O efeito das reformas
estruturais sobre
0 emprego e os salarios

A década de 1990 foi um periodo de grandes
mudancas nas politicas econdmicas. Com o objeti-
vo principal de reduzir a inflacdo, no campo da
macroeconomia deu-se maior autonomia as autori-
dades monetarias e foram tomadas medidas para
reduzir os déficits fiscais. Por sua vez, as politicas
econdmicas estruturais tiveram como meta sobre-
tudo facilitar o funcionamento dos mercados, a fim
de melhorar a eficiéncia e o crescimento econémi-
co. Com esse objetivo em vista, reduziram-se as res-
tricdes ao comércio internacional, liberaram-se os
sistemas financeiros, simplificaram-se os sistemas
tributarios e muitas empresas foram privatizadas,
principalmente nos setores de servigos publicos de
infra-estrutura, tradicionalmente controladas pelo
Estado. Em alguns paises as privatizacdes alcanca-
ram também os sistemas de pensdes e, em outros,
em menor numero, adotaram-se reformas destina-
das a flexibilizar os mercados de trabalho.

Este conjunto de medidas € em geral associa-
do ao chamado Consenso de Washington, que sin-
tetizou, a partir do comeco da década de 1990, a
orientacdo dominante das politicas econémicas na
América Latina.! Este capitulo analisa os efeitos,
sobre o mercado de trabalho, das reformas pré-mer-
cado que foram adotadas como parte do Consenso
de Washington.? Descreve as reformas estruturais,
seu alcance e seu impacto na produtividade e no
crescimento, e aborda os efeitos trabalhistas das
principais areas de reforma, analisando em cada

caso 0 grau em que se obtiveram os resultados favo-
raveis esperados pelos reformadores ou, pelo con-
trario, os efeitos desfavoraveis que os criticos lhes
atribuem.

A anélise baseia-se, em grande parte, no con-
traste entre 0 que esperavam o0s partidarios das
reformas, com base nas previc¢des da teoria econo6-
mica, e as criticas que sob diversos prismas foram
feitas as reformas estruturais por seus efeitos noci-
vos sobre o mercado de trabalho. Em esséncia, os
reformadores esperavam que a médio prazo as
medidas ensejassem um aumento da produtividade
e do investimento, o qual se traduziria em melhores
oportunidades de trabalho e em salarios mais altos.
Tal expectativa se apoiava em duas razdes. Por um

1 Em 1990, um grupo de ministros de economia e finangas da Amé-
rica Latina se reuniu em Washington com especialistas em desen-
volvimento e académicos numa conferéncia organizada pelo
Instituto de Economia Internacional. Num influente artigo publicado
apos a conferéncia, John Williamson (1990) destacou que os parti-
cipantes haviam concordado, de modo geral, quanto a necesssida-
de de um determinado pacote de reformas econdmicas. Esse
pacote, que Williamson chamou de “Consenso de Washington”,
incluia maior disciplina fiscal, maiores gastos publicos nas areas de
educacdo e salde, taxas de juros determinadas pelo mercado,
taxas de cambio competitivas, politicas de livre comércio, abertura
para o investimento estrangeiro direto, privatizagdes, desregula-
mentagao e respeito aos direitos de propriedade. As autoridades
econdmicas latino-americanas adotaram com entusiasmo o Con-
senso de Washington, e a regido foi palco de uma onda de refor-
mas estruturais sem precedentes.

2 Ainda que as politicas de estabilizagdo macroecondmica também
tenham feito parte do Consenso, ndo sdo objeto de estudo neste
capitulo (ver o Capitulo 4).
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lado, as reformas removeriam distor¢des e inter-
vengdes que obscureciam os sinais emitidos pelos
precos, reduziam a eficiéncia e dificultavam o uso
dos recursos produtivos, incluindo o trabalho. Por
outro, as reformas em geral e a liberalizacdo do
comeércio internacional em particular promoveriam
a demanda de mé&o-de-obra, um fator de producéo
abundante nos paises da regido, e, em consequén-
cia, elevariam sua remuneragdo. Os reformadores
tinham consciéncia, porém, de que a curto prazo
essas medidas poderiam incrementar o desemprego
e reduzir as remunerac¢des nos setores mais direta-
mente afetados.

As perspectivas otimistas sobre os efeitos a
médio prazo das reformas contrastam com as mani-
festacBes adversas que essas reformas receberam,
especialmente em relacdo a seu impacto sobre o
mercado de trabalho. Um dos mais meritorios
esforcos de compilacéo de opiniBes sobre os efeitos
trabalhistas e sociais das reformas foi levado a cabo
recentemente pela Rede Internacional de Revisdo
Participatdria do Ajuste Estrutural (SAPRIN, Struc-
tural Adjustment Participatory Review Interna-
tional Network), que por meio de métodos
participativos analisou as experiéncias de nove pai-
ses, trés deles latino-americanos.® De acordo com
esse estudo, os efeitos trabalhistas das reformas
estruturais foram predominantemente negativos:

“Os setores de transformacédo nacionais e o
emprego viram-se fortemente afetados pela libera-
lizacdo indiscriminada das importagdes [enquanto]
o incremento das exportacdes ndo gerou um nivel
significativo nem de emprego nem de atividade
econOmica interna” (pp. 174-76).

“Juntamente com as medidas de liberalizacéo
do comércio, as reformas do setor financeiro exer-
ceram um efeito particularmente devastador sobre
as pequenas e médias empresas e o grande volume
de emprego que elas criam” (p. 175).

“O aumento das privatizacbes e a adocdo de
medidas de flexibilizacdo aumentaram o desempre-
go e a inseguranca no trabalho, e em muitos casos
fizeram deteriorar as condic¢des de trabalho” (p. 180).

Do mesmo modo, um ambicioso projeto parti-
cipativo conduzido recentemente pelo Banco Mun-
dial em 23 paises em desenvolvimento (quatro
deles na América Latina) colheu as opiniées dos

pobres, os quais manifestaram claramente sua
preocupacdo com os efeitos das reformas sobre o
mercado de trabalho. Para citar as palavras de Nara-
yan e Petesch (2002):

“Dependendo do pais, os pobres menciona-
ram que a privatizacéo, o fechamento de fabricas, a
abertura dos mercados internos [...] e outras
mudancas conexas exauriram seus ativos e aumen-
taram sua inseguranca” (pp. 471-72).

“Nos quatro paises da América Latina e do
Caribe, os participantes descreveram a devastacdo
econdmica e social ocorrida em suas comunidades
como uma consequéncia das crises macroeconémi-
cas e das reformas de politica. Eles se sentiram
diretamente prejudicados pelo fechamento de
numerosas fabricas, pela mudanca na direcdo de
uma economia de servicos e pela expansdo da eco-
nomia informal” (p. 474).

“Ha um tema comum nas opinides expressa-
das por homens e mulheres [...] na Argentina: a
qualidade de suas vidas se deteriorou. Nas zonas
urbanas essa deterioragdo € atribuida principal-
mente ao desemprego e a criminalidade. Das pala-
vras dessas pessoas emerge um quadro doloroso
das consequéncias pessoais e sociais das reformas
do mercado e do fechamento de fabricas” (p. 335).

E no Equador, “muitos participantes dos estu-
dos urbanos dizem que seu bem-estar caiu drasti-
camente na década de 1990, e manifestam pouco
apoio as reformas do governo” (p. 400).

De maneira geral, a opinido publica latino-
americana sobre as reformas ndo tem sido favoravel
e nos ultimos anos se tornou ainda mais critica. Em
2001, 63% dos entrevistados por Latinobarémetro
em 17 paises opinaram que as privatizacbes ndo
haviam sido benéficas para seus paises; trés anos
antes, apenas 43% opunham-se as privatizacfes. Do
mesmo modo, em 2001, 45% dos latino-americanos
se declararam em desacordo com o principio basico
das reformas, ou seja, o principio de que “o Estado
deve deixar a atividade produtiva para o setor priva-
do”, quando um ano antes essa porcentagem era de
apenas 28%. Embora esse sistema de pesquisas ndo

3 Ver SAPRIN (2002). Os paises incluidos sdo Bangladesh, El Sal-
vador, Equador, Filipinas, Gana, Hungria, México, Uganda e Zim-
babue.



Figura 5.1 Problemas mais importantes para 0s
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permita identificar diretamente se a oposicdo as
reformas se deve a seus possiveis efeitos sobre o tra-
balho, é revelador que, segundo as mesmas pesqui-
sas, 0 desemprego constitua a principal preocupacéo
dos latino-americanos (Figura 5.1).

Tanto as perspectivas dos reformadores quan-
to as criticas as reformas sdo exageradas, embora
umas e outras revelem importantes elementos de
verdade. As reformas efetivamente aumentaram a
produtividade e o crescimento econémico, mas de
forma modesta e possivelmente temporéria, talvez
porque ndo chegaram a ocorrer as grandes realoca-
¢Oes de recursos produtivos, incluindo o trabalho,
gue podem ter sido previstas teoricamente. Pelo
mesmo motivo, salvo em alguns dos setores priva-
tizados, como ferrovias e portos, as reformas nao
acarretaram perdas macicas de postos de trabalho
ou grandes transferéncias de trabalhadores de
alguns setores para outros. As mudanc¢as na com-
posicdo setorial do emprego, que em alguns paises
foram muito importantes, ndo parecem ter decorri-
do das reformas estruturais.

Embora as reformas aumentassem a produti-
vidade, ndo produziram o efeito esperado sobre os
salarios, que cairam nos setores mais afetados pela
concorréncia, sobretudo no caso dos trabalhadores
de menor qualificacdo. Assim, as reformas contri-
buiram para aumentar as desigualdades salariais,
embora também em menor medida do que em
geral se acredita. Além disso, as reformas tiveram
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repercussdes mistas nas condi¢des de qualidade do
trabalho. Desmentindo os temores populares, 0s
NOVOoSs empregos que surgiram nos setores de expor-
tacdo oferecem melhores condi¢cdes que outras
ocupacdes alternativas. As reformas financeiras,
longe de discriminar as pequenas empresas, estdo
ajudando-as, ao impulsionarem um forte mercado
de crédito que as beneficia e com isso melhora as
condi¢cbes de trabalho. Os postos anteriormente
existentes nos setores de bens comercializaveis ndo
se tornaram mais instdveis nem pioraram. O
mesmo ndo acontece, porém, com as condic¢des de
trabalho nos setores privatizados, nos quais em
geral ha maiores exigéncias e menos beneficios do
gue no passado. Além disso, observam-se neles
indicios de que os paises com mercados de trabalho
muito rigidos e que abriram suas economias a con-
corréncia internacional estdo registrando um
aumento no emprego em unidades produtivas
muito pequenas, presumivelmente com condicgdes
de trabalho inferiores. Em sintese, o panorama dos
efeitos trabalhistas das reformas esta cheio de mati-
zes e de licdes, tanto para os reformadores como
para os criticos.

REFORMAS ESTRUTURAIS

As reformas estruturais das duas Ultimas décadas
reorientaram as politicas relativas a comércio inter-
nacional, financas, tributacdo e participacdo do
setor privado em setores anteriormente reservados
ao Estado. Ainda que nos varios paises as reformas
tenham apresentado o objetivo comum de facilitar
o funcionamento dos mercados, veremos nesta
secdo que de um pais para outro essas reformas
variaram substancialmente em composicéo, pro-
fundidade e aplicacdo.*

As reformas de carater setorial ou microeco-
ndmico complementaram medidas de politica
macroecondmica orientadas para corrigir os dese-
quilibrios fiscais e conferir estabilidade a econo-
mia. Em alguns paises, as politicas e as institui¢des
sociais e de outras areas da administracdo publica

4 Para uma descricdo mais detalhada, ver Lora (2001).
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também foram objeto de profundas reformas, mas
essas questdes ndo serdo tratadas neste capitulo.®

Abertura comercial

O elemento central da abertura externa foi a redu-
cdo das barreiras as importacoes, instituidas com o
fito de proteger a producdo nacional, especialmen-
te no setor manufatureiro. Entre meados da década
de 1980 e comeco da seguinte, todos os paises ini-
ciaram programas de liberalizacdo comercial, com
reducdes de pelo menos 15 pontos na tarifa alfan-
degaria média, que caiu de niveis médios de 48,9%
nos anos que antecederam & reforma para 10,7%
em 1999. Também se reduziu notavelmente a dis-
persdo tarifaria, ainda que na maioria dos paises
persistam tarifas mais elevadas para bens de con-
sumo do que para bens intermediarios e de capital,
e mais altas para produtos agricolas do que para
produtos industriais.

Nos ultimos anos da década de 1990, somente
dois paises (dos 24 para os quais havia informagao
disponivel) apresentavam uma tarifa média supe-
rior a 15%. As restrigdes comerciais ndo-tarifarias,
aplicadas a 37,6% das importacdes no periodo ante-
rior & reforma, passaram a incidir sobre apenas
6,3% delas por volta de meados da década de 1990
(BID 1996). A diminuigao das restrigdes tarifarias e
nado-tarifarias permitiu que as importacdes se ele-
vassem como proporcdo do PIB na maioria dos pai-
ses (Figura 5.2a). Para a regido como um todo, a
penetracdo das importacdes passou de 22,6% em
1983-1985 a 36,2% em 1998-2000. Cabe assinalar
gue no mesmo periodo os coeficientes de exporta-
cdo também se elevaram, embora muito menos,
passando de 23,3% a 29,6% do PIB (Figura 5.2b).5

Liberalizagao financeira

As reformas financeiras tiveram como principais
objetivos dar maior liberdade de funcionamento
aos intermediarios financeiros e reforgcar os meca-
nismos de regulacéo prudencial e de supervisdo. A
liberalizagdo consistiu em reduzir coeficientes de
depdsito compulsorio, eliminar controles das taxas
de juros e desmontar mecanismos de investimen-
tos compulsoérios e créditos dirigidos. Entre 1990 e

Figura5.2  Importacdes e exportacdes, 1983-85 e 1998-2000
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2000, os requisitos de reserva efetivos foram redu-
zidos em 15 paises (de um total de 22 para os quais
h& dados disponiveis), e em cinco deles as reducdes
foram de 20 pontos ou mais. Como resultado, no
fim da década de 1990, um total de 13 paises tinha
requisitos de reservas que ndo superavam 20% dos
depdsitos a vista. Os controles generalizados das
taxas de juros foram eliminados em todos os paises
antes de 1995. Com poucas excecdes, mantiveram-

5 No capitulo 8 sdo analisadas as politicas sociais diretamente rela-
cionadas ao funcionamento dos mercados de trabalho.

6 Para uma descrigdo mais detalhada do desempenho das exporta-
¢Oes nas Ultimas duas décadas, ver BID (2001).



se, porém, diversas interferéncias estatais em
varios aspectos dos contratos de empréstimos.’
Também foram eliminados ou reduzidos substan-
cialmente em todos os paises os sistemas de inves-
timentos compulsérios e de créditos dirigidos que
visavam favorecer certos setores produtivos, em
particular a agricultura e a construcgao civil. Entre-
tanto, existem ainda investimentos compulsorios
(diferentes dos requisitos de dep6sito compulsorio)
em sete paises e exigéncias de crédito a setores
especificos em cinco paises (dos 21 sobre os quais
h& informacao).

A incorporacdo de sistemas modernos de nor-
matizacdo prudencial foi um componente central
da onda de reformas financeiras na regido. Todos os
paises adotaram os requisitos minimos de capital
ponderados por risco estabelecidos no Acordo de
Basiléia, que trata da normatizacéo prudencial. N&o
obstante, a aplicacédo de outras normas prudenciais
gue garantam uma adequada cobertura de capital
foi muito mais heterogénea, como também ocorreu
em outros aspectos que determinam a eficacia da
regulacdo e da supervisdo, em grande parte como
reflexo das diferencas de qualidade da administra-
¢do publica e do respeito as normas legais.

Outros componentes importantes do processo
de reforma financeira foram a privatizacio de ban-
cos publicos (ver mais adiante), a abertura do setor
ao investimento estrangeiro e a passagem para sis-
temas bancarios de operagdes gerais, com menores
restricdes aos servigos e atividades permitidos aos
bancos e outros intermediarios financeiros. Em
todos esses aspectos 0 processo é ainda bastante
desigual entre os paises (BID 2001).

Reformas tributarias

Na area fiscal as reformas também foram profun-
das, embora muito mais desiguais nos diferentes
paises. Mais comumente, elas consistiram na pro-
cura da neutralidade, na simplificagéo legal e admi-
nistrativa e no aumento da arrecadacdo. Os
impostos sobre o comércio exterior, que represen-
tavam em média 18% da receita fiscal nos paises da
regido em 1980, foram parcialmente substituidos
por maiores arrecadacdes internas e em meados da
década de 1990 geravam somente 13,7% do total
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arrecadado.® Com o propoésito de moderar os efeitos
distorsivos da tributacdo sobre as decisdes de pro-
ducdo e poupanca, 23 paises adotaram sistemas de
imposto sobre o valor adicionado (IVA) com o obje-
tivo de tributar o consumo. As taxas basicas desse
IVA variam de niveis inferiores a 10% no Panama e
na Republica Dominicana, até mais de 20% na
Argentina e no Uruguai. No entanto, os coeficien-
tes de arrecadacgédo efetiva do IVA sdo muito infe-
riores a suas taxas estatutarias, devido a exclusao de
numerosos bens e servicos finais das bases de tri-
butacdo e as dificuldades de administragdo e con-
trole, e tudo isso também limita a neutralidade
desse imposto.

As taxas marginais de imposto de renda das
pessoas fisicas, que em muitos paises passavam de
50%, foram reduzidas drasticamente. S6 Chile, Beli-
ze e Barbados tém aliquotas maximas de 40% ou
mais. As aliquotas mais freqiientes sdo 30% e 25%,
gue vigoram em sete e cinco paises, respectiva-
mente. Por razdes de eqiidade, essas aliquotas
méaximas so se aplicam a partir de niveis de renda
gue em alguns paises sdo extremamente altos para
0s niveis médios de rendimentos. As taxas de
impostos sobre os lucros das empresas também
foram reduzidas e com apenas duas excecdes (Hon-
duras e Barbados) sdo atualmente inferiores a 40%.
As mais comuns sao também taxas de 30% e 25%,
gue vigoram em sete e quatro paises, respectiva-
mente. Mesmo nos casos em que as reformas pos-
sam ter melhorado a neutralidade fiscal, a maioria
dos paises ainda mantém sistemas de incentivos
tributarios por atividades, setores ou regides. Os
incentivos mais comuns séo os dirigidos aos setores
primarios e ao turismo.

Privatizagoes
O alcance das privatizac@es foi notavel no conjunto

da regido, mas muito irregular entre os varios pai-
ses. As 396 vendas e transferéncias para o setor pri-

7 As formas mais habituais de interferéncia estdo ligadas aos siste-
mas de calculo e pagamento de juros, aos niveis maximos que
podem ter os juros de certas modalidades de crédito e aos periodos
de alguns tipos de empréstimos.

8 Calculos baseados em dados do Banco Mundial (2001).
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vado realizadas na América Latina entre 1986 e
1999 representaram mais da metade do valor das
operacgdes de privatizagdo nos paises em desenvol-
vimento.® Brasil e Argentina realizaram os maiores
montantes de privatizacdo: US$61 bilhdes e US$25
bilhdes, respectivamente. Trés paises realizaram
privatizagdes acumuladas que representam mais de
10% do PIB de suas economias em 1999 e, no total,
17 paises privatizaram mais de 1% do PIB num
Unico ano.

Durante a década de 1990, 57% do valor das
privatizagdes na regido ocorreram nos setores de
infra-estrutura, tradicionalmente fechados a parti-
cipagéo privada e nos quais o potencial de obtenc¢éo
de ganhos de produtividade e eficiéncia era maior.
Outros 11% provieram da venda de entidades ban-
carias e afins, reforcando assim as tendéncias da
reforma financeira. No entanto, a composi¢do das
privatizagdes por setores apresentou notaveis dife-
rencas de um pais para outro.

Reformas trabalhistas

Como observou Rodrik (1996), varios paises da
Ameérica Latina adotaram num breve periodo maior
numero de politicas de liberalizagdo comercial e
financeira e realizaram mais privatiza¢des do que o0s
paises do Leste da Asia ao longo de trés décadas.
Mesmo na éarea tributaria, onde as mudancas de
politica foram muito desiguais, foi notavel a profun-
didade das reformas. Em contraste com as quatro
&reas anteriores de reforma, na area do trabalho as
mudancgas foram poucas e de alcance menor.
Somente seis paises executaram reformas trabalhis-
tas de importancia entre meados da década de 1980
e 1999: Argentina (1991), Colémbia (1991), Guate-
mala (1990), Panama (1995), Peru (1991) e Vene-
zuela (1998). Essas reformas se concentraram em
reduzir os custos de demisséo e facilitar as contrata-
¢des temporarias, introduzindo assim uma certa
mobilidade marginal ao emprego formal.

Um indice de reformas
Para descrever de forma sintética a magnitude das

reformas, pode-se utilizar o sistema de indicadores
apresentado em BID (1997). Trata-se de um con-

Figura 5.3 Indice de reformas estruturais, 1995 e 1999
(indice 0-1)
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Fonte: Lora e Panizza (2002).

junto de indices que captam os principais aspectos
das reformas descritas. Os indices permitem com-
parar a situacdo das diferentes areas de politica
dentro de um pais ou a situagdo de cada politica em
diferentes paises. O indice total é uma média de
todas as areas de reforma que permite medir, numa
escala de 0 a 1, a amplitude das reformas.

Esse indice total, calculado para 17 paises lati-
no-americanos, subiu de 0,34 em 1985 para 0,58 em
fins da década de 1990. Essa mudanca implica um
elevado grau de reforma, embora também indique
gue, no caso de muitos paises, ainda existe uma
ampla e ainda inexplorada margem para reformas
adicionais (até o valor maximo de 1). O periodo de
maior dinamismo das reformas foi o que mediou
entre 1989 e 1994, quando se ganhou 0,12 ponto no
total de 0,24 obtido em todo o periodo. Entretanto,
as reformas prosseguiram em todos 0s anos e em
todos os paises, embora em ritmos diferentes.

A Figura 5.3 compara o estado das reformas
nos anos de 1985 e 1999 no caso dos paises com
indices mais altos e mais baixos em 1999. Os cinco
paises com indices mais altos sdo Bolivia, Jamaica,
Peru, Trinidad e Tobago e Argentina, todos com
indices finais superiores a 0,6 e aumentos de pelo
menos 0,2 ponto com relacdo a situagao inicial. Os

9 Isso exclui as realizadas mediante distribuicdo em grande escala
de cupons nos paises da Europa do Leste.



cinco paises com menos reformas sdo (comecando
pelo mais baixo) Uruguai, México, Venezuela,
Equador e Costa Rica, com indices entre 0,48 e
0,55. Ainda assim, também nesse grupo de paises
houve mudancas notaveis com relacdo a situacdo
inicial e todos eles chegaram ao fim da década de
1990 com niveis superiores & média da regido no
comeco do periodo.

A extensdo das reformas foi mais irregular
por areas de reforma do que entre paises. A Figura
5.4 mostra a amplitude das reformas para o total e
por area (medida em relacdo ao nivel médio de
cada indice em 1985). O aproveitamento do po-
tencial de liberalizacdo que existia em 1985 foi
bastante significativo nas areas comercial e finan-
ceira, bem menor nas areas de politica tributaria e
nas privatizages e muito baixo em reforma traba-
Ihista.

As reformas nas areas comercial e financeira
ocorreram na primeira metade da década de 1990,
foram profundas e compreenderam todos os paises.
N&o deve surpreender, portanto, que posteriormen-
te o ritmo de mudanca tenha diminuido bastante.
Com relacéo a impostos e privatizagdes, por outro
lado, os resultados foram muito mais irregulares,
uma vez que, embora tenha havido reformas em
toda a regido, elas variaram significativamente ao
longo do tempo e de um pais para outro. Na area
tributaria, em alguns paises houve, nos ultimos
anos, mudancgas de rumo em uma ou outra direcdo
(néo por falta de reformas, e sim devido a necessi-
dade de maiores arrecadacdes, mesmo a custa da
neutralidade tributaria). As privatizagdes, por seu
turno, tornaram-se mais dinamicas a partir de mea-
dos da década de 1990. Somente na area das refor-
mas trabalhistas é que se pode dizer que as
mudancas foram limitadas e concentradas em
guestbes muito especificas em alguns paises.

Em que medida as reformas atingiram
seus objetivos

Mesmo que haja melhorado em relagdo a década
anterior, o crescimento econdmico da América
Latina a partir da década de 1990 tem sido decep-
cionante e inferior a média das décadas de 1960 e
1970 (Quadro 5.1). Efetivamente, enquanto na cha-
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Figura 5.4 Avanco das reformas na América Latina
(margem de reforma utilizada)
(em porcentagem)
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Fonte: Lora e Panizza (2002).

mada década perdida o crescimento médio anual
da regido foi de apenas 1,2% e a renda per capita
caiu 0,7%, na década de 1990 essas taxas ascende-
ram a 3,8% e 2,1%, respectivamente. Contudo, nas
décadas de 1960 e 1970 o crescimento médio anual
foi superior a 5% e a renda per capita aumentou
cerca de 3%. Resultados analogos podem ser obser-
vados em relacdo as tendéncias da produtividade
total dos fatores, que sdo a melhor medida disponi-
vel da eficiéncia no uso do conjunto de recursos
produtivos da economia. Na década de 1990, a pro-
dutividade total dos fatores praticamente n&o con-
tribuiu para o crescimento médio dos paises da
regido, depois de haver caido de modo acentuado
na década de 1980 (uma vez que subtraiu ao cres-
cimento cerca de dois pontos percentuais). As
melhoras de produtividade tipicas da década de
1990 ndo foram substancialmente diferentes das
melhoras tipicas (também muito baixas) das déca-
das de 1960 e 1970.

Esses resultados poderiam ser vistos como
indicio do fracasso das reformas, cujo objetivo cen-
tral era acelerar o crescimento econdémico median-
te um uso mais eficiente dos recursos produtivos.
Em tais condic¢des, tampouco deveria causar sur-
presa o desempenho deficiente do emprego e dos
salarios. Contudo, néo seria correto chegar apressa-
damente a essa conclusdo. Em primeiro lugar, ndo
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Quadro 5.1 Crescimento e produtividade na América Latina e Caribe, 1961-2002

(porcentagem média anual)

Periodo PIB
1961-1970 5,3
1971-1980 55
1981-1990 1,2
1991-1999 3,8
2000-2002 0,6

Fonte: Loayza et al. (2002) e Banco Mundial (2001).

se deve perder de vista que essas médias ocultam
diferencas bastante pronunciadas entre os paises
da regido. No caso do crescimento da renda per
capita, por exemplo, 10 dos 26 paises considerados
nesses calculos exibiram melhor desempenho na
década de 1990 do que nas de 1960 e 1970, sendo
gue alguns deles, como Argentina, Chile, Guiana e
El Salvador, tiveram aumentos significativos no
ritmo de crescimento. Um ndmero igual de paises
também registrou melhoras na produtividade total
dos fatores mais rapidas do que nas décadas de
1960 e 1970. Em segundo lugar, as reformas estru-
turais apresentaram diferencas substanciais de pro-
fundidade, rapidez e modo de implementacéo entre
0s paises.

Finalmente, cumpre considerar que as refor-
mas estruturais ndo foram o Unico fator a influir na
produtividade e no crescimento nas ultimas déca-
das. Nesse sentido, cabe destacar que as tendéncias
de crescimento dos paises industriais e da econo-
mia mundial em seu conjunto, que haviam sido
muito alentadoras nas décadas de 1950 e 1960,
diminuiram nas décadas seguintes. Na década de
1990, o crescimento da renda per capita nos paises
desenvolvidos foi igual a dos paises latino-america-
nos (1,5% ao ano na América Latina, 1,7% em todo
0 mundo), ao passo que na década de 1960 havia
sido de 4,3% (4,1% no conjunto de todos os paises).
Além disso, o quadro internacional limitou o cres-
cimento dos paises latino-americanos, através da
instabilidade nos precos internacionais dos princi-
pais produtos de exportacdo da regido e em virtude

Taxa de crescimento

Produtividade

PIB per capita total dos fatores

2,7 1,01
3,4 -0,34
-0,7 -1,95
2,1 0,13
-1,1 n.d.

das acentuadas alteracdes nos volumes e no custo
dos recursos de capital para a regido. Além disso, o
crescimento foi bastante afetado pela qualidade das
politicas macroecondmicas e pelas circunstancias
especificas de cada pais.

Em vista dos multiplos fatores capazes de
influir no crescimento e na produtividade, ndo sur-
preende que haja entre os especialistas diversas
opinides sobre o efeito das reformas. Os estudos
empiricos procuram isolar o efeito das reformas
daquele que pode ser causado por circunstancias
externas, tais como o crescimento econdmico mun-
dial, a disponibilidade de financiamento ou os pre-
¢os internacionais; ou por fatores internos, como
politicas de estabilizagdo macroecondémica ou o
ambiente institucional ou politico. Entretanto, é
dificil medir e isolar alguns desses fatores, e em
certos casos eles interagem com as proprias refor-
mas, modificando assim o efeito destas sobre o
crescimento. Seja como for, até poucos anos atras,
a opinido que prevalecia sobre a eficacia das refor-
mas era bastante otimista.

O Quadro 5.2 apresenta os resultados de cinco
estudos que avaliaram o efeito das reformas. Os
trés primeiros que as analisaram, até meados da
década de 1990, produziram resultados bastante
consistentes entre si (Easterly, Loayza e Montiel
1997; Fernandez-Arias e Montiel 1997; Lora e Bar-
rera, 1997). Segundo esses estudos, os efeitos foram
positivos e substanciais. Por exemplo, utilizando os
indices de reforma anteriormente descritos, Lora e
Barrera concluiram que as reformas tiveram um



Quadro 5.2 Efeitos das reformas sobre o
crescimento em paises selecionados

(em pontos percentuais)

Média Média

Fonte simples ponderada
Easterly, Loayza e Montiel (1997)

1991-1993 vs. 1986-1990 2,2 1,7
Lora e Barrera (1997)

1993-1995 vs. 1987-1989 2,2 2,2
Fernandez-Arias e Montiel (1997)

1991-1995 vs. 1986-1990 1,6 1,7
Lora e Panizza (2002)

médial988-1999 1,0 n.d.
Loayza, Fajnzylber e Calderon (2002)

Anos 1990 e 1980 1,3 n.d.

impacto importante e permanente sobre o cresci-
mento, a produtividade e o investimento. De acor-
do com suas estimativas, as reformas econémicas
executadas até meados da década de 1990 acelera-
ram a taxa de crescimento da América Latina em
1,9 ponto percentual (ou em até 2,2 pontos percen-
tuais depois de incluido o impacto da estabilizacao
macroeconémica).

Estudos mais recentes apontaram efeitos
menos alentadores. Escaith e Morley (2001), que
utilizaram para o periodo 1970-1995 uma verséo
modificada dos mesmos indices, também encon-
traram um efeito positivo, embora de menor mag-
nitude e solidez que os anunciados em artigos
precedentes. Mediante o uso dos mesmos indices
para o periodo 1985-1999, Lora e Panizza (2002)
fizeram novas estimativas quanto ao impacto das
reformas sobre o crescimento, chegando a efeitos
mais modestos e de carater transitério, uma vez
que parecem diluir-se algum tempo depois da ado-
¢do das reformas. Por exemplo, em seu periodo de
auge (1991 a 1993), as reformas aceleraram o cres-
cimento anual em 1,3 ponto percentual. Quando o
processo de reforma comecou a perder impeto, o
efeito de crescimento caiu consideravelmente, e
em 1997-1999 representou apenas 0,6 ponto per-
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Figura 5.5 Efeito médio das reformas para o crescimento
na América Latina, 1988-1999

(em pontos percentuais)
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Fonte: Lora e Panizza (2002)

centual de crescimento adicional (comparado com
uma situacdo hipotética sem nenhuma reforma
adicional; Figura 5.5). Esse estudo concluiu ainda
gue a eficacia das reformas tem mostrado uma
dependéncia crucial do ambiente institucional em
gue ocorreu. Em particular, as reformas parecem
ter exercido maior efeito nos paises onde impera o
cumprimento das leis, possivelmente porque esse
fator reduz as incertezas a respeito das novas nor-
mas e limita a interferéncia indevida dos grupos de
pressdo na formulagdo e no cumprimento das
regulagbes. Loayza et al. (2002) também aponta-
ram efeitos mais modestos das reformas ao atuali-
zar as estimativas anteriores de Easterly et al.
(1997).

Uma das areas de reforma estrutural cujos
efeitos sobre o crescimento tém sido objeto de mais
debates é a abertura ao comércio internacional. De
acordo com a maioria das pesquisas que recorreu a
estudos comparativos entre paises, ha uma correla-
cdo clara e positiva entre a abertura ao comércio
internacional e o crescimento econémico (Dollar
1992; Sachs e Warner 1995; Frankel e Romer 1999;
Ben-David 1993; Edwards 1998; Dollar e Kraay
2001). Estudos de experiéncias nacionais chegaram
a mesma conclusdo (ver um sumario em Sriniva-
san e Bhagwati 1999). Embora se oucam opi-
niGes criticas sobre a validade de alguns desses
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trabalhos,’® nenhum estudo sugere que a abertura
comercial tenha efeitos adversos sobre o cresci-
mento. Os estudos mais especificos para a América
Latina também apontam para uma relagao positiva
entre a abertura e o crescimento (Lora e Barrera
1997; Stallings e Peres 2000: Loayza et al. 2002).

Do mesmo modo, os efeitos das reformas
sobre o crescimento nos setores financeiro e de
infra-estrutura foram positivos quando as reformas
geraram um ambiente favoravel a concorréncia e
um sistema regulador adequado. Segundo um estu-
do recente, baseado na experiéncia de 37 paises em
desenvolvimento na década de 1990, quando essas
condic¢des foram cumpridas o efeito combinado da
reforma financeira e da privatizacéo das telecomu-
nicacBes sobre o crescimento foi superior a dois
pontos percentuais (Mattoo et al. 2001). Ainda que
esse calculo possa exagerar o efeito permanente
das medidas, revela a importancia de se realizar
reformas abrangentes nessas duas areas.

Em suma, apesar das diferencas entre os
diversos estudos, a conclusdo a que se pode chegar
€ que as reformas tiveram um efeito positivo mas
modesto sobre o crescimento. Mesmo quando se
aceitam os calculos mais otimistas, segundo os
quais o efeito foi proximo a dois pontos de cresci-
mento adicional, por si s6s as reformas nao teriam
conseguido elevar o crescimento per capita de
—-0,7% na década de 1980 para taxas da ordem de
3%, como as que se registraram nas décadas de
1960 e 1970. O modesto impacto das reformas pode
ter resultado, entre outras razdes, do fato de terem
sido incompletas, de ndo terem contado com sufi-
ciente apoio institucional interno e de terem ocor-
rido num ambiente internacional instavel—
especialmente em matéria de financiamento —, o
que, por sua vez, talvez tenha comprometido as
politicas macroecondmicas nacionais. No entanto,
esse debate, que ainda ndo chegou ao fim nem é o
tema central do presente capitulo, indica que as
reformas alteraram o funcionamento da economia
menos do que em geral se presume e que, portan-
to, devem ter exercido também efeitos trabalhistas
modestos.

O restante deste capitulo discute os efeitos
que as reformas tiveram sobre o emprego, os sala-
rios e a qualidade do trabalho, partindo da premis-

sa de que seu efeito sobre o crescimento foi positi-
vo, embora modesto. A discussdo se concentra de
modo especial, mas ndo exclusivamente, na aber-
tura comercial e na privatizagdo, as duas areas de
reforma mais criticadas e que mais atencdo tém
recebido dos analistas.

Os EFEITOS DA ABERTURA
COMERCIAL

Muitos criticos acreditam que as politicas de libera-
lizagdo de importacGes tiveram varios efeitos adver-
sos sobre o trabalho, dos quais 0 mais preocupante
parece ter sido a perda de empregos. Segundo um
estudo da SAPRIN (2002), “a decadéncia da indus-
tria nacional seguiu-se a inundacédo dos mercados
locais por importagfes baratas que substituiram os
bens e a producéo locais” Em resultado disso, “mui-
tas empresas manufatureiras locais, particularmen-
te pequenas e médias empresas, que geram um
elevado volume de empregos, viram-se obrigadas a
fechar as portas” (p. 55).

Por sua vez, Narayan e Petesch (2002) infor-
mam que, na Argentina, “muitos pobres também
atribuem a crise de desemprego a mecanizacéo e a
concorréncia dos produtores estrangeiros” (p. 338).
Explicam ainda que, na Jamaica, “muitas pessoas
consideram o desemprego a principal causa da
pobreza [...] Os participantes destacam [...] proble-
mas de maior concorréncia estrangeira. Nas zonas

10 Harrison e Hanson (1999) e Rodriguez e Rodrik (2001), por
exemplo, concluem que os estudos que apontam para uma relacdo
positiva entre a abertura e o crescimento estdo eivados de proble-
mas metodolégicos e de erros de dados e que seus resultados ndo
sdo particularmente sélidos quando comparados com especificagdes
e séries de dados alternativos. Rodrik (2000) assegura também que,
ao contrario do que sugerem Srinivasan e Bhagwati (1999), as pro-
vas a favor da abertura derivadas de estudos de pais estdo longe de
ser categoricas. Entretanto, em seus comentarios a respeito do arti-
go de Rodriguez e Rodrik, Jones (2001) demonstrou que os resulta-
dos-padréo de uma relagéo positiva entre a abertura de mercado e
0 crescimento sdo bastante sélidos e que muito poucos dos resulta-
dos comumente aceitos na literatura econdmica passariam pela
rigorosa prova de solidez de Rodriguez e Rodrik. Wacziarg e Welch
(2002) retomam também a discussdo iniciada por Rodriguez e
Rodrik e concluem que suas criticas séo validas para as analises de
corte transversal, a partir das quais ndo se pode deduzir que a
abertura contribua para o crescimento. No entanto, as analises de
painel temporais mostram efeitos intensos e muito vigorosos da
abertura sobre o crescimento.



urbanas fala-se repetidamente de fechamentos de
fabricas e demissdes e nas zonas rurais comenta-se
gue as grandes plantacdes e as usinas de processa-
mento ofereciam muito mais empregos” (p. 433).

A abertura pretendia redirecionar recursos
dos setores anteriormente protegidos para setores
mais eficientes, especialmente de exportagdo. Em
quase todos os paises da regido as exportacdes tive-
ram, efetivamente, um desempenho muito melhor
na década de 1990 do que na anterior (ver a Figura
5.2). Todavia, a opinido predominante é que os
setores exportadores ndo conseguiram compensar a
destruicdo dos empregos nos setores previamente
protegidos e que os empregos criados foram infe-
riores, em termos de remuneracéo, estabilidade e
outras condic¢@es de trabalho.

De acordo com o estudo da SAPRIN (2002), “o
crescimento das exportagbes concentrou-se em
algumas poucas atividades que nao geram vinculos
na economia local, e tipicamente baseou-se, de
forma exclusiva, num reduzido nimero de recursos
e de itens produzidos com mé&o-de-obra pouco qua-
lificada [...] O crescimento de emprego que ocorre
depois da liberalizacdo do comércio ndo conseguiu
absorver o volume dos novos trabalhadores que se
incorporam ao mercado de trabalho. Grande parte
do limitado volume de emprego que foi gerado con-
centra-se em certos nichos de exportacdo ou em
ocupacdes semelhantes de baixa remuneracdo
[enquanto] as perdas de empregos ocorreram prin-
cipalmente no setor orientado para o mercado
interno” (pp. 55-6).

Para Stallings e Peres (2000), “as reformas nédo
produziram o crescimento previsto do emprego no
setor de bens exportaveis [...] Somente as empresas
maquiladoras, que operam em condi¢des que dife-
rem das do resto da economia, geraram 0 vigoroso
crescimento nas atividades de grande uso intensivo
de mao-de-obra que se esperava que a reforma viria
a produzir” (pp. 200-1).

A segunda fonte de preocupacéo € o efeito
que a abertura comercial teve sobre as remunera-
¢cOes do trabalho. Os reformadores esperavam que,
ao menos a médio prazo, a abertura elevasse 0s
salarios devido ao efeito que se esperava que ela
tivesse sobre o investimento e a produtividade e
por induzir um redirecionamento do emprego para
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0s setores mais eficientes. No entanto, isso néo
parece ter acontecido. Pelo contréario, uma opiniéo
difundida é que a abertura reduziu os salarios, prin-
cipalmente dos trabalhadores menos qualificados,
contribuindo para aumentar a desigualdade sala-
rial. Com efeito, a SAPRIN (2002) acredita que
depois da liberalizagdo do comércio “as taxas dos
salarios reais tenderam a decrescer, a desigualdade
de renda aumentou e se espalharam a inseguranca
no trabalho e a ‘informalizacdo™ (pp. 55-6).

Do mesmo modo, Goldin (1997) comenta:
“Em muitos paises da América Latina, a desigual-
dade no mercado se elevou em termos de sexo,
idade e classes sociais como consequéncia das poli-
ticas de liberalizagdo. Entretanto, a desigualdade de
condicdes é mais profunda nas zonas rurais, inten-
sificando a desigualdade j& existente nas relacdes
de producdo” (p. 112). A opinido de Diaz (1997) é
semelhante, pois ele diz que “a crise econémica e 0
ajuste econdmico neoliberal incrementaram a desi-
gualdade social em toda a América Latina, princi-
palmente pela redugdo dos rendimentos médios e
minimos” (p. 45).

Uma terceira critica, muito ligada a anterior, é
a de Narayan e Petesch (2002), relacionada a baixa
remuneracdo e qualidade dos novos empregos que
foram criados em decorréncia dos processos de
abertura. Esses autores sustentam que de acordo
com as opinides dos pobres em S&o Paulo (Brasil),
“no passado, todos trabalhavam nas fabricas e os
salarios eram bons [...] mas hoje os homens traba-
lham muitas vezes em empregos com menos segu-
rangca, como lavadores de automoveis, porteiros,
guardas noturnos, operarios de construcdo ou
empregados de lojas. As mulheres, na maioria,
fazem faxina em residéncias ou escritérios e lavam
roupa, além de manter suas responsabilidades
como donas de casa” (p. 363).

Narayan e Petesch (2002) acrescentam que,
embora os pobres no Brasil reconhecam que tam-
bém surgiram novos empregos formais, “muitos
dos novos empregos criados no setor formal sdo
sem qualificac@o e de baixa remuneracdo. Embora
os trabalhadores que foram demitidos nos setores
manufatureiro e financeiro considerem esses traba-
Ihos preferiveis aos do setor informal, esses novos
empregos nao proporcionam um nivel de renda
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que lhes permita manter adequadamente suas
familias”(p. 368). Do mesmo modo, 0s autores
assim descrevem a situagdo do emprego informal
na Jamaica: “Quando as industrias e as atividades
agricolas da Jamaica enfrentaram uma crescente
concorréncia nos mercados mundiais durante a
década de 1990, desapareceram muitas oportunida-
des de emprego formal para mulheres e homens
pobres. Por falta de empregos, 0s jamaicanos
pobres se dedicam ao comércio, administram
pequenas lojas, vendem produtos nas ruas, traba-
lham como empregados domésticos, dirigem taxis,
trabalham como diaristas em fabricas e granjas,
dedicam-se a pesca e emigram em grandes ndme-
ros para outras zonas da ilha e para o exterior, em
busca de maiores oportunidades” (p. 455).

Também se afirma que a criacdo de empregos
nao s6 tem-se concentrado bastante em algumas
poucas atividades, de que sdo exemplo as empresas
magquiladoras, como, além disso, esses novos
empregos sdo de baixa qualidade. De acordo com a
Organizacéo Internacional do Trabalho, que anali-
sou as opinifes de numerosas pessoas e institui-
¢bes relacionadas com as zonas francas de
exportacéo (ZFE): “Os salarios, as condicGes de tra-
balho (inclusive a seguranca e a saude) e as rela-
¢Oes trabalhistas sdo os trés aspectos com relagao
aos quais tem havido mais criticas sobre a situagao
dos trabalhadores nas ZFE""

A seguinte opinido reflete preocupacdes a res-
peito da qualidade do emprego nessas zonas:
“Milhdes de trabalhadores do setor téxtil, de con-
feccOes e de couro em todo o mundo estdo empre-
gados em ZFE, areas econdmicas especiais criadas
para atrair investimento estrangeiro e promover a
industrializacdo orientada para a exportacdo. A
FITTVC deplora a exploracéo dos trabalhadores em
muitas dessas zonas, onde os direitos sindicais
estdo proibidos ou sdo ignorados”.1?

Muitas opinides a respeito dos efeitos das
reformas sobre o trabalho se baseiam em compara-
¢des entre a situacéo antes e depois das reformas, e
em muitas ocasifes se referem a setores, regides ou
grupos especificos de trabalhadores ou empresas.
Essas comparaces s&o um bom ponto de partida
para identificar os problemas, mas ndo constituem
prova suficientemente geral dos efeitos das refor-

mas, porque ndo permitem isolar a influéncia de
outros fatores capazes de influenciar os efeitos sobre
o trabalho nem permitem saber se se trata de obser-
vacdes representativas do que pode ter acontecido a
um numero mais amplo de trabalhadores ou empre-
sas. Para isso é preciso utilizar métodos econométri-
cos, que sO estdo ao alcance de especialistas, e
bancos de dados de ampla cobertura, que s6 existem
em alguns paises. Por isso, o debate é necessaria-
mente inconcludente, pois em muitos casos nao €
possivel afirmar (ou negar) que os problemas identi-
ficados pelos observadores sejam resultado da aber-
tura (ou outras reformas) ou que constituam ou nao
um fendmeno comum. Mesmo quando os dados
existem, os resultados dos estudos economeétricos
podem ser inconcludentes, por razdes técnicas ou de
interpretacdo. Apesar dessas limitac6es, os indicios
disponiveis permitem postular algumas conclusées
sobre os efeitos da abertura sobre o trabalho.

Desemprego

E possivel que inicialmente os efeitos da abertura
sobre o desemprego tenham sido — e continuem a
ser — o principal motivo de oposicdo politica e
publica a essa reforma. As razbes de tal rejeicdo
podem ser muitas. Talvez se acredite que as impor-
tacdes substituam a producgdo nacional, induzindo
as empresas a demitir trabalhadores, ou que, muito
embora a abertura promova um aumento das
exportacdes, 0s empregos que ela gera talvez sejam
insuficientes para compensar as perdas nos setores
gue competem com importacbes (devido, por
exemplo, ao fato de que em alguns paises as expor-
tacdes sdo intensivas em recursos naturais, mas
nado em trabalho). Outra possivel razdo para se
esperar um maior desemprego com a abertura é
gue durante o processo de redirecionamento dos
recursos, de setores que deixam de ser viaveis para
setores que podem sé-lo, havera mais trabalhadores
procurando emprego.

11 Ver OIT, www.transnationale.org/pays/epz.htm

12 FITTVC: Federacion Internacional de Trabajadores del Textil, Ves-
tuario y Cuero, 2003, www.itglwf.org/focus.asp?lssue=EPZ&Lan-
guage=ES



Chama a atencdo o pouco interesse que 0s
economistas tém dedicado a analisar se, efetiva-
mente, as politicas recentes de abertura sdo uma
das causas dos altos indices de desemprego na ulti-
ma década. A Figura 5.6 leva a crer que ndo ha
nenhuma relacdo entre o grau de abertura e as taxas
de desemprego recente dos paises. Nesse tipo de
comparacdes de corte transversal, tampouco se
encontram correlagOes estatisticamente significati-
vas com outras medidas de abertura, como (mudan-
cas em) coeficientes de profundidade comercial
(exportagdes mais importacbes como proporgdo do
PIB), ou a balanca comercial (exportacdes menos
importacdes como proporcio do PIB) (Quadro 5.3) 13.
Isso ndo deve ser motivo de surpresa, dado que 0s
indices de desemprego sdo afetados por fatores
especificos de cada pais, tais como a renda per capi-
ta e as instituicdes que regulam o mercado de tra-
balho. Por conseguinte, é mais adequado perguntar
se ao longo do tempo as variacBes nos indices de
desemprego terdo tido relacdo com a abertura, iso-
lando a influéncia desses fatores especificos de cada
pais. Esse é o enfoque de Marquez e Pagés (1998b),
gue analisam a relacio entre desemprego e abertu-
ra em 18 paises da América Latina desde a década
de 1970, concluindo que a abertura ndo tem
nenhum efeito sobre o desemprego.

Essas analises de longo prazo podem estar
limitados pela qualidade da informacdo, ja que em
muitos paises as defini¢cbes de desemprego e 0s
meétodos de medicdo modificaram-se ao longo dos
anos. Por isso, para calcular com métodos unifor-
mes os indices de desemprego, recorreu-se neste
trabalho a uma bateria de 85 pesquisas domiciliares
em dez paises da regido. Embora a cobertura por
paises seja irregular e descontinua no tempo, os
resultados sdo ilustrativos. A conclusdo central &,
mais uma vez, que ndo ha uma relacéo estatistica-
mente sélida entre desemprego e nenhum dos indi-
cadores de abertura utilizados (tarifa alfandegéria
média, coeficientes de grau de desenvolvimento
comercial em relacdo ao PIB, balanca comercial,
exportacdes ou importacdes). Somente foi possivel
apontar uma correlacdo significativa entre desem-
prego e balanga comercial, o que leva a crer que
ambas as variaveis tendem a mover-se na mesma
direcdo (mais desemprego quando ha maior supe-
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Figura 5.6 Desemprego e abertura

Abertura/PIB (%)
250
200 o0
°®
150 o
°
100 ne °
o’o:.‘ ‘
°
XY s )
o0 ' 8o * .*
: o ® .‘. Lo e o
° 00 © 0% o o0 [ ] ® ° o0

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20

Taxa de desemprego (%)

Nota: A abertura é a soma de exportacdes e importagdes sobre o PIB. Cada ponto é
uma observagao para um pais da América Latina e um ano.
Fonte: FMI (varios anos) e pesquisas domiciliares do BID.

ravit comercial), possivelmente porque ambas
dependem de causas comuns, como o ciclo econ6-
mico. Com efeito, quando se isola a influéncia do
ciclo, essa correlagdo deixa de ser significativa.
(Quadro 5.3). Como os resultados sdo semelhantes
guando se consideram trabalhadores com diferen-
tes niveis de educacéo, néo ha base para se afirmar
gue a abertura seja um dos fatores que ajudam a
explicar a evolugdo dos indices de desemprego.

Tal constatacdo néo significa que, em casos
especificos, as mudancgas de politica comercial pos-
sam ter gerado desemprego, mas até o momento
nao ha nenhuma evidéncia econométrica que cor-
robore essa possibilidade. Também é possivel que a
abertura tenha exercido efeitos passageiros sobre os
niveis de emprego e os indices de desemprego, ja
gue, como se vera mais adiante, os processos de
abertura provocaram alguns redirecionamentos de
emprego entre setores. Em alguns poucos paises,
em diferentes regibes do mundo, observou-se que
os indices de desemprego aumentaram cerca de
dez pontos a partir da abertura e durante um perio-
do que perdurou por mais de uma década, logo des-

13 De Ferranti et al. (2001, Capitulo 5) chegam a conclusdes seme-
Ihantes.
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Quadro 5.3 Efeitos da abertura sobre o desemprego

Variavel dependente: taxa de desemprego

Tarifas (média)

Penetracao do comércio (exportacGes mais importacoes/PIB)
Balanca comercial (exportacdes menos importacées/PIB)
Exportagdes (exportacdes/PIB)

Importacdes (importacdes/PIB)

* Significativo a 10%.
** Significativo a 5%.

Numero de Regressodes Regressodes

observacoes tipo 1 tipo 2
83 0,038 0,050
(1,05) (1,17)

85 -0,002 0,035
(-0,07) (1,32

85 0,146 0,087
(2,09)** (1,16)

85 0,045 0,072
(1,05) (1,48)

85 -0,081 0,039
(-1,14)* (0.68)

Nota: Cada coeficiente é proveniente de uma regresséo separada, onde se incluiram os efeitos fixos dos paises (estes ndo aparecem no quadro). As estimativas se
baseiam em dados em painel ndo balanceado de meados dos anos 1980 até 2001 para alguns paises. As regressdes tipo 1 também tém em conta as tendéncias do
pais. As regresses tipo 2 tém em conta também o ciclo do PIB e o indice da taxa de cambio real. Estatistica t entre parénteses.

Fonte: Pesquisas domiciliares do BID para a taxa de desemprego; FMI (varios anos) para exportacdes, importacdes e PIB; e Lora (2001) para tarifas.

cendo a niveis semelhantes ou inferiores aos ini-
ciais (Rama 2001). Esses movimento, entretanto,
ndo parece ter ocorrido na onda de reformas da
ultima década na América Latina, uma vez que em
geral os indices de desemprego ndo foram maiores
depois do momento da abertura'* (Figura 5.7). Do
mesmo modo, esse movimento ndo parece ter sido
corrente no passado, conforme se depreende de
um conjunto de estudos sobre episodios de liberali-
zacdo comercial desde o poés-guerra até meados da
década de 1980. Com base nas experiéncias de 19
paises, entre o0s quais seis latino-americanos
(Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia, Peru e Uru-
guai), os autores observam que “os dados e as ana-
lises de estudos sobre os paises permitem concluir
que, em geral, as tentativas de liberalizacdo néo
tiveram custos de transicdo significativos em ter-
mos de desemprego” (Michaely, Papageorgiou e
Choksi 1991, p. 80).

Emprego agregado

Vimos que ndo ha fundamentos empiricos para

atribuir o desemprego a abertura. No entanto,
poderia haver efeitos adversos sobre o emprego

agregado, que ndo se refletiriam em desemprego se
os trabalhadores afetados optassem por abandonar
o mercado de trabalho.

Alguns estudos comprovaram que levando-se
em conta o nivel de produto (e outras variaveis
macro), a reducao de tarifas reduziu os niveis agre-
gados de emprego (Stallings e Peres, 2000, pp. 124-
25; BID, 1997, p. 98). Nao obstante, com base
nesses resultados ndo se pode afirmar, a rigor, que
a abertura haja reduzido o emprego. A Unica coisa
que eles permitem concluir € que a abertura
aumentou a produtividade do trabalho, pois redu-
ziu 0 emprego por cada unidade de produto. O estu-
do ja citado de Marquez e Pagés (1998b) é o unico
gue analisou essa questdo, com resultados muito
ilustrativos. Quando se leva em conta o nivel do
produto, constata-se, como nos outros estudos, que
a abertura teve efeitos negativos sobre o emprego
total. Estima-se que um aumento de 1% do PIB nos

14 A Figura 5.7 mostra a evolugado dos indices de desemprego antes
e depois do ano de maior reducéo das tarifas alfandegarias, sem
isolar a influéncia de nenhuma outra variavel que possa ter afetado
0 desemprego.



Figura 5.7 Desemprego antes e depois da abertura
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Fonte: A partir de taxas de desemprego segundo a CEPAL (2001). O tempo t é 0
ano de maior reducdo nas tarifas entre 1985 e 1999, segundo Lora (2001).

fluxos de comércio com o resto do mundo leva a
uma reducéo de 0,06% no emprego agregado, o que
€ um efeito muito modesto, embora estatistica-
mente significativo. Como a complexidade comer-
cial aumentou 20 pontos no pais médio da América
Latina entre meados da década de 1980 e o fim da
década de 1990, o emprego teria diminuido ao todo
1,2% nesse periodo devido a abertura, o que seria
um efeito modesto. No entanto, quando néo se leva
em conta o nivel de producéo, esse efeito se reduz
ainda mais e deixa de ser significativo, indicando
que os efeitos de aumento da produtividade e dos
niveis de producdo tém sobre o emprego implica-
¢bes opostas que, grosso modo, tendem a neutrali-
zar-se mutuamente.

A bateria de pesquisas em dez paises usada
aqui mostra que ha uma relacéo negativa entre tari-
fas e taxas de emprego (levando-se em conta 0s
fatores fixos préprios de cada pais). Essa relagao,
gue se mantém mesmo quando se leva em conta o
nivel do produto, parece indicar que a reducéo de
tarifas teve efeitos favoraveis sobre o emprego. As
demais medidas de abertura utilizadas tém uma
relagdo com os indices de emprego que ndo é esta-
tisticamente significativa, quer se levem ou néo se
levem em conta os niveis de produto e o ciclo eco-
némico (Quadro 5.4). Por conseguinte, ndo ha base
para se afirmar que a reducéo de tarifas ou a maior
integragdo comercial tenham reduzido o emprego
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total (embora, como se vera, realmente haja indi-
cios de que produziram quedas de emprego no
setor manufatureiro de alguns paises).

Causa surpresa 0 pequeno impacto das refor-
mas comerciais sobre os niveis de emprego quando
se parte do pressuposto de que as importacdes
(totais ou deduzidas as exporta¢des) tomam o lugar
da producédo nacional. Embora esse pressuposto
possa ter algum sentido em nivel micro (ver a dis-
cussao mais adiante), ele tende a perder relevancia
em forma agregada (ver o Boxe 5.1).

Essa conclusé@o sobre os modestos efeitos da
abertura sobre o emprego esta de acordo com as
conclusBes do conjunto de estudos ja citado sobre
episodios de liberalizacdo comercial no pos-guerra:
“A impressao avassaladora [...] € que os coeficientes
de importacdo e 0 emprego mostram uma correla-
¢do muito débil ou nenhuma correlacédo (Michaely,
Papageorgiou e Choksi 1991, p. 76)

Em sintese, a evidéncia estatistica hdo permi-
te afirmar que os processos de abertura tenham
reduzido os niveis totais de emprego ou aumentado
os indices de desemprego. A explicacdo dos altos
indices de desemprego recente na Argentina,
Coldmbia, Uruguai e Venezuela deve ser procurada
em fatores macroeconémicos e de legislacéo traba-
lhista, que sdo analisados em outros capitulos deste
relatorio. Entretanto, esta conclusdao nao exclui a
possibilidade de que a abertura tenha exercido
outros efeitos sobre o trabalho. Pelo contrario, se a
abertura ndo gerou mudangas N0 emprego ou No
desemprego pode ter sido porque o0 ajuste as
mudancas no nivel e na composi¢do da demanda
de trabalho tenha ocorrido através da composigao
setorial do emprego, do nivel de salarios ou da qua-
lidade dos empregos. Vejamos, pois, 0 que infor-
mam os dados sobre essas variaveis.

Composicgao setorial do emprego

Durante a década de 1990, a maior parte do empre-
go adicional (liquido) foi criado pelos setores de
servicos sociais, pessoais e do comércio. Os setores
de servicos modernos (eletricidade, agua, transpor-
te, telecomunicagdes e servicos financeiros) gera-
ram emprego liquido a um ritmo maior que 0s
setores de servicos tradicionais, mas, devido a
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Quadro 5.4 Efeitos da abertura sobre o emprego

Variavel dependente: emprego

Tarifas (média)

Penetracdo do comércio (exportacdes mais importaces/PIB)
Balanca comercial (exportacdes menos importa¢des/PIB)
ExportacOes (exportacdes/PIB)

Importagdes (importacdes/PIB)

* Significativo a 10%.
** Significativo a 5%.

Numero de Regressdes Regressdes
observagbes tipo 1 tipo 2
83 -0,074 -0,067
(-2,28)** (-1,69)*
85 0,010 0,002
(0,43) (0,07)
85 -0,067 -0,024
(-1,20) (-0,32)
85 -0,009 -0,004
(-0,24) (-0,10)
85 0,056 0,014
(1,24) (0,28)

Nota: Cada coeficiente é proveniente de uma regressao separada, onde se incluiram os efeitos fixos dos paises (estes ndo aparecem no quadro). As estimativas se
baseiam em dados em painel ndo balanceado de meados dos anos 1980 até 2001 para alguns paises. As regressdes tipo 1 também tém em conta as tendéncias
do pais. As regressoes tipo 2 tém em conta também o ciclo do PIB e o indice da taxa de cambio real. Estatistica t entre parénteses.

Fonte: Pesquisas domiciliares do BID para a taxa de desemprego; FMI (varios anos) para exportagdes, importacdes e PIB; e Lora (2001) para tarifas.

Boxe 5.1. As importacdes e a destruicdo de empregos

A oposicao as medidas de abertura comercial em geral se
fundamenta no temor de que as importagdes (totais ou dedu-
zidas as exportac6es) venham a substituir a produgdo nacio-
nal e com isso destruir empregos. Em sua forma extrema,
esse enfoque implica a existéncia de uma relagéo biunivoca
entre as importacdes e a produgdo nacional. Um aumento
de 1% no coeficiente de importacdes (em relagdo ao PIB)
deve levar a uma reducéo percentual semelhante no empre-
go total (ou até mesmo maior, se se acreditar que as indUs-
trias que competem com importages produzem com um uso
mais intensivo de trabalho do que outros setores). Ja que as
importacdes afetam mais intensamente os setores manufatu-
reiros, cabe presumir que as perdas de emprego nesses
setores seriam muito grandes. Contudo, os setores que ndo
competem diretamente com as importaces também pode-
riam ser afetados, na medida em que produzem insumos
para os setores que competem com importagdes.

O erro fundamental desse enfoque esta em supor que
todo incremento de importagdes (totais ou deduzidas as
exportacdes) substitui, pelo menos parcialmente, a produgéo
nacional. Na pratica isso ndo ocorre, por varias razoes.
Muitas importacdes ndo competem com a produgéo nacio-
nal mas a complementam (exemplos sdo maquinaria ou
insumos nao produzidos no pais) e, portanto, contribuem
para aumentar a producdo. Entretanto, mesmo as importa-

¢cdes que competem com a producéo nacional nao o fazem
de forma perfeita, nem encontram uma demanda interna
rigida. O aumento das importagdes gera em parte mudan-
¢as na qualidade e em outros atributos dos produtos nacio-
nais e em parte reduz custos, o que contribui para
compensar, parcial ou totalmente, o efeito direto de substi-
tuicAo que ocorreria se 0s bens nacionais e os importados
fossem idénticos e a demanda, rigida.

Uma razao adicional — e talvez mais importante — é
gue, como vimos, as importa¢des podem elevar a produtivi-
dade, algo que pode ocorrer tanto nos setores com os quais
competem como em outros setores, 0s quais se beneficiam da
maior variedade, qualidade ou tecnologia associadas as
importaces. Os aumentos de produtividade equivalem a
uma reducéo das necessidades de emprego por unidade de
produto e, portanto, poderiam ser vistos como um canal adi-
cional de destruicdo de empregos. Nao obstante, os aumen-
tos de produtividade permitem chegar a mercados mais
amplos, tanto nacionais como exteriores, compensando par-
cial ou totalmente as possiveis reducdes de emprego e possi-
bilitando o aumento das remuneracdes do trabalho.
Finalmente, um aumento das importacGes pode ampliar as
possibilidades de produgéo e consumo de bens previamente
inexistentes, abrindo oportunidades de emprego.



pouca expressdo desses setores, sua contribuicdo
para o emprego total foi modesta. A indUstria e a
construgdo geraram muito pouco emprego adicio-
nal e na agricultura cairam os niveis de emprego
(Quadro 5.5). Dentro desse panorama geral, sdo
importantes as diferencas nédo s6 entre paises, mas
também dentro de alguns setores. Na Argentina,
houve um fechamento generalizado de postos de
trabalho nas indUstrias de autopecas, e no Brasil o
emprego no setor de cereais se reduziu em uma
guarta parte, enquanto no México houve uma pro-
nunciada reducédo do emprego na area da pecuéria
e de cereais. Nos demais setores, ou as reducgdes
foram menos aprecidveis, ou houve aumentos de
emprego (produtos quimicos e cereais na Argenti-
na, ou industrias intermediarias no México).!®> O
gue se pergunta é se essas mudancas na composi-
¢do do emprego foram resultado da abertura ou de
outros fatores. Por exemplo, a abundéncia de capi-
tais externos durante parte da década deve ter
reduzido os pregos dos bens comercializaveis em
relacdo aos servicos, induzindo um aumento no
emprego nesses ultimos. Da mesma forma, a
mudanca tecnoldgica pode ter induzido mudancgas
na composicdo do emprego.

A abertura parece ter realmente exercido efei-
tos sobre o emprego industrial, embora surpreen-
dentemente modestos em vista da amplitude das
reducles das tarifas aduaneiras e de outros meca-
nismos de protecdo da industria. Consideremos o
caso do México, onde, como na maior parte dos pai-
ses da regido, as tarifas aduaneiras e os controles as
importacdes foram drasticamente reduzidos. A tari-
fa média caiu de 23,5% em 1985 para 12,5% em
1990, e a tarifa maxima foi reduzida de 100% para
20% no mesmo periodo, enquanto as licencas de
importacdo, que afetavam 92% de todas as importa-
¢es, passaram a incidir sobre 20% das importac8es
em 1990 e menos ainda posteriormente. Essas gran-
des mudancas na protecdo geraram efeitos muito
modestos no emprego setorial: com base em dados
sobre estabelecimentos industriais, estima-se que,
para cada ponto percentual de reducéo nas tarifas, o
emprego em toda a industria manufatureira dimi-
nuiu entre 0,02 e 0,03%, 0 que representa quedas
minimas de emprego (Revenga 1997). Outros estu-
dos apontaram efeitos igualmente modestos, além
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de concentrados em operarios fabris, j& que o
emprego em atividades administrativas praticamen-
te ndo se alterou (Feliciano 1994; Hanson e Harri-
son 1999). Isso explica por que em parte o0 ajuste se
deu através de salérios, como se verd mais adiante,
e em parte por que as reducdes de tarifas refletiram-
se muito pouco na producgédo dos setores afetados.

Na Coldmbia, a abertura da década de 1990
também parece ter tido um efeito marginal sobre o
emprego industrial. A reducdo no emprego de ope-
rérios da industria foi muito marcada durante a
década de 1980, apesar da protecdo alfandegéria e
nado-alfandegaria, e se aprofundou marginalmente
apo6s a reducédo alfandegaria de comecos da década
de 1990. Esse fendmeno foi em parte resultado da
abertura comercial, que contribuiu para baratear o
capital em relacdo ao trabalho. Outros fatores que
atuaram no mesmo sentido foram a valorizagéo da
taxa de cdmbio e 0 aumento dos impostos sobre a
folha salarial (Cardenas e Gutiérrez 1997).

Em contraste, no caso do Uruguai as reducdes
de tarifas parecem ter tido um forte efeito sobre o
emprego industrial, o que ndo é surpreendente em
vista do pequeno porte da economia nacional. Esti-
mou-se que no Uruguai, para cada ponto percen-
tual de reducéo da protecdo, o emprego industrial
caiu entre 0,4% e 0,5% no mesmo ano (Rama
1994). Com uma reducéo aproximada de 20 pontos
nas tarifas entre meados da década de 1980 e fins
da década de 1990, a abertura pode ter causado
uma redugéo de 10% no emprego industrial.

Embora cada caso possa ser diferente, os efei-
tos da abertura sobre o emprego industrial parecem
ter sido pequenos para a média dos 18 paises anali-
sados no trabalho de Marquez e Pagés (1998b). De
acordo com os calculos desses autores, para cada
ponto percentual de reducéo na tarifa alfandegaria
média o emprego industrial caiu entre 0,2 e 0,3%.
Com 30 pontos de redugdo, como foi caracteristico
na América Latina, o emprego industrial caiu entre
6% e 9%. Por outro lado, para cada ponto de
aumento nos fluxos de comércio, o emprego na
indastria reduziu-se entre 0,1% e 0,14%. Esses cal-

15 para uma descricdo mais detalhada dessas mudancas, ver De
Ferranti (2001, capitulo 5).
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Quadro 5.5 Crescimento do emprego por setor em paises selecionados, anos 1990

(porcentagem média anual)

Setor Argentina Brasil
Agricultura, caca, silvicultura e pesca  n.d. 02 -0,8 0,7
Mineragéo e pedreira -5,4 -6,3 -1,9 -6,1
IndUstrias manufatureiras 4,8 -0,7 -04 -0,1
Eletricidade, gas e agua 1,2 -22 35 -0,5
Construgéo 12,6 21 39 2,0
Comércio atacadista e varejista,

restaurantes e hotéis 9,5 33 37 3,3
Transporte, armazenamento e

comunicacoes 8,3 15 44 3,8
Estabelecimentos financeiros, seguros,

imobiliarias e servicos

prestados as empresas 13,2 35 14 6,0
Servigos comunitarios, sociais e

pessoais 11,1 27 46 4,1
Total 9,2 15 24 24

Nota: Argentina, México e Uruguai compreendem s6 as zonas urbanas.
Fonte: Pesquisas domiciliares do BID.

culos ndo levam em conta o efeito indireto do
comércio ou das tarifas no nivel da producéo indus-
trial. Se esse efeito também fosse adverso, o resul-
tado poderia ser uma queda maior do emprego. No
entanto, quando se incorpora esse efeito verificam-
se reducgBes menores do emprego industrial, o que
também é uma indicacdo de que a abertura nao
teve os efeitos deletérios sobre a producgao indus-
trial (e, por extensdo, sobre o emprego) que com
freqiiéncia Ihes sdo atribuidos.®

A abertura pode ter tido efeitos mais acentua-
dos sobre o emprego agricola. Entretanto, como
afirma um estudo da Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL) com base na
experiéncia de nove paises, “as transformacdes
mais importantes no setor agricola deveram-se néo
sO as reformas, como também a processos que tive-
ram inicio pelo menos uma década antes. As mais
significativas foram a incorporacdo de novas tecno-
logias, a reducéo das terras cultivadas, a ampliacéo
das terras destinadas a pecuéria e a silvicultura e a
diminuicdo do emprego (Stallings e Peres 2000, p.
179). Em conseqliéncia, embora possivelmente a
abertura tenha exercido efeitos substanciais de
demissao de trabalhadores em algumas atividades

Chile Colémbia Costa Rica Honduras México Panama Uruguai Venezuela

05 29 nd. 23 nd. 13
41 -6,3 0,0 1,6 47 -0,6
0,4 6.1 53 2,7 43 1,7
-0.3 -0,1 5,2 -3,6 -2.2 0,0
37 72 n.d. 12,1 1,4 41
53 7,6 72 4.9 11 6,0
7,7 1,1 7.3 4,3 -1,5 4,5
6,1 7.4 11 9,0 43 2,6
34 19 6,4 3,4 4.4 3,6
29 43 6.8 32 -1,7 36

agricolas que foram expostas a concorréncia, seria
incorreto considerar que essa foi a principal causa
da queda do emprego na agricultura. Infelizmente,
s80 rarissimos o0s estudos econométricos que pro-
curaram calcular os efeitos da abertura comercial
sobre o emprego agricola, ja que para esse setor, ao
contrario do que acontece na industria de transfor-
macéao, ndo se dispdem das informacdes a respeito
de producdo e emprego necessarias para esse tipo
de analise.

O que se sabe com certeza, porém, é que ndo
se cumpriram as predicdes catastroficas de desapa-
recimento de empregos que se baseavam no calcu-
lo do trabalho requerido por produtos agricolas sem
possibilidade de competir internacionalmente. Com

16 Ver também Tybout (1996) para o caso do Chile entre 1979 e
1986. Este caso, tal como o de outros paises em desenvolvimento
incluidos nesse mesmo trabalho, mostra que a composi¢ao setorial
da producéo industrial é bastante insensivel as mudancas nas poli-
ticas de protecdo contra as importagbes. Do mesmo modo,
Michaely, Papageorgiou e Choksi (1991), com base em 19 epis6-
dios de liberalizagdo em paises em desenvolvimento, mostram que
a liberalizagdo comercial tem pouquissimo efeito de redireciona-
mento ou destruicdo de emprego. Pelo contrario, 0 emprego aumen-
tou em praticamente todos 0s casos analisados, inclusive no Brasil
entre 1965 e 1973 e no Peru depois da abertura de 1978-1979.



base no Tratado de Livre Comércio da América do
Norte (NAFTA), que obrigou o México a reduzir
drasticamente a protecdo ao milho e outros produ-
tos agricolas, temia-se que até 15 milhdes de traba-
Ihadores ficassem sem emprego (De Janvry,
Sadoulet e Davis 1997). Na pratica, o que aconteceu
foi inesperado: as areas de cultivo de milho, o pro-
duto mais afetado, se expandiram e, embora a pro-
dutividade caisse, a perda de postos de trabalho foi
muito moderada, embora a custa de uma queda nas
receitas por producdo!’ e de uma possivel deterio-
racdo na qualidade ambiental de certas zonas
(Nadal 2000).

Em suma, embora alguns setores especificos
tenham sofrido perdas de emprego como resultado
da reducdo de tarifas e de outras formas de protecdo
contra as importac@es, as mudanc¢as nos niveis de
ocupacao foram reduzidas, tanto em forma agregada
guanto nos setores em que se reduziu a protecao.
Entretanto, essas conclusdes se referem as mudan-
¢as liquidas no nivel de emprego, e por tras dessas
mudancas se escondem grandes fluxos de criacéo e
destruicdo de empregos. Embora ndo tenha tido
grande efeito sobre os niveis de emprego agregado
ou setorial, a abertura pode ter afetado os fluxos de
criacdo e destruicdo de empregos e por conseguinte
a estabilidade do emprego. Esse ponto é importante
diante da percepgdo de inseguranga profissional de
muitos latino-americanos. De acordo com pesquisas
da Latinobarémetro em 17 paises em 2001, 63 de
cada 100 trabalhadores acreditam que ¢é alta a pro-
babilidade de perderem seu emprego.

Estabilidade do emprego

A abertura parece ter exercido efeitos modestos
sobre o volume do redirecionamento do emprego
entre os setores produtivos. Analisando a experién-
cia de 25 paises com diferentes niveis de desenvol-
vimento (13 deles latino-americanos), Seddon e
Wacziarg (2001) verificaram que a amplitude das
mudangas na composicdo do emprego entre 0s
grandes setores!® diminuiu depois liberalizagio
comercial. Concentrando a andlise somente em
subsetores da inddstria manufatureira,® conclui-
ram que a recomposicdo do emprego aumentou
depois da liberalizacdo, mas que os efeitos estima-
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dos foram pequenos e estatisticamente pouco repre-
sentativos.

Chega-se a resultados semelhantes quando a
analise se concentra exclusivamente nos setores
industriais de 11 paises latino-americanos com
dados provenientes de pesquisas sobre estabeleci-
mentos manufatureiros em diferentes momentos
entre 1985 e 1998. N&o had nenhuma relacdo entre a
reforma comercial e a amplitude do redireciona-
mento de emprego entre subsetores industriais®
(tampouco ha relacdo com as outras areas de refor-
ma estudadas neste capitulo, utilizando-se como
indicadores de reforma, em todos os casos, os indi-
ces descritos na secdo anterior; ver o Quadro 5.6).
No entanto, é possivel que esse resultado se deva a
comportamentos diferentes entre os paises. Isso é
indicado pelo fato de que, por exemplo, no caso da
Colémbia realmente se verifica um aumento na
taxa de redirecionamento do emprego entre 0s
setores industriais a partir do ano em que foram
adotadas as maiores reformas destinadas a abrir a
economia. Efetivamente, antes da abertura, a cada
ano eram redirecionados 19,7% do emprego indus-
trial, taxa que se elevou para 23,5% depois da aber-
tura, devido principalmente a uma maior
sensibilidade das empresas a circunstancias especi-
fias, em contraposi¢cdo a mudancas que tinham em
comum com outras empresas do mesmo subsetor.

O temor de que a abertura — e a globalizacéo
em geral — esteja aumentando de modo perma-
nente a instabilidade do emprego encontra eco nas
opinides de académicos destacados, como Dani
Rodrik. Para ele, devido a globalizacéo, a demanda

17 Qutros fatores, todavia, neutralizaram essa queda. Cabe meng&o
especial ao apoio através do programa Procampo e a valorizacao
da taxa de cambio real (De Janvry, Sadoulet e Davis 1997).

18 Classificagdo de um digito do sistema ClIIU da ONUDI. As
mudancas na composicdo do emprego (ou a taxa de redireciona-
mento do emprego) sdo a soma dos aumentos mais as diminuicdes
no emprego de cada setor divididos pelo emprego total em todos 0s
setores.

19 Codigo de trés digitos da classificagdo ClIlU da ONUDI.

20 Codigo de trés digitos da classificagdo CIIU para os setores da
industria de transformacao, conforme dados da ONUDI.

21 Esses valores sdo as taxas média de redirecionamento do empre-
go em 1978-1991 e 1992-2000, respectivamente, a partir de esta-
tisticas mencionadas por Medina, Meléndez e Seim (2003). A
diferenca entre as duas taxas é estatisticamente significativa a 1%.
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Quadro 5.6 Reformas estruturais e realocacdo do emprego entre setores manufatureiros

Variavel
indice de reformas estruturais
indice de liberalizagéo comercial

indice de privatizagdes

(1) 2 (3)

-0,018
(-0,039)
-0,011
(0,018)
0,006
(0,034)

Nota: A variavel dependente — mudancga no emprego setorial — é medida como a soma das mudancas (em valores absolutos) do emprego nos setores
da industria manufatureira (segundo codigo de trés digitos da classificacdo ClIU) em relagdo ao emprego total no setor manufatureiro. As regressdes
usam dados de 11 paises. As estimativas se baseiam em dados em painel ndo balanceado de meados dos anos 1980 até 2001. Desvio padréo entre

parénteses.

Fonte: ONUDI para a variavel dependente; Lora (2001) para os indices.

de maéo-de-obra se tornou mais instavel por causa
do aumento na concorréncia entre os mercados
internos e externos e da maior possibilidade que
tém agora as empresas de recorrer a insumos
importados como meio de reduzir os custos de pro-
ducdo (Rodrik 1997). Como agora é mais facil para
as empresas substituir insumos nacionais por
importados, e como podem até mesmo terceirizar
uma parte maior do processo de producéo, a ativi-
dade produtiva tende a tornar-se mais instavel e
essa maior instabilidade tende a recair sobre os tra-
balhadores, sobretudo os menos qualificados, mais
facilmente substituiveis.

Os dados empiricos hoje disponiveis nédo cor-
roboram esse efeito desestabilizador permanente
da abertura para a América Latina.?? No Brasil ndo
se verificaram indicios de que o emprego ou 0s
salarios tenham se tornado mais sensiveis as varia-
¢des no comércio de exportacBes e importacdes
(Paes de Barros, Corseuil e Gonzaga 1999). No
Chile, na Colédmbia e no México, onde a hipotese de
Rodrik foi estudada de forma mais explicita, ndo se
encontram indicios coerentes de que as politicas de
liberalizacdo comercial ou diversas medidas do
grau de complexidade comercial tenham efeito
sobre as elasticidades de demanda de emprego (as
quais, entretanto, se alteraram de modo acentuado,
numa dire¢do ou em outra). Nas palavras dos auto-
res do estudo, “se a globalizacdo esta tornando mais
insegura a vida dos trabalhadores, provavelmente
isso acontece através de outros mecanismos”
(Fajnzylber e Maloney 2001).

Niveis salariais

Né&o ha base empirica para se afirmar que a maior
integracao as correntes do comércio mundial dete-
riora de forma permanente os salarios do conjunto
dos trabalhadores do pais em questdo. No entanto,
os dados internacionais realmente levam a crer que
os salarios podem cair inicialmente com a abertura
e que alguns grupos especificos sofrem substan-
ciais perdas de renda.

Como a integracdo ao comércio mundial
tende a elevar os niveis de produtividade e de
renda dos paises, é de esperar que 0s salarios cres-
¢am mais depressa em paises mais integrados
internacionalmente. O quadro de crescimento dos
salarios numa amostragem de 70 paises de todas as
regides do mundo corrobora essa presuncdo: nos
paises em desenvolvimento mais integrados ao
comércio mundial, os saldrios reais médios na
década de 1990 foram 30% mais altos do que na
década de 1980, enquanto nos menos integrados o
aumento foi de apenas 13% (e nos paises ricos
cerca de 20%) (Figura 5.8).23

22 No entanto, essa assercdo pode ser valida para os Estados Uni-
dos, onde a elasticidade da demanda de mao-de-obra para ativi-
dades manufatureiras duplicou entre 1979 e 1991. (Para uma breve
resenha, ver Brown, 2000.)

23 Entretanto, essas estatisticas ndo demonstram que a integragéo
ao comércio seja a causa do aumento dos salarios, ja que ambas as
coisas podem decorrer de outros fatores.



Contudo, embora a integracdo ao comércio
possa contribuir para elevar os salarios, este efeito
ndo é instantaneo. Segundo os calculos apresenta-
dos na Figura 5.9, um aumento do comércio em 1%
do PIB tende a associar-se com uma reducao inicial
de salarios de 0,3%. E s6 a partir do terceiro ano
que, na média dos 70 paises considerados, se obser-
va um aumento nos salarios.?* De acordo com essas
estimativas, um aumento na penetracdo comercial
de 20 pontos do PIB, como foi a média na América
Latina, poderia explicar uma queda inicial de 6%
nos salarios reais, se essa penetragdo ocorresse de
uma sé vez. E importante observar que esses cal-
culos se referem a mudancgas no grau de penetra-
¢do das importagdes e exportacdes e, portanto, ndo
refletem necessariamente os efeitos da reduc¢éo das
tarifas. Além disso, esses resultados devem ser vis-
tos com cautela, pois podem estar viciados pela
presenca de causalidade em sentido inverso, ja que
uma reducdo inicial de salérios pode facilitar uma
maior penetracdo comercial.

Utilizando uma bateria de 78 pesquisas domi-
ciliares em 10 paises, procurou-se verificar se a
penetracdo comercial tem influéncia negativa nos
salarios reais. Esse efeito se observa também na
Ameérica Latina, mas unicamente nos setores de
bens comercializaveis (agricultura e industria),
ndo nos servigos. Quando se isola o efeito do cres-
cimento e do ciclo econdmico sobre os salarios, a
elasticidade que se obtém é muito semelhante a
estimada para todo o mundo (-0,3). Esta elasticida-
de também se mantém quando, além disso, se leva
em conta a influéncia (negativa e significativa) que
tém as taxas de cdmbio reais desvalorizadas sobre
os salérios (Quadro 5.7). A informacéo disponivel
ndo permite determinar se esses efeitos sobre os
salarios tendem a se corrigir com o passar do
tempo.

Alguns estudos sobre paises se concentraram
em analisar os efeitos da reducdo das tarifas adua-
neiras sobre os salarios nos setores industriais (mas
nao no total da economia). No caso do México,
estimou-se que, nas empresas que se viram afeta-
das por uma reducdo de tarifas de 40 pontos, 0s
salérios reais se reduziram entre 8% e 10%. Para o
conjunto do setor de transformagéo, calcula-se que
as reducdes de tarifas do fim da década de 1980
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Figura 5.8 Crescimento do salario por tipo de pais,
anos 1980 e 1990

(em porcentagem)
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Nota: A amostra inclui 70 paises do mundo.
Fonte: Rama (2001).

Figura 5.9 Aumento de comércio e salarios no tempo
(mudanca percentual no nivel de salarios)
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Nota: A amostra inclui 70 paises do mundo. Os valores mostram como 1% de aumento
do PIB no comércio afeta os salarios.
Fonte: Rama (2001).

fizeram os salérios cair em 3-4%. A eliminacao dos
controles quantitativos as importagdes pode ter
produzido um efeito ainda maior, porém dificil de
definir com precisdo (Revenga 1997). Na Colémbia,
onde a tarifa média passou de 50% em 1984 para
13% em 1998, o efeito sobre o salario médio na

24 Embora essas estimativas aparentem ser do tipo “antes e depois”,
elas ndo apresentam os problemas metodolégicos mencionados no
comego desta se¢do, pois baseiam-se em numerosas observagoes, o
que permite isolar os efeitos fixos associados a cada pais, ocupagédo
e ano. Ver Rama (2001).
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Quadro 5.7 Salarios reais e penetracdo do comércio
Variavel 1)

Penetracdo comercial: efeito sobre os bens

comercializaveis? -0,204
(-2,09)**
Penetracdo comercial: efeito sobre os bens nédo?
comercializaveis -0,001
(-1,42)

Tendéncia do PIBP
Ciclo do PIBP

indice de taxa de cambio real

* Significativo a 10%.
** Significativo a 5%.
*** Gignificativo a 1%.

) ©)

-0,321 -0,299
(-3,05)** (-2,78)%**
-0,002 -0,002
(-2,08)** (-1,97)%*
0,062 0,068
(0,95) (0,40)
0,606 0,424
(2,55)** (1,67)*
-0,142
(-2,03)**

a A penetragdo do comércio é calculada como importagdes mais exportacdes sobre o PIB.
b A tendéncia e o ciclo sdo decomposicées (usando o método de Hodrick e Prescott) de séries do PIB.

Nota: A varidvel dependente sdo os salarios reais (logs). As estimativas se baseiam em dados em painel ndo balanceado de meados dos anos 1980 até 2001. A meto-
dologia utilizada é a de painel de efeitos fixos para 85 pesquisas em dez paises e nove indUstrias. Estatistica t entre parénteses.

Fonte: Pesquisas domiciliares do BID para a variavel dependente; FMI (International Financial Statistics) para as variaveis independentes.

induUstria de transformacdo também foi da ordem
de 3-4%,%5 enquanto para os setores industriais ini-
cialmente mais protegidos pode chegar a 7%. Além
disso, 0s aumentos na penetracdo das importacdes
podem ter tido algum efeito adicional sobre os sala-
rios industriais (Goldberg, Koujianou e Pavcnik
2001). Devido a seu breve horizonte temporal, os
estudos ndo permitem afirmar se essas quedas de
salarios sdo permanentes, ou se tenderao a se diluir
com a passagem do tempo e com as mudancas de
produtividade induzidas pela abertura.

Talvez surpreenda que os efeitos da abertura
sobre os salarios tenham sido relativamente pro-
nunciados em comparagdo com as modestas
mudanc¢as no emprego ou em sua composi¢do. Ndo
h& uma explicacdo definitiva para esse fendmeno,
mas uma hipétese viavel é que os trabalhadores
participavam das beneficios (e das ineficiéncias)
gue a protecdo proporcionava as empresas. A redu-
¢do de tarifas pdde ser absorvida, sem maiores
mudanc¢as no emprego, mediante melhoras de pro-
dutividade e eliminacdo daqueles beneficios.

E claro que os processos de abertura podem
afetar de modo desigual diferentes grupos de traba-
Ihadores, como veremos a seguir.

Hiatos salariais

O impacto das medidas de abertura sobre as desi-
gualdades salariais tem sido um dos aspectos mais
estudados das reformas estruturais da Ultima déca-
da. A questdo desperta interesse porque o aumento
nos hiatos salariais entre trabalhadores qualificados
e ndo qualificados tem sido um fenémeno notério
em alguns paises e inesperado para muitos econo-
mistas, que haviam prognosticado que a reducéo de
tarifas aumentaria a demanda de trabalho néo qua-
lificado e, por conseguinte, ajudaria a eliminar as
desigualdades salariais (ver o Boxe 5.2).

O aumento dos hiatos salariais por niveis de
escolaridade tem sido um fendmeno importante,
embora menos pronunciado do que se afirma com
freqiéncia. Comparando-se os salarios dos traba-
Ihadores com educacéo terciaria completa com os
de educacdo secundaria completa, observa-se um
aumento de 10% nas desigualdades ao longo da
década de 1990 (média de 12 paises da regiao), o
gue é um aumento moderado. Quando, porém, se

25 O resultado dado por Goldberg, Koujianou e Pavcnik (2001) é
de 4%, mas pressup8e a eliminagao total da tarifa.



Boxe 5.2. Liberalizacdo do comércio e salarios relativos

A teoria do comércio internacional se fundamenta no princi-
pio classico das vantagens comparativas enunciado por
David Ricardo. Segundo esse principio, todo pais tende a
exportar aqueles bens que utilizam de forma mais intensiva
0s recursos que nele sdo mais abundantes (e, portanto, rela-
tivamente mais baratos) do que nos paises com 0s quais
comercia e a importar os bens que fazem uso mais intensi-
vo dos recursos que nele sdo mais escassos (e, portanto,
mais caros). Nessa troca, ambos 0s paises ganham, pois
ambos receberdo pelos bens exportados um prego relativo
(em termos do outro bem) maior do que seria a relacéo de
troca desses bens se comercializados internamente no pais.

Se os dois Unicos fatores de produgdo fossem o traba-
Iho ndo qualificado e o qualificado, seria de esperar que 0s
paises em desenvolvimento exportassem bens intensivos em
méo-de-obra ndo qualificada e importassem bens intensivos
em trabalho qualificado. Em conseqléncia do comércio, 0s
salarios dos trabalhadores ndo qualificados nos paises em
desenvolvimento seriam maiores e mais proximos aos de seus
colegas nos paises desenvolvidos, e os salarios dos trabalha-
dores qualificados seriam menores (e também mais pareci-
dos com os de seus colegas nos paises desenvolvidos).

Nesse quadro conceitual, quando um pais em desen-
volvimento restringe o comércio internacional (através de
tarifas ou outros mecanismos), reduz necessariamente 0
salario relativo dos trabalhadores néo qualificados (e eleva
o dos qualificados). Por conseguinte, & de esperar que a
abertura reduza os hiatos salariais nesse pais.

Entretanto, essa conclusdo ndo se mantém necessa-
riamente se ha mais de dois fatores de producéo ou se o

comparam trabalhadores com educacéo terciaria
completa e trabalhadores com educagdo primaria
completa, ha um aumento de 7%. Ja se a compara-
cdo se faz entre trabalhadores com educacdo secun-
daria completa e com primario completo, observa-se
ao longo da década uma ligeira reducao das desi-
gualdades. As tendéncias ndo sdo as mesmas em
todos os paises. Por exemplo, quando se consideram
as desigualdades entre a educacdo terciaria e a
secundéaria, a Argentina e a Nicardgua exibem
aumentos pronunciados (53% e 24%, respectiva-
mente), enquanto o Brasil, Honduras e Panaméa mos-
tram redu¢Bes modestas (Figura 5.10). Em varios
paises as tendéncias para aumento das desigualda-
des, observadas ao comecarem 0s processos de
abertura, interromperam-se ou reverteram-se nos
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mundo ndo se divide nitidamente em dois grupos de paises.
Quando se consideram 0s recursos naturais como um fator
adicional, a abundancia relativa dos fatores de uma econo-
mia em desenvolvimento pode ndo estar no trabalho néo
qualificado, e sim nesses recursos. A abertura elevara os
rendimentos desses recursos, mas ndo necessariamente 0s
salarios relativos dos trabalhadores ndo qualificados. De
fato, se para sua produgdo 0s recursos naturais requerem
mao-de-obra qualificada, mas ndo trabalho sem qualifica-
¢do, a abertura aumentara os hiatos salariais.

Outras condi¢cdes também podem alterar os resulta-
dos. E relevante para a América Latina o que pode ocorrer
se a dotacdo de capital de um pais néo é fixa, mas pode
aumentar gragas a abertura (por exemplo, porque a aber-
tura atraiu investimento estrangeiro ou aumentou as taxas de
investimento nacional). Se o capital complementa a mao-de-
obra qualificada, mas substitui a ndo qualificada (como
parecem indicar os dados empiricos), maiores investimentos
aumentardo as desigualdades salariais.

Os resultados também serdo diferentes se as tarifas
alfandegarias antes da abertura procuravam proteger mais
as industrias de bens intensivos em mao-de-obra nao quali-
ficada, como ocorria em varios paises da América Latina.
Nessas condicOes, a reducdo das tarifas tendera a baixar a
remuneracdo relativa desses trabalhadores em vez de
aumenta-la.

Assim, partindo da teoria classica do comércio inter-
nacional, a conclusdo de que a abertura reduz os hiatos
salariais sO se sustenta na presenca de premissas bastante
restritivas.

ultimos anos. No México, a tendéncia se deteve a
partir de 1994, quando o NAFTA entrou em vigor, e
na Colémbia o acentuado aumento dos primeiros
anos da década reverteu-se completamente nos
anos seguintes.

Diversos estudos analisaram a relagdo entre
as desigualdades salariais e 0s processos de abertu-
ra ao comércio internacional nas duas ultimas
décadas. Conquanto varios desses estudos apontem
para uma relacéo significativa entre ambas as varia-
veis, ha um consenso de que essa influéncia da
abertura sobre as desigualdades salariais foi modes-
ta e indireta, refletindo possivelmente a influéncia
de mudancas tecnoldgicas. (N&o obstante, como se
vera com mais pormenores no Capitulo 6, essa
explicacdo esté longe de ser convincente.)
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O caso da Argentina é de grande interesse,
pois foi nesse pais que, durante a década de 1990,
mais aumentaram as desigualdades salariais entre
os trabalhadores com educacao terciaria e aqueles
com curso secundario completo ou menos. Como a
oferta relativa de trabalhadores com estudos tercia-
rios tem aumentado, o incremento das desigualda-
des reflete uma consideravel pressdo de demanda
relativa desse tipo de trabalho. Os estudos econo-
meétricos concordam em que a maior penetragéo
das importacdes influiu nessa tendéncia, embora
de forma bastante limitada. A maior penetragdo de
importacGes de bens industriais s6 pode explicar
10% do aumento da desigualdade de salarios em
favor dos trabalhadores com estudos universitarios
entre 1992 e 1999 (ver Galiani e Sanguinetti 2000;
Sanguinetti, Arim e Pantano 2001).2% Esses estudos
comprovaram que 0s setores com maior penetra-
¢do de importagbes foram aqueles em que mais
aumentaram as desigualdades salariais, mas nao
deixam esclarecem as razfes disso. A explicacdo
mais corrente € que a maior competicdo das impor-
tacdes induziu as empresas a adotar tecnologias
mais sofisticadas, que demandam relativamente
mais trabalho qualificado.?”

Nos casos da Coldmbia e da Costa Rica tam-
bém ha indicios de que a abertura contribuiu para
elevar as desigualdades salariais na inddstria ao
aumentar a demanda relativa de trabalhadores com
maior qualificacdo, aparentemente devido ao
aumento do investimento e a adogao de tecnologias
apropriadas a esse tipo de trabalhadores (Cardenas
e Gutiérrez 1997; Robbins e Gindling 1999; Robbins
1996). No entanto, por tras desses processos pode
haver outros mecanismos, como se vera na analise
de outros paises.

No caso do Uruguai ndo se constatou que a
penetracdo de importacBes haja exercido um efeito
direto sobre as desigualdades salariais dos setores
industriais (Sanguinetti, Arim e Pantano 2001). Por
outro lado, ha sinais de que a penetragdo de impor-
tacGes enfraqueceu a capacidade de negociagdo dos
sindicatos e corroeu as vantagens salariais que bene-
ficiavam os trabalhadores dos setores mais sindicali-
zados (Cassoni, Allen e Labadie, no prelo). Uma vez
que as desigualdades salariais normalmente sdo
menores quando os sindicatos tém mais poder, o

Figura 5.10 Hiato salarial entre trabalhadores com terciario
completo e com secundario completo
(em porcentagem)
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Fonte: Pesquisas domiciliares do BID.

aumento do comércio internacional pode intensifi-
car as desigualdades salariais ndo por motivos tec-
nolégicos, mas porque altera o poder de negociagéo
dos trabalhadores com menor escolaridade.

Os casos do Brasil e do México parecem indi-
car gue uma maior abertura ao comércio interna-
cional ndo conduz necessariamente a maiores
desigualdades salariais. O Brasil € um caso interes-
sante porque, com a liberalizacdo comercial que
teve lugar entre fins da década de 1980 e meados da
década de 1990, diminuiram as desigualdades de
salério entre os trabalhadores com educacgao secun-
daria completa ou mais em relagdo aos trabalhado-
res com menor escolaridade e houve uma reducédo
da concentracao de todos os salérios. As reducdes
das tarifas aduaneiras parecem ter sido a causa
principal desse comportamento, ja que provocaram
guedas nos precos relativos dos produtos mais
intensivos em trabalho qualificado e induziram
uma reorientacdo do emprego para 0s setores mais
intensivos no uso de trabalho de baixa qualificacéo
(Gonzaga, Menezes Filho e Terra 2002).2® Ha indi-
cios de que os subsetores em que mais aumentou a

26 \er também Robbins, Gonzalez e Menéndez (1997).

27 Essa explicagdo é coerente com o fato de que as desigualdades
salariais registraram maior aumento nos setores que importaram
mais maquinaria (Acosta e Montes Rojas 2001).



concorréncia com produtos importados se torna-
ram mais intensivos no uso de trabalho qualificado,
mas isso ndo levou a um aumento apreciavel da
desigualdade salarial (Pavcnik et al. 2002; Green,
Dickerson e Arbache 2001; Carneiro e Arbache
2002).

Finalmente, o caso de México € ilustrativo
porque combina duas fases bem definidas de libe-
ralizacdo comercial desde 1985: a primeira € a fase
de forte reducdo e homogeneizagdo de tarifas por
decisdo unilateral e a segunda é a fase de integra-
¢do, por tratado, com os Estados Unidos e o Canada
a partir da assinatura do NAFTA, em janeiro de
1994. Durante a primeira fase as desigualdades
salariais aumentaram, mas na segunda tenderam a
diminuir ligeiramente (Robertson 2002). E possivel
que parte do aumento inicial nas desigualdades
salariais tenha sido resultado da reducéo das tarifas,
j& que os setores mais protegidos tendiam a ser
intensivos em emprego de operéarios de baixa qua-
lificacdo e intensamente sindicalizados?® (Revenga
1997; Hanson e Harrison 1999). Contudo, ha pou-
cos indicios de que este tenha sido o efeito predo-
minante, uma vez que existe muito pouca relacéo
entre a amplitude das mudancas de tarifas e as
mudancgas nos precos dos produtos ou nas desi-
gualdades salariais entre trabalhadores com alta e
baixa qualificacdo nas empresas dos setores afeta-
dos. Por outro lado, ha efetivamente uma relacdo
entre o0 que se passou com as desigualdades sala-
riais nas diferentes empresas e o peso das exporta-
¢bes no faturamento dessas empresas ou alguns
indicadores de adogdo de novas tecnologias (Han-
son e Harrison, 1999).%°

Na segunda fase aumentou o preco relativo
dos bens intensivos em mao-de-obra de baixa quali-
ficacdo, resultado que é coerente com a reducao da
desigualdade salarial e que poderia ser explicado
por dois fatos: primeiro, nessa fase baixaram mais
as tarifas aduaneiras sobre esse tipo de bens; segun-
do, o México exporta para os Estados Unidos e o
Canada bens que requerem mais mao-de-obra de
baixa qualificacdo que os importados desses paises
(Robertson 2002). A integracdo com os Estados Uni-
dos afetou a estrutura dos salarios, ndo tanto atra-
vés das mudangas nas tarifas, porém sobretudo
devido aos maiores investimentos diretos no Méxi-
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co, especialmente nos setores de “maquilagem”, e
através do processo de relocalizacdo geogréafica do
emprego industrial (ver o Boxe 5.3).

No entanto, uma outra possivel explicacéo
para a ligeira reducgéo recente da desigualdade sala-
rial no México é que a liberalizagdo tenha efeitos
diferentes a curto e a longo prazo. O aumento da
desigualdade que pode ocorrer nas fases iniciais
nao é necessariamente um efeito permanente,
como indica a experiéncia um pouco mais longa do
Chile. A abertura chilena comecou em 1973 e se
aprofundou durante a década de 1980. A desigual-
dade salarial, medida pela relacédo de salarios entre
o decil de maiores salérios e o decil de salarios mais
baixos, aumentou de um nivel préximo a trés no
comeco da década de 1970 para quase cinco em
1988, para diminuir a partir de entdo até alcancar
niveis préoximos aos iniciais (De Ferranti et al. 2001,
p. 143). Isso parece indicar que as mudancgas nas
remuneracdes do trabalho sédo um sinal econdmico
a que respondem, de um lado, os produtores, ado-
tando tecnologias que permitem usar com mais efi-
ciéncia os recursos humanos mais caros, e de
outro, as pessoas, investindo nas carreiras profis-
sionais que o mercado remunera melhor.

Independentemente de que os efeitos da
abertura sobre as desigualdades salariais sejam
permanentes ou ndo (questdo sobre a qual ainda
pouco se sabe), a conclusdo mais importante de
todos esses estudos é que abertura e desigualdade
nao caminham necessariamente juntas. A esta con-
clusdo chegam também as poucas anélises dos

28 Embora Blom e Vélez (2001) concluam que ha uma forte ten-
déncia para aumento do hiato salarial entre os trabalhadores com
escolaridade terciaria e aqueles que completaram o secundario,
eles atribuem 60% desse aumento a expansao assimétrica do siste-
ma educacional e s6 40% a demanda maior de trabalho mais qua-
lificado. Mas, como notam De Ferranti et al. (2001, p. 146),
“mesmo esses 40% ndo parecem estar relacionados a liberalizacdo
do comércio em si”.

29 Também no Brasil e na Coldmbia as maiores reducdes das tarifas
ocorreram nos setores intensivos em mao-de- obra de baixa quali-
ficacdo, que eram os mais protegidos (Pavcnik et al. 2002).

30 No Brasil, 0 desempenho das exportacdes e 0 comportamento
dos salarios por setores também mostra uma relagao positiva (Pavc-
nik et al. 2002). Ver o Capitulo 6 para uma analise mais detalhada
sobre a solidez e a interpretacdo desses resultados, ja que podem
ndo ser prova suficiente da influéncia da tecnologia nas desigual-
dades salariais.
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Boxe 5.3 México: efeitos da integragdo com Estados Unidos sobre o emprego

A integracao entre o México e os Estados Unidos ndo come-
¢ou com a assinatura do NAFTA em 1994. Tem sido um pro-
cesso continuo que influenciou o mercado de trabalho de
ambos os paises. Os canais mais importantes de transmis-
sa40 — ao menos para 0 México — incluem as empresas
“maquiladoras” e a migracao tanto para os Estados Unidos
como entre as diferentes regides do México.

A expansdo das empresas maquiladoras foi respon-
savel por mais de 50% do aumento do hiato salarial entre
trabalhadores qualificados e ndo qualificados no fim da
década de 1980, e posteriormente continuou a exercer con-
sideravel pressao sobre essa variavel, porque as maquila-
doras de propriedade estrangeira — do mesmo modo que
outras empresas com investimento da mesma procedéncia
— procuram trabalho mais qualificado e o remuneram
melhor que as empresas nacionais dos mesmos setores. De
fato, as empresas de propriedade estrangeira pagam 21,5%
mais a seus trabalhadores qualificados e 3,3% mais aos sem
qualificacdo do que as empresas nacionais. Isso pode ser
porque utilizam melhores tecnologias, que elevam a produ-
tividade dos trabalhadores, atraem trabalhadores mais pro-
dutivos ou se beneficiam de rendas econémicas que dividem
com os trabalhadores.

A integrac@o com os Estados Unidos influiu na distri-
buicdo geografica das oportunidades de trabalho no Méxi-
co. Em 1980, cinco anos antes da primeira fase de
liberalizag@o comercial, 46% dos empregos na indUstria de
transformagdo se concentravam na Cidade do México e
21% nos estados de fronteira com os Estados Unidos. Em
1993, a participacdo da Cidade do México havia caido
para 29% e os estados de fronteira haviam alcancado 30%.

padrBes comuns da influéncia da abertura em
varios paises. Um estudo econométrico baseado
num conjunto de pesquisas domiciliares em 18 pai-
ses nas duas Ultimas décadas ndo encontrou nada
gue indicasse que 0s processos de abertura hajam
exercido um efeito perceptivel sobre as desigualda-
des salariais entre niveis educativos (Behrman,
Birdsall e Székely 2000). Os autores observaram
tanto efeitos das tarifas quanto da penetragdo
comercial sobre as desigualdades salariais, sem dis-
tinguir entre industrias. Em contraste, um estudo
que englobou Argentina (1986-1999), Brasil (1982-
1999), Chile (1966-1999), Colémbia (1982-1999) e
México (1987-1999) concluiu que as desigualdades

Em 1998, quatro anos depois da assinatura do NAFTA, a
Cidade do México absorvia apenas 23% do emprego manu-
fatureiro e os estados fronteirigos, 34%. Além disso, na Ulti-
ma década o emprego nas industrias de transformacéo se
aglutinou em todo o pais ao longo das vias de transporte
para os Estados Unidos (incluindo rodovias, ferrovias e por-
tos) e diminuiu nas zonas menos servidas por transportes.

A relocalizacdo do emprego industrial refletiu as ten-
déncias dos salarios relativos entre certas regiGes e outras:
os salarios nas zonas de fronteira aumentaram em relagéo
aos do interior, como também os das regides mais atendidas
por transportes em relacdo aos das regides mais isoladas.
Em virtude da maior integracdo com Estados Unidos a par-
tir do NAFTA, aumentou a importancia desses fatores e, com
isso, a desigualdade de salarios entre as regides.

A migracéo de mao-de-obra para os Estados Unidos
teve efeitos pronunciados sobre o mercado de trabalho
mexicano (e, naturalmente, também sobre o americano).
Pelo menos a partir de 1990, as taxas historicas de emi-
gracao dos estados mexicanos apresentam uma forte corre-
lagdo com as taxas de crescimento dos salarios, o que
parece indicar que a emigracao exerce pressao no sentido
de aumentar os salarios nos estados que perdem forca de
trabalho por essa via. Do mesmo modo, os rendimentos dos
que permanecem nesses estados aumentam gragas as
remessas de parentes nos Estados Unidos, ja que se estima
gue cada imigrante mexicano transfere por ano aproxima-
damente US$ 2.500 em remessas para seu pais.

Fonte: BID, 2002; Hanson, 2003; Meardon, 2003.

salariais por subsetores da industria de transforma-
cdo apresentaram varios padrées de comporta-
mento comum, associados antes a mudancas na
demanda de trabalho, possivelmente por razdes
tecnolégicas. Em primeiro lugar, os aumentos nas
desigualdades salariais ocorreram dentro dos seto-
res e nos mesmos setores em todos os paises. Em
segundo lugar, a intensidade desse fendbmeno este-
ve relacionada com a penetracéo de importacdes de
insumos e bens de capital dessas industrias. E, por
fim, o aumento nas desigualdades salariais
demonstrou ser muito mais sensivel ao conteudo
tecnoldgico de tais importagdes que a sua penetra-
¢do (Sanchez-Paramo e Schady 2003).3' Apesar



disso, esses efeitos ndo sdo muito expressivos e
poderiam até mesmo ser coerentes com outros
fendémenos, diferentes da mudanca tecnolégica.3?
Estas conclusdes sobre a América Latina néo
causam surpresa, em vista da experiéncia mundial,
recente ou passada. Com efeito, embora a desigual-
dade salarial haja aumentado em muitos paises nas
ultimas duas décadas, ndo se comprovou que esse
fendmeno possa ser explicado pelas mudancas nas
politicas de liberalizagdo comercial nem pela gran-
deza dos fluxos de comércio.®® Embora os dados dis-
poniveis para periodos anteriores sejam muito
limitados, uma anélise das experiéncias de liberali-
zacdo de importacdes até meados da década de
1980 concluiu: “Néo se notam padrdes claros. Nao
se confirma o pressuposto de que a liberalizagdo ha
de agravar a distribuicdo de rendas, fazendo com
que o0s pobres se tornem ainda mais pobres”
(Michaely, Papageorgiou e Choksi 1991, p. 103).

Qualidade do emprego

Os efeitos da abertura sobre o emprego total ou
sobre as remunerag@es relativas dos grandes gru-
pos de trabalhadores parecem ter sido modestos,
mas apesar disso é possivel que a abertura tenha
afetado a qualidade do emprego. Diz-se que a aber-
tura substituiu o emprego com boas condi¢des de
protecdo social nos setores industriais tradicionais
por empregos com condigdes precarias de seguri-
dade social e cumprimento insatisfatério das nor-
mas trabalhistas. Também se afirma que os novos
empregos que estdo sendo criados nos setores
exportadores sdo de ma qualidade.

E verdade que as formas tradicionais de con-
tratacdo de trabalho foram em parte substituidas
por novos métodos, tais como a terceirizacdo de
servicos e o emprego temporario.** No entanto, o
comércio ndo desempenhou nesse processo mais
do que um papel marginal. As verdadeiras forgas
motrizes foram as mudancas tecnoldgicas e organi-
zacionais, pelo lado da demanda de trabalho, e a
procura de maior flexibilidade, sobretudo para o
trabalho feminino, pelo lado da oferta.®® Partir do
principio que as formas nao tradicionais de contra-
tacdo reduzem o bem-estar dos trabalhadores ou
estdo associadas a empregos “precarios” ndo é
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necessariamente correto. Primeiro, porque essas
novas formas de contratacdo podem ser mais ade-
quadas as condicBes de certos trabalhadores e,
segundo, porque ndo excluem necessariamente a
prestacdo de servicos de seguridade social e outros
beneficios.

Hé& razbes para se esperar que uma maior
exposicdo ao comércio internacional induza as
empresas a aumentar o uso de métodos mais flexi-
veis de contratagdo de mao-de-obra. Se o comércio
internacional faz com que as empresas estejam
expostas a uma demanda mais instavel e imprevi-
sivel, é razoavel que queiram depender menos de
mao-de-obra estavel, cujos custos de admisséo e
demissdo sdo mais elevados do que os de trabalha-
dores temporarios (ou contratados indiretamente,
através de fornecedores que operam de maneira
informal). Com base num modelo tedrico que justi-
fica essa decisdo, Goldberg, Koujianou e Pavcnik
(2003) analisaram sua validade para o Brasil e a
Coldémbia entre meados da década de 1980 e fim da
de 1990. Esses dois paises constituem casos inte-
ressantes porque seus processos de abertura coin-
cidiram com a perda de importancia do emprego
protegido legalmente na indUstria de transforma-
cdo (definido pela proporcdo de trabalhadores
com carteira assinada no caso de Brasil e com
seguridade social no caso da Colémbia). Além
disso, em ambos os paises 0 aumento do emprego

31 por falta de informag&o, os dois Ultimos pontos sé puderam ser
verificados no caso do Chile, da Colémbia e do México. O conteU-
do tecnolégico das importacoes foi medido pelo gasto em pesquisa
e desenvolvimento nos paises de origem dessas importagdes.

32 por exemplo, como se discute no Capitulo 6, a mudanca na estru-
tura do emprego dentro dos setores pode dever-se a uma recompo-
sicdo das firmas e ndo necesssariamente & adocdo de tecnologias
associadas a mais trabalho qualificado nas firmas existentes.

33 Freeman e Oostendorp (2000), que analisaram a desigualdade
dos salarios, por ocupacdes, com base em informacdes sobre 150
paises entre 1983 e 1998, ndo encontraram nenhuma relagdo com
politicas comerciais ou amplitude dos fluxos de comércio. Para uma
resenha dos dados a respeito dos efeitos do comércio internacional
sobre as desigualdades salariais nos paises desenvolvidos, ver
Brown (2000).

34 para o caso do México, ver Maloney (1998).

35 As tendéncias ao aumento do emprego temporario e sazonal na
agricultura tém sido comuns a toda a América Latina e datam no
minimo da década de 1980, associadas a expansdo da agroin-
dustria e aos produtos sazonais de exportacdo, como frutas e vege-
tais (Kay 1995).
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ndo protegido na industria deveu-se quase inteira-
mente a mudancas dentro dos subsetores indus-
triais (e ndo a mudangas na composicdo do
emprego entre setores). Por isso, talvez tivesse
decorrido de modelos comuns de comportamento
nas empresas de certos setores, possivelmente em
resposta a abertura. Entretanto, no Brasil ndo se
registrou um aumento mais acentuado do emprego
nao protegido nos setores mais expostos a concor-
réncia. Na Colémbia isso aconteceu, mas somente
até o momento em que se adotou uma reforma tra-
balhista que flexibilizou consideravelmente a con-
tratacdo e a demissdo de novos trabalhadores.
Assim, o temor de que a abertura prejudique a qua-
lidade do emprego s6 é valido em paises com regi-
mes trabalhistas muito rigidos.

Alguns dados parciais de um grupo mais
amplo de paises corrobora essa conclusdo. O Qua-
dro 5.8, baseado em 69 pesquisas domiciliares em
11 paises da regido, mostra como as mudancas nas
tarifas aduaneiras afetam a taxa de emprego em
empresas com mais de cinco trabalhadores. Quan-
do ndo se levam em conta as diferencas na legisla-
¢do trabalhista, h4d uma relagdo negativa, embora
néo significativa, entre tarifas aduaneiras e taxa de
emprego (levando-se em consideragdo outros fato-
res que podem afetar a composi¢do do emprego), o
que indica que para a média dos paises considera-
dos as reducbes de tarifas parecem ter elevado a
participagdo do emprego em empresas com mais
de cinco trabalhadores. Quando se leva em conta a
interacdo entre as tarifas e a legislacéo trabalhista
(medida pelo indice de reforma trabalhista descrito
neste capitulo), confirma-se que a relagdo entre a
abertura e a composicao do emprego parece mos-
trar forte dependéncia dessa legislacéo. Para os pai-
ses com as legislacfes trabalhistas mais rigidas na
regido, como a Venezuela ou a Coldmbia antes da
reforma, a participacdo do emprego em empresas
com mais de cinco trabalhadores tende a aumentar
com as tarifas (no caso hipotético de um pais com
0s maiores graus de rigidez observados nos dife-
rentes aspectos da legislagdo trabalhista, essa elas-
ticidade poderia elevar-se a 0,7). Por conseguinte,
nesses casos parecem ter fundamento os temores
de que a abertura reduz o peso das empresas com
mais de cinco trabalhadores no emprego total,

embora isso ndo ocorra no caso dos paises com
legislacéo trabalhista mais flexivel.

Os resultados do quadro mostram, ademais,
gue esses efeitos ndo se limitam aos setores de
transformacéo, pois parecem ocorrer também nos
setores de servicos. Esse fato pode ser coerente
com o quadro conceitual de Goldberg, Koujianou e
Pavcnik (2003), uma vez que a abertura pode indu-
zir as empresas manufatureiras a transferir para
pequenas empresas servigos que antes produziam
internamente. No entanto, é possivel que outros
canais expliguem essa relacdo. Por exemplo, a
maior facilidade para aquisicdo de equipamentos
importados pode contribuir para que as empresas
de servigos se organizem em pequenas unidades
nos paises onde a legislagao trabalhista é mais rigi-
da. No entanto, embora sugestiva, essa evidéncia
deve ser vista com cautela, pois provém de bancos
de dados muito separados no tempo e de paises bas-
tante dispares, além de apresentar um detalhamen-
to insuficiente para se precisar a magnitude, a
solidez e os canais desses efeitos.

O emprego no setor exportador

Como vimos, existe o temor de que 0s empregos
que estdo sendo criados nos setores exportadores
sejam de ma qualidade. De acordo com a CEPAL, os
novos modelos de exportacédo da regido sdo essen-
cialmente de dois tipos: aguele com base em expor-
tacOes agricolas e recursos naturais, carateristico de
Varios paises de América do Sul e alguns centro-
americanos; e o com base em exportacbes de
manufaturas intensivas em méo-de-obra de baixa
qualificacdo, presente no México (sobretudo atra-
vés das empresas “maquiladoras”) e em alguns pai-
ses da América Central e do Caribe (Stallings e
Peres 2000, capitulo 6). Por isso, é ilustrativo nos
debrugarmos sobre dados relativos & qualidade do
emprego nesses dois setores.

Os processos de abertura propiciaram a
expansao de produtos agricolas ndo tradicionais de
exportacdo. Na Costa Rica o peso da agricultura
nao-tradicional no produto agricola passou de 8,7%
em 1984 para 16,3% em 1998, contribuindo para o
rapido crescimento do setor agricola nesse periodo
(6,2% anuais). Os novos produtos sdo mais intensi-



Quadro 5.8 Tarifas e emprego

Variavel (1)
Tarifas -0,107
(-1,38)

Tarifas* indice de reforma trabalhista
Tarifas: efeito sobre os bens comercializaveis
Tarifas: efeito sobre os bens ndo comercializaveis

Tarifas* indice de reforma trabalhista: efeito sobre os
bens comercializaveis

Tarifas* indice de reforma trabalhista: efeito sobre os
bens nédo comercializaveis

* Significativo a 10%.
** Significativo a 5%.
*** Significativo a 1%.
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@ ®3) “@

0,733
(2,54)**
-1,412
(_3’14)***
-0,219 1,093
(-1,06) (2,29)**
-0,220 0,489
(2,17)** (1,24)
-2,251
(=3,00)%**
1,171
(-1,80)*

Nota: A varivel dependente é a taxa de emprego em firmas com mais de cinco empregados. A metodologia utilizada é a de painel de efeitos fixos para 69 pesquisas

em 11 paises e nove industrias. Estatistica t entre parénteses.

Fonte: Pesquisas domiciliares do BID para a taxa de emprego; Lora (2001) para tarifas e o indice de reforma trabalhista

vos no uso de capital e em trabalho qualificado que
os produtos agricolas tradicionais (embora nao
mais que os setores industriais), e isso teve um
efeito duplo sobre a qualidade do emprego. O
emprego assalariado cresceu mais depressa do que
outras formas de emprego (4,2% versus 2,7%) e 0s
empregos em tempo integral nessas atividades pas-
saram a oferecer condi¢8es de remuneracao e segu-
ridade relativamente favoraveis em relacdo a
outras op¢Bes. Todavia, o trabalho n&o qualificado
se concentrou em atividades temporarias, nas
quais os trabalhadores recebem remuneragtes
mais baixas e tém menos estabilidade do que nas
atividades permanentes (Sanchez Cantillo 2001).36

O uso relativamente intensivo de trabalho
qualificado nas atividades permanentes da agricul-
tura néo tradicional ndo parece um aspecto exclusi-
vo da Costa Rica, que poderia ser decorrente dos
bons niveis médios de educagdo. O mesmo se
observa, por exemplo, no Equador, onde ha cerca
de 70.000 trabalhadores permanentes ocupados no
cultivo de flores, brdcolis e diversas frutas tropicais,
gue respondem por mais de 20% das exportacfes
totais do pais; na Guatemala, onde frutas, vegetais,
plantas ornamentais e produtos organicos repre-
sentam aproximadamente 9% das exportacdes

totais; ou na regido de Petrolina-Juazeiro, no Nor-
deste do Brasil, onde 30% da forca de trabalho
ocupa-se do cultivo de frutas tropicais e outros pro-
dutos da agricultura ndo tradicional. Em algumas
destas zonas, esses novos cultivos substituiram a
pecudria extensiva, que gerava muito pouco empre-
go, e criaram uma demanda antes inexistente de
trabalho feminino.

Os baixos niveis de escolaridade da forga de
trabalho nessas zonas obrigaram os produtores a
capacitar os trabalhadores e a pagar-lhes salarios
mais altos do que os que eles receberiam em ocu-
pacgdes alternativas, como mecanismo para evitar
maiores gastos de capacitacdo de novos trabalhado-
res. Por exemplo, nos cultivos de flores do Equador
as mulheres ganham salérios 40% mais altos do que
outras das zonas rurais, e 0s homens ganham um
terco mais do que em empregos alternativos no
campo (Newman, Larreamendy e Maldonado 2000).

No Chile, os salarios nas indastrias exportado-
ras de frutas sdo 50% mais altos do que em outros
empregos (Jarvis e Vera-Toscano 2001). Embora em

36 Como ja se mencionou, essas tendéncias datam pelo menos da
década de 1980 e se devem a razdes tecnolégicas.
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varios paises tenham surgido problemas de salde
entre as pessoas empregadas em alguns tipos de
cultivos nao tradicionais, tem-se observado, porém,
uma clara tendéncia para o melhoramento das con-
dicbes de trabalho, motivada especialmente pelo
desejo das empresas de criar uma boa imagem
entre seus clientes dos paises importadores. Por
isso, em geral as empresas mostram mais disposi-
¢do para negociar melhores condic¢des de trabalho
do que maiores salarios (Damiani 2000).

A industria de exportacéo de flores na Colém-
bia oferece outro exemplo de melhoria das condi-
¢Oes de trabalho induzida em parte por acusacgdes
(fundadas ou ndo), comuns na década de 1980, de
violacdo dos direitos dos trabalhadores, uso de tra-
balho infantil e problemas de sadde devido a utili-
zacdo inadequada de insumos agroquimicos. Para
evitar esse tipo de criticas, nocivo para o prestigio
das flores colombianas no mercado internacional, a
agremiacdo de produtores criou na década de 1990
programas ambientais e sociais que se converteram
em modelos para outros setores. As empresas que
participam desses programas afirmam ter taxas de
rotatividade de méao-de-obra de apenas 1% ou 2%.
Uma pesquisa informal mostrou que os trabalhado-
res do setor, na maioria mulheres, se sentem satis-
feitos com suas condicdes de trabalho.?’

A opinido dos pequenos produtores de cultivos
nao tradicionais na Guatemala foi investigada com
rigor na zona de Sacatepéquez, onde se produzem
legumes e hortalicas exportados por cooperativas
gue oferecem assisténcia técnica e capacitacdo aos
produtores. Para a comunidade como um todo, a pro-
ducdo de cultivos ndo tradicionais para exportacdo
esteve associada a uma melhora consideravel nas
condic¢des de vida e na situacdo econémica. Os cul-
tivos ndo tradicionais geraram numerosos empregos
para a comunidade, e a maioria dos trabalhadores
entrevistados acredita que, se tivesse mais recursos
financeiros ou mais terras, os utilizaria para produzir
mais (Hamilton, Sullivan e Asturias 2001).

No entanto, os bons efeitos trabalhistas e de
reducdo da pobreza provocados pelas exportacdes
de legumes e hortalicas na Guatemala nédo se repe-
tiram em outros casos de aumento de exportacdes
agricolas. No Paraguai, as exportacdes de algoddo e
soja, feitas por grandes unidades agroindustriais,

contribuiram para a substituicdo das producdes
rurais, com pouca geracao de emprego para os tra-
balhadores pobres. No Chile, as exportagées de fru-
tas deram lugar a uma situacao hibrida, em que a
geracdo de emprego favoreceu os trabalhadores
pobres, mas as mudancas na estrutura de posse da
terra os prejudicou (Carter, Barham e Mesbah
1996). Essa disparidade de experiéncias oferece
importantes liges sobre as implicacdes trabalhistas
e sociais do desenvolvimento agroexportador (ver o
Boxe 5.4).

As maquiladoras (também conhecidas como
zonas de processamento de exportagdo ou zonas
francas) tém sido uma fonte muito dindmica de
criacdo de emprego em varios paises. No México, o
numero de pessoas empregadas nas maquiladoras
passou de 118.000 em 1980 para 446.000 dez anos
mais tarde e superou um milhdo a partir de 1998
(1,2 milhdo em 2001). Em 1998, os empregos nas
maquiladoras representavam 14,6% da ocupacado
nos setores de transformacgédo e 2,6% do emprego
total da economia. Nas quatro cidades fronteiricas
onde se concentra essa atividade (Ciudad Juarez,
Matamoros, Novo Laredo e Tijuana), as maquilado-
ras geram 43% do emprego total e 53% do emprego
feminino. Na Republica Dominicana as zonas fran-
cas empregavam 500 trabalhadores em 1970; em
1988 esse numero havia se elevado a mais de
85.000, o que equivale a 4% do emprego total do
pais, e em 1996 superava 164.000. Também em
varios paises do Caribe angl6fono as maquiladoras
sdo uma fonte importante de emprego, principal-
mente feminino (Quadro 5.9).

As maquiladoras ndo sdo um fenémeno deri-
vado das reformas estruturais de que trata este
capitulo, como tampouco dos acordos de liberaliza-
cdo comercial, que essencialmente ndo alteraram
sua dindmica competitiva (Sargent e Matthews
2001). No México elas comegaram a surgir em 1965,
para substituir aos empregos perdidos devido ao
encerramento do programa de braceros com 0s
Estados Unidos. Na maioria dos paises, as maquila-
doras podem ser encaradas como uma heranca dos

37 Ver Los Angeles Times, 14 de fevereiro de 2003, “Everything’s
Coming Up Roses for Colombia’s Flower Industry”.
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Boxe 5.4 LicGes sobre a relacdo entre as exportagdes agricolas e os pobres das zonas rurais

Os dados obtidos do ultimo boom observado no crescimen-
to das exportacOes agricolas da América Latina revelam
variagOes no impacto sobre os pobres das zonas rurais. Os
dados referentes a pequenos produtores, colhidos em
regides do Chile, da Guatemala e do Paraguai, demonstram
que nesses trés paises o volume de méo-de-obra absorvida
por hectare dos produtos mais importantes decresce a medi-
da que aumenta o tamanho da operacdo da unidade agri-
cola. Em consequiéncia, o impacto dos booms de exportacéo
sobre o bem-estar depende, a curto prazo, das classes
sociais envolvidas nos cultivos e, num prazo mais longo, de
padrdes de mudanca estrutural que podem modificar a pro-
priedade da terra entre classes (e, secundariamente, alterar
0s niveis de emprego). Se a adogdo de produtos de expor-
tacdo favorece 0s pequenos proprietarios, como aconteceu
no planalto guatemalteco, o impacto positivo sobre os
pobres das zonas rurais tendera a ampliar-se, e esse efeito
se incrementard com o tempo se o boom fizer com que 0s
pequenos proprietarios sejam mais competitivos no mercado
de terras.

Na regido fronteirica do Paraguai, 0 boom da pro-
ducdo de trigo e soja deu lugar a uma interacao precisa-
mente oposta. O boom, que favorece os produtores
agricolas em grande escala, que absorvem um volume rela-
tivamente reduzido de mao-de-obra por hectare, ocasionou
ao longo do tempo uma mudanga estrutural em virtude da
qual o desenvolvimento das grandes unidades agricolas
acentuou o impacto negativo do boom sobre os pobres das
zonas rurais, gerando uma trajetoria de crescimento alta-
mente excludente que alija 0s camponeses, tanto como pro-
dutores quanto como trabalhadores.

antigos mecanismos de controle das importac@es e
de outras politicas que, isolando a industria nacio-
nal do comércio internacional, dificultavam o
desenvolvimento de setores exportadores. O dina-
mismo das maquiladoras depois dos processos de
abertura pode, por conseguinte, representar um
paradoxo. No entanto, as maquiladoras continuam
a ser favorecidas por tratamentos especiais, ndo s6
com referéncia a comércio internacional (sobretu-
do reducéo ou eliminacdo total de impostos sobre o
uso de matérias-primas importadas e procedimen-
tos simplificados de importacdo e exportacdo),
como também no que se refere a incentivos fiscais
e diversas outras politicas, desde financiamento até

A experiéncia chilena se situa num ponto intermedia-
rio entre esses dois casos. O boom das exportacdes de fru-
tas passou ao largo do setor tradicional de minifindios e do
setor de pequenas unidades agricolas que surgiu dos restos
da reforma agraria. Com o tempo, a propriedade da terra
passou dos pequenos proprietarios para operacoes maiores.
Ao mesmo tempo, nessas ultimas os cultivos de exportacao
parecem absorver mais mao-de-obra do que os cultivos (e
os estabelecimentos) mais tradicionais que substituem. E pro-
vavel que os efeitos desse processo, parcialmente excluden-
te em matéria de bem-estar social, tenham sido agravados
pela reestruturacdo da forca de trabalho no sentido de uma
mao-de-obra mais sazonal [...].

De modo geral, porém, a competicdo parece mais
prejudicar do que favorecer os pequenos produtores. Os
médios e grandes produtores séo beneficiados pelo fato de
muitos cultivos de exportacdo serem intensivos no uso de
capital humano e de trabalho; pela preocupagdo com o
acompanhamento dos pregos e da qualidade; pela natureza
perecivel dos produtos e a conseqliente necessidade de inte-
gracao vertical; pelo periodo prolongado de gestacao dos
investimentos; e pela auséncia de mercados de seguros. Os
pequenos produtores parecem que s6 sdo beneficiados pela
interatividade da méao-de-obra, pela posse fundiaria muito
fragmentada, que eleva o custo da consolidacdo de terras,
pelas relagdes contratuais (quando existem) e pelas institui-
¢Oes cooperativas que reduzem alguns dos outros vieses.

Fonte: Reproduzido com permissdo de Carter, Barham e
Mesbah (1996).

legislagéo trabalhista, conforme o pais.3® Em alguns
paises centro-americanos e do Caribe, o crescimen-
to das maquiladoras nos ultimos anos pode ter sido
impulsionado pelos acordos de liberalizacdo comer-
cial, como a lei de associacdo comercial entre os
Estados Unidos e a Bacia do Caribe (US-Caribbean
Basin Trade Partnership Act), que beneficiaram os
produtores que utilizam insumos provenientes dos
Estados Unidos.?® O futuro das maquiladoras esté
atualmente ameacado devido ao compromisso que

38 Madani (1999) faz uma sintese dos incentivos em nove paises da
América Central e do Caribe.
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Quadro 5.9 Geragdo de emprego nas zonas de processamento de exportacoes

Pais Ano
Costa Rica 1992
1996
El Salvador 1991
1996
Honduras 1991
2000
Jamaica 1996
México 1990
2001
Nicaragua 2000
Republica Dominicana 1992
1996

Fonte: Madani (1999); CEPAL (2001); INTAL.

tém os paises membros da Organizacdo Mundial de
Comércio (OMC) (exceto os considerados pobres)
de pér fim aos regimes diferenciais que as favore-
cem.

Mas embora as maquiladoras ndo sejam uma
consequéncia dos recentes processos de abertura,
para muitos observadores elas simbolizam os peri-
gos da globalizacdo em direcdo aos quais estdo mar-
chando os paises que decidiram adotar politicas de
liberalizacdo comercial. Com efeito, elas séo acusa-
das de pagar baixos salarios, explorar os trabalha-
dores, discriminar a mulher, oferecer condigfes
inadequadas de seguridade e desrespeitar os direi-
tos de organizacéao sindical.

Em diversos casos, muitas dessas criticas
podem ser validas e é dever da Organizagao Inter-
nacional do Trabalho (OIT) e de outros organismos
manter a vigilancia para detectar e corrigir irregu-
laridades. Entretanto, tais acusacdes ndo tém sido
comprovadas de maneira generalizada. No que se
refere a salarios e condi¢des de trabalho, as revi-
sdes periddicas da OIT mostram que, “em geral, 0s
salarios e as condicdes de trabalho nas zonas fran-

Porcentagem
da populagao

Emprego economicamente
(numero de trabalhadores) ativa

15.000 1,24
47.972 3,59
6.500 0,33
50.000 2,10
19.000 1,00
106.000 5,01
16.804 1,11
446.000 1,69
1.187.525 3,00
40.760 3,00
142.000 4,71
164.639 4,92

cas de exportacdo (ZFE) comparam-se favoravel-
mente com 0s que se observam fora dessas zonas”
(Romero 1995, p. 252). Por diversas razdes, os sala-
rios nas maquiladoras tendem a ser maiores que 0s
pagos em média ao mesmo tipo de trabalhadores
em outros lugares: as empresas sdo grandes e
vigiadas com mais rigor em relacdo ao cumprimen-
to das normas referentes a salario minimo e horas
extras. Em alguns paises, como Guatemala, Hondu-
ras e El Salvador, os salarios minimos nessa ativi-
dade foram em certas épocas maiores que em
outras atividades. Entretanto, em outros casos tam-
bém ocorreu que as zonas francas de exportacéo
foram excluidas do cumprimento das normas de
salario minimo (como a Republica Dominicana até
1993), ou tiveram saldrios minimos reduzidos
(como o Panama até meados da década de 1990).40

39 De acordo com Sargent e Matthews (2001), ndo foi este o caso
das maquiladoras do México, que continuam utilizando essencial-
mente as mesmas fontes de insumos.



As empresas de propriedade estrangeira, que
sdo regidas pelas préaticas de suas matrizes e pelas
exigéncias de seus clientes, caraterizam-se espe-
cialmente por oferecer bénus de produtividade e
outros incentivos destinados a atrair e manter tra-
balhadores capacitados, que lhes permitam cum-
prir os padrdes de producdo e qualidade. Os dados
indicam, além disso, que as condi¢des de remune-
racdo tendem a melhorar rapidamente em funcéo
da experiéncia dos trabalhadores e gradualmente
em func¢éo da sofisticacdo das fabricas. As analises
para as maquiladoras do ramo de confecc¢des na
Republica Dominicana mostram que a curva de
aprendizagem e aumento da remuneracéo se acele-
ra nos trés primeiros anos, mas logo tende a estabi-
lizar-se, o que indica que o0s processos de
treinamento e aprendizagem no trabalho séo efica-
zes para melhorar os niveis bésicos de qualificacao,
mas nao para alcancar niveis elevados de capacita-
¢do (Madani, 1999).

Com relacdo a discriminacdo da mulher, os
estudos indicam que, em média, a remuneragao
das trabalhadoras é significativamente inferior a
dos homens. No entanto, “os levantamentos e as
pesquisas da OIT ndo proporcionam indicios de
gue essas disparidades se devam a uma fixacdo
deliberada de diferentes emolumentos e taxas sala-
riais baseadas numa discriminacdo da mulher [...].
Elas parecem ser antes resultado de vieses de géne-
ro com relagdo ao recrutamento e a promogéao do
pessoal, 0 que se traduz numa intensa sub-repre-
sentacdo das mulheres nos empregos bem remune-
rados, qualificados, técnicos e de nivel gerencial”
(Romero 1995, p. 255). E possivel que as carateris-
ticas dos empregos e sua concentracdo em ativida-
des que requerem pouca formacdo contribuam
para explicar a super-representacdo das mulheres
nas maquiladoras. De fato, a medida que os saléarios
médios dessa atividade foram aumentando, aproxi-
mando-se da média nacional, a super-representa-
¢do se reduziu (Fleck 2001).

Com relagdo aos direitos de organizacéo tra-
balhista, é certo que nas maquiladoras se observam
baixas taxas de sindicalizacdo. Embora em todos os
paises da regido existam direitos legais de organiza-
¢do sindical, a baixa filiacdo a sindicatos poderia
dever-se & alta rotatividade dos trabalhadores, a
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protegdo ineficaz dos direitos de associagdo e ao
temor dos trabalhadores de perderen seus empre-
gos, entre outros fatores (Romero 1995; Maskus
1997). Néo existem, entretanto, estudos empiricos
gue corroborem (ou rejeitem) essas hipéteses.

O debate sobre as condigdes de trabalho nas
maquiladoras dificilmente poderd ser decidido
pelos poucos estudos disponiveis até agora sobre o0s
paises da regido. Contudo, a discussdo nado deveria
ignorar as opinides dos trabalhadores das maquila-
doras, que sdo os Unicos que podem decidir se para
eles esse tipo de tarefa é uma opcéo atrativa ou ndo
(ver o Boxe 5.5).

Sintese: o trabalho depois da abertura

A abertura foi uma das grandes reformas da década
de 1990 na América Latina. Seus beneficios para a
eficiéncia e o crescimento econdmico foram positi-
vos, embora muito inferiores as expectativas de
seus promotores. O mesmo se pode dizer dos temo-
res com relagdo a seus efeitos trabalhistas. Alguns
desses efeitos foram negativos, pelo menos a curto
prazo, mas ndo se cumpriram as profecias apoca-
lipticas de perda de empregos e deterioracdo das
condic¢@es de trabalho que alguns temiam.

O que mais causa surpresa quando se anali-
sam as pesquisas empiricas sobre os efeitos traba-
Ihistas da abertura é que esta afetou muito pouco a
composicdo do emprego. Isso surpreende os analis-
tas econbmicos, que, com base na teoria das vanta-
gens comparativas, esperavam que 0S recursos se
transferissem em bloco para atividades potencial-
mente mais eficientes e mais intensivas no uso dos
recursos mais abundantes. Também é uma surpre-
sa para os leigos, que imaginavam que 0 aumento
das importacdes faria desaparecer o emprego nos
setores de bens comercializaveis.

Como as mudancas na composi¢cdo do empre-
go foram modestas, compreende-se que a abertura
tampouco tenha exercido efeitos muito pronuncia-
dos sobre os indices de desemprego. Também isso
constitui uma surpresa, até mesmo para numero-

40 De acordo com Madani (1999), baseado em outras fontes, essas
comparacOes de salarios minimos se referem a 1995.
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Boxe 5.5. A “atracdo” do emprego nas maquiladoras

Acusa-se frequentemente as maquiladoras de explorar os
trabalhadores. Essa critica tem fundamento? Sargent e Mat-
thews (1999) acreditaram que os préprios trabalhadores
poderiam constituir uma valiosa fonte de informacéo para
esse debate e entrevistaram 59 trabalhadores da linha de
produgdo em maquiladoras de Ciudad Juarez e Chihua-
hua,no México. Os autores concluiram: “A maior parte dos
trabalhadores das maquiladoras entrevistados neste estudo
respondeu que trabalhava nelas devido & disponibilidade
de emprego existente. Além disso, a maioria dos que
haviam trabalhado fora da industria maquiladora opinava
que os empregos em maquiladoras eram mais atraentes,
mesmo que recebessem menos dinheiro em remuneracao

sos economistas, que esperavam que, a0 MeNOS
durante um periodo inicial, aumentasse o desem-
prego associado a transferéncia de trabalhadores de
alguns setores para outros.

A pouca transferéncia do emprego entre seto-
res ndo significa que a abertura ndo tenha provoca-
do traumas nas empresas ou nos trabalhadores,
nem tampouco que tenha faltado ao mercado de tra-
balho vitalidade para responder a uma mudancga de
politica tdo importante. Ao contréario, o ininterrupto
processo de criacdo e destruicdo de empregos em
cada empresa e de surgimento e desaparecimento
de empresas em cada setor seguramente foram
mecanismos que ajudaram a ajustar os métodos de
producédo e organizagdo, modificar a composicéo da
producéo e reorientar a producéo de certos merca-
dos para outros, em resposta a abertura.

Uma terceira surpresa é que a abertura pare-
ce ter reduzido, ao menos a curto prazo, os salarios
reais, sobretudo nos setores industriais. 1sso sur-
preende os economistas formados na analise neo-
classica, que tem como um de seus principios que
os trabalhadores recebem o salério que correspon-
de a sua produtividade marginal e que a abertura
deve conduzir ao uso mais produtivo de todos o0s
recursos, inclusive o trabalho, e provocar a elimi-
nacdo dos rendimentos que favorecem os capitalis-
tas e encarecem os produtos agricolas e industriais
consumidos pelos trabalhadores. O que parece ter

direta. A maior parte dos trabalhadores das maquiladoras
se dispunha a continuar trabalhando nessa atividade. Uma
minoria julgava que teria oportunidade, se quisesse, de
obter emprego fora dessa industria. Os integrantes desse
grupo informaram freqlientemente que trabalhavam nas
maquiladoras porque o trabalho era mais facil, preferiam
ndo trabalhar ao ar livre e nessa atividade havia mais
oportunidades sociais e de desenvolvimento do que em
outros empregos e dispunham de mais tempo livre [...]. As
declaragGes dos trabalhadores das maquiladoras indicam
que as propagadas acusacdes de exploracdo parecem de
certo modo exageradas.” (Sargent e Matthews 1999, pp.
224-25))

ocorrido (mesmo na falta de indicios diretos em
apoio a tal hipotese) é que os trabalhadores partici-
pavam desses rendimentos e viram-se obrigados a
abrir méo deles para manter seus empregos. Outro
fato que também contribui para explicar esse para-
doxo é que em muitos paises as tarifas aduaneiras
(e os controles das importacBes) eram maiores para
0s setores mais intensivos em emprego, especial-
mente o ndo qualificado. Além disso, a abertura
pode ter reduzido os salarios nos setores industriais
por ter introduzido nos mercados internos produtos
originarios de paises com baixos custos de produ-
¢cdo que competem com a producdo nacional,
embora ndo haja comprovacao direta disso.

Uma quarta surpresa, possivelmente a mais
debatida nos meios de comunicacao e em circulos
académicos, é que a abertura contribuiu para
ampliar, em vez de reduzir, as desigualdades de
salarios entre trabalhadores qualificados e nao qua-
lificados. Os economistas dedicaram tanta atencéo a
esse fendbmeno que é possivel que agora muitos
considerem surpreendente que, na realidade, esse
efeito tenha sido menos pronunciado do que atual-
mente se cré e que, possivelmente, tenha decorrido
mais de razdes tecnoldgicas e outros mecanismos
mal compreendidos do que da mecénica dos precos
relativos associada diretamente ao comércio inter-
nacional. Qualquer que tenha sido o mecanismo,
entretanto, s6 muito parcialmente a abertura



comercial explica as maiores desigualdades sala-
riais observadas em alguns paises.

A abertura produziu ainda outras duas surpre-
sas, ambas relacionadas com a qualidade do traba-
Iho. Por um lado, € curioso que 0s novos empregos
gue estédo sendo gerados nos setores de exportacdo
sejam comparaveis, em qualidade e remuneracao,
a empregos alternativos — ou sejam até melhores.
O aumento das exportagdes intensivas em trabalho
que vem ocorrendo em muitos paises (e que come-
¢cou mesmo antes da abertura) esta contribuindo
para elevar os salarios e as condi¢Bes de vida dos
trabalhadores, ao contrario do que freqiientemente
se afirma. Por outro lado, no entanto, ha alguns
indicios (que estdo longe de ser definitivos) que
parecem indicar que as reducdes de tarifas adua-
neiras ou a maior penetracdo das importacdes
aumentaram a informalidade em alguns paises
(entendendo-se como informalidade o emprego
sem seguridade social e outros beneficios, ou o
emprego em empresas com até cinco trabalhado-
res). No entanto, esse fenbmeno ndo parece ocor-
rer em todos os paises, mas apenas onde a
legislagdo trabalhista € mais restritiva.

Esta série de surpresas deixa uma licdo de
modéstia para os economistas e de moderacdo para
0s criticos. Mas a evidéncia tampouco diz a tltima
palavra, ja que estd limitada pela falta de informa-
cdo, pela exiguidade de tempo para se observar
alguns efeitos da abertura e por barreiras concei-
tuais e técnicas para interpretar os resultados.
Além disso, a evidéncia é muito restringida pelas
preferéncias da pesquisa académica, que nado coin-
cidem necessariamente com as preocupacoes e 0s
temores do publico. Por fim, nenhuma das surpre-
sas mencionadas constitui uma regra, pois sao
abundantes as diferencas entre as experiéncias dos
distintos paises.

O IMPACTO DAS PRIVATIZACOES
SOBRE O TRABALHO

As privatizacGes podem acarretar perda de empre-
go, deterioragéo nas condi¢fes de trabalho e outras
mudancas na organizacdo do trabalho para aqueles
que permanecem em seus postos nas empresas pri-
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vatizadas. O Quadro 5.10 resume as preocupacdes
mais correntes dos trabalhadores, algumas das
quais se refletem também nas seguintes opinides
sobre os efeitos das privatizagdes:

“De modo geral, o desemprego e a estabilidade
no trabalho cresceram. A privatizacdo foi acompa-
nhada de demissBes indiscriminadas, e 0s novos
empregos gerados nem sempre compensaram a
perda de postos de trabalho. A privatizagdo promo-
veu insatisfacdo entre os trabalhadores que néo per-
deram seus empregos, ja que aumentou a carga de
trabalho, os empregos se tornaram menos seguros e
diminuiu a capacidade de organizagdo e negociacdo
com os empregadores” (SAPRIN 2002, p. 108).

“A privatizagdo contribuiu para aumentar a
desigualdade. A distribuicdo da renda piorou e um
grande numero de trabalhadores pouco qualifica-
dos e de baixa remuneracdo foram os primeiros a
perder seu trabalho. Isso prejudicou principalmen-
te os grupos minoritarios e as mulheres, que ten-
dem a carecer de habilitagbes especializadas. A
capacitacdo no trabalho e outros programas simila-
res, quando existiram, mostraram-se ineficazes ou
insuficientes para fazer frente aos problemas dos
novos desempregados. Ainda que 0s novos empre-
gos gerados nas empresas privatizadas tendam a
ser de melhor remuneragdo, também requerem
maiores niveis de capacitagdo” (SAPRIN 2002,
p.108).

Os governos que promoveram as reformas
tinham consciéncia do risco social e politico da
perda de empregos e do aumento do desemprego
gue as privatizacbes poderiam acarretar (William-
son 1990). No entanto, havia a convic¢do de que as
privatizagdes eram necessarias para resolver os
problemas de ineficiéncia e custo fiscal de algumas
empresas publicas, especialmente nos setores de
servigos publicos.

Emprego

A perda de empregos foi uma das principais razoes
da rejeicdo popular as privatizagdes. Uma vez que
as empresas publicas foram muitas vezes utilizadas
para criar emprego, com objetivos politicos, ndo
surpreende que a reducdo do emprego seja neces-
saria para a viabilidade dessas empresas no setor



Capitulo 5

Quadro 5.10 Possiveis efeitos das privatizagdes sobre 0 emprego

Efeitos sobre o emprego

= Reclassificacédo dos postos de
trabalho

= Novos patrdes no trabalho

= ReducGes no emprego e perda
direta de empregos

= Discriminac@o de género nas
politicas de emprego

= Discriminacéo contra 0s
representantes dos empregados

= Ganhos no emprego no médio e
longo prazos devido a aumentos em
investimento, crescimento das firmas
privatizadas e diversificagao dos
Servigos

Condices do emprego

= Maior mobilidade da mao-de-
obra

= Menores garantias de estabilidade
e seguranga no emprego

= Necessidade de re-treinamento e
atualizacéo

= Mais horas de trabalho e/ou
maior carga de trabalho

= Esquemas de pagamento por
resultados e congelamento de
salarios

= Perda de tempo de servico e da
classificagdo por graus

= Maiores diferencas salariais com
mais énfase em incentivos

= Perda de direitos de pensao

= Perda de beneficios de seguro
social (moradia, transporte, seguros
de saude e beneficios para os filhos)
= Abolicdo da proibicéo de fazer

Relacao
trabalhador-administracao

= Maior énfase no profissionalismo
= Maior independéncia e poder
para tomar decisdes gerenciais e
formular politicas da empresa

= Maior énfase na implementacéo
correta destas decisdes e politicas

= Marginalizagao da influéncia dos
sindicatos e de seu poder de
negociacao

= Negociacdes de salarios mais
dificeis com preferéncia por decisdes
individuais em lugar de coletivas

= Posicao mais forte por parte da
administracdo sobre o desempenho
dos trabalhadores e da disciplina no
trabalho

= Maior importancia dada a
eficiéncia e aos lucros do que aos
objetivos sociais

greves

Fonte: Banco Mundial (2003), baseado na UNCTAD.

privado. Os dados histéricos que se seguem dao
uma idéia clara da dimenséo do problema:

e Antes da privatizagdo, a folha salarial das
ferrovias da Argentina superava em 60% os rendi-
mentos da empresa. Em 1990, embora as ferrovias
movimentassem menos de 10% do trafego, incor-
riam em prejuizos equivalentes a 2% do PIB (Bird-
sall e Nellis 2002; Kikeri 1998).

» Por volta do fim da década de 1980, o nUme-
ro de empregados na empresa de telecomunica-
¢cdes do Meéxico havia chegado a 50.000 e a
produtividade do trabalho era a metade do padrédo
internacional (10,5 trabalhadores por mil linhas)
(Kikeri 1998).

e Em 1990 a Aero Peru tinha 2.300 emprega-
dos para somente seis aeronaves, quase 0 quadru-
plo do padrdo maximo para essa atividade (Banco
Mundial 2003).

A reducdo de pessoal nas empresas privatiza-
das é um fendbmeno comum, embora ndo universal,

na experiéncia internacional. Em um conjunto de
27 casos de privatizacdo estudados por varios auto-
res, 14 apresentaram redugdo de emprego apos a
privatizagdo (27% do pessoal em média); dois mos-
traram redugbes substanciais (em volume néo
especificado) e os demais registraram aumentos ou
mudancas de pouca importancia. Em um segundo
conjunto de 17 casos, houve perdas de emprego em
sete (equivalentes a 45% do pessoal), aumento de
emprego em quatro (em 23% em meédia) e pouca
mudanca nos demais (Birdsall e Nellis 2002, com
base em diversos estudos da OIT). Em um terceiro
conjunto de 69 empresas recém-privatizadas em 21
paises em desenvolvimento (inclusive os maiores
privatizadores), observou-se que em 60% dos casos
0 emprego havia aumentado depois da privatizacdo
(com aumentos de 10% em média) e que as firmas
recém-expostas a competicdo foram as mais pro-
pensas a dispensar empregados (Boubakri e Cosset
1996, apud Kikeri 1998).

A intensidade das reducdes de pessoal difere
de um setor para outro, como mostra a analise das



experiéncias dos paises em desenvolvimento em
todo o mundo. Os cortes mais draconianos sao
observados nos setores de ferrovias e portos,
enquanto nos de agua e eletricidade sdo mais
modestos. Ja nas telecomunicacg®es, por outro lado,
tém sido freqlientes os aumentos de emprego
(Banco Mundial 2003).

A experiéncia dos paises latino-americanos
pode ilustrar a dimenséo das mudancas no empre-
go nas empresas privatizadas. Em sete empresas
privatizadas no comeco da década de 1990 na
Argentina, perderam-se aproximadamente 113.000
empregos, equivalentes a 50% do pessoal dessas
empresas antes de ser vendidas. As reducdes varia-
ram desde 3% na empresa de telecomunicacgfes a
81% nas ferrovias (Kikeri 1998). No conjunto de
todas as empresas privatizadas, o numero de
empregados caiu de 223.000 em 1987-1990 para
73.000 em 1997. Essa reducdo de empregos equiva-
le a 2% da forca de trabalho urbana (ou 3,5% da
forca de trabalho de Buenos Aires, onde se concen-
trou a maior parte das demissdes). Se todos os tra-
balhadores despedidos tivessem permanecido
desempregados (o que nao foi o caso, conforme se
vera mais adiante), as privatizacdes responderiam
por 13% do aumento observado na taxa de desem-
prego nesse mesmo periodo (Quadro 5.11). Man-
tendo-se a mesma hipdtese, as privatizagdes teriam
significado um aumento de 8% no numero de
pobres e elevado em 3% o coeficiente de Gini de
concentracdo das rendas (McKenzie e Mookherjee
2002).

Embora a Bolivia tenha feito mais privatizagdes
(como proporc¢éao do PIB) que a Argentina, as demis-
sdes de pessoal parecem ter sido substancialmente
menores. Nao existem estatisticas que compreendam
todas as privatiza¢des, mas as dos setores de eletrici-
dade e telecomunicacdes, que foram as mais impor-
tantes na década de 1990, causaram a demisséo de
somente 1.700 pessoas, ou seja, cerca de 0,1% da
forca de trabalho urbana. Ainda com base no pressu-
posto de que essas pessoas nao tivessem encontrado
emprego, essas demissdes explicariam somente 3%
do aumento apontado pela taxa de desemprego entre
1995 e 2000.

O caso do México parece ter representado um
ponto intermediario entre o da Argentina e o da
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Bolivia. Quando comegaram as privatizacdes, em
1983, as empresas estatais ocupavam 4% da forca
de trabalho urbana. Uma década depois essa pro-
porcao havia caido ligeiramente, para menos de 2%
(McKenzie e Mookherjee 2002). Num comporta-
mento que nado foi exclusivo do México, grande
parte das perdas de emprego ocorreu antes de pri-
vatizacdo. Um estudo de 218 firmas privatizadas em
diversos setores mostrou que as redugdes no qua-
dro de pessoal durante os quatro anos anteriores as
privatizacdes foram de aproximadamente 50%. Em
guatro usinas siderurgicas o nimero de emprega-
dos baixou de 35.578 em 1985 para 17.485, sendo
gue as maiores redugdes aconteceram pouco antes
da privatizacdo, em 1991. No caso da companhia de
aviacdo Mexicana, o numero de empregos foi redu-
zido em 40% antes da privatizacdo, a pedido dos
candidatos a compradores (as tentativas anteriores
de privatizagdo tinham sido infrutiferas porque as
condi¢Bes de venda proibiam despedir trabalhado-
res). Na Ferrocarriles Nacionales de México, o
nuimero de empregados caiu de um maximo de
83.000, em 1990, para aproximadamente 44.000,
guando teve inicio o processo de privatizacao, em
janeiro de 1997, e entre esse momento e junho de
1999 ele continuou a diminuir, até chegar a 3.000
(La Porta e Lépez-de-Silanes 1999).

O caso das ferrovias no Brasil foi semelhante:
0 numero de empregados havia caido de 110.000
em 1975 para 42.000 em maio de 1995, antes de
comecar a reestruturagdo da empresa, Como prepa-
rativo para a privatizacdo. A partir desse momento
houve uma reducéo adicional de cerca de 18.000
empregados até a transferéncia da empresa para 0s
concessionarios, que diminuiram a folha de paga-
mentos em mais 14.000 funcionarios (Estache,
Schmitt de Azevedo e Sydenstricker 2000; Andalén
e Lopez-Calva 2001).

Os sindicatos, 0s governos e 0s potenciais
compradores normalmente preferem que os cortes
de pessoal ocorram antes da privatizacdo. Com efei-
to, antes que ela aconteca, os sindicatos, embora se
oponham aos cortes, tém mais poder para obter
melhores compensagdes; 0s governos contam com
a possibilidade de melhorar o preco de venda se
reduzirem o0s custos trabalhistas; e os potenciais
compradores preferem evitar os conflitos e a
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Quadro 5.11 Contracdo do emprego no setor privado

Argentina Bolivia México
Porcentagem da forca de trabalho urbana nos setores privatizados antes das privatizagoes 7 Menos de 0,5 4
Reduc&o do emprego como porcentagem da forca de trabalho urbana 2 0,13 1
Reducéo do emprego como porcentagem da forca de trabalho dos setores privatizados
antes das privatizagdes 75 30 50
Redugéo no emprego como porcentagem do desemprego na economia (periodo)? 13 3 (1995-2000) -100
Taxa de reemprego no mesmo setor® 80-90 n.d. 45-50

a Os valores sdo para 1987/90-1997 para Argentina, 1995-2000 para Bolivia e 1983-1994 para México.

b Em quatro anos para Argentina e no mesmo ano para México.
Fonte: McKenzie e Mookherjee (2002).

incerteza econémica que podem ocorrer No proces-
so de demissBes. Havendo, assim, humerosos esti-
mulos para os cortes prévios de pessoal, nao
surpreende que o fendmeno seja frequente. Basean-
do-se numa amostragem de 308 empresas privatiza-
das em paises em desenvolvimento entre 1982 e
2000 (101 delas latino-americanas), Chong e Lopez-
de-Silanes (2003a) calcularam que em 78% dos
casos houve reducgdes de pessoal antes da privatiza-
¢do (82% na América Latina). As demissfes nao afe-
taram do mesmo modo os diferentes grupos de
trabalhadores nas empresas, ja que muitas utiliza-
ram como critérios de sele¢do para fazé-las o tempo
de servico, a idade dos trabalhadores ou a insufi-
ciéncia de desempenho, e somente 32% das empre-
sas (tanto no plano mundial como na América
Latina) usaram programas de demissdo voluntaria.*

Embora esta secéo se concentre em privatiza-
cOes, é importante mencionar que em varios paises
da regido também houve intensas reducdes de
emprego na administracdo publica durante a
década de 1990. O numero de servidores na admi-
nistracéo federal na Argentina diminuiu em apro-
ximadamente 406.000 entre 1990 e 1992; no servico
publico do Peru foram despedidos 263.654 servido-
res entre 1991 e 1993, embora 112.000 viessem a ser
recontratados; no Equador, foram demitidos 40.000
funcionarios publicos entre 1992 e 1994; e na
Coldmbia, 12.000 do Ministério dos Transporte e do

Turismo entre 1990 e 1992 (Haltiwanger e Singh
1999). A reducéo do emprego nos setores publicos
constituiu um fenbmeno importante na maioria
dos paises da regido (Boxe 5.6).

Novos empregos

Comparar 0 emprego antes e depois das privatiza-
¢Oes pode ser enganoso, porque as reestruturagoes
bem-sucedidas, que elevam a produtividade e per-
mitem a expansao dos servi¢os, podem compensar
total ou parcialmente as perdas de empregos na
empresa privatizada. Por exemplo, na Argentina, a
empresa petrolifera YPF adotou o sistema de assi-
nar contratos com 210 empresas formadas por
5.300 ex-empregados. Do mesmo modo, a compa-
nhia de ferrovias subcontratou o servico de repara-
¢bes com empresas cooperativas muito intensivas
em mao-de-obra, enquanto as novas empresas do
setor de telecomunicacdes, embora reduzissem o

41 No entanto, os dados com relagdo aos efeitos das demissdes
anteriores a privatizagédo sobre o prego de venda sé@o conflitivos.
Chong e Lopez-de-Silanes (2003a) observam que em geral as rees-
truturacbes do trabalho ndo contribuem para elevar os precos (e
quando os programas de demissdo sdo voluntarios, claramente os
reduzem. No caso do México, porém, Lopez-de-Silanes (1996)
havia verificado que as demissBes prévias tiveram como efeito um
aumento do 6% nos pregos. Também verificou que transferir encar-
gos trabalhistas aos compradores diminuia em 3% o prego, e que a
ocorréncia prévia de greves reduzia o preco em até 18%.



pessoal em aproximadamente 10%, reabsorveram a
maioria dos ex-empregados por meio de contratos
de servicos (Kikeri 1998; Petrazzini 1996). No Peru,
cerca de 20% dos trabalhadores demitidos devido
as privatizagbes foram subcontratados pelas mes-
mas empresas, que criaram numerosas pequenas
companhias nos setores de transporte, &gua, mine-
racdo, portos e eletricidade (Kikeri 1998). Na refor-
ma portuaria do México o emprego publico se
reduziu, mas, gracas a maior atividade portuaria,
aumentou rapidamente o nimero de trabalhadores
nas empresas privadas que receberam concessoes
para prestar certos servigos. Assim, o porto de
Manzanillo, que tinha 2.100 trabalhadores em 1993,
passou a ter o dobro quatro anos mais tarde, e em
Veracruz o nimero de empregados passou de 6.647
para 8.260 (Estache, Gonzéalez e Trujillo 2001). No
setor ferroviario do México, no qual, como se viu, a
reducdo de pessoal foi notavel, 54% (23.300 traba-
Ihadores) dos demitidos durante o processo de pri-
vatizagdo foram recontratados pelas novas
empresas do setor (Andalén e Lopez-Calva 2001).
Portanto, boa parte das perdas iniciais de
empregos nas empresas privatizadas péde ser
compensada por novas contratagfes nas mesmas
companhias ou em outras, contratadas como for-
necedores ou empreiteiras das empresas originais.
Na Argentina, calculou-se que, nos quatro anos
seguintes as privatizacbes, entre 80 e 90% das
reducdes de pessoal das empresas privatizadas
foram compensados por esses mecanismos de
reemprego dentro dos mesmos setores privatiza-
dos (o que ndo significa que tenham sido recontra-
tadas as mesmas pessoas que foram demitidas). No
México, a taxa de reemprego nos mesmos setores
foi calculada entre 45% e 50% no primeiro ano
depois das privatizacdes (McKenzie e Mookherjee
2002). Em sua amostragem de 308 empresas
privatizadas em todo o mundo, Chong e Lopez-de-
Silanes (2003a, 2003b) verificaram que 44%
ampliaram suas folhas de pagamento depois da pri-
vatizacdo (54% na Ameérica Latina), e que 11%
recontrataram pessoal que haviam demitido (21%
entre as empresas privatizadas na América Lati-
na). A probabilidade de as empresas reabsorverem
pessoal que havia sido demitido antes das privati-
zagdes aumentava substancialmente quando o
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critério de demissao tinha sido a idade e, por outro
lado, diminuia quando o critério tinha sido a capa-
citacdo dos trabalhadores.

Remuneragbes e condigbes de trabalho

As melhorias de produtividade resultantes dos pro-
cessos de privatizacdo freqlientemente permitem
elevar os salarios e outras formas de remuneracgao
dos trabalhadores que conservam seus empregos.
No Chile, os novos proprietarios das empresas de
eletricidade privatizadas na década de 1980 (Chilge-
ner e Enersis) aumentaram os salarios e introduzi-
ram sistemas de participagdo nos ganhos. Na
Argentina, os salarios reais dos empregados da
Entel e da concessao de aguas de Buenos Aires
aumentaram em 45% nos trés anos que se seguiram
a privatizagdo. No México, de acordo com uma
ampla amostragem de empresas privatizadas, 0s
salarios reais cresceram em média 76% até 1993,
muito mais do que no restante da economia (Kikeri
1998). Mais surpreendente ainda, os aumentos de
salarios foram substancialmente maiores para 0s
operarios do que para o pessoal administrativo
(122% comparados com 77% no periodo 1983-1994,
conforme calculos de La Porta e Lopez-de-Silanes
1999).

Em muitas empresas privatizadas, os traba-
Ihadores foram ainda beneficiados por programas
de participacéo nos lucros, adotados para aumentar
seu interesse na privatizacdo. Numa companhia de
eletricidade do Chile, 85% dos trabalhadores adqui-
riram ac¢des, cujo preco quintuplicou nos trés anos
seguintes. No México, o sindicato da Telmex com-
prou acdes a um preco préximo a metade do preco
basico de oferta para a privatizagdo. Os trabalhado-
res logo foram beneficiados por um consideravel
aumento na cotacdo do mercado. Na privatizacdo
da Entel, na Argentina, os trabalhadores adquiri-
ram acBes a um sexto do preco de aquisicdo pago
pelos novos proprietarios, e em 1994 o lucro médio
pela valorizacdo das acBes de cada trabalhador
havia sido de US$25.000. Esses mecanismos de par-
ticipacdo na propriedade representaram nao ape-
nas um beneficio patrimonial, como também um
incentivo para que os trabalhadores cooperassem
na melhoria da empresa (Kikeri 1998).
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Boxe 5.6 0 emprego publico na América Latina

O setor publico da América Latina ha muito tempo é con-
siderado um emprego privilegiado, devido a pelo menos
trés motivos. Primeiro, embora os salarios sejam, ceteris
paribus, mais baixos do que os do setor privado, isso é
mais do que compensado pelos beneficios, vantagens e
carga de trabalho. Segundo, a seguranca no emprego é
inigualavel, mesmo numa regido que se tem caracteriza-
do, historicamente, por uma forte rigidez trabalhista. Ter-
ceiro, 0 acesso que o setor publico permite ao poder e
aos circulos politicos redunda em vantagens intangiveis,
que dificilmente podem ser encontradas no setor priva-
do. Por tudo isso, nas ultimas décadas generalizou-se no
setor publico o excesso de servidores. As reformas estru-
turais e as medidas favoraveis a economia de mercado
adotadas por varios paises da regido na década de
1990, somadas a uma crise fiscal que exigiu cortes
drasticos dos gastos publicos, visaram eliminar esse fené-
meno. Com a liberalizacdo do comércio e a desregula-

Participacdo do emprego publico no emprego total
(em porcentagem)
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Fonte: OIT (2001).

No entanto, durante o processo de privatiza-
¢do ou depois dele, houve condic¢bes trabalhistas
gue se deterioraram. No caso da Entel, na Argenti-
na, com vistas a privatizacdo o governo ampliou a
jornada de trabalho, eliminou as garantias de esta-
bilidade e limitou drasticamente as possibilidades
de organizacdo dos trabalhadores (Petrazzini,

mentagdo dos mercados, o setor publico, por sua limita-
cao orcamentaria flexivel, acabou sendo atingido.

Em conseqiiéncia, na maioria dos paises da Amé-
rica Latina reduziu-se o emprego no conjunto do setor
publico, ndo s6 como resultado da privatizagdo, como
também devido ao redimensionamento da administracéo
publica. Como mostra a figura, a propor¢do do emprego
urbano total atribuivel ao setor pablico diminuiu em todos
0s paises da América Latina, exceto no Brasil e no Chile.
No entanto, embora a proporcdo média do setor publico
no conjunto do emprego urbano se tenha reduzido
somente na década de 1990, essa diminuicdo oculta
grandes discrepancias na evolugdo do emprego no setor
publico nos diversos paises. Essas modificagdes do perfil
do emprego e as perturbacdes sofridas por determina-
dos segmentos da forca de trabalho explicam em parte a
falta de apoio as reformas nos paises da América Lati-
na. A reducdo do emprego no setor publico fez diminuir
0 numero de postos de trabalho que tradicionalmente
estavam protegidos das flutuagdes econdmicas. O nime-
ro de empregos criados nos setores de alta produtivida-
de ndo foi suficiente para substituir os postos de trabalho
de setores de baixa produtividade que no passado
haviam gerado rendas elevadas. Este fato, conjugado a
trajetéria moderada da produtividade global e a necessi-
dade de reduzir os custos, ndo foi compativel com o ele-
vado custo de cumprir as normas legais para ingressar
no setor formal, o que deu ensejo a uma rapida expan-
sdo relativa do setor informal nos ultimos anos. Por con-
seguinte, passaram a ser mais frequentes as relagdes
contratuais informais. Nessas circunstancias desfavora-
veis, muitos trabalhadores alijados do setor publico nao
conseguiram postos de trabalho que oferecessem os mes-
mos niveis de protecéo, remuneragéo e encargos sociais,
ou simplesmente ndo encontraram trabalho de nenhum
tipo.

Fonte: Chong e Saavedra (2003); Saavedra (2003).

1996). No caso da Telmex, no México, em troca de
aumentos de salario, os trabalhadores aceitaram
gue os contratos fossem unificados, que o pessoal
fosse remanejado dentro da empresa e que fossem
concedidos contratos de servigos a empresas ndo
filiadas a sindicatos (Kikeri 1998).

Essas reorganiza¢fes dentro das empresas em



geral foram acompanhadas por modifica¢es
importantes no regime de trabalho, que podem
implicar uma deterioragdo no bem-estar dos traba-
Ihadores, devido a jornadas de trabalho mais longas
e a acidentes e problemas de saude mais freqtien-
tes, atribuiveis em alguns casos a maior utilizacao
de contratos temporarios (Banco Mundial 2003;
McKenzie e Mookherjee 2002). Também ha indicios
casuistas no sentido de que as privatizacbes enfra-
gueceram a capacidade de influéncia dos sindica-
tos. Entretanto, em algumas ocasides surgiram
novos mecanismos de representacdo dos trabalha-
dores, que fortaleceram sua influéncia sobre as
condic¢Bes de trabalhos. Por exemplo, a Federacdo
Internacional de Sindicatos da Quimica, Energia,
Minas e Industrias Diversas (lcem) firmou um
acordo global com a Endesa, da Espanha, para
melhorar as condicdes de trabalho em todas as suas
empresas, enquanto o sindicato mundial de traba-
Ihadores das telecomunicagdes fez algo semelhante
com a Telefonica (ambas as firmas tém participa-
¢do em numerosas empresas privatizadas na Amé-
rica Latina; ver Banco Mundial 2003).

O que acontece com os demitidos?

Sabe-se muito pouco sobre o destino dos trabalha-
dores que, despedidos das empresas privatizadas,
ndo séo recontratados direta ou indiretamente pelo
mesmo setor. Em compensacao pelos possiveis pre-
juizos que sofrem, em geral recebem indenizag6es
trabalhistas e outros beneficios pecuniérios. Segun-
do algumas estimativas, essas compensacdes supe-
ram amplamente o custo médio de procura de um
novo emprego (Galal et al. 1994).#> Informacdes
fragmentarias sobre algumas empresas também
corroboram a afirmagdo de que os pacotes de afas-
tamento em geral tém sido generosos e sdo aceitos
pela maioria dos trabalhadores, voluntariamente,
nas empresas que os oferecem. Nas empresas de
ferrovias, telecomunicacdes e aco da Argentina, a
indenizacdo média foi equivalente a dois anos de
salarios e nas ferrovias do Brasil, a trés. Embora em
geral os pacotes de afastamento tenham represen-
tado dispéndios muito elevados, os dados levam a
crer que foram a Unica alternativa politicamente
aceitavel para corrigir os excessos de pessoal e que,
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no fim das contas, foram benéficos do ponto de
vista fiscal, levando-se em consideracdo a econo-
mia que representaram em custos trabalhistas,
transferéncias e subsidios (Kikeri 1998).

Um estudo baseado em pesquisas junto a ex-
trabalhadores das ferrovias federais no Brasil per-
mite formar uma idéia sobre sua reinsercdo no
mercado de trabalho. Cerca da metade dos demiti-
dos entre janeiro de 1995 e outubro de 1997, que
responderam a pesquisa, estavam trabalhando por
conta propria nos primeiros meses de 1998; somen-
te 18% estavam empregados formalmente; 4%
eram funcionarios publicos; e 13% trabalhavam
sem contrato legal. Em setembro de 1998, somente
10% estavam desempregados (principalmente os
de mais idade e/ou menos escolaridade), mas 53%
ganhavam menos do que quando trabalhavam nas
ferrovias (Estache, Schmitt de Azevedo e Sydens-
tricker 2000).

Também ¢é ilustrativa a experiéncia dos fun-
cionarios do Banco Central do Equador, afastados
na reforma de 1994, embora esse caso nédo tenha
sido uma privatizacado e talvez néo reflita o regime
de trabalho das empresas privatizadas. Quinze
meses apos o desligamento, 30% dos 363 funcio-
narios afetados estavam empregados, 51% traba-
lhavam por conta prépria e 6% se achavam
desempregados. Trés meses depois, 43% estavam
recebendo menos do que antes e 15 meses depois
essa proporgao subiu para 46%. Esses dados indi-
cam que uma proporcdo elevada de demitidos viu
diminuirem suas possibilidades de trabalho e sua
remuneracdo (Rama e Maclsaac 1999).

E bem possivel que os trabalhadores despedi-
dos tenham dificuldade para encontrar novos
empregos, especialmente se suas qualificagdes sdo
muito especificas para as fungdes que exerciam na
empresa privatizada, ou se seu treinamento ou dis-
ciplina de trabalho foram negligenciados devido as
condicdes de trabalho. Essas dificuldades podem
ser remediadas em parte por programas de capaci-
tacdo e de apoio para sua reinsercdo. Na América
Latina, h& exemplos desses programas na Argenti-

42 Este estudo considera seis casos de privatizacdo no Chile e no
México, entre outros paises.
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na, no Brasil, no México e no Peru, entre outros pai-
ses. As avaliacdes dessas experiéncias mostram que
sua eficacia tem sido muito variada. Em geral, os
programas focalizados tém sido mais eficazes que
os de cobertura ampla, e os programas de assesso-
ria para a procura de emprego tém dado melhores
resultados do que os de retreinamento, que com
frequéncia enfrentam problemas de competéncia
administrativa, relevancia e baixa capacidade de
aprendizado dos participantes.

Sintese: os efeitos modestos da
privatizagao

Embora muito pronunciados para o pessoal perma-
nente das empresas antes de serem privatizadas, na
realidade os efeitos das privatizacdes sobre a forca
de trabalho ou o desemprego foram modestos e ten-
deram a ser rapidamente compensados, e, em alta
proporcdo, através de recontratacbes de pessoal
pelas mesmas empresas ou por seus fornecedores.
Em alguns casos, ao longo do processo, as condi-
¢Oes de trabalho daqueles que conservaram seus
empregos se deterioraram (embora ndo os rendi-
mentos). H& também certos indicios de que em
algumas empresas pioraram as condi¢@es de salu-
bridade, segurancga e capacidade de organizagdo e
influéncia das organizagbes de trabalhadores. As
privatizagdes podem ter tido outros efeitos traba-
lhistas indiretos, ndo considerados nesta andlise,
por meio de sua influéncia na produtividade das
firmas ou nas condicdes de vida das familias. E
claro que a conveniéncia das privatizagdes nao
pode ser avaliada somente com base em seus efei-
tos trabalhistas, e é possivel que a opinido negativa
dos latino-americanos sobre essa area de reforma
s6 em parte se deva a seus efeitos sobre o trabalho.

OURAS REFORMAS ESTRUTURAIS

Até agora foram discutidos os dados sobre os efeitos
trabalhistas da abertura e da privatizacdo, sem
duvida as duas areas de reforma mais visiveis e
polémicas. Embora menos importantes do ponto de
vista trabalhista, outras reformas podem ter contri-
buido também para os problemas de emprego e bai-

xos rendimentos de alguns grupos de trabalhado-
res. SAPRIN (2002) faz as seguintes observaces:
“As reformas permitiram a concentracdo dos ati-
vos financeiros [...]. Em vez de ajudar os produtores
gue necessitam de capital a manter ou expandir
suas operac0es, os intermediarios financeiros cana-
lizaram os financiamentos para as grandes empre-
sas (geralmente urbanas) e concederam a maior
proporgdo dos empréstimos a alguns poucos agen-
tes econ6micos poderosos. Isso representou um obs-
taculo para o desenvolvimento de pequenas e médias
empresas, que constituem uma importante fonte de
geracgdo de empregos.” (p. 67; grifo no original).
“Importantes setores da economia e grupos da
populacdo ndo conseguiram acesso a créditos em con-
di¢cbes razoaveis. As pequenas e médias empresas, 0s
produtores rurais e indigenas e as mulheres tém aces-
so muito limitado ao sistema financeiro formal, ja que
as elevadas taxas de juros resultantes da liberalizacao
e 0s obstaculos para obter financiamento lhes impedi-
ram dispor de crédito.” (p. 68; grifo no original).

Reformas financeiras

As evidéncias sobre os efeitos das reformas finan-
ceiras sobre o trabalho sdo escassas e se concen-
tram em poucos paises. Embora a conclusao
central derivada dos poucos estudos existentes seja
gue as peguenas empresas € 0S microempresarios
ndo sofrem agora maiores limita¢8es de crédito por
conta das reformas, ha pouco fundamento para se
afirmar que esta conclusdo possa ser generalizada.

O fechamento de numerosos bancos estatais é
um dos fatores que poderiam ter contribuido para
reduzir o crédito para as pequenas e médias empre-
sas (PMEs). No entanto, a evidéncia para a Argenti-
na, o Chile e a Coldmbia mostra que o sistema
bancario estatal dedica uma proporcéo substancial-
mente menor de seus recursos as PMEs que o0s
bancos privados. Ao que parece, no Chile e na
Coldmbia essa tendéncia esta se combinando com
um menor dinamismo dos bancos publicos nesse
mercado, em comparacdo com o dos privados.
Entre 1997 e 2000, o crescimento real dos financia-
mentos dos bancos publicos para as PMEs no Chile
foi 19 pontos percentuais menor do que o do siste-
ma bancério privado, e na Colémbia, 15 pontos



menor (Clarke et al. 2002). Ou seja, na medida em
gue as reformas financeiras permitiram um maior
crescimento do crédito concedido pela banca priva-
da, as PMEs passaram a ser mais bem atendidas.

Outra causa da reducéo do crédito aos peque-
nos negocios talvez seja a maior importancia que os
bancos estrangeiros adquiriram na Ameérica Latina.
Os bancos estrangeiros podem ter alijado do mer-
cado os nacionais, que tinham experiéncia no
atendimento a clientes pequenos, tendendo a con-
centrar-se de preferéncia nos negdcios maiores,
que podem ser atendidos com menores custos de
informacé&o e acompanhamento. A evidéncia ofere-
ce motivos suficientes para esse temor. Na Argenti-
na, na Colémbia e no Peru, os bancos estrangeiros
dedicam em média 21% de sua carteira a pequenos
negocios, ao passo que esse coeficiente ascende a
26% nos bancos nacionais. Na Argentina e no
Chile, além disso, os bancos estrangeiros cresceram
muito menos rapidamente nesse segmento do mer-
cado do que os nacionais. Curiosamente, essas dife-
rengas entre os bancos nacionais e 0s estrangeiros
se devem ao comportamento dos bancos estrangei-
ros de menor porte, ja que os bancos grandes,
nacionais ou estrangeiros, tendem a emprestar em
proporcdes semelhantes para as PMEs (Clarke et al.
2002). Entretanto, na medida em que 0s bancos
estrangeiros ndo tenham alijado os nacionais, mas
sim contribuido para o crescimento de todo o siste-
ma financeiro, seus efeitos sobre as PMEs serédo
favoraveis. Com base em pesquisas de opinido rea-
lizadas entre mais de 4.000 empresas em 38 paises
em desenvolvimento, observou-se que a maior
penetracdo dos bancos estrangeiros melhora tanto
o volume de crédito quanto as condi¢cBes desses
créditos para empresas de todos os tamanhos. Os
beneficios parecem ser maiores para as grandes fir-
mas, mas as menores também se beneficiam (Clar-
ke, Cull e Martinez Peria 2001).

Os dados mencionados acima se referem ao
crédito concedido as PMEs, que talvez seja irrele-
vante para os pobres, que s6 podem solicitar crédi-
to em quantias muito pequenas. O que aconteceu,
entdo, com o microcrédito? Havera algum indicio
de que as politicas de reforma financeira tenham
prejudicado seu desenvolvimento? A resposta € um
categorico ndo. Na ultima década o microcrédito
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nao s6 se desenvolveu com rapidez na América
Latina, como também boa parte desse desenvolvi-
mento se deu no setor financeiro tradicional. De
acordo com estatisticas baseadas num inventario
do microcrédito em 17 paises e referentes a 1999,
0s bancos comerciais concedem 29% do crédito
total recebidos pelas microempresas. As organiza-
¢bes ndo governamentais (ONGs) que se transfor-
maram em entidades financeiras reguladas
fornecem mais 45%, juntamente com outros inter-
mediarios financeiros especializados. Por conse-
guinte, as instituicdes financeiras reguladas, que
ndo tinham quase nenhuma participagdo no micro-
crédito havia cinco anos, estdo agora canalizando
74% dos créditos para a microempresa e atendendo
a 53% de seus clientes. Embora o microcrédito con-
cedido pelas entidades reguladas alcance um mon-
tante duas vezes e meia maior do que o das
entidades ndo reguladas, o valor médio de cada
operacao é de apenas cerca de US$800, o que repre-
senta aproximadamente seis meses da renda per
capita nos paises onde operam. Por conseguinte, a
institucionalizacdo do microcrédito ndo parece
estar deslocando o produto para setores abastados.
Para alguns observadores, essas tendéncias mos-
tram que a concessdo de crédito aos pobres esta se
tornando, finalmente, um componente importante
do menu de servigos do sistema financeiro (Chris-
ten 2000).

N&o se pode atribuir plenamente esses avan-
cos as reformas financeiras da Ultima década.
Todavia, pode-se dizer que sem duvida eles foram
favorecidos pelo crescimento do sistema de crédito,
pela maior concorréncia, pelo melhor ambiente
regulador e pela maior flexibilidade concedida aos
intermediarios financeiros para desenvolver novos
produtos e operar em diversos mercados. Isso € o
gue indicam os resultados de um estudo realizado
em 78 paises em desenvolvimento, que mostrou
que, para 44% dos bancos que atendem as PMEs, a
principal razdo de fazé-lo é a maior concorréncia
no mercado de crédito para as empresas médias e
grandes (Jenkins 2000). Nao obstante, o desenvol-
vimento do microcrédito tem sido muito desigual
entre paises, por razBes pouco esclarecidas. O
numero de operagdes correntes de microcrédito na
Bolivia corresponde a 80% do numero estimado de
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microempresas, 0 que indica que ha saturacdo no
mercado de microcrédito. Também s&@o altos os
indicadores de cobertura na Nicaragua (36%) e El
Salvador (35%), e um pouco menores, mas também
notaveis, no Paraguai, no Peru e no Chile (entre
18% e 13%). Por outro lado, o desenvolvimento do
microcrédito é praticamente nulo na Argentina,
Brasil, México, Uruguai e Venezuela. Com notével
excecdo do Banco do Nordeste do Brasil, o micro-
crédito ndo atraiu as grandes entidades financeiras
desses paises (Christen 2000).

Reformas tributarias e outras reformas

As implicacdes trabalhistas das reformas tributarias
tém recebido muito menos atencdo do que as das
demais reformas discutidas neste capitulo. De
maneira geral, as reformas tributarias procuraram
simplificar os sistemas fiscais, reduzir imposto
sobre o capital e os rendimentos mais elevados do
trabalho e generalizar a utilizagdo do imposto sobre
o valor adicionado. No entanto, como ja vimos, o
alcance e a continuidade dessas reformas variam
de pais para pais, 0 que talvez explique, em parte,
a pouca atenc¢ao que a pesquisa econdmica dedicou
a essa area.

Ha quatro perguntas fundamentais a se fazer
sobre os efeitos trabalhistas dessas medidas. A pri-
meira é se as reformas afetaram a demanda de tra-
balho, o que poderia ter ocorrido principalmente
devido ao barateamento do custo de uso do capital.
Alguns estudos referentes & Coldmbia indicam que
nos setores industriais as reformas tributarias, jun-
tamente com outras medidas, baratearam o capital
e reduziram a demanda de trabalho ndo qualifica-
do, enquanto elevavam a demanda de trabalho qua-
lificado, que é complementar ao capital (Cardenas
e Gutiérrez 1997).

A segunda pergunta é se as reformas afetaram
a oferta de trabalho, ao modificar os incentivos
para que as pessoas trabalhem. Esse debate, que foi
bastante acalorado na Europa e nos Estados Unidos
nas ultimas décadas, € menos relevante na Améri-
ca Latina, onde os impostos s6 recaem sobre traba-
Ihadores com rendimentos relativamente altos
(BID 1998, capitulo 8) e onde poucas pessoas tém
niveis de rendimentos suficientemente elevados

para que a decisdo de trabalhar ou néo trabalhar
possa ser alterada pelo nivel de impostos. No entan-
to, cumpre considerar dois aspectos importantes.
Primeiro, os impostos que recaem sobre os rendi-
mentos podem influir na composicédo e na qualida-
de do emprego, pois afetam a decisdo das pessoas
de trabalhar como empregados ou como auténo-
mos, bem como a decisdo das empresas de se orga-
nizarem de forma transparente e consolidada, ou
entdo de forma obscura e através de pequenas uni-
dades produtivas. Segundo, o nivel dos impostos
que incide sobre certo tipo de trabalhadores de
rendimentos elevados pode influir em suas deci-
sdes de imigrar, e afetar por esta via os salarios rela-
tivos entre trabalhadores qualificados e nao
qualificados.

A terceira pergunta se refere aos efeitos das
reformas tributarias sobre a incidéncia dos impos-
tos, isto &, sobre quem eles recaem em Ultima ana-
lise. Devido a maior importdncia do IVA,
poder-se-ia pensar que os trabalhadores foram pre-
judicados pelas reformas tributarias. De fato, afir-
ma-se com frequéncia que o IVA € um imposto
regressivo, ao contrario do imposto de renda, que é
considerado progressivo. Esta concluséo, entretan-
to, ndo é necessariamente correta, por Vvarias
razoes:

* Na maioria dos paises da América Latina
estdo excluidos do IVA muitos produtos de consu-
mo basico, como os alimentos, que pesam muito
mais na cesta dos trabalhadores, sobretudo os de
baixos rendimentos, do que na de outras pessoas
(BID 1998, capitulo 8).

« Se uma reforma tributéaria ndo é neutra no
que diz respeito a arrecadagdes totais, as analises
da incidéncia devem levar em conta o uso das arre-
cadacdes adicionais, que em geral beneficiam mais
aqueles que recebem os servicos sociais. No caso
dos trabalhadores, as arrecadagbes adicionais
podem beneficia-los por meio dos programas de
seguridade social, saude, pensdes ou outros.

« As analises convencionais da incidéncia fis-
cal normalmente partem do principio de que o
custo do IVA é repassado completamente ao preco
dos bens finais, mas na pratica nao € isso que suce-
de (Shah e Whalley 1991). Isso significa que parte



do imposto pode recair sobre os produtores ou, o
gue também é relevante, sobre os trabalhadores dos
setores que produzem os bens gravados pelo IVA.

A quarta pergunta, relacionada a incidéncia,
se refere a interacdo entre a reforma tributéria e
outras reformas. A questdo surge porque a incidén-
cia de qualquer imposto depende da forma como
operam 0s mercados de fatores e de bens. Como as
demais reformas alteraram o funcionamento des-
ses mercados, cabe esperar a priori que tenham
modificado a incidéncia dos impostos previamente
existentes. Consideremos a existéncia de quotas de
importacdo. Nessa situacdo as mudancas nas tarifas
aduaneiras afetam somente os beneficidrios das
guotas, sem nenhuma incidéncia sobre os produto-
res ou os consumidores. Mas, quando as quotas
desaparecem, as mudangas na tarifa tendem a
transferir-se para estes e portanto podem afetar os
trabalhadores. Ou consideremos o efeito que o
racionamento do crédito pode ter sobre a incidén-
cia dos impostos sobre as empresas. Nesse caso, a
carga fiscal de um imposto sobre a renda recai
sobre os receptores do crédito racionado. Mas se
uma reforma financeira elimina o racionamento, o
imposto tendera a recair em parte sobre os consu-
midores. Com excecdo de alguns exercicios de
simulagdo efetuados com modelos de equilibrio
geral, praticamente nada se sabe sobre a relevancia
e a dimensao desses efeitos sobre o trabalho (Shah
e Whalley 1991; Lora 1995).

Em sintese, é possivel que as reformas tributa-
rias (e a interacdo de outras reformas com o sistema
tributario) tenham tido efeitos sobre o emprego e os
salérios reais dos trabalhadores, mas essas questdes
praticamente ndo receberam atencdo no acalorado
debate sobre os efeitos das reformas.

Conclusdes e implicag¢des de politica

Desemprego, baixos salarios e instabilidade no tra-
balho sdo problemas que causam preocupacdo a
maioria dos latino-americanos. A abertura, a priva-
tizacdo e outras reformas estruturais destinadas a
facilitar o funcionamento dos mercados ndo foram
suficientes para soluciona-los e, segundo opinides
correntes, podem até té-los agravado.
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Este capitulo demonstrou que algumas dessas
criticas ndo tém fundamento. Os efeitos da abertura
e da privatizacdo sobre o desemprego (ou sobre o
emprego total) foram muito limitados em grandeza
e duracdo, a ponto de ndo se encontrar (neste e em
outros estudos) nenhum indicio de que essas refor-
mas contribuam para explicar nem as diferencas
nos indices de desemprego (ou de emprego) entre
os diversos paises nem as mudangas nesses indices
ao longo do tempo. Do mesmo modo, ndo héa apoio
para a afirmacéo de que a abertura aumentou a ins-
tabilidade do trabalho ou deteriorou as condi¢Ges de
trabalho nos setores expostos a concorréncia das
importacdes ou nos novos setores exportadores.
Tampouco héa bases para assegurar que a liberaliza-
cdo financeira reduziu o crédito para as micro e
pequenas empresas e que, por essa Via, contribuiu
para agravar os problemas trabalhistas.

Nao obstante, algumas criticas sdo validas. A
abertura produziu perdas salariais nos setores afe-
tados pelas reducdes das tarifas aduaneiras e pelo
aumento das importacdes. Possivelmente, também
contribuiu para aumentar a informalidade nos pai-
ses em que a legislagao trabalhista € mais rigida. A
privatizagdo causou fortes perdas de rendimento e
de estabilidade para os empregados demitidos das
empresas privatizadas. Tanto a abertura quanto a
privatizacdo enfraqueceram o poder de negociacdo
dos trabalhadores, contribuindo para a reducéo de
salérios e de beneficios trabalhistas.

Essas conclusdes sdo importantes para futu-
ros governos reformistas. Uma implicacdo impor-
tante é que talvez seja impossivel determinar de
antemao os efeitos de uma reforma estrutural sobre
o trabalho. Isto vale especialmente para a liberacdo
das importaces e outras reformas do regime de
comércio internacional (como os acordos de inte-
gracdo internacional).

O exposto acima se deve ndo somente a falta
de conhecimento dos possiveis impactos dessas
reformas sobre diferentes setores, como também a
natureza do funcionamento do mercado de traba-
Iho. O principal temor dos governos, quando tive-
ram inicio os processos de abertura, era que
aumentasse o0 desemprego, porque os trabalhado-
res que perdessem seus empregos Nos setores antes
protegidos teriam dificuldade para obter novos pos-



Capitulo 5

tos de trabalho, por falta de informacéo ou treina-
mento. Esse temor ndo levava em conta o fato de
que os mercados de trabalho sdo muito fluidos,
devido as altas taxas de criacdo e extingdo de
empregos em todos os setores, e que essa fluidez
ajudaria a acomodar as reformas sem produzir
grandes mudancas no desemprego. Do mesmo
modo, nem 0s governos nem os analistas previram
que grande parte do ajuste do mercado de trabalho
as reformas se produziria mediante quedas nos
salérios, especialmente dos trabalhadores ndo qua-
lificados de setores que eram lucrativos por nao
terem concorréncia.

Devido a esse desconhecimento, as tentativas
no sentido de compensar os prejudicados ou aliviar
0s custos sociais da abertura mostraram-se inade-
quadas. E possivel que tais tentativas se tenham
concentrado em criar ou fortalecer servigos de capa-
citacdo de trabalhadores ou programas de emprego
minimo temporario, como de fato aconteceu em
alguns paises. Se os governos houvessem previsto
os verdadeiros mecanismos de ajuste dos mercados
de trabalho, teriam percebido que é dificil identifi-
car com precisdo quem sao os prejudicados pelas
reformas e que, portanto, seria duvidosa a eficacia
dessas politicas ativas de intervencdo no mercado
de trabalho. Por conseguinte, teria sido mais ade-
quado reforcar as politicas trabalhistas de carater
passivo (como o seguro-desemprego e outros meca-
nismos gerais de protecéo) e facilitar a criagdo de
novos empregos por meio de reformas da legislacdo
trabalhista e da formulacéo de politicas que propi-
ciam crescimento econdmico.*?

No entanto, em algumas reformas é viavel
identificar com precisdo os grupos de trabalhadores
sujeitos a ser prejudicados e tomar medidas para
ajuda-los. E o caso das privatizaces ou dos progra-
mas de reestruturacdo da administracdo publica,
nos quais os trabalhadores que perdem o emprego
podem ser apoiados por programas que incluam
diversas politicas ativas, desde assessoria e ajuda
para procurar trabalho, até planos comunitarios de
criagdo de empregos. A eficacia da maioria dessas
politicas depende de poderem estar voltadas grupos
especificos de trabalhadores, embora néo seja essa
a Unica condicéo de éxito.*

As conclusdes deste capitulo também sé&o

relevantes para os analistas e pesquisadores. Mui-
tos dos efeitos das reformas estruturais foram ines-
perados para 0s economistas. E possivel que a
abertura tenha produzido efeitos favoraveis (embo-
ra modestos) sobre a produtividade e o crescimen-
to, mas néo as mudancas esperadas na composi¢ao
da producédo e do emprego ou na remuneracao do
trabalho. Por motivos que nédo estdo suficientemen-
te estudados, a composicéo setorial da producéo e
do emprego mudou muito menos do que seria de
esperar com base nas modificagdes dos precos rela-
tivos dos produtos ou na penetragdo das importa-
cOes liquidas. O ajuste parece ter ocorrido em parte
através de quedas dos salérios, principalmente dos
trabalhadores ndo qualificados, que possivelmente
participavam das rendas econbémicas decorrentes
da protecdo contra as importacdes. No entanto, essa
hipétese ndo esta suficientemente comprovada,
como também nao esté claro se sua validade depen-
de da existéncia de sindicatos, dos mecanismos de
negociacdo de salarios ou de outros fatores. A asso-
ciagdo entre a abertura e 0 aumento das diferengas
salariais recebeu muita atencéo dos pesquisadores.
Segundo a hipétese mais corrente para explica-la, a
concorréncia das importacdes (ou o aumento das
exportacdes) facilitou e induziu a adogéo de tecno-
logias viesadas em favor do trabalho de maior qua-
lificacdo. N&o obstante, como se discute no capitulo
seguinte, a corroboracgao estatistica e analitica para
essa hipotese esta longe de ser categérica.

A pesquisa econbmica tem dedicado pouca
atencdo aos efeitos trabalhistas das reformas finan-
ceira e tributaria. Os fragmentarios dados disponi-
veis sobre a reforma financeira indicam que seus
efeitos trabalhistas foram positivos, pois aparente-
mente contribuiram para que as micro e pequenas
empresas tivessem maior acesso ao crédito. No
entanto, a questdo tem sido muito pouco estudada
para que se chegue a uma conclusdo definitiva.
N&o ha provas de vinculagdo direta entre esses dois
fendmenos, nem se sabe por que os sistemas de
microcrédito s6 se desenvolveram em alguns pai-

43 Ver os capitulos 7 e 8 para uma discussdo sobre os pros e con-
tras das diferentes politicas e instituicdes trabalhistas.

44Ver o Capitulo 8, sobretudo o Boxe 8.2.



ses. Tampouco se sabe se esta correto 0 pressupos-
to, implicito nessas analises, de que, se o crédito se
orienta mais para as empresas que fazem uso mais
intensivo do trabalho, seu efeito sobre o emprego
agregado é maior. Na &rea da reforma tributaria, as
lacunas da pesquisa econdmica sdo ainda mais
notaveis. Ignoram-se seus efeitos sobre a procura e
a oferta de trabalho, sabe-se muito pouco acerca de
sua influéncia sobre a remuneracéo efetiva recebi-

0 efeito das reformas estruturais sobre o emprego e os salérios

da pelos trabalhadores e se desconhece se a intera-
cdo entre a reforma tributaria e outras reformas
alterou a incidéncia dos impostos.

Em suma, o processo de reformas estruturais
trouxe uma abundancia de surpresas trabalhistas
para 0s governos que empreenderam as reformas,
para seus criticos e para os economistas, deixando
uma licdo de cautela e modéstia para todos.





