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Resumo: Embora a ajuda alimentar internacional possa ser crucial para assisténcia
humanitaria e muito importante para projetos de desenvolvimento, ha casos em que seu
efeito é contraproducente. Este artigo explora condi¢Ges nas quais a doacdo de alimentos
pode ser inconveniente a partir da controversa tentativa de ajuda alimentar dos Estados
Unidos ao Haiti em 2016. Argumentamos que interesses economicos do doador, mais do que
motivacdes humanitarias ou de desenvolvimento, podem ser o impulso fundamental deste
tipo de cooperacdo internacional.
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Abstract: Although international food aid can be crucial for humanitarian assistance and
significant for development projects, in some cases its effects are counterproductive. This
article explores the conditions under which food donation may be disadvantageous, based on
the controversial US food aid attempt to Haiti in 2016. We argue that the motive for this
kind of international cooperation might lay much more on the donor's economic interests
than on those of a humanitarian or development nature.
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1. Introducao

Poucas coisas podem soar mais humanas do que enviar ajuda alimentar a
populacdes que atravessam grandes flagelos sociais, economicos ou climaticos. Contudo,
nem sempre a ajuda alimentar é de fato cooperacao humanitaria ou para o desenvolvimento.
Ha casos em que a doacdao de comida pode, na verdade, golpear a recuperagcdao econémica de
uma sociedade ja em frangalhos. Por qué? Este artigo busca elaborar brevemente esse ponto
e exemplifica-lo com a recente e controversa tentativa de ajuda alimentar dos Estados
Unidos ao Haiti. Washington anunciou, em 2016, uma acao de cooperacdo internacional
para o desenvolvimento, coordenada com o Programa Mundial de Alimentos (PMA) da
ONU e o Ministério da Agricultura do Haiti, para o envio de um suprimento de alimentos a
base de amendoim para a merenda escolar de criancas haitianas. Entretanto, um grupo
formado por produtores haitianos, ONG nacionais e estrangeiras, empresas da midia
internacional e até deputados e senadores dos EUA se uniram para solicitar o ndo envio
daquele carregamento. O que motivou a repulsa desse grupo? E porque Washington decidiu

mandar ajuda naquele momento para o Haiti?

Buscamos contribuir para o entendimento dessas questdes em 5 secOes, contando
com esta introducdo. A segunda secdo aborda brevemente o surgimento da ajuda alimentar
internacional, seu vinculo com interesses econémicos e a sua inconveniéncia em
determinados casos. Com isso - é importante frisar - ndo temos a intencao de condenar toda
e qualquer ajuda alimentar internacional. E claro que em muitos casos somente este tipo de
cooperacao humanitaria é capaz de salvar vidas, sobretudo nos mais desesperadores (Ziegler,
2013; Clapp, 2012). Justamente por isso, conhecer as inconveniéncias da doacdo de
alimentos em certas circunstancias pode auxiliar a formatagdo de politicas publicas nacionais
e de cooperacdo internacional mais eficazes e com efeitos multiplicadores mais positivos. A
terceira secdo aborda o caso especifico entre Estados Unidos e Haiti envolvendo o

amendoim. Nela, demonstraremos que a controvérsia em torno deste modelo de ajuda
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também ocorre dentro da burocracia e do legislativo dos EUA. A quarta secdo explica a
atitude de Washington como um desdobramento da politica de subsidios agricolas que

resulta em superproducdo nos EUA. Encerramos o texto apresentando consideracoes finais.

2. A ajuda alimentar internacional e os interesses economicos

O fornecimento internacional de grandes quantidades de ajuda alimentar é algo
relativamente novo na Histéria. Volumes maiores passam a ser movimentados no século
XX, sobretudo no contexto da Segunda Guerra Mundial. No campo capitalista, sem divida
alguma, o principal fornecedor foi os Estados Unidos, seguidos de Canada, Australia, paises

europeus ocidentais e, posteriormente, a Unido Europeia (Clapp, 2012; Ruttan, 1993).

O envio de ajuda alimentar a uma populagdo estrangeira pode parecer, a principio,
um gesto altruista de cooperacao. De fato, a doacdo de alimentos é a tnica esperanga para
muitas populagdes que atravessam catastrofes inesperadas ou crises prolongadas de diversos
tipos mundo afora. Contudo, nem sempre é assim. Parte importante da comida doada por
paises a populacOes estrangeiras decorre em grande medida de calculos economicos,
diplomaticos e geopoliticos. Ndo é que as motivagdes humanitarias estejam completamente
ausentes. £ que nem sempre as burocracias e os politicos com interesses genuinamente
humanitarios conseguem prevalecer. Em outros casos, a inexperiéncia ou a ignorancia de
bons samaritanos podem transformar ajuda humanitaria em agravante de problemas, ao
invés de levar solucdo. Ajuda alimentar internacional, com fins humanitarios ou de
desenvolvimento, é coisa para profissionais. Se bem executada, pode salvar milhdes de vidas

(Clay e Stokke, 2000; Ver Barrett e Maxwell, 2005).

A analise da ajuda fornecida pelos Estados Unidos sera o nosso foco aqui. Por ser o
maior doador mundial de alimentos desde os anos 1940, conhecer o caso norte-americano é
importante, seja pelo seu volume intrinseco, seja pelas licdes que sua experiéncia impar

possam inspirar. O volume da ajuda alimentar internacional dos Estados Unidos apés a II
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Guerra Mundial é uma novidade histérica, um traco sui generis do regime alimentar
internacional iniciado sob hegemonia (McMichael, 2017). Foi a primeira vez que um pais
alcangou uma capacidade de excedente alimentar e uma capacidade logistica tdo grande a
ponto de elaborar uma politica publica de ajuda alimentar com alcance global. Nao convém,
neste artigo, revisar detalhadamente os fundamentos e a trajetéria desta politica norte-
americana. Sdo muitos os estudos ja classicos disponiveis (Friedmann, 1982; Portillo, 1987;
Clapp, 2012) e fizemos nossa revisdao e contribuicdo para esse tema em outros lugares
(Lima, 2014; Lima, Lourenco e Lucena, 2016; Lima e Dias, 2016). O que pretendemos
destacar aqui é mais um caso recente em que a tradicional e criticada dinamica
estadunidense - composta por subsidios agricolas, geracdo cronica de excedentes alimentares
ndo comercializaveis e doagdo de alimentos como forma de limpar estoques nacionais - se

apresenta.

Vejamos brevemente como isso funciona. A agricultura norte-americana é uma das
mais produtivas do mundo. Condigcoes geograficas favoraveis, aliadas a uma enorme
disponibilidade de capital e a disposicao de empregar inovagoes tecnoldgicas na producgao de
commodities agricolas resultaram num problema cronico que Cochrane (2003) denominou
de “a maldicdo da abundancia”. Essa maldi¢ao tem, em uma de suas faces, a necessidade
premente de enviar para fora do territério nacional uma quantidade cada vez maior de
commodities agricolas. Como o mercado nacional ndo consegue consumi-las, é preciso
vendé-las para estrangeiros. Contudo, é comum que os estrangeiros ndao comprem toda a
oferta estadunidense por varios motivos. Por exemplo, os estrangeiros podem produzir suas
proprias commodities; podem comprar de concorrentes; ou podem simplesmente ndo ter

interesse ou dinheiro.

Esses sdo desafios que Washington precisa superar, isto é, o governo precisa
encontrar uma maneira de levar o excesso doméstico para o exterior. Do contrario, 0s
estoques nacionais ficardo cheios e os precos cairdo demasiadamente. Neste cendrio, 0s

produtores agricolas ndo conseguirdo ter renda suficiente para pagar seus empréstimos e
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nem para fazer uma nova rodada de investimentos, a ndao ser que recebam subsidios
agricolas. Com precos muito baixos e sem subsidios suficientes, a economia rural entra em
crise e isso reverbera para outros setores da economia. As crises econdmicas agricolas das
décadas de 1920, 1930 e 1980 tém importantes fundamentos nessa dinamica (Gardner,
2006). Adicionalmente, o governo opera muitos desses estoques, o que gera custos logisticos

tdo maiores quanto a oferta alimentar nao consumida.

E por isso que a ajuda alimentar dos Estados Unidos, apés a II Guerra, era
primordialmente uma politica econdmica, e nao humanitaria’ (Friedmann, 1982; Clapp,
2012). Apos a conflagracao mundial, o principal mercado consumidor do mundo - o europeu
- ndo s6 ndo tinha poder de compra, como também buscou desenvolver sua propria
capacidade agricola. Para isso, aplicou o protecionismo agricola, cujo principal expoente é a
Politica Agricola Comum. Como uma parte significativa do planeta estava sob dominio da
Unido Soviética, restavam os paises periféricos e aqueles que se descolonizavam

(McMichael, 2017).

Paises periféricos apresentam, em geral, dificuldades de equilibrio na balanca de
pagamentos que podem limitar até sua capacidade de adquirir alimentos basicos no exterior.
Nao era diferente na esteira do pos- II Guerra e, naquele contexto, elites e governos
aceitaram de bom grado a ajuda alimentar norte-americana. Quando ela ndo servia
efetivamente aos famintos, ela diminufa a pressio sobre seus balancos de pagamentos. E
que, como resultado das estruturas econdmicas impostas pelo colonialismo e pelo
imperialismo, aqueles paises ndo conseguiam produzir o suficiente para seu abastecimento
alimentar e, por isso, precisavam importar alimentos basicos, o que exigia délares. Com as

doacgoes de alimentos, os governos poderiam utilizar seus parcos ddlares de outras maneiras:

1 A ajuda alimentar internacional dos EUA passa a ser sistematica a partir de 1954, com o Agricultural Trade
Development and Assistance Act, no governo Eisenhower. Sua principal motivagao ndo era humanitaria, mas sim
a necessidade de escoar a superprodugdo de grdos. Com o passar do tempo, a ajuda assume caracteristicas
genuinamente humanitarias e de desenvolvimento, mas sem deixar de ter conexdo com o problema cronico de
excesso de oferta doméstica e com interesses de outros grupos econdmicos. Para detalhes dessa trajetoria inicial
ver, entre outros, Burbach e Flynn (1980) e Portillo (1987).
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comprar armas, financiar projetos de industrializagdo, custear bens de luxo, pagar dividas

etc, ou simplesmente observar a diminui¢ao da inflacao alimentar (McMichael, 2017).

Entretanto, economistas e profissionais da assisténcia humanitaria comegaram a
identificar, nos anos 1970, que em alguns casos a comida vinda na forma de doacdo era
prejudicial para a economia do pais e, o que é mais delicado, para regides de economia
bastante vulneravel. O caso é simples: se ha comida gratuita ou a precos mais baixos que os
de mercado, porque as pessoas irdo comprar comida? E se ndo ha demanda, porque as
pessoas iriam investir na producdo agricola? Como nos paises periféricos a maior parte da
populacdo é rural e, em geral, os mais pobres estdo justamente no meio rural, a ajuda
alimentar estrangeira poderia ser um duro golpe na possibilidade daquela populacdo obter
renda através de sua pequena producdo. Uma consequéncia nefasta seria, entdo, a
desarticulagdo economica de segmentos nacionais. Nao é que esse seja sempre o caso, mas a
doacdo mal planejada ou deliberadamente mal intencionada pode levar a essas
consequéncias negativas. Se bem planejada, a ajuda alimentar pode levar a efeitos benéficos

nutricionais e econdmicos (Clay e Stokke, 2000; Barrett e Maxwell, 2005).

Essa constatacdo foi levada aos foros internacionais e foi inscrita em acordos e
convengoes. Desde um ponto de vista humanitario e do desenvolvimento econémico, era
preciso evitar que a ajuda alimentar se transformasse em transtorno. Clapp (2012) argumenta
que os debates evoluiram para politicas de ajuda mais alinhadas com as questdes
humanitarias a partir dos anos 1970. Contribuiu para isso a maturacao dos profissionais e das
burocracias especializadas, bem como o surgimento de politicos e constituencies nos paises
desenvolvidos interessados no tema (Lancaster, 2007). Resultados importantes teriam sido
vistos nas modificagdes das politicas de ajuda da UE, Australia e Canada que, ao invés de
enviarem alimentos desde seus territorios nacionais, passaram a compra-los em regides
proximas as populacdes-alvo, de modo que a demanda pudesse aquecer a economia. E claro
que isso precisa ser feito com o devido planejamento pois, do contrario, o efeito pode ser

inflacionario. Contudo, especialistas no tema apontam que a ajuda desvinculada, isto é,
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aquela que ndo parte necessariamente do territério e estoque nacionais do doador, tende a ser
mais eficiente. Uma grande dificuldade para o sistema de ajuda humanitéria internacional é
convencer os governos a dedicarem uma parte estavel de seus orcamentos para essas
operacOes, inclusive porque o efeito midiatico das sacas de alimentos com bandeiras
nacionais estampadas é muito maior (Barrett e Maxwell, 2005; Clay e Riley, 2005; Clapp,
2012).

Os Estados Unidos, porém, aderiram apenas residualmente a essas reformas. O
republicano George W. Bush e o democrata Barack Obama tentaram modificar a politica
estadunidense, mas tiveram sucesso limitado por conta da resisténcia de grupos de interesse
no Congresso (Diven 2006). Algumas mudangas relevantes foram feitas nas farm bills de
2008 e 2014, mas ndo temos condi¢cdes de desenvolvé-las aqui (Ver Clapp, 2014; Lima e
Dias, 2016). O fato é que a maior parte da ajuda de Washington continua sendo derivada dos
seus excedentes nacionais. A primeira vista, parece ser natural doar alimentos que ndo serdo
consumidos ou vendidos, seja para fins emergenciais, seja para apoiar projetos de
desenvolvimento de longo-prazo, como pareceu ser o caso da tentativa de apoiar a merenda
escolar haitiana. Contudo, além do efeito econdmico deletério que isso pode causar,
conforme apontamos acima, essa pratica tem outros pontos negativos (Barrett e Maxwell,
2005; Clay e Riley, 2005). Vejamos alguns deles: a) tempestividade. Os alimentos podem
chegar mais rapido ao seu destino se comprados em mercados proximos a populacdao-alvo do
que se precisarem cruzar oceanos em navios. A demora na entrega - eventualmente meses -
pode fazer com que os alimentos cheguem quando ndo sejam mais necessarios. b)
desperdicio. Por conta da demora, alimentos podem estragar. c) adequagao cultural (dieta).
Alimentos de mercados préximos podem ser mais adequados aos costumes e necessidades
nutricionais das populacdes necessitadas do que os enviados de milhares de quilometros de
distancia. d) custo. O gasto com o frete de longa-distancia pode ser economizado e
convertido em dinheiro para comprar mais alimentos. e) instabilidade. Se a ajuda deriva dos
excedentes nacionais, o pais tera menos condi¢des de contribuir quando estes ndo existirem.

Isso é um grave problema para os planejadores ajuda humanitaria, pois os volumes sdao
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instaveis. Em casos de forte alta nos precos dos alimentos, por exemplo, dificilmente serdo
encontrados excedentes para doacdo justamente quando os mais miseraveis mais

necessitardo deles.

Por esse e outros motivos os Estados Unidos - e todos os paises que operam a

chamada ajuda vinculada, isto é, aquela que deriva de estoques nacionais ou que é comprada
. . .. . ;. 2 ~ o

nos mercados nacionais dos doadores para beneficiar interesses domésticos” - sdo criticados

por especialistas em questdes humanitarias e de cooperacdo para o desenvolvimento

econdmico. E uma politica ptiblica que tende a ser menos eficiente do ponto de vista

humanitario, além de ser um pilar de sustentacao do protecionismo agricola estadunidense,

como veremos na secao 4.

3. Os Estados Unidos, o Haiti e 0 amendoim

Ndo obstante toda a critica doméstica e internacional a forma da sua tradicional
politica publica de ajuda alimentar internacional, os EUA continuam a pratica-la. De fato,
mesmo os funciondrios da Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento
Internacional (USAID, em inglés), que opera a referida politica com o Departamento de
Agricultura (USDA, em inglés), reconhecem suas deficiéncias e anacronia (Lima e Dias,
2016). No entanto, dinamicas econdmico-politicas que conectam grupos de interesse a
parlamentares impedem a sua reforma e continuam produzindo casos como o que gerou o
constrangedor episddio, no qual haitianos, estadunidenses e outros estrangeiros pediram

abertamente para que Washington ndo enviasse ajuda alimentar ao pais caribenho.

Em 31 de marco de 2016, o USDA anunciou que enviaria 500 toneladas métricas de

amendoim estadunidense para alimentar cerca de 140.000 criancas em estado de desnutri¢cao

2 Para definicbes da OCDE sobre Ajuda Vinculada e Desvinculada, ver a pagina Untied aid, em
http://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-standards/untied-aid.htm,
acesso em 19/06/2018.
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nas escolas do Haiti. A ajuda iria servir como lanche matinal ao longo de um ano para
criancas que supostamente sofriam de inseguranca alimentar. A medida refletia a execugao
do Programa Stock for Food de 2007, que previa a transferéncia de commodities agricolas
dos estoques do governo para abastecer programas e bancos de alimentos no setor doméstico

ou internacional (USDA, 2016).

A doagdo, que poderia ser entendida como cooperacdo para o desenvolvimento,
logo levantou objecdes. Uma carta aberta datada de 02 de maio e assinada por mais de 60
entidades - incluindo produtores haitianos, ONG haitianas, estadunidenses e de outras
nacionalidades - foi encaminhada ao Secretirio do USDA, Tom Vilsack, e a um
Administrador do USAID, Gayle Smith, solicitando o cancelamento imediato do envio da
ajuda. Os signatarios afirmaram que as doacdes prejudicariam o mercado nacional de
amendoim, no qual a produgdo haitiana tem importante demanda. Os autores enfaticamente
argumentaram que “While the gesture may be well-intentioned, this program stands to
become the latest in a long history of U.S-sponsored programs that have destabilized Haiti’s
agricultural sector, driving the nation further into poverty while increasing its dependence

on foreign aid.>” (ActionAid Haiti et al, 2016).

Os haitianos temiam a repeticdo de experiéncias anteriores, em que a ajuda virou
transtorno. Na década de 1990, o mercado haitiano foi assolado com o dumping de
excedente de arroz estadunidense, o que estrangulou a producdo de pequenos produtores
cuja alternativa foi migrar para a ja populosa capital Porto Principe (Oxfam, 2016;
Glassroots International, 2016; Foodtank 2016; NPR, 2016; FEE, 2017). A superproducao
estadunidense de arroz resultava, em grande parte, dos tradicionais programas de subsidios

agricolas contidos na Farm Bill, a lei geral agricola dos EUA.

Algo equivalente ocorreu com o amendoim. Desde 2002 o produto passou a receber

3 Traducdo livre: Embora o gesto possa ser bem-intencionado, este programa se tornard o mais recente de uma
longa histéria de programas patrocinados pelos EUA que desestabilizaram o setor agricola do Haiti, levando a
nacgdo a pobreza e aumentando sua dependéncia da ajuda externa.
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subsidios semelhantes e, com a atualizacdao da Farm Bill em 2014, a superproducdo de
amendoim eclodiu (Lima, 2017; Glassroots International, 2016; Foodtank, 2016). A revista
especializada The Peanut Grower assim avaliou a situacdo decorrente da nova politica

agricola para o amendoim, em novembro de 2015:

Commodity prices are the lowest in two decades; peanut contracts are at or below the
cost of production, and that’s if you can find one. Input costs were higher than last year,
and the peanut program regulations have been almost impossible to fully understand.
Just trying to survive, too many peanuts were planted (...)* (Spearman, 2015).

No inicio de 2016, a colheita de 2014 ainda ndo havia sido vendida. Com o excesso
de oferta, a perspectiva era que todos os armazéns certificados do pais estivessem lotados,
ndo havendo onde estocar a colheita projetada para aquele ano. As consequéncias em termos
de precos (inclusive por conta da oferta internacional) e custos seriam drasticas. A The
Peanut Grower assim sintetizou a situacdo, em 1 de marco de 2016: “Without a major
weather disaster in the next 12 or 24 months, peanuts will continue to be priced below the

cost of production. That’s where the government peanut program comes in”

(Spearman,
2016b). Foi nesse contexto que o envio de amendoim como ajuda alimentar para reforcar um

programa de merenda escolar haitiano foi langado.

A controvérsia em torno da doacdo de amendoim envolveu diversos atores que se
dividiram em dois grupos (Foodtank, 2016; NPR, 2016; Institute For Justice & Democracy
Haiti, 2016). O USDA, a USAID, o PMA e o governo do Haiti conformaram o primeiro
grupo, que defendia que o envio do amendoim as escolas seria uma ferramenta de combate a
fome infantil no pais (NPR, 2016; Institute For Justice & Democracy Haiti, 2016). O USDA,

especificamente, argumentou que a ajuda seria utilizada apenas como lanche matinal em

4 Traducdo livre: Os precos das commodities sdo os mais baixos em duas décadas; os contratos de amendoim sdo
iguais ou inferiores ao custo de producao, e isso se vocé puder encontrar um. Os custos de insumos foram maiores
do que no ano passado, e os regulamentos do programa de amendoim tém sido quase impossiveis de entender
completamente. Apenas tentando sobreviver, muitos amendoins foram plantados (...)

5 Tradugdo livre: Sem um grande desastre climatico nos préximos 12 ou 24 meses, os amendoins continuarao a ter
precos abaixo do custo de producdo. E ai que entra o programa de amendoim do governo
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escolas, visando combater a desnutricao que atingia cerca de 22% das criangas. Além disso,
o alimento ja fazia parte da dieta habitual dos haitianos (NPR, 2016; The Guardian, 2016).
Quanto ao novo suprimento, um administrador do USDA, Phil Karsting, enviou carta a
ONG Grassroots International, em 16 junho de 2016, afirmando que a ajuda havia sido
planejada em parceria com o PMA justamente para evitar que ela afetasse negativamente a

economia local. Literalmente;

Prior to the donation, USDA worked closely with WFP to develop a distribution
program that would not negatively affect Haiti’s domestic peanut market. To prevent
leakage into commercial marketplace, the peanuts are packaged in individual bags
and are to be consumed at school only. There will be a strong monitoring and
evaluation program with the WFP to ensure the peanuts go directly to the children
who need them® (Karsting, 2016).

De fato, é importante questionar se as 500 toneladas métricas que seriam doadas
pelos EUA realmente causariam o mesmo impacto que o dumping de arroz dos anos 1990. O
USDA argumenta, neste sentido, que a quantidade corresponde a apenas 1,4% da producao
anual de amendoim do Haiti e, dessa forma, ndo afetaria substancialmente a economia
agricola do pais (Foodtank, 2016). Porém, desde o ponto de vista dos opositores, a repulsa a
ajuda também decorre de uma estratégia defensiva mais geral, com vistas a ndo abrir uma
janela para o envio continuado do produto. Afinal, a merenda das escolas haitianas ja conta
com suprimentos de trigo, ervilha e 6leo vegetal doados pelos EUA (Oswald, 2016). Para os
grupos opositores, uma cooperagao mais eficaz para o desenvolvimento deveria ser baseada
no incentivo da producao local por meio da compra de alimentos na regido, e nao pela

doagado.

Nado pudemos encontrar manifestacdo explicita do governo haitiano a respeito

6 Traducdo livre: Antes da doagdo, o USDA trabalhou em estreita colaboracdo com o PMA para desenvolver um
programa de distribui¢do que ndo afetaria negativamente o mercado doméstico de amendoim do Haiti. Para evitar
vazamentos no mercado comercial, os amendoins sdo embalados em sacos individuais e devem ser consumidos
apenas na escola. Havera um forte programa de monitoramento e avaliagdo com o PMA para garantir que os
amendoins sejam enviados diretamente para as criangas que precisam deles.
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(possivelmente por nossa debilidade no idioma francés) mas, como os protocolos do PMA
da ONU estipulam que os paises que irdo receber a ajuda alimentar devem oferecer seu
consentimento prévio, entendemos que Porto Principe, no minimo, ndo se opds a ajuda.
Além disso, o USDA afirmou que a agdo seria em cooperagdo com o governo haitiano

(NPR, 2016).

Em oposicdo a esse grupo estavam produtores haitianos de amendoim, diversas
ONG nacionais e internacionais e veiculos da midia internacional, todos manifestando sua
preocupacdo com os efeitos da politica estadunidense sobre a sociedade e a economia
haitianas. Somaram-se a eles - é importante destacar - atores publicos dos proprios EUA. O
escritorio “USAID Haiti”, que também opera programas de seguranca alimentar com
compra local e regional de alimentos, tuitou em 02 de maio que “@USAID_Haiti is not
involved in importing peanuts. We are supporting #haitian farmers to boost their
production!”” (NPR, 2016). Paralelamente, 9 deputados e 2 senadores dos EUA enviaram
carta datada de 6 de maio para o Secretario de Estado, John Kerry, urgindo a ele para que
usasse a “wisdom and influence of the Department of State to encourage the Department of
Agriculture to reconsider this plan”® (Warren et al, 2016). Vale expor literalmente a
argumentacdo dos congressistas para demonstrar, como sustentamos anteriormente, que ha
resisténcia doméstica a politica de ajuda alimentar nesses moldes, mas sem forca para

promover reformas substantivas:

“We are all aware, and who could not be, that our country’s immense agricultura
bounty nourishes persons around the world. Our food aid in the aftermath of conflict
and famine has, no doubt, saved millions of lives. We recognize this but we recognize
also that U.S. food exports should not undermine local efforts for food sufficiency or
sustainable development. [...] the peanut industry in Haiti has made a good recovery
dfter the earthquake of 2010, creating new jobs, community stability, and economic
opportunities. Flooding the Haitian market with USDA peanuts would have, she

7 Tradugdo livre: A @USAID_Haiti ndo estd envolvida na importacdo de amendoins. Estamos apoiando os
agricultores #haitianos a aumentar sua produgao!

8 Traducdo livre: sabedoria e influéncia do Departamento de Estado para encorajar o Departamento de Agricultura
a reconsiderar este plano
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writes, devastating effects on the newly thriving Haitian peanut industry®” (Warren
et al, 2016 - negrito no original).

De fato, o amendoim faz parte da dieta basica dos haitianos. O produto é
responsavel pela renda de cerca de 500 mil pessoas, além de ser uma commodity estratégica
por ser resistente a seca (Foodtank, 2016). Segundo dados da Grassroots International
(2016), os produtores haitianos, em torno de 150 mil, produzem cerca de 70 mil toneladas
métricas por ano, o que é importante para a economia local. Destacando a importancia dessa
cultura para a economia, a Grassroots International apontou que um agricultor recebe de
US$ 4 a US$ 6,50 a cada cinco quilos de amendoim, enquanto que a mesma quantidade de
milho rende apenas US$ 0,80. Dessa forma, a insercao externa de amendoim na economia
do Haiti poderia reduzir o preco do produto, deteriorando a condi¢cdo econdmica de muitos

pequenos produtores agricolas, sobretudo de mulheres.

De acordo com o The Guardian (2016) e o The Washington Post (Bump, 2016),
doagdes como essa poderiam inclusive prejudicar iniciativas mais proficuas que contam com
o financiamento de Washington, como a fabrica sem fins lucrativos Med & Food For Kids
(MFK). A MFK é resultado de parceria entre a Fundacdo Clinton e o governo estadunidense
que, na época, empregava cerca de 300 fazendeiros e produzia manteiga de amendoim
localmente, além de promover técnicas de cultivo aos pequenos produtores. A fabrica,
segundo o jornal britanico, correria o risco de fechar as portas com o dumping de amendoim

no mercado haitiano.

A controvérsia continuou sendo debatida calorosa e publicamente pelos meses

9 Tradugdo livre: Todos nés sabemos, e quem ndo poderia, que a imensa pujanca agricola do nosso pais alimenta
pessoas em todo o mundo. Nossa ajuda alimentar, sem duvida, salvou milhdes de vidas da fome e das
consequéncias dos conflitos. Reconhecemos isso, mas reconhecemos também que as exportagdes de alimentos dos
EUA ndo devem prejudicar os esforgos locais de abastecimento alimentar ou desenvolvimento sustentavel. [...] a
industria do amendoim no Haiti teve uma boa recuperacdo ap6s o terremoto de 2010, criando novos empregos,
estabilidade comunitéria e oportunidades econdmicas. Inundar o mercado haitiano com amendoim do USDA teria,

ela escreve, efeitos devastadores na recém prospera industria de amendoim do Haiti.
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seguintes, mas desapareceu quando o furacdo Matthew atingiu duramente o Haiti em
outubro de 2016, causando terrivel destruicao no sul do pais. Desde entdo, ndo encontramos
mais informacdo sobre desdobramentos do caso no noticiario ou em posicionamentos de
produtores haitianos, ONG, congressistas e burocratas estadunidenses. Quer dizer, nao
pudemos identificar se a ajuda alimentar em questo foi efetivamente distribuida ou ndo. E
possivel supor, entretanto, que a devastacao causada pelo furacdo - que incluiu a destruicao
de plantagOes - tenha tornado oportuna a entdo criticada doagdo imediata dos alimentos de

amendoim.

Paralelamente ao furacdo Matthew, outro evento de propor¢des gigantescas e
inesperada ocorreu: A China decidiu ser um grande importador de amendoim e, com isso,
estoques lotados deixaram de ser um problema nos EUA no segundo semestre de 2016.

Voltaremos a esse evento na se¢do seguinte.

De todo modo, o caso € ilustrativo o suficiente para a reflexdo sobre o possivel
papel prejudicial da ajuda alimentar internacional e a resisténcia que pode se erguer a ela.
Resta agora abordar o porqué de os EUA terem proposto enviar o carregamento naquele
contexto. Nosso argumento - que tem lastro no histérico do pais - é que ela decorreu da
superproducdo doméstica que ndo encontrou mercados consumidores suficientes, no pais e
no exterior. Por isso, para compreender a tentativa de fornecer amendoim como ajuda

alimentar ao Haiti, abordaremos a mudanca da politica de subsidios para esta cultura.

4. Os subsidios ao amendoim: superproducao e a necessidade de ajuda

Diferentemente de commodities tradicionalmente subsidiadas - como milho, trigo,
algodao, soja e arroz -, a producdo de amendoim ndo entrou nos programas de apoio a
producdo, sustentacdo de precos e incentivo a exportacdo do new deal agricola dos EUA,
nos anos 1930. Os produtores da leguminosa - assim como os de agucar e tabaco - eram

protegidos por medidas que visavam restringir a producao e a oferta em territorio nacional,
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de modo a manter precos elevados (Gardner, 2006).

Contudo, compromissos de ampliacdo do acesso ao mercado nacional, assumidos
na conclusdao da Rodada Uruguai do GATT, em 1994, e em diversos acordos preferenciais
de comércio assinados desde entdo, criaram fissuras que iriam, conforme a implementacao
dos acordos, romper o dique que protegia os produtores estadunidenses da competicao
internacional. Quando isso acontecesse, 0s precos no mercado nacional cairiam. Aumentou
também, neste ensejo, a pressao da industria alimenticia dos EUA pela liberalizacao das
importacdes como uma forma de aumentar a oferta nacional do insumo (amendoim) e
baratear custos. Assim, para compensar os produtores estadunidenses pelas inevitaveis
perdas que teriam com a liberalizacao comercial, o Congresso incluiu 0 amendoim no rol de
commodities tradicionalmente subsidiadas na Farm Bill 2002. Em outras palavras, em troca
da abertura de mercado e da eliminagdo das restricdes domésticas a produgao, os produtores
de amendoim foram admitidos em um programa de subsidios que incentiva o aumento da
produgdo e os protege contra precos por meio de pagamentos e empréstimos governamentais

(Dohlman, Foreman e Pra, 2009; Lima, 2017).

De fato, de 14 para ca o resultado foi um grande salto na producdao de amendoim,
tanto pela ampliacdo da area plantada quanto por causa de aprimoramentos técnicos. Com a
nova politica, o estimulo principal é ganhar escala para aumentar a renda em um contexto de
precos baixos e margens de lucro (quando existentes) apertadas. Como isso é feito pelos
fazendeiros em geral, ha saturagdo do mercado nacional e queda nos precos nos EUA, mas
também no mercado internacional, pois o pais é um dos 3 maiores produtores mundiais.
Com os precos em baixa, por um lado, e os empréstimos e investimentos feitos para
aumentar a producao e a produtividade, por outro, o produtor acaba dependendo da ajuda

governamental para continuar solvente.
Um dos subsidios que impulsiona a doacdo de alimentos dos EUA é o Marketing

Assistance Loan. Por meio desse programa, o produtor contrai um empréstimo junto a uma
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instituicdo governamental no inicio da temporada e, na época da quitacdo, pode optar por
pagar sua divida com dinheiro ou com sua producdo. Quer dizer, se 0s precos estiverem altos
o suficiente para pagar o empréstimo e os juros, e ainda sobrar dinheiro para o produtor, este
vendera sua producao no mercado. Porém, se o preco estiver baixo a ponto de ndo ser
suficiente para pagar a divida, ele pode quitar seu débito entregando sua producdo de
amendoim a instituicdo credora. Um problema que emerge para o governo é que, além de
ndo ser pago em dinheiro, ele assume o custo de estocar, manusear e comercializar ou doar a
producdo. Em outras palavras, o governo tem um incentivo para se livrar dos estoques. Se a
situacdo se repete temporada ap0s temporada os problemas se agravam, pois podem esgotar

a capacidade logistica de armazenamento do governo.

Vejamos, pois, o que aconteceu com a oferta de amendoim ap6s a instauragao dos
programas de subsidios. Em 2013 a Southwest Farm Press assim se referiu a colheita de

2012:

“Tivemos um fantastico ano de producdo (...) Todas as estrelas se
alinharam e produzimos a melhor colheita de amendoins que o mundo ja
viu nos EUA. Enquanto normalmente produzimos cerca de 1,8 milhdes de
toneladas, produzimos 3,37 milhdes de toneladas, cerca de 85% mais. O
maior problema é como nos livrarmos desses amendoins” (Staculp,
2013 - grifo nosso)

Seguindo a tradicdo da “maldicao da abundancia” (Cochrane, 2003), causada em
grande medida pela politica de subsidios, a situacdo se agravou nos anos seguintes. Neste
cenario, 0s estoques nacionais aumentaram vertiginosamente com os anos seguidos de
superproducdo e demanda insuficiente. Os EUA, que antes tinham uma politica de
contencdo de importacdes, passaram a depender desesperadamente de exportacdes. De fato,
a salvacdo dos produtores - e do governo - veio pelo aumento das compras da India, do
Vietnd, mas principalmente da China. Conforme registrou Spearman em novembro de 2016,

“In less than six months, the U.S. over-supply of peanuts was eliminated by China’s
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purchases (...) no bankruptcies happened this year'"”

(Spearman, 2016). Quebras de safra
na Africa do Sul e na Argentina também contribuiram para o aumento das exportacdes dos
EUA. Contudo, o principal elemento foi a decisdo de Pequim de se tornar um grande

importador de amendoins.

Esse contexto favoravel as exportacdes expoe uma vulnerabilidade da politica de ajuda
alimentar dos EUA que, no momento, s6 temos condi¢oes de explorar hipoteticamente.
Diante da forte demanda do mercado internacional pelo amendoim estadunidense, capaz de
limpar estoques, estara Washington disposto a manter uma doacdo sustentada de tais
alimentos? A hipdtese mais provavel, a partir da experiéncia histérica, é que ndo, pois
conforme aumentam os precos e a demanda por um alimento, os paises (incluindo os EUA)
tendem a diminuir suas doagOes internacionais daquele tipo de comida. Isto, obviamente, é
um transtorno para os planejadores de ajuda alimentar humanitaria ou para o

desenvolvimento. Porém, mais tempo sera preciso para avaliar essa hipotese.

5. Consideracoes finais

Nem toda a doacao de alimentos é uma cooperacdo prejudicial ao desenvolvimento
e, para acoes humanitarias, ndo ha nada melhor do que isso em muitos casos. Ndo se deve
concluir a leitura deste artigo com a demonizacao da ajuda alimentar humanitaria ou para o
desenvolvimento. De fato, sem as milhoes de toneladas de comida movimentadas mundo
afora na forma de doagOes, muitas pessoas morreriam de fome ou teriam problemas
causados por nutricdo inadequada. Contudo, se mal conduzida, a doacdo de alimentos pode
se transformar em transtorno para o pais que a recebe. Essa ma condugdo pode ser motivada
por ignorancia dos bons samaritanos, ou por interesses que ndao sdo fundamentados

primordialmente por preocupacdes humanitarias ou de desenvolvimento.

10 Tradugdo: Em menos de seis meses, o suprimento excessivo de amendoim dos EUA foi eliminado pelas
compras da China (...) nenhuma faléncia aconteceu este ano.
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Apresentamos, com o0 caso em tela, duas posi¢des antagonicas referentes a doagao
de ajuda alimentar. De um lado, defendeu-se que a ajuda havia sido planejada justamente
para evitar transtornos econdmicos e sociais. De outro, criticou-se veemente esse modelo
pelos efeitos depreciativos sobre a economia. Nossa analise indica que a segunda posicao
encontra respaldo na experiéncia histérica de uma parte importante da politica de ajuda

alimentar internacional dos EUA e nos impulsos que sua politica de subsidios agricolas gera.

Nossa pesquisa deixa questdes em aberto. Sabe-se que o PMA tem se esforcado
para aprimorar seu planejamento e operagOes justamente para evitar efeitos deletérios.
Porém, essa organizagdo internacional tem estado sob pesada influéncia politica dos EUA,
que é seu maior mantenedor, ao longo do tempo. A literatura sugere que essa influéncia pode
ter diminuido nas udltimas décadas com a profissionalizacdo dos temas humanitarios e a
criagdo de um corpo de burocratas internacionais. Contudo, um exame detalhado do
processo de formulacdo desta politica para o Haiti podera elucidar como se deram as
relacoes entre Washington e o Programa. Podera contribuir também para a compreensao das
motivacoes da proposta de doagdo. Ademais, estd claro que atores domésticos
estadunidenses tém se preocupado com os possiveis efeitos nocivos da doacdo de alimentos.
Um exame do processo decisorio estadunidense sobre essa questdo talvez possa iluminar as

relacdes de forca entre burocracias, interesses econdémicos e politicos.

De outro angulo, a alternativa colocada pelos atores que sdo contra a ajuda
vinculada é o desenvolvimento de programas que respeitem a autodeterminacdo e a
independéncia econdémica do Haiti, por meio da desvinculagdo da ajuda alimentar dos EUA
de seus estoques nacionais. De fato, essa modalidade é ja um dos pilares atuais do PMA.
Quanto aos EUA, ela ja consta no seu leque de estatutario de programas de cooperacdao
agroalimentar internacional, e ja vem sendo praticada pela USAID, inclusive no Haiti. Seu

tamanho, contudo, ainda é considerado limitado pelos criticos e especialistas.

Por fim, apontamos que dinamicas econdmico-politicas desencadeadas pela politica
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de subsidios agricolas, entre outras, sustentam uma resisténcia por parte do congresso
estadunidense a uma reforma mais estrutural da ajuda alimentar, como a que a Unido
Europeia realizou, por exemplo. Cabe lembrar que o republicano George W. Bush e o
democrata Barack Obama tentaram realizar essa reforma, ambos sem sucesso. Salienta-se,
assim, que a contradicdio e a critica também existem nas proprias forcas politicas
estadunidenses e que isso reverbera em politicas ptiblicas incoerentes. A propria cooperacao
agroalimentar entre EUA e Haiti, por exemplo, vai além da doagao de alimentos e conta com
programas de apoio a producdo local. Contudo, a superproducao de commodities, como a do
amendoim, decorrente em grande medida dos subsidios da Farm Bill, criam a necessidade de
exportacdo via comércio e/ou doagdo. Neste tltimo caso, a cooperacdo internacional pode
ser interpretada ndo como auxilio humanitario ou promog¢ao do desenvolvimento, e sim

como dumping de excedentes.
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