A economia politica

de exportagoes de

produtos manufaturados
provenientes de

paises em desenvolvimento

Os paises em desenvolvimento s8o freqlientemente
exortados a estimular a expansdo industrial promovendo

a exportacdo de produtos manufaturados para paises

mais prosperos. Essas exportacdes, porém, podem ameacar
o nivel de vida dos trabalhadores nas zonas e setores

mais atrasados do pafs mais rico.
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A exportagao de certos produtos ma-
nufaturados ou semi-manufaturados
procedentes de paises em desenvolvi-
mento depende essencialmente da dis-
ponibilidade das matérias-primas locais
e do mais baixo custo do transporte
para exportagdo de produtos processa-
dos de preferéncia a exportd-los em
sua forma bruta. E mais barato expor-
tar cobre refinado do que exportar
minério, e carne em vez de gado. Em
certos casos, outros fatores econdmi-
cos espec(ficos podem ser importantes:
a energia elétrica da represa.de Volta
foi fator decisivo, pelo baixo custo,
para levar o processamento do alumi-

nio para Gana. Em geral, entretanto, a
maior parte das exportagGes de produ-

tos de manufaturas dos paises em
desenvolvimento depende, para sua
viabilidade econdmica, do simples fato
de que a mao-de-obra é muito mais
barata nos paises em desenvolvimento
do que naqueles ja desenvolvidos. Isto
se aplica tanto as exportagGes mais re-
centes de produtos eletrénicos manu-
faturados de paises de saldrios baixos
quanto aos produtos traidicionais
como, por exemplo, roupas e calcados.
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Como a subcontratagdo internacional
por corporagdes multinacionais, 0s
mercados mundiais se abrem ao menor
pais em desenvolvimento, que recebe
ao mesmo tempo assisténcia gerencial
e treinamento para os trabalhadores.
Se apenas uma simples fase de um pro-
cesso de producao requer mao-de-obra
intensiva, essa pode freqiientemente
ser transferida para um pafs em desen-
volvimento; por exemplo: o polimento
de rubis para rel6gios, a montagem de
semicondutores e a costura de bolas de
beisebol. Geralmente, o processo de
manufatura em causa utiliza essencial-
mente mao-de-obra ndo especializada
ou semi-especializada, mas alguns
paises da Asia estdo superando essa
etapa — atualmente, Cingapura possui
uma importante fdbrica de equipamen-
to fotogréfico de alta qualidade para
exportacao.

No nivel mais simples da teoria eco-
ndmica, ninguém num pafs industriali-
zado deveria se opor a essa tendéncia.
O comércio internacional deveria base-
ar-se na vantagem comparativa, e 0s
paises em desenvolvimento dispdem de

uma relativa abundancia de mao-de-
obra, principalmente nos niveis mais
baixos de aptiddo. A especializagdo
nesse sentido aumenta a producao da
economia mundial e favoreceria tanto
os paises em via de desenvolvimento
quanto os pafses industrializados.
Entretanto, mesmo em teoria econd-
mica, o protecionismo pode ser ainda
uma segunda solucdo se, por alguma
razdo politica, um pais importador
desenvolvido sente-se obrigado a man-
ter um tipo de cdmbio valorizado ou
incapaz de por fim ao desemprego
generalizado (no primeiro caso, a
melhor solugdo é desvalorizar e, no
segundo, estimular a economia por
meio de uma politica orcamentéria
adequada).

Protecionismo

A teoria econdmica e a realidade
politica, entretanto, divergem conside-
ravelmente em uma situagdo na qual
um pais industrializado pratica uma
politica de importacdo mais liberal do
que a da maioria dos outros paises. Na
teoria econdmica, a politica liberal jus-



tifica-se ainda plenamente em nome da
vantagem comparativa; € mesmo mer-
cadorias de dumping — mercadorias
vendidas abaixo do custo ou do prego
normal do mercado, independente-
mente da defini¢do escolhida — deve-
riam ser aceitas de bom grado caso a
oferta se mantenha por longo prazo.
Na realidade, entretanto, interesses
domésticos ameagados apontam para
seus correspondentes mais protegidos
em outros paises desenvolvidos e per-
guntam por que sG seu governo permi-
te essa “inundagdo’” de mercadorias.
Esse dumping é aceito como rotina
para justificar ajustamentos de direitos
ou cotas de importagdo. O governo,
entretanto, pode negar-se a ceder a tal
pressao e rejeitar a imposi¢do de restri-
¢Oes ao comércio, mas nesse caso deve
assumir as conseqiéncias dos custos
elevados, tanto econdmicos quanto
sociais, do reajustamento estrutural
nas zonas e setores ameagados da eco-
nomia nacional. .

Mesmo sem levar em conta essas
situagOes especiais, é realmente bastan-
te dificil para um pafis industrializado
manter uma politica liberal em relagdo
a importagdo de produtos manufatu-
rados provenientes de paises de sald-
rios baixos. Em um nivel estritamente
politico, isso é facil de demonstrar. Os
que esperam proveitos de uma politica
liberal sdo os consumidores, geralmen-
te mal informados e mal organizados.
Os prejudicados sdo os produtores
locais, as firmas e seus empregados e
esses grupos sao, geralmente, bem
informados e bem organizados. Além
disso, o lucro dos numerosos consumi-
dores serd minimo, ao passo que Os
interesses adquiridos se arriscam a
sofrer perdas considerdveis. Tal situa-
¢do, entretanto, modifica-se significati-
vamente se as firmas produtoras deci-
dem fazer subcontratos no estrangeiro:
nesse caso, apenas a mao-de-obra local
continuard sendo uma forga politica
hostil. A medida que as comunicagdes
se tornam mais faceis e as companhias
se habituam mais a pensar em termos
de produgdo internacional e comercia-
lizagdo, o sistema subcontratual inter-
nacional cresce em escopo e importan-
cia e a oposicdo da mao-de-obra agra-
va-se cada vez mais.

Nao se pode, porém, descartar su-
mariamente a oposicdo das organi-
zagOes trabalhistas como sendo mal
orientadas. A importagdo de mercado-
rias que exigem mdao-de-obra intensiva
tende a diminuir sua escassez nos

paises de salarios elevados e, conse-
qlentemente, a reduzir a participagdo
dos trabalhadores na renda nacional.
Sob certas suposigOes restritivas, pode-
se demonstrar que o operariado perde
em termos absolutos por tal prética
comercial. Na prdtica, naturalmente, a
mao-de-obra ndo é homogénea: os tra-
balhadores mais qualificados podem
muito bem beneficiar-se do baratea-
mento das mercadorias sem que 0 mer-
cado dos seus préprios servicos seja
afetado. Em qualquer caso, o que mais
afeta a mao-de-obra organizada sdo os
efeitos sobre o desemprego estrutural,
mais do que os efeitos sobre salédrios
ou a distribui¢do da renda como tais. E
um sistema_progressivo de impostos e
de servigos sociais poderia, pelo menos
em teoria, superar facilmente o efeito
exercido sobre os salarios.

Desemprego estrutural

O problema do desemprego estru-
tural nos paises industrializados cau-
sado pelas importagdes de produtos
manufaturados provenientes de paises
onde o saldrio é baixo é de solugdo
particularmente dificil. Sem duvida, os
que estdo em posicao econdmica mais
desfavordvel sdo os mais afetados. Uma
lista de industrias americanas nas quais
os lucros médios sdao os mais baixos
corresponde quase exatamente a uma
lista de indistrias ameagadas por pro-
dutos manufaturados provenientes de
paises em desenvolvimento — indus-
trias de componentes eletrénicos, arti-
gos de esporte, praticamente todos os
téxteis, calgados, malas e artigos de
viagem. Uma lista de indistrias ameri-
canas empregando grande numero de

trabalhadores pertencentes a grupos
minoritarios ou de indistrias européias
empregando grande niimero de traba-
Ilhadores estrangeiros — seria muito se-
melhante.

Pode-se argumentar, entretanto,
que, num contexto dindmico, a situa-
¢édo é diferente. Os beneficiados pode-
riam facilmente compensar os prejudi-
cados no pais industrializado conside-
rando que este, globalmente, estd em
melhor situagdo econdmica. Um pro-
grama de assisténcia de ajustamento
(“investimento em capital humano”’)
poderia ajudar a treinar trabalhadores
ndo qualificados a fim de torné-los
aptos a desempenhar tarefas especiali-
zadas oferecendo emprego mais seguro
e saldrios mais elevados. Além disso,
tanto no plano humano quanto no

econdmico, seria talvez mais conveni-
ente instalar as fabricas onde se encon-
tram os trabalhadores do que fazer o
inverso — considerando que a imigra-
¢do de trabalhadores de outros paises
pode originar uma série de problemas
sociais de habitagdo, saiide, educagdo e
relagGes raciais. Este poderia ser um
ponto importante a considerar nos
paises europeus que contam com um
nimero elevado de trabalhadores
estrangeiros.

Assisténcia de adaptagdo

Infelizmente, existem sérios obsta-
culos de nivel politico, administrativo
e técnico quando §e trata de adotar um
método eficaz de assisténcia de adapta-
¢do. No nivel politico, os fundos desti- -
nados a essa assisténcia geralmente tém
de ser votados pelos 6rgdos legislativos
e s30 inscritos no orcamento: consti-
tuem uma despesa muito visivel. Em
contraste, sob um regime de protecio-
nismo, o alto custo pago pelo consumi-
dor permanece oculto. Além disso, o
grau de protecdo (assim como o custo)
pode ser disfargado por meio do uso
de cotas — uma cota pequena é menos
embaragosa do que uma tarifa de 80
por cento. Outro requinte, no caso, é a
categorizagdo sobre a qual cotas muito
restritivas sdo aplicadas precisamente

"sobre os itens nos quais os paises de

saldrios baixos ofereceriam compe-
ticdo. Nessa fase, os industriais nos
paises desenvolvidos comegam a con-
centrar muito dos seus esforgos no
exercicio de pressdes politicas; qual-
quer tentativa de liberalizagdo custard
politicamente muito caro ao governo e
atraird acusagOes de mé fé por parte da
industria se a protecdo critica a investi-
mento recente for suspensa. Além dis-
so, parece ser politicamente muito
dificil para o governo anunciar publi-
camente quais s3o as industrias que ele
espera reduzir: uma tentativa nesse
sentido feita na Alemanha foi abando-
nada em face de forte oposigdo politi-
ca e, a0 mesmo tempo em que nas
NagOes Unidas se discutiam as metas
da Década do Desenvolvimento, a
Inglaterra especificamente recusouse
de modo formal a fazer planos para
redugdes de quaisquer industrias. Mes-
mo a tentativa de criar especializagdo
lateral — na qual, por exemplo, uma
nagao desenvolvida produz tecidos de
algoddo para alta costura e uma nagdo
mais pobre, tecidos de algoddo para
roupa de cama — encontra forte resis-
téncia politica.
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Retreinamento

A um nivel administrativo, os
paises escandinavos que tentaram apli-
car programas importantes de assistén-
cia destinados a ajustamento encontra-
ram considerdveis dificuldades em ela-
borar meios para o treinamento de tra-
balhadores para o emprego certo no
lugar certo. E necessério um planeja-
mento muito cuidadoso da méao-de-
obra para que trabalhadores novamen-
te treinados possam achar oportuni-
dades adequadas, ao cabo do seu trei-
no, em lugares aceitdveis para eles. Os
programas de retreinamento nos Esta-
dos Unidos, por vezes, tém treinado
trabalhadores apenas para permanece-
rem desempregados e capazes, em vez
de desempregados e incapazes. (Nos
Estados Unidos, a atitude dos sindica-
tos de trabalhadores a respeito de
assisténcia para ajustamento agravou-se
consideravelmente durante o perfodo
de 1962 a 1969, quando a assisténcia
era, em teoria, forecida de acordo
com a Lei de Expansdo do Comércio,
mas de fato era bloqueada por uma
estrita interpretagdo legal das qualifica-
¢Oes necessarias.)

Essas dificuldades administrativas
estdo estreitamente ligadas aos proble-
mas técnicos. Nao é por mero acaso
que no contexto internacional do
comércio livre, a vantagem compara-
tiva dos paises em desenvolvimento
coincide fortemente com a vantagem
comparativa, dentro de um contexto
nacional protegido das regides menos
desenvolvidas de um pais rico. Ambos
tém uma relativa abundéncia de opera-
riado de baixo saldrio e pouca aptiddo.
Dessa maneira, uma politica liberal de
comércio, muito provavelmente terad
que afetar exatamente as regides mais
pobres de um pais desenvolvido. O
problema ainda se agrava mais pelo
fato de que muitos dos empregos
ameagados (especialmente nas indus-
trias de roupas confeccionadas e de
montagem de produtos eletronicos)
estdo em maos de mulheres. De nada
serve dizer @ mulher de um mineiro de
West Virginia que vd se empregar em
Baltimore a mais de cento e sessenta

42

quildémetros de distancia.

Todos esses fatores sugerem que aos
paises desenvolvidos ndo sera facil ofe-
recer acesso liberal de mercado a
manufaturas de paises de saldrios
haixos. Isso sé pode ser realizado se
pesquisa e diretrizes forem cuidadosa-
mente adaptadas as realidades econé-
micas e politicas. Assim sendo, que
medidas especificas podem ser
tomadas?

Os piores problemas de ajustamento
provavelmente surgirdo para as indus-
trias ameagadas pelas exportagOes dire-
tas dos paises em desenvolvimento.
Neste caso, tanto dirigentes quanto
trabalhadores se opordo a importagdes.
Além do mais, o fato de que a diregdo
ndo tenha tomado ela prépria a inicia-
tiva de estabelecer subcontratagdo in-
ternacional, indica decadéncia da
indastria e diregdo antiquada e conser-
vadora. Numa industria nova, criadora
e de erescimento rdpido como a eletré-
nica, até firmas pequenas encontraram
possibilidade de subcontratar interna-
cionalmente. Inversamente, muitas
inovagGes tecnoldgicas na industria de
roupas confeccionadas tém provindo
de firmas fora do setor (por exemplo,
o uso de raios laser para cortar tecido).
O Japdo ja tem um programa de assis-
téncia para ajudar pequenos negocian-
tes a estabelecer fabricas no estrangei-
ro quando ameagados pela concorrén-
cia de paises de baixo saldrio. Um pro-
grama especifico nesse sentido, ou um
que ajude pequena$ companhias mais
antigas a inovar e a0 mesmo tempo
melhorar sua capacidade de diregdo,
bem poderia resultar em beneficios
politicos e econOmicos. Talvez pudesse
também possibilitar cursos educacio-
nais para ampliar os conhecimentos de

dirigentes associados a industrias em
decadéncia, para que eles também pos-
sam diversificar suas atividades.

Tributo temporario

Outro problema é o visivel custo
orcamentario da assisténcia para ajus-
tamento. Ha argumentos, tanto de
eqiidade como em termos politicos,
em favor de serem tais custos pagos, de
alguma forma identificavel, por aque-
les que sdo beneficiados pelas impor-
tagOes baratas. Uma modalidade pode-
ria ser um tributo temporario (ndo um
imposto permanente de importagao e,
ainda menos, cotas) sobre importagSes
de produtos competitivos. O produto
desse imposto seria vertido num fundo
especial para assisténcia de ajustamen-
to a firmas e trabalhadores diretamen--
te ameagados por importagOes parti-
culares. Tal assisténcia viria auxiliar fir-
mas e trabalhadores a abandonar a
induastria, ou pelo menos seus setores
mais ameagados: ndo os ajudaria a nela
permanecer, como certos programas de
assisténcia tém, na realidade, feito no
passado. Uma contabilidade separada
seria mantida para esse fundo e o tri-
buto iria diminuindo progressivamente
até ser removido a medida que a neces-
sidade de assisténcia para ajustamento
fosse desaparecendo. Talvez — e éste é
0 ponto mais critico — seja econdmica
e politicamente essencial dar as regides
mais pobres dos paises desenvolvidos
uma alternativa vidvel aos produtos
nos quais os paises em desenvolvimen-
to tém vantagem comparativa. Natural-
mente, verificou-se ser politicamente
impossivel insistir na reducdo de certas
industrias de maior poder empregador
em tais dreas sem oferecer uma vanta-
gem correspondente. Esse é um proble-
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ma tanto de pesquisa quanto de politi-'

ca. E necessario primeiro identificar os
produtos e servigos adequados. Subse-
quentemente, a polftica governamental
precisa ser regulada para a relocagdo
das atividades do setor publico e para a
orientagdo do setor privado na mesma
direcdo (fornecendo incentivos espe-
ciais de investimento regional a firmas
particulares desejosas de produzir essas
mercadorias e servigos de treinamento
subvencionado de trabalhadores e a ne-
cessaria infra-estrutura fisica).

Localizacdo da industria

Sendo este até agora um campo
ainda muito pouco pesquisado, é difi-
cil ter certeza de quais sdo os produtos
e servigos apropriados. O rdpido pro-
gresso tecnolégico no campo das
comunicagles estd, certamente causan-
do grandes mudangas. Contudo, é
possivel fazer algumas sugestOes.
Alguns processos e servigos requerem
muita mao-de-obra em nivel pouco
qualificado e assim tendem a ser apro-
priados a regides de baixo saldrio.
Inversamente, hd em geral muita pro-
cura de proximidade geografica para
evitar frete e outras despesas causadas
pela distdncia (atrasos em embarques,
tempo de viagem de executivo, risco
de interrupgGes de suprimento, demo-
ras nas fronteiras nacionais, barreira de
idiomas e diferengas educacionais e
culturais). Pode-se assim visualizar um
processo continuo com localizagdo
ideal. Para alguns processos de traba-
lho intensivo, o nivel de capacidade
especializada ou as economias externas
de proximidade sdo tdo elevados que a
localizagdo na area de alto aluguel e
alto saldrio de uma cidade importante
é inevitdvel. As atividades financeiras
de Wall Street e da City de Londres
podem servir de exemplo. No extremo
oposto, certos processos utilizam tra-
balhadores de baixo saldrio a um nivel

de baixa qualificagdo — por exemplo, a

montagem. de circuitos de memdria
para computadores de tipo corrente e
a distancia do mercado, assim como o
transporte a longa distdncia, ndo cons-
tituem obsticulo insuperdvel. Nesse
caso, a localizagdo correta seria um
pais asidtico de baixo saldrio. Entre
esses dois extremos situam se os paises
em desenvolvimento mais adiantados
(tais como Cingapura e Hong-Kong) e
os situados perto de paises desenvolvi-
dos (tais como México e Estados
Unidos, ou lugosldvia e Europa Oci-
dental). Assim também em niveis mais

altos de proximidade geogrifica
situam-se as regioes mais pobres dos
proprios paises - desenvolvidos. O que
se segue representa apenas possi-
bilidade tentativas para essas regides.

Na industria pesada, na qual os em-
pregos sdo tradicionalmente desempe-
nhados por homens, provavelmente se
poderia encontrar oportunidades de
emprego em trabalhos de soldadura e
fundigdo, com auxilio governamental
em regioes pobres de paises desenvolvi-
dos através de adocdo de medidas des-
tinadas a melhorar os transportes e a
criar centros de aprendizagem para os
oficios de soldador e fundidor. Para os
trabalhos femininos tradicionais (e,
como vimos, nas regioes pobres as mu-
Iheres estdo entre as mais duramente
afetadas) a confeccdo de roupas de alta
costura poderia ser considerada —
modelos originais de costureiras produ-
zidos em pequenas quantidades. A

politica indicada incluiria o estabele-
cimento de instituicdes de aprendi-
zagem para confecgdo industrial desde
costureiras até criadoras de modelos e
subsidios a desfiles regionais de modas.

Empregos burocraticos

Talvez as maiores possibilidades de
emprego estejam no campo burocréati-
co em seus vdrios niveis de aptidao.
Para os trabalhos padronizados de
escritorio, os paises em desenvolvimen-
to podem ter uma relativa vantagem:
Na Jamaica, por exemplo, ja se perfu-
ram cartGes para computadores. Entre-
tanto, quando o fator tempo é decisivo
ou a afinidade cultural é essencial, as
regides mais pobres do préprio pais
industrializado pareceriam ser o lugar
ideal. A afinidade cultural é importan-
te para toda uma série de trabalhos de
escritério onde qualquer agdo discri-
ciondria possa tornar-se necessdria,
mesmo, digamos, num caso entre dez.
Faturas mensais, controle e pedidos de
crédito, expedigao da correspondéncia
publicitéria, contabilidade interna e
administracdo de impostos do governo
local ou central sdo atividades adequa-
das a essas dreas.

Alids, ja tem havido algum avango
nessa dire¢cdo: na Gra-Bretanha, muitas
companhias de seguro mudaram a
maior parte de seu pessoal de escrit6-
rio da City de Londres para Croydon e
a Inland Revenue tem grande parte de
suas operagOes baseada no Pais de
Gales; e, nos Estados Unidos, o servigo

de Imposto sobre a Renda tem seus
escritérios de computadores em
Martinsburg, West Virginia. Desenvol-
vimentos tecnolégicos recentes tém
aumentado grandemente o escopo de
tais atividades — discagem telefonica
direta, acesso fécil de computadores a
toda a nacdo, telecomunicagdo direta,
acesso facil de computadores a toda a
nagdo, telecomunicagdo de gréficos e
desenhos e outros equipamentos ele-
tronicos de apresentagao visual. Atual-
mente é possivel centralizar muitas
atividades de informagdo e organiza-las -
numa base industrial com substanciais
economias de escala. Com incentivos
governamentais adequados a criagdo
das economias externas necessdrias,
muito trabalho de escritério dito de
semi-rotina poderia ser agora desloca-
do para as regiGes nais pobres de um
pais desenvolvido, assim como a re-
cuperacdo de informagdo de alto nivel
e trabalhos de pesquisa. Politicas
governamentais de apoio poderiam
incluir a promogao de féaceis comuni-
cacOes eletronicas de todas as espécies
e o estabelecimento de instituicGes em
regides mais pobres para ensinar com-
putagdo e sistemas de processamento
de informagdes em todos os niveis —
perfuragdo de cartGes, programagao e
andlise de sistemas.

Se bem que a orientagdo aqui suge-
rida parega oferecer possibilidades
reais, ndo deixa de ter os seus proble-
mas. Por exemplo, em alguns paises
desenvolvidos, um problema institucio-
nal é que saldrios minimos legais ou
pressGes unionistas asseguram efetiva-
mente a uniformidade de salérios entre
dreas ricas e pobres para certos empre-
gos. lIsso priva as dreas pobres da base
da sua vantagem comparativa e deixa-
as apenas com a desvantagem da dis-
tancia. A despeito de tais dificuldades,
entretanto, o meio de evitar protecio-
nismo num pais desenvolvido é um
programa -substancial de assisténcia
para ajustamento prontamente dispo-
nivel e, se possivel, planejado de ante-
mao. Esse programa deveria ser finan-
ciado pelos que se beneficiam da poli-
tica de comércio liberal e, de qualquer
modo, cuidadosamente ajustado as rea-
lidades econdmicas, sociais e politicas
em jogo. Isso implicaria a promogao
deliberada das indUstrias para as quais
as regioes pobres de um pais desenvol-
vido pudessem naturalmente ter uma
vantagem comparativa, mesmo sem
prote¢do, sobre os paises em de-
senvolvimento.
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