténciaem forcar determinadas concepcdesem relacdo
as preocupacdes ndo-comerciais que tratam de regulamentos
domeésticostambém pode af etar acredibilidade daOMC, namedida
em que promove avisao de que hauma*“ solugdo”, que estariasendo
bloqueadapor interessescomerciais.

A multifuncionalidade também alterao“ contrato social” da
OMC, ao eliminar ou limitar os ganhos ofensivos da participagdo na
OMC deum nimero significativo de paises. O argumento dasvantagens
do comércio internacional € unilateral, mas a participacéo em uma
organizacao internacional que impde disciplinas tem custos. A
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reciprocidade, um dos principios basicosdaOMC, ficalimitada, o
gue acabapor limitar apréprialiberalizacdo comercial. Como disse
Suart Mill:

The benefit of commerce does not consist, as it was
once thought to do, in the commodities sold; but, since the
commodities sold are the means of obtaining those which
are bought, a nation would be cut off from the real advantage
of commerce, the imports, if it could not induce other nations
to take any of its commodities in exchange.**®

Comércio ndo € a solucéo paratudo, e aliberalizaco pode
trazer algumas dificuldades adicionais — como, por exemplo, o
encarecimento daterra. Mas o comércio também pode melhorar os
indicadores de solvénciainternacional econtribuir paraareducéo dos
juros, 0 que aumentao crescimento, arendae o emprego. Pode gerar
recursos parafinanciar infra-estruturaeinvestimento naindistria.*°
Serve de base paraaexpansdo daeconomiade servicos—transporte,
comercializacdo, etc. Podefinanciar servicossociaiseatéareforma
agraia

OBras| éumdospaisesquemaisteriaaperder com aaceitagéo
do conceito de multifuncionalidade na OMC, porgue tem mais
vantagens comparativasreveladas do que outros paisesem agricultura
e maior potencia de crescimento da producéo. O Brasil aceitou a
liberalizacdo em produtos industriais e em servigos, com suas
implicacOes em termos de especializacdo. A afirmacdo de que as
vantagenscomparativasndo seriam véidasem agriculturacorrespondem
a tentar impor ao Brasil os 0nus, sem os bonus da liberalizagéo.

48 John Stuart Mill. The Principles of Political Economy, Book 3, Chapter 25.

419 Suzigan, Wilson. Industria Brasileira: Origeme Desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora
Brasiliense, 1986, p. 116.
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Independentemente dos beneficios que possam decorrer da
liberalizacdo autbnoma, os obstacul os as nossas exportacdes agricolas
congtituem um fardo injusto einjustificavel . Por conseguinte, o Brasi|
deve continuar a opor-se atese damultifuncionalidade naOMC. O
pais pode aceitar discutir algumas preocupacdes ndo-comerciais
especificas por seuspréprios méritos, mas sem aceitar suavinculacéo
apenasaagricultura.
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A retrogpectivahistori caefetuadano Capitulo 1 mostrou o &rduo
caminho seguido parasubmeter aagriculturaadisciplinasefetivasno
sistemade comércio multilatera . Emborando sgaexato afirmar queo
GATT 1947 ndo se aplicava ao comércio de produtos agricolas, é
inegavel que a agricultura constituia um setor “especia”, sujeito a
derrogacdes e excecdes que levaram ao acimulo de distor¢les na
producdo e no comércio. As sete primeiras rodadas de negociagdes
comerciaspouco ou nadafizeram paracorrigir essastuacdo. A Rodada
Uruguai conseguiu, finalmente, estabel ecer disciplinasefetivasparaa
agricultura, mas os resultados em termos de liberalizacdo foram
modestos. O que houvefoi, defato, um elaborado compromisso de
standstill, em que se estabel eceram tetos paraas distorgdes, mas pouco
sefez paraeliminélas. O Acordo sobre Agriculturareconheceu essa
realidade, a0 prever acontinuidade do processo dereformadasregras
aplicaveisaagriculturaaofind do periodo deimplementacdo do proprio
Acordo.

Continuaaexistir, no entanto, umadiferencafundamental de
percepcoes em relagdo ao objetivo final do processo de reforma
agricola. Para os paises que detém vantagens comparativas na
exportacéo de produtos agricol as, o objetivo deve ser aharmonizagéo
ou, pelo menos, aequival énciadas disciplinas aplicaveisatodos os
tipos de bens. Alguns — como a Comunidade Européia, a Suica, o
Japéo, aNoruega—, no entanto, defendem a continuidade deregras
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mai s restritivas para os produtos agricol as do que para os produtos
manufaturados einvocam diversas restricdes aoperacao do principio
das vantagens comparativas nesse setor.

DuranteaRodadaUrugual, “ preocupagtes ndo-comerciais’
foraminvocadasparajustificar adiferencadetratamento concedidaa
agricultura. Essa expressdo foi utilizada para refletir um leque de
consideracoes de ordem politica, social, econémicae cultural que,
supostamente, judtificariam aprotecdo aproducéo agricoladoméstica.
No inicio dos anos 90, foi desenvolvidaatese de que aagricultura
seriaum setor “multifunciona”, em que a produgéo de aimentos e
matérias-primas seria apenas uma, € Nao necessariamente a mais
importante, funcdo. Em uma situac@o de livre jogo das forcas de
mercado, aespecializacdo decorrente da operacdo do principio das
vantagens comparativas acabarialevando aconcentracdo daproducéo
em um numero restrito de paises, com perdas|iquidas de bem-estar
para paises e areas menos competitivas. A Comunidade Européiaé
um dos principai s proponentes desse conceito.

O Capitulo 2 fez um levantamento dos diferentes significados
atribuidos pel os proponentes aos conceitos de multifuncionaidade e
preocupagiesndo-comerdals, assmcomo desuasimplicaciesemtermos
deregrasparaaagriculturanaOM C. Notam-sevariagbessubstanciaisde
sgnificado: multifuncionaidadeé utilizadaparadesignar aproducéo de
externdidadesebensplblicosassociadaaagricultura, como snénimo de
preocupagdes Ndo-comercial SOU Como umapreocupacao néo-comercia
ems mesma. Sob adenominacéo de preocupacies ndo-comerciais, por
vavez, agrupam-edidintasquestdes Asmasctadassiomeioambiente,
preservacao de pai sagens, bem-estar animal, qualidade e segurancados
dimentos, segurancadimentar edesenvolvimentorurd . O pontodeuniéo
entretemastdo diversoséofato de, naopinido dosproponentes, judtificarem
acontinuidade de niveis substanciais de subsidios e de protecéo paraa
agricultura
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O Capitulo 3 efetuou a andlise do conceito de
multifuncionalidade, com base nadefini¢éo desenvolvidanaOCDE.
Essa definicdo focalizaa producdo conjunta de bens agricolas e de
outros produtos que apresentam caracteristicas de externalidades ou
de bens publicos. Externalidades e bens publicos sdo conceitos
estabel ecidos nateoriaeconémicaeidentificam situacdesem que os
precos ndo refletem corretamente aof ertae ademanda, provocando
“falhas de mercado”. Sob certas condicdes, a ocorréncia de
externalidades ou bens publicos pode, efetivamente, recomendar a
concessao de subsidios ou até mesmo de protecdo nafronteira. Na
prética, no entanto, dificil determinar ademandaeaofertasocidmente
otimas de externaidades e de benspublicos, o quepodelevar a“falhas
depoalitica’. Além disso, acoexisténciade externalidades positivase
negativas naagriculturarecomendaaadogdo de instrumentos mais
precisosedirecionados do que asimples protecdo aproducdo agricola.

A teoria do comércio internacional também reconhece a
ocorréncia de situacGes em que objetivos ndo-econdmicos podem
recomendar a utilizacdo de impostos e subsidios. Com excecéo do
caso em que o objetivo sgja a busca da auto-suficiéncia, a solucéo
geralmente exclui a protecéo nafronteira. Em qualquer situacéo, a
existénciade objetivos ndo-econdmicos ndo invalidaaoperacao do
principio dasvantagenscomparativas.

A OCDE desenvolveu um quadro anditico especifico paratestar
essas conclusdestedricas sob aperspectivadamultifuncionalidade. A
andisedaOCDE destacaard evanciade stuagbesem que haproducéo
conjunta de externalidades/bens publicos na agricultura. Em casos
especificos, o comérciointernaciona pode efetivamentelevar aperdas
de bem-estar. N&o se trata, no entanto, de algo que possa ser
generdizado. Ao contrério, aandiserecomendaqueaintervencéo sga
objeto de exame caso a caso, e direcionada para o objetivo que se
desgjaalcancar. Nem ateoriaecondmica, nem o trabalho deandlise
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efetuado no ambito da OCDE corroboram, por conseguinte, a
conclusdo pretendida de que a multifuncionalidade da agricultura
justificariaaprotecdo daagricultura.

O Capitulo 3 também demonstrou as semelhancas entre 0
argumento damultifuncionalidade daagriculturaeadefesadaprotecéo
daindustria doméstica. Chama a atencédo também para a diferenca
que existe entre 0 espaco de manobra (policy space) de que dispdem
0s paises em desenvolvimento parapromover aindistriadomésticae
aliberdade de que aindadispdem os paises desenvol vidos paraproteger
seussetoresagricolas.

O Capitulo 4 examinou os principais dispositivos e a
jurisprudénciado GATT edaOM C em relac&o a preocupacdes nao-
comerciais. A OMC, comoo GATT antesdela, admite que, em funcéo
de objetivos legitimos, os paises adotem medidas que afetem
negativamente o comércio. O efeito sobre o comércio deve, no entanto,
ser incidental: as medidas utilizadas ndo devem ser arbitrérias nem
injustificadas, nem congtituirem umarestricao disfarcadaao comércio.
A importancia atribuida a ndo-discriminagdo € reiterada pela
jurisprudénciaemrelacédo ao Artigo 111 do GATT, queproibediferenca
de tratamento entre produtos domésticos eimportados similares. O
Artigo XX do GATT trataespecificamente de excegbesem fungdo de
objetivoslegitimosde paliticas. O Acordo sobre M edidas Sanitariase
Fitossanitérias e o Acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comércio
tratam da compatibilizacdo entre os objetivos de liberalizacdo do
comércio, por um lado, e a autonomia para o estabelecimento de
regulamentosdomeésticos, por outro. Por fim, observa-sequeoAcordo
sobre Agricultura of erece espaco significativo paraa concessao de
subsidios aproducédo domestica, sobretudo quando se comparacom
asdisciplinas aplicavel saprodutos manuf aturados.

O Capitulo 5 procedeu a uma andlise individualizada das
principai s preocupagdes ndo-comerciais. meio ambiente, preservacéo
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de paisagens e do modo de vidarural, bem-estar animal, qualidade
dosaimentos, segurancaalimentar, desenvolvimento rural, emprego
rural, indicagOes geogréficas erotulagem. Trata-se de questdes muito
diversas e, de fato, nem todas deveriam ser denominadas de
preocupactes ndo-comerciais. Cadaumadessas preocupacdes deve
ser objeto deexameindividud, emfuncéo dascircungténciasespecificas.
As regras da OMC oferecem espaco para o atendimento das
preocupacdes ndo-comerciai s sem necessidade derecorrer amedidas
quedistorcem o comércio como instrumento principal . Ao contrério, a
protecéo comercia ndo parece, em nenhum caso, amelhor solugdo
para a promog¢ado daqueles objetivos. Os subsidios a produgéo, por
exemplo, longe de gjudar o desenvolvimento rural nas zonas menos
favorecidas, tendem a beneficiar justamente os produtores mais
eficienteseque menos necessitam deles.

Algumas preocupacdes ndo-comerciaisrefletem atensdo entre
autonomia regulatoria e liberalizagcdo comercia, como no caso da
qualidade dos alimentos ou darotulagem. S&o questdes pertinentes,
masquendo selimitam ao setor agricola. Umaeventua solucdo deverg,
portanto, ser buscadaem contexto maisamplo, endo ser vinculadaou
condicionadaao resultado das negociages agricol as.

A segurancaaimentar e o desenvolvimento rural também sdo
objetivos|egitimos, mas que se colocam de forma substancia mente
diferente parapaises desenvolvidoseem desenvol vimento. A seguranca
alimentar é basicamente uma questdo de acesso econémico a
alimentacdo, o que podejustificar 0 apoio aproducdo nospaisesmais
pobres, mas ndo nos paises desenvolvidos. Da mesma forma, o
desenvolvimento rural estamaisrelacionado ao gpoio aagriculturanos
paises em desenvol vimento do que nos paisesdesenvolvidos. Nosdois
casos, trata-se de apoio aagricultura— e ndo de preocupactes néo-
comerciais—, equedeveser objeto detratamento especid ediferenciado
parapaises em desenvol vimento.
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O Capitul o 6 examinou como as preocupacies ndo-comercials
tém s dotratadasnaatua Rodadade negociactescomerciaisnaOMC.
O que se verifica é que, basicamente, elas tém servido (1) para
condicionar, ou mesmo para negar o objetivo de liberalizacéo da
agriculturae (2) como instrumento de barganhaparaanegociacéo de
outras gquestdes como indicacdes geogréficas, a interpretacdo do
principio da precaucéo e a rotulagem de produtos em funcéo de
processos e métodos de producéo. N&o houve um esforgo para
desenvolver umadefinicdo coerente de preocupagdes ndo-comercias.
qua quer objetivo, diretaou indiretamenterelacionado aagricultura, é
invocado como preocupacdo ndo-comercia , sobretudo quando setrata
derestringir o grau deambicdo emtermosdeliberdizacdo daagricultura.

Por fim, o Capitulo 7 concluiu que aldgica do argumento da
multifunciondidade daagriculturaedaspreocupagbesnéo-comercias, ta
como gpresentadapor seusproponentes, éfasa Apesar desuapretensa
raciondidade, amultifunciondidededaagriculturaéummito, umatentetiva
de persuadir por um apelo aemocao, e ndo arazdo. Preocupagdes ndo-
comerdia stambém néo servem comojudtificativagenéricaparaaprotecéo
daagyricultura. Defato, osdoisconceitosnéo fazem sendo retomar alguns
dos argumentos mais utilizados parajustificar aprotegéo de quai squer
setores. S8o pretextos criadosparajustificar acontinuidade daprotegéo
daagyricultura, masquendo res stem ao examecritico.

A interrupcdo do processo dereformado setor agricolateria
consequiéncias graves para a credibilidade da OMC, reforcando a
percepcdo de queaingtituicdo SO éeficaz paraasquestbesdeinteresse
dos paisesdesenvolvidos, como TRIPS. A utilizacéo das negociacoes
agricolas paraforgar interpretagdes sobre arelacdo entreaOMC e
regulamentos domésticos—como o principio daprecaucao - também
afeta a credibilidade da OMC, ao reforcar a percepgéo em
determinados setores de umasupostaincompatibilidade entreo Sstema
de comércio multilateral e aautonomiaparadefini¢do depoliticas.
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OBrasl éumdospaisesque maisteriaaperder comaaceitacéo
datese daexcepcionalidade da agricultura. Emboraaliberalizacéo
comercial ndo seja a solucdo para todos os problemas do
desenvolvimento, o Brasil pode beneficiar-se deeconomiasdeescaa
e de receitas de exportacdo para financiar a construcéo de infra-
estrutura, politicas sociais—incluindo areformaagraria—emelhorar
seusindicadoresfinanceiros. O Brasi| deve, por conseguinte, continuar
aopor-seaaceitacdo datese damultifunciondidadedaagricultura. As
preocupagdes ndo-comercials, por suavez, devem ser discutidas caso
acaso, maso Brasil ndo deve aceitar que sgjam vinculadas apenasa
agricultura
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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